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Mednarodna za$cita in sekuritizacija azilne politike: primer beguncev in prosilcev za
azil v Zvezni republiki Nem¢iji

Mednarodne migracije in varnost sta zgodovinsko gledano lo¢ena koncepta, njuno prepletanje
pa je v sodobnem casu postalo pomembna politicna tema za oblikovanje politik na obeh
podro¢jih. Z vidika mednarodnih migracij so v pricujoCem delu obravnavane prisilne
migracije, ki sodijo v okvir sistema mednarodne za$Cite. Mednarodna zasCita je temeljni
koncept zagotavljanja ¢lovekovih pravic za osebe, ki so predmet preganjanja v domaci drzavi,
in jih le-ta ne more zascititi. Drzava, v kateri je oseba zaprosila za azil, ji je zato skladno z
mednarodnim pravom dolzina nuditi zas¢ito. Ker pa nacionalne drzave vse bolj stremijo k
ohranjanju varnosti in suverenosti, so begunci in prosilci za azil pogosto dojeti kot varnostna
groznja. Ta pojav analiziram na primeru Zvezne republike Nemcije, ki je imela vse do leta
1993 liberalno politiko dodelitve azila, nato pa je uvedla ve¢ restriktivnih ukrepov za
zmanjSanje Stevila proSenj za azil. Z aplikacijo teoretinega koncepta sekuritizacije ugotovim,
da je oblikovanje azilne politike odsev zgodovinskih vzorcev priseljevanja, zavedanja
nacionalne identitete ter odsotnosti integracijske politike. Zaostritev azilne politike ter
lo¢evanje druzbe deluje izkljucujoce predvsem na prosilce za azil. Na percepcijo beguncev in
prosilcev za azil kot groZznjo pa so vplivali tudi teroristi¢ni napadi v Evropi in ZDA ter
politi¢ni in medijski diskurz.

Klju¢ne besede: mednarodna zasCita, azilna politika, varnost, sekuritizacija, Nemcija.

International Protection and Securitization of Asylum Policy: the Case of Refugees and
Asylum-Seekers in the Federal Republic of Germany

Although international migration and security might from a historical perspective be viewed
as separate concepts, the intertwining of the two has in recent times become an important
political theme as part of policy-making in both areas. In terms of international migration, this
work focuses on forced migration, a phenomenon included in the framework of international
protection. International protection is the fundamental concept for ensuring the human rights
of people who are subject to persecution in their home country, and where the latter is unable
to offer them protection. A country in which a person has applied for asylum is therefore
obliged in accordance with international law to provide the needed protection. However, with
the growing tendency for nation states to strive towards preserving their security and
sovereignty, refugees and asylum seekers are often perceived as a security threat. I based my
analysis of this phenomenon on the example of the Federal Republic of Germany, which had
up until 1993 enforced a liberal policy of granting asylum, yet later introduced several
restrictive measures to reduce the number of asylum applications. By applying the theoretical
concept of securitization, I have found that asylum policy-making is a reflection of historical
immigration patterns, national identity awareness and the absence of integration policy. The
tightening of the asylum policy and social segregation has an exclusionary effect, particularly
on asylum seekers. Moreover, the terrorist attacks across Europe and the US, as well as
political and media discourse, have also affected the perception of refugees and asylum
seekers as being a security threat.

Key words: international protection, asylum policy, security, securitization, Germany.
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1 UVOD

Migracije so druzbeni fenomen, ki se je pojavil soasno z razvojem clovesStva. Razlogi, zaradi
katerih so se ljudje selili Ze v zgodnji zgodovini, segajo od podnebnih, vojaskih, ekonomskih
do politiénih in religijskih. Poznali so tako notranje kot zunanje migracije ter tako
prostovoljne kot tudi prisilne migracije. Prostovoljne migracije so bile najveckrat povezane z
menjavo blaga, Sirjenjem teritorija ali religije, ustvarjanjem novega doma, raziskovanjem ipd.
Na drugi strani so neprostovoljne oz. prisilne migracije spodbudili razli¢ni dejavniki, kot so
neugodni klimatski pogoji, nasilni vdori in spopadi, lakota, bolezni in trgovanje s suznji. Tudi
danes so razlogi za migracije kljub ¢loveskemu in druzbenemu razvoju zelo podobni. Ljudje
se samoiniciativno selijo zaradi zaposlitve, Studija, poslovnih priloznosti, spremembe
zakonskega stana ali nacina Zivljenja, politicnega prepricanja ipd. Razlogi, zaradi katerih so
ljudje v sodobnem casu primorani zapustiti svoje domove, pa so naravne katastrofe, oborozeni
konflikti, trgovina z ljudmi, razvojni problemi ter politi¢na in verska pripadnost. Prvi tip
migracij je tako povezan z zavestno odloc€itvijo posameznika in njegovimi motivi, ki so lahko
bodisi osebni bodisi ekonomski ali politicni, s ciljem ziveti v pogojih, ki so zanj najbolj
ugodni. Pri drugem tipu migracij pa gre za negativne dejavnike, ki spodbudijo posameznika k

selitvi, sicer bi lahko bila njegova eksistenca ogrozena.

1.1 Opredelitev problema in cilj raziskovanja

Kadar gre za zunanje oz. ¢ezmejne migracije, so lahko lastnosti posameznika ter njegovi
razlogi in motivi za selitev varnostno vprasanje za drzavo gostiteljico in njeno druzbo.
Varnostno vprasanje lahko pomeni groznjo nacionalni varnosti, ki je temelj vsake drzave. Da
bi se drzava zas¢itila pred zunanjimi groznjami, morajo drzavni organi neprestano stremeti k
¢im boljsi zasciti svojih drzavljanov, ozemlja drzave ter njene suverenosti in integritete, k
gemur se je mednarodna skupnost obvezala v sklopu vestfalskega miru leta 1648. Ceprav sta
se tako koncept varnosti kot koncept migracij pojavila Ze v daljni zgodovini, pa se je

povezava med njima (Security-Migration Nexus) pojavila Sele v novodobnem ¢asu. Myron
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Weiner (1995, 135-144) je eden prvih avtorjev, ki je sistemati¢no ponazoril s primeri, kako
imigracije ogrozajo drzavo sprejema. Ta povezava je postala izrazitejSa po napadih na New
York 11. septembra. Takrat so se migracije bolj kot kdaj koli prej obcutile kot varnostna
groznja. Toda, groznja cemu? Nacionalni varnosti? Ekonomskemu in socialnemu sistemu?

Ali nacionalni in kulturni identiteti?

Ravno o tem bo tekla beseda v pricujocem delu, v katerem bom skusala prikazati, kako sta
povezana koncepta varnosti in migracij. Pri konceptu varnosti se bom oprla na teorijo
sekuritizacije (Securitization Theory) t. 1. kebenhavnske Sole, ki sekuritizacijo opisuje kot
najintenzivnejSo stopnjo politizacije in kot govorno dejanje, s katerim je nek problem
predstavljen kot groznja, zaradi katere je potrebno sprejeti nujne varnostne ukrepe (Buzan,
Weaver in de Wilde 1998, 21-26). Ker je teorija sekuritizacije dokaj ohlapno zastavljena, mi
bo sluzila kot osnova, pri njeni obravnavni pa bom upoStevala tudi druge teoretike, ki so jo
dodatno podkrepili. Eden tak$nih je Jef Huysmans (2006, 50-61), ki je predstavil tri nacine
delovanja procesa sekuritizacije, preko katerih ciljno obcCinstvo pri¢ne dojemati dolocen
problem kot groznjo. Pri konceptu migracij se bom osredotoc¢ila na podro¢je beguncev in
prosilcev za azil, ki sodi med prisilne migracije. Cilj raziskovanja bo torej ponazoriti, kako
lahko begunci in prosilci za azil postanejo groznja drzavi gostiteljici in njeni druzbi ter zakaj,

se jih kot tako obravnava.

Ker se v literaturi, medijih in javnih razpravah pojavljajo nejasnosti in polemike glede
poimenovanja posameznih skupin znotraj prisilnih migrantov, se bom v nalogi omejila na
naslednje izraze: (1) kot begunec(-e¢) bom poimenovala osebo, ki ji je bila dodeljena
mednarodna zascita ali azil izven domace drzave, ali pa skupino oseb, za katere je razvidno,
da bezijo pred oborozenimi konflikti. Slednje UNHCR (2001) imenuje prima facie begunci.
(2) Kot prosilce za azil bom imenovala osebe, ki so izven svoje drzave zaprosile za
mednarodno zascito; (3) Kot iskalci azila pa bodo omenjene osebe, ki so zapustile domovino
z namenom zaprositi za mednarodno zas¢ito v drugi drzavi. (4) Z rabo termina migrant bom
oznacila vsako osebo, ki se seli iz ene v drugo drzavo oz. se je Ze ustalila izven svoje domace
drzave. Pri poimenovanju posameznih skupin me bo zanimal izklju¢no njihov status, kot je

opisan zgoraj, in ne razlogi, zaradi katerih so posamezniki zapustili svojo drzavo. Problemu
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poimenovanja oseb, ki so nezakonito vstopile na ozemlje drZzave, pa se bom natancneje

posvetila v 6. poglavju.

Kot Studijo primera bom obravnavala Zvezno Republiko Nemc¢ijo (v nadaljevanju Nemcija),
ki je ena izmed najbolj priljubljenih ciljnih drzav v Evropi tako za prostovoljne kot tudi
prisilne migrante. Predmet analize so sicer osebe, ki so pridobile status begunca, so zanj
vlozile pros$njo oz. jo Se nameravajo, vendar pa te teme v sklopu Nemcije ni mozno
natanéneje obravnavati tako, da bi povsem izkljuéili vidik ekonomskih migracij, ki so imele
velik vpliv na oblikovanje politik na tem podrocju. Zahodna Nemcija (ZRN) je v 1950. in
1960. letih, ko se je zgodil t. i. gospodarski ¢udez, z bilateralnimi dogovori sprejela vecje
Stevilo tujih delavcev, katerih bivanje v ZRN je bilo ¢asovno omejeno. Nemci so namrec
predvidevali, da se bodo delavci vrnili v svoje domacde drzave, a se to ni zgodilo. Veé
milijonov tujcev si je kljub poznejsi ukinitvi programa zaposlovanja, zagotovilo bivanje na
nemSkem ozemlju. Socasno je imela ZRN izjemno liberalno pravico do azila, ki je bila
zagotovljena z ustavo, vendar kljub temu relativno nizko S$tevilo oseb, ki so zanj tudi
zaprosile. Po padcu zelezne zavese je prislo do mnozi¢nih migracij znotraj Evrope, Nemcija
pa se je poleg milijonskega Stevila tujcev, spopadala Se s hitro naraScajoim Stevilom
prosilcev za azil, ki je leta 1992 doseglo vrhunec. To je pomenilo tudi konec liberalne azilne
politike ter vse ve¢ restrikcij pri politiki sprejemanja beguncev. Te omejitve so veckrat
temeljile na ad hoc odlocitvah, ki so pripomogle k zmanjSanju $tevila prosilcev za azil, vendar
pa se niso poglobile v jedro problema, kar bi omogocalo vzpostavitev ucinkovitejSega sistema

za zagotavljanje zascite ter varstva ¢lovekovih pravic.

1.2 Raziskovalna vprasanja

Na mednarodni ravni je Nemcija ratificirala Konvencijo o statusu beguncev iz leta 1951,
Protokol o statusu beguncev iz leta 1967 ter 16 od 18 instrumentov o varstvu ¢lovekovih
pravic (OHCHR 2014), med katerimi so tudi taki, ki vsebujejo dolocbe o pravicah beguncev.
Na regionalni ravni je Nemcija kot ¢lanica EU zavezana k upoStevanju evropskih standardov
na podrocju azila. Pa vendar je v javnopoliticnem procesu Se vedno dovolj manevrskega
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prostora za dolo¢anje, kdo sme vstopiti na njeno ozemlje in pod kakSnimi pogoji tam ostati; v
kak$nih pogojih bodo bivali begunci in prosilci za azil; in kakSen bo njihov polozaj v nemski

druzbi. Pri obravnavi teh vidikov me bodo zanimala sledeca vprasanja:

1. Kateri dejavniki so imeli veéji vpliv pri oblikovanju politike sprejemanja v
Nemcdiji?

2. Ali pogoji sprejema v azilnem postopku omogocajo druzbeno vkljucenost ali so
pogojeni z varnostjo?

3. KakS$ne ucinke ima delovanje politi¢nih akterjev, javnosti in medijev v procesu

sekuritizacije migracij?

Pri obravnavani $tudiji primera gre za ve¢dimenzionalen problem, zato bom tudi odgovore na
raziskovalna vprasanja iskala na ve¢ podroc¢jih. (1) Pri prvem vpraSanju se bom poglobila
predvsem v zgodovino priseljevanja v Nemcijo, ki bo opisana v 6. poglavju. Ker menim, da je
na sprejemanje tujcev v druzbo vplivala mocna nacionalna zavest Nemcev, bom odgovor
iskala tudi v 7. poglavju. Kaksna politika se je oblikovala po teroristi¢nih napadih v Evropi in
ZDA, pa bom ugotavljala v 8. poglavju. (2) Pri obravnavi drugega vprasanja gre za aktualno
problematiko, zato se bom osredotocila na trenutne zakonodajne dolocbe, ki bodo
predstavljene v 6. poglavju. (3) Tretje vprasanje zahteva obravnavo ve¢ akterjev, za katere
menim, da ne delujejo povsem nepovezano. Delovanje politicnih akterjev bom analizirala na
ravni sprejemanja politik v 4., 6. in 7. poglavju ter na ravni diskurza v 8. poglavju. V tem

poglavju bo predstavljena tudi vloga medijev in javnosti.

1.3 Raziskovalne metode

V magistrskem delu bom uporabila slede¢e metode druzboslovnega raziskovanja:

» Studija primera
Z raziskovalnim pristopom Studije primera se bom poglobila v preuc¢evanje drzave Nemcije z
namenom podati ¢im bolj iz€rpno analizo nemske azilne politike v povezavi z varnostnimi
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vidiki. V tem kontekstu Zelim prikazati SirSi okvir delovanja procesa sekuritizacije, ki zajema
ve¢ faktorjev. Pri tem se bom osredotocila na analizo azilne, migracijske, drzavljanske,

integracijske in varnostne politike; institucionalni okvir; in diskurz.

» Analiza in interpretacija primarnih virov
Z analizo in interpretacijo primarnih virov bom preudila Stevilne uradne dokumente. Na
mednarodni ravni so to konvencije in deklaracije; na regionalni ravni je poudarek na
evropskih direktivah in uredbah; na nacionalni ravni pa gre za policy instrumente ter uradna

porocila.

» Analiza in interpretacija sekundarnih virov
Na podlagi analize in interpretacije sekundarnih virov bom lahko podala teoreti¢no podlago
za nadaljnjo analizo, poleg tega pa se bom na sekundarne vire oprla v primeru pomanjkanja
primarnih podatkov. Primarni viri bodo obsegali knjige, zbornike, raziskovalne c¢lanke,

porocila, medijske ¢lanke in uradne spletne strani.

» Zgodovinska metoda
Pri $tudiji primera je preucevanje zgodovinskih dejstev skoraj neizogibno. V moji nalogi bo
imel pregled zgodovine oblikovanja politik na podrocju azilne zascite osrednjo vlogo, saj so

zgodovinski podatki pomembni za §irSe razumevanje tematike.

» Opisna statistika
Z opisno oz. deskriptivno statistko bom ponazorila statisticne podatke, ki jih bom zbrala s
pomocjo sekundarnih virov. Podatki bodo predstavljeni v obliki tabel in grafov, ki bodo

omogocali preglednejsi opis.

1.4 Struktura dela

Magistrsko delo se pricne z (1) uvodom ter nadaljuje v jedru besedila, ki je sestavljeno iz
sedem poglavij. (2) V drugem poglavju najprej predstavim uvod v sistem mednarodne zascite
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ter analizo njegovega razvoja od zacetkov njegove vzpostavitve do danes. Poznavanje
problema begunstva na mednarodni ravni je pomembno za razumevanje politicnih odzivov
drzav ter pomena mednarodne zasCite. (3) Tretje poglavje je namenjeno vsebinskemu
pregledu temeljnih mednarodnih dokumentov, ki urejajo pravice beguncev. (4) Cetrto
poglavje se osredotoCa na razvoj skupnega evropskega azilnega sistema. Razlicne regije
zaradi svoje specifi€nosti pogosto vzpostavijo svoje sisteme, ki zagotavljajo standarde po
svojih zmogljivostih. V primeru Evropske unije (EU) so standardi azilne zas¢ite opredeljeni v
uredbah in direktivah, ki bodo v tem poglavju podrobneje analizirane. (5) V petem poglavju
se bom posvetila teoreticnemu konceptu sekuritizacije, ki ga bom nato umestila Se v kontekst
migracij, to pa predstavlja tudi izhodi$¢e za $tudijo primera v nadaljnjih poglavjih. (6) Sesto
poglavje je namenjeno natanénemu pregledu nemske azilne in migracijske politike. Pri¢ne se
z zgodovino sprejemanja migrantov in beguncev, ki ji sledi analiza aktualne azilne politike ter
problema nedovoljenih migracij. (7) V sedmem poglavju se posvetim nemski drzavljanski
politiki, nacionalni identiteti Nemcev ter problemu integracije. Ti trije sklopi mi bodo
pomagali osvetliti vidike, ki so ali §e vplivajo na oblikovanje azilne politike. (8) V osmem
poglavju se osredoto€im na varnostno politiko ter religijski vidik migracij. Pri tem bom
analizirala ukrepe, ki so bili sprejeti po 11. septembru; politi¢ni diskurz, ki je bil uporabljen v
primerih vecjega Stevila prihodov beguncev in prosilcev za azil, in odziv javnosti; ter medijski
diskurz in njegovo delovanje v procesu sekuritizacije. Delo se zaklju¢i s (9) sklepom, v

katerem podam zaklju¢ne ugotovitve ter odgovore na raziskovalna vpraSanja.
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2  RAZVOJ SISTEMA MEDNARODNE ZASCITE

Mnogo avtorjev predstavlja problematiko beguncev kot novodobno temo in jo postavlja v
obdobje po hladni vojni, medtem ko avtorji, ki se teme lotijo z zgodovinskim pristopom,
zaCetek mednarodne zas¢ite beguncev opisujejo z letnico 1951, ko je bila sprejeta Konvencija
o statusu beguncev. Vendar, problem beguncev ni le sodobna tema. Tudi tokovi beguncev v
preteklosti niso bili nepovezani med seboj. Ce krititno ovrednotimo dinamiko selitve
beguncev v preteklih desetletjih, vidimo, da se zgodovina pravzaprav ponavlja, saj ni
nikakr$ne konceptualne razlike med begunci iz Rusije v 1920. letih, judovskimi begunci iz
1930. let, madzarskimi begunci iz 1950. let, vietnamskimi begunci iz 1970. let in begunci iz
Ruande v 1990. letih. Kljucni akterji so vedno enaki in konstantni; vsak begunski problem
potrebuje domaco drZavo, razseljeno osebo in drzavo gostiteljico. Ostali akterji se lahko
spreminjajo, kot so npr. nevladni akterji v vlogi preganjalca ali nevladne organizacije v vlogi

varuha (Haddad 2008, 4-5).

2.1 Obdobje Drustva Narodov

Mednarodna zascita beguncev se je zacela pojavljati skupaj z nacionalizmom v poznem 19. in
zgodnjem 20. stoletju (Gibney 2010, 7). Prvi formalni poskusi vzpostavitve sistema v
mednarodni skupnosti segajo v leto 1921, ko je na pobudo Mednarodnega odbora Rdecega
kriza (ICRC) in Mednarodne zveze drustev Rdecega kriza in Rdecega polmeseca Drustvo
narodov ustanovilo Visoki komisariat za ruske begunce kot odgovor na masovno razseljenost
po koncu boljSeviske revolucije in razpadu Otomanskega cesarstva (Jaeger 2001, 728). Na
mesto visokega komisarja je bil izvoljen norveski raziskovalec in humanitarec Fridtjof
Nansen, ki je za begunce zasnoval potovalni dokument t. i. Nansenov potni list', s katerim so
begunci lahko prestopili meddrzavne meje (Gibney 2010, 7). Mandat visokega komisarja je
bil leto pozneje razsirjen na zaS¢ito armenskih beguncev ter leta 1928 na zascCito ostalih
kategorij beguncev, v katero sodijo manjSinska ljudstva kot so Asirci, Kaldejci, Sirci, Kurdi in

majhen delez Turkov. Izdaja Nansenovih potovalnih dokumentov, vracanje beguncev, pravna
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vprasanja, delovni pogoji, socialna in humanitarna vprasanja, davéni rezim ter ostali
administrativni ukrepi so bili zajeti v Konvenciji o mednarodnem statusu beguncev iz leta
1933. S tem dokumentom so se drzave Clanice prvi¢ obvezale, da bodo zascitile begunce iz
Rusije, Armenije ter zgoraj omenjenih manjSinskih ljudstev (Jaeger 2001, 729—730). Kljub
zacetnemu poskusu Nansena, da bi novonastala konvencija vklju¢evala ne samo begunce iz
komunisti¢nega rezima v Rusiji, temvec vse, ki so prisiljeni zapustiti domove, so se zahodne
drzave striktno oklepale prvotnega nacrta, saj beguncem niso Zelele priznati prevec¢ pravic. To
se je odrazalo tudi v samem dokumentu, ki ne poda jasne definicije begunca, ne zagotavlja
pravice do azila, zaobide pravice beguncev in ne podpira nacela nevracanja. Ker je tako Sibka
vsebina Se vedno prevec radikalna za nekatere drzave, je dokument prejel le osem podpisov
(Barnett in Finnemore 2004, 78). Jaeger (2001, 729—730) vseeno meni, da Konvencija iz leta
1933 predstavlja mejnik na podro¢ju mednarodne zascite in osnovo za poznejSo Konvencijo
iz leta 1951. Ratificiralo jo je devet drzav, med njimi tudi takrat najpomembnejsi velesili
Francija in Velika Britanija. Slednja pa ni sprejela drugega odstavka 3. ¢lena, ki se nanasa na

prepoved zavracanja beguncev na drzavni meji.

V tem casu je mednarodno sodelovanje na podrocju zasCite beguncev Se vedno mnogokrat
zastalo, saj veCina drzav zaradi svojih proti-migracijskih tezenj ni izrazila dosledne in
koherentne predanosti. Ob nastopu velike gospodarske krize konec 1920. let so skoraj vse
zahodne drzave menile, da imata javnofinan¢na omejitev in visoka brezposelnost prednost
pred vsemi humanitarnimi iniciativami za sprejem beguncev. Kljub pozivom humanitarnih
organizacij za dodatna mesta za naselitev beguncev, ki so bili preganjani med 1. svetovno

vojno, so se drzave odzvale s Se bolj strogim rezimom (Loescher in drugi 2008, 9).

Leta 1933 Drustvo narodov ustanovi Visoki komisariat za begunce iz Nemcije. Z namenom
zaScititi prebeznike iz Tretjega Rajha drZave sprejmejo Zacasno ureditev statusa beguncev iz
Nemcije leta 1936 in Konvencijo o statusu beguncev iz Nemcije leta 1938. Leto po sprejetju
Konvencije je bil k pogodbama dodan Se dodatni Protokol, ki vkljuc¢uje begunce iz Avstrije.
Ceprav je Konvencija temeljila na prej$nji Konvenciji iz leta 1933, begunci iz Nem¢ije niso
bili upraviceni do Nansenovih potnih listov, zato so zanje izdali posebne potovalne

dokumente (Jaeger 2001, 730-731). Organizaciji s sprejetimi pogodbami vseeno ni uspelo
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za8c¢ititi judovskih ter ostalih prebivalcev v Nemdiji (Weiner 1995, 150). Niti Zacasna
ureditev niti Konvencija 1938 nista vkljucevali nacela nevracanja, zagotavljanje zascite je
bilo zasnovano precej bolj ohlapno kot v Konvenciji 1933. Doloceno je bilo celo, da se lahko

v izjemnih primerih begunce vrne nazaj ¢ez mejo Tretjega Rajha (Jaeger 2001, 731).

Pomemben dokument za nemske in avstrijske begunce je bila Resolucija, ki jo je sprejel
Medvladni odbor za begunce (1938-1947) v Evianu 14. julija 1938. Konferenco, ki je
potekala izven okvira Drustva narodov, je sklical tedanji predsednik Franklin Roosevelt z
namenom olajSati prisilno emigracijo iz Nemcije in Avstrije za osebe, ki morajo drzavo
zapustiti zaradi svojih politicnih prepricanj, verske ali rasne pripadnosti in za osebe, ki so
drzavo ze zapustile, vendar Se nimajo urejenega bivalis¢a v drugi drzavi. S tem se je mandat
mednarodne zas¢ite prvi¢ razsiril na osebe, ki se $e vedno nahajajo v drzavi odhoda (prav tam,
731-732). Kljub podpisu sporazuma nekatere drzave niso imele formalnih namenov sprejeti
begunce. Za vstop v Avstralijo je bil leta 1938 potreben vizum, dovoljenje za pristanek in
najmanj £200 gotovine. Poleg tega pa so begunci morali imeti Se dolo¢eno koli¢ino kapitala
oz. poroka, ki se obveze, da bo skrbel zanje. Ker je bilo v tistem ¢asu skoraj nemogoce
Avstrijo zapustiti s premozenjem, je bilo veliko beguncev odvisnih od pomoci sorodnikov,
verskih in drugih humanitarnih organizacij (Jupp, 2001, 178). Da so se drzave, ki so
sodelovale na konferenci, izogibale odgovornosti sprejemanja beguncev, meni tudi Birnbaum
(2009, 2), ki trdi, da so bile te Se posebej proti sprejemanju judovskih beguncev. Brazilija je
npr. zahtevala, da se ob pros$nji za vizum prilozi Se krstni list; Avstralija je poudarila, da si na
svojih tleh ne zeli rasnih problemov; Velika Britanija je bila pripravljena sprejeti le judovske

otroke, ne pa tudi njihovih starSev ipd.

Pod vodstvom Drustva narodov mednarodni odziv na begunce ni prinesel ucinkovitega
rezima. Prav tako mednarodni skupnosti ni uspelo sprejeti univerzalne razlage 'begunca’,
temvec je za begunce oznacila le doloene narodnostne skupine ter jim dodelila minimalne
pravice. Z namernim oZenjem mandata in majhnim proracunom je omejevala tudi
prizadevanja visokega komisarja. Da je DruStvu narodov sploh uspelo vzpostaviti mehanizme
za pravno zasSCito beguncev, je zasluzen predvsem Fridtjof Nansen, ki se je z inovativnim

pristopom zavzemal za begunce ter v upanju na reSitev sodeloval tudi z drugimi
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mednarodnimi agencijami. Izstopi Nemcije, Japonske in Italije ter neuspeS$no reSevanje
mandzurske in etiopske krize so moc¢no zamajali politicno mo¢ in kredibilnost Drustva
narodov, s tem pa tudi njegove kompetence za reSevanje begunske problematike (Loescher in

drugi 2008, 8-9).

Ne glede na neuspehe v 1920. in 1930. letih so mednarodna prizadevanja podala pomembno
osnovo za globalni rezim na podrocju za$cite beguncev, ki je bil zasnovan po koncu 2.

svetovne vojne.

2.2 Obdobje po 2. svetovni vojni

Druga svetovna vojna je povzroc€ila razseljenost ve¢ deset milijonov oseb po vsem svetu.
Sprva je mednarodna skupnost sledila vzorcu, ki je nastal v ¢asu obeh svetovnih vojn tj.
vzpostaviti zacasni sistem za reSitev krizne situacije (prav tam, 9). Drzave so se najprej na ad
hoc podlagi osredotoCile na posamezne primere in jih obravnavale individualno (Barnett in
Finnemore 2004, 78). Koordiniran pristop je prvi pokazal SHAEF, ki je razseljenost videl kot
problem ogromnih razseZznosti, ki ogroza tako politicni kot druzbeni red v Evropi. SHAEF je
kmalu naletel na kontroverzne kritike, saj je vracal veliko Stevilo beguncev nazaj v Vzhodno
Evropo, Ceprav se Stevilni niso zeleli vrniti zaradi strahu pred preganjanjem (Loescher in
drugi 2008, 9). Pozneje je SHAEF opustil neprostovoljno vra¢anje na obmocje Vzhodne
Evrope zaradi Stevilnih protestov ter samomorov beguncev, obenem pa tudi zaradi visoke
politi¢ne cene, ki bi jo s tem placale zahodne sile. Ti dogodki so pozneje prispevali k podpori

ideje, da mora biti vrnitev beguncev prostovoljna (Barnett in Finnemore 2004, 79).

Se pred koncem 2. svetovne vojne, novembra 1943, so zahodne sile ustanovile Upravo

Zdruzenih narodov za pomo¢ in obnovo (UNRRA), ki bi nadaljevala delo SHAEF-a in pod

vodstvom zavezniSkih sil nadzorovala vrnitev beguncev v domovino. Tako kot njen

predhodnik, tudi UNRRA ni ponudila dolgoro¢ne resitve za razseljene osebe. Bila je namrec

pooblascena le za zacasno asistenco, ne pa tudi za preseljevanje beguncev v tretje drzave

(Loescher in drugi 2008, 9-10). UNRRA se je kmalu po nastanku znas$la med dvema
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ognjema, Zahodom in Vzhodom. Pogledi obeh blokov na vrnitev v domovino so se mocno
razlikovali. Sovjetska Zveza je menila, da so do pomoci Uprave upraviceni samo tisti
begunci, ki se vrnejo v domovino. Komunistiéne drzave so se bale, da bi njihovi drzavljani, v
kolikor bi ostali na Zahodu, osramotili in diskreditirali njihov rezim, zato so bili oznaceni kot
vojni kriminalci in izdajalci. Na drugi stani so zahodne drzave vztrajale, da imajo razseljene
osebe pravico odlocati o tem, ali Zelijo ostati ali ne, ter da je potrebno pomagati tudi tistim, ki
se ne zelijo vrniti domov. Na koncu je bil sklenjen kompromis, da repatriacija v domovino ne
bo prisilna, vendar pa so bili tisti, ki se niso zeleli vrniti, upraviceni le do Sest mesecev
pomoci. Posledicno UNRRA ni bila zmozna pomagati ve¢ tiso¢ osebam, ki se niso zelele
vrniti, niso imele doma ali pa se niso Zelele ustaliti na trenutnem obmocju, ker so bile tja
pripeljane bodisi pod prisilo bodisi kot suzenjska delovna sila. Navkljub sklenjenemu
kompromisu, ZDA niso Zelele financno podpirati organizacijo, ki prisilno vraca ljudi na
obmocja Vzhodnega bloka, in so Upravo ukinile (Barnett in Finnemore 2004; Loescher in

drugi 2008, 9-10).

