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De EU-aanpak van migratie in het Middellandse Zeegebied'

In deze studie, die op verzoek van de commissie LIBE werd aangevraagd door de beleidsondersteunende
afdeling Rechten van de burger en Constitutionele Zaken van het Europees Parlement, wordt de EU-aanpak
van migratie in het Middellandse Zeegebied geanalyseerd, van de ontwikkelingen tijdens de
vluchtelingencrisis tot de COVID-19-pandemie. De studie evalueert de impact van die gebeurtenissen op het
ontwerp, de uitvoering en de hervorming van het EU-beleid inzake asiel, migratie en de controle aan de
buitengrenzen. De studie omvat een overzicht van de stand van zaken wat betreft de relevante EU-wetgeving
en de uitvoering daarvan, een evaluatie van de situatie in het Middellandse Zeegebied en een grondige analyse
van de externe dimensie, gericht op de samenwerking met derde landen (Turkije, Libié en Niger), met inbegrip
van overwegingen op het gebied van mensenrechten en het viluchtelingenrecht en een analyse van de
gevolgen van de toewijzingen van financiering in het kader van het trustfonds voor Afrika en de faciliteit voor
vluchtelingen in Turkije. De belangrijkste doelstelling is te toetsen of het EU- en het internationaal recht correct
worden toegepast, gezien de toegenomen beschuldigingen van mensenrechtenschendingen, onterechte
strafbaarstelling en medeplichtigheid van de EU aan gruweldaden tegen migranten die zich op zee bevinden,
die zijn gestrand in Libié of die worden tegengehouden in Niger en Turkije. Ook de rol van de EU-
agentschappen (Frontex en EASO) wordt beoordeeld, evenals de door lidstaten goedgekeurde bilaterale of
multilaterale initiatieven, met het solidariteitsbeginsel als horizontale overweging.

In hoofdstuk 2 wordt de stand van zaken wat betreft de EU-wetgeving inzake migratie, asiel en terugkeer
geanalyseerd, met aandacht voor tekortkomingen bij de uitvoering en de tot nog toe getrokken lering. Er wordt
geconcludeerd dat er nog geen daadwerkelijk gemeenschappelijke normen zijn, met name op het gebied van
asiel, waar nog steeds ongelijkheden bestaan op het gebied van de verwerking van verzoeken en de materiéle
opvangvoorzieningen in de verschillende lidstaten, en dat de legale toegangswegen voor asiel nog niet zijn
geharmoniseerd. Het EU-kader voor legale migratie blijft eveneens onvolledig: veel categorieén van
werknemers die onderdanen van een derde land zijn, vallen buiten het EU-acquis. Met het nieuwe migratie- en
asielpact worden verschillende omstreden voorstellen op de agenda geplaatst. Op het gebied van legale
migratie zullen nationale regelingen parallel met EU-regelingen blijven bestaan, hetgeen de uniformiteit en de
rechtszekerheid ondermijnt, en blijft EU-brede mobiliteit voor onderdanen van een derde land grotendeels
onbestaande. Met betrekking tot het asielbeleid worden de uitgangspunten van het Dublinsysteem behouden
en brengt de vooropgestelde grensprocedure het risico met zich mee dat lidstaten aan de buitengrenzen van
de EU te zwaar te worden belast en dat toegang tot internationale bescherming wordt belemmerd.

