Ajda HEDZET*

REZIMSKA KOMPLEKSNOST IN
MEDNARODNO (NE)SODELOVANJE:
ANALIZA PRAVIC BEGUNCEV NA
PRESEKU MEDNARODNIH REZIMOV**'

Povzetek. Clanek analizira, pod katerimi pogoji reZimska prekrivanja
spodbudijo ali omejijo cilje mednarodnega sodelovanja ter kako reZimska
kompleksnost vpliva na strategije, v okviru katerih akterji naslavljajo proble-
matiko upravljanja migracij za zagotavljanje dostopa do pravic posamezni-
kom, ki so morali zapustiti svojo drzavo. Clanek na podlagi analize elemen-
tov reZimske kompleksnosti oblikuje analiticni okvir za preucevanje vpliva
rezimske kompleksnosti na sodelovanje na preseku reZimov mednarodnega
varstva clovekovih pravic in varstva beguncev. Analiza v clanku razkrije, da
se zaradi reZimske kompleksnosti na proucevanem preseku odpirajo priloz-
nosti za sodelovanje, ki jih akterji izkorisc¢ajo, da se izognejo manj ustreznim
mednarodnopravnim nacelom, institucijam in mehanizmom.
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uvoD

Mednarodna skupnost je poznana po svoji anarhi¢nosti, tj. po odsotnosti
osrednje izvrsilne oblasti (Ziirn 2010). Kljub temu pa so drzave za re§evanje in
upravljanje ¢ezmejnih problemov Ze po koncu prve svetovne vojne zacele obli-
kovati $tevilne mednarodne organizacije (Panke in Stapel 2023). Ustanavljanje
mednarodnih vladnih organizacij (MVO) z raznolikimi pristojnostmi in podro-
¢ji delovanja je spodbudilo nadaljnji razvoj mednarodnih rezimov. Te so razi-
skovalci v znanosti o0 Mednarodnih odnosih (MO) $iroko opredelili kot sklope
»implicitnih ali eksplicitnih nacel, norm, pravil in postopkov odlocanja, okoli
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katerih se na dolocenem problemskem podrocju zblizujejo pricakovanja akter-
jev« (Krasner 1983, 2). Od 80. let 20. stoletja so mednarodni rezimi v okviru
razprav o institucionalizaciji mednarodnega upravljanja ¢ezmejnih problemov
osrednje raziskovalno podrocje v MO (Levy, Young in Ziirn 1995; Roter 1999).

Moc¢na usmerjenost drzav k podeljevanju sirokih pristojnosti MVO, podpi-
sovanju sporazumov in oblikovanju norm in pravil, ki vplivajo na odlocitve o
mednarodnem sodelovanju, je spodbudila nastanek zapletenih mrez akterjev,
pogodb in rezimov ter posledi¢no vodila v oblikovanje t.1. rezimskih kompleksov
(Raustiala in Victor 2004; Alter in Meunier 2006). Mednarodno rezimsko kom-
pleksnost raziskovalci opredeljujejo kot »lastnost, ki se nanasa na zapletene ali
ugnezdene, delno prekrivajoce se in vzporedne mednarodne rezime, ki niso hie-
rarhi¢no urejeni« (Alter in Meunier 2006, 365).2 V sodobnem mednarodnem sis-
temu rezimska kompleksnost drzavam omogoca izbiro med razli¢nimi »forumi,
ponudniki storitev in sekretariati institucij« (Betts 2013, 69).> U¢inkovanje kom-
pleksnosti na upravljanje posameznega podrocja je odvisno od vzajemnega delo-
vanja sistemskega prelivanja med prekrivajo¢imi se mednarodnimi institucijami
ter vrst strategij, ki jih akterji pri tem zasledujejo (Gomez-Mera 2015, 2).

Raziskovalci opozarjajo, da lahko rezimska kompleksnost na eni strani spod-
buja oblikovanje strategij drzav, ki temeljijo na vecrezimskem delovanju, in s
tem poveclujejo ucinke sodelovanja, na drugi strani pa odpira tudi moznosti za
uporabo strategij izbiranja forumov, ki imajo lahko $kodljive uc¢inke (Alter in
Meunier 2006; Gémez-Mera 2015; Kreuder-Sonnen, Schmotz in Zirn 2025).
Kadar veliko institucij deluje na istem problemskem podro¢ju in si delijo pristoj-
nosti upravljanja, rezimska kompleksnost omogoca premike v ciljni instituciji
ter selitve akterjev med vzporednimi institucijami. Ti premiki so temelj razisko-
vanja vecinstitucionalnih politi¢nih strategij, s katerimi akterji zasledujejo svoje
cilje in vplivajo na oblikovanje politik v mednarodnih odnosih.

V ¢lanku se osredinimo na analizo kompleksnosti na preseku dveh osrednjih
mednarodnih rezimov: rezima varstva beguncev in rezima mednarodnega var-
stva ¢lovekovih pravic (MVCP). V lu¢i vojne v Sudanu, Siriji in Ukrajini, geno-
cida v Palestini, humanitarne in politi¢ne krize v Venezueli, razpada Iraka ter
nestabilnosti na Afri$kem rogu in na obmodju afriskih velikih jezer je mogoce
trditi, da so sodobni migracijski tokovi preoblikovali sredi$¢a odloc¢anja, zmanj-
$ali zmogljivosti drzav za nadzor migracij ter predrugacili razmerja med drza-
vami, MVO in regionalnimi akterji (Pannzion in van Riemsdijk 2018, 1225).

2 QOdsotnost hierarhi¢nega reda med rezimi na mednarodni ravni predstavlja klju¢no razliko v pri-
merjavi z ureditvijo pravnih nacel na nacionalni ravni, saj oteZuje dolo¢anje pristojnosti odlo¢anja (Alter
in Meunier 2009).

3 Raziskovalci rezimske kompleksnosti so pozornost usmerili v raziskovanje delovanja drzav,
MVO in oblikovane funkcionalne preseke med institucijami, ki delujejo na sorodnih podrocjih (Young
1996; Alter in Meunier 2006; Drezner 2009; Johnson in Urpelainen 2012; Betts 2013; Lavenex 2015).
To so storili z vidika institucionalnih prekrivanj, ki akterjem omogocajo izbiranje forumov, in premikanja
med rezimi (Abbott in Snidal 1998; Busch 2007; Betts 2009; Helfer 2009).
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Presenetljivo je, da ostajajo v MO slabo raziskane ravno zapletene institu-
cionalne strukture, ki zaznamujejo upravljanje mednarodnih migracij (Alter
in Meunier 2009; Jules 2018; Lavenex in Piper 2021). Posledice rezimske kom-
pleksnosti na tem podrodju namre¢ $e niso bile celostno obravnavane, ¢eprav
je za migracije znacilna izrazita raznolikost tokov, sestavljenih iz pribeznikov,
migrantov, beguncev in notranje razseljenih oseb, ki so pogosto tarca restrik-
tivnih politik. Te z razli¢nimi ukrepi omejujejo dostop do mednarodne zascite
tistim, ki jo najbolj potrebujejo (Feller 2006; Lavenex 2024).

Clanek dopolnjuje razumevanje mednarodne rezimske kompleksnosti in
povezanih strategij v MO. Proucuje, kako v primeru prekrivanja rezima MVCP in
rezima mednarodnega varstva beguncev element kompleksnosti vpliva na zmoz-
nost mednarodnih akterjev, da u¢inkovito upravljajo globalne probleme. Clanek
analizira razmere, v katerih rezimska prekrivanja spodbujajo ali omejujejo cilje
mednarodnega sodelovanja, ter razkriva, kako rezimska kompleksnost vpliva na
strategije, s katerimi akterji resujejo problematiko upravljanja migracij in zagotav-
ljanja dostopa do pravic posameznikom, ki so bili prisiljeni zapustiti svojo drzavo.

Analiticno ¢lanek gradi na konceptu rezimske kompleksnosti, ko raziskuje
vpliv oblikovanja institucij in njihovih interakcij na globalno upravljanje migra-
cij (Biermann, Pattberg in Van Asselt 2009, 15). Na podlagi analize interakcij
te umesca v tri kategorije kompleksnosti: 1. rezimsko ugnezdenost, pri kateri je
institucija del multilateralnega okvira upravljanja (Aggarwal 2000); 2. paralel-
nost, pri kateri institucije delujejo na sorodnem, a lo¢enem podroc¢ju, njihovo
delovanje pa je osredotoceno na specifi¢no regijo ali problematiko (Blavoukos in
Bourantonis 2017, 305), 3. presecnost, pri kateri se ve¢ MVO ukvarja z eno pro-
blematiko (Raustiala in Victor 2004; Alter in Meunier 2006; Betts 2010).

