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Inleiding

Deze korte studie bevat een overzicht van de problemen die ontstaan wanneer Midden-
Europeselandenin het kader van huntoetreding tot de EU het acquis gaan overnemen op
deterreinen van asiel en migratie. Gepoogd wordt aan te geven wat dit acquis in grote
lijnen inhoudt en in welke richting het verder zal worden ontwikkeld. Daarnaast wordt
aandacht geschonken aan de zeer geringe ervaring van Midden-Europa met zowel
immigratiea s asielwetgeving. Eended vandestudieisverder gewijd aan devormenvan
overleg en steunverlening waar inmiddelsdoor EU en detoetredingskandidaten een begin
meeis gemaakt.

Het onderwerp heeft tot dusver relatief weinig aandacht gekregen. Zo vedl aser wordt
geschreven en gepraat over de noodzaak van een asielbeleid, zo weinig belangstelling
bestaat er voor de positie waarin de kandidaat-landen komen te verkeren wanneer ze de
talrijkerestricties diein West-Europainmiddel s van kracht zijn, moeten gaan overnemen
en uitvoeren.
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I West-Europa en de migratie uit het
vroegere Oostblok

Tot 1989 vormdemigratieuit Oost-Europa nauwelijks een probleem. Nadecommunisti-
sche omwentelingen van de jaren veertig kwamen talrijke vliuchtelingen naar West-
Europa, en trouwens ook naar Canada en de VS. De toelating verliep in vrijwel ale
gevalen viot. Het feit dat een viuchteling uit een Oost-Europees land afkomstig was,
vormde een vaak doord aggevende factor bij de behandeling van zijn aanvraag. Zelfsas
debetrokkeneniet devluchtelingenstatus kreeg toegewezen, kwam hij althansin aanmer-
king voor tijdelijk verblijf. De gewel ddadige onderdrukking van de Hongaarseopstand in
1956, deinvasie van Tgechodowakijein 1968 en de staat van beleg in Polen, in 1981,
waren aanleidingen tot nieuwe stromen viuchtelingen. Ook in deze gevallen deden zich
weinig moeilijkheden voor. Hetzelfde geldt voor de Oost-Duitsers die, vaak met groot
gevaar voor eigenleven, tijdens de K oude-Oorlogsjaren de DDR-grenswistentepasseren
enzichindeBondsrepubliek vestigden.

Anderswas de West-Europese reactie op de migratiebewegingen tijdens en na de
Wende. De duizenden Oost-Duitsersin detuin van de West-Duitse ambassade in Praag,
de honderdduizenden DDR-burgersdiein november 1989 plotseling gelegenheid kregen
om in West-Berlijn rond te lopen, genoten alom sympathie, maar riepen tegelijk het
spookbeeld op van ongecontrol eerde en massal e uittochten richting Westen. In het beste
geval zouden a deze nieuwkomers een probleem vormen voor werkgelegenheid, behui-
Zing en overheidsbudgetten; in het ergste (maar gevreesd werd: meest waarschijnlijke)
geva zou er sprake zijn van grote aantallen gel ukzoekersen criminelen.

Door enkele incidentele gebeurtenissen — het dreigement van een Sovjet-minister
dat er twintig miljoen Russen naar het Westen zoudenkomen alszijn zieltogendeland niet
méér financiélehulp zou krijgen; de chaotischetaferelen in de I taliaanse havenstad Bari,
waar roestige schepen met uitgemergelde Albaneseemigranten voor anker gingen—deden
in de hieropvolgende maanden de bezorgdheid snel stijgen. De jarenlange Westerse
aandrang op meer uitreismogelijkheden voor burgers van het Oostblok leek op onver-
wachtemaar alleshehalve aangename wijze succes te hebben.
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Maar hoewe devreesvoor grotemigrantenstromen uit Oost-Europavoor deWest-
Europeselanden aanleiding zou worden om het toel atingsbel eid aantescherpen, iser van
een uittocht nooit sprake geweest. Ondanks de Duitse hereniging, waarmee dle fysieke
barriéres voor Oost-Duitserswegvielenomnaar Keulen, M inchen of Hamburgtekomen,
bleef de grote meerderheid van de burgers van de oude DDR in de vroegere omgeving
wonen. In nog sterkere mate gold dit voor de burgers uit Polen, Hongarije en ettelijke
andereex-communistischelanden van Midden- en Oost-Europa. Eénvandebelangrijkste
redenenisinved gevalen devrij gedlaagde en opmerkelijk snelle economischetransfor-
matie geweest. Oorspronkelijke verwachtingen over een dramatische groel van de
werkloosheid, as gevolg van de ontmanteling van de staatsondernemingen uit het
communistischetijdvak, kwamenniet uit: desnel uitbreidende particulieresector bleek al
gauw instaat voor nieuwewerkgelegenheid tezorgen. Wé waser sprake van omvangrij-
ke seizoenarbeid van Oost-Europeanen, in het bijzonder in Duitdand en Oostenrijk. De
Poolseambachtdlieden, die slechts kortetijd in het Westen hoeven tewerken om reddlijk
gefortuneerd naar hun land te kunnen terugreizen, zijn inmiddels bekende verschijningen
geworden.

Een andere vorm van migratie wordt vaak aangeduid a's etnische migratie. In de
communistische periode werden de verschillende etnische minderheden in Oost-Europa
vaak onderdrukt. Na de omwenteling ontstond vrees vaoor nieuwe repressie, omdat de
spanningen tussen meerderheden en minderheden hier en daar snel toenamen. De plotse-
linge vrijheid maakte emigratie bovendien een stuk eenvoudiger. Toch bleek de behoefte
hieraan per saldo gering enisdeuittocht van etnische groepen in feitetot twee minderhe-
denbeperkt gebleven, nl. joden en etnische Duitsers. Wat dejoodseemigratiebetreft, deze
wasweliswaar omvangrijk (bijnaeen half miljoen joden verliet rond 1990 de toenmdige
Sovjet-Unie) maar betrof voornamelijk Israél en de VS. West-Europa heeft van deze
uittocht vrijwel nietsgemerkt. Anderslagdit bij deetnische Duitsers, dievanuit Polen, de
Sovjet-Unieen Roemeniéin deeerstejaren nadeWende naar de Bondsrepubliek trokken.
Hunaantal bedroegindeperiode 1988-1992 hijna 1,4 miljoen. Medeomdat ved vandeze
mensen de Duitse taal nauwelijks machtig waren, verliep hun integratie moeilijker dan
aanvankelijk was gehoopt. De bondsregering ging hun komst mede om die reden afrem-
men.

Dederde migratievormisdievanvluchtelingen en asiel zoekers geweest. Uiteraard
kan deze categorie een overlap vertonen met dievan de etnische migratie, omdat viuchte-
lingen vaak ded uitmaken van een etnische minderheid die blootstaat aan a dan niet
gewelddadige onderdrukking. De Bakan leverde hier trieste voorbeelden van op: nahet
uitbreken van de oorlog in ex-Joegodavié, in 1991, zijn honderdduizenden slachtoffers
van etnische zuiveringen en etnisch geweld naar West-Europa gevlucht. Velen van hen
bevinden zich hier nog steeds. Maar devrees dat zich dergelijke taferelen ook in Midden-
en Oost-Europa zouden voordoen kwam niet uit. De ontwikkeling van democratie en
rechtsstaat |eidde ertoe dat in de meestevan de betrokken landen — Roemeniéen Bulgarije
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weken aanvankelijk van dit patroon af — de angst voor vervolging verdween, waardoor
ook destroom asi el zoekersuit dezerichting beperkt bleef. Eenuitzondering vormdenved
Roma en Sinti, vaak afkomstig uit Roemenié, die probeerden via asielverzoeken een
verblijfsvergunning in West-Europa te krijgen. Maar mede a's gevolg van het aang-
escherpteasielbeleid werden zein vrijwel ale gevallen teruggestuurd.

Uit dit alles kan worden geconcludeerd dat de destijds gevreesde migratiegolf uit
Centraal- en Oost-Europa niet heeft plaatsgevonden. De reden is voora de gedaagde
politieke en economische transformatiein ved van dezelanden, alsmede het grotendedls
achterwege blijven van etnisch geweld: landen die (nog) emigratie kennen — zoals
Roemenié en Bulgarije — zijn juist landen waar de transformatie tot dusver geringe
vruchten heeft afgeworpen, of waar minderheden leven die zich onderdrukt voelen. Een
tweedeverklaring kan zijn dat debevolking in het gebied van devoormalige Sovjet-Unie,
waar detransformati e eveneens op hindernissen isgestuit, geentraditiekent vanmigratie
naar West-Europa. V anaanwezigheid van bl oedverwanten —eenfactor diebij eenbeduit
over emigratieeen belangrijkerol kan spelen—isweinig sprake. Op grond hiervanwordt
verwacht dat zelfsbij toenemendearmoedein Rusland, detoestroomuit dezerichting niet
groot zal zijn. Een derde verklaring vormen de ontwikkelingen in West-Europa, waar de
behoefte aan immigranten op de arbeidsmarkt beperkt is en waar de afgel open jaren een
steeds strenger vreemdelingenbeleid is gevoerd.
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I Midden-Europa: van emigratie naar
immigratie

Wat waren de gevolgen van de omwentelingen tijdens en na 1989 voor de migratiepatro-
nenin Midden-Europazef? Teneinde de— zeer ingrijpende— veranderingen die optraden
tekunnen overzien, moet eraanworden herinnerddat Techi&, Hongarijeenvooral Polen
deafgel open eeuw hoofdzakelijk emigratiegebieden zijn geweest. Naca. 1860 kendedeze
regio een proces van sndleindustrialisatie, dat echter vergezeld ging van grotewerkloos-
heid op het platteland en een ongekende bevolkingsgroei. Omdat deindustriéle sector bij
lange na niet in staat was het arbeidsoverschot op te vangen, kwam er een omvangrijke
uittocht op gang. Berekendisdat tussen 1888 en 1938 aleenal uit Polenzo’ n3,5miljoen
mensen emigreerden, vooral naar de VS, Duitdand en Latijns-Amerika.* Tijdens de
Tweede Wereldoorlog kwamen nieuwe emigratiegol ven; na Hitlers nederlaag volgden de
verdrijvingen van miljoenen Duitsers. Een ander migratieproces uit dezejaren vormdede
hervestiging van miljoenen Polen uit gebieden die door de Sovjet-Unie waren gean-
nexeerd. Zoals gezegd waren gebeurtenissen in Centraal-Europa a's de communistische
machtsgreep in Praag (1948) en het Russische optreden in Hongarije (1956) eveneens
aanleidingen tot uittochten in westelijke richting. Geschat is verder dat tussen 1980 en
1989 uit Polen ruim én miljoen mensen vertrokken, waarmee dit land in de jaren ' 80
zowd inrelatievetermen alsin absolute zin Europa s grootste netto emigratieland was.