Z Resolucijo 62 (I) Generalne skupscine Zdruzenih narodov je bila 15. decembra 1946
ustanovljena Mednarodna organizacija za begunce (IRO). Kmalu je postala znana kot
agencija za preseljevanje, saj je bila ena njenih primarnih nalog preseliti begunce iz osrednje
Evrope v ZDA, Avstralijo, Zahodno Evropo, Izrael, Kanado in Juzno Ameriko. V ustavnem
dokumentu je bila organizaciji zaupana pravna in politina zasCita oseb, za katere je bila
zadolzena. Med IRO in vladami je bila sklenjena splosna klavzula, ki potrjuje kompetence
organizacije, za razliko od predhodnih agencij, pa ima IRO v nekaterih pogledih elemente
supranacionalne agencije (Jaeger 2001, 732). Za razliko od UNRRE, je imela IRO precej ve¢
nalog. Poleg repatriacije in preseljevanja, je bila njena skrb Se identifikacija, registracija in
klasifikacija beguncev, nudenje pomoci, oskrbe ter pravne in politi¢ne zascite. Skrbela je tudi

za prevoz beguncev in v ta namen najemala posebne ladje (Lewis 2012, 8).

Novonastali organizaciji je prvi¢ v zgodovini uspelo dose¢i dva pomembna cilja. Prvic,
drzave so formalno priznale pravico beguncev, da se jih ne vrne v domovino proti njihovi
volji in drugi¢, koncept begunca je postal vezan na strah pred preganjanjem. Definiranje

begunca v povezavi s strahom pred preganjanjem je imelo dva pomembna ucinka. Dolo¢anje
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statusa begunca se ni ve¢ osredotoc¢alo na njegovo narodno pripadnost, definicija begunca pa
je s tem postala bolj univerzalna, saj je bila vezana na generi¢ne lastnosti in ne na specificno

narodno pripadnost (Barnett in Finnemore 2004, 79).

V prvem letu delovanja je IRO preselila vecino beguncev, katerih primere je 'podedovala’ od
svoje predhodnice UNRRE. To ji je uspelo predvsem zato, ker so drzave takrat sprejemale
begunce zaradi pomanjkanja domace delovne sile. Kljub temu, je konec 1940. let v begunskih
taborih ostalo ve¢ sto tiso¢ beguncev, ki niso izpolnjevali pogojev za preselitev (Loescher in
drugi 2008, 12). Z uveljavljanjem pravice do nevra¢anja v domovino je na tisoce ljudi ostalo
v begunskih taborih, kjer so psihi¢no in fizi¢no propadali. V letih med 1947-1950 se je na
vzhodni blok vrnilo le 54,000 oseb. Ve¢ kot dve leti po koncu 2. svetovne vojne naj bi 1,25
milijona beguncev Se vedno cCakalo na resSitev (Haddad 2008, 132). Poleg tega se je z
nastopom hladne vojne problem beguncev pricel Siriti proti Indiji, Koreji, Kitajski in
Palestini, kjer so politicni dogodki ustvarili problem ve¢ milijonov beguncev. Narascajoce
Stevilo beguncev ter misljenje, da je Stevilo beguncev, ki jih dolo¢ena drzava lahko sprejme,
omejeno, in da je IRO izjemno draga operacija, je zahodne politike spodbudilo k ustanovitvi

nove agencije v sklopu Zdruzenih narodov (Loescher in drugi 2008, 12).

2.3 Sprejetje Konvencije o statusu begunceyv iz leta 1951

IRO bi morala prvotno svoje operacijske dejavnosti zaklju€iti 30. junija 1950, a je postalo
ocitno, da problem beguncev do tega dne ne bo izginil. Na podlagi resolucije Komisije za
¢lovekove pravice je Ekonomsko-socialni svet zaprosil Generalnega sekretarja ZN za izvedbo
Studije o trenutnem stanju in nacionalni zakonodaji na podroc¢ju zasCite razseljenih oseb.
Studija z naslovom Studija o brezdrzavljanstvu (4 Study of Statelessness) predstavlja kljuen
dokument o mednarodni za§¢iti beguncev v ¢asu moderne zgodovine. Studija je vklju¢evala
natancen pregled zgodovinskega razvoja mednarodne zascite od Drustva narodov do vklju¢no
z IRO ter preucila razlicne vidike statusa osebe brez drzavljanstva. Avtorji Studije so
predlagali sistem, ki je obstajal v ¢asu Drustva narodov in razpravljali o primernem organu, ki
bi bil odgovoren za zascito. Kriteriji za takSen organ so bili delovanje znotraj Sekretariata ZN,
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ustanovitev Urada Visokega komisarja, nadaljevanje dejavnosti IRE v drugi obliki ali
ustanovitev specializirane agencije. Po preucitvi Studije je Ekonomsko-socialni odbor
vzpostavil ad hoc Odbor za begunce in razseljene osebe ter predlagal pripravo konvencije o
statusu beguncev in oseb brez drzavljanstva. Po pregledu vecjega dela besedila bodoce
konvencije se je Generalna skups¢ina ZN 3. decembra 1949 odlocila ustanoviti Urad
Visokega komisarja za begunce in 14. decembra 1950 sklicala konferenco v Zenevi s
predstavniki vlad z namenom dokoncati osnutek ter podpisati Konvencijo o statusu beguncev,

ki je bila sprejeta 28. julija 1951 (Jaeger 2001, 732-736).

2.4 Ustanovitev Visokega komisariata ZN za begunce (UNHCR)

Pred formalnim nastankom UNHCR-ja so svetovne vlade dve leti razpravljale o klju¢nih
tockah organizacije, med njimi o njenih pristojnostih in funkcijah, pravnih definicijah in
operacionalizaciji konceptov, kot sta zasita in pomo¢ (Barnett in Finnemore 2004, 80).
Mnenja drzav so se na teh podroc¢jih moc¢no razlikovala. ZDA so Zelele vzpostaviti za¢asno
agencijo z omejenimi pooblastili in funkcijami, ki pa ne bi imela humanitarne vloge, temvec
bi njena izkljucna naloga bila mednarodna pravna zascita (Loescher in drugi 2008, 13). ZDA
so bile mnenja, da reSitev begunske krize lezi v ekonomskem razvoju, ki ga lahko zagotovi
Marshallov plan. Poleg tega pa so v kontekstu hladne vojne ZDA bile bolj naklonjene
bilateralnim kot pa multilateralnim policy instrumentom, saj so zelele omejiti nadzor nad
svojimi politikami ter se tudi izogniti Sovjetski zvezi. Na drugi strani so evropske drzave
zelele vzpostaviti mehanizme za porazdelitev bremena z namenom znizati stroske posameznih
drzav. Francija si je UNHCR predstavljala kot mo¢no, multilateralno, trajno in neodvisno
organizacijo (Barnett in Finnemore 2004, 80). Ostale drzave, ki so bile pred velikim Stevilom
beguncev zas¢itene s pomocjo geografskih faktorjev, npr. Velika Britanija, so bile mnenja, da
bi za begunce morale biti odgovorne drzave gostiteljice. Podobno kot Francija sta menila tudi
Indija in Pakistan, ki sta trdila, da mora biti UNHCR mocna in stalna organizacija z globalno
odgovornostjo in zmoznostjo zbiranja sredstev za humanitarno pomo¢ (Loescher in drugi

2008, 13).
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Razli¢ni interesi in nasprotujoca si staliS¢a so klju¢no vplivali tako na dolocitev funkcij in
avtonomije UNHCR-ja, trajnih reSitev, definicije pojmov kot sta 'begunec' in 'zas¢ita' kot tudi
na viSino finan¢ne podpore. Pri vseh tockah so si najbolj nasprotovala mnenja ZDA, ki so se

zavzemale za bolj restriktivno politiko, in Evropskih drzav, ki so bile bolj liberalnih nazorov.

Pri dolo¢anju definicije begunca so ZDA vztrajale pri ozki definiciji, ki bi bila vezana na
begunce kot posledico nedavnih dogodkov v Evropi. S tem so zelele koncati dejavnosti IRE
ter prekiniti delovanje kakrSnekoli mednarodne ustanove za begunce. Evropske drzave so na
drugi strani trdile, da so begunci stalni problem svetovne politike. Tudi nekdanji usluzbenci
IRE so se zavzemali za bolj univerzalno definicijo, sklicujo¢ se na masovne navale beguncev
v Juzni Aziji in na Bliznjem Vzhodu, ki niso bezali toliko zaradi preganjanja, temve¢ zaradi
konfliktov in nasilja. Na koncu je prevladalo mnenje ZDA in UNHCR je postala organizacija,
ki naj bi prevzela skrb za begunce, ki so to ze postali in so tudi prestopili mednarodno mejo,
ne pa tudi za bodoce begunce. Prav tako se je status begunca nanasal le na osebe, ki jih je
preganjala njihova drzava, ter izklju¢no na individualne osebe in na skupine oseb (Barnett in

Finnemore 2004, 81-82).

Tudi pri dolocanju definicije zasCite se nasprotujoca si pola, ZDA in Evropa, nista zedinila.
Po mnenju ZDA bi morala biti zas¢ita izklju¢no pravne narave, medtem ko so se Evropske
drzave zavzemale tudi za materialno pomoc¢. ZDA so bile proti finan¢ni in logisti¢ni podpori,
ki bi morala biti naloga posameznih vlad, zasebnih humanitarnih ustanov in mednarodnih
agencij, kot je ICRC. Ceprav so ZDA vztrajale pri pravni zai¢iti, je osebje UNHCR-ja

definicijo razsirilo tako, da je ta vkljucevala tudi dobrobit begunca (prav tam, 82—83).

Pri opredeljevanju trajnih resitev za begunce so se drzave veliko pogovarjale o repatriaciji kot
eni izmed reSitev. Francija in ZDA so bile sprva proti vkljucitvi te moznosti, saj bi to
pomenilo vraanje beguncev v komunisti¢ne drzave. UNHCR se je zavzel za stalisCe, da je
edina uspesna reSitev trajna preselitev begunca izven domovine. Repatriacija je bila kljub
zaCetnemu nasprotovanju vseeno vkljucena v statut organizacije, prvi visoki komisarji pa so

se jasno izrekli proti tej moZnosti (prav tam, 83).
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V skladu s svojo restriktivno retoriko, so se ZDA na podroCju avtonomije organizacije
zavzele za stroge nadzorne mehanizme ter visokega komisarja, ki bi bil podrejen
Generalnemu sekretarju ZN. Evropa pa je nasprotno zagovarjala pozicijo, da bi taksna
agencija morala imeti diskrecijo ter neodvisnega visokega komisarja. Na koncu je bil sklenjen
kompromis, da visokega komisarja izvoli Generalni sekretar ZN, ki poroca Generalni
skupscini, dejavnosti UNHCR-ja pa je natan¢no spremljal Posvetovalni odbor vlad (od leta

1957 1zvr$ni odbor). Operativni mandat agencije je bil omejen na tri leta (prav tam, 83—84).

Pri finan¢nih vprasanjih so ZDA vztrajale pri omejenih sredstvih, ki ne bi zagotavljala
finan¢ne neodvisnosti. Da bi se le-ta povsem preprecila, UNHCR ni smel zbirati ali porabljati
sredstev brez odobritve Generalne skup$€ine. Proracun za glavne dejavnosti v vrednosti
$300.000 so prispevali ZN iz svojega sploSnega operativnega proracuna (prav tam, 84).
Stroske dejavnosti visokega komisarja so krili izkljuno prostovoljni prispevki posameznih
vlad. S finan¢no odvisnostjo Zelijo drzave Se dandanes ohraniti nadzor nad dejavnostmi

UNHCR-ja (Loescher in drugi 2008, 14).

Na vsebino Statuta Urada visokega komisarja ZN za begunce, ki ga je 14. decembra 1950 z
Resolucijo 428 (V) sprejela Generalna skupscina, so najbolj vplivali interesi najmocnejse
velesile ZDA, ki so zelele ustvariti agencijo, ki ne bi predstavljala groznje njihovi suverenosti
ter novih finan¢nih obveznosti. Poleg tega pa je zahodnim silam koncept politinega
preganjanja v statutu sluzil kot ideoloski naCin stigmatiziranja komunisti¢nega rezima v vlogi
preganjalca (prav tam, 14-15). S sprejemanjem beguncev so Zelele poudariti slabosti
komunisticnega sistema, Se posebej z vidika Clovekovih pravic ter si zagotoviti vecjo

politi¢no legitimnost v kontekstu hladne vojne (Haddad 2008, 138).
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2.5 UNHCR v ¢asu hladne vojne in dekolonizacije

Se nobena mednarodna organizacija ni imela ob nastanku toliko ovir pred seboj kot UNHCR.
Imel je namre¢ izjemno omejen proracun, h kateremu ZDA prva tri leta niso prispevale nic,
saj so raje financno podpirale druge humanitarne organizacije, med katerimi je tudi US
Escapee Program, ki so jo ustanovile same. Kljub 400.000 razseljenim osebam znotraj
Evrope, za katere je UNHCR od IRE prevzel odgovornost, UNHCR-ju ni bilo dovoljeno
vzpostaviti programov za materialno pomoc, saj je bila njegova pristojnost izklju¢no pravna
za8€ita. Prvi visoki komisar za begunce Gerrit Jan van Heuven Goedhart je imel tako le tri
leta Casa ter praktino ni¢ sredstev, da kljub Stevilnim omejitvam dokaZze relevantnost

agencije (Loescher in drugi 2008, 17-19).

Dejavnika, ki sta najbolj omejila pristojnosti visokega komisarja, sta bili mednarodni normi
suverenosti in nevmesavanja v notranje zadeve drzav. Pristojnost komisarja je bila izklju¢no
omejena na asistenco beguncem, ki so ze prestopili mednarodne meje, pri tem pa mu je bilo
izrecno prepovedno vmesSavanje v politicne aktivnosti. Njegova primarna naloga je bila tako
reSevanje begunske problematike v drzavah gostiteljicah, namesto v drzavah, iz katerih so
begunci pravzaprav zbezali. Zaradi taksnih restrikcij se je UNHCR izogibal opazovanju
krsitev Clovekovih pravic (human rights monitoring) ter obcutljivim politiénim debatam v

drzavah gostiteljicah (prav tam, 18).

Ne glede na omejitve je Goedhartu uspelo pridobiti sredstva Ford fundacije, s katerimi so
podprli nevladne organizacije pri promociji integracije beguncev v Zahodni Evropi. Visoki
komisar je s svojo zavzetostjo poskrbel tudi, da je agencija uzivala vecji mednarodni ugled ter
vpliv, Se posebej v humanitarnih krogih. Vecje znake napredkov pri obravnavanju begunske
tematike je pokazal drugi mandat agencije, ki ga je prevzel visoki komisar August R. Lindt
leta 1956 v ¢asu madzarske revolucije, ko je 200.000 beguncev zbezalo na ozemlje Avstrije in
Jugoslavije. UNHCR se je odzval na pomo¢ ter Avstriji zagotovil nujna sredstva, koordiniral
vse nujne ukrepe na njenem ozemlju in tesno sodeloval z ZDA in Mednarodnim odborom za
evropske migracije glede stalne preselitve beguncev na druga ozemlja. V tem primeru se je
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hitro izkazalo, da je ob takem Stevilu beguncev nemogoce preuciti vsak posamezen primer,
zato je UNHCR vsem Madzarom, ki so pribezali v Avstrijo in Jugoslavijo, dodelil status
prima facie beguncev. Lindt je tudi jasno pozval vse vlade, naj prevzamejo odgovornost

(Gordenker 1988, 278-288; Loescher in drugi 2008, 20-21).

V prvih letih delovanja se je UNHCR osredoto¢al na begunce v Evropi, vendar so se po
koncu 2. svetovne vojne, ko Stevilne drzave v Afriki in Aziji postale neodvisne od evropskih
kolonij, kmalu pokazale potrebe po geografski Siritvi delovanja. S procesom ponekod nasilne
dekolonizacije so ZN pridobili nove drzave ¢lanice, ki so zahtevale pomo¢ za begunce na
svojih ozemljih, s tem pa je UNHCR kmalu postal razpet med politicnimi interesi zahodnih
kolonizacijskih sil in varnostnimi problemi novih ¢lanic. Da bi se UNHCR izognil percepciji,
da begunce v drzavah v razvoju obravnava drugace kot evropske, so ZN ubrali povsem nov
pristop, t. i. 'dobre usluge' (good office). Generalna skupscina je s tem pristopom agenciji
podelila pristojnost, da v izjemnih primerih deluje izven svojega mandata. TakSen primer je
bil pomo¢ kitajskim beguncem, ki so se zatekli v tedanjo britansko kolonijo Hongkong in se
spopadali z ogromnimi pravnimi in politicnimi ovirami glede formalnega statusa ter

nejasnostmi, ali sploh sodijo v okvir mandata UNHCR-ja (Loescher in drugi 2008, 22-23).

V 1960. letih, ko je krmilo Lindta prevzel Felix Schnyder, je UNHCR skladno s politi¢énimi in
ekonomskimi problemi v drzavah tretjega sveta razsiril svoj program na tem obmocju. Ker so
bili begunci le en del ekonomske in socialne krize ter nerazvitosti v Afriki, je bil Schnyder
mnenja, da bi le-ti morali biti vklju€eni v §irsi razvojni kontekst, ki zahteva aktivno delovanje
ve¢ agencij ZN ter nevladnih organizacij. UNHCR je zato pricel sodelovati z mednarodnimi
organizacijami ILO, UNDP in LWF, da bi vzpostavili shemo naseljevanja beguncev na
ruralna obmocja ter gostiteljske skupnosti v Afriki. UNHCR je s tem poudaril nujno pomoc¢
ter razvoj kot prioriteti pred pravno zascito, s ¢imer pa se niso strinjali pravniki v ZN, ki so

trdili, da je pravni status izjemno pomemben za integracijo beguncev (prav tam, 26-28).
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2.6 Sprejetje Protokola o statusu beguncev 1967 in OAU Konvencije o beguncih 1969

Z mnozi¢nim pojavljanjem novih beguncev v nerazvitem svetu se je izkazalo, da obstojece
pravne norme za begunce iz Afrike in Azije niso primerne, saj te niso bezali zaradi dogodkov,
ki so se v Evropi zgodili pred letom 1951, prav tako pa vecina od njih ne bi izpolnjevala
kriterijev za pravni status (prav tam, 28). Da bi se odpravile Casovne omejitve, vezane na
dogodke pred letom 1951, kot je zastavljeno v Konvenciji iz leta 1951, je mednarodna
skupnost sprejela Protokol o statusu beguncev, ki je stopil v veljavo 4. oktobra 1967. Protokol

so podpisale Stevilne drzave, tudi tiste, ki niso podpisnice Konvencije (Cutts 2000, 53).

Kmalu se je tudi med drzavami v razvoju pricelo $iriti nezadovoljstvo z obstojeimi pravnimi
instrumenti. Organizacija afriSke enotnosti (OAU) je zato ustanovila Komisijo za probleme
beguncev v Afriki in v sodelovanju z UNHCR pripravila osnutek OAU Konvencije o
beguncih, ki je glede na stanje v Afriki vsebovala §irSo definicijo beguncev. UNHCR je zaradi
zelje po enem univerzalnem instrumentu sprva oklevala, a je zaradi specificne situacije v
Afriki privolila v sodelovanje z OAU, obe organizaciji pa sta se strinjali, da bo nova

konvencija le dopolnilni regionalni dokument h Konvenciji iz leta 1951 (prav tam, 56).

2.7 1970.in 1980. leta: od zavedanja ¢lovekovih pravic do novih restrikcij

Zaradi Stevilnih konfliktov in humanitarnih kriz po vsem svetu so se pokazale potrebe po
novih ukrepih. Leta 1971 je samo v Indijo pred nemiri v Pakistanu pribezalo 10 milijonov
ljudi, zaradi Cesar je stalni predstavnik Indije pri ZN zaprosil za mednarodno pomoc¢. V
odgovor na prosnjo je Generalni sekretar UNHCR-ju dodelil vlogo 'informacijske tocke'
(focal point) za koordinacijo humanitarne pomo¢i ZN. Slo je za povsem novo nalogo
agencije, ki se je povsem razlikovala od njenih obicajnih aktivnosti, vkljucevala pa je
mobilizacijo mednarodne pomoci in sredstev, dobavo in dostavo paketov pomoci ter
koordinacijo z indijsko vlado (prav tam, 60-62). Leta 1976 je Ekonomsko-socialni svet

potrdil funkcijo UNHCR-ja kot koordinatorja (Loescher in drugi 2008, 30).
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Drzavni udari ter politina represija v Argentini, Cilu, Gr&iji, Sovjetski zvezi, Ugandi,
Urugvaju in Vietnamu so sprozili val zavedanja krSenja clovekovih pravic. Zagovornistvo
¢lovekovih pravic se je moc¢no razsirilo, s tem pa so se pricele ustanavljati nevladne
organizacije, kot je Amnesty International. Tudi ameriski in evropski politiki so se priceli
intenzivneje ukvarjati s to problematiko ter podprli program preseljevanja za zrtve krSenja
¢lovekovih pravic (prav tam, 30-31). Kot odziv na problem razseljenosti v Latinski Ameriki
je bila sprejeta Kartagenska deklaracija iz leta 1984, ki tako kot OAU Konvencija, vsebuje
SirSo definicijo begunca. Kartagenska deklaracija kot vzroke za beg doloca nasilje, notranje
konflikte in masovno krSenje clovekovih pravic ter poudarja, da je dodelitev azila

humanitarne narave (Kneebone in Rawlings-Sanaei 2007, 9).

Zaradi Siritve hladne vojne v drzave tretjega sveta in lazje dostopnosti potovanja z letalom je
v zacetku 1980. let pribezalo vec deset tiso€ oseb v ZDA in Zahodno Evropo, kjer so vlozile
prosnjo za azil. Veliko Stevilo jih je pripotovalo s pomocjo laznih dokumentov, kar je
povzrocilo precej nejevolje pri zahodnih vladah, ki so takSno pocetje oznacile kot
»nezakonito«, osebe pa kot »lazne begunce« in »oportuniste«. Ravno taks$ni primeri so v ZDA
prispevali k sovrazno naravnanemu javnemu mnenju ter sploS$ni percepciji beguncev in
prosilcev za azil kot nezakonitih migrantov. Razmere so dodatno zaostrili prihodi pribeznikov
s Kube, Haitija, iz Salvadorja in Gvatemale, ki so s ¢olni dosegli ameriske obale, zato so
oblasti sprejele stroge ukrepe, kot so prepoved plovbe colnov, ki prevazajo begunce,
pridrzanje prosilcev za azil ter hitro deportacijo. UNHCR je neuspesno protestiral proti taksni
politiki, sklicujo¢ se na Protokol iz leta 1967, ki so ga ZDA podpisale, Se bolj pa je bil
razocaran nad stanjem v Evropi, ki je svojo liberalno azilno politiko prav tako mocno
zaostrila. UNHCR je ob tem lahko dogajanje le opazoval ter izdajal porocila, pri tem pa so se
zahodne vlade pritozevale, da gre za vmeSavanje v notranje zadeve. Agencija je s tem pricela
izgubljati svoj vpliv, do konca 1980. let pa je bila ze skoraj povsem izklju€ena iz razprav o

azilni politiki (Loescher in drugi 2008, 32-35).
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2.8 Konec hladne vojne, mnoZi¢ne repatriacije in skrb za varnost

S koncem hladne vojne se je v Evropi vzpostavil nov red, Stevilne drzave so se osamosvojile,
koncalo pa se je tudi obdobje vladavine komunisti¢nih strank na vzhodu. PriloZnosti, ki jih je
prinesla nova ureditev, je izkoristila nova visoka komisarka za begunce Sadako Ogata, ki je to
obdobje razglasila za ¢as prostovoljne repatriacije. Za razliko od obdobja pred 1980. letom,
ko je bila repatriacija le ena izmed moZznosti, je sedaj le-ta postala prednostna trajna resitev.
Kljub temu, da v nekaterih delih sveta Se vedno ni bilo miru, repatriacija ni bila vec¢ striktno
prostovoljna. UNHCR je imel namre¢ pravico samostojno oceniti, ali bi vrnitev v.domovino
ogrozala varnost beguncev. Med letoma 1991 in 1996 se je po podatkih UNHCR-ja
prostovoljno vrnilo v domovino 9 milijonov ljudi, od tega je bila skoraj tretjina beguncev, ki

so se vrnili v Afganistan (Barnett in Finnemore 2004, 98; Loescher in drugi 2008, 48—49).

Zgodnja 1990. leta so bila tudi Cas Stevilnih konfliktov znotraj drzav, npr. v Jugoslaviji,
Mjanmaru, Somaliji, Iraku itd., zaradi katerih se je kot globalni problem pojavil koncept
notranje razseljenih oseb oz. IDP (Internally Displaced Persons). Stevilo tovrstnih oseb je leta
1992 naraslo na 24 milijonov, mednarodna skupnost pa je bila soocena z izjemno kompleksno
problematiko, saj v mednarodnem pravu ni bilo primernega organa, ki bi nadzoroval
obravnavanje te skupine s strani vlad, prav tako pa ni obstajala nobena mednarodna
organizacija, ki bi imela mandat pomagati tem osebam in jih zas¢ititi. Generalni sekretar ZN
Boutros Boutros-Ghali je zato imenoval Francisa Denga kot svojega predstavnika za notranje

razseljene osebe (Loescher in drugi 2008, 50-51).

V zadnjih letih 20. stoletja so drzave pricele varnostne tezave dojemati v drugatnem smislu
kot prej. GroZnje mednarodnemu miru in varnosti so predstavljali nevojaski viri nestabilnosti
na ekonomskem, socialnem, humanitarnem in ekoloskem podrocju. Drzave gostiteljice so
begunce vedno bolj dojemale kot breme in groznjo socialni koheziji (prav tam, 52). S padcem
zelezne zavese zahodne drzave niso imele ve¢ razlogov za sprejemanje beguncev, saj se je
Stevilo evropskih beguncev drasticno zmanjSalo, begunce iz nerazvitih drzav pa so
obravnavali povsem drugace (Haddad 2004, 167). Vecina svetovnih drzav je tako poostrila

27



svoje azilne sisteme ter se zavzemala za sprejetje politik, ki bi preprecile prihode beguncev,
pospesile repatriacijo ter pomagale notranje razseljenim osebam z namenom, da te ne bi
zaprosile za azil v drugih drzavah. Skrb zaradi razmis$ljanja vlad ter humanitarnih kriz,
predvsem v Ruandi in Jugoslaviji, je izrazila tudi Ogata, ki je poudarila, da je njen najvec;ji
izziv doseci ravnoteZje med zasc¢ito beguncev in legitimnimi skrbmi drZzav. UNHCR je zato
ponovno definiral koncept varnosti s poudarkom na humanitarnem vidiku ter pricel
uporabljati koncept Cloveske varnosti (Human Security), ki ga je vpeljal UNDP. S tem
konceptom je UNHCR zelel pokazati, da je pravo varnost drzav in mednarodne skupnosti

mogoce doseci le z zagotavljanjem varnosti ljudi (Loescher in drugi 2008, 53—-57).

2.9 21. stoletje: boj proti terorizmu in podnebnim spremembam

Konec 20. stoletja je bil UNHCR deleZen $tevilnih kritik na racun pocasnega odziva begunske
krize na Kosovu, poleg tega pa se je spopadal s finan¢nimi tezavami, kar je tudi vplivalo na
bolj zadrzano vlogo agencije pod vodstvom novega visokega komisarja Ruuda Lubbersa.
Novo tisoCletje je kljub temu prineslo spodbudne trende, saj se je po nekaj ve¢ kot desetih
letih Stevilo beguncev zmanjSalo za skoraj 50 odstotkov, kar je posledica manjSega Stevila
konfliktov. Toda kmalu po nastopu novega mandata se je 11. septembra 2001 zgodil
teroristi¢ni napad na ZDA, ki je sprozil boj proti terorizmu, s tem pa se je mednarodna zascita
za begunce znatno poslabsSala. Politiki ter mediji so migrante ter begunce prikazovali kot
potencialne teroriste in varnostno groznjo, zaradi ¢esar je bilo teZko razlociti med tistimi, ki
potrebujejo mednarodno zascito in tistimi, ki emigrirajo iz ekonomskih razlogov (prav tam,

59-60).

V tem casu se je pojavil tudi problem razseljenosti kot posledice naravnih nesre¢. Potresa v
Indijskem oceanu leta 2004 in v Pakistanu leto pozneje sta povzrocila ogromno Stevilo
notranje razseljenih oseb, zaradi Cesar se je UNHCR intenzivno vklju¢eval v mednarodne
razprave o razseljenosti kot posledici klimatskih sprememb. UNHCR je v izjavi za medije
opozoril, da bo zaradi ekstremnih vremenskih sprememb, pomanjkanja vode ter degradacije
kmetijskih zemljis¢, do sredine tega stoletja razseljenih najmanj 250 milijonov oseb. Na
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tovrstno problematiko je na podnebnem vrhu v Kebenhavnu leta 2009 opozoril takratni visoki
komisar Antonio Guterres, ki je izjavil, da lahko klimatske spremembe sprozijo bitko za
hrano, vodo in zemljo, s tem pa se ustvarijo novi konflikti (Loescher in drugi 2008, 67;

Hammerstad 2014, 302).

UNHCR je leta 2000 sprozil pobudo oz. t. i. globalna posvetovanja o mednarodni zasciti, ki
so zdruzila vladne in nevladne akterje ter priznane strokovnjake s podro¢ja begunskega prava.
Leto pozneje je na konferenci v Zenevi veé kot 100 drzav sprejelo deklaracijo, v kateri so
drzave podpisnice potrdile Konvencijo iz leta 1951 kot temelj mednarodne zasc¢ite beguncev
ter UNHCR kot temeljno multilateralno institucijo z mandatom zaScititi begunce ter
promovirati trajne reditve. Se pomembne;ji dokument pa je bila Agenda o zai¢iti iz leta 2002,
v kateri so bili zastavljeni cilji, ki bi okrepili mednarodno zas¢ito beguncev in prosilcev za
azil. Kljub obetavnemu zacetku pa Agenda ni imela vecjega vpliva, saj je bila prevec Siroko
zastavljena, poleg tega pa ni bila zavezujoca. Lubbers je v svojem mandatu predstavil tudi
pobudo, imenovano Konvencija plus (Convention Plus), s katero je skuSal pospesiti iskanje
trajnih reSitev. Dokument zaradi nestrinjanj med severnimi in juznim drzavami glede razprav

o razvoju in migracijah ni dosegel svojih ciljev (Loescher in drugi 2008, 62—64).