Poleg uvoda in zakljucka ima ¢lanek $e dva vsebinska dela. Cilj prvega dela
je na osnovi analize rezimske kompleksnosti razviti analiti¢ni pristop, ki omo-
goca operacionalizacijo koncepta rezimskega kompleksa na primeru prekrivanja
mednarodnih rezimov varstva beguncev in MVCP. Prvi del se zato osredini na
analizo uc¢inkov rezimske kompleksnosti na upravljanje podrocja in delovanje
akterjev. Drugi del pa preucuje prepletenost na preseku rezima varstva beguncev
in MVCP ter analizira priloznosti za delovanje, ki jih rezimska kompleksnost na
tem preseku odpira akterjem. Cilj drugega dela je tako identificirati razmere, v
katerih rezimsko prekrivanje spodbuja ali omejuje cilje sodelovanja med prouce-
vanima rezimoma.

REZIMSKA KOMPLEKSNOST NA PRESEKU MEDNARODNIH REZIMOV

IN NJENI UCINKI NA UPRAVLJANJE V MEDNARODNIH ODNOSIH

Raziskovalci mednarodnih odnosov Ze od zacetka 21. stoletja intenzivno
preucujejo dinamiko kompleksnosti v prekrivajo¢ih se mednarodnih rezimih
(Haas 2019, 7). Ta premik v raziskovalnem fokusu se odraza ze v zgodnji kon-
ceptualizaciji pojma rezimski kompleks, ki sta ga Raustiala in Victor (2004, 278-
79) opredelila kot »skupek delno prekrivajocih se in nehierarhi¢nih institucij,
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ki upravljajo doloceno podrocje«. Ta opredelitev zajema temeljne mednarodne
rezime, katerih medsebojno prekrivanje vodi v oblikovanje kompleksne institu-
cionalne konfiguracije: rezimskega kompleksa.

Izhodi$¢no opredelitev sta Alter in Meunier (2009, 9) nadgradili z opozori-
lom, da rezimski kompleksi ustvarjajo »zapletenost pravils, pri ¢emer je odsot-
nost hierarhije njihova klju¢na znacilnost. Za nadaljnji konceptualni razvoj je
klju¢nen prispevek Orsini, Morin in Young (2013, 29), ki rezimski kompleks
opredelijo kot »mrezo treh ali ve¢ mednarodnih rezimov, povezanih s skupno
tematiko, z delno prekrivajo¢im se ¢lanstvom in z gmotnimi, normativnimi
ter operativnimi interakcijami, ki lahko postanejo problemati¢ne, kadar niso
ustrezno upravljane«.

Ceprav se je koncept rezimskega kompleksa od leta 2004 trdno uveljavil v
raziskavah institucionalizacije upravljanja v MO, ostaja analiticno nedorecen
(Gehring in Faude 2013). V odziv na to vrzel sta Alter in Raustiala (2018, 331-333)
pojem opredelila bolj celovito, kot »skupek prekrivajocih se in nehierarhi¢no
urejenih institucij, ki vkljucuje ve¢ kot en mednarodni dogovor ali MVO s pri-
stojnostmi odlo¢anja«. Raziskovalca pojasnjujeta tudi razlikovanje med »rezim-
skim kompleksom« in »rezimsko kompleksnostjo«, pri ¢emer slednja oznacuje
mednarodni politi¢ni sistem globalnega upravljanja, ki nastaja kot rezultat soob-
stoja goste mreze pravil in veé rezimskih kompleksov (prav tam). Rezimsko kom-
pleksnost, torej sestavljeno institucijo, ki deluje znotraj SirSega sistema globalnega
upravljanja, opredelita s tremi klju¢nimi elementi: 1. elementarne institucije, ki
tezijo k pridobitvi pristojnosti odlo¢anja o doloceni problematiki oz. ozemlju, 2.
odsotnost hierarhi¢ne ureditve, 3. sistemski u¢inek (prav tam).

Rezimski kompleksi imajo edinstvene lastnosti (Orsini in Le Prestre 2019, 4),
saj jih zaznamujejo vzorci in procesi, ki nastajajo kot posledica interakcij njiho-
vih sestavnih elementov in vplivov okolja (Jervis 1997). Dinamiko interakcij med
institucijami na preseku mednarodnih rezimov, npr. med rezimom mednarod-
nega varstva beguncev in rezimom MVCP, tako opredeljujejo elementi rezimske
kompleksnosti, ki so hkrati vpeti v $irSe politi¢ne trende globalnega upravljanja.
Kompleksnost in upravljanje temeljita na nacelu, da v odsotnosti vlade upravlja-
nje poteka »s pomocjo procesov in institucij«, ki delujejo na razli¢nih ravneh in
podro¢jih (Duit in Galaz 2008, 318).

Tekmovalnost in teznja akterjev po pristojnosti odlo¢anja, tj. prvi element
rezimske kompleksnosti, imata osrednji vlogi pri vzpostavljanju rezimske kom-
pleksnosti, manj pomembni pa sta $tevilo institucij in vrsta rezima (Alter in
Raustiala 2018, 332). Institucije s prekrivajo¢imi se mandati, ki se bojujejo za
pristojnost odlocanja, zaznamujejo prepletena pravila ter podobno c¢lanstvo,
kar lahko spodbudi razvoj tekmovanja ali sporov o interpretaciji pravil in nji-
hovi vsebini (Eilstrup-Sangiovanni in Westerwinter 2022). Konflikti se pogo-
steje pojavljajo tam, kjer se ¢lanstvo institucij razlikuje, vendar lahko divergen-
tne interpretacije izhajajo tudi iz razli¢nih institucionalnih mandatov (Alter in
Raustiala 2018).
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Drugi element rezimske kompleksnosti, pomanjkanje hierarhije med elemen-
tarnimi rezimi, vzpostavlja razliko med mednarodnimi in notranjepoliticnimi
rezimskimi kompleksi. Brosig (2019, 13) pojasnjuje, da gre za navezavo, ki omo-
goca povezovanje koncepta deljene avtoritete z upravljanjem brez vlade, u¢inko-
vanje tega elementa pa je razvidno na preseku rezimov. Tu se odpira vpogled v
dinamiko odnosov, ki potekajo med raznolikimi elementarnimi institucijami, ki
zelijo odloc¢evalsko mo¢. Institucije namre¢ oblikujejo svoje poskuse vplivanja
v kontekstih, v katerih se prekrivajo njihovi mandati in konflikti zahtev (prav
tam).

V sodobnem mednarodnem sistemu je tako skoraj nemogoce najti podrodje,
ki bi ga bilo mogoce ucinkovito obravnavati le v okviru ene same institucije.
ReZimi, organizacije in institucije se ucijo drug od drugega ter se prilagajajo
spreminjajo¢emu se okolju (Orsini in Le Prestre 2019, 5). Tu v ospredje stopi $e
tretji element rezimske kompleksnosti, tj. sistemski ucinek, ki ima klju¢no vlogo
pri vzdrzevanju in reprodukciji rezimske kompleksnosti (Alter in Raustiala 2018,
333). Interakcije med subjekti in posledice teh interakcij namre¢ dolocajo razvoj
in stabilnost rezimskega kompleksa ter vplivajo na oblikovanje strategij in odlo-
¢itev v posameznih rezimih (Iida 1993, Jervis 1997, Alter in Raustiala 2018).

Politika rezimske kompleksnosti: politi¢ni trendi in njihov vpliv

na odnose med institucijami

Zmoznost prilagajanja rezimskega kompleksa je pogojena z dejavniki, ki
oblikujejo razmere, v katerih se posamezni kompleksi razvijajo, zato je potrebno
pozornost nameniti tudi virom sprememb in u¢inkovanja (Orsini in Le Prestre
2019, 6). Ker pa so 21. stoletje zaznamovale naras¢ajoca institucionalna zaplete-
nost ter vecplastne dvoumnosti v luci $tevilnih kriz, so pomanjkanje nadzora Se
posebej obcutili odlocevalci, ki poskusajo ponovno vzpostaviti pristojnost odlo-
¢anja. Orsini in Le Prestre (2019, 2) opozarjata, da se kljub izbolj$evanju orodij
za »iskanje reda in povrnitev nadzora nad druzbo in okoljem« dejanska zmoz-
nost uc¢inkovitega nadzora vseeno zmanjSuje. V razmerah, v katerih globalne
problematike postajajo vse bolj prepletene, namre¢ pridobivajo pomen politi¢ni
dejavniki, ki »delajo rezimsko kompleksnost neizogibno« in odlo¢ilno vplivajo
na procese upravljanja ter vedenje institucionalnih akterjev (Alter in Raustiala
2018, 337).