Na 1989 deed zich een omgekeerde situatie voor. De emigratie nam duidelijk af;
tegdlijk kregen debetrokken landen een snel groeiendeimmigratieteverwerken. Een dedl
ervanbestond uit terugkerendeemigranten. Zoreisdeongeveer éénvijfdevandePolendie
in de jaren '80 waren vertrokken, terug naar hun oude moederland. Een ved grotere
stroominrei zenden bestond echter uit buitenlandersdieuit oostelijkerichting binnenkwa-
men: kleine handel aars, arbeiders, en daarnaast ook viuchtelingen. Velen van hen kozen
voor een permanente (en vaak illegal€e) vestiging; anderen wilden naar het Westen, maar
zagen

M. Okolski: ‘Recent Migration in Poland’, in: K. Iglicka en K. Sword: The Challenge of East-West Migration for Poland.
London: Macmillan, 1998, p. 17.
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zich gedwongen tot een tijdelijk verblijf in Midden-Europa omdat de weg verder west-

waarts werd versperd door de steeds strenger gecontroleerde buitengrens van de EU.

Geschat wordt dat Polen ongeveer één miljoen illegaa verblijvende buitenlanders
herbergt: mensen die ofwe as toerist zijn binnengekomen, en hun verblijf illegaal

verlengen, of migranten die klandestien de grens gepasseerd zijn. Anderen hebben hun
verblijf wél gelegaliseerd weten te krijgen, en niet aleen in Polen. In Tgechié bevinden

zich ved Polen en Slowaken met permanente verblijfsvergunningen. Verder zijn hier
vergunningen voor een langer verblijf verleend aan Oekraieners (eind 1998 waren dit er

ruim40.000), Slowaken, Vietnamezen, Polen, Russen en Chinezen. In Hongarijezijn de
meestebuitenlandersmet eenwerkvergunning Roemenen. Daarnaast hebben zich hier ook
Chinezen gevestigd. De toestroom uit Azié is een verschijnsel dat voor de betrokken

landen eveneens nieuw is.?

Behalve de immigratie is ook het grensverkeer in algemene zin sterk gegroeid.
Polen, dat de langste grenzen van de betrokken landen heeft, registreerde in 1985 19
miljoen grensoverschrijdingen. Het aantal bedroegin 1990 84 miljoenenlagin1996a op
262 miljoen. Hiervan bestond 87 miljoen uit Polen; de binnenkomsten en uitreizen van
niet-Polen bedroegen 175 miljoen, dusruimtweemaal zoved. Degrootsteaantallen zijn
geregistreerd langs de grensmet Duitdland (ruim 127 miljoen passanten in 1996). Langs
degrenzen met Tg echiéen Slowakijewerden 82 resp. 16 miljoen passanten geregistreerd.
Derest van de bewegingen, tezamen ongeveer 27 miljoen, vond plaats langs de Poolse
grenzen met Litouwen, Rusland, Belarus en Oekraine.

Het spreekt vanzelf dat al deze ontwikkelingen een zwarelast hebben betekend voor
wetgeving en openbaar bestuur in de betrokken landen. In het bijzonder werden zij zeer
plotseling met het voor hen nieuwe probleem vanvluchtelingen enasiel zoekersgeconfron-
teerd. Voor ved van deillegale immigranten was het eerste woord dat ze bij arrestatie
uitten —aan de oostgrens, ergensin het land, of tijdens een poging om de grens met een
EU-land te passeren — het magische woord ‘asiel’. Als gevolg hiervan steeg het aantal
asielaanvragen snel. Polen kreeg in 1994 600 aanvragen enin 1998 3370. In Hongarije,
dat onmiddellijk aan de Balkan grengt, steeg het aantal aanvragen over dezelfde periode
van440 naar 7370; in Tgechié, dat al snel een geliefd transitland werd, bedroegen deze
aantallen 1190 resp. 4080.* (Daarentegen meldden in Roemenié de eerste asiel zoekers
zich pasin 1996.) Aanvankelijk ging het vooral om mensen dieafkomstig

Migration and Asylum in Central and Eastern Europe. European Parliament: Directorate for Research, Civil Liberties Series,

1998, p. 16 en 28.

Gegevens over het grensverkeer worden verstrekt door de afdeling informatie van de Poolse grenswacht: Gabinet Komendanta

Gownego Strady Granicznej, Wydzia | nformacji. 02-514 Warschau: ul. Niepodiegrolici 100, fax (+48 22) 60 29 285.

Gegevens ontleend aan Refugees and Others of Concern to UNHCR: 1998 Statistical Overview. Te vinden op netplaats

UNHCR:
<http://ww.unhcr.ch/statist/98oview/intro.htm>.
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waren uit ex-Joegoslavié, en vooral Bosnié. Later kwamen de asielzoekers ook uit de
voormalige Sovjet-Unie en delen van Afrika en Azié. Somswas er van zeer plotselinge
pieken in de toestroom sprake, bijvoorbeeld in september 1996, toen Oekraiense grens-
wachten proteststakingen hielden in verband met hun salarisachterstanden en grote
groepen illegalen Polen binnenkwamen. Zeker 600 van hen deden aanzoek tot asiel.®

Hoewel de aantallen in vergelijking met die van sommige West-Europese landen
bescheiden zijn, betekent het asielvraagstuk voor de samenleving in Midden-Europaeen
grote cultuuromslag. Asielzoekers, en buitenlanders in het algemeen, waren hier in de
jaren’50en’ 60 eenzeldzaamverschijnsdl . Niettemin dateert uit dezeperiodederel evante
wetgeving, dietot voor zeer kort vankracht isgebleven. Zo bevatteart. 76 van de Poolse
grondwet van 1952 een passage dieluiddedat asiel zou worden verstrekt aan burgersvan
andere landen die werden vervolgd omdat ze de belangen van de arbeiders hadden
verdedigd, of vanwege hun strijd voor nationale onafhankelijkheid of socide
vooruitgang.® Met andere woorden, de betrokken landen hanteerden hun eigen zo
kenmerkende politiek-ideol ogische criteria en weigerden toetetreden tot het VIuchteling-
enverdrag, dat als een wapen van het Westen in de Koude Oorlog werd beschouwd.

Toen ze na de omwentelingen van 1989 wé toetraden, bestond er nauwelijks een
adminigtratieve en juridische infrastructuur om de verplichtingen van het verdrag nate
komen. In het geva van Polen werd de grondwet geamendeerd; art.76 bepaalde nu dat
burgersvan andere landen, en statenlozen, asiel zouden kunnen krijgen op basis van de
relevantewetten. De Vreemddingenwet van 1963, die ook op migranten van toepassing
was en diedejuridische basis van het beleid vormde, bevatte echter geen enkele passage
over deprocedures rond asielverlening of deverderebehandeling van afgewezenen. Inde
loop van dejaren’ 90 werd de wet enkele malen geamendeerd; onder meer werd voor het
eerst het begrip ‘vliuchtding' in het Poolse rechtsstelsel geintroduceerd en kreeg het
ministerie van binnenlandse zaken de bevoegdheid om iemand een dergelijke status te
verlenen. Al spoedig bleek echter dat de oude Vreemdelingenwet niet meer paste bij de
nieuwe situatie. Met het oog hierop kwam een nieuwe wet tot stand, die in 1997 van
kracht werd.”

Ter illustratie van het gebrek aan bevredigende regelingen kunnen de procedures
worden genoemd die begin jaren ' 90 nog rond de uitzetting van vreemdelingen gevolgd
werden. De bedlissing hierover wasin handen van provin-

Rzeczpospolita, 17 oktober 1996.

Tekst te vinden in A.J. Peaslee: Constitutions of Nations, Third Edition. The Hague: Martinus Nijhoff, 1968, Volume I11, p.

723.

Een vertaling in de Engelse taal treft men aan als bijlage bij het rapport van de General JHA Expert Mission to Poland, 22-26
juni 1998: Mission Report on the Identification of Projectsin the Field of Justice and Home Affairsto be Implemented under the

PHARE Programme for Poland. Brussel: Europese Commissie, 1998.
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ciale overheden. Beroep tegen hun uitspraken was niet mogelijk; tegdijk was vaak
onduidelijk op welkegronden een dergdlijk bedl uit genomenwasen bleek deeneprovinci-
ale overheid andere criteria te hanteren dan de andere. Pas geleiddlijk zouden er enkele
verbeteringen komen. Zo kregen de rechterlijke machten de uiteindelijke zeggenschap,
kwamen de eerste zogeheten deportatiecentra van de grond en werden ook de relevante
buitenlandse ambassades geinformeerd.