Po Lubbersu je leta 2005 postal visoki komisar Antonio Gutteres, ki velja za inovativnega in
zavzetega voditelja. V ¢asu svojih dveh mandatov se je soocal s posledicami naravnih nesre¢
v Aziji ter politicnih kriz na Blizjem vzhodu. UNHCR je zato povecal sodelovanje z vladami,
nevladnimi organizacijami in strokovnjaki ter posledicno sprejel nove programe za zascito
beguncev, prav tako pa se je mo¢no povecal njegov proracun. Izboljsali so se tudi odnosi
UNHCR-ja z drzavami gostiteljicami, kot sta Pakistan in Tanzanija, ki sta se sprva zavzemali
za restriktivno azilno politiko, pred kratkim pa sta pokazali kooperativen pristop pri reSevanju
begunskih problemov. Tako je Tanzanija npr. napovedala, da bo 220.000 burundijskim
beguncem dodelila drzavljanstvo. Znotraj agencije so se razvile tudi nove strukture za
ucinkovitej$i odziv v kriznih razmerah ter izboljSali nacini zaposlovanja, usposabljanja in

razporeditev osebja v tezkih operativnih okoljih (Loescher in drugi 2013, 69-79).
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Trenutno je na svetu skoraj 60 milijonov razseljenih oseb, med katerimi je skoraj tretjina
notranje razseljenih oseb. UNHCR z ve¢ kot 9,300 zaposlenimi v ve¢ kot 123 drzavah po
vsem svetu skrbi za varovanje pravic in dobro pocutje beguncev ter skusa zagotoviti, da lahko
vsi uveljavijo svojo pravico do azila z moznostjo kasnejSe prostovoljne repatriacije, lokalne

integracije ali preselitve v tretje drzave (UNHCR 2015a).
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3 MEDNARODNI PRAVNI INSTRUMENTI ZA ZASCITO BEGUNCEV

3.1 Konvencija o statusu beguncev iz leta 1951

Konvencija o statusu beguncev iz leta 1951 (v nadaljevanju Konvencija 1951) je temeljni
multilateralni dokument na podro¢ju begunskega prava, ki ga je do aprila 2015 podpisalo 145
drzav (UNHCR 2015b, 1). Konvencija 1951 doloc¢a, kdo je upravic¢en do statusa begunca; kdo
ne more biti begunec; razloge za prenchanje statusa begunca; ter socialne, ekonomske in
politicne pravice, ki jih uzivajo osebe s statusom begunca v drzavi gostiteljici (Loescher in
drugi 2008, 99). V nadaljevanju poglavja bodo predstavljene vsebinsko najpomembnejse

dolocbe glede na nacin vstopa beguncev v drzavo sprejemnico ter ¢as prebivanja v njej.

3.1.1 Pregled pomembnejsih doloch

» Definicija izraza 'begunec’
1A. ¢len: Begunec je vsaka oseba, »ki velja za begunca skladno z aranzmajema iz let 1926 in
1928 o beguncih iz Rusije, Armenije ter manjSinskih ljudstev, s Konvencijo o mednarodnem
statusu beguncev iz leta 1933 in Konvencijo o statusu beguncev iz Nemcije iz leta 1938 ter
Protokolom iz leta 1939, ali Ustavo IRE.« Oseba mora pri tem izpolnjevati Se naslednje
pogoje: imeti mora »utemeljen strah pred preganjanjem, ki temelji na rasni, verski, narodni
pripadnosti oz. pripadnosti doloCeni druzbeni skupini ali na dolo¢enem politicCnem
prepriCanju«; »se ne nahaja v drzavi, katere drzavljanstvo ima oz. v kateri ima obicajno
prebivalis¢e v primeru, da gre za osebo brez drzavljanstva«; »se zaradi takSnega strahu ne

more vrniti v to drZzavo oz. ne more ali no¢e uzivati varstva te drzave«.

Pri tem je vredno omeniti, da Konvencija 1951 ne vsebuje definicije izraza 'preganjanje’
(persecution). Bhuiyan (2013, 52) meni, da so avtorji to opredelitev namenoma izpustili, ker
so zeleli predstaviti koncept, ki bi bil dovolj fleksibilen, da bi se lahko apliciral in interpretiral
glede na okolisCine, ki se lahko zgodijo v prihodnosti. Goodwin-Gil (v Gibney 2010, 41) je

preganjanje glede na razloge v 1A. ¢lenu Konvencije 1951 opredelil kot naslednja dejanja:
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odvzem zivljenja ali svobode; mucenje ali kruto in poniZujoCe ravnanje; suZenjstvo;
nepriznavanje kot osebe; in zatiranje, diskriminacija ali nadlegovanje v zasebnem in
druzinskem zivljenju. Gibney (2010, 39—44) trdi, da bi v tem primeru kot begunci bili
obravnavani tako ljudje, ki so zaradi verskega prepri¢anja diskriminirani na delovnem mestu
kot tudi tisti, ki bezijo pred smrtjo in mucenjem. Ker je za posamezne osebe izjemno tezko
dokazati utemeljen strah po 1A. ¢lenu, Gibney z analizo na makro ravni prikaze, da je mozZno
oceniti verjetnost preganjanja glede na stopnjo krSenja clovekovih pravic v posamezni drzavi.
Tako imajo osebe, ki zZivijo v drzavah z visoko stopnjo politi¢nega nasilja, vecjo moznost, da
bodo preganjane, kot pa osebe, ki zivijo v drzavah z nizko stopnjo krSenja ¢lovekovih pravic.
Kljub temu pa to Se ne pomeni, da se podatki o stopnji politinega nasilja v drzavi lahko

uporabijo za dolocanje statusa begunca.

> Prenehanje statusa begunca
1C. ¢len: Status begunca se preneha osebi, e izpolnjuje enega od naslednjih pogojev: »ce
prostovoljno ponovno uziva varstvo drzave, katere drzavljanstvo ima; ¢e je v primeru izgube
drzavljanstva le- to ponovno prostovoljno dobila; ¢e je pridobila novo drzavljanstvo; »Ce se je
ponovno prostovoljno nastanila v drzavi, ki jo je zapustila; Ce so prenchale obstajati
okolis¢ine, zaradi katerih je bil izdan status begunca in na podlagi tega lahko uZziva varstvo

drzave, katere drzavljan je oz. v kateri ima stalno prebivalisce, ¢e oseba nima drzavljanstva.

» lIzkljucitvene klavzule
1F. €len: Oseba, ki zaradi svojih dejanj sodi v eno izmed naslednjih kategorij ni upravicena
do statusa begunca in ne more uzivati pravic, dolocenih v Konvenciji 1951. Pri taki osebi
morajo obstajati resni razlogi za sum, »da je storila kaznivo dejanje proti miru, vojni zlocin ali
zlo¢in proti Clove¢nosti, kot jih doloajo mednarodni instrumenti, ki sankcionirajo ta
dejanja«; da je storila hudo kaznivo dejanje izven drzave sprejema Se preden ji je ta dodelila

status begunca; »da je kriva dejanj, ki so v nasprotju s cilji in naceli Zdruzenih narodov«.
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» Nacelo vracanja (non-refoulement)
NajpomembnejSa pravica beguncev, ki jo zagotavlja Konvencija 1951 je pravica do
nevracanja, ki jo opredeljuje 33. ¢len: 1. odstavek doloca, da drzave pogodbenice begunca
nikakor ne smejo izgnati ali prisilno vrniti na meje ozemlja, kjer bi bila njegovo Zivljenje in

svoboda ogrozena na podlagi razlogov za preganjanje, navedenih v 1A ¢lenu.

Da bi se nacelo nevracanja u¢inkovito implementiralo, morajo drzave to pravico aplicirati tudi
na prosilce za azil, dokler ni sklenjena koncna odlocitev o statusu begunca, saj kot trdi
UNHCR, je vsak begunec najprej prosilec za azil in ga je potrebno obravnavati na podlagi
domneve, da bo morda postal begunec. V nasprotnem primeru bi se prosilca za azil lahko

vrnilo v drzavo, v kateri je bil preganjan (Gibney 2010, 25).

2. odstavek 33. ¢lena doloc¢a, da do pravice nevracanja ni upravicen begunec, zaradi katerega
obstajajo resni razlogi, da je nevaren za varnost drzave ali skupnost drzave, v kateri se nahaja,

v kolikor je bil pravnomoc¢no obsojen za tezko kaznivo dejanje.

O tem, ali begunec predstavlja varnostno tveganje ali nevarnost za javni red, presojajo drzave
same (Goodwin-Gill v Haddad 2004, 81). Izgon begunca na podlagi 2. odstavka pa se mora
uporabiti kot zadnja moznost za odpravo nevarnosti. Na drugi strani pa mora nevarnost, ki
preti drzavi, odtehtati nevarnost, ki grozi beguncu ob vrnitvi v drzavo, iz katere je zbezal.

(Tiirk in Nicholson 2003, 12).

» Pravice beguncev, ki so nezakonito vstopili v drZavo sprejema
31. ¢len: 1. odstavek doloca, da begunci ne bodo kazensko preganjani, v kolikor so v drzavo
sprejema vstopili na nezakonit nacin in neposredno iz drzave, v kateri sta bila njihovo
Zivljenje ali svoboda ogroZzena v smislu 1A ¢lena. Pri tem se morajo »brez odlasanja prijaviti

oblastem ter jim pojasniti veljavne razloge za nezakonit vstop«.

Gibney (2010, 26) meni, da se mora za ucinkovito implementacijo 31. Clena, le-ta aplicirati
tudi na prosilce za azil, dokler se v pravicnem procesu ne odlo¢i, da posameznik ni upravicen

do statusa begunca.
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2. odstavek doloca, da se beguncem lahko omeji gibanje v drzavi, dokler se jim ne uredi

statusa oz. dovoljenja za vstop v drugo drzavo.

Gibney (2010, 26; 28) opozarja, da se begunce lahko pridrzi le z namenom ugotoviti njihovo
identiteto in okoliS§¢ine nezakonitega vstopa, nikakor pa ne skozi ves postopek pridobitve
azila. Enakega mnenja je tudi UNHCR, ki trdi, da je pridrZzanje upravieno le v izjemnih
primerih in samo za posameznike, za katere se izkaze, da je takSen ukrep nujen. Za Gibneyja
je masovno pridrzanje skupin prosilcev za azil na podlagi varnostnih razlogov nesprejemljivo
s pravnega vidika, prav tako pa je neupravi¢eno pridrzanje za nedolocen ¢as oseb, katerim se

prosnja za azil zavrne, a se vseeno ne morejo vrniti v.domovino.

» Pravice beguncev, ki so zakonito prisotni v drZavi sprejema
Osebe, ki so v drzavo sprejema vstopile na zakonit nacin, in so ob vstopu vlozile prosnjo za
azil ter vsa potrebna dokazila, morajo biti obravnavane kot zakonito prisotni begunci, dokler
ni sprejeta kon¢na odlocitev o njihovi prosnji. V tem ¢asu jim morajo biti priznane nekatere
pravice, dolocene v Konvenciji 1951, med drugimi tudi pravice iz c¢lenov 18

(samozaposlitev), 26 (svoboda gibanja) in 32 (izgon) (Gibney 2010, 26-27).

18. ¢len: Begunce se v drzavi sprejema obravnava kot ostale tujce v tej drzavi, delezni pa
morajo biti ¢im ugodnejSe obravnave »glede pravice opravljanja neplacanega dela v

kmetijstvu, industriji, obrti in trgovini ter pri ustanavljanju trgovinskih in industrijskih druzb«.

26. ¢len: Begunci imajo pravico do izbire prebivalis¢a ter prostega gibanja skladno s predpisi

drzave, ki v enakih okolis¢inah veljajo tudi za druge tujce.
32. ¢len: 1. odstavek doloc¢a, da se begunca lahko izZene le, ¢e ogroZa nacionalno varnost in

javni red. Skladno z 2. odstavkom ima begunec moznost predloziti razbremenjujoce dokaze,

vloziti pritozbo ter dolo¢iti osebo, ki ga bo zastopala pred pristojnimi oblastmi.
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» Pravice beguncev, ki zakonito prebivajo v drzavi sprejema
Beguncem, ki se ne samo nahajajo, temve¢ tudi dolocen ¢as prebivajo na ozemlju drzave
sprejema, vendar nimajo stalnega prebivalisca v tej drzavi, so priznane pravice iz ¢lenov 15

(zdruzevanje); 17 (placana zaposlitev); in 21 (nastanitev) (Gibney 2010, 27).

15. ¢len: Glede pravice v zvezi s Clanstvom v nepoliticnih in neprofitnih zdruzenjih in

sindikatih mora za begunce veljati najugodnejSa obravnava, ki v enakih pogojih velja za tujce.

17. ¢len: Begunce se na podrocju zaposlovanja v drzavi sprejema obravnava kot ostale tujce v
tej drzavi, veljati pa mora ¢im ugodnejSa obravnava. Omejitveni ukrepi za njih ne veljajo, e
izpolnjujejo enega od naslednjih pogojev: da so v drzavi sprejema prebivali tri leta; da je
njihov zakonec oz. potomec drzavljan drzave njihovega prebivalis¢a. Slednja dolocba ne velja
za begunca, ki je svojega zakonca zapustil. 3. odstavek doloc¢a, da morajo drzave na podrocju
opravljanja plac¢ane zaposlitve preuciti izenaCenje pravic beguncev s pravicami drzavljanov.
Ta dolocba velja Se posebno za tiste begunce, ki so v drzavo sprejema vstopili v skladu s

programi zaposlovanja ali vselitvenimi nacrti.

» Pravice beguncev s stalnim prebivali§¢em v drZzavi sprejema
Doloc¢ene pravice iz Konvencije 1951 so rezervirane le za begunce, ki stalno prebivajo v
drzavi sprejema, med njimi tudi pravice iz ¢lenov 7, 2. odstavek (izvzetje iz reciprocnosti),

16, 2. odstavek (nastop na sodis¢u), in 17, 2. odstavek (placana zaposlitev) (Gibney 2010, 27).

7. €len: 2. odstavek doloca, da so begunci po treh letih bivanja v drzavi sprejema izvzeti iz

pravne vzajemnosti.
16. ¢len: Skladno z 2. odstavkom imajo begunci z obi¢ajnim prebivalisS¢em v drZavi sprejema

enake pravice kot drzavljani te drzave glede dostopa do sodiS¢, pravne pomoci in placila

sodnih stroskov.
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3.2 Protokol o statusu begunceyv iz leta 1967

Protokol o statusu beguncev je bil sprejet z namenom odpraviti Casovne in geografske
omejitve pri opredelitvi izraza 'begunec', dolo¢ene v Konvenciji 1951. Protokol je do aprila
2015 sprejelo 146 drzav, tri izmed njih, Zelenortski otoki, ZDA in Venezuela pa niso tudi
pogodbenice Konvencije 1951 (UNHCR 2015b, 1). Kljub temu 1. ¢len v 1. odstavku doloca,
da se drzave pogodbenice Protokola obvezujejo uporabljati Konvencijo 1951 od 2. do 34.

¢lena za begunce, kot je dolo¢eno v 2. in 3. odstavku.

2. odstavek se nanaSa na Casovne omejitve in doloca, da se pri izrazu 'begunec' kot ga
opredeljuje 1. ¢len Konvencije, izklju¢i besede: »zaradi dogodkov, ki so se zgodili pred 1.
januarjem 1951 /.../« ter »/.../ kot posledica taksnih dogodkov«. 3. odstavek pa doloca, da se

Protokol uporablja brez kakrSnihkoli geografskih omejitev.

3.3 Drugi mednarodni dokumenti, ki zagotavljajo pravice beguncev

Poleg pravic doloCenih v Konvenciji 1951 in Protokolu 1951, ki predstavljata temelj
mednarodne za$cite beguncev, so pravice beguncev in prosilcev za azil dolo¢ene tudi v drugih

mednarodnopravnih instrumentih (Kovse 2006, 16; Gibney 2010, 27-32):

» Splosna deklaracija ¢lovekovih pravic (1948), 14. ¢len
1. odstavek doloca, da ima »vsakdo pravico v drugih drzavah iskati in uZzivati pribezalisce

pred preganjanjem«.

» Mednarodni pakt o drZavljanskih in politi¢nih pravicah (1966), 13. ¢len
Tujca, ki se zakonito nahaja na ozemlju drzave pogodbenice tega pakta, se lahko izzene z
odloc¢bo, skladno z zakonom. Tujec ima pravico podati razloge proti izgonu in zahtevati, da
njegov primer preu¢i pristojni organ, razen v primeru, ko obstajajo razlogi nacionalne

varnosti.
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» Mednarodni pakt o ekonomskih, socialnih in kulturnih pravicah (1966)
Dolo¢be v Mednarodnem paktu o ekonomskih, socialnih in kulturnih pravicah veljajo za vse,
vkljuéno z begunci, prosilci za azil, osebami brez drzavljanstva, zrtve nezakonitega
tihotapljenja ljudi, ne glede na njihov pravni status in dokumentacijo. Vsi imajo pravico

dostopati do izobrazbe, hrane in zdravstvene oskrbe (Saul in drugi 2014, 197-198).

» Konvencija ZdruZenih narodov proti mucenju in drugemu Kkrutemu,
necloveSkemu ali poniZujo¢emu ravnanju in kaznovanju (1984), 3. ¢len

1. odstavek se navezuje na nacelo nevracanja in prepoveduje izgon, vrnitev ali izroCitev osebe

drugi drzavi, v kolikor obstaja utemeljen sum, da bo podvrzena mucenju. Za razliko od 33.

¢lena Konvencije 1951, osebam, ki se sklicujejo na Konvencijo 1984, ni potrebno dokazovati,

da bi mucenje v domaci drzavi temeljilo na rasni, verski, narodni pripadnosti ipd. (Gibney

2010, 28).

» Mednarodna konvencija o odpravi vseh oblik rasne diskriminacije (1965), 2. ¢len
Drzave pogodbenice se v 2. ¢lenu zavezujejo, »da bodo z vsemi ustreznimi sredstvi in brez
odlasanja izvajale politiko, usmerjeno k odpravi rasne diskriminacije v vseh njenih oblikah za

boljSe razumevanje med vsemi rasami«.

» Konvencija ZdruZenih narodov o otrokovih pravicah (1989), 22. ¢len
1. odstavek doloCa, da morajo drzave pogodbenice sprejeti otroka, ki je zaprosil za status
begunca, in mu zagotoviti varstvo pravic in humanitarno asistenco, kot je doloc¢eno v tej
konvenciji in v drugih mednarodnih pravnih aktih. 2. odstavek tega Clena drzave obvezuje k
sodelovanju z Zdruzenimi narodi pri varstvu in pomoc¢i otrok beguncev ter iskanju njihovih
starSev ali drugih druZinskih ¢lanov. Ce le-teh ni mogode naijti, bi otrok moral biti deleZen

enakega varstva kot tisti otroci, ki nimajo svojega druzinskega okolja.
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4 SKUPNI EVROPSKI AZILNI SISTEM

S sprejetjiem Konvencije 1951 so se drzave Clanice obvezale, da bodo zas¢itile begunce na
svojem ozemlju, k temu pa jih Se posebej zavezuje princip nevracanja, dolocen v 33. ¢lenu.
Kljub temu pa drzave c¢lanice skladno z mednarodnim pravom ohranijo svojo suverenost pri
interpretiranju in apliciranju dolznosti po Konvenciji 1951 ter same odlocajo, kdo sme
vstopiti na njihovo ozemlje in komu se podeli status begunca (Goudappel in Raulus 2011, 2).
EU kot prostor enakih vrednost, ki stremi k harmonizaciji politik, se je zato odlocila
vzpostaviti skupni evropski azilni sistem, ki bi temeljil na skupni interpretaciji in uporabi

azilnega prava.

4.1 Institucionalni okvir

Leta 1993 je s sprejetjem Maastrichtske pogodbe nastala EU in s tem tudi tristebrna struktura
zakonodaje EU. Sprva je podroc¢je migracijske in azilne politike spadalo v tretji steber, ki je
takrat Se predstavljal pravosodje in notranje zadeve, to pa je pomenilo, da so bile politike s
tega podroc¢ja v pristojnosti notranjih ministrstev drzav ¢lanic. Z Amsterdamsko pogodbo iz
leta 1997 sta Evropska komisija in Evropski parlament pridobivala vecjo vlogo pri
soodlo¢anju, nekatera podrocja iz tretjega stebra, vklju¢no z azilom in migracijami, pa so se
preselila v prvi steber. Lizbonska pogodba, ki je stopila v veljavo leta 2009 je prinesla
institucionalne spremembe, odpravila stebrno strukturo, vsa podrocja iz tretjega stebra pa so
postala prisojnost Evropskih skupnosti, oz. tedanjega prvega stebra. (Meijer in Dijstelbloem
2011). Pred sprejetjem Amsterdamske pogodbe so se drzave Clanice izogibale sprejetju
kakrsnih koli zavezujoCih dokumentov na podro¢ju migracij in azila ter so tovrstna vprasanja
reSevale na bilateralni osnovi, zato so bila v tem ¢asu na EU ravni bolj ali manj izdana le
priporoc¢ila (Novak Lali¢ in Padjen 2009, 79; Peers in drugi 2012, 2). Drzave ¢lanice so
namre¢ Zelele ¢im dlje ohraniti nadzor nad migracijskimi politikami ter prepreciti vpliv drugih
akterjev tako na nacionalni kot na EU ravni (Meijer in Dijstelbloem 2011, 24-25). Ko je

pricela veljati Amsterdamska pogodba in ko so azilna politika; vizumska ureditev; nadzor nad
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zunanjimi mejami; politike, ki so neposredno vezane na prosto gibanje oseb; ter pravosodno
sodelovanje na podrocju civilnih zadev postali pristojnost supranacionalnega stebra, se je

pricel razvijati skupni evropski azilni sistem (Novak Lali¢ in Padjen 2009, 79).

Evropski svet se je Ze na zasedanju v Maastrichtu leta 1991 dogovoril o podrobnostih
migracijske in azilne politike, ki bi jo implementirali po pricetku veljave Pogodbe o Evropski
uniji, vendar pa konkretni ukrepi za implementacijo skorajda niso bili sprejeti. Konkretne;jsi
poskusi izgradnje imigracijske in azilne politike so se priceli Sele leta 1999 s konferenco v
Tampereju na Finskem ter s tem povezanim petletnim programom (Peers in drugi 2012, 3).
Program iz Tampereja je temeljil na Stirth pomembnih segmentih: partnerstvo z drzavami, iz
katerih prihajajo imigranti ter prosilci za azil; skupni evropski azilni sistem; pravi¢na
obravnava drzavljanov tretjih drzav; ter upravljanje migracijskih tokov. Sledil je Haaski
program (2005— 2009), ki je bil zaradi teroristicnih napadov 11. septembra 2001 v New
Yorku in 11. marca 2004 v Madridu oblikovan tudi z vidika teroristicnih grozenj. Program se
je iz §tirih razdelil na pet segmentov: skupni evropski azilni sistem; zakonito priseljevanje in
boj proti nezakonitimi zaposlitvami; integracija drzavljanov tretjih drzav; zunanja razseznost
azilne in migracijske politike; in upravljanje migracijskih tokov. V cCasu francoskega
predsedovanja EU je Evropski svet leta 2008 sprejel Evropski pakt o priseljevanju in azilu,
katerega namen je bil privabiti bolj kvalificirane migrante ter odvrniti niZje usposobljene
migrante. Eden od klju¢nih sestavin pakta je bila za mnoge sporna Direktiva o vracanju, ki
doloc¢a postopke vraCanja nezakonitih priseljencev iz tretjih drzav. Mnogi so jo zaradi tega
oznacili tudi kot 'sramotno direktivo', venezuelski predsednik pa je zaradi nje zagrozil s

prenehanjem oskrbe z nafto (Meijer in Dijstelbloem 2011, 29-32).

Haaski program je nasledil Stockholmski program (2010-2014), ki je v srediS¢e pravosodja in
notranjih zadev postavil evropske drzavljane. Njegove glavne prioritete so bile: spodbujanje
drzavljanstva in temeljnih pravic; Evropa kot obmoc¢je prava in pravice; Evropa, ki $€iti;
vloga Evrope v globaliziranem svetu; in Evropa odgovornosti, solidarnosti in partnerstva na
podrocju migracij in azila. Evropski parlament je poudaril, da mora Stockholmski program
obravnavati problem migracij s solidarnostnim pristopom ter zagotoviti ravnotezje med

za8¢ito posameznih pravic in varnostnimi vprasanji (Eisele 2014, 122-123).
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4.2 Pravni okvir

Evropski pravni red na podrocju azila sestavlja pet glavnih pravnih instrumentov:
» Uredba Dublin

Direktiva o azilnih postopkih

Direktiva o pogojih za sprejem

Direktiva o zahtevanih pogojih

Uredba EURODAC

vV V VY V

4.2.1 Uredba Dublin

Eden od ciljev Enotnega evropskega akta iz leta 1986 je bila odprava notranjih mej med
drzavami c¢lanicami, ki je bila nato urejena s Konvencijo o izvajanju Schengenskega
sporazuma in Dublinsko konvencijo iz leta 1990. Ukrepi iz Schengenske konvencije, ki so bili
vezani na pros$nje za azil, so nasledili ukrepi Dublinske konvencije, ki je stopila v veljavo
1997. Cilj slednje je bil zagotoviti, da je za vsako pro$njo za azil odgovorna le ena drzava
¢lanica z namenom prepreciti prelaganje odgovornosti na druge drzave ¢lanice v primeru vec
proSenj enega kandidata ter veckratno vlaganje proSenj. Dublinska konvencija je tako
preprecila pojav »kupovanja azila«, s katerim so prosilci vlozili proS$nje za azil v razli¢nih
drzavah cClanicah, ter obvezala drzavo clanico, v katero je prosilec za azil najprej vstopil, da
obravnava njegovo prosnjo za azil. Dublinsko konvencijo je zamenjala Dublinska uredba

(Dublin II), ki jo je Svet sprejel februarja 2003 (Novak Lali¢ in Padjen 2009, 81).

Dublinska uredba oz. Uredba Sveta (ES) st. 343/2003 doloca merila za dolocitev drzave
¢lanice, ki je odgovorna za prosnjo za azil, vlozeno s strani drzavljana tretje drzave. Merila so
razvrScena glede na morebitne druzinske vezi, ki jih ima prosilec v kateri izmed drzav Clanic;
posedovanje vizuma oz. veljavnega dokumenta za prebivanje; ter na nacin, kako je prosilec za

azil vstopil v drzavo ¢lanico (zakonito oz. nezakonito) (Svet EU 2003).
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Za zagotavljanje jasnosti pri postopku zagotavljanja zascite je bila leta 2013 sprejeta
vsebinsko prenovljena Dublinska uredba (Dublin III) oz. Uredba (EU) st. 604/2013. Nova
uredba vsebuje dodatne doloc¢be kot so pravica do obvescenosti prosilca za azil o vsebini
Dublinske uredbe; osebni razgovor s prosilcem za azil, moznost zdruzitve s sorodniki, ki
zakonito prebivajo v drzavi Clanici; zagotavljanje brezplacne pravne pomoci; razlogi za
pridrzanje; mehanizmi za zgodnje opozarjanje in pripravljenost na krize ter njihovo

obvladovanje; in Cas trajanja dublinskega postopka (Evropski parlament in Svet EU 2013a).

Kljub vsebinskim spremembam ima Dublinska uredba Se vedno enak cilj, tj. zagotoviti, da
proS$njo za azil obravnava samo ena drzava €lanica. S tem pa Ze od zacetka vstopa v veljavo
predstavlja perece vprasanje, s katerim se ukvarjajo strokovnjaki za clovekove pravice,
mednarodne organizacije, pravniki ter sodi§¢a. Mnogi so namre¢ mnenja, da dokument ne
zagotavlja enakovredne in uravnotezene razporeditve bremena med drzavami Clanicami, saj
najve¢ migrantov, ki nameravajo zaprositi za azil najprej doseze obale drzav kot so Italija,
Malta in Gr¢ija, pri poskusih nezakonitih vstopov v EU pa so najveckrat na udaru drzave
¢lanice z zunanjimi mejami EU. Drugi problem pri uporabi Dublinske uredbe je vprasanje
Clovekovih pravic ter krSenje nacela nevra¢anja. Goudappel in Raulus (2011, 3—4) poudarjata,
da se nacionalni sistemi na podro¢ju azila razlikujejo med drzavami, ter da vsaka drzava
razli¢no interpretira Konvencijo 1951, kar v praksi pomeni, da bi bil osebi, ki je vlozila
pros$njo za azil v dveh drzavah ¢lanicah, morda priznan status begunca v drzavi, ki je kot
druga prejela prosnjo, vendar pa bi ga le-ta ob uporabi Dublinske uredbe vrnila v prvo drzavo,
cetudi oseba tam ne bi bila priznana kot begunec in bi bila zato vrnjena v domaco drzavo, v
kateri je bila preganjana. Nacionalna sodi$¢a so se zato ukvarjala z vprasanjem, ali gre v tem
primeru za krSenje nacela nevracanja, pri ¢emer so sodis¢a v Zdruzenjem kraljestvu na to
odgovorila pritrdilno ter se v zacetnih letih po sprejetju uredbe izogibala njeni uporabi. Ravno
zaradi tega razloga je pomembno, da nacionalna sodiS¢a zaupajo drzavi Clanici, ki je glede na
Dublinsko uredbo pristojna za pro$njo za azil, da bo prosnjo primerno obravnavala ter

upostevala navedbe prosilca.
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4.2.2 Direktiva o azilnih postopkih

Za ucinkovito delovanje skupnega evropskega azilnega sistema je uskladitev azilnega
postopka izjemnega pomena, saj je le tako mozno doseci, da imajo osebe, ki potrebujejo
za§Cito, dostop do praviénega postopka v vseh drzavah ¢lanicah. S tem namenom je Svet
sprejel Direktivo o azilnih postopkih oz. Direktivo Sveta §t. 85/2005, ki dolo¢a minimalne
standarde za postopke, ki vkljucujejo: dostop do azilnega postopka; pravico do razgovora;
dostop do pravne pomoci in tolmaca; pritozbeni postopek; in okolis¢ine pridrzanja (Ippolito
2014, 131), pri ¢emer pa prosilci za azil ne morejo biti pridrzani samo na podlagi vlozene

prosnje za azil (Fullerton 2009, 29).