Sirok razpon mednarodnih dogovorov in institucij, ki se prekrivajo in pogo-
sto vstopajo v konflikte, tako danes predstavlja realnost vec¢ine podro¢ij global-
nega upravljanja (Kreuder-Sonnen, Schmotz in Ziirn 2025). To pomeni, da je
reSevanje novih problematik, ne da bi upostevali tematike in ureditve v sorodnih
rezimih, vse tezje. Kompleksnost dodatno povecuje rastoc¢a gostota institucional-
nih interakcij, ki ima posledice tudi na podroéju pravne (ne)usklajenosti: pojav,
ki ga analize rezimske kompleksnosti prepoznavajo kot enega klju¢nih stranskih
uc¢inkov medsebojno prekrivajocih se institucionalnih okvirjev (Raustiala in
Victor 2004; Raustiala 2013).
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Prav zasi¢enost z nejasnostmi in pravnimi protislovji je namre¢ postala eden
prvih prepoznavnih znakov delovanja rezimskih kompleksov (Gomez-Mera
2021, 11). Prekrivanja med rezimi pogosto ustvarjajo trajna obmocja pravne
nekonsistentnosti, kjer pravila med seboj niso skladna ali pa povzrocajo razlike
v interpretaciji (Alter in Raustiala 2018, 301). V teh kontekstih drzave obliku-
jejo razli¢ne strateske odzive, od ponotranjenja nejasnih pravil in prilagajanja
obstoje¢im pravnim okvirjem do prizadevanj za preoblikovanje ali vnovi¢no
pogajanje o veljavnih dogovorih. Poleg tega se drzave pogosto odzovejo z usta-
navljanjem novih institucij, kar zmanj$uje pritisk na organizacije s presirokim
mandatom ali preobremenjenost s pristojnostmi (Drezner 2009, 66).

Trend oblikovanja novih institucij neposredno povzroc¢a tezave pri refor-
miranju obstojecih struktur globalnega upravljanja. V $tevilnih primerih se
namre¢ izkaze, da je u¢inkoviteje oblikovati novo institucijo kot preoblikovati
ze uveljavljeno (Alter in Raustiala 2018, 337). Tak$ne odlocitve so lahko rezultat
neuspes$nih pogajanj, ko »porazene« drzave ne uspejo izvesti reform ali povecati
zastopanosti znotraj obstojecih institucij (Urpelainen in Van de Graaf 2015, 174).
Ustaljeno delovanje mednarodnih institucij je namre¢ tezko spremeniti, saj te
pogosto varujejo interese nekdanjih vodilnih sil oziroma ustanoviteljic (Alter in
Raustiala 2018, 337).

Obstojeci sistem globalnega upravljanja tako novim in vzpenjajo¢im se silam
omogoca izbiro med dvema glavnima strategijama: poskusom preoblikovanja
obstojecih institucij ali ustanovitvijo novih (De Burca, Keohane in Sabel 2013;
Ikenberry in Lim 2017). Tudi uveljavljene sile pa se lahko odlocijo za preusme-
ritev delovanja v rezime, ki bolj ustrezajo njihovim interesom ali normativnim
preferencam (Helfer 2004). Ta proces prispeva k visoki institucionalni diferenci-
aciji sodobnega globalnega sistema upravljanja in odraza sirsi premik k speciali-
zaciji in funkcionalni diferenciaciji (Ziirn in Faude 2013, 120; Alter in Raustiala
2018, 338).

V kontekstu novejsih globalnih izzivov, kot so npr. me$ani migracijski tokovi,
se omenjene znacilnosti tega trenda kazejo v stalnem pojavljanju novih proble-
matik, ki ustvarjajo potrebo po vzpostavitvi dodatnih mehanizmov upravljanja.
Drzave v ta namen vse pogosteje pooblas¢ajo regionalne organizacije, ki obliku-
jejo politike, osredotoc¢ene na lokalne ali regionalne prioritete (Lavenex in Piper
2021). Toda mandati tak$nih institucij se pogosto prekrivajo z mandati globalnih
MVO, kar vodi do ponovnih napetosti, znacilnih za rezimske komplekse. Kljub
temu ucinki lokalnega upravljanja, delovanja specializiranih agencij in nedrzav-
nih akterjev v okviru rezimske kompleksnosti v MO ostajajo premalo raziskani.

Kategorizacija preseka: (ne)ucinkovito sodelovanje na preseku rezimov
Na podlagi analize politi¢nih trendov, ki vplivajo na elemente rezimske kom-
pleksnosti in na interakcije na preseku posameznih rezimov, je mogoce obli-
kovati tipologijo rezimskih presekov. Ucinkovitost sodelovanja na preseku je
namre¢ odvisna od zmoznosti institucij, da zmanjsujejo in reSujejo probleme,

726 TEORIJA IN PRAKSA



= ReZimska kompleksnost in mednarodno (ne)sodelovanje: analiza pravic beguncev ...

zaradi katerih so bile vzpostavljene, ter da vplivajo na vedenje in odlo¢itve svojih
¢lanic (Levy, Young in Ziirn 1995; Young 1999; Gomez-Mera 2015, 7). TakSen
pristop omogoca razvrstitev presekov v razli¢ne kategorije glede na to, ali prispe-
vajo h krepitvi ali ogrozanju re$evanja problematik ter v kolik$ni meri vplivajo
na vedenje akterjev na presecis¢u rezimov.

Tabela 1: TIPOLOGIJA PRESEKOV V REZIMSKI KOMPLEKSNOSTI

STRATEGIJE AKTERJEV
SODELUJOCE NESODELUJOCE
pozitiven (D sinergicen oz. za sodelovanje  (2) (potencialno) motec scenarij
UCINEK ugoden scenarij

PRELIVANJA  negativen  (3) (potencialno) konstruktiven  (4) preprecujo¢ (Skodljiv)
scenarij scenarij

Vir: Gomez-Mera (2015, 8).

Prvi, sinergi¢ni scenarij zaznamujejo pozitivna funkcionalna prelivanja in
povratni u¢inki med prekrivajo¢imi se rezimi. Sodelovanje v okviru ene institu-
cije spodbuja doseganje ciljev druge, kar vodi v celovitejse in stabilnejse uprav-
ljanje kompleksa. Tak$no pozitivno prekrivanje pogosto izhaja iz vecinstituci-
onalnih strategij drzav, ki so namenjene krepitvi sodelovanja in usklajevanju
institucionalnih praks (Gomez-Mera 2015, 7). Sinergijo spodbuja tudi delitev
dela med institucijami, kar prispeva k stabilizaciji odnosov na preseku (Gehring
in Faude 2010, 2013, 2014). V tem okviru pomembno vlogo odigrajo nedrzavni
akterji, ki z uporabo forumov promovirajo svoje normativne agende ter vplivajo
na nacin, kako se institucije lotevajo posameznih problematik. Na podrog¢jih,
kjer prihaja do prekrivanja pravnih pravil, ti akterji pogosto predlagajo razvoj
komplementarnih norm ali pa skusajo obstojeca pravila preinterpretirati znotraj
drugih institucionalnih okvirov (Gomez-Mera 2015, 7).

Drugi, moteci scenarij prav tako zaznamuje pozitiven uc¢inek prelivanja, ven-
dar v okolis¢inah, kjer akterji presek izrabljajo predvsem za uveljavljanje svojih
lastnih interesov. Taksno ravnanje spodkopava skladnost delovanja in zmanjsuje
uc¢inkovitost implementacije politik. V ospredje stopijo distribucijske dinamike
in tekmovalnost med akterji, pri ¢emer drzave pogosto posegajo po strategijah
forumskega »nakupovanja« in »premikanja med rezimi, da selektivno uveljav-
ljajo tiste obveznosti, ki jim najbolj ustrezajo (Gomez-Mera 2015, 8). Forumsko
nakupovanje vklju¢uje stratesko izbiro foruma, v katerem so pri¢akovani ugo-
dnejsi izidi, medtem ko premikanje med rezimi pomeni dolgotrajnej$o strate-
gijo, ki lahko vkljucuje tudi elemente selektivne implementacije ali ustvarjanja
nekonsistentnosti z namenom preoblikovanja $irSega institucionalnega kon-
teksta (Alter in Meunier 2009, 13). Taks$ne prakse zmanjsujejo u¢inkovitost sode-
lovanja, njihovi negativni u¢inki pa so odvisni od tega, ali pozitivno prelivanje
uspe nadomestiti posledice oportunisti¢nega ravnanja drzav (prav tam).
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Tretji, konstruktivni scenarij se pojavi, kadar je u¢inek prelivanja negativen,
torej kadar sodelovanje v okviru ene institucije ovira doseganje ciljev drugega
rezima. Kljub temu akterji prepoznajo priloznosti, ki jih ponuja institucionalno
prekrivanje, in se $e vedno zavzemajo za sodelovanje (Gomez-Mera 2015, 9).
V okviru tega scenarija se negativnemu uc¢inku prelivanja akterji zoperstavijo
s strategijami sodelovanja, u¢inkovitost njihovega sodelovanja pa je odvisna od
ravnotezja med negativnimi ucinki prelivanja in uspesnostjo implementacije
sodelovalno naravnanih strategij.