Het gebrek aan orde en overzicht manifesteerde zich na 1989 voora ook langs de
grenzen. Ondanksdesnd stijgendeinstroom bleef het aantal grensposten, in het bijzonder
langs degrenzenin het oosten, zeer beperkt. Zowaren er tot voor kort langs de 1200 km.
lange Pool se oostgrens dlechts veertig doorgangspl aatsen. De grensbewaking, die in het
verleden vrijwe exclusief op de westgrenzen was geconcentreerd, moest van de ene dag
op deanderedeblikrichting 180 graden omdraaien. Het personeel, dat vroeger indeeerste
plaats met de verdediging van de grenzen was belast, kreeg nu een regelendetaak. Veen
van hen bleken zich schul dig te maken aan corrupte praktijken.®

Een ded van het publiek in debetrokken landen beschouwt de explosievegroei van
het aantal inreizenden vooral in negatievetermen: illegalemigranten, groeiende criminali-
teit, bedreiging van delokale arbeidsmarkt etc. Anderen leggen echter de nadruk op de
positieve aspecten. Zo hebben de verschillende economieén sterk van de toegenomen
migratiekunnen profiteren. Onder meer dezogeheten bazaars, waar tal vankleinhandela-
ren uit het oosten tegen lage prijzen hun waren verkopen, enwaarvan diein het Stadion
van Warschau het bekendste voorbeeld is, hebben sterk bijgedragen tot de ontwikkeling
van delokale markten. Een ander positief aspect vormt de sterke groei van het toerisme,
ook al komenlang niet alle*toeristen’ voor vakantieenontspanning naar Midden-Europa.
Hoe dan ook, terwijl de MEU-landen vroeger nauwelijks op de lijst van geliefkoosde
vakanti ebestemmingen voorkwamen, nemen zetegenwoordig toppositiesin. Het dilemma
waar zenuvoor staanis: moeten zij devrijetoegang bevorderen, in deovertuiging dat dit
past bij deherwonnenvrijheid endat het tevensbevorderlijk kanzijnvoor dewelvaart? Of
moeten zij gehoor geven aan de verlangens van de EU om althans een dedl van het
grensverkeer tebeperken enzichaanteduiten bij het restrictievevisumbeleidvandeEU?
De lagtige regels en voorschriften waarmee burgers uit Midden-Europa worden gecon-
fronteerd die vrienden of verwanten uit andere landen te logeren krijgen, heeft het debat
nog eens extra aangescherpt.’

Door desterketoenamevan deillegae migratieiszowel deaandrang vandeEU op
restricties, als de bereidheid van de Midden-Europese landen hiertoe, duidelijk toegeno-
men. Ook de groei van de mensenhanddl spedlt hierbij een rol. Omdat de mogelijkheden
om de EU-landen binnen te komen een stuk moeilijker

8) Dit laatste isin een vraaggesprek bevestigd door de commandant van de Poolse grenswacht, Marek Bie:kowski. Zie: ‘Ich odzy
widzA w nocy’, in: Rzeczpospolita, 18 mei 1999.
9) ‘Kowalski zaprasza Kowaliowa , in: Rzeczpospolita, 4 oktober 1999.
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Zijn geworden, zien ved vluchtelingen zich genoodzaakt deillegal e diensten van mensen-
handelaren in te roepen. Het islastig vast te stellen op welke schaal dit gebeurt, maar

vermoed wordt dat de meeste indieners van een asiel aanvraag tijdens hun reis op een of

anderemanier van een mensensmokkelaar gebruik hebben gemaakt.® Vaak gaat het om
liedendiewoonachtig zijnin deverschillendetransitlanden, endiedezeactiviteitenaseen
soort nevenberoep uitoefenen. Zeassi steren bij het nachtelijk passerenvanbijv. dePools-
Oekraiense of de Poolse en de Tgechische westgrenzen. In andere gevallen wenden
vluchtelingen zich tot handelaren die op grote schaal internationaal opereren, en onder
meer betrokken zijn bij het verval sen van persoonsdocumenten. Allehandelaren hanteren
een prijdijst; de bedragen voor illegaal transport via de Poolse westgrens kunnen,
afhankelijk van de afstand waarover gereisd moet worden, variéren van $3000 tot
$10.000 per persoon.™ Het trieste van de zaak is dat dergelijke betalingen geen enkele
garantie vormen voor het weldagen van de trip. Bovendien zijn de omstandigheden
waaronder het vervoer plaatsvindt vaak erbarmelijk enmoeten er bij het (vaak nachtelijk)

passeren van grenzen grote risico’ s worden genomen. Regelmatig hebben viuchtelingen
hun pogingen tot illegale migratie met de dood moeten bekopen.

Deze kosten en risico’s hebben de migratiedrang echter zeker niet afgeremd.
Volgens sommige schattingen zou er langs de Poolse grens met Rudand, Belarus en
Oekraine de komende jaren zelfs rekening moeten worden gehouden met drie miljoen
mensen die pogingen zullen doen om naar het Westen te komen. De aanpak van mensen-
smokkel aarsverloopt ondertussen onbevredigend. Bovendien blijken deautoriteitenin de
verschillende Midden-Europeselanden — mede door onduidelijkheden in hun wetgeving —
niet instaat omvanuit de EU teruggestuurdevluchtelingen een adequateopvang tebieden
of hen naar een veilig gebied elders te doen vervoeren. Veen verdwijnen wederomin de
illegaliteit en proberen dan opnieuw de EU binnen tekomen. Ook hier staan de Midden-
Europese(M EU) landen voor eendilemma: aand uiting bij het restrictieve EU-regimekan
een sterke toename van illegale vormen van migratie, waaronder mensensmokkel, ten
gevolge hebben. En zeker Midden-Europa ondervindt hier de effecten van.

J. Morrison: ‘In Search of the Frontier’, in: Transitions, december 1998, p. 29.
W. Nowak: ‘ The River and the Refugees', in: Transitions, december 1998, p. 45.
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Il Het asielbeleid van de EU: veilige
derde landen en veilige landen van
herkomst

De migratie uit Midden- en Oost-Europa mag dan achteraf bezien zijn meegevallen, de
vrees hiervoor wasin het begin van de jaren ' 90 groot. Bovendien werden de betrokken
landen doortochtgebied en leek ook uit andere windstreken — waaronder Afrika — een
Lange Mars richting Europa op gang te komen. Een aanzienlijk deel van de migranten
meldde zich aan a's asielzoeker (wat niet noodzakelijkerwijs betekende dat men viuchte-
lingwas). In19721aghet totaal aantal asi el zoekersin Europabeneden de13.000. In1992
lag het aantal vijftig maal zo hoog en vroegen bijna 700.000 personen asiel aan.'” Met
name het herenigde Duitdand kreeg in die jaren een omvangrijke stroom te behandelen.
De aantallen stegen hier van 256.110 in 1991 naar 438.190 in 1992.** Ook het aantal
illegaeimmigrantenleek in dezejaren sterk tegroeien: detoenmalige Duitseminister van
binnenlandse zaken Wolfgang Schaubl e schatte dat alleen al in 1991 het aantal illegalen
dat Duitdand was binnengekomen, 200.000 bedroeg. Duitdand kreeg ook de meeste
migranten uit Oost-Europa binnen: bijna 70% kwam uit of via Polen of Tgechiée.**
Behalveaan hungeografischeligging schreven deDuitsersdit toeaanhunasielvriendelij-
ke grondwet, die aan iedere persoon die verklaarde het dachtoffer te zijn van politieke
vervolging, het recht op asiel gaf. Tegdijk verdwenen binnen de EuropeseUnie, op basis
van de Europese Akte, de interne grenscontroles, waardoor de vrije beweging van
goederen, personen, diensten en kapitaal mogelijk werd. Deze grotereinterne bewegings-
vrijheid binnen de Unievormde eentweedereden waarom de EU-landen in dezejaren een
reeks onderhandelingen gingen voeren over een gezamenlijk asielbeleid.

12)  United Nations High Commissioner for Refugees: The Sate of the World Refugees. A humanitarian agenda. Oxford: Oxford
University Press, 1997, p. 185.

13)  Ziede netplaats van UNHCR:<http://www.unhcr.ch/statist/98view/tab5_1.htm>.

14) B. Sante: ‘Loss of control: the build-up of a European migration and asylum regime’, in: R. Miles en D. Thranhardt (eds.)
Migration and European Integration. The Dynamics of Inclusion and Exclusion. London: Pinter Publishers, 1995, p. 78.
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Denadruk heeft hierbij van het begin af sterk gelegen op indamming enterugdring-
ingvandestroomasielzoekers. Infeiteisdit het enigebindendee ement indeved heid van
onderhandelingen en gesprekken over dit onderwerp geweest. Van belang in dit verband
Zijnvooral vier documenten, nl..:

- De Uitvoeringsovereenkomst van Schengen tussen de regeringen van de Benelux,
Duitdand, Frankrijk, Spanje, Portugal en Griekenland over deged eidelijkeaf schaf-
fingvandegrenscontroles (1990). InmiddelszijnaleEU-landenbehavelerlanden
het Verenigd K oninkrijk toegetreden.™

- De Overeenkomst van Dublin (1990) betreffende de vaststelling van de staat die
verantwoordelijk isvoor het behandelen van een asielverzoek.'® Allelidstaten van
de EU zijn toegetreden.

- Het Verdragvan Maastricht (1992), waarbij de EU zichvoor het eerst met asielbe-
leid ging bezighouden. Sindsdien functioneert een speciale Task Force ‘ Justice et
affairesintérieures’, waarvan Unit 1 zich bezighoudt met buitengrenzen, immigra-
tieenasiel. Degroep beheert enkelefondsen, waarvan het European Refugee Fund
en Odysseus speciaal bedodld zijn voor versterking van het asielbeleid.

- Het Verdrag van Amsterdam (1997), dat een aanzienlijke versterking van het
gemeenschappelijk asielbeleid inhield, onder meer vanwege de overheveling —
binnen vijf jaar — van een groot ded van het asiel- en migratiebeleid naar de
communautaireeerstepijler. Dit hield in dat de Commissie als enige het initiatief-
recht zou hebben, het Europese Hof zekerebevoegdheden zou krijgen, deMinister-
raad wellicht op meerderheidshasis zou kunnen gaan bedlissen en het EP vooraf-
gaande aan voorstellen van de Commissie geraadpleegd zou worden. Amsterdam
voorziet ook in omzetting van het Schengenakkoord in gemeenschapsrecht.

Daarnaast zijner sinds M aastricht stappen ondernomen met het oog op deuitwerkingvan

gemeenschappdijke asielprocedures. In verband hiermee zijn enkele juridisch niet-
bindende (want op resoluties en aanbevelingen berustende) instrumenten ontwikkeld, die
detoegangtot asi el procedures hopentebeperken door midde vanbegrippenas’ duidelij-

ke ongegrondheid’. Voorts is gestreefd naar een gemeenschappelijk visumbeleid.
Voorasnog zijn de lidstaten primair verantwoordelijk gebleven. De grote lijnen van het

toekomstige instrumentarium beginnen zich echter steeds duidelijker af te tekenen,
waarhij vooral twee begrippen centraal zijn komente staan.