Direktiva o azilnih postopkih vkljucuje tudi koncepta varne tretje drzave in varne izvorne
drzave. Varna tretja drzava je drzava, ki ni niti domaca drzava prosilca za azil niti ena od
¢lanic EU. Prosilec za azil je morda presel ¢ez to drzavo oz. ima z njo dolocene vezi. EU pri
tem konceptu kot varne uposteva drzave, ki ne ogrozajo Zivljenja ali svobode prosilca azil na
podlagi rasne, verske, nacionalne, pripadnosti ter pripadnosti dolo€eni politi¢ni ali druzbeni
skupini ter spostujejo nacelo nevracanja in mednarodno pravo, ki prepoveduje mucenje, kruto,
nehumano in ponizujoce ravnanje (prav tam, 34-36). Za varno izvorno drzavo pa Steje drzava,
za katero se lahko sklepa, da tam na sploSno ni preganjanja, mucenja, necloveskega ali
poniZujoCega ravnanja ter ne obstaja nevarnost nasilja zaradi oborozenih spopadov (Svet EU

2005, 33).

Direktiva 85/2005 je naletela na Stevilne kritike, da ne zagotavlja pravi¢nega in u¢inkovitega
sistema ter ne spoStuje v zadostni meri mednarodnih standardov na podrocju ¢lovekovih
pravic (Ippolito 2014, 131). Z namenom izboljSati uskladitev azilnega postopka je bila
sprejeta Direktiva EU §t. 32/2013, ki zagotavlja jasnej$a in natancnejS$a pravila; hitrejsi in
ucinkovitejsi azilni postopek, ki naj ne bi trajal dlje od Sestih mesecev; podporo otrokom brez
spremstva, invalidom ter starejSim osebam; posebne postopke za neutemeljene primere; in
vecjo zmogljivost drzav ¢lanic pri obravnavanju proSenj, pri katerih gre za zlorabo (EU 2014,
4). Prosilec za azil ima tudi moznost izpodbijanja uporabe koncepta varne tretje drzave s

sklicevanjem na posebne okolis¢ine, zaradi katerih ta drzava zanj ni varna. Prav tako pa lahko
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izpodbija trditev, da med njim in to drZzavo obstaja zveza (Evropski parlament in Svet EU

2013b, ¢l. 38).

Avtorica Ippolito (2014, 131-137) pozdravlja vsebinske spremembe, vendar meni, da Se
vedno obstajajo nekatera zaskrbljujoca dejstva. Razlogi za pridrZanje prosilca za azil so Se
vedno zelo na sploSno opredeljeni, zaradi Cesar obstaja tveganje spodbujanja sistemati¢nega
pridrzanja, namesto da bi se ta praksa uporabljala le v izjemnih primerih. Prosilci, ki so
pridrzani, bi morali imeti tudi pravico do obvestila o najdalj$i mozni dobi v pridrzanju. Prav
tako iz dolo¢be o pridrzanju niso izvzete osebe iz najranljivejSih skupin, kot so otroci brez

spremstva in Zrtve mucenja.

4.2.3 Direktiva o pogojih za sprejem

Leta 2003 je bila sprejeta Direktiva $t. 2003/9 o minimalnih standardih za sprejem oseb, ki
zaprosijo za mednarodno za$c¢ito. Drzave Clanice so skladno z direktivo dolzne zagotoviti
dokumentacijo za prosilca med samim postopkom; obvestiti prosilca o posameznikih ali
organizacijah, ki jim lahko pomagajo; zagotoviti dostop do ustrezne nastanitve; storiti vse, da
druzine ostanejo skupaj; omogociti prosilcu, da se prosto giba znotraj dolocenega obmocja oz.
okrozja, kjer prebiva; zagotoviti, da je osebje v sprejemnih centrih ustrezno usposobljeno;
omogociti pravnikom, predstavnikom UNHCR-ja ter drugih nevladnih organizacij dostop do
nastanitvenega objekta, kjer prosilec prebiva; zagotoviti osnovno zdravstveno oskrbo za
prosilca, posebno oskrbo za ranljive osebe ter izobrazevanje za mladoletne osebe. Drzave
Clanice imajo diskrecijo, da se prosilcu onemogoci dostop do trga dela do enega leta od
vlozitve prognje. Ce po izteku tega roka prosilcu $e vedno ni bila izdana odlogitev o njegovem
statusu, se lahko pogojno zaposli, vendar le v primeru, da ni odgovoren za nastalo zamudo pri

odlocitvi (Fullerton 2009, 18-20).

Tudi Direktivo o minimalnih standardih za sprejem je nasledila prenovljena razliica, in sicer
Direktiva Evropskega parlamenta in Sveta EU §t. 33/2013, ki pa ne velja za ZdruZeno
kraljestvo, ki bo Se naprej uporabljalo prvo razli¢ico. Najve¢ sprememb je bilo vpeljanih na
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podro¢ju socialnih ugodnosti ter dostopu do trga dela. Prosilci za azil imajo sedaj moZnost
vstopiti na trg dela najpozneje devet mesecev po vlozitvi proSnje, v kolikor odlocitev o tej Se
ni sprejeta (Slingenberg 2014). Dodane so bile tudi natanc¢nejSe doloc¢be glede pridrzanja
ranljivih oseb in mladoletnikov. Skladno z 11. Clenom se mladoletne osebe pridrzi le v
skrajnih primerih, tj. kadar ni mogoce uporabiti drugih, man;j prisilnih ukrepov, pri ranljivih
osebah pa je potrebno prednostno poskrbeti za dusevno zdravje (Evropski parlament in Svet
EU 2013c). Kot pomanjkljivost je izpostavljena neenakost prosilcev za azil in drzavljanov v
primeru finanéne pomo¢i, kar je razvidno v 2. odstavku 17. €lena: »/.../ Drzave ¢lanice lahko
glede tega prosilcem zagotovijo manj ugodno obravnavo v primerjavi z drzavljani /.../«. Isti
¢len tudi doloca, da je znesek financne pomoci dolo¢en v skladu z zakonom dolo¢eno ravnjo
za zagotavljanje ustreznega Zivljenjskega standarda. Raven finan¢ne pomoci se v drzavah
¢lanicah povsem razlikuje, to pa je v nasprotju s ciljem te direktive, tj. zagotoviti enake
pogoje sprejema v vseh drzavah c¢lanicah (Ippolito 2014, 138). Ker pa EU nima kompetenc,
da bi uskladila sistem socialnega varstva v vseh drzavah Clanicah, je najpomembneje, da
zagotovi zivljenjske pogoje, ki ne krsijo prepovedi nehumanega in poniZzujoc¢ega ravnanja, kot

je doloceno v 3. ¢lenu Evropske konvencije o ¢lovekovih pravicah (O'Nions 2014, 139).

4.2.4 Direktiva o zahtevanih pogojih

Namen Direktive §t. 83/2004 o zahtevanih pogojih je uskladiti nac¢in, kako drzave ¢lanice
interpretirajo status begunca in subsidiarno zascito, ter pravice, ki zadevajo upravic¢ence obeh
statusov. Pri doloCanju statusa begunca se direktiva naslanja na univerzalno definicijo,
dolo¢eno v Konvenciji 1951, novost pa predstavljajo pravna kategorija subsidiarne zascite;
dolocbe, ki priznavajo nedrzavne akterje kot izvajalce politi€nega preganjanja; ter dolocbe, ki

dolocajo, da mora biti korist otroka primarna skrb drzav ¢lanic (O'Sullivan 2009, 268-270).

V 2. ¢lenu (e) je doloceno, da se osebi, ki sicer ni upravi¢ena do statusa begunca, vendar pa
ima dokazano utemeljene razloge, da lahko utrpi resno Skodo v primeru vrnitve v domaco
drzavo, dodeli subsidiarno zas¢ito. Pravice teh oseb se razlikujejo od pravic oseb s statusom

begunca. Te imajo namre¢ pravico do zaposlitve, socialnega varstva in izobrazevanja,
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dodeljeno jim je triletno dovoljenje za prebivanja ter potovalni dokumenti. Osebam s

subsidiarno zasc¢ito pa so pri teh dolo¢bah postavljene omejitve (Fullerton 2009, 24-25).

Leta 2011 je bila sprejeta nova direktiva, ki doloca pogoje za odobritev mednarodne zascite,
tj. Direktiva Evropskega parlamenta in Sveta EU §t. 95/2011. Prenovitev med drugim vsebuje
jasnejSo definicijo o subjektih zascCite; obveznost drzav Clanic, da pri ugotavljanju razlogov za
preganjanje, upostevajo tudi spolno identiteto kot pripadnost doloCeni druzbeni skupini;
dolocbe v zvezi s pravicami oseb s statusom begunca in oseb s subsidiarno zaséito, ki so v
vecji meri priblizane, razen ko gre za Cas veljavnosti dovoljenja za prebivanje; dolocbe v
zvezi s pravicami druZinskih ¢lanov oseb s subsidiarno zascito; ter dolocbe, ki dolocajo boljse
pogoje na podrocju zaposlovanja za osebe z mednarodno zascito, vkljuéno z dostopom do

usposabljanja ter svetovanja (ECRE 2014).

4.2.5 Uredba EURODAC

Uredba o Eurodac je bila sprejeta decembra 2000 z namenom vzpostaviti sistem za odvzem in
primerjanje prstnih odtisov prosilcev za azil ter tudi drugih oseb za lazje apliciranje takratne
Dublinske konvencije oz. danasnje Dublinske uredbe. Eurodac se je v praksi pricel izvajati
Sele leta 2003, ko so se drzave ¢lanice in Evropska komisija dogovorile o potrebnih tehni¢nih
uskladitvah. Uredba doloca, da drZave clanice prosilcem za azil, starejSim od 14 let
odvzamejo prstne odtise ter jih vnesejo v centralno bazo za primerjavo z drugimi prstnimi
odtisi. Na ta nacin se lahko ugotovi, ali je prosilec ze vlozil pros$njo za azil v kateri drugi
drzavi ¢lanici. Prstni odtisi so v bazi shranjeni deset let, nato se izbrisejo. Ce oseba pridobi
EU drZavljanstvo, se prstni odtisi izbriSejo prej kot v desetih letih, ¢e pa se osebi prizna status
begunca, pa se njegovi podatki hranijo Se tri leta po odobritvi mednarodne zascite. Za osebe,
ki niso vlozile prosnje za azil, vendar pa so drzavno mejo preckale nezakonito oz. so bile
nezakonito prisotne na ozemlju drzave Clanice, veljajo nekoliko drugacni pogoji odvzema

prstnih odtisov (Peers in Rogers 2006, 259-261).
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Prenovitev Uredbe Eurodac oz. Uredba Evropskega parlamenta in Sveta §t. 603/2013 poleg
dolocb v zvezi z azilom vkljucuje tudi dolocbe o uporabi podatkovne baze Eurodac v primeru

preiskovanja oz. prepre¢evanja hudih kazniv dejanj ter teroristi¢nih aktivnosti (EU 2014, 10).
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5 SEKURITIZACIJA IN MIGRACIJE

Peto poglavje prikazuje, kako se prepletata podrocji varnosti ter migracij ter, kako lahko
migranti, begunci in prosilci za azil postanejo varnostni problem v drzavi sprejema. Weaver
(1989) varnostni problem opredeli kot razvoj dogodkov na hiter in dramatic¢en nacin, ki ogrozi
suverenost in neodvisnost drzave. 1z definicije, ki jo poda Waver, je moc€ razbrati, da gre za
klasi¢ni vojaski vidik nacionalne varnosti. Kot takSnega ga je mednarodna skupnost poznala
vse do konca 1980. let, po vzpostavitvi nove politi¢ne ureditve v Evropi, pa se je ta vidik
raz$iril na druge, nevojaSke elemente, ki bi lahko vplivali na ekonomsko, druzbeno in
okoljsko sfero (Pinyol-Jimenez 2012, 37). S teorijo sekuritizacije bom skuSala prikazati, na
kaksen nacin nastajajo varnostne groznje, kdo ima najpomembnejSo vlogo v tem procesu ter,

kako se sekuritizacija odraza na podroc¢ju migracij in azila.

5.1 Teorija sekuritizacije

Teorija sekuritizacije v mednarodnih odnosih, na katero je mocno vplivala t. i. kebenhavnska
Sola oz. raziskovalci s tamkajSnjega inStituta za raziskavo mirovnih in konfliktnih $tudij,
temelji na konstruktivisticnem pristopu analize in konceptualizacije varnosti. Sekuritizacija
kot nacin analiziranja varnostnih procesov je v zadnjih letih pridobila velik pomen, Stevilni
avtorji pa ta pristop uporabljajo pri raziskovanju varnostnih politik na razli¢nih podrocjih, kot
so terorizem, migracije, pravice Zensk, naravne katastrofe ipd. (Charrett 2009, 10-11). Teorija
kebenhavnske Sole tako ni ve¢ vezana le na tradicionalno vojasko podrocje, temve¢ se Siri
tudi v politi¢ni, ekonomski, druzbeni ter okoljski sektor, varnostna vpraSanja pa sedaj bolj kot

na vojaskih groznjah temeljijo na ogrozanju etni¢ne oz. nacionalne identitete (Knez 2013, 61).

Avtorji Buzan, Waver in de Wilde v svojem delu Security: A New Framework for Analysis
(1998, 21-29) sekuritizacijo opredelijo kot najvisjo od treh stopenj politizacije. Teoreticno
lahko vsako temo javne razprave oznaCimo kot nepolitizirano, kadar gre za temo, ki ni

predmet politicne razprave in odlocitev; politizirano, kadar je problem del javnih politik, ki
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zahteva sprejemanje odlocitev in dodeljevanje sredstev s strani oblasti; in sekuritizirano,
kadar je tema predstavljena kot groznja, ki zahteva sprejetje nujnih ukrepov izven obicajnih
politicnih procesov v imenu varnosti. V kontekstu sekuritizacije gre pri konceptu varnosti za
prezivetje. Ko je problem predstavljen kot eksistencna groznja referen¢nemu subjektu, le-ta
na legitimen nacin stori vse potrebno, da bi se zas¢itil in groznjo odstranil. Referen¢ni subjekt
variira glede na sektor. V vojaskem sektorju je to ponavadi drZava; v politicnem sektorju
suverenost ter tudi ideologija drzave; v ekonomskem nacionalno gospodarstvo; v druzbenem
sektorju gre za kolektivne identitete, kot so narodi in religije; v okoljskem pa za Sirok spekter,
od posameznih zivalskih vrst do podnebja in biosfere. Avtorji poudarjajo, da neka tema
postane varnostni problem, ¢etudi zaradi nje dejansko ne obstaja eksisten¢na groznja, vendar
pa je kot takSna predstavljena. Glavna razlika med drugo in tretjo stopnjo pa ni le v
intenzivnosti politizacije, temve¢ tudi v akterjih. Pri politizaciji je problem predmet javne
razprave, o katerem odloc¢ajo akterji z visoko stopnjo odgovornosti, na drugi strani pa gre pri
sekuritizaciji za problem, ki je tako nujen, da ne sodi v obicajne politicne razprave, temvec ga
obravnava le vrh oblasti. Vsak problem bi lahko umestili v katero koli izmed treh kategorij, v
praksi pa razli¢ne drzave razlicno uvrs¢ajo dolocene teme. Tako je npr. vera politizirana v
Iranu, Savdski Arabiji in Burmi, medtem ko v ZDA in Franciji ni. To pa Se ne pomeni, da je
sekuritizacija proces, ki se izvaja samo na drzavni ravni, saj se tako politizacija kot

sekuritizacija lahko izvajata tudi v drugih forumih.

Pri procesu sekuritizacije ima pomembno vlogo diskurz kot druzbena praksa, ki se pojavlja v
govorni in pisni obliki ter drugih oblikah semioti¢nih sistemov v komunikaciji (Fairclough v
Watson 2009, 4). Da bi bil proces sekuritizacije uspeSen, morajo biti akterji prepricljivi o
legitimnosti svojih trditev, kar pomeni, da mora ciljno ob¢instvo eksisten¢no groznjo sprejeti
kot kredibilno (Watson 2009, 19). Proces sekuritizacije je namre¢ opredeljen kot govorno
dejanje, ki ga izvr$i akter (Buzan in drugi 1998, 26) z namenom prepricati ciljno obCinstvo o
obstoju doloc¢enega varnostnega problema. Varnost v tem kontekstu pa je predstavljena kot
izid dolo¢enega druzbenega procesa (Bourbeau 2011). Za uspesno izvedbo govornega dejanja
je pomembna izpolnitev dveh pogojev, tj. jezika kot notranje kategorije ter druzbe kot zunanje
kategorije. Notranji vidik se nanasa konstruiranje varnostne problematike s pomocjo

obstojecih jezikovno-slovni¢nih norm, pri zunanjem vidiku pa je poudarek na socialnemu
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kapitalu akterja ter na varnostni groznji. Akter, ki sekuritizira, mora imeti pri tem vlogo
avtoritete, pri ¢emer ni nujno, da gre za uradno oblast (Buzan in drugi 1998, 32-33). Akter
sicer ni povsem jasno opredeljen, vendar Emmers (v Does 2013) opaza, da v procesu
sekuritizacije prevladujejo akterji, ki imajo mo¢ in so na privilegiranih polozajih, zlasti na
drzavni ravni. Za eksistencno groznjo pa je pomembno, da je skonstruirana tako, da vkljucuje
elemente, ki olajSajo oz. pospesijo proces sekuritizacije (Buzan in drugi 1998, 33). Z vidika
individualne varnosti, Buzan (1991, 33) opredeljuje Stiri osnovne tipe druzbenih grozenj: (1)
fizicne groznje, kot so boleCina, poSkodba ali smrt; (2) ekonomske groznje, kot je
onemogocanje dostopa do dela; (3) ogrozanje pravic, kot je zanikanje drzavljanskih
svobos¢in; ter (4) ogroZanje statusa, kot je degradacija ali javno poniZevanje. GroZnje na ravni
nacionalne varnosti pa Buzan (1991, 116-132), tako kot referencne subjekte, opredeli glede
na sektor. Najvecjo groznjo predstavljajo (1) vojaski ukrepi, ki ogrozajo prav vse komponente
drzave, pri tem pa sama raven vojaske groznje sega od nadlegovanja ribiskih Colnov do
obstreljevanja. (2) Politicne groZnje se nanasajo na organizacijsko stabilnost drzave, pri cemer
je najvecji poudarek na nacionalni identiteti ter ideologiji. V smislu ideologije, politi¢ne
groznje izhajajo iz raznolikosti idej in tradicij, ki si med seboj nasprotujejo. Groznje,
povezane z nacionalno identiteto pa so uperjene predvsem proti razlinim etni¢no-kulturnim
skupnostim v ciljni drzavi. (3) Druzbene groznje so mo¢no povezane s politicnimi, saj prav
tako temeljijo na nacionalni identiteti, pri ¢emer so najbolj izpostavljeni jezik, vera ter
kulturna tradicija. (4) Ekonomske groznje je z vidika nacionalne varnosti tezko opredeliti, saj
gre tu za politicno vprasanje. Prepogosto vmesavanje nacionalne varnosti ter s tem tudi oblasti
bi namre¢ povzrocilo nefunkcionalnost trga. (5) Glavna okoljska groZnja nacionalni varnosti
predstavlja uni¢enje fizicne osnove drzave. Vecina ekoloskih grozenj je sicer del naravnih
zivljenjskih pogojev, kljub temu pa je danes vse ve¢ Cloveskih posegov v okolje, zaradi

katerih je ta problematika postala pomemben del politi¢ne arene.

V kontekstu procesa sekuritizacije je razvidno, kdo so akterji, ki izvajajo govorno dejanje, in
katere so potencialne groznje glede na sektor ter referen¢ni subjekti, na katere se
eksistencialne groZnje nanasajo. Se vedno pa ni povsem jasno, kdo je ciljno obé&instvo,
kateremu so argumenti sekuritizacije tudi namenjeni. Watson (2009, 19) trdi, da je ravno

odsotnost jasne opredelitve obcinstva ena najvecjih pomanjkljivosti komunikacijskega
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pristopa v teoriji sekuritizacije. Navkljub temu Watson meni, da je v nekaterih primerih kot
obc¢instvo misljeno celotno volilno telo v drzavi, saj Buzan, Waever in de Wilde poudarjajo,
da je nekatera varnostna vprasanja potrebno prenesti v javno sfero. Zanimiv pogled na
obcinstvo poda Bourbeau (2011), ki prav tako opaza pomanjkanje teoretske podlage v tem
delu, vseeno pa trdi, da je vloga obcinstva v procesu sekuritizacije zavajajoca. Buzan, Wever
in de Wilde namre¢ obclinstvo, ki sprejme ali zavrne legitimnost argumentov akterja,
postavljajo na sam konec procesa. S tem se izognejo vecsmerni interakciji med akterjem in

obc¢instvom, ki pa je, kot poudarja Bourbeau, v samem jedru procesa sekurtizacije.

5.2 Sekuritizacija, migracije in begunci

Negotovost je politicno in druzbeno konstruiran pojav, ki je nemalokrat povezan z
imigracijami in azilom. V politi¢nih in akademskih krogih, v medijih ter vsakdanjih razpravah
je problem imigrantov, prosilcev za azil ter beguncev pogosto prikazan kot mote¢ element v
vsakdanjem nacinu zivljenja, ki ustvarja obcutek negotovosti (Huysmans 2006, 2; 45). Heisler
in Layton-Henry (v Huysmans 2006, 45—46) imigracije opisujeta kot potencialno groznjo
nacionalni varnosti v drzavi sprejema, ki lahko ogrozi stabilnost druzbe in oblasti. Na to
vpliva predvsem (ne)zmoznost druzbenih, ekonomskih, politi¢nih in upravnih institucij
integrirati ogromno Stevilo imigrantov, obenem pa tudi upiranje asimilaciji nekaterih
imigrantskih skupnosti. Diskurz o imigracijah in pa predvsem beguncih kot potencialni
groznji pa ni omejen le na nacionalno raven. Mogire (2013, 24-25) poudarja, da so bili tokovi
beguncev v Stevilnih razpravah v sklopu Generalne skups¢ine in Varnostnega sveta ZN
oznaceni kot groznja nacionalni, regionalni in mednarodni stabilnosti ter varnosti. Tudi visoka
komisarka za begunce Sadako Ogata je opozorila, da problematika beguncev vpliva na
nacionalne interese drzav in je povezana z vprasanji, ki zadevajo mednarodni mir ter varnost.
Weiner (1995, 135-144) na drugi strani meni, da je to, kar tvori groznje, stvar percepcije, ki
se razlikuje glede na posamezne druzbe. Svoje argumente podpre s primerom etnicno
homogenih druzb, ki za razliko od heterogenih, stremijo k ohranjanju svoje homogenosti, ki

bi jo naval razli¢nih populacij lahko ogrozil.
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Weiner (prav tam) poda tudi pet moznih situacij, v katerih bi begunci, prosilci za azil in
imigranti lahko predstavljali groznjo drzavi sprejema: (1) Prvi primer je, ko so begunci
obravnavani kot nasprotniki rezima v njihovi domaci drzavi. Ko jim drzava sprejemnica
dodeli status begunca na podlagi strahu pred preganjanjem, s tem implicitno obtoZzi njihovo
domaco drzavo preganjanja, kar moc¢no vpliva na odnose med drzavama. (2) Drugi primer je,
ko so begunci obravnavani kot politina groznja ali varnostno tveganje v drzavi sprejema.
Demokraticni sistemi najveckrat omogocajo beguncem, da izrazijo neodobravanje nad
oblastjo v domaci drzavi, vendar pa obstaja zaskrbljenost, da bi politicno aktivni begunci
lahko postali varnostni problem, v kolikor jih drzava sprejema ne bi pri tem podprla. Nadalje
obstaja skrb zaradi kriminalnih dejanj. V preteklosti so begunci izvedli teroristiéne napade v
drzavi sprejema, tihotapili orozje in prepovedane substance ter sklenili zavezniStva z vladnimi
opozicijami. (3) Tretji primer se nanasa na begunce, prosilce za azil in imigrante kot kulturno
groznjo. Razli¢ne kulture imajo razlicne kulturne norme, ki doloc¢ajo, kdo je pripadnik
dolocene druzbe, kakSne pravice ima s ¢lanstvom ipd. Vecina nacionalnih zakonodaj tudi
doloca, kdo je upravi¢en do drzavljanstva po rojstvu in kdo z naturalizacijo. Navadno pa
drzave, ki v svoji zakonodaji o drzavljanstvu dajejo vecji poudarek na narod istega porekla,
tezje dodelijo drzavljanstvo pripadnikom drugih etni¢nih skupin. Oblastem pa nenazadnje
vzbuja skrb tudi Sirjenje ksenofobije in nestrpnosti v primeru vecjega Stevila imigrantov ter
beguncev. (4) Cetrti primer predstavlja situacijo, v kateri se prosilce za azil ter begunce
dojema kot socialno in ekonomsko breme. TakSen primer je bolj verjeten, kadar drzava
sprejme vecje Stevilo beguncev oz. osebe iz zelo revnih razmer, ki lahko obremenijo
ekonomski in socialni sistem. Podobno meni tudi Huymans (2006, 47), ki izpostavi problem
ve¢jih navalov migracij, ki lahko destabilizirajo delovni trg, povecajo brezposelnost ter
posledi¢no ustvarijo nemire in ogrozijo legitimnost vlade. TakSen primer bi lahko oslabil
konkuren¢ni polozaj drzave v mednarodnem sistemu. (5) Peti in zadnji primer pa se navezuje
na dogodke na obmocju Perzijskega zaliva, kjer so nekatere drzave sprejema z ugrabitvami

beguncev Zelele doseci politi¢ne cilje v njihovih domacih drzavah.

S sekuritizacijo je mozno ustvariti politicno enotnost tako, da je postavljena v sovrazno okolje
in tako uveljavi svojo dolZznost, da se osvobodi grozenj. Pri tem se osredotoc¢a predvsem na

opredelitev tega, kar jo ogroza in na to, kar konstruira vsebino enotnosti. V kontekstu
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migracij, sekuritizacija deluje v dveh med seboj povezanih smereh: prvic, migracije
opredeljuje kot dogodke, ki eksistenéno ogrozajo neodvisno identiteto in funkcionalno
avtonomijo politi¢ne enote; in drugic, s tem, ko se ogrozi skupnost, poudarja obstoj skupnosti
kot avtonomne politicne enotnosti. Torej, definira ter uravnava sovrazne faktorje z namenom,
da nanje odgovori v politiénem in upravnem smislu. Sekuritizacija migracij in prihodov

beguncev s tem ustvarja politicno skupnost negotovosti (Huysmans 2006, 50-61).

Huysmans (2006, 51-79) izpostavi tri nacine, kako se v tem kontekstu prepletata oblikovanje
varnosti ter politicno podrocje: (1) Sirjenje strahu in pridobivanje zaupanja; (2) upravljanje
druZbene vklju€enosti in izkljucenosti; in (3) ustvarjanje obCutka odtujenosti in predispozicij
za nasilje. Sirjenje strahu pri migracijah najveckrat temelji na kulturnih razlikah, pri emer se
druzba deli na kulturno podobno, ki se ji lahko zaupa, ter kulturno drugac¢no, ki lahko ogrozi
kulturno identiteto prve. Namen tega je doseci tudi asimilacijo oz. kulturno integracijo
imigrantov. V povezavi s tem se Sirjenje zaupanja ustvari z distanciranjem politicne enote od
druzbe, ki je kulturno druga¢na in predstavlja groznjo. V praksi politi€na enota pridobiva
zaupanje s tem, ko zapira ali strogo nadzoruje meje, migrantom preprecuje vstop ter jih
izganja. Drugi nain se nanasa na prej omenjeno sovrazno okolje, katerega je potrebno
za§cititi pred nevarnostjo oz. zmanjsati njegovo ranljivost. Varnostna politika je tu navadno
povezana s strategijo distanciranja potencialnih grozenj. TakSen primer je uveljavljanje
nadzora nad imigranti in begunci v drzavi sprejema, npr. z registriranjem, s posebnimi
osebnimi izkaznicami, z dodelitvijo kuponov namesto gotovine za nakup osnovnih potrebscin
ipd. Ohranjanje distance med populacijo in groznjami je vidno predvsem v primeru prosilcev
za azil. Pogosta praksa, ki jo dovoljuje tudi evropska zakonodaja, je namre¢ pridrzanje oseb,
ki cakajo na odloCitev o prosnji ali na deportacijo. Prav dolocanje te distance ustvarja
dinamiko vkljucenosti in izkljuCenosti. S tem je bistveno povezan tudi tretji nacin. Ker je
mnogim osebam onemogocen vstop v drzave EU, se te zatekajo k nezakonitim na¢inom, npr.
tihotapcem ljudi. S tem se ustvari sploSna miselnost, da te osebe niso begunci, temve¢
ekonomski migranti, ki nezakonito preckajo meje, posledi¢no pa se v javnosti nevarnost
migracij Se dodatno poudarja. Enak uc¢inek doseze prikaz beguncev, ki skupinsko bezijo, pri
tem pa se jih oznacuje kot »val«, »naval« ali »poplava« beguncev. Pri tem osebni razlogi za

beg vsakega posameznika niso ve¢ pomembni, temve¢ se vsakega obravnava kot del
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kolektivne moci, ki ogroza skupnost, v katero Zeli priti. Poleg tega pa se begunce, ki potujejo
v skupinah prikazuje kot mo¢no ekonomsko groznjo drzavi in predvsem sistemu socialne
varnosti, zaradi Cesar se ustvari prepricanje, da lokalnim prebivalcem odvzemajo delovna
mesta in socialne ugodnosti. Odtujenost komunikacije in konstruktivnega dialoga, ki se s tem

ustvari, pa lahko vodi do nasilja v druzbenih odnosih.
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6 MIGRACLJE IN AZIL V NEMCLJI

6.1 Zgodovinski in institucionalni razvoj

6.1.1 Konec 2. svetovne vojne in mnoZicne migracije

S koncem 2. svetovne vojne je v Evropi ter tudi drugod po svetu nastal problem razseljenosti
izjemnih razseznosti. Tako kot v vecini evropskih drzav se pojav mnozi¢nih imigracij v
nemskem prostoru pricne po letu 1945. Od 19. stoletja pa do konca vojne je bila Nemcija
namre¢ prej drzava emigracij kot imigracij, saj je ve¢ milijonov prebivalcev odSlo v drzave,
kot so ZDA. S politi¢nimi, ekonomskimi in kulturnimi spremembami pa se je ta trend povsem
spreobrnil in Nemcija je postala ena glavnih imigracijskih destinacij v razvitem svetu. Sprva
so imigrirali etni¢ni Nemci, ki so bili izgnani iz nekdanjih nemskih provinc na vzhodu ter s
¢ehoslovaskega ozemlja. (Green in drugi 2008, 94). Leta 1946 je prvi popis prebivalstva po
koncu vojne razkril, da je bilo na nemSkem ozemlju v vseh S§tirith conah 9,6 milijonov
beguncev. To Stevilo je do konca desetletja naraslo na priblizno 12 milijonov beguncev, od
tega je bilo 7,9 milijona v ZRN in 4,1 milijon v NDR. Ogromno $tevilo beguncev je
predstavljalo velik izziv za oblasti v smislu nastanitve, prehrane in zaposlitve, prav tako pa je
njihov prihod povzro€il precej nejevolje med prebivalci. Posledi¢no je bilo v ZRN sprejetih
vec aktov v zvezi s problematiko integracije (Marshall 2000, 6). Tudi sami nemski begunci so
priceli aktivno sodelovati na politicnem podrocju in ustanovili svojo stranko GB/BHE, ki se je
leta na volitvah 1953 s 5,3 odstotka glasov prebila v parlament in s tem v koalicijo pod

vodstvom Konrada Adenauerja (Green in drugi 2008, 94).