Cetrti, preprecujoci scenarij predstavlja kombinacijo negativnega ucinka
prelivanja in oportunisticnega delovanja akterjev. Ti izrabljajo institucionalna
prekrivanja, da obidejo mednarodnopravne obveznosti ter za onemogoca-
nje u¢inkovitega resevanja mednarodnih problematik. Alter (2018, 17) pri tem
izpostavi tri pogoste strategije legitimacije nacionalnih politik: 1. nadomescanje
mednarodnopravnih pristojnosti z naslavljanjem pristojnosti notranjega prava;
2. nadomescanje pristojnosti dolo¢ene veje mednarodnega prava z izpostavitvijo
druge veje mednarodnega prava; 3. uporaba komunikacijskih akcij, s katerimi
drzave sporocajo, da mednarodnega prava ni vredno spostovati.

Iz pregleda literature o rezimski kompleksnosti v MO izhaja, da obstajajo
razli¢ni pristopi k pojmovanju sestavin kompleksnosti, klju¢nih dejavnikov in
relevantnih strategij. Vecina teh raziskav pa ostaja drzavocentri¢na, zaradi cesar
bolj pomanjkljivo zajame dinamike na podrodjih in presekih, kjer klju¢no vlogo
igrajo nedrzavni akterji, ki uporabljajo vecinstitucionalne strategije. Ta vrzel so
po letu 2015 le postopno zaceli zapolnjevati raziskovalci, ki se osredotoc¢ajo na
raz$irjeno interpretacijo rezimske kompleksnosti, na vklju¢evanje $irSega nabora
dejavnikov in na analizo presekov, v katerih so nedrzavni akterji pomembni
nosilci normativnih sprememb (Gomez-Mera 2015; Alter in Raustiala 2018;
Eilstrup-Sangiovanni in Westerwinter 2022).

Izhajajo¢ iz teh spoznanj je za operacionalizacijo analize preseka mednarod-
nih rezimov varstva beguncev in MVCP kot podroéja, ki ga zaznamujejo mocni
normativno usmerjeni nedrzavni akterji, potrebna prilagoditev analiticnega
okvira, ki odraza taks$no sestavo preseka. Analiza proucevanega preseka tako
temelji na predpostavki, da je dinamika institucionalnih odnosov v rezimskih
kompleksih odvisna od: 1. elementov rezimskega kompleksa, 2. §irsih politicnih
dejavnikov, ki vplivajo na dinamiko na preseku, 3. u¢inka prelivanja med rezimi
in 4. strategij, ki jih akterji na preseku uporabljajo.

4 Vec o tezavi drzavocentri¢nosti v MO tudi v HedZet (2023).
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REZIMSKA KOMPLEKSNOST NA PRESEKU MEDNARODNEGA

REZIMA VARSTVA BEGUNCEV IN MEDNARODNEGA REZIMA

VARSTVA CLOVEKOVIH PRAVIC

V analizi rezimske kompleksnosti na primeru prepleta mednarodnih rezi-
mov varstva beguncev in MVCP prouc¢ujemo vpliv prepleta na delovanje med-
narodnih akterjev in u¢inkovanje pogojev rezimskega prekrivanja na prouceva-
nem preseku na spodbujanje oz. omejevanje uresnic¢evanja ciljev mednarodnega
sodelovanja. V prvem koraku se osredoto¢imo na analizo kompleksnosti na
preseku rezimov, zasnovane na aplikaciji elementov rezimske kompleksnosti in
izpostavitvi politicnih trendov, ki zaznamujejo dinamiko na preseku rezimov.
Analiza kompleksnosti na preseku pomeni temelj za kategorizacijo prouc¢evanega
preseka, ki v drugem koraku omogoca preucitev u¢inkov rezimske kompleksno-
sti na delovanje akterjev ter na oblikovanje strategij in dinamike interakcij med
akterji. Te predstavljajo potencialne prednosti in slabosti za razvijanje u¢inkovi-
tih resitev za mednarodne problematike. Kompleksnost je namre¢ lahko tako vir
sodelovanja kot vir konflikta.

Elementi in dejavniki rezimske kompleksnosti na preseku
mednarodnega varstva ¢lovekovih pravic in mednarodnega varstva
beguncev

Mednarodna skupnost je oblikovala mednarodni rezim varstva beguncev, da
bi naslovila razmere, v katerih pride do zloma odnosa med drzavo in drzavljani.
Za legitimnost mednarodne skupnosti je temeljno spoznanje, da imajo ljudje,
ki v svoji drzavi nimajo zagotovljenega dostopa do temeljnih ¢lovekovih pravic,
pravico do bega (Betts 2013, 1). Institucionalizacija omenjenega spoznanja se je
zacela ob koncu prve svetovne vojne, ko so bili pod okriljem Drustva narodov
oblikovani zametki rezima varstva beguncev (Loescher, Betts in Milner 2008, 8),
nadaljevala pa se je po koncu druge svetovne vojne z institucionalizacijo sodob-
nega rezima varstva beguncev in izgradnjo rezima MVCP.

Mednarodna rezima sta se zgodaj prepletla, prepletenost pa se je postopno
$e povecevala (Haddad 2008, 84). Vendar je za oblikovanje sklepov o umestit-
vi preseka treba opraviti najprej analizo rezimske kompleksnosti, utemeljeno na
proucitvi 1. elementarnih institucij, 2. sporov o pristojnosti odlo¢anja o proble-
matikah, 3. hierarhi¢ne ureditve med institucijami, delujo¢imi na preseku, 4.
sistemskega ucinka. Ta okvir omogoca umestitev preseka rezimov v zastavljeno
kategorizacijo na osnovi zaklju¢kov o ravnotezju med funkcionalnim preliva-
njem in strategijami akterjev.

Temelj sodobnega rezima varstva beguncev izhaja iz Konvencije o statusu
beguncev’ in dodatnega Protokola o statusu beguncev,® ki opredeljujeta, kdo

5 Konvencija o statusu beguncev, sprejeta 28. julija 1951, po konferenci v Zenevi, organizirani
skladno z resolucijo GS §t. 5/429, sprejeto 14. decembra 1950, v veljavi od 22. aprila 1954.

5 Protokol o statusu begunceyv, sprejet 16. decembra z resolucijo GS ZN §t. 2198 (XXI), v veljavi od
4. oktobra 1967.
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pripada kategoriji »beguncev« in pravice, ki beguncem pripadajo. Tretji ele-
ment rezima predstavlja Visoki komisar Zdruzenih narodov za begunce (United
Nations High Commissioner for Refugees - UNHCR), ustanovljen leta 1949 kot
organ Generalne skups¢ine (GS ZN) na osnovi Ustanovne listine (UL) OZN (22.
¢len) zaradi nezadovoljstva z delovanjem Mednarodne begunske organizacije.”
Mandat UNHCR je bil dolo¢en leta 1950 s Statutom UNHCR (1950),® ki opre-
deli UNHCR kot nepoliti¢no institucijo humanitarne narave (UNHCR, 2010,
2) in preambulo Konvencije o statusu beguncev (31. ¢len), ki dolo¢i pristojnost
UNHCR za nadzor izvajanja konvencije.

Zaletek mandata UNHCR, januarja 1951, je bil omejen na tri leta.
PodaljSevanje mandatov pa se je zakljucilo leta 2003, ko je GS OZN mandat
podaljsala do razresitve tezave begunstva (UNHCR 2019). Da je glavna funk-
cija UNHCR mednarodna zascita beguncev, je potrdila GS OZN leta 1974.°
UNHCR je tako edina organizacija z eksplicitnim mandatom zagotavljanja var-
stva beguncev (Loescher, Betts in Milner 2008, 73), njegov mandat pa je bil na
prehodu tisocletja na osnovi sklepov izvr$nega odbora (I0) UNHCR in resolu-
cije GS OZN (1999, 16. odst.) razsirjen $e na zascito notranje razseljenih ljudi.’’