Tekst onder meer in Europa Archiv, 1991 nr. 1, p. D3-D9.
Tekst in Bulletin van de Europese Gemeenschappen, 1990/6, p. 153-159.
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In de eerste plaats gaat het om de veilige landen van herkomst.” Ontvangende
landen zijn de afgelopen jaren steeds meer geneigd geweest om een asielaanvraag te
beoordelen op grond van de veiligheid in het land waar de aanvrager vandaan komt.
Bepaalde landen worden ds ‘veilig' beschouwd, in die zin dat de civiele, politieke en
mensenrechten hier afdoende zijn verankerd. lemand die uit een dergdlijk land afkomstig
is, zoluidt deredenering, kan geen gegrondevrees voor vervolging hebben. (Dit laatsteis
het criteriumop basiswaarvaniemand, conformart. 1A van het GeneefseVluchtelingen-
verdragvan 1951, asvluchtelingwordt erkend.) Het onbevredigendevan deze procedure
is dat de bewijdast verschoven wordt naar de asielzoeker die uit het betrokken land
afkomgtig is: deze zal moeten aantonen dat de inschatting omtrent de veiligheid van zijn
land onjuistis. Uiteraardisdit voor de betrokkene niet eenvoudig, omdat het oorded van
eenland over dematevanveiligheidineenander land slechtsinalgemenezintot stand kan
Zijn gekomen. Bovendien moet er rekening meeworden gehouden dat landen hungunstige
oordelen over een andere, en wellicht zelfs ‘bevriende mogendheid, niet snel zullen
wijzigen. Cruciaal isechter dat beoordelingen op basi s van de herkomst van de asielzoe-
ker, in plaats van op grond van individuele omstandigheden, een afwijking zijn van het
Vluchtelingenverdrag.

Het tweede leidende principeis dat van het ‘derde land van ontvangst’, ook wel
aangeduid als het ‘veilige derde land’. Dit beginsel verwijst naar de situatie waarin een
asielzoeker het land is binnengekomen via een ander land, waar de omstandigheden
dusdanigzijndat dit eveneensals‘veilig' kanworden aangemerkt. Deredeneringisdat de
asielzoeker daar asiel had moeten aanvragen, en dat het ontvangende land dus gerechtigd
ishemnaar dit ‘ derdeland’ terugtesturen. Ditimpliceert dat iedereaanvraag s echtsdoor
één land in behandeling wordt genomen, en asielzoekersniet de mogelijkheid krijgen om
het, na afwijzing van hun verzoek, in een volgend land opnieuw te gaan proberen.
Achtergrond van het derde-landenprincipeis de vrees voor asylum shopping. Bekend is
een uitspraak uit dejaren’ 80 van een Franse hoge ambtenaar: ‘ Gesteld dat een asielzoe-
ker achtereenvolgensin ale EU-lidstaten aanvraag doet, en gesteld dat de procedure en
het beroep tegen de uitspraak driejaar in beslag nemen. Dan zou de betrokkene, bij een
aantal vantwaalf EEG-landen, erin Slagen om 36 jaar in Europateverblijven.’*® Onder-
tussen kunnen bij dit beginsel, dat onder meer de grondslag vormt van het Verdrag van
Dublinendat ook in Schengen voorkomt, denodigevraagtekensworden gezet. Hoewe er
terecht opisgewezen dat het VIuchtelingenverdrag op geen enkelewijze asiel zoekers het
recht toekent om zelf het land te

17)  Op voorstel van Nederland besloot de Raad Algemene Zaken op 7 december 1998 tot instelling van een Werkgroep op hoog
niveau, die een lijst moest opstellen van de landen van herkomst en doorreis van asielzoekers. Zie: Bulletin van de Europese
Unie, 12/1998, p. 166.

18)  Geciteerd door D. Joly: Harmonizing asylum policy in Europe. Paper presented at the Social Science Research Conference on
the World Refugee Crisis: The Present State and its Perspectives. Berlin, 7-9 October 1988.
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bepalen waar ze gaan verblijven, is anderzijds niet duidelijk waarom een doortochtland
eerder voor behandeling van een aanvraag in aanmerking komt dan het land dat de
asielzoeker als zijn uiteinddlijke punt van bestemming heeft uitgekozen. Een verder, het
derdelandmagdan‘veilig' zijnindezindat deasiel zoeker er geendirect gevaar loopt, het
is echter niet gezegd dat hier adequate wetten en regels voor asielverlening gelden. Het
derde land kan besluiten om de asiel zoeker terug te sturen naar een ander ‘derde’ land,
waar vervolgensweer andereprocedures vankracht zijn. Het risicobestaat verder dat een
dergdlijk land de asiel zoeker uiteindelijk terugstuurt naar zijn land van herkomst. Deze
risico’s zullen binnen de EU minder groot zijn dan daarbuiten. Maar: ook de Overeenk-
omst van Dublin functioneert verre van bevredigend. Concrete bewijsmiddelen voor de
vaststelling van devoor behandeling verantwoorddijke lidstaat ontbreken vaak. En zelfs
alshet syseemwd duitend zou werken, zou het beginsel eenonevenredigelast leggenop
delidstaten aan de buitengrenzen, in het bijzonder dieaan de zuid- en oostgrenzen.*®

Beide beginsalen zijn tot wasdom gekomen in een periode van onvrede over het
Vluchtelingenverdrag, dat enerzijds zware verplichtingen oplegt, maar anderzijds geen
bepalingen kent over lastenspreiding of lastendeling. Weliswaar bevat de preambuleeen
passage die zegt dat ‘the grant of asylum may place unduly heavy burdens on certain
countries, and that a satisfactory solution of a problem of whichthe United Nations has
recognised the international scope and nature cannot therefore be achieved without
international cooperation ... Maar tot concrete af spraken over deling van deze heavy
burdensishet nooit gekomen, zelfsniet op EU-niveau. Evenmin heeft het VIuchtelingen-
verdrag rekening gehouden met het feit dat in de loop der jaren een groeiend aantal
migranten uit armere delen van de wereld op oneigenlijke gronden aanspraak op de
asi el status zou gaan maken, in dehoop langs dezeweg eenverblijfsvergunning in éénvan
derijke West-Europese landen te krijgen. Uiteraard vormen opvang en huisvesting van
dezemensen, endevaak langdurige afhandelingen vanhunverzoek, een‘ zwarelast’ voor
debetrokken landen. Hun zoeken naar mogelijkheden om destromenintedammenisdus
zeer begrijpélijk.

Tegdlijk blijven de EU-landen — ondanks aarzelingen van met name Oostenrijk —
echter partij bij het VVerdrag, wat de nodigeverplichtingen meebrengt. Eénvandecentrale
beschermingsel ementen diedit akkoordaan deindividuelevluchteling biedtisdat vannon
refoulement: geen der verdragsluitende staten zal, op welke wijze ook, een viuchteling
uitzetten of terugleiden naar de grenzen van een grondgebied waar zijn leven of vrijheid
bedreigd zou worden (art. 33 lid 1). Mensenrechtenorgani saties hebben er de afgel open
jaren met klem op gewezen dat onvoldoende oog voor iemands individuele omstandighe-
den, enhet gevenvanvoorrang aanagemenevuistregelsals' derdeland vanontvangst’ en
‘veiligland

19) P. Bodes en R. Fernhout: ‘Grondslagen voor een bindend Europees immigratie- en asielrecht’, in: Nederlands Juristenblad
74(20), 21 mei 1999, p. 894.
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vanherkomst’, het gevaar vanrefoulement sterk kunnen vergroten. Het zal duiddlijk zijn
dat, alsdit gevaar a binnen de EU bestaat, derisico’szullen toenemen alsdeEU zichin
oogtelijke richting gaat uitbreiden en een aantal Midden- en Oost-Europese landen, met
hun gebrekkige ervaring op het terrein van asielbeleid, dedl zullen gaan uitmaken van de
‘ruimte van vrijheid, veiligheid en rechtvaardigheid’ die op basis van het verdrag van
Amsterdam tot stand zal komen, en waarvan een bindend Europees immigratie- en
asielrecht een belangrijk eement zal vormen.

Al kort na de omwentelingen van 1989 hebben de EU-landen geprobeerd Oost-Europa
actief tebetrekken bij hun pogingen demigratiestroomtekeren. Aanvankelijk geschiedde
dit vooral indevormvan bilateral e overeenkomsten, of akkoorden met een beperkt aantal
partijen, dieop hunbeurt vaak weer voortvloei den uit unilateral e aanscherpingen van het
asielbeleid. Het duidelijkstevoorbeeld vormt Duitsland, dat van alle EU-landen het meest
direct met de migratie uit Centraal- en Oost-Europate maken kreeg. (Oostenrijk, dat in
1995 toetrad, bevond zichlater ineenvergelijkbarepositie.) In Duitdand, envoora inde
ex-DDR, deden zich op zorgwekkende schaal gewelddadigheden tegen vreemdelingen
voor. Injuni 1993 werd daarom een amendement op de Duitse grondwet van kracht. Het
nieuweartikel 16 bevestigdeweliswaar dat ieder dieop politiekegrondenvervolgdwordt,
recht heeft op asiel, maar stipuleerde vervolgens dat deze regel niet zou gelden voor
iemand dieDuitd and binnenwasgekomenviaeen EU-lidstaat, of viaeenander land waar
de mensenrechten bevredigend werden nageleefd.” Aangezien Duitsland overal grenst
aan landen dieaan de voorwaarden van veiligheid voldoen, hield dit in dat wieover land
as vluchteling binnenkwam, zou worden teruggestuurd naar het land van doortocht.
Kritiek op deze wettelijke verankering van het beginsd van ‘veilige derde landen’
pareerde de bondsregering onder meer met een verwijzing naar de overeenkomsten van
Dublin en Schengen.