Leta 1949 je parlamentarni svet z nemsSkimi voditelji na celu ter pod budnim ocesom
zahodnih sil sprejel Ustavo ZRN. Pravica do mednarodne za$Cite je bila doloena v 2.
odstavku 16. ¢lena, ki doloca, da imajo osebe, ki so preganjane iz politicnih razlogov, pravico
do azila (Gibney 2004, 88). Ta zelo kratka in jasna dolocba predstavlja edinstven primer
pravne zascite beguncev, saj je omogocala tujim drzavljanom in osebam brez drzavljanstva,
da zaprosijo za zas¢ito, ob tem pa se jih ni smelo zavrniti na meji, jih izgnati ali izrociti.

Osebe, katerim je bil dodeljen azil, so bile uradno priznane kot Zrtve politicnega preganjanja,
54



imele pa so podobne pravice kot drzavljani ZRN (Poutrus 2014, 117). Politi¢no preganjanje
sta si zahodni in vzhodni del interpretirala po svoje. ZRN je sprejemala osebe, ki so bile
preganjane, ker so zagovarjale svobodo govora, pravico do ustanavljanja politi¢nih strank,
neodvisnost medijev ter druge demokrati¢ne svoboscine. NDR pa je azil dodelil sindikalistom
ter osebam, ki so bile proti rasnemu in etnicnemu sovrastvu in fasizmu (Mushaben 2008,
128). Izjemno liberalna azilna politika v ZRN ima lahko ve¢ vzrokov. Poutrous (2014, 118)
meni, da je bil ta korak kljub zaCetnemu nestrinjanju storjen povsem zavestno, cetudi se
mnenja politologov glede glavnega razloga razhajajo. Nekateri si to razlagajo kot posledico
osebnih emigracijskih izkuSenj, ki so jih doziveli ustanovitelji ustavnega zakona v Casu
nacionalsocializma, nekateri pa menijo, da gre za poudarek na univerzalne drzavljanske in
clovekove pravice v lu¢i nacisticnega rezima. Gibney (2004, 88) kot tretji mozni razlog
navede dejstvo, da je bil ustavni zakon sprejet kot nasprotje nekdanji weimarski ustavi, ki je

zaradi svojih Stevilnih pomanjkljivosti omogocila vzpon nacionalsocialistov.

S sprejetjem nove ustave in Konvencije 1951 je bil ustanovljen tudi Zvezni organ za
priznavanje tujih beguncev, ki je prevzel delo UNRRE v begunskem taboris¢u Valka v
Niirnbergu. S 40 zaposlenimi je bil organ zadolzen za obravnavo prosenj za azil (BAMF
2011a), vendar samo za pro$nje, katerih prosilci so se sklicevali na Konvencijo 1951. Vloge
prosilcev, ki so zeleli uveljaviti pravico do azila skladno z zahodnonemsko ustavo, so
obravnavale lokalne policijske oblasti, ki so takrat imele pristojnost dodeljevanja pravice do
bivanja. Kljub majhnemu Stevilu proSenj, je postopek pridobitve azila na lokalni ravni trajal
tudi nekaj let, te pa so bile mnogokrat obravnavne z vidika socialnega bremena in ne

humanitarne dolznosti (Poutrus 2014, 119-120).

Izjemno hitro Sirjenje proizvodnje oz. ekonomski razcvet, ki ga sredi 1950. let dozivi ZRN, je
zahteval rekrutiranje nove delovne sile (Gibney 2004, 89). Pomanjkanje domace delovne sile
je najbolj prizadelo industrijo ter kmetijstvo. Ker pa so to bila vefinoma ro¢na dela oz.
tvegana delovna mesta, so jih bili Nemci le redko pripravljeni sprejeti. Oblasti so zato za
dolocen Cas povabile nekvalificirane delavce najprej pretezno iz mediteranske regije (Italija,
Spanija, Gréija), nato iz Turéije, pozneje pa Se s Portugalske, iz Tunizije, Maroka in

Jugoslavije (Gibney 2004, 90; Green in drugi 2008, 94). Za lazji nadzor in upravljanje tuje
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delovne sile je bil leta 1966 sprejet Zakon o tujcih, ki je dolocal stroge omejitve glede
stalnega prebivanja v drzavi sprejema, saj je bil namen zaposlovanja tujcev izklju¢no zacasna
ekonomska resitev pomanjkanja delovne sile (Gibney 2004, 90). Poleg tujih delavcev je ZRN
v tem casu sprejela tudi ve¢ beguncev. Po revolucionarni vstaji na Madzarskem, ki jo je leta
1956 zatrla sovjetska vojska, se je sprozil nov val beguncev v evropske drzave.
Zahodnonems§ko notranje ministrstvo je sprva oklevalo glede sprejetja tujih drzavljanov, saj je
bilo breme povojnih beguncev ter migrantov iz NDR preveliko. Po pritisku javnosti, ki je v
madzarskih beguncih videla zaveznike proti komunisticnem rezimu, pa je ZRN zaradi
poslabsanja humanitarne situacije le sprejela 10.000 beguncev na podlagi Konvencije 1951.
Zahodna Nemcija je ponovno izrazila solidarnost leta 1968, ko so Cete Varsavskega pakta
vdrle na Cehoslovasko, ter sprejela okoli 15.000 beguncev brez posebnih birokratskih ovir.
Sprejemanje beguncev iz vzhodnega bloka tudi nakazuje, da je bila zahodnonemska azilna

politika pod vplivom protikomunisti¢nih tezenj vlade (Poutrus 2014, 123).

Zacetek 1970. let je zaznamovala prva naftna kriza, zaradi katere se je kancler Willy Brandt
odlocil zaustaviti zaposlovanje tujih delavcev. Do leta 1973 je v ZRN delalo priblizno 14
milijonov delavcev, izmed katerih se je 11 milijonov vrnilo domov, ostali 4 milijoni tujcev pa
se veCinoma zaradi slabih gospodarskih razmer v domovini, tja niso Zeleli vrniti. Nasprotno
od pricakovanj politicnih strank pa zaustavitev zaposlovanja ni pomenila konca imigracij.
Preostali tuji delavci so se namre¢ zavedali dejstva, da v kolikor bi zapustili ozemlje ZRN, se
ne bi mogli ve¢ vrniti. To je tudi vplivalo na novo, t. i. obdobje druzinskih imigracij, ko so se
tujim delavcem pridruzili njihovi druZinski ¢lani. (Gibney 2004, 94-96; Green in drugi 2008,
95).

Zaradi Stevilnih konfliktov in notranjih nemirov v nekaterih drzavah se je Stevilo prosenj za
azil v ZRN drasti¢no povecalo. Zvezni organ za priznavanje tujih beguncev, ki se je takrat ze
preimenoval v Zvezni urad, je samo v letu 1980 prejel ve¢ kot 100.000 prosenj, izmed katerih
je bila ve¢ kot polovica iz Turcije (glej graf 6.1). Urad se je posledi¢no razsiril in zapolnil 240
delovnih mest (BAMF 2011a). ZRN je proSnje za azil dodatno pridobivala zaradi liberalne
doloc¢be o azilu v svoji ustavi. S tem ko so druge zahodne drZave svoje azilne politike mo¢no

zaostrile, je ZRN postala Se bolj privlacna za iskalce azila (Gibney 2004, 98).
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6.1.2 ZdruZitev obeh Nem(ij in azilni kompromis

V zgodnjih 1990. letih so ekonomsko, druzbeno in politiéno sfero zaznamovali trije
pomembni dogodki: zdruzitev ZRN in NDR, razpad Sovjetske zveze ter vojna v Jugoslaviji
(Schuster 2004, 203). V Nemcijo se je med letoma 1989 in 1993 vrnilo 1,4 milijona etni¢nih
Nemcev (Green in drugi 2008, 96). Zatocis¢e so iskali tudi begunci z vseh koncev sveta,
Stevilni med njimi pa so v Evropo pripotovali z letalom (Smyser 2003, 106). Najvecji delez
beguncev je priSel iz Bosne in Hercegovine, katerim je takrat grozilo etni¢no ¢iScenje. Med
vsemi zahodnimi drzavami je bila Nemcija najbolj obremenjena, saj so se Stevilne drzave
uprle nemskemu predlogu pravi¢ne razdelitve beguncev (Nizich 1993, 125). Zvezni urad za

priznavanje tujih beguncev je tako samo v letu 1992 prejel 438.000 prosen;j (glej graf 6.1), ki
je takrat tudi vzpostavil 48 novih podruznic, ki so zaposlovale 4.000 oseb (BAMF 2011a).

V 1980. letih ter vse do leta 1992 je bilo sprejetih ve¢ ukrepov, ki naj bi zajezili dotok
migracij v drzavo. Eden od prvih ukrepov je bila nastanitev prosilcev za azil v t. 1. azilnih
taborih z izjemno omejeno pravico do prostega gibanja. Ta ukrep je bil vzpostavljen z
namenom odvrniti potencialne iskalce azila in ekonomske migrante od prihoda. Z uvedbo
drugega ukrepa so oblasti skrajSale Cas azilnega postopka iz devetih mesecev na Sest tednov.
S tem so zelele zavrnjene kandidate ¢im prej vrniti domov, Se preden bi finanéno obremenili
drzavo (Gibney 2004, 100—-102). Do leta 1992 je bilo zavrnjenih ve¢ kot 90 odstotkov proSenj
za azil (Rudolph 2006, 109). Ena bolj ucinkovitejSih strategij je bila uvedba vizumske
obveznosti za drzavljane drzav z najvecjim odtokom beguncev. Poleg tega pa so bile
predpisane tudi visoke globe za letalske oz. ladijske prevoznike, ki so pripeljali potnike brez
ustreznih dokumentov. Kljub temu prihoda iskalcev azila iz drzav, kot sta Poljska in Bosna in
Hercegovina, ni bilo moZzno prepreciti. Iz tega razloga je Nemcija mocno podpirala
vzpostavitev schengenskega obmocja z odpravo notranjih mej med drzavami ¢lanicami ter
vzpostavitvijo zunanjih mej, ki bi preprecile dotok migracij iz drzav neclanic (Gibney 2004,

100-102).

Ukrepi so se izkazali kot neucinkoviti, saj je leta 1992 v Nemcijo pripelo rekordno Stevilo

proSenj za azil, razmere pa so dodatno zaostrili Stevilni rasisticni napadi na tujce. Nemcija kot
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socialna drzava ob visokih stroSkih zdruzitve in brezposelnosti ni bila zmozna poskrbeti Se za
tako visoko Stevilo tujcev. Z druzbenega vidika je javnost tujce in njihovo kulturo ter obicaje
dojemala kot groznjo nemskemu nacinu Zivljenja. Tudi nekdanji kancler Helmut Schmidt je
svaril pred nevarnostjo »potujéevanja« (Uberfremdung). Skrajno desni¢arski napadi na
prosilce za azil in druge tujce na eni strani, ter aktivisti, ki so zagovarjali liberalno azilno
politiko, na drugi strani, pa so ustvarjali politi¢ni nemir. (Schuster 2004, 2003). Skrb za
ekonomsko, druzbeno in politicno varnost je tako spodbudila politi¢ne razprave o reformi
migracijske in azilne politike, katero je tudi nemska javnost moc¢no podprla. Decembra 1992
je desnosredinska koalicija strank FDP in CDU/CSU dosegla dogovor s stranko SPD o
ustavni spremembi oz. t. i. azilnem kompromisu. V 16. ¢lenu ustavnega zakona, ki doloca
pravico do azila, je bila dodana posebna klavzula o varni tretji drzavi (Klusmeyer in
Papademetriou 2013, 169). Skladno z 2. odstavkom ¢lena 16a v Temeljnem zakonu se na
pravico do azila na podlagi politicnega preganjanja ne morejo sklicevati osebe, ki so na
ozemlje Nemcije vstopile skozi katero od drzav ¢lanic ali drzav, v katerih je zagotovljena
uporaba Konvencije 1951 in Konvencije o varstvu ¢lovekovih pravic in temeljnih svoboscin.
V primeru, da oseba iz tretje varne drzave zeli vloziti pro$njo za azil Se pred vstopom v
Neméijo, pa 1. odstavek ¢lena 18a v Zakonu o azilnem postopku', ki je bil sprejet 1992
doloca, da bo Zvezni urad o prosnji odlocil Se pred vstopom. Za uspesno izvajanje nove azilne
politike sta se spremenila tudi azilni postopek in organizacijska struktura (Alink 2006, 74). Pri
tem je na polozaj prosilcev za azil vplivala predvsem novela Zakona o ugodnostih za prosilce
za azil, ki je mo¢no znizala viSino drzavne pomoc¢i med postopkom cCakanja na azil
(Klusmeyer in Papademetriou 2013, 175). Alink (2006, 74) vidi azilni kompromis kot
zanimiv preobrat, predvsem zato, ker gre za spremembo ustave, ki bi morala predstavljati
trdnost in dolgoro¢nost, poleg tega pa jo morata z dvotretjinsko vecino podpreti tako
Bundestag kot Bundesrat. Novosti so pripomogle k znatnemu zmanjSanju Stevila proSenj za
azil v naslednjih nekaj letih. Do leta 1995 se je deleZ proSenj zmanjSal za priblizno 70
odstotkov. Kljub nizjim S$tevilkam in dejstvu, da imajo nekatere drzave Clanice Se strozja
pravila, je sprememba 16. Clena naletela na Stevilne kritike, ki jih je Nemcija ovrgla z

izgovorom o harmonizaciji politik v procesu evropske integracije (Rudolph 2006, 114).

! Zakon o azilnem postopku (4sylverfahrensgesetz) se od 1. novembra 2015 imenuje Zakon o azilu (4sylgesetz)

58



V novem tisocCletju so bile sprejete nove ustavne spremembe. 1. januarja 2005 je v veljavo
stopil Zakon o priseljevanju, ki je zdruzil podrocja priseljevanja, bivanja in zaposlovanja. Nov
zakon ima simboli¢ni pomen, da je Nemcija po vec letih sprenevedanja sprejela vlogo drzave
priseljevanja. Nemcija je namre¢ vse do leta 1998 vztrajala pri tem, da ni imigracijska drzava
(Green in drugi 2008, 98). Navkljub temu pa je poudarek zakona Se vedno na omejitvi in
nadzoru imigracij (Glorius 2008, 83). Vecja novost, ki jo uvaja zakon na podrocju azila, je
priznavanje politicnega preganjanja, ki ga izvrsijo nedrzavni akterji, ter spola kot razloga za
preganjanje (BAMF 2011b). Pred letom 2005 je bilo namre¢ veliko vlog, predvsem iz Bosne
in Hercegovine, zavrnjenih, ker so temeljile na preganjanju nedrzavnih akterjev (Marshall
2000, 161). Osebe, ki so zrtve preganjanja nevladnih akterjev, sedaj uzivajo varstvo pred
izgonom, vendar le, ¢e jim domaca drzava, drzavni akterji ali pa mednarodne organizacije

nocejo ali ne morejo nuditi zascite.

Tako osebe, ki jim je bil dodeljen azil, kot tudi osebe, ki uzivajo varstvo pred izgonom imajo
sedaj tudi ¢asovno omejeno dovoljenje za prebivanje. Po preteku treh let lahko, v kolikor
izpolnjujejo pogoje, zaprosijo za dovoljenje z neomejeno veljavnostjo (BAMF 2011b).
Vendar pa zakon sedaj omogoca tudi odvzem statusa begunca po treh letih bivanja, v kolikor
se okolis¢ine v domaci drzavi begunca spremenijo (Green in drugi 2008, 108). Z uvedbo
zakona se je prenovil tudi Zvezni urad za priznavanje tujih beguncev, ki se sedaj imenuje
Zvezni urad za migracije in begunce (BAMF), njegov mandat pa se je iz organa, pristojnega
za azil, razvil v pristojni center za migracije in integracijo (BAMF 2011a). Nadaljnje
zakonodajne spremembe so vezane na prenos evropske zakonodaje v nacionalni pravni okvir,

najbolj aktualne pa bodo predstavljene v nadaljevanju.

Po vstopu novega zakona v veljavo se je Stevilo proSenj za azil poc€asi zmanjSevalo in leta
2007 doseglo podobno raven kot leta 1983, tj. 19.737 prijav. Po letu 2007 pa se je Stevilo
postopoma zopet zviSevalo in doseglo 202.834 prosenj v letu 2014 (glej graf 6.1) (BAMF
2015a, 11)
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Graf 6.1: Stevilo prosenj za azil v Nem¢iji od leta 1970 do 2014
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Vir: BAMF (2015a, 11).
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6.2 Oblike pravne zaicite

Nemska zakonodaja dolo¢a sedem kategorij oseb, ki so upravi¢ene do zas¢ite na mednarodni
ali nacionalni ravni (Zakon o azilu 1992, ¢l. 3, 4; Hansen in drugi 2002, 23; Zakon o
prebivanju tujcev 2004, ¢l. 24, 25, 60, 60a; Aumiiller in Bretl 2008; Evropski parlament in
Svet EU 2011):

» Osebe, ki so upravicene do azila (Asylberechtigte), kot je dolo¢eno v Clenu 16a
nemske ustave. Azil se dodeli osebam, ki so dokazano Zrtve politicnega preganjanja v
svoji mati¢ni drzavi. Azil ne velja za osebe, ki Zelijo vstopiti na ozemlje Nemcije iz
varnih tretjih drzav. Upravicenci imajo skoraj enake pravice kot drzavljani. Dodeljeno
jim je Casovno omejeno dovoljenje za bivanje, dovoljenje za opravljanje ekonomskih
dejavnosti, pravica do izobrazevanja, socialne pomoci, najema zasebnega stanovanja
ipd.

» Osebe, ki so upravicene do mednarodne zascite na podlagi Konvencije 1951
(Konventionsfliichtlinge). Konvencijski begunci imajo enake pravice kot osebe, ki se
upravicene do azila.

» Osebe, ki se jim iz humanitarnih razlogov dodeli zaCasno zascito, kot je doloceno z
Direktivo 2001/55/EC (Kontingentfliichtlinge). Zatasna zasCita je navadno dodeljena
ob vecjih navalih razseljenih oseb ter v sodelovanju z UNHCR-jem. Osebe z zaCasno
za8¢ito imajo enoletno dovoljenje za prebivanje, ki se lahko podaljSa za Sest mesecev
0z. najve¢ eno leto.

» Osebe, ki so upravicene do subsidiarne zasCite (subsididr Schutzberechtigte) na
podlagi Direktive o zahtevanih pogojih (2011/95/EU). V to kategorijo sodijo osebe, ki
ne izpolnjujejo pogojev niti za mednarodno zascito niti za azil, vendar pa obstajajo
utemeljeni razlogi za tveganje resnih poskodb v primeru vrnitve v domovino. Kot
resna poskodba se Stejejo smrtna kazen; mucenje ter nehumano ali poniZujoce
ravnanje; in nevarnost za Zivljenje v mednarodnem ali notranjem oboroZenem
konfliktu. Osebe s subsidiarno za$cito so upravicene do enoletnega dovoljenja za

prebivanje z moznostjo podaljSanja.
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» Osebe, za katere velja prepoved izgona skladno s 60. ¢lenom Zakona o prebivanju
tujcev. Osebe se ne sme izgnati, kadar je izgon nedopusten skladno z dolo¢bami
Konvencije o varstvu ¢lovekovih pravic in temeljnih svobos¢in iz leta 1950. Prav tako
se osebe ne sme izgnati, ¢e obstaja znatna nevarnost ogrozanja njene telesne
integritete, Zivljenja ali osebne svobode v domovini.

» Osebe, za katere velja odprava zacasna odprava izgona skladno s 60a. ¢lenom Zakona
o prebivanju tujcev oz. t. i. de facto begunci (de facto Fliichtlinge). Te osebe ali niso
vlozile prosnje za azil (npr. nedovoljeni migranti) ali pa je bila njihova prosnja
zavrnjena, vendar pa se iz utemeljenih razlogov ne morejo vrniti v domovino.
Dodeljeno jim je potrdilo o zacasni odpravi izgona, ki je navadno veljavno Sest
mesecev, oz. 'status tolerance' (Duldung). Potrdilo ni enako dovoljenju za prebivanje,
saj je oseba Se vedno primorana zapustiti ozemlje drzave.

» Druge skupine oseb, pri katerih gre najveCkrat za osebe brez drzavljanstva ter
judovske begunce in etnicne Nemce in njihove potomce, ki so bili razseljeni po 2.

svetovni vojni.

6.2.1 Cerkveni azil

Kot alternativna zaCasna oblika zaScite se je v Nemciji razvil t. i. cerkveni azil, ki je namenjen
predvsem osebam, za katere je bil odrejen izgon, bodisi na podlagi zavrnitve prosnje za azil
bodisi na podlagi uporabe Dublinske uredbe. Tovrstna oblika zascite se je v Nemciji prvic¢
pojavila leta 1983, ko je protestantska zupnija v Berlinu sprejela tri palestinske druzine, ki jim
je grozil izgon, bolj prepoznavna pa je postala po primeru zupnije v Hamburgu leto pozneje.
TamkajS$nja cerkev je Zelela ponuditi zato¢isce Filipinki z dvema otrokoma, kar pa je
preprecilo 60 policistov, ki je druzino odpeljalo in takoj izgnalo v Manilo. Zaradi ogorcenja
javnosti in Stevilnih protestov je tak$no ravnanje oblasti postalo redkost. S¢asoma se je razvila
tudi organizacija Nemski ekumenski odbor =za cerkveni azil (Okumenische
Bundesarbeitsgemeinschaft Asyl in der Kirche), ki je zdruZevala Zupnije po vsej drzavi (Just

2013, 137-138). V organizaciji poudarjajo, da je cerkveni azil namenjen osebam, ki bi jim v
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primeru izgona grozile fizi¢ne poskodbe, nehumano ravnanje, mucenje ali celo smrt (GECCA

2015a).

Azil v sklopu cerkve v nemskem politicnem prostoru dviga nemalo prahu. Februarja 2015 je
Minister za notranje zadeve Thomas De Maiziere v intervjuju za radijsko postajo
Deutschlandfunk ostro kritiziral sprejemanje beguncev v Zupnije ter tovrstno pocetje primerjal
s Seriatskim pravom, ki ne more biti nad nemSkim zveznim pravom. Ker gre v vecini
primerov za izgon v skladu z Dublinsko uredbo, je minister poudaril, da gre za zlorabo
cerkvenega azila ter da Cerkev ne more delovati v nasprotju z odlocbami sodis¢, vendar pa da
kot pripadnik krS¢anske vere meni, da bi v izjemnih primerih lahko bili bolj usmiljeni
(Geuther 2015). Pozneje je De Maiziere preklical izjave v zvezi s Seriatskim pravom ter
dodal, da bi prakso cerkvene zascite sprejel le v najnujnejSih primerih ter ¢e bi se s tem ti

primeri vrnili v pravni postopek odlocanja (Bewarder in drugi 2015).

V obdobju od januarja do julija 2015 so zupnije sprejele 488 oseb, med katerimi je 247
primerov krSenja Dublinske uredbe. V primerjavi z enakim obdobjem v letu 2014, ko je

zatoCis¢e v zupnijah dobilo 217 oseb, je to Stevilo porast za ve¢ kot 100 odstotkov (GECCA
2015Db).

6.2.2 Program preseljevanja

Program preseljevanja (Resettlement Programme) je ena izmed trajnih reSitev za razseljene
osebe, ki ga izvaja UNHCR v sodelovanju z drzavami, ki se v program vkljucijo prostovoljno.
Nemcija je v program vkljucena od leta 2012, od leta 2008 pa je na proSnjo EU sodelovala pri
preseljevanju iraskih beguncev (European Resettlement Network 2013). Za izvajanje
programa v Nemciji je odgovoren BAMF, ki tudi izbere osebe za preselitev, po prihodu le-teh
pa so zanje odgovorna ministrstva za notranje zadeve v zveznih dezelah ter lokalne oblasti.
Na konferenci notranjih ministrov zveznih dezel leta 2011 je bila sprejeta odlocitev, da bo
Nemcija letno sprejela 300 oseb, ki so izbrane ob upoStevanju sledeCih kriterijev: (1)

ohranjanje enotnosti druzine; (2) druzinske ali druge vezi, ki pripomorejo k integraciji; (3)
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zmoznost integriranja (indikatorji: raven izobrazbe, delovne izku$nje, znanje jezika, versko
prepricanje, nizka starost); (4) potreba po zas¢iti. Osebe pa do preselitve niso upravicene, (1)
¢e so bile obsojene za zloCine, ki se v Nemciji upostevajo kot namerno storjena kazniva
dejanja; (2) ter Ce obstajajo dokazi, da so povezane s kriminalnimi in teroristicnimi skupinami

0z. podpirajo njihove aktivnosti (UNHCR 2014).

Cas procesa od prejema vloge do konéne odlo¢itve in preselitve je ponavadi ve¢ mesecev. V
tem casu BAMF pregleda vso dokumentacijo, opravi razgovore z izbranimi kandidati ter
sprozi postopke varnostnega preverjanja, vklju¢no z zbiranjem biometri¢nih podatkov. Osebe
v kon¢nem izboru nato opravijo zdravstveni pregled ter se vkljucijo v kratek integracijski
program, ki zajema tecaje o nemski druzbi in kulturi. Po preselitvi v Nemcijo, pa ne pridobijo
statusa begunca, temvec¢ le za¢asno dovoljenje za prebivanje, ki traja od enega do treh let z
moznostjo podaljSanja. Po preteku petih let imajo moznost zaprositi za dovoljenje za stalno
prebivanje, v kolikor izpolnjujejo naslednje pogoje: (1) se lahko samostojno prezivljajo; (2)
imajo dostop do sistema starostne pokojnine; (3) ne ogrozajo javnega reda in varnosti; (4)

imajo primerno znanje nemskega jezika (European Resettlement Network 2013).

6.3 Proces pridobitve zaiCite in aktualne zakonske spremembe

6.3.1 Azilni postopek

Postopek prijave za azil je urejen skladno z Zakonom o azilu ter direktivami v sklopu
Skupnega evropskega azilnega sistema. Postopek se pricne z oddajo vloge prosilca za azil na
policijski postaji ali pri organih pristojnih za meje ter tujce. Prosilca se nato nastani v
sprejemnem centru, kjer se opravi registracija, identifikacija ter odvzem prstnih odtisov po
sistemu EURODAC. Prosilcu se dodeli dovoljenje za zacasno prebivanje nato pa razgovor z
usluzbencem BAMF-a, kateremu poda razloge za preganjanje, predlozi dokaze ter opise pot,
po kateri je priSel do Nemcije (Achhamer in Herbst 2014, 211-212). BAMF nato odobri
vlogo za zascito skladno z zgoraj opisano kategorizacijo ali pa jo zavrne kot neutemeljeno oz.

ugotovi, da je po Dublinski uredbi zanjo pristojna druga drZava €lanica. Od leta 2011 je pri
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uporabi Dublinske uredbe izjema le Gr¢ija, saj je Evropsko sodiS¢e za clovekove pravice
ugotovilo nepravilnosti v gr§kem azilnem sistemu ter neprimerne pogoje za sprejem (ECRE
2015a). Od avgusta 2015 pa Dublinska uredba ne velja za drzavljane Sirije (ECRE 2015Db).
Prosilec lahko v primeru zavrnjene pro$nje vloZi pritoZbo pri upravnem sodis¢u. Cakalni
proces je po raziskavi fundacije Bertelsmann Stiftung (2015) v Nem¢iji najdaljsi v primerjavi
z ostalimi EU drZzavami in v povpre¢ju traja 7,1 meseca, za drzavljane Afganistana in

Pakistana pa 16,5 meseca oz. 17,6 meseca.

6.3.2 Porazdelitev bremena po zveznih deZelah

Prosilci za azil so po opravljeni registraciji porazdeljeni po zveznih dezelah s pomocjo
sistema EASY (Erstverteilung von Asylbewerbern), ki dolo€i, kateri sprejemni center je zanje
pristojen. Porazdelitev je odvisna od razpolozljivih kapacitet v dolocenem casu ter glede na
to, kateri urad BAMF-a je pristojen za dolo¢eno domaco drzavo. Porazdelitev bremena po
zveznih dezelah pa temelji tudi na kvotah oz. odstotkih, ki so vsako leto doloceni glede na
prejemke davkov in Stevilo prebivalcev. V letoSnjem letu najvecje Stevilo prosilcev za azil
sprejme zvezna dezela Severno Porenje-Vestfalija (21,24 %), sledita ji Bavarska (15,33 %) in
Baden-Wiirttemberg (12,97 %), mesto z najmanjSim odstotkom (0,94 %) pa zaseda Bremen
(glej tabelo 6.1) (BAMF 2015Db).
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Tabela 6.1: Porazdelitev bremena po EASY sistemu za leto 2015

Zvezna dezela %
Severno Porenje-Vestfalija 21,24052
Bavarska 15,33048
Baden-Wiirttemberg 12,97496
Spodnja Saska 9,35696
Hessen 7,31557
Saska 5,10067
Berlin 5,04557
Porenje-Pfalz 4,83472
Schleswig-Holstein 3,38791
Brandenburg 3,08092
Saska-Anhalt 2,85771
Turingija 2,74835
Hamburg 2,52738
Mecklenburg-Pomorjansko 2,04165
Posarje 1,21566
Bremen 0,94097

Vir: BAMF (2015Db).

