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Betreft:
Integratie van migratievraagstukken in de betrekkingen van de Europese Unie met derde landen

Deel II: VERSLAG OVER DE DOELTREFFENDHEID VAN DE FINANCIËLE MIDDELEN DIE OP COMMUNAUTAIR NIVEAU BESCHIKBAAR ZIJN VOOR DE REPATRIËRING VAN IMMIGRANTEN EN AFGEWEZEN ASIELZOEKERS, VOOR HET BEHEER VAN DE BUITENGRENZEN EN VOOR ASIEL- EN MIGRATIEPROJECTEN IN DERDE LANDEN

A. Inleiding

De Europese Raad heeft op 21-22 juni 2002 in Sevilla besloten de uitvoering van het in Tampere aangenomen programma (conclusies 11-27) in alle opzichten te versnellen, in het bijzonder de totstandbrenging van een gemeenschappelijk beleid van de Europese Unie voor de verschillende, maar onderling nauw verweven vraagstukken asiel en immigratie. Overeenkomstig de opdracht van Tampere heeft de Commissie voorts in juli 2001 haar mededeling gepubliceerd over de "open coördinatiemethode voor het communautaire immigratiebeleid" (doc. 11007/01).

De Europese Raad wees op de noodzaak van een geïntegreerde, integrale en evenwichtige aanpak van migratievraagstukken, en benadrukte dat de EU gebruik moet maken van alle passende instrumenten die zij in het kader van de externe betrekkingen kan inzetten, waarbij hij erop wees dat ontwikkelingshulp en conflictpreventie middelen zijn om iets aan de diepere oorzaken te doen. Voorts werd de Commissie verzocht verslag uit te brengen over de doeltreffendheid van de financiële middelen die op communautair niveau beschikbaar zijn voor de repatriëring van immigranten en afgewezen asielzoekers, voor het beheer van de buitengrenzen en voor asiel- en migratieprojecten in derde landen..

Het voorzitterschap is voornemens zich parallel daaraan te beraden over a) het inhoudelijke punt van de gevolgen van internationale migratie voor ontwikkelingslanden en methoden om hen te helpen de migratiestromen te beheersen, en b) het daarmee samenhangende punt van de in de Gemeenschap beschikbare financiële instrumenten voor migratiebeheersing.

Met het oog op de aanstaande, voor maart 2003 geplande Commissiemededelingen over de diverse interacties tussen immigratie, werkgelegenheid en sociaal beleid in de Europese Unie en de sociale integratie van legale migranten in de samenlevingen van de EU, streeft het Griekse voorzitterschap naar een integrale migratieaanpak ten einde de weg te effenen voor de politieke dialoog over een meer visionaire en integrale aanpak van het migratie- en asielbeleid van de EU, een dialoog die ook na afloop van het Griekse voorzitterschap nog zal voortgaan.

Gelet op de conclusies van Sevilla en de daaruit voortvloeiende besprekingen over de financiële middelen, acht het voorzitterschap de tijd rijp om in te spelen op nieuwe behoeften op het gebied van migratie en grenscontrole in het algemeen. Deze nieuwe aanpak moet voldoen aan de vereisten van goed financieel beheer en vergt een omvangrijke herverdeling van de middelen met het oog op de uitbreiding, ten koste van andere beleidsterreinen of prioriteiten, niet alleen op JBZ-gebied maar op de totale Gemeenschapsbegroting. De lidstaten staan voor moeilijke maar onvermijdelijke keuzen indien zij een geloofwaardig beleid willen voeren dat strookt met de verklaringen van de politieke leiders van de EU over migratie. 

Een bespreking van deze Commissiemededeling in het kader van de Raad zal derhalve de weg effenen voor de "ruimere" migratievraagstukken die met een integrale, alomvattende benadering moeten worden aangepakt. Door de parallelle wegen via de RAZEB en de RJBZ te volgen, wil het voorzitterschap voor de Europese Raad in Thessaloniki (juni 2003) een reeks concrete Raads​conclusies opstellen, samen met een actieplan dat voor eind 2004 moet worden uitgevoerd, en wil het het noodzakelijke kader scheppen voor besluitvormingsrichtsnoeren voor onopgeloste vraagstukken, zoals in 2003-2004 te verrichten beoordelingen van derde landen en in 2004 te nemen financieringsbesluiten.

Ook het voorzitterschap staat op het standpunt dat de verdere bespreking van de mededeling boven​al tot de gezamenlijke verantwoordelijkheid van de ministers van Buitenlandse Zaken en hun ambts​genoten van Binnenlandse Zaken behoort. Deze gedeelde rol staat garant voor een evenwichtige aanpak van deze aangelegenheid: door de inbreng van de RAZEB wordt ertoe bijgedragen dat migratiebeheersing tot een gezamenlijke verantwoordelijkheid uitgroeit, terwijl de Raad JBZ met zijn vergevorderde kennis en deskundigheid een bijdrage kan leveren.