DeMidden-en Oost-Europeselanden waren echter geen partij bij deze akkoorden.
Duitsland heeft daarom de basis van het verscherpte beleid verder verstevigd door in de
betrokken periode met deze landen nadere afspraken te maken. Als eerste kwamen
hiervoor Polen en Tgjechié&in aanmerking, die beide een lange gemeenschappelijke grens
met Duitsland hebben en die de bel angrijkstedoortochtlanden dreigden teworden toen de
stroom naar Duitsland vanuit andere richtingen werd ingedamd. Beide landen werden in
1992/93 wettelijk bestempeld ds veilige doortochtlanden en as veilige landen van
herkomst. Duitdand kondigde hiermee het voornemen aan om asielzoekers uit deze
richting terug te sturen. Omdat een dergelijk voornemen natuurlijk grote gevolgen zou
hebbenvoor dezebeidebuurlanden, dienog maar pasgel eden aan eenmoei zaamtransfor-
mati eproces waren begonnen, zorgde Duitdand voor enkeletegenprestaties.

20) R. Piotrowicz: ‘Facing Up To Refugees: International Apathy and German Self-Help’, in: International Journal of Refugee
Law, val. 10, nr. 3 (1998), p. 421-426.
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Een en ander ging er in het Poolsegeval alsvolgt uitzien. Het eersteonderded van
het nieuweinstrumentariumwerdeen overeenkomst van 29 maart 1991 van de Schengen-
landen met Polen over deterug- en overname van ongewenstevreemdelingen en personen
dieviadat land ineen Schengen-land waren gekomen. Dit akkoord was mede bedoeld om
voor de Schengen-landen de gevolgen op te vangen van de beoogde af schaffing van de
visumplicht voor Polen (die in dezelfde overeenkomst werd vastgelegd). Met andere
woorden: in ruil voor het visum-vrije verkeer naar de Schengen-landen, beloofde War-
schau dat het mensen zou terugnemen die geen verblijfsvergunning (meer) hadden. Het
tweeded ement vormdeeen Duits-Pool seovereenkomst van 7 me 1993, waarin Polenzijn
eerder aangegane verplichtingen bevestigdeen uitdrukkelijk ook toezegde om onderdanen
van derde landen, die Duitdand via zijn grondgebied waren binnengekomen en daar niet
mochten blijven, in het vervol g terugtenemen.?* Decontraprestatiebestond uit eenruime
matevan Dulitsefinanciélehulp (DM 120 miljoenvoor 1994), bedoeld om deterugname-
kosten te compenseren, de controlemogelijkheden langs de Pool se grenzen te verbeteren
en de asidfaciliteiten te verruimen. 1n 1998 werden 5400 vreemdelingen uit Duitdand
naar Polen teruggestuurd.?? Polen zelf doot op zijn beurt bilaterale akkoorden met
Tgechié Sowakije, Roemenié, Bulgarijeen Oekraine. De grotevraag bleef uiteraard of
Polen reddlijkerwijs in staat mocht worden geacht de nieuwe verantwoordelijkheden aan
tekunnen.

Duitdand ondertekendeindehier op volgende periode soortgelijke overeenkomsten
met andereMidden- en Oost-Europeselanden.?® |n november 1994 kwameen akkoordtot
stand met Tgechié&; beidelanden bel oofden onderdanen terug tenemen diegeenverblijfs-
vergunning meer hadden en deden dezelfde toezegging ten aanzien van onderdanen van
derdelanden, dieviahun grondgebiedillegaal het buurland waren binnengekomen.?* Een
en ander leidde ertoe dat er beoosten Duitsland een soort bufferzone tot stand kwam, die
het deDuitseautoriteiten makkelijker maakteom asi el zoekersvan hun eigen grondgebied
teweren.

Deconsequenties zijn echter verrevan bevredigend geweest. Weliswaar hebben de
aangrenzendelanden maatregel en getroffen om de teruggenomenen’ op tevangen, onder
meer in de vorm van interneringskampen. Een ved gevolgde praktijk is echter om de
betrokkenen zo snel mogelijk naar een ander buurland te sturen. Dit kwam op wel zeer
trieste wijze in de openbaarheid toen in juni 1997 een Poolse politiebus bij Rzeszéw
verongel uktedoordat de bestuurder in slaap was

21)  Tekstin: Bulletin der Bundesregierung, 1993, p. 326.

22)  Migration News, april 1999.

23)  G. Lehngut: ‘Die Vertrége der Bundesrepublik Deutschland zur Riickiibername ausreisepflichtiger Auslénder’, in: Zeitschrift fir
Asylrecht, 4/1997, p. 163-169.

24)  Abkommen zwischen der Regierung der Bundesrepublik Deutschland und der Tschechischen Republik ber die Riickiibername
von Personen an der gemeinsamen Staatsgrenze. 1995 || Bundesgesetzblatt 133.
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gevallen. Onder deinzittende bevonden zich 17 migranten, diebij de Duitsegrenswaren
teruggestuurd en die binnen 48 uur bij de Oekraiense grens moesten worden afgeleverd.
Want: volgens de toenmalige Poolse Vreemdedingenwet had de politie hen naar het
kantoor van de openbare aanklager moeten brengen as ze langer dan 48 uur in Polen
waren gebleven.
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IV Vormen van samenwerking tussen
EU en Midden-Europa

Naast de bilateral eingpanningen zijn er ook op multilateraal niveau pogingen onderno-
men om de Midden-Europeselanden zich te laten aanpassen bij West-Europese normen
van asiel en migratie. Initiatieven hiertoe zijn niet uitduitend van de EU uitgegaan. Zo
heeft in de eerste plaats de VN Hoge Commissaris voor Vluchtelingen, de UNHCR, een
belangrijke rol gespeeld bij het assisteren van der verschillende overheden bij de tenuit-
voerlegging van het Geneefse VIuchtelingenverdrag en het aanpassen van de nationae
wetgeving. De UNHCR heseft sinds het begin van dejaren’ 90 vestigingen in deverschil-
lende Midden-Europese hoofdsteden. Doel van de Hoge Commissarisin de regio iste
helpen bij de totstandkoming van effectieve stelsels voor asiel en bescherming van
vluchtelingen, alsmede het bevorderen van gecodrdineerdewetgevendeen administratieve
procedures ter voorkoming van statenloosheid. In de tweede plaats kan worden gewezen
op de betrokkenheid van de Raad van Europa, die de nieuwe democratieén in Centraal -
Europain de gelederen alslid heeft toegel aten. Tenoemen valt in dit verband voora het
actieprogramma van de ParlementaireV ergadering voor vluchtelingen en asielzoekersin
Centraal- en Oost-Europa (Aanbeveling nr. 1278, 1995). De landen uit de regio hebben
toegang tot het Social e Ontwikkelingsfonds van de Raad, dat hen bijstaat bij het oplossen
van ‘de sociale problemen die kunnen ontstaan in verband met de aanwezigheid van
vluchtelingen op hun gebied'.% Ten derde heeft ook de OV SE zich deafgel opentien jaar
voor migratiekwesties geinteresseerd, onder meer waar het gaat omdeRomaenSinti. (In
september 1999 werdin Wenen een Supplementary Human Dimension M eeting gehouden
diespeciaal aandezegroepenwasgewijd.) Maar geeninstelling heeft zulkeonmidddllijke
belangen op het spd staanal sde EU: zonder medewerking van Midden-Europazouden de
pogingen van de EU om illegale immigratie tegen te gaan en de aantallen asielzoekers
terug tedringen, aanzienlijk minder effect sorteren. Het feit dat dezelanden de dringende
wens koesterden omtot de EU toetetreden, maakte

Aanbeveling nr. 1278 (1995), art. 6d.
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dat ze nauwelijksin een positie zijn om de West-Europese verlangens naast zich neer te
leggen.

Overigensisbel eidsaanpassingin demigratiesector pas geleiddijk een voorwaarde
voor lidmaatschap geworden. In de associatieakkoorden van het begin van de jaren 90
lag de nadruk nog sterk op handel. Decriteria dietijdens detop van K openhagen (1993)
voor toetredende nieuwe lidstaten werden vastgestel d, bevatten weliswaar clausules over
mensenrechten, democratie en bescherming van minderheden, maar verwezen niet
expliciet naar immigratieenasiel. Een vanderedenenisdat deEU zelf nog maar net was
begonnen met haar gezamenlijkeaanpak, endat ved lidstaten nog sterk deneiging hadden
om asielzaken as onderded van de nationale zelfstandigheid te beschouwen. (Ter
herinnering: in 1985 verzetten Nederland en vier andere lidstaten zich bij het Hof van
Justitietegen eeninitiatief vandeEuropeseCommissieomoverlegover het migratiebeleid
ten aanzien van derdelanderste voeren.) Een anderereden was dat het hier niet ging om
burgers van de toetredende landen, op wier rechten de K openhagen-criteria van toepas-
sing waren, maar om burgersuit andere delen van dewereld. Hoe dan ook, naarmate het
aantal gemeenschappelijke standpunten toenam, en het moment naderde dat het Verdrag
van Amsterdam in werking zou gaan treden, werden migratiekwesties onderded! van het
acquis, dat door de toetredende landen aanvaard zou dienen te worden. Onder deze
omstandigheden was het niet meer dan logisch om bij de pre-accessiestrategie ook de
asielsector te betrekken. Met andere woorden: de verschillende instrumenten die de EU
aanwendde om Midden-Europarrijp te maken voor toetreding — gestructureerde dial 0og,
Europa-akkoorden en het PHARE programma— gingen in de loop van de jaren ' 90 ook
aangewend worden op deterreinen vanmigratieen asiel.