6.3.3 Pogoji za sprejem

Pogoje za sprejem prosilcev za azil, ki se nanasajo predvsem na nastanitev, materialno
pomoc¢, prosto gibanje, zaposlitev, izobraZevanje ter zdravstveno oskrbo, urejata Zakon o
azilu in Zakon o ugodnostih za prosilce za azil. Bundestag in Bundesrat sta konec leta 2014
sprejela ve¢ zakonskih sprememb na podro¢ju pogojev za sprejem, ki naj bi prosilcem za azil
olajsale bivanje, te pa so med drugim vkljuCevale krajSi Cas bivanja v sprejemnem centru,

dodelitev sredstev v gotovini, laZji dostop do trga dela ter kratkotrajnejso omejitev gibanja. Ze
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septembra 2015 pa je vlada zaradi povecCanega Stevila prosilcev za azil te pogoje zopet
zaostrila. Cilj novele zakona, ki je stopila v veljavo novembra 2015, je pospeSen azilni
postopek, s katerim bi hitreje ugotovili, kdo je upravicen do zascite in kdo ne. Posledi¢no bi
se osebe, upravicene do azila hitreje integrirale, medtem ko bi morali ostali zapustiti drzavo.
Da pa bi preprecili prihod ljudi, ki niso z vojnih obmoc¢ij oz. niso politiéno preganjani, je

vlada ukinila vsa sredstva, ki so delovala kot 'pull faktor" (BMI 2015a).

» Nastanitev
Zakon o azilu v 47. ¢lenu dolo¢a, da mora prosilec za azil po oddaji vloge bivati v
sprejemnem centru (Aufnahmeeinrichtung), kateremu je bil dodeljen. Po preteku najvec Sest
mesecev, mora biti prosilec skladno s 53. ¢lenom »praviloma« nastanjen v skupnih bivalnih
prostorih (Gemeinschaftsunterkunft), pri ¢emer se v tem kontekstu upoStevata tako interes
javnosti kot tudi interes prosilca. Kot ugotavlja Informationsverbund Asyl und Migration
(2015, 56-57), se vzpostavljanje in vzdrzevanje kolektivnih prostorov za Stevilne obcine ni
izkazalo kot ucinkovito, predvsem zaradi razmeroma nizkega Stevila prosilcev za azil v
obdobju od sredine 1990. let do leta 2007. Posledi¢no so se ti prostori zapirali, osebe pa so se
nastanile v t. i. decentraliziranih prostorih (dezentrale Unterbringung) oz. stanovanjih. Danes

nastanitev v eni izmed slednjih dveh moznostih variira glede na posamezno zvezno dezelo.

» Materialna pomoc¢
Prosilec za azil je do leta 2012 skladno z Zakonom o ugodnostih za prosilce za azil mesecno
prejemal €224,97 denarne pomoci. Od tega zneska je bilo €184,07 namenjenih za osnovne
potrebe, zagotovljenih v naravi, €40,90 pa je bilo izplacanih v gotovini ter vrednostnih
kuponih. Zaradi nizkega denarnega izplacila, ki je ostal nespremenjen od leta 1993 in ni
zagotavljal eksistencnega minimuma, je Zvezno ustavno sodiS¢e zakon razglasilo za
neustavnega (Informationsverbund Asyl und Migration 2015, 54-55). Marca 2015 je v
veljavo stopila novela zakona, ki zneske doloca glede na nastanitev. Odrasla samska oseba je
sedaj upravicena do €143, v kolikor zivi v sprejemnem centru oz. €216, Ce zivi izven le-tega.
Do denarne pomoci so upraviceni tudi partnerji ter otroci v skupnem gospodinjstvu. Osebam
v sprejemnem centru morajo biti zagotovljeni Se hrana, oblacila, ogrevanje in sanitarni

izdelki, kar pa se lahko zagotovi tudi v obliki vrednostnih kuponov ali v naravi. Za osebe, ki
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Zivijo izven sprejemnega centra, se kritje stroskov, e je le mozno, zagotovi v naravi (Zakon o
ugodnostih za prosilce za azil, 3. ¢l.). Nemska vlada Zeli z novelo zakona iskalce azila
odvrniti od prihoda iz ekonomskih razlogov, zato skusa namesto denarnih sredstev zagotoviti
sredstva v naravi oz. vrednostne kupone, denar za nujne potrebscine pa bi izplacali najvec en

mesec vnaprej. (BMI 2015a).

» Prosto gibanje
Do konca leta 2014 je za prosilce za azil in osebe s statusom tolerance veljala prepoved
gibanja izven dodeljenega mesta oz. okraja (Residenzpflicht), ki pa od januarja 2015 po
preteku treh mesecev ne velja vec, razen Ce je bila oseba obsojena zaradi kaznivega dejanja ali
¢e je njena deportacija neizogibna (Informationsverbund Asyl und Migration 2015, 63—-64).
Vendar pa je vlada kot del ukrepov za zajezitev begunske krize ze napovedala ponovno

uvedbo stroge geografske omejitve gibanja (Bundesregierung. 2015a).

» Dostop do trga dela
Cas od zagetka procesa pridobitve azila do vstopa na trg dela se je v zadnjih letih spremenil
dvakrat. Do septembra 2013 je veljala enoletna prepoved zaposlovanja, nato pa se je skladno
z Direktivo o pogojih za sprejem cas skrajSal na devet mesecev. Zakonski ukrepi za olajSanje
bivanja za prosilce za azil in osebe s statusom tolerance so ¢as dodatno skrajsali na tri mesece
(Informationsverbund Asyl und Migration 2015, 64). Po tem si roku si mora oseba zagotoviti
dovoljenje za opravljanje zaposlitve, pri tem pa mora ze imeti ponudbo za delo oz. zagotovilo
delodajalca. Zaposlitev je omejena s t. 1. prednostnim dostopom do trga dela
(Vorrangpriifung), kar pomeni, da mora delodajalec zagotoviti, da za delovno mesto ni
ustreznega kandidata z urejenim dovoljenjem za bivanje (npr. drzavljan EU) (Achhamer in
Herbst 2014, 218-219). Prednostni dostop pa ne velja ve¢ za osebe z univerzitetno izobrazbo
s podroc€ij s pomanjkanjem ustreznega kadra; osebe z usposabljanjem za deficitarne poklice
oz. osebe, ki sodelujejo v ukrepih za priznavanje poklicnih kvalifikacij; osebe, ki v Nemciji

nepretrgoma bivajo vsaj 15 mesecev (Bundesregierung 2015b).
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» Dostop do izobraZevanja
Podrocje izobrazevanja je v pristojnosti zveznih dezel, ki tudi dolocajo dobo obveznega
Solanja. V vecini zveznih dezel se obvezno splosno izobrazevanje konca pri 16. letih, kar
pomeni, da se vanj ne morejo vkljuciti prosilci za azil, ki so stari 16 oz. 17 let. Namesto tega,
jih vkljuéijo v poklicno usposabljanje (Schweiger in Neumann 2014, 68). Prav tako tudi tu
velja prednostni dostop, kar pomeni, da ima prosilec za azil oz. oseba s statusom 'tolerance’
dostop do izobrazZevanja, le ¢e se za isto mesto ne poteguje oseba z urejenim dovoljenjem za

bivanje (Informationsverbund Asyl und Migration 2015, 65).

» Zdravstvena oskrba
Zakon o ugodnostih za prosilce za azil v 4. ¢lenu doloca pravico do zdravstvene oskrbe v
primeru akutnih bolezni in bolec€in, pri katerih se zagotovi zdravniska oz. zobozdravniska
oskrba, vkljuéno z zdravili in povoji ter drugimi sredstvi, ki so potrebni za ozdravitev,
izboljSanje oz. olajSanje stanja. Do zdravniske oskrbe so upravi¢ene tudi nosecnice in matere,
ki so pred kratkim rodile. Dodatno 6. ¢len navaja ugodnosti za nujne primere in potrebe otrok
ter pomoc¢ v medicinski ali drugi obliki za mladoletnike brez spremstva in osebe, ki so zrtve

mucenja ter fizinega in psihi¢nega nasilja.

» PridrZanje
Pridrzanje je ve¢inoma omejeno na izgon iz drzave. Pravna podlaga za to je opredeljena v 62.
¢lenu Zakona o prebivanju tujcev, ki dolo¢a dve vrsti pridrzanja: pridrzanje za pripravo na
izgon in pridrZanje za izvrSitev izgona (Jesuit Refugee Service 2013). Prosilci za azil so lahko
pridrzani tudi na letaliS¢u na tranzitnem obmocju do najve¢ 19 dni, kar pa se po zakonu ne
razume kot pridrzanje. Pravna podlaga za pridrzanje prosilcev za azil se nanasa le, ko je oseba
ze v pridrzanju, v tem casu pa je vlozila prosnjo za azil (Informationsverbund Asyl und

Migration 2015, 69).
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6.3.4 Varne driave izvora

Priloga II k 29. ¢lenu Zakona o azilu doloca, da so varne drzave izvora Gana in Senegal ter
zahodno-balkanske drzave Bosna in Hercegovina, Republika Srbija in Republika Makedonija,
ki so bile na seznam dodane decembra 2014 ter Albanija, Kosovo in Crna Gora od novembra
2015. Za drzavljane teh drzav se smatra, da niso Zrtve politiénega preganjanja, mucenja ali
nehumanega ravnanja. Zaradi povecanega Stevila vlog za azil iz varnih balkanskih drzav, je
vlada septembra 2015 sprejela ukrepe za zajezitev migracij iz teh drzav. V letu 2014 je bilo iz
Bosne in Hercegovine, Srbije, Makedonije, Albanije, Crne Gore in s Kosova prvi¢ oddanih
44.199 prosenj za azil, kar predstavlja 25,5 odstotka vseh proSenj (BAMF 2015a, 18). Od
januarja do julija 2015 pa je bilo iz teh drzav, z izjemo Bosne in Hercegovine in Crne Gore,
prvic vlozenih 76.506 prosenj (BAMF 2015c, 2). Ukrepi se ve¢inoma nanaSajo na dodelitev
sredstev v naravi namesto denarne pomoci ter prepoved zaposlovanja med azilnim postopkom
in v primeru neodobrene vloge za azil (BMI 2015a). Eden od ukrepov Zveznega ministrstva
za notranje zadeve je tudi izvajanje kampanj v varnih drzavah, s katerimi bi tamkajSnje
drzavljane odvrnili od prihoda v Nemcijo. Avgusta 2015 je bil tako v zahodno-balkanskih
drzavah izdan video posnetek v lokalnih jezikih, ki drzavljane opozarja, da so njihove
moznosti za odobritev azila izjemno majhne (BMI 2015b). Podobno kampanjo vlada nacrtuje
tudi v Afganistanu, poleg tega pa namerava izgnati afganistanske drzavljane, katerim azil ni
bil odobren, saj meni, da so doloceni predeli v drzavi dovolj varni za vrnitev (Gutschker in

Boge 2015).

6.4 Azil v §tevilkah

Nemcija izmed vseh industrijsko razvitih drZzav prejme najvecje Stevilo prosenj za azil. Iz
letnega porocila UNHCR (2015¢) je razvidno, da je bilo v letu 2014 v Nemciji prvi¢ oddanih
173.100 prosenj, kar je 58 odstotkov ve¢ kot leto dni prej. Od leta 2007, ko je sprejela prvic
vloZenih 19.200 prosenj, se je to Stevilo povecalo za kar devetkrat. V ¢asovnem obdobju od

januarja do oktobra 2015 je bilo v Nemciji vloZenih 362.153 proSenj, med katerimi je 331.226
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takih, ki so bile vlozene prvi€. V primerjavi z enakim ¢asovnim obdobjem v letu 2014, ko je
bilo vlozenih 135.634 vlog, to Stevilo predstavlja porast za 144,2 odstotka. Najveckrat za azil
zaprosijo drzavljani Sirije, Albanije in Kosova (glej tabelo 6.2) (BAMF 2015¢, 2). BAMF za
leto 2015 pricakuje do 800.000 prosenj za azil, kar bi bilo Stirikrat ve¢ kot v letu 2014 ter
rekordno Stevilo v zgodovini Nemc¢ije (BAMF 2015d).

Tabela 6.2: Stevilo prosenj glede na deset najpogostejsih drzav izvora (januar-oktober 2015)

Drzava Prva prosnja Ponovna prosnja Skupno Stevilo
Sirija 100.248 3.460 103.708
Albanija 48.865 827 49.692
Kosovo 32.163 3.420 35.583
Afganistan 20.434 396 20.830
Irak 19.900 1.403 21.303
Srbija 15.346 9.140 24.486
Eritreja 8.715 91 8.806
Makedonija 8.050 4.654 12.704
Pakistan 6.102 235 6.337
Ni jasno 5.789 384 6.173
Prvih 10 drzav skupaj 265.612 24.010 289.622
Vse drzave skupaj 331.226 30.927 362.153

Vir: BAMF (2015c, 2).

V obdobju od januarja do oktobra 2015 je bilo izmed 205.265 obravnavanih vlog, 41,2
odstotka reSenih pozitivno, kar pomeni, da je 84.503 oseb dobilo status begunca, azil,
subsidiarno zascito ali prepoved izgona. 77.782 vlog je bilo zavrnjenih, 42.980 pa je bilo v
postopku resenih drugace. V celotnem letu 2014 je delez pozitivno reSenih prosenj znasal
31,5 odstotka. V letu 2015 najvecji delez oseb, ki jim je dodeljena ena izmed pravnih oblik
zaScCite, predstavljajo drzavljani Sirije (57.036) in Iraka (10.676) (BAMF 2015¢, 6). Dinamika

sprejemanja beguncev v novejSem obdobju kaze, da kvota zascite ne sovpada s Stevilom vlog
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za azil ali Stevilom obravnavnih vlog vse do leta 2010, ko Stevilo obeh dejavnikov pri¢ne

sorazmerno narascati (glej graf 6.2).

Graf 6.2: Odstotek pozitivno reSenih proSenj glede na obravnavno Stevilo prosenj
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Vir: BAMF (2006, 39); BAMF (2015e, 10).
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6.5 Problem nedovoljenih migracij

Kot Ze omenjeno v nalogi, drzave dojemajo nekatere oblike migracij kot groznjo ter
posledi¢no okrepijo skrb za varnost. Podobno kot ljudje, tudi drzave zaradi varnosti
kategorizirajo in ocenjujejo zunanje in neznane subjekte v blizini. Zato vzpostavljajo pravila
in predpise, ki opredeljujejo zunanje in notranje subjekte, in dolo¢ajo pogoje, ki jih je za vstop
v drzavo potrebno izpolnjevati. Ob neizpolnjevanju pogojev vstop v drzavo ni dovoljen. S
tem nastane selekcijski postopek, v katerem se odloca, kdo sme vstopiti v drzavo in ostati na
njenem ozemlju (Vollmer 2014, 1-2). Drzave zaradi optimizacije druzbenega blagostanja
stremijo k nadzoru dinamike populacije ne glede na to, ali imajo permisivno ali represivno
migracijsko politiko (Huysmans 2006, 49). Z leti in mnozi¢nimi migracijami se je nadzor
poostril, selekcija pa prelevila v omejevanje, ki temelji na zmanjSevanju zunanjih subjektov.
Logic¢na posledica zakonskih restrikcij migracijske politike je nastanek nedovoljenih migracij
(Vollmer 2014, 1-2). Termin 'nedovoljene migracije' oz. (irregular migration) se v Stevilni
literaturi pojavlja tudi kot 'nezakonite' in 'ilegalne migracije' oz. (illegal migration) ter
'nedokumentirane migracije' (undocumented migration). Na spletnih straneh Ministrstva za
notranje zadeve RS (2015) je zaznati rabo predvsem prvih dveh terminov. Koser (2005, 5)
meni, da je izraz nedovoljene migracije' med vsemi Se najbolj ustrezen, medtem ko obstajajo
trije razlogi, zakaj bi se morali izogibati rabi pridevnikov 'nezakonit' in 'ilegalen' pri
migracijah. Prvi razlog je, da vefina migrantov, Cetudi so v drzavi nezakonito, ni storila
kriminalnih dejanj. Drugi razlog se nanaSa na negativni prizvok. Vsak ¢lovek ima, ne glede na
status, temeljne pravice, zato se oznacba osebe kot 'ilegalne’, lahko razume tudi kot zanikanje
njene c¢lovecnosti. Tretji argument pa temelji na otezevanju procesa pridobitve azila.
Oznacevanje prosilcev za azil kot nezakonite migrante lahko negativno vpliva na odlocitev o
njihovi pro$nji. Glosar Mednarodne organizacije za migracije (IOM) (2004, 35) pa navaja, da
se raba pridevnikov 'nezakonit' in 'ilegalen' vse bolj omejuje na primere tihotapljenja

migrantov.

Po podatkih ZN iz leta 1997 so nedovoljene migracije najhitreje rastoca oblika migracij, kar

so potrdili tudi Stevilni strokovnjaki, vendar pa je ta trend pricel zaradi ekonomske krize leta

73



2008 upadati. Evropski raziskovalni konzorcij ocenjuje, da bi v EU lahko bilo od 1,9 do 3,8
milijona nedovoljenih migrantov (Vollmer 2014, 6), po podatkih Evropske komisije (2015) pa
je v letu 2014 276.113 oseb v EU vstopilo na nezakonit nacin, kar je 138 odstotkov ve¢ kot
leto dni prej. Nedovoljene migracije v Evropi so ze v zgodnjih 1970. letih postale predmet
politik, v 1990. letih pa je ta tema postala prednostna naloga politicnega vodstva. V Evropskih
skupnostih se je v 1980. letih problem imigracij vse bolj politiziral ter zamenjaval z azilom.
Azil je bil Ze takrat pogostokrat omenjen kot alternativna pot ekonomskih migrantov do
evropskih drzav (den Boer v Huysmans 2006, 66). V delovhem programu avstrijskega
predsedstva Svetu EU leta 1998 je bila zveza med nezakonitimi migracijami in azilom
eksplicitno omenjena v poglavju o EURODAC sistemu (Huysmans 2006, 66). Javne razprave
o nedovoljenih migracijah praviloma zavzemajo dve glavni stalis¢i, tj. skrb za javni red in
humanitarna skrb (Vogel v Cyrus 2009, 17). Z vidika skrbi za javni red imajo oblasti glede
nedovoljenih migracij varnostne pomisleke ter stremijo k ve¢jemu nadzoru meja in migracij
(Cyrus 2009, 17). Zaradi povecanega nadzora na zunanjih mejah EU, je za veliko beguncev
vstop v EU prakti¢no nemogoc, zato se posledi¢no obracajo na tihotapce, ki jih pripeljejo na
zeleni cilj. To Se dodatno okrepi vidik, da begunci niso begunci v smislu Konvencije 1951,
temveC¢ ekonomski migranti, ki zaprosijo za azil po tem, ko jih oblasti zaznajo kot
nedokumentirane prebivalce. Skladno s spreminjanjem nafinov in poti migrantov in
tihotapcev tudi oblasti razvijajo nove tehnike nadzora imigracij in azila. Kot posledica se v
javnosti stalno poudarja tako nevarnost migracij kot tudi ranljivost politicne skupnosti, ob
enem pa se ustvarja druzbena negotovost (Huysmans 2006, 58). Na drugi strani pa
clovekoljubne organizacije, cerkve in socialna zdruzenja zahtevajo solidarnost in pravne
reforme na podlagi humanitarne skrbi (Cyrus 2009, 17).

Tudi v Nemciji je pojav nedovoljenih migracij povezan z restriktivnimi politikami. Tovrstne
migracije so se pri¢ele v ¢asu naftne krize leta 1973, ko je zaradi slabih gospodarskih razmer
v Stevilnih drzavah ter ukinitve zaposlovanja tujih delavcev priSlo do porasta nezakonitih
zaposlitev (Balbo 2005, 56). Problematika je vec¢jo javno pozornost pridobila v 1980. letih, ko
se je povecalo Stevilo iskalcev azila, ki so nezakonito preckali nemske meje (Hofling-Semnar
v Cyrus 2009, 18). Z uvedbo azilnega kompromisa, vizumskih obveznosti in visokih kazni za

prevoznike, ki prevazajo potnike brez ustrezne vstopne dokumentacije, je bil po letu 1994 za
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iskalce azila vstop na nemsko ozemlje prakticno nemogoc. Po nekaterih ocenah je bil dostop
do pravice do azila v ve¢ kot 98 odstotkih primerov mogoc¢ le z vstopom na nezakonit nacin
(Bosswick v Gibney 2004, 103). Na takSen preobrat pa niso vplivale samo zakonske
spremembe, temvec tudi teznje nemskih uradnikov, ki so Zeleli vzpostaviti obmocije, ki bi bilo
izolirano od proSenj za azil. S finan¢nimi spodbudami, podporo ¢lanstvu v EU in sredstvi za
vecji nadzor meja je Nemcija sklenila Stevilne sporazume, ki so omogocali deportacijo
migrantov v varne drzave (Gibney 2004, 103—104). Temu primerno je upadlo tudi Stevilo
proSenj za azil, ki se je leta 2007 zmanjSalo za priblizno 82 odstotkov. Takrat so nemske
oblasti z ozemlja izgnale 9.617 oseb, kar znasa priblizno 16 odstotkov od 58.899 migrantov,
ki so bili v letu 2007 v Nemciji prijeti zaradi nezakonitega prebivanja. Ve€ kot 15.000 oseb pa
je bilo vrnjenih ali zavrnjenih na kopenskih mejah in letalis¢ih (Cyrus in Kovacheva 2012).
Kadar obstaja sum preCkanja meje na nezakonit nacin, mora nemska policija odpreti
preiskavo ter izvesti t. i. identifikacijske ukrepe. V primeru, da obravnavana oseba ne
poseduje identifikacijskih dokumentov in ni jasno, ali je mladoletna oz. odrasla, je potrebno
poleg fotografiranja in odvzema prstnih odtisov, dolociti tudi njeno starost. Pri tem se
uposSteva polozaj zob ter kostna struktura, v kolikor pa starosti na ta nacin ni mogoce
ugotoviti, jo InStitut za sodno medicino skusa dolo€iti z rentgenskim posnetkom kosti.
Nekatera zdravniska zdruZenja so mnenja, da gre za nezanesljivo metodo, tovrstno pocetje pa
oznacila za neeti¢no. V pogovorih s preiskovalnimi organi, so tudi mlajSe obravnavane osebe

identifikacijsko izkusnjo opisale kot ponizujoco (Dick 2014).

Ker se je Nemcija tezko spopadala z nedovoljenimi migranti, ki jim je grozila deportacija, je
bila Zakonu o prebivanju tujcev (¢l. 60a) dodana doloc¢ba o zacasni odpravi deportacije oz.
toleranci bivanja. Osebam, ki bi morale biti izgnane, oblasti dodelijo za¢asno odpravo izgona
na podlagi humanitarnih razlogov. Potrdilo o zaCasni odpravi izgona se po izteku lahko
podaljsa, nikakor pa ne zagotavlja pridobitve dovoljenja za prebivanje. Bocker in Vogel (v
Cyrus in Kovacheva 2012) opozarjata, da oblasti s to dolo¢bo ne urejajo pravnega polozaja
nedovoljenih migrantov, temve¢ jih postavljajo v pravno negotovost. Nekateri strokovnjaki pa
so mnenja, da toleranca le povecuje moznost poznejSega nedovoljenega bivanja, saj lahko v

drzavi stkejo druzbene odnose, zaradi katerih ostanejo tudi po izteku zacasnega dovoljenja.
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Kljub novi zakonski uvedbi, se Stevilo odredb o zapustitvi ozemlja drzave z leti povecuje (glej

tabelo 6.3).

Koliko je nedovoljenih migrantov v Nemciji ni povsem jasno, saj je natan¢no Stevilo izjemno
tezko dolo¢iti. V medijih so se pojavljale ocene, da naj bi v sredini 1990. let bilo od 100.000
do 1.000.000 nedovoljenih migrantov (Cyrus 2009, 19), medtem ko naj bi raziskava iz leta
2004 pokazala stevilo med 500.000 in 1.000.000 (Cyrus in Kovacheva 2012). Cyrus (2009,
19-20) poudarja, da je vecina raziskav nezadostnih, saj podajajo le grobe ocene na podlagi
dostopnih podatkov. Studija, ki jo je izvedel BAMF, prav tako ugotavlja, da to¢na statistika o
nedovoljenih migrantih ne obstaja, obstojece statistike pa se lahko uposteva kot indikatorje
trenutnih trendov na tem podroc¢ju. Vecina Studij podaja le najnizjo in najvisjo oceno Stevila
nedovoljenih migrantov, v podatkovnih zbirkah pa je moc€ najti le Stevilo zaznanih ali prijetih

nedovoljenih migrantov (glej tabelo 6.4).

Nemcija problem visokega Stevila nedovoljenih migrantov resuje z zacasno odpravo izgona in
dodelitvijo dovoljenja za prebivanje tudi osebam, ki do tega drugafe niso upravi¢ene. V
okviru boja proti nedovoljenim migracijam kot prednostne naloge Stockholmskega programa,
Nemcija dodeli zacasno dovoljenje za zadrZzevanje tudi Zrtvam tihotapljenja ljudi, v kolikor
sodelujejo z oblastmi (BMI 2014a, 100). Nedovoljeni migranti se nezakonitemu statusu
izognejo z zdruzitvijo druzine, starSevstvom ali s poroko z osebo, ki ima stalno prebivalisce v
drzavi. Ceprav tak$na sklenitev zakonske zveze temelji na krSenju zakona, je eden od

nacinov, ki omogoca zakonito bivanje (Cyrus in Kovacheva 2012).
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Tabela 6.3: Stevilo oseb, ki jim je bila izdana odredba, da morajo zapustiti drzavo

Leto
2008
2009
2010
2011
2012
2013

Vir: Eurostat, Statisti¢ni urad Evropske Unije (2014).

Tabela 6.4: Stevilo oseb, ki so bile zaznane kot nedovoljeni migranti

Leto
2008
2009
2010
2011
2012
2013
2014

Vir: Eurostat, Statisti¢ni urad Evropske Unije (2015).

Nemcija
11.985
14.595
19.190
17.550
20.000
25.380

Nemcija
53.695
49.555
50.250
56.345
64.815
86.305
128.290
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EU
603.360
594.400
540.080
491.310
483.650
430.230

EU
608.865
563.990
505.130
468.850
433.325
429.060
547.335



7 DRZAVLJANSTVO, NACIONALNA IDENTITETA IN INTEGRACIJA

7.1 Driavljanstvo kot etni¢no-kulturna skupnost

V petem poglavju sem omenila, da se begunce, prosilce za azil ter imigrante v drzavi
sprejema lahko dojema kot groznjo kulturni in nacionalni identiteti. Kot razlozi Weiner (1995,
140) je pri tem pomembno, kakSne norme postavi druzba drzave gostiteljice. Kulture se
namre¢ razlikujejo po svojih pripadnikih, s kulturnimi normami pa se doloca, kdo je lahko v
druzbo sprejet ter kakSne pravice in privilegije s tem pridobi. V tem kontekstu ima pomembno
vlogo koncept drzavljanstva. Drzavljanstvo je univerzalna lastnost moderne politicne druzbe
(Brubaker 1992, 21). Biti drzavljan pomeni imeti formalni status ¢lana politicne skupnosti, ki
ima dolocene pravice ter dolznosti, ki izhajajo iz tega Clanstva (Walzer 1989, 211). Nekatere
dejavnosti so tako rezervirane izklju¢no za drzavljane, kot je kandidiranje na volitvah, ali
sluzenje vojaSkega roka. Drzavljanska skupnost je tako navznoter inkluzivna oz. vkljucujoca
in navzven ekskluzivna oz. izklju¢ujoca (Brubaker 1992, 21). Pravila, ki dolocajo, kdo je
upravicen do drzavljanstva, se razlikujejo od nacionalnih zakonodaj, naceloma pa je
drzavljanstvo mozno pridobiti ob rojstvu ali z vzpostavitvijo mocnih vezi z drzavo. Pri tem so
najveCkrat mozni trije nacini: (1) po teritorialni poti oz. ob rojstvu na ozemlju dolocene
drzave (jus soli); (2) po bioloski poti oz. ob rojstvu in glede na poreklo starSev (jus
sanguinis); ter (3) po transformacijski poti oz. z naturalizacijo (Casper 2008, 2). Na zmoZnost
drzav absorbiranja imigrantov namre¢ vpliva prav druga moznost oz. pojem krvnega
sorodstva. Weiner (1995, 140-141) meni, da drzave, v katerih prevladujejo norme krvnega
sorodstva v kontekstu nacije kot ljudstva s skupnim poreklom, tezje vkljucijo tujce in begunce
drugih etni¢nih skupin v svoj sistem drzavljanstva. Drzave, v katerih ¢lanstvo v druzbi temelji
na avtohtonosti in poreklu, najverjetneje veliko bolj obcutijo migracije kot groZznjo kot pa

druzbe, ki imajo politicno definicijo ¢lanstva.

KakSen odnos ima drzava do vkljucevanja tujcev v sistem drzavljanstva je mo¢no povezano
tudi z zgodovino in dojemanjem svoje nacionalne identitete. Na imigracijsko politiko Nemcije

je po besedah Gibneyja (2004, 90) imelo precejSen vpliv prav njeno druga¢no razumevanje
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nacionalne identitete, ki pa sprva, kot pravi Brubaker (1990, 386; 1992, 50), ni temeljilo na
politi¢ni enotnosti, temve¢ na etni¢no-kulturni enotnosti. Obcutek za nacionalnost se je pri
Nemcih razvil Se pred nacionalno drzavo. Do leta 1871 ni bilo politicnega okvirja za
nacionalno drZavljanstvo, zato tudi nemska nacionalna identiteta prej kot na univerzalnih
politi¢nih vrednotah, temelji na »bioloski, kulturni, jezikovni in rasni skupnosti«. Podrocje
drzavljanstva v nemskem prostoru ima svoje posebnosti ze v samem besediscu, ki razlikuje tri
koncepte drzavljanstva: (1) 'formalno drzavno C¢lanstvo' (Staatsangehérigkeit); (2)
'participativno drzavljanstvo' (Staatsbiirgerschaft); in (3) 'etni¢no-kulturno nacionalno
Clanstvo' (Volkszugehdrigkeit) (Brubaker 1992, 50). Prvi nemski Zakon o drzavljanstvu iz leta
1913 (Reichs- und Staatsangehorigkeitsgesetz) se navezuje na prvi koncept, ki ga je
Hailbronner (2012, 1) prevedel kot 'nacionalnost', medtem ko termin 'drzavljanstvo' povezuje
s terminom 'Staatsbiirgerschaft', ki ima tudi ve¢jo politicno konotacijo, in se navezuje

predvsem na demokrati¢ne pravice in obveznosti, ki izhajajo iz pravnega statusa.