Hoofdstuk 3 geeft een algemeen beeld van de situatie aan de buitengrenzen van de EU, met een evaluatie, met
behulp van statistische en kwalitatieve gegevens, van tendensen op het gebied van grensoverschrijdingen en
asielaanvragen. Dit hoofdstuk omvat een beoordeling van de evoluerende rol van de EU-agentschappen, met
betrekking tot gezamenlijke uitvoeringspraktijken, codrdinatie van de samenwerking tussen lidstaten en de
opkomst van nieuwe monitoringfuncties, waarbij wordt gekeken naar de impact van het solidariteitsbeginsel
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en het effect van COVID-19 op de aanpak van de EU en de lidstaten. In dit hoofdstuk wordt geconcludeerd dat
ondanks de aanzienlijke afname van het aantal asielaanvragen en aankomsten sinds 2015 de crisisrespons en
het crisisdiscours blijven bestaan. Solidariteit wordt nog steeds gestuurd door noodsituaties en is niet
structureel verankerd in de gemeenschappelijke EU-beleidsmaatregelen en de aanpak die de Commissie
hanteert in het nieuwe pact, lijkt niet in staat te zijn om de huidige spanningen weg te nemen. De uitbreiding
van de bevoegdheden van Frontex en EASO heeft geleid tot aanzienlijke verschuivingen van de manieren
waarop asielmaatregelen en maatregelen op het gebied van de controle aan de buitengrenzen worden
uitgevoerd, hetgeen vragen doet rijzen omtrent onafhankelijkheid, uitvoeringsbevoegdheden,
verantwoordingsplicht en inachtneming van de grondrechten. Die vragen zijn niet op toereikende wijze
beantwoord en zijn door COVID-19 nog verergerd.

In hoofdstuk 4 worden de capaciteiten op het gebied van opsporing en redding (SAR) onderzocht, met
inbegrip van de gezamenlijke operaties Poseidon en Themis en de EUNAVFOR MED-missies Sophia en IRINI. In
dit hoofdstuk worden de verplichtingen op het gebied van opsporing en redding uit hoofde van het
internationaal recht vastgesteld, alsmede de equivalente bepalingen van het EU-recht, en wordt beoordeeld
in hoeverre opsporing en redding kan worden aangemerkt als een aantrekkende factor voor illegale migratie.
Er wordt geconcludeerd dat er geen bewijs is van een dergelijk aantrekkend effect. In dit hoofdstuk wordt
rekening gehouden met de verplichting om hulp te bieden en te zorgen voor ontscheping op een “veilige
plek”, en wordt vastgesteld dat in dit kader rekening moet worden gehouden met verplichtingen op het gebied
van mensenrechten. Er worden eveneens beschuldigingen van mensenrechtenschendingen onderzocht,
waarbij aandacht wordt besteed aan de specifieke bijdrage van EU-actoren en waarbij de onverenigbaarheid
van hun optreden met de relevante normen wordt vastgesteld. Tot slot wordt gekeken naar de uitvoerbaarheid
van mogelijkheden voor een ontschepingsmechanisme dat voldoet aan de vereisten van het EU- en
internationaal recht, waarbij een gedetailleerde analyse wordt uitgevoerd van de voorstellen in het kader van
het nieuwe pact en waarbij de tekortkomingen worden belicht van het plan van de Commissie, dat het risico
met zich meebrengt dat er in plaats van de totstandbrenging van een geintegreerde EU-SAR-respons een
structurele verankering van de huidige misstanden plaatsvindt.

Hoofdstuk 5 onderzoekt de strafbaarstelling van het bieden van humanitaire bijstand aan illegale migranten,
met name “bootmigranten”. In dit hoofdstuk worden vorige studies hieromtrent geactualiseerd, worden de
ontwikkelingen geinventariseerd en wordt gekeken naar de maatschappelijke impact van strafbaarstelling op
redders, personen die gered worden en het brede publiek. Het hoofdstuk geeft een breed beeld van de situatie,
met inbegrip van gevallen van strafrechtelijke vervolging en andere beperkende maatregelen, die het
vermogen van maatschappelijke organisaties om reddingsoperaties uit te voeren, beperken. In het hoofdstuk
wordt aangetoond dat dit een belangrijk politiek vraagstuk blijft waaraan de Commissie geen einde wil of kan
maken. Het hoofdstuk legt de tekortkomingen bloot van de richtsnoeren van de Commissie inzake de
hulpverleningsrichtlijn, alsmede de moeilijkheden waarmee SAR-ngo’s tijdens hun dagelijkse activiteiten
worden geconfronteerd, waaruit blijkt dat er behoefte bestaat aan een hervorming van de wetgeving en aan
een doeltreffend monitoring- en verhaalmechanisme dat maatschappelijke organisaties als
mensenrechtenverdedigers beschermt.