Wat de gestructureerde dialoog betreft, die van start ging tijdens het Duitse
voorzitterschap van de tweede helft van 1994, deze heeft wat betreft migratieproblemen
ergweinig opgeleverd. Deministersvanjustitie en binnenlandsezaken zijn slechtsenkele
malen met hun Midden-Europesecollega shijeengeweest. Zovond inseptember 1994 een
ontmoeting plaats over de georganiseerde misdaad, bij welke gelegenheid af spraken
werden gemaakt over nauwere samenwerking op het gebied vanvisumbeleid, grensbewa
king, sancties tegen zee- en luchtvervoerders, straffen tegen mensensmokkel aars en het
snelleterugsturen van illegale vreemdelingen naar hun land van herkomst.? Tijdens een
ontmoeting in november 1996 kwam eveneens de illegale immigratie aan de orde.?’
Vermeding verdient ook een brief van het lerse voorzitterschap, eind 1996, aan de
Midden-Europeselanden, waarin een overzicht werd gegeven van het toenmaligeacquis.
Het Nederlandsevoorzitterschap besteedde gedurende de eerste hel ft van 1997

Bulletin van de Europese Unie, 9/1994, p. 86.
Bulletin van de Europese Unie, 11/1996, p. 98.
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speciale aandacht aan het asielbeleid.”® Deervaring is echter geweest dat de dialoog eer
eentodichting is geweest op de aan EU-zijdelevende verlangens dan een tweegesprek in
de werkelijke zin van het woord. Te noemen vallen voorts het ontbreken van bindende
bedluiten, het gebrek aan tijd, het probleem van de continuiteit, alsmede het feit dat alle
toetredende landen over één kam worden geschoren, ondanks hun uiteenlopende achter-
gronden.?®

Ook de Europa-akkoorden hebben niet geleid tot vruchtbare uitwisselingen van
standpunten over migratiekwesties, ofschoon in de verschillende associatiegremia
(ministers, ambtenaren, parlementariérs) de mogelijkheid hiervoor aanwezig is. (De
akkoorden met Sloveniéende Baltischerepublieken noemen zelfsexpliciet het onderwerp
illegaleimmigratie.) Meer ter zake zijn derapporten geweest over destand vanzakenin
de toetredende landen die volgend op de Agenda 2000 zijn uitgebracht. Hierin wordt
gespecificeerd waar de toetreders voortgang hebben gemaakt en waar de knelpunten
liggen.

De meest concrete bijdrage aan veranderingen in Midden-Europa heeft PHARE
gebracht. Tijdens de top van Essen (december 1994) werd bedoten dat dit instrument
mede gebruikt zou gaan worden voor het toetredingsrijp maken van Midden-Europa:
voorzien was vooral een vraaggericht programma dat was bedoeld om de transitie te
vergemakkelijken.* Een rapport van de expert Anthony Langdon (Justice and Home
Affairs Cooperation with Associated Countries) deed in 1995 aanbevelingen voor dete
stellen prioriteiten wat betreft de derde pijler. Bepleit werden onder meer een hardere
aanpak vanillegaleimmigratieenverbetering van grensbewaking; voortseenbeter stelsel
van opvang voor asielzoekers. Op basis van dit rapport heeft de Commissie vervolgens
met de individuele toetreders de specifieke behoeften vastgesteld; daarnaast kwam een
multilateraal programma van de grond, met het doel de onderlinge samenwerking in
Midden-Europa te verbeteren. Ook PHARE staat echter sterk in het teken van de EU-
wens om Midden-Europateintegreren in het West-Europese stelsel van asielprocedures
engrensverkeer. Onder degefinancierde programma’ svallen projecten diegericht zijnop
verbetering van deinstellingen die zich met viuchtelingen bezighouden, deimplementatie
van asiel procedures, en het beheer van de (oost)grenzen van de

28)  Getuige onder meer de bijdrage van staatssecretaris Schmitz aan de vergadering van de Commissie voor Openbare Vrijheden en
Binnenlandse Zaken van het Europees Parlement, 21 mei 1997, waarin de ‘oogst’ werd samengevat. Tevens kondigde zij aan dat
de MOE-landen beschikking zouden krijgen over dle teksten op het gebied van asiel en immigratie en de praktijk aan de
buitengrenzen die ooit waren aangenomen. ‘ Hiermee gaat een lang verwachte wens van de LMOE’s in vervulling te beschikken
over alerelevante EU-teksten.’

29) G. Eid: ‘Réations with the Central and Eastern European Countries in Justice and Home Affairs: Deficits and Options', in:
European Foreign Affairs Review, Autumn 1997, p. 155.

30) S Lavenex: ‘Asylum, Immigration, and Central-Eastern Europe: Challenges to EU Enlargement’, in: European Foreign Affairs
Review, Autumn 1998, p. 288 en 289.



28 © Instituut Clingendael

betrokken landen. Ook training van de verschillende functionarissen en deleverantievan
apparatuur maken ded uit van de betrokken landenprogrammal’s.

Eenverder initiatief is de start in 1999 geweest van een project van de Commissie,
ter waarde van drie miljoen euro, om het vermogen van de toetredingskandidaten te
versterken om het EU-acquisinzakeasiel en migratieuit tevoeren.® Doel isook omdeze
landen te helpen bij de* consi stentetoepassing van minimum garanties voor een asiel pro-
cedure in overeenstemming met de rechtsstaat, met procedures voor een adequate
behandeling van alleenreizende minderjarigen en andere asiel zoekers die een bijzondere
behandeling nodig hebben, alsmede met het verschaffen van toegang tot hulpcentra,
informatie en bijstand’ . Dit project, waarvan de uitvoering geleid wordt door het Duitse
Bundesamt fir die Anerkennung auslandischer Fliichtlinge en waar ook Nederland aan
dedlneent, is een duidelijke poging van de EU om ook de humanitaire kant van het
vluchtelingenbeleid naar voren te brengen, en niet uitduitend de nadruk te leggen op
restrictievetoel atingsvoorwaarden, verscherping van de grenscontrol es en beperking van
detoegang tot asi el procedures binnen het hui digeentoekomstige EU-gebied. Dezenieuwe
oriéntatie is in overeenstemming met een resolutie van het Europees Parlement, 17
februari 1998, waarin verontrusting werd geuit over ‘ het uitduitend repressieve karakter
van ved van de aanbevelingen, verklaringen en resoluties die zijn aangenomen of op dit
moment op het niveau van de Gemeenschap worden opgesteld’ .3 Soortgelijke geluiden
zijn de afgelopen jaren geuit door ECRE (The European Council on Refugees and
Asylum), een van de niet-gouvernementel e organi saties die zich met Europeseas elkwes-
ties bezighouden.®

De gevaren van het restrictieve beleid, en vooral ook van de overheveling van a
deze redtricties naar toetredende landen, zijn aanzienlijk. In West-Europa worden
aanscherpingen rond de asi€l politiek gecompenseerd door eenlangdurige ervaring met de
rechtsstaat. De Midden-Europeselanden daarentegen hebben ruim veertigjaar onder een
communistisch bewind gel eefd enwaren ook tijdens het interbellumin demeestegevallen
a autoritair geregeerde landen. De kans bestaat dan ook dat toenemende restricties
gepaard zullen gaan met uitholling van derechten van vluchtelingen en asiel zoekers.

Dit is vooral het geval op die terreinen waar het acquis (nog) enkele gaten of
tekortkomingen vertoont. In deze gevalen valt te vrezen dat overname ervan door de
M EU-landen dekansen op refoul ement, en dus op schendingen van het Viuchtelingenver-
drag, zal toenemen.

31)  Launching of a3 million project on the application of the EU acquis on asylum in Central and Eastern Europe. Brussel: Europese
Commissie, 22 februari 1999, |P/99/126.

32)  European Parliament, Document A4-0034/98, 17.2.1998.

33) Zie hijv. ECRE's Position on the Enlargement of the European Union in Relation to Asylum, te vinden op internet
<http://www.ecre.org/eu.html>.
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Specia eaandacht verdienenin dit verband:

1 het ontbreken tot dusver van een bindend rechtsinstrument inzake asi el procedures.
Het Verdragvan Amsterdam eist dat de Raad binnen vijf jaar nainwerkingtreding
minimumvoorwaarden vaststelt voor de procedures in de lidstaten voor detoeken-
ning of intrekking van de viuchtelingenstatus. De Commissie is inmiddels tot de
sotsom gekomen dat hier een communautair rechtsinstrument voor nodig is.®
Maar zolang dit niet tot stand is gekomen, hanteren de lidstaten de resol uties van
1992 en 1995 over resp. duiddijk ongegronde asiel aanvragen en minimum garan-
tiesvoor asiel procedures. Het gaat hier dusom soft law, en éénvandemeestin het
00g springende gaten is dat noch het recht omin beroep te gaan, noch opschorting
indiegevalenwaar beroepwordt toegestaan, gewaarborgdis. Aangezien sommige
Midden-Europeselanden dit soort garantiesinmiddelsin hun rechtsstelsel hebben
opgenomen, zou overname van het acquis dusin zekerezin een stap terug beteke-
nen.

2 Dedefinitievan vluchteling zoals de EU deze hanteert en die personen uitduit die
niet door de staat worden vervolgd.® Met andere woorden: het gaat hier om die
gevallen waarin de staat niet bereid of bij machte is vervolgingen te voorkomen.
Dezeinterpretatieisin strijd met de opvatting van de UNHCR, dievan mening is
dat ‘vervolging waar de staat geen deel aan heeft, niettemin vervolging is'. Dit
onderded van het acquis kan voor vluchtelingen uiteraard ingrijpende gevolgen
hebben.

3 Het beginsdl van ‘veiligederdelanden’ . De Dublin Conventie maakt nog geended
uit van het acquis, maar gelet op deterugname-overeenkomsten dieinmiddelsdoor
EU-landen met Midden-Europeselanden zijn aangegaan, lijkt dit eenvrij logische
stap. Mocht het zover komen, danvalt dechtstehopendat indezerichting terugge-
stuurde asielzoekers tegen die tijd onderworpen zullen worden aan eerlijke en
zorgvuldige procedures. Vluchtedingen die vanuit Midden-Europa naar ‘derde
landen’ a's Litouwen en Oekraine worden teruggestuurd, lopenin dit stadium nog
groot risicoteworden doorverwezen naar hunland vanherkomst. Eenander gevaar
is dat de Midden-Europeselanden met elkaar een soort parallelle Dublin-overeen-
komst gaan afduiten, wellicht nog voordat ze onderling de asiel procedures hebben
geharmoniseerd. Ook indat geval wordentwijfelachtige af spraken binnendeEU op
Midden-Europa overgedragen. Het Comitévan Ministersvan de Raad van Europa
heeft zichin dit verband uitgesproken voor het opstellen van duidelijkecriteria op
basis waarvan derdelanden a's ‘veilig' beschouwd kunnen worden (27 november
1997). Tot dusver is hier weinig van terechtgekomen.