Tudi proces oblikovanja rezima MVCP je temeljno zaznamovala izku$nja
preganjanja med drugo svetovno vojno, zato je mednarodna skupnost podprla
splo$nost (univerzalnost) ¢lovekovih pravic, umestila ¢lovekove pravice na mesto
osrednje teme delovanja institucij (Roter 2016, 713) in pravice vkljucila v medna-
rodnopravne pogodbe (Banchoff 2011, 23). Oblikovanje temeljev rezima MVCP
je zaznamovalo oblikovanje OZN, sprejetje UL OZN in Splosne deklaracije ¢lo-
vekovih pravic (SDCP)."! SDCP predstavlja tudi oblikovanje prve povezave med
rezimoma, saj vsebuje kodifikacijo nacela nevra¢anja (SDCP 1948, 14. ¢len), ki je
zaznamovala razvoj normativnega okvirja varovanja beguncev (Loescher, Betts
in Milner 2008, 11).

Oblikovanje rezima MVCP na globalni ravni je nadalje zaznamovalo obliko-
vanje vzporednih nadzornih mehanizmov, ki predstavljajo pomembne akterje v
globalni mednarodni skupnosti. Tak$no preoblikovanje je najizrazitejse v okviru
ukinitve Komisije za ¢lovekove pravice, oblikovanja Sveta za ¢lovekove pravice
in institucije Visokega komisarja za clovekove pravice, ki ga je GS OZN zadolzila

7 Mednarodna begunska organizacija je bila medvladna organizacija, ustanovljena 20. aprila
1946 z namenom reSevanja obseZznega begunsko-migracijskega problema, ki ga je povzrocila druga
svetovna vojna. Formalni sporazum o njeni ustanovitvi je zacel veljati leta 1948, ko je postala specializi-
rana agencija OZN. Organizacija je prevzela vecino nalog nekdanje Uprave OZN za pomo¢ in obnovo ter
delovala kot osrednja institucija za repatriacijo, preselitev in zas¢ito razseljenih oseb v povojni Evropi.
Svoje delovanje je uradno zakljucila leta 1952 (Bradley, Madokoro, Erdilmen in Chanco 2022, 174).

8 Statut Urada visokega komisarja ZN za begunce, sprejet 14. decembra 1950, v prilogi resolucije
GS 8t. 428 (v).

9 Resolucija GS ZN $t. 3274, sprejeta 10. decembra 1947.

0 Resolucija GS ZN, §t. 533/125, sprejeta 12. februarja 1999.

" Splosna deklaracija ¢lovekovih pravic (1948). Sprejeta z resolucijo GS ZN st. 217 A(lll), 10.
decembra.
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za koordinacijo OZN na podrodju varstva ¢lovekovih pravic (Roter 2016, 720)."?
Z oblikovanjem Urada Visokega komisarja za ¢lovekove pravice (Office of the
United Nations High Commissioner for Human Rights - OHCHR) je GS OZN
naslavljala dvome o u¢inkovitosti rezima MVCP (Flood 1998, x), zato je v man-
dat umestil, poleg koordinacijske funkcije, tudi izdajo priporocil relevantnim
agencijam ter diplomatsko in zagovornisko delo na podrocju clovekovih pravic
(Resolucija GS OZN st. 48/141 1993, op. 4 (b-i); Clarke 2002, xix).

Zaradi spremenjenih migracijskih trendov pa je mogoce zaslediti, da OHCHR
predstavlja tudi institucijo, dejavno na podrocju migracij. To razkriva njeno
sodelovanje v Globalni skupini za migracije (Global Migration Group - GMQG),
sestavljeno iz najpomembnejsih MVO na podrocju migracij. GMG krepi koordi-
nacijo med organizacijami glede vprasanj, povezanih z migracijami. OHCHR pa
v okviru GMG deluje na podrocju ozavescanja o ¢lovekovih pravicah migrantov
in komplementarni zasciti (OHCHR 2019).

Nacelo komplementarne zascite je tesno povezano z regionalnimi sistemi
za varstvo ¢lovekovih pravic, ki sodelujejo pri opolnomocenju v zvezi z global-
nimi politi¢nimi procesi in razjasnitvi mednarodnopravnih pravil (Smith 2007,
80-82). To je jasno v primeru evropskega varstva ¢lovekovih pravic, oblikova-
nega v okviru Sveta Evrope. Evropska komisija za ¢lovekove pravice,” tj. nad-
zorno telo, ustanovljeno po dolo¢ilih t.i. Evropske konvencije o varstvu ¢loveko-
vih pravic in temeljnih svobos¢in (EKCP),* je namrec¢ ze v 60. letih oznanila, da
je tudi EKCP, ki ne vsebuje eksplicitnih navedb nacela nevraéanja, relevantna v
primeru prisilnih odstranitev, ker prepoveduje mucenje, neclovesko in ponizu-
jole ravnanje in kaznovanje (3. ¢len). Relevantna dolocila o varstvu beguncev je
mogoce zaslediti $e v mednarodnopravnih pogodbah o ¢lovekovih pravicah,” ki
dolocajo tudi pravice prosilcev za azil in beguncev, ¢etudi znotraj Konvencije o
statusu beguncev te niso opredeljene (McAdam 2007, 30).

Tekmovalnost in teznja po avtoriteti s strani akterjev nadalje igrata
pomembno vlogo pri vzpostavljanju rezimske kompleksnosti (Alter in Raustiala
2018, 332), ker upravljanje usmerjajo institucije in procesi, osredotoceni »na spe-
cificne vsebine,« ki »vkljuc¢ujejo akterje z raznolikimi oblikami avtoritete« (Duit
in Galaz 2008, 318). Vprasanje pristojnosti je zaznamovalo tudi delo UNHCR,
ki Ze od zacetka delovanja natancneje definira svojo vlogo ter podroéje dela v
rezimu varstva beguncev (Loescher, Betts in Milner 2008, 85). Prvi vedji izziv
je UNHCR predstavljalo oblikovanje regionalnih institucij, ki so izpostavile

2 Resolucija GS ZN &t. 48/141, sprejeta 20. decembra 1993.

s Evropska komisija za ¢lovekove pravice je prenehala obstajati leta 1998, ko je bilo ustanovljeno
Evropsko sodis¢e za ¢lovekove pravice (Informacijski urad Sveta Evrope 2019).

" Konvencija o varstvu ¢lovekovih pravic in temeljnih svoboscin, ki jo je sprejel Odbor ministrov
Sveta Evrope, 4. novembra 1950 v Strasbourgu, v veljavi od 3. septembra 1953.

> Mednarodni pakt o drzavljanskih in politi¢nih pravicah sprejet z resolucijo GS ZN §t. 21/2200A,
z dne 16. decembra 1966, v veljavi od 23. marca 1976. Konvencija proti muc¢enju in drugim krutim, neclo-
veskim ali poniZzevalnim kaznim ali ravnanju, sprejeta z resolucijo GS ZN $t. 39/46 10. decembra 1984,
v veljavi od 26. junija 1987.
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nepripravljenost sistema na pojav beguncev v neevropskem kontekstu (Haddad
2008, 154). Spoznanje je botrovalo ustanovitvi regionalnih mehanizmov.
Komisija za probleme beguncev v Afriki je kot prva zasnovala Konvencijo
Organizacije afriske enotnosti o beguncih (1. ¢len)," ki jo zaznamuje Sirsa defi-
nicija begunca, ki vklju¢uje tudi posameznike, prisiljene zapustiti svojo drzavo
zaradi zunanje agresije, okupacije ali dominacije. V obdobju hladne vojne pa so
UNHCR izzvale $e spreminjajoce se preference drzav zaradi sprememb v delitvi
moci (Loescher, Betts in Milner 2008, 30-31), kar je OZN naslovila z razsiritvijo
koordinacijske vloge UNHCR.”

Nadalje so se v 80. letih 20. stoletja zaostrile azilne politike zaradi povecanih
migracij iz razvijajocih se drzav (Loescher, Betts in Milner 2008, 33). V ZDA je to
leta 1980 povzrocilo »begunsko krizo«, ki jo je spodbudilo visoko $tevilo zakoni-
tih prosilcev za azil, indokitajskih beguncev in neregularnih iskalcev azila, kar je
okrepilo javno nezadovoljstvo (prav tam). ZDA so odgovorile s preusmerjanjem
ladij, omejevanjem dostopa do azila in mnozi¢nim vracanjem. UNHCR je proti
tej politiki protestiral in opozarjal na krsitve mednarodnega prava, a so ZDA sle-
dile tudi druge razvite drzave (Ghezelbash 2018). Ob tem so financerke UNHCR
zacele preusmerjati sredstva k nevladnim organizacijam, zaradi ¢esar UNHCR
ni ve¢ zmogel zadostno naslavljati potreb beguncev. Visoki komisar Hocke je
zato izvedel reformo, ki je omejila vlogo UNHCR pri pravni zas¢iti in okrepila
njegovo usmerjenost v spodbujanje vrnitev (Loescher, Betts in Milner 2008, 38).