Er is een groeiend besef dat doeltreffende migratiebeheersing niet alleen een nationale aanpak, maar ook een regionale en mondiale aanpak vergt. De vereiste nauwe samenwerking met derde landen vormt niet alleen binnen de EU maar ook wereldwijd een uitdaging. In die zin biedt de buiten​landsezakenbenadering van illegale immigratie de vereiste politieke infrastructuur voor een op samen​werking gebaseerde algemene beheersing van internationale migratie, en vormt zij een doeltreffende aanvulling op het dringend noodzakelijke operationele aspect van de in het JBZ-kader geschapen actieve inbreng.

B. Gebieden die een creatieve aanpak van de lidstaten vereisen:

Sedert de inwerkingtreding van het Verdrag van Amsterdam weerspiegelt de structuur van de ver​schillende instrumenten die in de loop der tijd op het gebied van justitie en binnenlandse zaken, en met name asiel- en migratiezaken, zijn ingevoerd, de nieuwe prioriteiten die zich aftekenen binnen deze beleidsgebieden in ontwikkeling.

Het voorzitterschap verzoekt alle lidstaten te laten weten hoe zij over de onderstaande basis​gedachten van de mededeling denken, zodat er een summier overzicht van de gehuldigde opvattingen kan worden opgesteld, en de noodzakelijke voorstellen aan de Raad JBZ kunnen worden voorgelegd:

1. Algemene beoordeling van de ontoereikendheid van de huidige communautaire middelen voor  JBZ

-
Het voorzitterschap constateert dat de middelen voor het asiel- en immigratiebeleid en het beheer van de buitengrenzen slechts een tamelijk beperkt aandeel van het binnenlandse beleid van de EU uitmaken, hetgeen niet spoort met de in Sevilla en sedertdien overeengekomen besluiten:  "de kredieten voor het communautaire beleid op het gebied van asiel, immigratie en het beheer van de buitengrenzen beslaan echter slechts 0,83% van de geplande uitgaven in het kader van het interne beleid van de Gemeenschap in 2002." (blz. 32 van de mededeling)

-
Met het oog op het betreffende evaluatieverslag dat de Commissie voor juni 2003 moet voorleggen, schaart het voorzitterschap zich achter de opvatting dat de definitie van "lastenverdeling" op algemene wijze moet worden uitgelegd en voor alle lidstaten moet gelden, zoals ook op blz. 45 van de mededeling wordt gesteld: "Van de lidstaten, en in het bijzonder van de lidstaten die het minst te maken hebben met de bescherming van de buitengrenzen van een uitgebreid Europa, wordt verwacht dat zij aangeven op welke manier zij bereid zijn hun nationale begroting aan te spreken om hun partners die het grootste deel van de gemeenschappelijke last moeten dragen, te steunen." 

2. Lastenverdeling met betrekking tot de buitengrenzen

-
Om werkelijk de financiële solidariteit tussen de lidstaten te bevorderen en de bestaande structurele problemen aan te pakken, moet er duidelijk rekening worden gehouden met verscheidene reeds in de mededeling omschreven objectieve factoren, zoals:

de geografische kenmerken en de aard van de grenzen van elke lidstaat, de verschillende vormen van migratiedruk, een efficiënte personencontrole bij binnenkomst/verlaten van het Schengengrondgebied, de kwaliteitsnorm voor controle en bewaking aan de buitengrenzen. 


De lidstaten wordt verzocht de genoemde objectieve factoren voor lastenverdeling met betrekking tot de buitengrenzen van commentaar te voorzien

-
Er moet rekening worden gehouden met de voorwaarden waaronder middelen uit de communautaire begroting kunnen worden gebruikt, zoals vermeld in het actieplan dat de Raad op 13 juni 2002 heeft aangenomen, en met name met het feit dat het grootste deel van de geraamde uitgaven ten laste van de nationale begrotingen moet blijven komen,

De lidstaten wordt verzocht met suggesties te komen over:

a) aanvaardbare soorten uitgaven die overwogen moeten worden in het kader van een eventueel, door de Gemeenschap gefinancierd, mechanisme voor lastenverdeling

b) een ruimer gebruik van het onderdeel "buitengrenzen" van  het ARGO-programma, waarvan gebruik gemaakt moet worden om een eerste blijk van solidariteit, d.w.z. lastenverdeling tussen de lidstaten, te bevorderen

3. Europees Vluchtelingenfonds

Het Europees Vluchtelingenfonds zal in zijn huidige vorm in 2004 ten einde lopen. Met het oog op de aanstaande evaluatie van het Europees Vluchtelingenfonds vestigt het voorzitterschap de aandacht op de volgende verwijzing in de mededeling naar bestaande structurele verschillen tussen de lidstaten: 

"Het solidariteitsbeginsel en de berekeningsmethoden voor de verdeling van de middelen tussen de lidstaten worden echter begrensd door het feit dat de jaarlijkse berekeningen zijn gebaseerd op de ontwikkeling van het aantal personen dat de status van vluchteling of een vorm van subsidiaire of tijdelijke bescherming geniet of heeft aangevraagd, waarbij dus geen rekening wordt gehouden met structurele verschillen tussen de lidstaten, zoals investeringsbehoeften op het gebied van opvang, integratie of vrijwillige terugkeer. Zo is in de praktijk gebleken dat een aantal lidstaten niet alle middelen die volgens de criteria van artikel 10 van de beschikking van de Raad aan hen waren toegekend, hebben geïnvesteerd in projecten. ” (blz. 35 van de mededeling).