34) Commissie van de Europese Gemeenschappen: Naar gemeenschappelijke normen inzake asielprocedures. Brussel, 1999, SEC
(1999) 271 def, p. 3.

35)  Joint Position 96/196/JHA, 4 maart 1996.



30 © Instituut Clingendael

4 Schengenzal, volgenshet V erdragvan Amsterdam, wél ded gaanuitmakenvanhet
acquis. De Raad is er overigens nog niet in gedaagd dit acquis om te zetten in
gemeenschapsrecht. Omdat Schengen voor eenbelangrijk ded bestaat uit ambtelij-
ke afspraken die nimmer zijn gepubliceerd, worden de Midden-Europese landen
met eenuiterst verwarrende vormvantoetredingsei sen geconfronteerd. Devreemde
Stuatie doet zich bovendien voor dat, terwijl het Verenigd Koninkrijk en lerland
aan Schengen niet meedoen, en dus ook het acquis niet hoeven over tenemen, aan
de toetreders deze vrijheid niet gegund wordt.*® Duiddlijk is ook dat Schengen
enkele omstreden elementen bevat. Zo heeft de UNHCR kritiek geoefend op de
artikelen 26 en 27 van de Uitvoeringsovereenkomst, die ertoe geleid heeft dat de
betrokken EU-landen sancties hebben aangekondigd tegen luchtvervoerders die
vreemdelingen naar hun grondgebied brengen die niet over de vereiste papieren
beschikken. Uiteraard kunnen bona fide viuchtdingen hier de dupe van worden.
Ook art. 23 van Schengen, op basis waarvan de visumplicht voor een groot aantal
landen isingesteld, heeft ingrijpende consequenties. De toetreders zullen dezelijst
moeten overnemen, en voor zover dezelijst landen bevat die zich aan repressieen
vervolging schuldig maken, kunnen ook hier viuchtelingen gedupeerd worden. Het
feit dat ook Oekraine op delijst staat heeft inmiddels de toch al moeizame Pools-
Oekraiense samenwerking extra belast. Hoewel dergelijke aspecten buiten ons
onderwerp vallen, mag duiddlijk zijn dat speciaal leden van etnische groepen die
aan beide kanten van deze grens leven, hier de hinder van ondervinden.

5 Intussen hebben zowe de EU als enkele lidstaten (vooral Duitdand) op ruime
schaal de toetreders bijgestaan bij het bewaken en beveiligen van hun grenzen.
V ooral detoekomstige buitengrenzen van de Uniezijn de afgel open jaren uitgerust
met moderne apparatuur. Technische deskundigen uit West-Europa assisteren bij
detoepassing. Hierdoor zijn de mogelijkheden om illegale migranten op te sporen
en afgewezen asielzoekerste deporteren, sterk toegenomen. De Midden-Europese
landen maken bovendien ded uit van het zogeheten Boedapest-proces, eenintergou-
vernementelevormvan Europesesamenwerking op het gebied van migratiebeheer-
sing, waarbij denadruk valt op het uitwisselenvaninformatie. M et dezemodernise-
ringen kunnen detoetrederstegemoet komen aan de West-Europesebehoefteomde
migratiestroom zo ved mogelijk intedammen. Tegelijk isechter geconstateerd dat
inspanningen op het gebied van opvang van asiel zoekers, scholing op het terrein
van vluchtelingenrecht en —in het algemeen gesproken —training van al diegenen
die bij het asielproces betrokken zijn, tot dusver in ved mindere mate aandacht
hebben gekregen.

36) M. den Boer: ‘Hollen of stilstaan? Justitie en Binnenlandse Zaken in het nieuwe Verdrag van Amsterdam’, in: Nederlands
Juristenblad, Jrg. 72 nr. 35, 3 oktober 1997, p. 1628.
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V Midden-Europa past zich aan

Wat bij delanden dietot de EU willen toetreden vooral opvalt is dat ze onderling sterke
verschillen vertonen. Terwijl sommige van hen steeds veiliger en dus aantrekkelijker
worden voor asielzoekers, isin anderelanden dejuridi sche en administratieve basis voor
asiebeleid nog wankel. De aantallen geaccepteerde asielzoekers variéren eveneens, al
geldt voor ale landen dat de omvang bescheiden is gebleven. Tot de ruimere categorie
behoren Hongarije (5150 erkenningen in de periode 1989-1998), Tgechié (1820 erken-
ningen) en Polen (1060 erkenningen). Roemenié erkende tussen 1989 en 1998 350
personen al's viuchteling. Uiterst gering zijn de aantallen in de Baltische landen.®

Bezien vanuit de EU zijn onder de Midden-Europese landen in eersteinstantie de
landen van belang met welke onderhandelingen over toetreding zijn begonnen: Tgechié,
Polen, Hongarije, Estland en Slovenié. Deze landen zijn de eerste die het acquis zullen
moeten overnemen en die ded zullen uitmaken van de ruimte zonder binnengrenzen. In
geen van deze landen geeft de situatie reden tot voldoening, noch in de ogen van de EU,
noch in de opvattingen van UNHCR en Raad van Europa. Dat deze opvattingen vaak
botsen mag blijken uit de eisen die uit beide richtingen aan de betrokken landen worden
gesteld. Dit ales maakt de situatie er voor dezelanden niet overzichtelijker op, zoals de
voorbeelden van Tsjechi€, Polen en Hongarije duidelijk maken.®®

Zie de netplaats van UNHCR: <http://www.unhcr.ch/stat/98oview/tab5_2htm>.

Wel geldt in elk geval voor Estland dat het inmiddels alle essentiéle onderdelen van asielwetgeving heeft geintroduceerd. Er
blijven echter enkele lacunes over; en met de implementatie van asielprocedures is nog nauwelijks ervaring opgedaan. Zie:
Estonia. Asylum: Mission Report for the Analysis of the Asylum Sector and for the Identification of Projectsin the Field of JHA.
To be implemented under the PHARE programme. June 1998 (Dr. P.J. van Krieken), p. 16.

De verlangens van de EU zijn onlangs samengevat in de voortgangsrapportage van de Europese Commissie over de toetreding:
Regular Report from the Commission on Progress towards Accession. De passages over migratie/asiel zijn ondergebracht in de
hoofdstukken 3.7 (Justice and Home Affairs) van de verschillende landen-

rapporten. Voorts bevatten de hoofdstukken over Administrative and judicial capacity (4.2) opmerkingen over Justice and Home
Affairs. Vindplaats op Internet: <http://www.europa.eu.int/comm/enlargement/report_10_99/intro/index.htm>.
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Een van de belangrijkste doorgangdanden — voora richting Duitdand — vormt
Tgechié. In dit land proberen tevens tal van vreemdelingen uit Oost-Europa, maar in
toenemende mate ook uit Azié, een verblijfsvergunning tekrijgen. Deafgelopen jarenis
verder een aanzienlijke stroom illegale migranten de Tgjechische grenzen gepasseerd,
eveneens met vooral Duitdand als einddodl. Alleen al in 1998 bedroeg hun aantal naar
schatting een kleine 40.000. Steeds meer vindt deze illegale migratie op georganiseerde
wijze plaats; de betrokken handelaren voorzien de migranten van gestolen of vervalste
reisdocumenten. Gemiddeld melden zich in Tgechié jaarlijks 2000 asiel zoekers; sinds
1994 heeft ongeveer 6% een verblijfsvergunning gekregen.

Wat de wetgeving betreft, net a's de andere toetredende landen heeft Tgechié het
Vluchtedlingenverdrag geratificeerd (in 1991). Met het oog op de toetreding heeft de
regering in 1999 voorts een nieuwe asielwet goedgekeurd, waarin duiddijk rekening is
gehouden met wensen van de EU, en voora Duitdand. Zo kent de wet begrippen as
‘veiligelanden’ en bevat het regelingen voor versnel de procedures, verblijfsvergunningen
op humanitairegronden ende status van beroepsi nstanties. De Europese Commissieheeft
echter geklaagd over de geringe duidelijkheid van deze procedures. De UNHCR van zijn
kant heeft kritiek geleverd op het feit dat niet dezeasielwet maar de vreemdelingenwet de
mogelijkheid van tijdelijke bescherming regelt. Een verder punt van discussie vormt de
tenuitvoerlegging van de terugnameovereenkomsten met andere landen. Praag heeft
herhaaldelijk geklaagd over het feit dat op basis hiervan asielzoekers naar Tgechié
worden teruggestuurd, zonder dat het wordt geinformeerd over de vraag of de asielaan-
vraag van de betrokkene serieusis onderzocht. De EU heeft onder meer opgemerkt dat de
meeste ingezetenen van derde landen die op verzoek van EU-lidstaten door Tgechiézijn
‘teruggenomen’, niet onder geleide worden gedeporteerd maar simpelweg bevel krijgen
het land te verlaten. Ved van deze mensen proberen vervolgensillegaal opnieuw de EU
binnentekomen. Anderepunten van EU-kritiek zijn het stagnherendeend echt uitgevoerde
visumbeleid, de onvoldoende controle aan de grenzen en het gebrek aan apparatuur. Als
gevolg hiervanis Tgechié een doorgangdand voor ved illegaleimmigranten, zo consta-
teert de Commissiein het in oktober 1999 uitgebrachterapport over Tgechié.

Naast TgechiéisPolen, met zijn 1300 km lange oostgrens, een bekend doorgangs-
land, ook nadat begin 1998 restricties op het grensverkeer werden ingevoerd. De Poolse
pers heeft uitvoerig aandacht besteed aan deillegale migratie, die een jaarlijkse omvang
van 15.000 personen heeft bereikt. Een omvangrijketoestroom loopt viade Balkanroute.
Het gaat hier om migranten uit Roemenié, Bulgarijeen ex-Joegodavié, diezonder visum
een maand in Polen mogen verblijven en dan vervolgens proberen omiillegaal Duitdand
binnen tekomen. Daar-
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naast is er sprake van een aanzienlijke stroom Aziaten, die via Litouwen en Polen
eveneensnaar Duitd and hopentegaan. V ooral bij dezel aatste stroom spelen mensenhan-
delaarseengroterol.