Trditev, da UNHCR ni bil zasnovan za obravnavo mnozi¢nih preseljevanj, se
je znova potrdila v 90. letih, ko je njegova vloga postopno presla od zagotavljanja
mednarodne za$¢ite k upravljanju migracij in znizevanju standardov za vracanje
beguncev, hkrati pa se je vse pogosteje povezoval z nevladnimi organizacijami
s podrocja razvoja (prav tam). V tem obdobju se je povecala tudi pozornost do
notranje razseljenih oseb, medtem ko so zaporedne humanitarne krize krepile
zahteve po institucionalnih reformah OZN. Kljub temu pa je v politicnem in jav-
nem diskurzu narasc¢alo negativno dojemanje begunstva kot varnostne in druz-
bene groznje (Loescher, Betts in Milner 2008, 51).'*

Element umanjkanja hierarhije med elementarnimi rezimi pa nadalje odpira
vpogled v dinamiko odnosov med razli¢nimi rezimi. Akterji, katerih pristojno-
sti posegajo na presek, namre¢ oblikujejo zahteve znotraj prekrivajocih se rezi-
mov, vendar mednarodno pravo tu ne doloca hierarhije. Z vidika prekrivajocih
se institucij je klju¢na dinamika medinstitucionalnega delovanja OHCHR in
UNHCR, saj se njuna mandata delno vsebinsko prekrivata (varstvo beguncev

6 Konvencija, ki ureja posebne vidike begunske problematike v Afriki, podpisana 10. septembra
1969 v Adis Abebi, v veljavi od 20. junija 1974.

7 Resolucija Ekonomskega in socialnega sveta ZN $t. 2011, z dne 2. avgusta 1976. Resolucija GS
ZN §t. 31/35, z dne 30. novembra 1976.

8 To razsirjeno razumevanje begunstva kot groznje druzbeni koheziji in stabilnosti je v zahodnih
drzavah spodbudilo razvoj instituta t. i. zacasne zascite (Loescher, Betts in Milner 2008, 53-54). Ta
pristop je zmanjsal legitimnost mednarodne zasdite in prenesel odgovornost za begunce z mednarod-
nopravnih mehanizmov na humanitarne oblike pomogi (Fitzpatrick 2000, 281).
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in varovanje pravic prisilnih migrantov) (Betts 2010, 128). Tezavo pa na preseku
pomeni pomanjkljiva interpretacija prava ¢lovekovih pravic v primeru migran-
tov, ki nimajo urejenega statusa, saj ima na normativni ravni OHCHR tezave
pri interpretaciji prava ¢lovekovih pravic, ki je relevantno doti¢nemu kontekstu
(Betts 2009, 8). Migranti brez urejenega statusa v praksi tako pogosto nimajo
dostopa do zas¢ite, ker mandat OHCHR tu ni jasen (Betts 2010, 128).

Obravnava tak$nih migracij tako poteka predvsem v okviru vpeljevanja indi-
vidualnih resitev s strani akterjev (npr. agencijskih pobud ali ukrepov nevladnih
organizacij). Prav v okviru humanitarno usmerjenih nevladnih organizacij, ki
v odzivu na problematiko prisilnih migracij tezijo k vklju¢evanju zagotavljanja
za$lite v svoje »mandate«, pa se »humanitarna pomoc« preoblikuje v »(huma-
nitarno) za$cito« (Zetter 2014, 47). Ta vpeljana pluralnost omogoca neusklajeno
odzivanje na izzive prisilnih migracij in vzpostavlja dvotiren sistem zas¢ite. V
tem sistemu potrebo po izbolj$anju standardov zascite v regijah globalnega juga,
ki nosijo vecji del bremena migracij, promovirajo drzave globalnega severa, ki
uvajajo omejujoce ukrepe in ne Zelijo deliti bremena (Kale 2017).

Spremembe v enem delu sistemov rezimskih kompleksov, zaradi medinsti-
tucionalnih interakcij, ki vplivajo na razvoj rezimske kompleksnosti, vplivajo
tudi na druge dele (Paravantis 2016, 53-56). Sistemsko u¢inkovanje na prouce-
vanem preseku razkrivata sprejetji Globalnega dogovora o varnih, urejenih in
regularnih migracijah (Globalni dogovor o migracijah) in Globalnega dogovora
o beguncih leta 2019."” Dogovora sta rezultat procesa, ki se je uradno zacel v letu
2016, ko je GS OZN zaradi t.i. »begunske krize« sprejela Newyorsko deklaraci-
jo.2° Ze desetletje pred tem pa je potekal medvladni proces v okviru dialoga OZN
na visoki ravni o mednarodnih migracijah in razvoju, kjer je Generalni sekre-
tar OZN v odgovoru na priporocila Svetovne komisije za mednarodne migra-
cije oblikoval GMG (Global Migration Group 2019). GMG je nasledila Zenevsko
skupino o migracijah, oblikovano leta 2003, ki je vzpostavljala medagencijski
dialog, da bi izboljsala »konsistentnost politik in zdruzila strokovno znanje« v
OZN (Micinski in Weiss 2018, 12). Delo GMG je uspelo povecati koordinacijo
prispevkov agencij OZN k forumu o migracijah in razvoju, okrepilo je sodelova-
nje znotraj sektorja in migracije umestilo v deset ciljev Agende 2030 o trajnost-
nem razvoju (prav tam).

Globalna dogovora imata zaradi nezavezujoce pravne narave omejeno nor-
mativno uc¢inkovanje (Peters 2018), njun sprejem pa tudi zaradi dialogov meda-
gencijskih skupin, kot je GMG, pomeni prvo umestitev podrocja migracij v sis-
tem OZN, podprto s strani globalnega severa in juga (Betts in Kainz 2017, 11). V
luci evropske t.i. »begunske krize« so v teznji po usklajenem odzivu na povecane
prihode drzave namre¢ preucevale tudi prispevek mednarodne konference (prav

9 Globalni dogovor o beguncih, sprejet v okviru porocila Urada visokega komisarja ZN za begunce
na 73. zasedanja GS ZN decembra 2018 v New Yorku (UNHCR 2018).

20 Newyorska deklaracija o migrantih in beguncih, sprejeta z resolucijo GS ZN $t. 71/L.1 3. oktobra
2016.
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tam). Septembra leta 2016 je potekal Svetovni vrh o obseznih gibanjih beguncev
in migrantov (Svetovni vrh), na katerem je bila sprejeta Newyorska deklaracija,
ki vzpostavlja okvir za odziv na vecje gibanje beguncev (UNHCR 2016, 4). Na
Svetovnem vrhu pa so se udelezenci dogovorili tudi o izvedbi mednarodne kon-
ference o mednarodnih migracijah, v okviru katere bo v sprejem na zasedanju
GS OZN predlagan Globalni dogovor o migracijah. V primeru Globalnega dogo-
vora o beguncih pa je proces vklju¢eval predlozitev osnutka Dogovora o begun-
cih poro¢ilu UNHCR (Betts in Kainz 2017, 11).

Ce je bila umestitev migracij v okvir sodelovanja na ravni OZN e pred
desetletjem nepredstavljiva, to po sprejemu dogovorov pojasni u¢inkovanje sis-
temskega ucinka rezimskega kompleksa, ki je proizvod interakcij med enotami
analize. Interakcije pa zaznamujejo: samoorganizacija (agencij OZN), razvoj
(oblikovanje novih dialogov) in zmoznost prilagajanja (urgentnost hitrega
odziva na obsezne prihode). Primer sprejetja globalnih dogovorov razkriva tudi
potrebo, da pri oceni upravljanja podrocja naslovimo uc¢inkovitosti sodelovanja
rezimov in prouc¢imo njihov ucinek na sistemski ravni.