Nemski zakon o drzavljanstvu je vse od leta 1913 do 2000 temeljil na principu jus sanguinis,
nekaj sprememb je bilo vpeljanih v razli¢nih politi€nih obdobjih. V obdobju nacisti¢nega
rezima so te spremembe izhajale iz ideoloskih in rasnih razlogov. Nemsko drzavljanstvo je
bilo odvzeto Stevilnim ljudem, predvsem tistim, ki so le-to pridobili z naturalizacijo in tistim,
ki so krSili dolznost lojalnosti, za drzavljanstvo pa so bili prikrajSani Judi z obicajnim
prebivalis¢em v tujini. Po teritorialni razdelitvi Nemcije leta 1949 se je ZRN odlocila, da ne
bo sprejela novega zakona o drzavljanstvu, temve¢ bo uporabljala prvotnega iz leta 1913.
NDR je kljub nasprotovanju ZRN leta 1967 sprejela svoj zakon o drzavljanstvu
(Staatsbiirgerschaftsgesetz) (Hailbronner 2012, 2). Ker ZRN ni priznavala razdelitve, so imeli
vsi etni¢ni Nemci, ki so prebivali v NDR (Ubersiedler) ali drugih vzhodnih drzavah
(Aussiedler), Se vedno pravico do drzavljanstva v ZRN (Weiner 1995, 97). Po zdruzitvi obeh
republik leta 1900 je bil zakon iz leta 1913 veljaven na celotnem ozemlju Nemcije
(Hailbronner 2012, 2). Zaradi uporabe tega zakona skozi vsa leta, je ogromno Stevilo tujih
delavcev iz Turcije, Jugoslavije in Italije, ki so ostali na ozemlju Nemcije ter njihovih
potomcev, predstavljalo velik izziv za integracijo. Le-ti se namre¢ niso Steli kot bodoci
drzavljani, za naturalizacijo, ki je v popolni diskreciji nemske vlade, pa bi morali izpolnjevati

Stevilne pogoje (Weiner 1995, 97). V 1990. letih je bil delez tujcev, ki so se odlocili za
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naturalizacijo izjemno majhen, a je do konca tisocletja narascal. Leta 1990 je Nemcija
zabelezila 0,4 odstotka naturalizacij, leta 1999 pa je delez narasel na 2,5 odstotka. V
primerjavi z drugimi zahodnoevropskimi drzavami je delez naturalizacij v Nemc¢iji najmanjsi,
kot najpogostejsi razlog za to pa so imigranti navedli visoke pristojbine, prezapleten postopek

in dejstvo, da o naturalizaciji niso razmisljali (Bocker in Thranhardt 2008, 138—141).

Da nemska politi¢na kultura ni bila naklonjena naturalizaciji, je bilo eksplicitno izraZzeno tudi
v upravnih predpisih o drzavljanstvu, v katerih je bilo zapisano, da »Nemcija ni imigracijska
drzava in ne stremi k povecanju Stevila svojih drzavljanov skozi naturalizacijo« (Brubaker
1992, 77). Na drugi strani pa je dva milijona etni¢énih Nemcev, ki so se med letoma 1988 in
1996 iz Vzhodne Evrope vrnili v Nemcijo, izpolnjevalo pogoj za pridobitev drzavljanstva na
podlagi principa jus sanguinis kljub temu, da niso govorili teko¢e nemsko in niso imeli tesnih
vezi z Nemcijo. Z azilnim kompromisom je bila sicer uvedena letna omejitev nemskih
priseljencev na 220.000 (Howard 2008, 43), toda to Stevilo je bilo tudi povprecno Stevilo
tovrstnih imigracij, zato bi to uvedbo tezko opisali kot omejitev (Aktlirk 2012, 95). Zakon je
bil tako s Stevilnimi omejitvami izjemno izkljucujo¢ za tujce, ki so ve¢ desetletij prebivali na

ozemlju Nemcije ter vkljucujo€ za etnicne Nemce, ki so prebivali v tujini (Gibney 2004, 91).

7.2 Liberalizacija drZzavljanske politike

Zastarela in restriktivna drzavljanska politika je bila temen madez za ekonomsko napredno
drzavo, ki skuSa popraviti napake nacisticne preteklosti. Kot pravi Howard (2008, 44-46) je
zakon iz leta 1913 mnoge moc¢no spominjal na tema¢no obdobje nemske zgodovine in je Se
posebej izstopal v primerjavi z bolj vkljuCujoimi politikami v drugih evropskih drzavah.
Ravno iz tega vidika so se na Nemcijo vrSili mednarodni pritiski za liberalizacijo tega
podrocja. Poleg zavedanja, da skrajno desniCarski elementi v nemski politiki ne bi smeli biti
prisotni, so pritisk izvajali Se drugi faktorji. V primerjavi z drugimi imigracijskimi drzavami,
je nemsSka restriktivna drzavljanska politika pomenila pomanjkljivost za tuje
visokokvalificirane delavce. Se vegji vpliv je imel demografski faktor, ki je v nekaj desetletjih
s hitro narasc¢ajocim tujim prebivalstvom, vkljuéno s prosilci za azil, mo¢no spremenil
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nacionalno sestavo druzbe. Tema je postala mo¢no politizirana med letoma 1982 in 1998, ko
izven okvirja javnih razprav. Medtem ko so se SPD in Zeleni zavzemali za uvedbo principa
dvojnega drzavljanstva, so temu vladajo¢i CDU/CSU odlo¢no nasprotovali (Green et. al 2008,
106-107). Kancler Helmut Kohl je takrat opozarjal, da v kolikor bi uvedli dvojno
drzavljanstvo, bi v Nemcijo priSlo znatno vecje Stevilo Turkov (Rudolph 2006, 112). Po
volitvah 1998 so SPD z zmago izkoristili priloZznost za reformo ter z Zelenimi oblikovali
predlog zakona, ki je med drugim vkljuc¢eval dvojno drzavljanstvo, jus soli in milejSe pogoje
za naturalizacijo, pri ¢emer pa so povsem zanemarili javno mnenje. Nemska javnost je imela
veC let negativen odnos do tujih prebivalcev in je mocno nasprotovala ideji dvojnega
drzavljanstva, zaradi ¢esar so SPD in Zeleni izgubili na volitvah v zvezni dezeli Hessen.
Vlada je bila primorana pristati na kompromis in sprejeti modifikacije (Green in drugi 2008,
106—-107). Nov zakon, ki je stopil v veljavo 1. januarja 2000, sedaj med drugim doloca: (1)
osnovni pogoj za naturalizacijo je osem let prebivanja na nemskem ozemlju, namesto 15 let;
(2) otroci, ki so rojeni v Nemciji, so upraviceni do nemskega drzavljanstva, ¢e vsaj eden od
starSev zakonito prebiva v Nem¢iji vsaj osem let oz. ima dovoljenje za stalno prebivanje vsaj
tri leta; (3) uvedbo t. i. izbirnega modela (Optionsmodell), s katerim se morajo osebe z
nemskim in tujim drzavljanstvom do svojega 18. leta odlociti za eno izmed njiju (Hailbronner
2012, 7). Leta 2014 je vlada ukinila izbirni model in sedaj dopus¢a moznost dvojnega

drzavljanstva, vendar z restrikcijami (BMI 2014b).

7.3 Drizavljanstvo kot politiéna skupnost in njegova vloga v procesu integracije

Pri analizi imigracijskih politik ima pomembno vlogo integracijski proces, ki tudi doloca, do
katere mere bodo nedrzavljani vklju€eni v razlicne sfere druzbe gostiteljice. Povsem enotna in
univerzalna definicija integracije ne obstaja, saj je pri konceptualizaciji integracije potrebno
upostevati razlicne pristope. Avtorja Bosswick in Heckmann (v Gsir 2014, 2) sta definirala
glavne akterje v procesu integracije, ki so (1) migranti; (2) druzba gostiteljica ter (3)
inStitucije te druzbe; Penninx (prav tam) pa se je osredotocil na tri dimenzije, v katerih poteka
integracijski proces: (1) politicno-pravna; (2) druzbeno-ekonomska; ter (3) kulturna oz.
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religijska. Politiéno-pravna dimenzija se navezuje na drzavljansko vklju€enost in strukturno
oz. politicno integracijo, za kateri Kaya (2007, 4) meni, da sta klju¢nega pomena. Za
ucinkovito delovanje demokrati¢nih sistemov je pomembna aktivna vloga vseh posameznikov
v druzbi, zato je potrebno spodbujanje drzavljanske in politicne udeleZzbe imigrantov,

beguncev in prosilcev za azil, saj se tako lazje integrirajo in vzpostavijo druzbene vezi (ECRE

2006, 5).

Indeks politik integracije migrantov MIPEX v porocilu za leto 2014 ugotavlja, da Nemcija z
oceno 61/100 dosega nadpovprecno visok rezultat v primerjavi z drugimi zahodnoevropskimi
drzavami ter s svojo integracijsko politiko mnogim drzavam predstavlja zgled. Svoj rezultat iz
prej$njih let je izboljSala predvsem s sprejetjem Zakona o javnih listinah leta 2012, ki je
pripomogel k Se boljsi integraciji na trgu dela. Na podrocju politi¢ne participacije, pa se je
Nemcija izkazala kot ena najbolj politicno izkljucujocih drzav (MIPEX 2014). Kot ugotavlja
poro€ilo ECRE (2006, 20) je politicno udejstvovanje prvenstveno omejeno na ¢lanstvo in
delovanje v politi¢nih organizacijah in interesnih skupinah. Volilna pravica na vseh ravneh je
rezervirana izkljuno za nemske drzavljane. Drzavljani EU ¢lanic lahko volijo po treh
mesecih bivanja v Nemciji, vendar le na obcCinski ravni ter na evropskih parlamentarnih
volitvah, medtem ko drzavljani tretjih drZav nimajo nikakrs$nih volilnih pravic. Kaya (2007, 4)
meni, da je drzavljanstvo odli¢no orodje za integracijo, saj imigranti s tem pridobijo politi¢ne
pravice. Do moznosti vplivanja na politike, ki jih zadevajo v vsakodnevnem zivljenju, je sedaj
prikrajSanih 3,5 milijona prebivalcev. Z izkljucujoco volilno politiko in upadajocim Stevilom
naturalizacij (s 140.000 na 94.000 med letoma 2000 in 2012) je Nemcija tako izpostavljena
dolgorocnemu tveganju kréenja in staranja demokracije (MIPEX 2014).
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8 SEKURITIZACIJA SKOZI VARNOSTNO POLITIKO, POLITICNI DISKURZ IN
MEDIJE

8.1 Protiteroristi¢ni in varnostni ukrepi

Mnogi avtorji in tudi mediji sekuritizacijo migracij opisujejo kot eno izmed posledic
teroristicnih napadov 11. septembra 2001. Ti dogodki so v zahodnem svetu dodatno okrepili
podobo imigracij kot varnostne groznje, bombni napadi v Madridu leta 2004 in v Londonu
leta 2005 pa so, predvsem v Evropi, to podobo bolj ali manj omejili na migracije iz
muslimanskih drzav. V obdobju po 11. septembru so vladni akterji, politiki in mediji skusali
prikazati o€itno povezavo med prosilci za azil in terorizmom (Seidman-Zager v Mogire 2013,
127). V IOM (v Post in Niemann 2007, 22) so terorizem zaradi svoje ¢ezmejne dinamike
uvrstili v migracijsko problematiko. Tudi UNHCR (v Mogire 2013, 25) je zaznal, da je po 11.
septembru prislo do povecanja stopnje sekurtizacije v azilnih praksah, s ¢imer so bili begunci
ter prosilci za azil vse pogosteje obravnavani kot »znanilci nevarnosti«, namesto njene zZrtve.
Povezava med begunci in terorizmom pa vsekakor ni pojav 21. stoletja. Kot sem omenila v 5.
poglavju, je ze Weiner (1995, 139-140) izpostavil problem terorizma kot eno izmed grozenj,
povezanih z begunci. Pri tem se je osredotocil predvsem na Palestince, Sikhe, Hrvate, Kurde,
Armence in Srilan¢ane, pri katerih so drzave gostiteljice preverjale ne samo, ali so politi¢no
preganjani, temvec¢ tudi, ali bi njihova prisotnost lahko ogrozila nacionalno varnost. Tudi
Zimmermann (1995, 104-105) je Se pred letom 2001 ugotovil, da so strahovi zahodne
Evrope, poleg z ekonomskimi in kulturnimi problemi, povezani tudi z islamskim
fundamentalizmom. V Nemciji je bil strah pred terorizmom povezan predvsem z napadi
palestinskih teroristov na olimpijskih igrah v Miinchnu ter Stevilnimi napadi teroristicne
skupine RAF. Skupini sicer nista imeli beguncev, prosilcev za azil ali imigrantov med svojimi
Clani, sta pa vseeno pripomogli k vecji stopnji sekuritizacije v politicnem diskurzu o

nevarnosti priseljevanja (Aktiirk 2012, 67).

Ne glede na to, 11. september velja za prelomnico v varnostni strategiji in je imel velik vpliv

na oblikovanje politik na Stevilnih podroc¢jih. Nemcija je takrat sprejela ve¢ kot 25

83



zakonodajnih ukrepov, jedro nove varnostne politike pa predstavljata Zakon o boju proti
terorizmu (7Terrorismusbekdmpfungsgesetz) iz leta 2002 in Dopolnilni zakon o boju proti
terorizmu  (Terrorismusbekdimpfungsergdnzungsgesetz) iz leta 2007, ki med drugim
vkljucujeta dolocbe o (1) izboljSanju izmenjave podatkov; (2) preprecevanju vstopa v drzavo
za potencialne teroriste; (3) ukrepih za dokazovanje istovetnosti v postopkih pridobitve
vizuma; (4) izboljSanju nadzora meja; (5) pove€anju pristojnosti Zvezne kriminalne policije;
(6) intenzivnejSemu spremljanju varnostno ranljivih aktivnosti; (7) vkljucitvi biometri¢nih
podatkov v identifikacijske dokumente; in (8) prepovedi ekstremisti¢nih tujih drustev (Jesse

in Mannewitz 2012, 20-21).

Kot je razvidno iz zgoraj nastetih ukrepov, je boj proti terorizmu posegel tudi v podrocje azila
in migracij. Po napadih v ZDA je bilo namre¢ razkrito dejstvo, da so nekateri od storilcev
nekaj let prej zakonito bivali v Hamburgu (Green in drugi 2008, 104). V ¢asu po napadih so
potekala tudi pogajanja o reformi Zakona o priseljevanju, ki je stopil v veljavo januarja 2005,
in vkljucuje dolocbe, ki so skladne s protiteroristiénimi ukrepi. Zakon sedaj omogoca lazjo
deportacijo, s katero smejo vrhovni organi izgnati osebo, za katero je dovolj le, da obstaja
dokaz o potencialni groznji, brez da bi najprej izdali uradno odredbo z dejanskimi dokazi o
vpletenosti v kriminalno dejanje. Predmet izgona so vodje prepovedanih organizacij in
obsojeni tihotapci ljudi. Izzene se lahko tudi osebo, ki je obtoZena spodbujanja sovrastva in
nasilja, ¢e podpira dejanja, kot so vojni zlo€ini na nacin, ki lahko ogrozi varnost in javni red.
Dolocen je tudi nadzor aktivnosti oseb, katerim je bil odrejen izgon. Vecji nadzor je bil
dolocen tudi na podro¢ju naturalizacije ali pridobitve stalnega prebivaliS§¢a ter mednarodne
zaSCite. Kandidate, ki zelijo pridobiti nemsko drzavljanstvo ali stalno prebivaliS¢e, mora
Zvezni urad za zaS¢ito ustave najprej varnostno preveriti (Miera 2008). Pri prosilcih za azil pa
je potrebno skladno s 16. ¢lenom Zakona o azilnem postopku poleg biometri¢nih podatkov
pridobiti tudi avdio posnetek govorjenega glasu, v kolikor je to potrebno za ugotovitev drzave
izvora. BAMF (2014, 8) navaja, da ima za analizo avdio podatkov na voljo 45 strokovnjakov
za 80 jezikov. Prav tako se preverja dokumente in potrdila, ki jih prilozi prosilec za azil, za
kar je zadolzen BAMF-ov urad PTU, ki ima v ta namen tudi svoj laboratorij. PTU je leta 2013

potrdil avtenti¢nost dokumentov v 70 odstotkih primerov ter zlorabo v 10 odstotkih, medtem
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ko potrditev zaradi pomanjkanja podatkov za primerjavo ni bila mogoca v 20 odstotkih

primerov.

Pomemben segment pri varnostnem preverjanju posameznikov in ugotavljanju njihove
primernosti za naturalizacijo ima posameznikova veroizpoved. Ceprav je Zakon o
drzavljanstvu iz leta 2000 omogocal lazjo pot do naturalizacije, so bili nekateri politiki vse
bolj skepticni do drzavljanske udeleZzbe migrantov ter zahtevali nove ukrepe, ki so segali od
novih preizkusov lojalnosti do ostrejSega vladnega nadzora nad muslimanskimi
organizacijami. Zvezne deZele, ki so bile pod vodstvom konzervativne CDU so leta 2006
napovedale teste za dodelitev drzavljanstva z ve¢ deset vpraSanji o nemSkem jeziku, kulturi,
zgodovini in povojnih vrednotah, vendar s skritim namenom ugotoviti, kakSno mnenje ima
kandidat o temah kot so enakopravnost spolov, nasilje v druzini, strpnost do marginaliziranih
skupin ter celo pravica Izraela do obstoja. Pri CDU so predlagali tudi univerzalen test o
vrednotah za vso drZavo, vendar so bili SPD proti tak§nemu ukrepu. Leta 2008 so v veljavo
stopile dolocbe, da se morajo kandidati za naturalizacijo udeleziti integracijskih tecajev o
demokraciji, pravni drzavi, reSevanju konfliktov, enakopravnosti spolov ipd. (Faas 2012, 46—
47). Po neuspelih bombnih napadih na nemskih vlakih leta 2006 je bil sprejet Zakon o
skupnih podatkih (Gemeinsame-Dateien-Gesetz), ki je omogocal obves€evalnim sluzbam,
policiji in dezelam vpogled v t. i. protiteroristiéno bazo podatkov, ki med drugim zajema tudi
podatke o veroizpovedi posameznikov (Miera 2008; Jesse in Mannewitz 2012, 21-22).
Nezaupljivost vladnih organov v primeru veroizpovedi je izpostavila organizacija Pro Asyl
(2009), ki je objavila izsek razgovora v postopku pridobitve azila, pri katerem BAMF-ov
usluzbenec iranskemu prosilcu za azil postavlja vrsto teoloSkih vpraSanj, da bi preveril
avtenti¢nost njegove pripadnosti krs¢anstvu, zaradi katere je bil tudi preganjan. Podobno je
dozivel tudi prosilec iz Konga, ki je trdil, da je katoliski duhovnik. Poleg teoloskih vpraSanj,

je izprasevalec od njega zahteval Se petje bogosluznih pesmi v latins¢ini.

85



8.2 Politi¢ni diskurz in odziv javnosti

Politizacijo oz. sekuritizacijo sprejemanja migrantov in beguncev v Nemciji bi lahko razdelili
na §tiri pomembnejSa obdobja: (1) 1980. leta, ko je poleg tujih delavcev, ki so ostali na
nemskem ozemlju, prvi¢ prispelo povecano Stevilo prosilcev za azil; (2) leto 1992, ko se je
Nemcija soo€ila z najvecjim Stevilom proSenj za mednarodno zascito; (3) zacetek novega
tisoCletja, ko se je odlocalo o novem migracijskem zakonu; in (4) obdobje po letu 2013, ko se

Stevilo prosilcev zopet bistveno povecuje.

V 1980. letih je ZRN kljub S§tiri milijonom tujcev na svojem ozemlju, trdila, da ni drzava
imigracij ter se izogibala ideji o drzavljanskih pravicah za prebivalce nenemskega porekla,
zaradi Cesar tudi integracija ni uspe$no delovala. Pri CDU/CSU so tak$en pojav poimenovali
kot »problem tujcev« (Ausldnderproblem). Ta izraz je bil pogosto poudarjen v c¢asu
predvolilnih kampanj leta 1982, Helmut Kohl pa je na enem izmed javnih nastopov
napovedal, da namerava Stevilo tujcev zmanj$ati za milijon. Prav tako so v stranki zagovarjali
politiko, da se morajo tujci ali asimilirati ali oditi domov. Na drugi strani so se pri SPD
zavzemali za politicno participacijo in pravico do prebivanja, vendar pa vseeno zaobsli
drzavljansko politiko. Prvi varuh ¢lovekovih pravic za zadeve tujcev Heinz Kiihn (SPD) je to
tematiko analiziral v dokumentu, imenovanem Kiihn Memorandum, Stevilni predlogi v njem
pa so bili uporabljeni v SPD-jevi predvolilni kampanji (Faist 1994, 52—57). Kiihn je v analizi
prisel do klju¢ne ugotovitve, da je Nemcija de facto imigracijska drzava (Migration Online
2004). Pri CDU/CSU so ideje nasprotnikov videli kot slabo reSitev problematike prosilcev za
azil in migrantov. Nekateri izmed njih so priceli uporabljati termine, kot so »preplavljanje
imigrantov«, »zloraba azila« ter »prevec¢ tujcev«. Politicne debate so vkljucevale tudi
opozarjanje na kulturne razlike, predvsem, ko je bilo govora o turskih imigrantih ter beguncih
iz drzav tretjega sveta. (Faist 1994, 56-62). Taksna retorika je vplivala tudi na javno mnenje.
Po podatkih Studije InStituta za raziskovanje javnega mnenja Allenbach je leta 1984 kar 79
odstotkov vprasanih menilo, da je v ZRN preve¢ tujcev (glej graf 8.1). Pet let pozneje je 59
odstotkov vprasanih menilo, da mora biti azilni postopek hiter in restriktiven, s ¢im hitrejSo

repatriacijo oseb, ki niso upravic¢ene do azila (Abali 2009, 3—4).
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Graf 8.1: Odstotek anketirancev, ki menijo, da je v Nem¢iji prevec tujcev
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Vir: Allensbach Archives (v Abali 2009, 3).

Po zdruzitvi je bila Nemcija moc¢no zaskrbljena zaradi naras¢ajocega Stevila beguncev ter s
tem potencialne moznosti izkoriSCanja liberalne azilne politike v ekonomsko korist. V
CDU/CSU so ostro kritizirali liberalni sistem ter zahtevali stroZji azilni zakon, ki bi lahko
preprecil destabilizacijo drzave (Peck in drugi 1997, 84-85). Njihov poslanec Alfred Dregger
je v parlamentarni razpravi o novem azilnem zakonu maja 1993 izjavil, da se »Stevilo prosenj
za azil dviga kot raketa v nebo« (Wichert 1994). Na to je opozarjala stranka REP, ki je ze leta
1990 za svojo kampanjo uporabljala slogan »Coln je poln! Konec z zlorabo azilal« (»Das
Boot ist voll! Schluss mit Asylbetrug!/«) (Pagenstecher 2012, 123—124). Kancler Helmut Kohl
je dejal, da gre za wizredne razmere« (»Asylnotstand«), podobno pa so menili tudi nekateri
mediji in kritiki, ki so pric¢eli uporabljati termina »azilanti« ter »ekonomski begunci« (Peck in
drugi 1997, 84-85). Vendar pa Wichert (1994) ugotovi, da so termin »azilant« uporabljali
tako poslanci CDU/CSU kot tudi SPD ze v 1970. letih. Nadalje izpostavi, da sta bila po
mnenju politikov iz vrst CDU/CSU za nasilne in rasisti¢ne napade na begunce in prosilce za

azil leta 1992, kriva »nenadzorovan naval« ter »zloraba azila« Na drugi strani so v SPD na
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begunsko krizo gledali s humanitarnega vidika ter opozarjali na iz€rpane zmogljivosti. Njihov
¢lan, zupan mesta Datteln, je dejal, da »so sprejemni centri tako polni, da ne morejo dodeliti
azila niti eni afriSki mravlji«. Teznje po spremembi ustavne pravice do azila so podprli tudi
prebivalci. Po podatkih raziskave, ki jo je izvedel institut Emnid leta 1992, je bilo takSnih 74
odstotkov (Der Spiegel 1992). Leto pozneje je isti inStitut raziskoval javno mnenje o prosilcih
za azil. Na lestvici od 1 (popolnoma se strinjam) do 4 (sploh se ne strinjam) so prebivalci s
kvoto 1,8 menili, da prosilci za azil izrabljajo ugodnosti socialnega sistema, s kvoto 2,1 pa

odgovorili, da v Nemcijo prinaSajo kriminal (Initiative Tageszeitung 2002).

V zacetku novega tisoCletja je bila na oblasti koalicijska vlada Zelenih in SPD, ki se je
zavzemala za bolj odprto imigracijsko politiko, predvsem zaradi pomanjkanja delovne sile.
Vendar pa je njihovi ideji o zaposlovanju tujih delavcev ter uvedbi t. i. zelene karte leta 2002
mocno nasprotovala CDU z uporabo slogana »Otroci namesto Indijcev« (»Kinder statt
Inder«), s katerim je opozarjala, da je potrebno namesto zaposlovanja tujih ra¢unalniskih
strokovnjakov, za to delo usposobiti mlade Nemce (Faas 2012, 45). To stalisce je podprla tudi
takratna generalna sekretarka CDU Angela Merkel z izjavo: »Najprej bomo sprejeli 20.000
Indijcev za elektroindustrijo, potem 20.000 medicinskih sester in nato karkoli pride naslednje.
To ni dobra politika.« (Rudolph 2006, 120). Namen opozicije je bil doseci restriktivnejsi
zakon, ki upoSteva potrebe Nemcije in ne nujno potreb migrantov (Hoadley 2003, 9). Pri FDP
so bili mnenja, da je z imigracijskim zakonom potrebno zagotoviti, »da se imigracije pojavijo
na konkretnih delovnih mestih in ne v sistemu socialnega varstva« (Bauder in Semmelroggen
2009, 14). Da bi se z novim imigracijskim zakonom priseljevanje Se povecalo, je marca 2002

menila ve¢ kot polovica vpraSanih v raziskavi instituta Emnid (Zinterer 2004, 311).

Ceprav so se politiGne razprave takrat bolj osredototale na ekonomske vidike migracij, so
politiki po napadih v New Yorku in Madridu svojo pozornost preusmerili tudi na povezavo
med islamom, terorizmom in migracijami. Pri CDU so januarja 2003 zaskrbljeno opozarjali,
da »je v Nemc¢iji priblizno 60.000 tujih ekstremistov« ter da »je vecina med njimi islamskih
ekstremistov«. Leto pozneje pa so trdili, da so »moSeje postale zbiralise za radikalne in
nasilne ekstremiste /.../«. Na drugi strani so Zeleni promovirali integracijo islama v Evropi,

saj »evropski islam prispeva h globalnemu boju proti islamskemu ekstremizmu« (Bauder in
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Semmelroggen 2009, 12—-13). Podobno stalis¢e kot CDU je imela skoraj polovica vpraSanih
pri raziskavi mnenja o islamu. Leta 2004 jih je 49 odstotkov menilo, da je islam »fanati¢eng,
leta 2006 pa ze 62 odstotkov. Kar 46 odstotkov jih je bilo prepri¢anih, da se bo v Nemciji
zgodil teroristini napad, 42 odstotkov pa je izrazilo strah, da so med muslimanskim

prebivalstvom v Nemc¢iji tudi teroristi (Noelle in Petersen 2006).

Od leta 2012 stevilo prosilcev za azil vztrajno narasca. Leta 2013 je Stevilo prvi¢ po 16. letih
prebilo mejo 100.000 prosenj za azil, dve leti pozneje jih Nemcija pri¢akuje vsaj osemkrat
toliko. Nemcija ter tudi ostale evropske drzave se od takrat sooCajo predvsem z migracijami,
ki potekajo iz Afrike preko otoka Lampedusa in z Bliznjega vzhoda preko Turcije in Gréije.
Ker se problem dotika ve¢ evropskih drzav, tudi nemski politiki poudarjajo, da ga je potrebno
reSevati na EU ravni. CDU/CSU in SPD so bili kriti¢ni do Italije, ki naj bi sprejemala
migrante brez registracije in jih nato spuscala v druge drzave Clanice, zaradi ¢esar Nemcija
nosi najvecje breme. Politi¢no resitev na EU ravni so podpirali tudi Zeleni, vendar poudarili,
da se »Zrtvam vojne ne sme zapreti vrat pred nosom« (Migazin 2014). Toda Nemcija se je
poleg beguncev z vojnih obmocij spopadala z visokim Stevilom iskalcev azila iz zahodno-
balkanskih drzav, za katere meni minister Thomas de Maizi¢re, da so varne: »Kdor je
politi¢no preganjan, /.../ je v Nemciji dobrodoSel.« Ostali pa bodo morali drzavo zapustiti, saj
ne bi smeli »Se dodatno obremenjevati azilnega sistema,« je Se poudaril de Maiziere (Fried

2014).

Bolj kot kdajkoli prej je bila politika razdeljena v letu 2015, ko je Evropo presenetila t. i.
begunska kriza. V nemskem politiénem prostoru je bil na eni strani prisoten diskurz v stilu
wdas Boot ist voll« ter na drugi strani » Willkommenskultur« oz. »kultura dobrodoslice«. Do
tako polarizirane retorike je prislo celo v sorodnih strankah. Medtem ko je kanclerka Angela
Merkel (CDU) presenetljivo dejala, da je »Nemcija dezela, ki begunce prijazno sprejema, ter
da »zmore« sprejeti tako visoko Stevilo ljudi, je bil vodja CSU Horst Seehofer precej kriticen
do njenih odlocitev, za katere meni, da vodijo v »kaoticne razmere« (ZDF Heute 2015a;
2015b). Politika Angele Merkel se je kmalu spremenila, ko je vlada napovedala vracanje
afganistanskih prosilcev za azil ter zaostritev azilne politike. Ena izmed aktivisti¢nih skupin

proti nacionalizmu je v Berlinu s plakati opozarjala, da vlada »pod krinko kulture
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dobrodoslice, upravicuje ksenofobi¢na politicna dejanja« (Beobachter News 2015). Podobno
se je odzvala tudi organizacija Pro Asyl, ki je politiko Angele Merkel opisala kot »oster
preobrat« (Tageschau 2015). Zaradi mnozi¢nih migracij so zaskrbljeni tudi nemski drzavljani.
Ce jih je $e junija 2013 11 odstotkov menilo, da so migracije eden najve&jih izzivov EU, jih je
bilo septembra 2015 takSnega mnenja 59 odstotkov. 97 odstotkov vpraSanih pa se strinja, da
morajo biti prosilci za azil pravi¢nejSe porazdeljeni po EU c¢lanicah (Eurobarometer 2015).
Vsakodnevno so v nemskih medijih objavljene javnomnenjske ankete o sprejemanju
beguncev, rezultati pa se razlikujejo glede na medij. Schneider (2015) pri tem opozarja, da je
rezultate takSnih anket potrebno obravnavati s previdnostjo, saj si posamezniki definicijo

'begunca' razlagajo individualno.