DeEU verwacht van de Pool seautoriteiten streng optreden tegen zowel deillegale
migranten as de mensensmokkelaars. De uitrusting van de grensbewaking is met
Westerse — en voora Duitse hulp — gemoderniseerd; bijstand is ook verricht bij het
inrichten van detentiecentraen de deportaties van illegalen. Polen heeft bovendien, zoals
we zagen, een reeks terugnameovereenkomsten met zowe een aantal EU-landen als
landenin oostelijk Europaafged oten. De UNHCR oefendeindit verband erngtigekritiek
op de terugnameovereenkomst met Litouwen, op grond waarvan vluchtelingen vrijwel
automatisch naar dit land kunnen worden teruggestuurd. Ongenoegen is ook uitgesproken
over het restrictieve karakter van de Vreemdeingenwet van 1997. Maar ondanks al deze
maatregel enwordt het probleemvan deillegal en steedsminder beheersbaar enblijkenmet
name uit Duitsland teruggestuurden voortdurend nieuwe pogingen te doen omclandestien
de Duits-Poolsegrens te passeren. Eenteam van EU-experts, dat in 1998 Polen bezocht,
congtateerde onder meer een groot gebrek aan goed personedl, falende codrdinatie, te
weinig beleid, corrupte praktijken etc. Het wees ook op de vreemde situatie dat gearres-
teerde vreemdelingen niet langer dan 48 uur mogen worden vastgehouden: als er binnen
die tijd van de kant van de provinciae autoriteiten geen toestemming tot uitzetting is
verleend, wordt de betrokkene vrijgel aten.® In de aanbevelingen werd sterk de nadruk op
het belang vanbeteretraining en consi stenterewetgeving gelegd. DeEuropeseCommissie
kritiseert het Poolse visumbeleid: personen uit ettelijke landen die een visum moeten
hebben voor de EU, kunnen Polen binnenreizen met een ‘officiéle uitnodiging’ van de
betrokken plaatselijke Poolse autoriteiten. Bovendien ontbreekt in Polen een lijst van
veilige landen van oorsprong alsmede van veilige derde landen. De procedures rond de
afhandeling van asielaanvragen duren veel langer dan in de Poolse asielwet isvoorzien.
V oorts heeft de Commissie aangedrongen op een ‘totaalplan’ voor de Pool se oostgrens,
dat een gerichtere besteding van fondsen mogelijk moet maken.*

De derde belangrijke toetredingskandidaat, Hongarije, heeft een langdurige
ervaring met migratiestromen gekend, zowe door zijngeografischeligging alstengevolge
vanhet uiteenvallen van de Oostenrijks-Hongaarse Dubbel monarchie, dat ertoeleiddedat
eended vandeHongaren buiten de Hongaarse grenzen kwamtewonen. Sinds 1990 heeft
het land een omvangrijke legaleimmigratie gekend (zo'n

39)  General JHA Expert Mission to Poland, 22-26 juni 1998: Mission Report on the Identification of Projectsin the Field of Justice
and Home Affairs to be implemented under the PHARE Programme for Poland. Brussel: Europese Commissie, 1998, p. 47. Zie
ook * Przestipczolic zorganizowana poza kontrol &, in: Rzeczpospolita, 26 mei 1999.

40)  ‘Wiele nieskutecznych instytucji’, in: Rzeczpospolita, 1 juni 1999.
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20.000 mensen per jaar, waaronder voora Roemenen). Maar tegelijk is ook hier de
illegale migratie sterk toegenomen. Ook in Hongarije werden daarom & kort na de
opening van de grenzen in 1989 strengere regels ingevoerd om het grensverkeer te
controleren.

Mede ook door degeografische positie moest Hongarijeindejaren’ 90 rel atief ved
asielzoekers opvangen. Aanvankelijk waren dit vooral Roemeense Hongaren; later
zorgden de oorlogen in ex-Joegodavié voor omvangrijke vluchtelingenstromen. Het
percentage goedkeuringen is overigens sterk afgenomen, van 89% in 1995 naar 15%in
1997. Wat de wetgeving betreft, deze heeft over het algemeen de goedkeuring van de
UNHCR gekregen. Een omstreden besluit in 1989 omhet GeneefseVluchtelingenverdrag
dechts van toepassing te verklaren op viuchtelingen uit Europa werd pas in 1998
opgeheven, toen eennieuweas el wet vankracht werd. Bij dezezelfdegelegenheid werd de
tijddimiet van 72 uur voor het indienen van een asiel aanvraag ingetrokken. Thans wordt
door de UNHCR voornamelijk kritiek geleverd op het feit dat de verplichte medische
goedkeuring van asielzoekersin het Hongaarse geval blijkt in te houden dat iemand op
grond van het in gevaar brengen van de openbare gezondheid de toegang kan worden
geweigerd. Dit isin strijd met het Vluchtelingenverdrag. Het jongste rapport van de
Europese Commissie over Hongarije legt vooral de nadruk op het belang van verdere
aanscherping van het visumbel eid en verbetering van de grensbewaking.

Voor adledriedelanden geldt verder dat debehanddingvanillegalemigrantenvaak
decht is; diegenen die niet worden uitgewezen worden soms maanden achtereen onder
bedroevende omstandigheden in verblijfscentra (soms zijn dit gevangenissen) onderge-
bracht. Een anderesteedsterugkerendeklacht betreft het gebrek aantolken enrechtsadvi-
seurs. Ook de voorlichting over de asiel procedures en de mogelijkheid voor het aanteke-
nen van beroep zou sterk verbeterd kunnen worden, zo hebben zowel de UNHCR als
ECRE regel matig naar voren gebracht.
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Besluit

Het acquisvandeEU op deterreinenvanmigratieenasiel, dat door deMidden-Europese
landen zal moetenworden overgenomen enuitgevoerd, vormt geen gemakkeijk onderded
van het uitbreidingsproces. Zoals we zagen is dit acquis bij lange na niet afgerond. De
samenwerking tussen de EU-lidstaten op de betrokken terreinenispasin dejaren 90 op
gang gekomen; de overheveling van asiel- en migratiebeleid van de derde naar de eerste
pijler, zoals voorzien in het Verdrag van Amsterdam, is nog maar nauwelijks begonnen.
Delen van het acquis (in het bijzonder een aantal afspraken in het kader van Schengen)
zijn nog niet eens gepubliceerd. Het scheppen van meer openheid en duiddijkheid is dus
een eerstevereiste.

We zagen verder dat de nationalelidstaten vaak grote aarzelingen hebben de EU-
integratieop dezeterreinenteverstevigen. Eenvandegevolgenisdat deMEU-landenniet
aleen te maken hebben met de EU-ingtellingen, maar daarnaast ook met individuele
regeringen. In het bijzonder Duits and heeft de ruimtedie deintergouvernementel e status
van de derde pijler aan afzonderlijke landen laat, met voortvarendheid benut, getuige de
afgedoten bilaterale terugnameovereenkomsten en de aanwezigheid van talrijke Duitse
adviseurs aan de Poolse oostgrenzen. Hier ligt dus in het bijzonder een taak voor de
Europese Commissie om via intensivering van de steunprogramma’ s het commautaire
deficit te compenseren. Het feit dat Amsterdam voorziet in overheveling van een groot
ded van het asiel- en migratiebeleid naar de eerste pijler zal het probleem niet volledig
oplossen. Ten eersteis er de overgangstermijn vanvijf jaar. Ten tweede zullen zaken as
politiesamenwerking engrenscontrol es (en dusook deaanpak vanmensensmokke) tot het
domein van deintergouvernementel e samenwerking blijven behoren.

Een andere conclusieis dat de EU sterk de nadruk legt op controle en restricties,
teneinde illegale immigratie te bestrijden, het aantal asielzoekers beperkt te houden en
daarmee de gevolgen in dit verband van het wegvallen van de binnengrenzen zo veel
mogelijk terug tedringen. Concepties als ‘veilige derde landen’ nemen in deze opzet een
centrale plaats in. De gevolgen zijn tweeérlei. In de eerste plaats dreigt Midden-Europa
hierdoor een stortpl aatsteworden van
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migranten diein de EU ongewenst zijn. De frustraties onder deze mensen isgroot: geen
teruggenomen asielzoeker zal ‘ zonder herinnering en zingend het derdeland ingaan’, om
uit een gedicht van Martinus Nijhoff te citeren. In de tweede plaats zullen MEU-landen
dietot de EU toetreden, a's deze restricties moeten overnemen. Gelet op de gebrekkige
ervaringin dezelanden met derechtsstaat, en hun nog zwak ontwikkelde administratieve
apparaat, had het meer voor de hand gelegen a's de EU de nadruk had gelegd op verbete-
ring van de rechtsstelsels, groter respect voor humanitaire normen en het administratief
vermogen om deze normen toe te passen. In de praktijk lijkt de EU er vanuit tegaan dat
gremiaalsdeRaad van EuropaeninstantiesasdeVVN Hoge Commissarisvoor Vluchte-
lingen UNHCR hier wel zorg voor zullen dragen. Het is dan ook verheugend dat de EU-
top in Tampere, oktober 1999, die speciaal aan asiel- en migratiekwesties gewijd was,
heeft bevestigd dat mensenrechten, democratische instellingen en de rechtsstaat een
hoeksteen vormen van de EU-uitbreiding. Maar of dit consequenties zal hebben voor de
oriéntatie van de preaccessieprogramma’ sis nog onduidelijk.

Tot dot moet nog eensworden gewezen op het spanningsveld tussen het acquisvan
dederde pijler en het vrije personenverkeer. Schengen vormde destijds een reactie op de
opening van de binnengrenzen; thans eist de EU aanscherping van het Midden-Europese
asiel- enmigratiebeleid a's prijs voor de toetreding, en zou heel goed de situatie kunnen
ontstaan waarbij de MEU-landen van het vrije personenverkeer worden uitgesoten
zolang ze overeenkomsten als die van Schengen en Dublin niet bevredigend blijken te
kunnen uitvoeren. Voor de kandidaat-landen is dit uiteraard een weinig aangenaam
vaooruitzicht.
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