-
Met het oog op bovengenoemde evaluatie van de eerste drie werkingsjaren van het EVF, dat was opgericht ter bevordering van een evenwicht tussen de inspanningen van de lidstaten voor de opvang en het dragen van de consequenties van de opvang van vluchtelingen en ontheemden, moeten de verrichtingen in het kader van het Fonds door de lidstaten opnieuw worden geëvalueerd op basis van de bijdrage die het heeft geleverd tot een grotere solidariteit op dit gebied. 

-
De Commissie werkt thans aan de tussentijdse evaluatie van de rol van het EVF, maar tegelijkertijd moet speciaal worden stilgestaan bij de bestaande structurele verschillen tussen de lidstaten.


De lidstaten wordt verzocht hun mening te geven over de vraag of: a) het EVF in zijn huidige staat moet worden gecontinueerd, met eventueel door de Commissie op basis van de resultaten van het evaluatieverslag voor te stellen wijzigingen, of b): of er een nieuwe ruimere aanpak moet worden gevolgd op basis van meerdere specifieke programma's die met name betrekking hebben op het integratie- en het terugkeerbeleid.

4. Terugkeerbeleid 

-
Het voorzitterschap acht een terugkeerbeleid, zowel wat vrijwillige als wat gedwongen terugkeer betreft, van het grootste belang bij de bevordering van een doeltreffend communautair migratiebeleid ten aanzien van derde landen. In dit verband is er een specifiek financieel instrument vereist om het externe optreden van de Gemeenschap op geloofwaardige wijze te schragen.


De lidstaten wordt verzocht een standpunt in te nemen over het toepassingsgebied van zo'n instrument, en overeenstemming te bereiken over de mate waarin de thans in de rubrieken intern beleid en extern beleid beschikbare communautaire middelen herschikt moeten worden.

5. Betrekkingen met derde landen van herkomst en doorreis 

Het voorzitterschap is eveneens overtuigd van de noodzaak om migratievraagstukken  te integreren in de politieke dialoog tussen de EU en derde landen. In het kader hiervan moet het toekomstige specifieke meerjarenprogramma voor samenwerking met derde landen op migratiegebied in het bijzonder derde landen helpen met de voorbereiding op overnameovereenkomsten, of deze bij te staan bij de uitvoering daarvan, maar moet er tegelijkertijd worden gezocht naar alternatieve terreinen van samenwerking die in dit instrument moeten worden geïntegreerd. 

Ook moet worden overwogen een evaluatiemechanisme in te stellen voor de samenwerking van derde landen met de EU op een ruimer scala van migratievraagstukken. Dat mechanisme dit kan voor alle lidstaten en de Commissie een nuttig werktuig zijn om de mate van nakoming en medewerking van derde landen op het gehele asiel- en migratiebeleidsgebied te kunnen bepalen. Daarnaast moet dit beleid worden bijgesteld middels een door de Commissie en de lidstaten te verrichten grondige herevaluatie van het reeds uitgevoerde EU-beleid op efficiëntie en doeltreffendheid. 

Het voorzitterschap is van mening dat EU-onderhandelingen met derde landen moeten worden beschouwd als open onderhandelingen, die van de ontwikkelde wereld een werkelijk strategisch denken vereisen en waaruit één belangrijke les kan worden getrokken: de formule waarmee de EU- onderhandelaars de landen van herkomst of doorreis zover krijgen dat ze hun medewerking aan de EU verlenen, moet nog worden gevonden, omdat deze landen daar tot dusver geen vitaal belang bij hadden. 

Wij moeten komen tot een geharmoniseerde EU-aanpak op basis van positieve en negatieve prikkels die verder gaan dan de huidige maatregelen op ontwikkelingsgebied of andere migratieremmende maatregelen, die minder effectief zijn gebleken in het verbeteren van de wederzijdse betrekkingen tussen de EU en derde landen en het verminderen van de migratiedruk.

De voorgestelde aanpak moet alleen als extra stimulans voor een meer substantiële en billijker samenwerking met derde landen worden overwogen, en dient uitsluitend ten doel te hebben een duidelijk kader van rechten en plichten tussen de EU en de derde landen te scheppen.


De lidstaten wordt verzocht de prioriteiten vast te stellen waarmee bij de instelling van dit evaluatiemechanisme rekening gehouden moet worden, en te vermelden op welke wijze hieraan uitvoering gegeven moet worden, wil het mechanisme aan zowel de EU als de derde landen ten goede komen.

_________________
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