Kategorizacija preseka varstva beguncev in varstva ¢lovekovih pravic

Presek mednarodnih rezimov varstva beguncev in MVCP opredeljujejo
veédimenzionalna vsebina problematike in $teviléne interakcije akterjev. V
kontekstu izpostavljenih interakcij na preseku, osredoto¢enih na OHCHR in
UNHCR, analiza elementov rezimske kompleksnosti na preseku razkriva, da
tudi nedrzavni akterji uporabljajo strategije, usmerjene k medinstitucionalnemu
delovanju, ko se povezujejo in vklju¢ujejo v dialog. Na preseku rezimov MVCP in
varstva beguncev so sicer drzave subjekti, dolzni zagotavljati ¢lovekove pravice
vseh ljudi, ki so predmet njihove jurisdikcije. Pomembno vlogo v okviru defi-
niranja in za$cite integracijskih standardov beguncev imajo tudi mednarodni
in regionalni mehanizmi MVCP, kar sta izpostavila I0 UNHCR?* in Odbor za
¢lovekove pravice.?

Na podlagi analize elementov rezimske kompleksnosti na preseku rezimov
je mogoce zaslediti veliko dopolnjevanje na podro¢ju nacel in norm (da Costa
2006, 14-15). Varstvo pravic beguncev v rezimu varstva beguncev zaznamujejo
dvoumna pravila, ki dolocajo pravice subjektov. Ker mednarodnopravni okvir
natan¢neje ne opredeljuje postopka za priznanje mednarodne zascite, drzave
pri razlagi preganjanja sledijo politicnim interesom ter uporabljajo nacionalno
in regionalno pravo (Khan 2015, 59). Identificirano praznino je UNHCR sicer
obravnaval leta 1979, ko je interpretacijo preganjanja utemelji s pomocjo temelj-
nih vrednot ¢lovekovih pravic (UNHCR 1979, odst. 52). Splosne smernice, ki

2 Zakljucki IO Visokega komisarja za begunce $t. 82(XLVII), z dne 17. oktobra 1997, o za&¢iti azila
(odst. vi).

22 Zakljucki Odbora za ¢lovekove pravice, Splo$ni komentar $t. 15 o poloZaju tujcev v okviru Med-
narodnega pakta o drzavljanskih in politi¢nih pravicah 11/04/84, z dne 29.julija 1994, odst. 1.

23 Priro¢nik o postopkih in kriterijih za dolocitev statusa begunca, Zeneva, UNHCR, 1979, odst. 52.
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vsebujejo navodila, namenjena zagotavljanju enotnejse interpretacije, so dopol-
nili tudi drugi pogodbeni odbori OZN.** Vendar drzave prekrivajoca se pravila
in nezavezujoce smernice na preseku rezimov stratesko uporabljajo, da prilaga-
jajo merila za dodelitev mednarodne zas¢ite (Khan 2015, 60).

Udinek prelivanja v prou¢evanem preseku razkriva tudi nacelo komplemen-
tarne zascite. V 20. stoletju so drzave na svojem ozemlju dovolile namre¢ ostati
tudi posameznikom, ki niso povsem ustrezali merilom definicije begunca, a je
bila njihova potreba po zas¢iti upravicena (Mandal 2005, 16). »Komplementarna
za$cita« tako opisuje varovanje, zasnovano na potrebi po mednarodni za$citi,
izkazani zunaj okvirja begunske konvencije (McAdam 2005, 1). Komplementarna
za$cita naj bi prispevala k doseganju ciljev mednarodnopravnih mehanizmov,
saj »deluje kot temeljna ¢lovekova pravica oz. kot humanitarna zas¢ita, ki izhaja
iz razsirjenih dolznosti drzav« (prav tam). Zagotavljala naj bi alternativen vir za
zascito Sirse skupnosti, vendar akterji komplementarno zas¢ito v praksi uporab-
ljajo tudi za niZanje standardov zascite.

To razkriva nacelo subsidiarne zas¢ite v Evropski uniji (EU) (Zagorc in Stare,
2018), ki ga zaznamujeta zaCasnost statusa ter omejene pravice do prostega giba-
nja. Ker komplementarna zascita ni eksplicitno kodificirana v mednarodnem
pravu o c¢lovekovih pravicah, prihaja namre¢ do zavez, neskladnih z medna-
rodnopravnimi obveznostmi (prav tam). Posledi¢no je od vpeljave subsidiarne
za$¢ite v EU mogoce zaznati, da prihaja do zastoja v razlagi Konvencije o statusu
beguncev, bolj omejena je tudi njena §irsa uporaba (Lambert 2013, 18).

Na preseku rezimov MVCP in varstva beguncev analiza razkriva e, da
rezimska kompleksnost razsirja moznosti za delovanje mednarodnih akterjev,
ki svoje delovanje s ¢ezinstitucionalnimi strategijami usmerjajo po preseku rezi-
mov. Vendar pa se delovanje akterjev razlikuje v ciljih: delovanje nedrzavnih
akterjev je pogosteje usmerjeno k normativni ureditvi podrocja, drzave pravi-
loma stremijo k ohranjanju nejasnih pravil in pravnih praznin, delovanje agencij
OZN pa je usmerjeno k Cezinstitucionalnemu sodelovanju in krepitvi pozitiv-
nega prelivanja, kar pomaga uresniciti tudi njihov mandat.

Delovanje OHCHR glede skupin migrantov v ranljivih polozajih je usmer-
jeno k poudarjanju na ¢lovekovih pravicah utemeljenega pristopa k migracijam
in uporabnosti komplementarne zascite, kot dela mehkega prava (npr. Splosna
nacela in smernice) (OHCHR 2017). OHCHR je tudi ustanovni ¢lan GMG, ki je
problematiko zascite temeljnih pravic migrantov povzdignil na globalno raven.
V tem procesu je GMG zagotovil manjSo politizacijo sodelovanja na podrocju
upravljanja migracij in omogo¢il postopno vklju¢itev nevladnih organizacij in
drzav v pogovore (Atak, Nakache, Guild in Crepeau 2018, 6), ki so spodbudili
preoblikovanje dojemanja problematike pravic migrantov v ranljivih situacijah.
To preoblikovanje je omogocilo normativno ureditev podro¢ja. OHCHR pa je

2 Eden izmed taksnih organov je tudi Odbor za pravice otrok, ki je razlago dopolnil s smernicami
za varstvo mladoletnikov brez spremstva v Splo$nih smernicah $t. 6 (2005).
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v tem procesu stratesko povezoval forume z namenom vplivanja na dojemanje
problematike skozi vklju¢evanje nevladnih organizacij v oblikovanje pravil.

Tudi UNHCR v delovanju poudarja uporabnost mehanizmov ¢lovekovih
pravic in sodelovanje z institucijami na preseku. Ce je v preteklosti oblikovanje
novih dokumentov v okviru drugih institucij UNHCR prepoznaval tudi kot gro-
znjo avtoriteti (Haddad 2008), v 21. stoletju sodelovanje usklajuje z mehanizmi
in agencijami OZN. To je razvidno tudi iz oblikovanja Globalnega dogovora o
beguncih, saj med snovanjem dogovora UNHCR v ospredje postavil »vprasa-
nje strategije« in »odlocitev, da se ne pogaja o dolo¢bah, ki ze predstavljajo del
mednarodnega prava« (McAdam 2018, 571-72). Taksno stalisce je tudi posle-
dica dejstva, da se UNHCR sooca z rastjo krsitev Konvencije o statusu beguncev,
groznjami o proracunskih rezih (Betts 2018; Bowcott 2019), v IO UNHCR sedijo
tudi drzave, ki niso pogodbenice Konvencije o statusu beguncev ali krsijo med-
narodno pravo (Gammeltoft-Hansen 2018, 607).

Med pripravo osnutkov Globalnega dogovora o beguncih je UNHCR (2018)
uporabljal raznolike pristope, zadnji osnutek je vkljuceval tudi seznam pravic
(vkljucujo¢ nacelo nevracanja, ekonomske in socialne pravice). Vendar so bila iz
kon¢ne verzije izbrisana drzavam »sporna« dolocila (Gammeltoft-Hansen 2018,
609), ki bi otezila uveljavljanje restriktivnih mednarodnopravnih interpretacij,
s katerimi drzave legitimirajo odvracilne ukrepe. Taksno delovanje je kljucen
del strategij (forumskega »nakupovanja«, premikanja med rezimi in strateske
nekonsistentnosti), ki jih drzavni in medvladni akterji uporabljajo na preuce-
vanem preseku. Zahodne drzave se zatekajo raje k forumom, s katerimi nasla-
vljajo obmejno varnost, varnostne preglede in sporazume o vrnitvah (Micinski
in Weiss 2018). Drzave globalnega juga, ki Zelijo sodelovanje na podroéju vpra-
$anj pravic delavcev migrantov in zdruzevanja druzin (International Centre for
Migration Policy Development 2016), pa se zatekajo k regionalnim forumom
podobno misle¢ih drzav (npr. Dialog o migracijah za zahodnoafriske drzave).
Trend povezovanja prek neuradnih dialogov je tako mogoce zaslediti Ze na vseh
celinah (Lavenex 2018, 1285).