Hoofdstuk 6 behandelt de externe dimensie van het migratie- en grensbeleid, en meer specifiek de
samenwerking met derde landen, die een cruciale rol speelt in het nieuwe pact. Het hoofdstuk beoordeelt het
overkoepelend kader en brengt de prioriteiten van de EU, haar belangrijkste strategieén en de gevolgen
daarvan in kaart. De nadruk ligt op de gevolgen die bestaande en opkomende vormen van samenwerking, met
inbegrip van financiéle steun, hebben voor de mensenrechten. In dit hoofdstuk wordt de conclusie getrokken
dat informele, zachte wetgevingsinstrumenten de afdwingbaarheid van wettelijke verplichtingen uithollen, de
democratische verantwoordingsplicht aantasten en in het algemeen de rechtstaat, met name het recht op
doeltreffende rechtsbescherming en goed bestuur, ondermijnen, alsmede het beginsel van institutioneel
evenwicht ondergraven, hetgeen de bevoegdheden en de begrotingsautoriteit van het Europees Parlement
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ondermijnt. De analyse steunt op drie casestudy’s: de Verklaring EU-Turkije; de samenwerking met Libi€, en de
samenwerking van de EU met Niger. Uit die casestudy’s blijkt dat in overweldigende mate wordt gefocust op
de bestrijding van illegale migratie. Hierbij wordt onvoldoende aandacht besteed aan mensenrechten
(artikel 205 VWEU en artikel 51 van het Handvest van de grondrechten) en de doelstellingen van het
ontwikkelingsbeleid (artikel 208 VWEU) en humanitaire hulp (artikel 214 VWEU), hetgeen de samenhang van
het buitenlands beleid kan aantasten en bij externe partners tot wantrouwen kan leiden, hetgeen op zijn beurt
het vermogen van de EU om de onderliggende oorzaken van illegale migratie aan te pakken, beperkt.

In hoofdstuk 7 worden de resultaten samengevat en worden 45 aanbevelingen gedaan met betrekking tot: 1)
de status quo; 2) lopende onderhandelingen; 3) toekomstige initiatieven; 4) gerechtelijke procedures, en 5)
begrotingscontrole. De algemene aanbeveling is dat het Europees Parlement waakzaam moet zijn met
betrekking tot de manier waarop de EU-wetgeving en het EU-beleid inzake asiel, migratie en grenzen worden
toegepast, uitgevoerd en hervormd teneinde te waarborgen dat wordt voldaan aan de verplichtingen uit
hoofde van het primaire recht (in het bijzonder de grondrechten), dat het institutionele evenwicht en de
bevoegdheidsverdeling worden geéerbiedigd, dat voldoende monitoring- en verantwoordingsmechanismen
worden ingevoerd (met een specifieke rol voorbehouden voor het Parlement) en dat noch COVID-19, noch
samenwerking met derde landen wordt aangewend om afbreuk te doen aan fundamentele
beschermingsmaatregelen. In dat licht behoeven de voorstellen van het nieuwe pact herziening, zodat zij
volledig worden afgestemd op de grondrechten en het solidariteitsbeginsel; moeten SAR-
/onderscheppingsactiviteiten in het Middellandse Zeegebied, alsmede de strafbaarstelling daarvan
onafhankelijk worden gemonitord; moeten er permanente en voldoende SAR-capaciteiten van de EU of de
lidstaten worden ingezet als aanvulling op inspanningen geleid door de particuliere scheepvaart en ngo’s;
moet humanitaire bijstand volledig en ondubbelzinnig uit het strafrecht worden gehaald; moet aan de
goedkeuring van alle externe maatregelen van de EU die gevolgen hebben voor migratie, met inbegrip van
financiering, een “alomvattend nalevingssysteem” voorafgaan, dat de hele cyclus van formulering-uitvoering-
herziening bestrijkt, risicobeoordeling, monitoring, rapportage, evaluatie en schorsingsclausules met
betrekking tot mensenrechten omvat en conditionaliteit op basis van migratiebeheer uitsluit; moet het
Parlement volledig gebruikmaken van zijn begrotings- en geschillenbeslechtingsbevoegdheden om naleving
van de relevante normen te waarborgen.
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