8.2.1 Desni populizem

V evropskem prostoru so se v kontekstu sprejemanja beguncev javne razprave osredotocale
na problem nedovoljenih migracij ter varnostna vprasanja. Ob tragedijah, povezanih s
tihotapljenjem ljudi, so mediji ter desno usmerjene stranke nedovoljenim migrantom ocitali,
da izrabljajo nacionalne azilne sisteme ter sisteme socialne varnosti (Post in Niemann 2007,
19-20). Skrajno desni diskurz je najpogosteje uperjen ravno v prosilce za azil, saj za razliko
od tujcev, ki imajo zaposlitev, ne prispevajo v sistem socialne varnosti in tako postanejo lahka
tarCa za verbalne napade (Faist 1994, 63—64). S proti-imigracijsko retoriko so ravno
populisti¢ne stranke pridobivale na podpori, npr. v Franciji ter na Nizozemskem (Post in
Niemann 2007, 19-20). V Nemciji je v 1980. letih vzpon desno usmerjenih strank sovpadal s
porastom prosenj za azil (Zimmerman 1995, 106). Tudi Green in drugi (2008, 104) opazajo,
da vecje Stevilo prosilcev za azil neposredno vpliva na volilni rezultat skrajno desnicarskih
strank. Stranke kot so NPD, DVU in REP so bile uspesne na dezelnih volitvah, predvsem v
novih oz. vzhodnih zveznih dezelah, v katerih Zivi precej manj tujcev kot na zahodni strani.
Najbolj poznana med njimi, NPD, je svoj najboljsi rezultat, 9,2 odstotka glasov, dosegla leta

2004 v Saski. REP so za razliko od NPD svoj najboljsi volilni rezultat dosegli v zahodni
zvezni dezeli Baden-Wiirttemberg. Leta 1992 so dosegli 10,9 odstotkov ter leta 1996 9,1
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odstotka. Se bolj uspesna je bila DVU, ki je leta 1998 dobila 12,9 odstotkov v Saski-Anhalt
(Pfahl-Traughber 2006).

S povecanim Stevilom prosilcev za azil v zadnjih dveh letih je povezano tudi politicno gibanje
Pegida, ki je bilo ustanovljeno leta 2014 v Dresdnu, prvotno kot odgovor na izgrede
podpornikov PKK ter islamski ekstremizem. Ceprav jih mediji pogosto opisujejo kot
nasprotnike azila, njihov vodja Lutz Bachmann to zavraca in trdi, da nasprotujejo le
»sprejemanju ekonomskih beguncev« (Fischer 2014). To potrdijo tudi v dokumentu o
stalis¢ih z 19 tockami, v katerem se med drugim zavzemajo za sprejemanje vojnih beguncev,
uvedbo Svicarskega ali avstralskega modela priseljevanja ter nasprotujejo verskemu nasilju in
radikalizmu (Pegida 2014). Na videz mirno gibanje pa naj bi se spogledovalo z neonacisticno
skupnostjo. Po poro¢anju casnika Der Spiegel (2015) naj bi imelo ve¢ njihovih ¢lanov vezi z
neonacisti. Izvedli so tudi ve¢ napadov na novinarje, nemski politolog Hans Vorldnder pa
svari, da si Pegida s svojo retoriko »utira pot za bolj radikalno vedenje«. Od ustanovitve je
gibanje organiziralo ve¢ protestnih shodov, ki se jih je na zacetku udelezevalo nekaj sto ljudi,
pozneje pa ve¢ tiso¢. Njihova podpora je mocno narasla takoj po napadih na Charlie Hebdo v
Parizu januarja 2015, ko se je shoda udelezilo 25.000 ljudi, pri protestih proti 'odprti azilni
politiki' oktobra 2015, pa jih je podprla tudi desno konzervativna stranka AfD, medtem ko je
ze kmalu po ustanovitvi gibanja, Angela Merkel pozvala ljudi, naj se tovrstnih shodov ne

udelezujejo (Kade 2014; Badische Zeitung 2015; BBC 2015).

Skrajno desna staliS¢a so nemalokrat povezana z nasilnimi napadi na prosilce za azil ter
sprejemne centre, v katerih bivajo. Uradna statistika o nasilju nad begunci ter pozarih v
begunskih centrih ni na voljo. Zvezni kriminalni urad sicer zbira in analizira podatke, vendar
jih izda na zahtevo (Baars 2015). Statisticne podatke o napadih na tujce, ki so ekstremno
desno motivirani, zbira tudi Zvezni urad za varstvo ustavne ureditve (BfV), ki jih objavi v
vsakoletnem porocilu. Ker podatki za vsa leta niso prosto dostopni, sem se osredotocila na
obdobji s povecanim Stevilom prosilcev za azil, to sta zgodnja 1990. leta ter obdobje po letu
2010 (glej tabelo 8.1). 1z podatkov je razvidno, da Stevilo zabelezenih napadov sovpada s
Stevilom za prosilcev za azil (glej graf 6.1). V prvem izbranem obdobju je bilo v Nem¢iji

najvecje Stevilo prejetih vlog za azil leta 1992, tj. 438.191, v tem letu pa se je zgodilo tudi
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najve¢ napadov. Leta 1990 je bilo v Nemciji sicer veC prosilcev za azil kot leta 1994, vendar
pa bi manjSe Stevilo napadov lahko pripisali dejstvu, da je leta 1990 prislo do mnozi¢nih
migracij znotraj Evrope kot posledica padca zelezne zavese. V drugem izbranem obdobju se

teza o vzporednem viSanju Stevila prosilcev za azil ter napadov na njih potrjuje.

Tabela 8.1: Stevilo napadov na prosilce za azil ter sprejemne centre

1990-1994 St. napadov 2011-2015%* St. napadov
1990 270 2011 350
1991 1.483 2012 393
1992 2518 2013 473
1993 1.609 2014 512
1994 860 2015* 461

*Velja za obdobje od januarja do oktobra

Vir: Ramet (1999, 72); BfV, Zvezni urad za varstvo ustavne ureditve (2015).

8.3 Mediji kot akterji sekuritizacije

V prvem delu poglavja sem omenila, da so nekateri avtorji ze pred 11. septembrom 2001
prisli do povezave med begunci in terorizmom oz. islamskim fundamentalizmom. Toda, zakaj
se je potem ta povezava v §irSi javnosti pojavila Sele po napadih v ZDA? Obstaja verjetnost,
da so taksno percepcijo ustvarili predvsem mediji, ki tudi oblikujejo javno mnenje. Pred 11.
septembrom je imela ve¢ina ameriSkih prebivalcev predstavo o terorizmu kot pojavu, ki se
dogaja nekje dale¢ stran, npr. na Bliznjem vzhodu. Podobno se je zgodilo v Evropi, kljub
temu, da so bila na evropskih tleh izvedena ze Stevilna teroristicna dejanja, vendar pa so
napadi v Madridu in Londonu terjali najve¢ zrtev. Mesi¢ (2011, 1) meni, da so ravno zahodni
mediji ustvarili povezavo med islamom in fundamentalizmom, ekstremizmom ter
radikalizmom, 11. september pa izkoriS¢ajo v politicne namene. Teoretiki sicer najveckrat v
procesu sekuritizacije omenjajo akterje, ki imajo avtoriteto oz. so na privilegiranih polozajih,

zaradi Cesar, bi lahko sklepali, da gre za akterje na politi¢ni oblasti, ki imajo mo¢ odloc¢anja.
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Bourbeau (2011, 46), eden redkih akademikov, ki je teorijo kebenhavnske Sole apliciral v
praksi, je v svojem delu analiziral politike na oblasti ter medije kot akterje, vendar kot pravi, s
tem Se ne podaja teoreti¢ne razlage, kdo dejansko so akterji sekuritizacije. Na drugi strani
Watson (2009, 21) medije, poleg politicne opozicije in pravosodja, omenja kot enega
najpomembnejsih akterjev v procesu sekuritizacije, ki pa je pogosto zapostavljen. Toda meni,
da imajo mediji predvsem instrumentalno vlogo, ter ustvarjajo konstrukt »mi in oni«, med
tem ko njihova vloga kot akterja ni povsem jasna. Mediji se namre¢ opirajo na strokovnjake
za specificna podrocja ter politicne vodje, ki oblikujejo smer porocanja, zaradi Cesar so
pogosto oznaceni kot kanali za politicne elite, vendar pa se s tem prezre njihova mo¢ kot
akterja v sekuritizacijskem procesu, s katero dolocen problem postavijo visoko na politicno

agendo (Zaller; Entman; Jones in Baumgartner; Iyengar in Kinder v Watson 2009, 21).

Kako so mediji v Nemciji po 11. septembru ustvarili dihotomijo z oznakama »mi« in »oni,
razlozi Rothchild (2015, 95-96) s primerom Turkov, ki so bili prej v medijih poimenovani kot
»Turki« ali »tujci«, nato pa le Se genericno kot »muslimani«, brez natancnejSe dolocitve o
etni¢ni pripadnosti. Enako opaza Ozyiirek (v Shooman in Spielhaus 2009, 199), ki trdi, da je
nemski medijski diskurz dozivel preobrat iz etnicnega v religijski diskurz. Po 11. septembru
se je konotacija medijev pri porocanju o islamu torej spremenila. Toda Schiffer (v Shooman
in Spielhaus 2009, 202) opozarja, da 11. september ne predstavlja zacetne toCke negativnega
medijskega porocanja o islamu, temve¢ vrhunec v dolgi zgodovini skepticizma do islama. El-
Menouar in Becker (2011, 229-244) z analizo nemskih medijev ugotovita ocitne razlike pred
in po 11. septembru, ki se kazejo predvsem v Stevilu, dolzini in kakovosti ¢lankov. V vsakem
letu po 2001 je bilo Stevilo ¢lankov o islamu visje kot pa v petih letih pred 2001 skupaj, takoj
po napadih pa se je veCina Clankov osredotoCala na islamski terorizem. Njuna analiza
podrobneje obravnava casnik Der Spiegel, ki tri druzbene teme predstavlja na sledece nacine:
(1) noSenje naglavnih rut ter dogovorjene poroke kot znaka zatiranja Zensk; (2) moseje in
koranske Sole kot prostor za fundamentalisticno indoktrinacijo in groznja za integracijo; ter
(3) razvoj paralelnih druzb kot posledica multikulturne druzbe in s tem nastanek druzbenih
problemov. V vecinskem diskurzu, ki je kriti¢en do islama, pogosto kot 'strokovnjaki za

islam' sodelujejo desnicarski intelektualci, ki svoje ekstremno desne poglede predstavijo kot
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nesporno mnenje, trdi Widmann (v Shooman in Spielhaus 2009, 202) in doda, da to dosezejo

s pozitivnimi navedbami o Judih in Izraelu, s ¢imer se izognejo obtoZbam o rasizmu.

Nacin, na katerega so begunci oz. iskalci azila predstavljeni v medijih, vpliva na percepcijo
varnosti in ima pomembno vlogo pri procesu sekuritizacije. Bralo in Morrison (2005, 117-
118) pravita, da politi¢ni voditelji skupaj z mediji oblikujejo odziv na migracije, in medtem
ko imajo prebivalci drzave gostiteljice obcutek, da so iz tega procesa izkljuCeni, vse
informacije v zvezi z begunci prejmejo preko medijev. Slednji jih pogosto predstavijo kot
»skupino izkljuenih« z lastnostmi, ki ogrozajo gostiteljsko druzbo tj. »skupino vklju€enih, s
tem pa se jih postavlja na sam rob druzbe. TakSen polozaj beguncev pa mediji utrdijo z
oznakami kot so »lazni« in »ilegalni begunci« ter »poplava« oz. »naval beguncev«. Rosenthal
(2000, 201- 203), ki je raziskoval konstrukcijo groznje skozi medije, nasteje ve¢ primerov
rabe tovrstnega diskurza v nemskih medijih, npr.: »Ansturm der Armen« (»naval revnih«);
»wBreiter Strom vom Balkan« (»obSiren tok z Balkana«); »Die Flut steigt — wann sinkt das
Boot?« (»poplava [beguncev op.p.] naras¢a — kdaj se bo potopil coln?«); »Die
Fliichtlingsfront« (»begunska fronta«) ipd. Podobne zapise je mo¢ najti z uporabo spletnega
iskalnika c¢lankov Google News. Vpis iskalnih fraz kot so »Flichtlingsflut« (»poplava
beguncev«) ali »Ansturm/Andrang von Fliichtlingen« (»naval beguncev«) razkrije, da so bile
med drugim uporabljene v vseh vecjih medijih, kot so Siiddeutsche Zeitung, Die Zeit, Focus,
Die Welt, Schwibische Zeitung, Bild in Der Spiegel. Pojavi pase tudi zapis »illegale
Fliichtlinge« (»ilegalni begunci«) na straneh Casnikov Die Zeit in Siiddeutsche Zeitung ter
radia Deutschlandfunk. Rosenthal (2000, 201-203) pri tem Se opozarja, da mediji groZnje ne
konstruirajo samo s svojimi zapisi, temve¢ tudi z nazornim slikovnim gradivom in grafi¢nim

oblikovanjem”.

2 Glej na primer Der Spiegel, §t. 37/1991, 9. september in §t. 15/1992, 6. april.
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9 SKLEP

V sklepnem delu naloge Zelim podati zakljuéne ugotovitve posameznih poglavij ter

odgovoriti na raziskovalna vprasanja, zastavljena v uvodu.

Dokler bodo obstajali oborozeni konflikti, politicno preganjanje ter mnozi¢no krSenje
Clovekovih pravic, bodo obstajali begunci, zato je kljunega pomena ucinkovit sistem
mednarodne za$c¢ite, ki zagotavlja pravno za$¢ito, humanitarno asistenco ter iskanje
dolgotrajnih reSitev. V drugem in tretjem poglavju sem prikazala, kako se je sistem
mednarodne za$cite razvijal na globalni ravni, pri tem pa se ni usidral v mednarodnopravni
red samo s Konvencijo 1961 in Protokolom 1967, temvec¢ se prepleta tudi z drugimi
temeljnimi dokumenti, ki zagotavljajo varstvo ¢lovekovih pravic in prepovedujejo mucenje,
nehumano ravnanje ter rasno diskriminacijo. Toda pot do vzpostavitve takSnega sistema in
institucionalne ureditve ni bila vedno najbolj naklonjena beguncem in je bila oz. je Se vedno
mnogokrat ovirana s politicnimi odlo¢itvami drzav. UNHCR ter ostale predhodne
organizacije so bile primorane vseskozi dokazovati svojo kredibilnost in smiselnost
delovanja, medtem ko so jim drzave skuSale omejevati mandat, pristojnosti in proracun.
Drzavam namre¢ ni v interesu nositi bremena, ki ga prinaSa visoko Stevilo beguncev, poleg
tega pa zelijo ohraniti suverenost, varnost ter svobodo odlo¢anja. UNHCR je skoraj povsem
odvisen od donacij drzav, zato tudi nima pooblastil za neposredno izvajanje begunskega
prava, ampak ga sme samo spremljati. Za ucinkovit razvoj in ohranjanje sistema, ki nudi ¢im
boljSo zasCito razseljenim osebam ter za tesno sodelovanje z drzavami gostiteljicami si bo

moral UNHCR prizadevati tudi v prihodnje.

Za zagotavljanje zas¢ite na regionalni ravni si EU Ze od svojih zacetkov prizadeva za
uskladitev politik na podrocju azila, ki bi temeljila na visokih standardih in upoStevanju
Konvencije 1951. Cetrto poglavje predstavlja skupni evropski azilni sistem, v okvir katerega
sodijo EU uredbe in direktive, ki urejajo azilno politiko. Prvotno sprejete uredbe in direktive
so vkljucevale precej ohlapne dolocbe, ki so v nekaterih primerih drzavam c¢lanicam
omogocale samostojno interpretacijo pravil, ter niso zagotavljale zadostnega varstva

¢lovekovih pravic. Prenovljene razliCice sicer vsebujejo jasnejSa in natan¢nejSa pravila, a se
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vseeno pojavljajo polemike v nekaterih delih. TakSen primer je praksa pridrzanja, ki se je
drzave C¢lanice posluzujejo predvsem v primerih nedovoljenih prestopov meja. Problem, ki se
tu pojavi, je vpraSanje doslednosti drzav ¢lanic pri uposStevanju omejitvenih razlogov za
pridrzanje ter omogocanje pridrzani osebi, da dostopa do svojih pravic. Drugi primer je
Uredba Dublin, katere namen je v teoriji smiseln in legitimen, toda v praksi dopus¢a moZnost
krSenja nacela nevracanja, saj se bolj kot na razloge za beg posameznika, osredotoca na pot,
po kateri je priSel. Ker nekatere drzave ¢lanice, kot sta Gréija in Italija predstavljajo vstopno
tocko za iskalce azile in so s tega vidika preobremenjene in na robu finan¢nih zmoznosti,
obstaja vecja verjetnost, da bo takSna drzava kljub nevarnosti, begunca vrnila v domaco
drzavo. V primeru Gr¢ije je bil sprejet sklep o odpravi izvajanja Dublinske uredbe, saj ne
izpolnjuje minimalnih standardov, dolocenih v Direktivi o pogojih za sprejem. To je tudi ena
izmed pomanjkljivosti sistema. Drzave ¢lanice se namre¢ precej razlikujejo v ekonomski in
socialni razvitosti, zato tudi ni mogoce v vseh zagotoviti povsem enakih pogojev. Razlike so
vidne tudi v nacionalnih interesih drzav cClanic ter njihovimi (ne)izku$njami z migracijami.
Medtem ko starejSe in industrijsko razvitejSe drzave c¢lanice gostijo ve¢ji delez prosilcev za
azil, drzave, kot so Slovaska, Ceska, Latvija, Litva in Estonija prejmejo le pes¢ico vlog za
azil. Da nekatere drzave niso naklonjene sprejemanju obveznosti, ki izhajajo iz ¢lanstva v EU,
in da EU kot skupnost ni pripravljena na usklajeno ravnanje, se je pokazalo v primeru
begunske krize leta 2015. Iz tega vidika je za EU smiselna harmonizacija in usklajevanje
politik, vendar z upoStevanjem razlik med drzavami ¢lanicami, ter enakomerna razporeditev
bremena. EU lahko ucinkovito deluje, le ¢e pri tem sodelujejo vse drzave Clanice, ki pa so

tudi zavezane upostevanju skupnih vrednot in izpolnjevanju dolZznosti.

Eden izmed razlogov, zakaj nacionalne drzave vcasih ne ravnajo v skladu z zgoraj
omenjenimi pravnimi dokumenti, ki so jih ratificirale, je njihova skrb za varnost. V petem
poglavju sem opisala teorijo sekuritizacije ter njeno delovanje na podro¢ju migracij.
Kebenhavnska Sola nam ponudi zanimiv in svojevrsten vpogled v proces sekuritizacije, v
katerem imajo glavno vlogo akter, ki izvr$i govorno dejanje; groznja, ki to je ali pa tudi ni;
sektorsko opredeljen referencni subjekt, ki ga je potrebno zascititi; in ciljno obcinstvo, ki
sprejme govorno dejanje kot legitimno (Buzan in drugi 1998). Cilj procesa je torej

konstruirati groznjo tako, da jo bo kot tako sprejelo SirSe obcinstvo. Ali je potemtakem nujno
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potrebno, da je akterjev poloZaj na samem vrhu oblasti ali da je njegov poskus konstrukcije
groznje omejen na govorni ali pisni diskurz? Pri odgovoru na ti vprasanji bi bilo smiselno
razmisliti o moci medijskega diskurza, ki je bil tudi analiziran v osmem poglavju, ter
tehnikah, ki jih mediji uporabljajo z namenom pritegniti ¢im vecjo pozornost. Poleg
senzacionalisti¢énih zapisov imajo veliko vlogo tudi fotografije, ki prikazujejo doloceno
situacijo kot potencialno groznjo in grafi¢na oblika (npr. velikost in barva pisave), ki vplivajo
na percepcijo posameznika. Potem je tu Se vprasanje vloge simbolov oz. drugih znakovnih
sistemov ter grafitov, druzbenih omrezij in civilnih skupnosti kot moznih platform za
delovanje akterjev. Vsekakor ima proces sekuritizacije, v katerem ima akter politicno moc,
vecjo tezo in kredibilnost ter posledicno ve¢jo moznost prepricati ciljno obCinstvo, a vseeno
ne gre zanemariti drugih dejavnikov, ki lahko pripomorejo k uspeSnemu konstruiranju
groznje. V dolocenih pogledih ima kebenhavnski teoreticni pristop sicer nekaj
pomanjkljivosti, a kljub temu nudi dobro osnovo za nadaljnje raziskovanje in aplikacijo v

prakti¢nih primerih.

V drugem delu petega poglavja sem opisala, kako se teorija sekuritizacije odraza na podrocju
migracij ter povezavo med njima analizirala na primeru Nemcije v prakticnem delu naloge.
Pri tem sem se oprla na Huysmansov (2006, 51-79) pogled na delovanje sekuritizacije, ki
vkljucuje tri mozne nacine: (1) Sirjenje strahu in pridobivanje zaupanja; (2) upravljanje
druzbene vkljucenosti in izkljuc¢enosti; in (3) ustvarjanje obcutka odtujenosti in predispozicij
za nasilje. Z upoStevanjem teh dejavnikov sem se pri Studiji primera osredotoCila na
vecdimenzionalnost azilne politike ter analizo razSirila na ve¢ podrocij, ki so med seboj
povezana. Tako sem lahko prikazala, kako se v praksi prepletata koncepta varnosti in migracij
ter raziskala odgovore na raziskovalna vprasanja, ki bodo podani v nadaljevanju glede na

vrstni red v uvodu.

1. V okvir obravnavanja beguncev in prosilcev za azil v Nemciji bi lahko umestili vrsto
politi¢nih odzivov, ki so skozi zgodovino formulirali nemsko azilno politiko. Sprva je kratka
in jedrnato zastavljena dolocba o pravici do azila v ZRN predstavljala svojevrsten primer
zagotavljanja zascite politiénim beguncem v Evropi. Liberalna azilna politika se ni posebe;j

odrazala v Stevilu beguncev vse do konca 1970. let. Vecji delez beguncev so do takrat
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predstavljali etni¢éni Nemci, ki so bili izgnani po 2. svetovni vojni ter prebivalci Vzhodne
Evrope, s katerimi so na drugi strani Zelezne zavese Zeleli prikazati slabosti komunisticnega
rezima. Po tem obdobju so postajali begunci in prosilci za azil v o¢eh Nemcev ¢edalje vecja
groznja njihovi kulturi in na¢inu Zivljenja. To se je odrazalo tako v politicnem diskurzu kot
tudi javnem mnenju. Razlika je bila predvsem v izvornih drzavah beguncev, ki so bili
vecinoma iz Turcije, drzav tretjega sveta in z Balkana. Od 1980. let do danes se je izvajalo
ve¢ restriktivnih zakonskih ukrepov, ki so bili praviloma sprejeti ob ve¢jemu Stevilu prihodov
beguncev in prosilcev za azil z namenom prepreciti nadaljnje prihode. Omejitve pri vstopu na
nemsko ozemlje pa niso veljale za begunce nemskih korenin. Ti so bili kljub rojstvu in
bivanju izven nemsSkega druzbenega okolja ter odsotnosti znanja jezika, upraviceni do
nemskega drzavljanstva in s tem polne integracije v nemski druzbi. Osebe drugih etni¢nih
pripadnosti ter predvsem muslimanske veroizpovedi, ki so se priseljevale v Nemcijo oz. tam
zaprosile za azil, so bile na drugi strani obravnavane s previdnostjo ter delezne varnostnega
preverjanja. Na takSen razvoj dogodkov je imel velik vpliv program zaposlovanja tujcev v
1950. in 1960. letih. Ve¢ milijonov tujih delavcev se je kasneje nepri¢akovano ustalilo v
Nemciji in tam ustvarilo druzine. Nemcija na ta pojav ni bila posebej pripravljena in temu ni
prilagodila svoje integracijske politike. Tako je veC generacij priseljenskih druzin na njenem
ozemlju bivalo brez drZavljanskih pravic in polnopravnega clanstva v nemski druzbi.
Pomembnost integracije je na politi¢ni agendi pristala precej pozno, saj si Nemci dolgo Casa
niso zeleli priznati, da so drzava imigracij z multikulturnim prebivalstvom. Poleg tega pa se
Nemcija spopada z demografskimi tezavami, zaradi katerih nujno potrebuje mlado in
produktivno delovno silo, v kolikor Zeli ohraniti mocan gospodarski razvoj. Staranje
nemskega prebivalstva je tudi vzrok za povecano skrb za ohranjanje nacionalne identitete,
zaradi Cesar se tudi krepi njihova nenaklonjenost vse ve¢jemu priseljevanju. Iz tega vidika bo
morala Nemcija pri oblikovanju azilne politike tudi v prihodnje stremeti k ravnotezju med
ekonomskimi, demografskimi in integracijskimi dejavniki, a vendar je potrebno poudariti, da
mednarodna za§¢ita prvenstveno ni namenjena vzdrzevanju gospodarskega razvoja v drzavi.
Sprejemanje beguncev bi s tem namenom le spodbudilo ekonomske migracije ter posledicno
mozno neobvladljivost migracijskega toka, kot je bilo mo¢ videti na evropskih tleh jeseni

2015. Zaposlovanje beguncev bi moralo biti del procesa integracije s poudarkom na socialni
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vklju€enosti, zato je pomembna jasnejSa opredelitev integracijske politike s temeljitejSim

programom za vkljucitev v nemsko druzbo.

2. Ko drzava zazna tujega drzavljana na svojem ozemlju, lahko glede na kategorizacijo
migracij dolo¢i njegov polozaj v druzbi. Ta umestitev je Se posebej vidna pri prosilcih za azil
ter nedovoljenih migrantih, ki morajo prestati postopek, v katerem se odloc¢i, ali bodo smeli
zakonito ostati na ozemlju ali pa ga bodo morali zapustiti. V Casu azilnega postopka je
njihovo bivanje v Nemciji opredeljeno v pogojih sprejema, ki pa so se v roku enega leta kar
dvakrat spremenili. Kot Ze prej povedano, se politicni odzivi v Nemciji oblikujejo glede na
dano situacijo. Tako je npr. jeseni 2013 vec deset prosilcev za azil pred Brandenburskimi vrati
v Berlinu gladovno stavkalo zaradi slabih pogojev v sprejemnih centrih in pocasnega azilnega
postopka. Zato je Nemcija leta 2014 z novimi ukrepi omogocila prijetnejSe bivanje prosilcev
za azil ter oseb s statusom tolerance, vendar pa je Ze leto pozneje na drasticno povisanje
prihodov odgovorila z ostrejSimi pogoji sprejema, kot je to storila Zze v zacetku 1990. let.
Sprejemni pogoji, ki so del nemske azilne politike, vkljuCujejo daljSe obdobje bivanja v
sprejemnem centru; dodelitev sredstev v naravi, vklju¢no z vrednostnimi boni in kuponi za
nakup osnovnih potrebsCin; omejitev gibanja na okrozje ali ob¢ino; ter oviran dostop do trga
dela in izobrazevanja. Postavljanje tovrstnih restriktivnih dolocb ima dva namena. Prvic,
prikazati razmere bivanja v Nemciji v ¢asu azilnega postopka kot izjemno neugodne in s tem
odvrniti morebitne iskalce azila od prihoda. In drugic, uvesti strog nadzor nad prosilci za azil
ter jih lociti od pripadnikov nemske druzbe in jih tako zas¢ititi. Podobni razlogi so vidni tudi
v primeru pridrzanja oseb, ki so na nedovoljen nacin vstopile na drzavno ozemlje, le da se
osebo prvotno pridrzi v izogib preprecitvi izvrSitve izgona. Na vse to pa Se dodatno vpliva

dolg postopek, ki bivanje v taksnih razmerah le podaljsuje.

3. V procesu ¢ezmejnih migracij, Se posebno v primeru iskanja mednarodne zascite, so
spremembe druzbenega polozaja posameznika skoraj neizogibne. V Nemciji se te spremembe,
ki na prosilce za azil delujejo izkljucujoce, obcutijo ze na samem zacetku bivanja ter skozi
celoten postopek pridobitve zasCite. Toda proces izkljuCevanja v druzbi gostiteljici se pri¢ne
ze pri samem oblikovanju politike sprejemanja tako na evropski kot na nacionalni ravni.

Vizumske obveznosti za drzavljane drzav z ve¢jim odtokom beguncev; dolo¢be o varnih
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tretjih in izvornih drzavah; strogo varovanje zunanjih meja EU; Uredba Dublin ter podobni
ukrepi za uravnavanje migracijskih tokov mnogokrat spodbudijo iskalce azila, da se zatecejo
nedovoljenim oblikam migracij. Posledi¢no se v druzbi gostiteljici ustvari podoba, da so
begunci pravzaprav migranti, ki z zeljo po boljSem ekonomskem standardu in pod pretvezo
iskanja azila, nezakonito vstopajo v drzavo. TakSna miselnost se je v Nemciji kazala v
politicnem in medijskem diskurzu, v katerem ni manjkalo izrazov z izrazito negativho
konotacijo. Retorika s poudarjanjem Stevil¢nosti beguncev, ki je bilo vidna predvsem v letih
1992 in 2015, pa dodatno pripomore h konstrukciji kolektivne identitete beguncev kot
kulturne, ekonomske in varnostne groznje. Pri tem se ustvari ob¢utek odtujenosti, ki jo poleg
beguncev, obcuti tudi druzba gostiteljica, v kateri se razvije strah pred nastankom paralelnih
druzb, verskim nasiljem, terorizmom ipd. To pa je tudi klju¢no izhodis¢e za razvoj nasilja in

porast desnega ekstremizma.

Migracije so podrocje, v katerem bodo vedno prisotni vidiki varnosti. Pri nemski politiki
sprejemanja zato ne gre spregledati pozitivnih segmentov, kot so (zacasna) odprava izgona, ki
dovoljuje bivanje kljub neizpolnjevanju pogojev za to; program preseljevanja in integracija
beguncev; ter cerkveni azil kot zasSCita pred izgonom. A kljub temu bodo nedovoljene
migracije, integracijska politika, problem druZbene izkljucenosti, nacionalna varnost in
demografski vidiki postavljali izzive za nadaljnje oblikovanje in uravnoteZenost azilne

politike.
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