Med pogosteje uporabljenimi strategijami na preseku je tudi strategija stra-
teskih nekonsistentnosti, ko drzave oblikujejo kontradiktorna pravila v para-
lelnih forumih, da razsirijo interpretacijo pravil, ki jim lahko sledijo na osnovi
lastnih interesov (npr. interpretacije, ki omogoc¢ajo omejen dostop do azilnega
postopka) (McAdam 2018). V EU je bilo to razvidno na primer v letu 2015 obli-
kovanem nacdinu upravljanja migracijskih tokov (t.i. pristop zari§¢nih tock), ki
naj bi zacasno zagotovil hitrejso identifikacijo prosilcev za azil, a je prosilcem
predvsem prepreceval vstop v EU (Lovec 2017; Majcher 2018).

Tak$nim praksam se poskusajo zoperstaviti nadzorni mehanizmi MVCP,
ki v svojem delovanju razvijajo raz$irjeno razlago nacela nevracanja (McAdam
2020). Najbolj izrazit primer tega je razviden v delovanju Odbora za ¢lovekove
pravice, ki se od leta 2015 sooca z izrazitim porastom individualnih pritozb
beguncev in prosilcev za azil na podlagi Mednarodnega pakta o drzavljanskih
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in politi¢nih pravicah, predvsem tistih, katerih prosnje so bile obravnavane v
drzavah ¢lanicah EU. Odbor za ¢lovekove pravice pri svojem delu ne le razsirja
razumevanje nacela nevracanja, temve¢ tudi doloca $tevilne kriterije, ki jih je
treba upostevati pri presoji morebitnih krsitev. Vendar pa zaradi velikega $tevila
primerov in pravnih kontradiktornosti prihaja tudi v okviru njegovega delova-
nja do postopkovnih in vsebinskih nedoslednosti, kar odpira vprasanja o pra-
vi¢nosti in nacelnosti njegovega odlo¢anja ter posameznike pusca v negotovosti
glede moznosti uspeha njihove pritozbe (Garett in Barrett 2022, 251).

Proucevan presek rezimov se tako uvr$ca nekje na sredino med mote¢im in
konstruktivnim scenarijem. Komplementarnost preseka, ki ga zaznamuje pozi-
tiven ucinek prelivanja, s sprejemom restriktivnih ukrepov na podrocju azilne
politike upada. Na drugi strani je ve¢ sodelovanja zaslediti od leta 2016 v okviru
vklju¢evanja nedrzavnih akterjev in povezovanja drzavnih in nedrzavnih akter-
jev, aktivnih na preseku (Josefsson in Low 2025). Prevladujoca strategija akter-
jev, aktivnih na preseku, je namre¢ postalo ravno medforumsko povezovanje.

SKLEP

Po svetu je vse ve¢ oseb prisiljenih v beg od doma. Vecina jih bezi zaradi
rastocega Stevila konfliktov ali ker jim v drzavi grozi preganjanje. V luci dejstva,
da 70 % beguncev svojo pot konca v sosednji drzavi, vecji del bremena begunstva
lezi na drzavah v razvoju. Vseeno pa je ze vse od hladne vojne mogoce zaslediti
v razvitih drzavah razvoj restriktivnejsih azilnih zakonodaj, ki namesto zascite
poudarjajo pomen nadzora, preprecevanja migracij in omejevanja dostopa do
drzavljanstva (Zavratnik Zimic 2003, 29).

Ker taks$no delovanje redko naleti na trden odziv mednarodne skupnosti, kljub
varovalom za spostovanje clovekovih pravic in rezimu varstva beguncev, se odpira
vprasanje delovanja (u¢inkov) kompleksne strukture upravljanja mednarodnih
odnosov na podro¢ju zagotavljanja pravic posameznikom, ki so prisiljeni zapu-
stiti svoj dom. Pri¢ujo¢ ¢lanek zato oblikuje analiti¢ni okvir ter naslavlja potrebo
po raziskovanju vplivanja strukture mednarodne skupnosti na procese medna-
rodnega upravljanja podrocij mednarodnih odnosov skozi prizmo rezimske kom-
pleksnosti. Rezimski kompleks predstavlja skupek prekrivajo¢ih se in nehierarhic-
nih institucij, ki upravljajo dolo¢eno podrocje, takSen opis pa je mogoce pripisati
tudi preseku rezimov MVCP in beguncev, ki smo ga proucili v &lanku.

Analiza v ¢lanku razkrije, da presek med rezimom mednarodnega varstva
beguncev in rezimom MVCP ne pomeni zgolj sedtevka dveh institucionalnih sis-
temov, temve¢ tvori dinami¢no polje interakcij, na katerem se odvijajo procesi
tekmovanja, usklajevanja in prekrivanja pristojnosti. Prav ta dinamika doloca,
ali se prelivanje norm in praks med rezimoma uresni¢uje kot sodelovanje ali kot
nacin nesodelovanja. Medtem ko pozitivni u¢inki prelivanja omogocajo siner-
gijo, npr. skozi komplementarno uporabo norm clovekovih pravic pri zas¢iti
beguncev, negativni u¢inki vodijo k motnjam, fragmentaciji in celo spodkopava-
nju obstojec¢ih mednarodnopravnih standardov.
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Analiza delovanja klju¢nih akterjev, ki je osredoto¢ena predvsem na OHCHR
in UNHCR, razkrije $e ambivalenten znacaj sodelovanja v rezimskem preseku.
Po eni strani se medagencijski dialogi in skupne smernice o obravnavi prisilnih
migracij kazejo kot izraz sistemskega ucinka rezimske kompleksnosti, ki spod-
buja institucionalno ucenje in krepitev mednarodnega sodelovanja. Po drugi
strani pa kompleksnost ustvarja priloznosti za selektivno uveljavljanje obvezno-
sti, kot so forumsko nakupovanje, premikanje med rezimi in strateske nekonsi-
stentnosti, ki jih drzave uporabljajo za legitimizacijo restriktivnih praks in izogi-
banje mednarodnopravnim obveznostim.

Taksno delovanje razkriva temeljno napetost rezimske kompleksnosti: ravno
struktura, ki omogoca sodelovanje in inovativno odzivanje na nove globalne
izzive, odpira tudi prostor za nesodelovanje in erozijo normativne koherence v
mednarodnih odnosih. Presek med rezimoma varstva beguncev in MVCP se
zato uvrs¢a med motece in konstruktivne scenarije sodelovanja in predstavlja
podrodje, kjer obstaja potencial za sinergijo, vendar ga pogosto preglasijo tekmo-
valne strategije in politi¢ni interesi drzav.

Na tej podlagi ¢lanek razkrije, da rezimska kompleksnost ni sama po sebi niti
pozitivna niti negativna. Njeni ucinki so pogojeni z vrsto strategij, ki jih uporab-
ljajo akterji, ter z njihovo pripravljenostjo sodelovati v duhu medsebojnega dopol-
njevanja in spostovanja univerzalnih ¢lovekovih pravic in temeljnih mednarod-
nopravnih nacel. Sodelovanje v rezimskem preseku se uresnicuje, kadar akterji
usklajeno uporabljajo instrumente razli¢nih institucij za izboljSanje dostopa do
za$cite; nesodelovanje pa nastopi, kadar se institucije ali drzave vimenu politi¢nih
interesov zatekajo k praksam, ki razgrajujejo skupni normativni okvir. Osrednji
prispevek ¢lanka tako predstavlja nadgrajeno razumevanje dvojne narave rezim-
ske kompleksnosti: kot prostora priloznosti za koordinacijo in normativno inova-
cijo ter kot vira fragmentacije, pravne nejasnosti in erozije solidarnosti.
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REGIME COMPLEXITY AND INTERNATIONAL (NON-)COOPERATION:
ANALYSIS OF REFUGEE RIGHTS AT THE OVERLAP OF
INTERNATIONAL REGIMES

Abstract. The article analyses the conditions in which regime overlap stimu-
lates or constrains the goals of international cooperation, and how regime com-
plexity influences the strategies via which actors address the governance of migra-
tion in order to ensure access to rights for individuals forced to flee their country.
Based on analysis of the elements of regime complexity, the article develops an
analytical framework for studying the impact of regime complexity on cooperation
at the overlap of the international human rights regime and refugee protection
regime. The analysis reveals that regime complexity at this overlap creates oppor-
tunities for cooperation that actors exploit to evade less favourable international
legal principles, institutions, and mechanisms.
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