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ZUSAMMENFASSUNG

Als Reaktion auf die wiederkehrenden Tragddien auf dem Mittelmeer hat die
Europdische Union eine Reihe von MalBnahmen angenommen, die darauf abzielen,
den Schutz fir Migranten zu verbessern, die versuchen, die Grenzen der EU auf
dem Seeweg zu erreichen, sowie die Verantwortung zwischen den betroffenen
Landern zu teilen, indem die Kooperation mit den Transitlandern vertieft wird.
Schwerpunkt der vorliegenden Studie sind die bestehende und geplante Politik
sowie die bestehenden und geplanten MalBnahmen der EU zum Schutz der
Menschenrechte von Migranten, bevor sie auf dem Seeweg in die EU einreisen bzw.
nachdem sie das Hoheitsgebiet der EU verlassen haben. Aus der Bewertung der
Politik und der MaBnahmen der EU in diesem Bereich ergibt sich ein gemischtes
Bild. Einerseits ist unbestritten, dass die Rechtsinstrumente zur Uberwachung der
Seegrenzen sowie die Rechtsinstrumente fiir die Zusammenarbeit mit Drittlandern
nun im Allgemeinen Vorkehrungen zum Schutz der Menschenrechte beinhalten.
Andererseits sind Umsetzung, Uberwachung und Kontrolle nach wie vor
problematisch. Ferner ist das Hauptziel der bestehenden Politik und der
bestehenden MalBnahmen der EU offenbar noch immer der Schutz der
AulBlengrenzen gegen sogenannte ,illegale” Einwanderung sowie die Riickflihrung
von Migranten, die sich illegal in der EU aufhalten, - nicht jedoch die Entwicklung
von wirksamen Strategien flir den Schutz der Menschenrechte von Migranten und
fur die Rettung von Menschenleben auf dem Mittelmeer. Daher sind in der Studie
spezifische Empfehlungen niedergelegt, um einen koharenten
menschenrechtsbasierten Ansatz der EU sicherzustellen, damit der Schutz der
Rechte von Migranten verbessert wird, die versuchen, die EU zu erreichen.
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Zusammenfassung

Schwerpunkt der vorliegenden Studie sind die bestehende und geplante Politik sowie die bestehenden
und geplanten Mallnahmen der Europdischen Union (EU) zum Schutz der Menschenrechte von
Migranten, bevor sie in die EU einreisen bzw. nachdem sie das Hoheitsgebiet der EU verlassen haben. Sie
ist in sechs Abschnitte untergliedert. Teil 1 umfasst Daten zu Ankunftszahlen und Todesfallen von
Flichtlingen (1.1), ein Profil der Migranten, die das Mittelmeer Gberqueren (1.2), eine Auflistung der
wichtigsten Schub- und Sogfaktoren der Migrationsstréme (1.3), eine Darstellung der gewahlten Routen
und der hauptsichlich betroffenen Staaten (1.4) sowie abschlieBend einen kurzen Uberblick zu den
Akteuren, die sich um die Bewaltigung der Migrationsstrome auf dem Mittelmeer bemiihen (1.5).

Teil 2 enthalt eine Definition der zentralen Begriffe ,Migranten” und ,Fliichtlinge” (2.1) sowie einen
Uberblick zu den bestehenden internationalen Rechtsvorschriften und Normen, die auf die Wahrung der
Rechte aller Migranten ungeachtet ihres Rechtsstatus abzielen (2.2), unter gebiihrender Berlicksichtigung
ihrer extraterritorialen Anwendbarkeit (2.3). Einer der wichtigsten Menschenrechtsgrundsatze im Kontext
der Bootsmigranten ist der Grundsatz der Nichtzurlickweisung, der urspriinglich im internationalen
Flichtlingsrecht niedergelegt ist. Migranten genieflen - wie alle Menschen - die in verschiedenen
internationalen und regionalen Menschenrechtsabkommen niedergelegten Menschenrechte, zu denen
inzwischen auch das implizite oder explizite Verbot der Zuriickweisung gehort. Zudem bestehen
aufgrund internationaler Rechtsinstrumente Pflichten zum Schutz und Beistand flir Menschen in Seenot
sowie Verbote von Menschenschmuggel und Menschenhandel, wobei zugleich die Menschenrechte der
Migranten zu wahren sind.

In Teil 3 geht es um Menschenrechtsverletzungen. Es werden mogliche Menschenrechtsverletzungen in
drei Phasen der Migrationsroute in die EU untersucht: Phase vor dem Aufbruch, wahrend der die
Migranten aus ihrem Herkunftsland in das Aufbruchsland reisen, in dem sie hdufig geraume Zeit
verbringen, bis sich Gelegenheit zum Aufbruch auf dem Seeweg bietet (3.1.); die Uberquerung des
Mittelmeers per Schiff bzw. Boot (3.2); sowie das Abfangen durch die Kistenwache samt etwaiger
Rickflihrung in das Herkunftsland oder in das Transitland (3.3).

In Teil 4 werden knapp die Zustandigkeiten der EU sowie die Befugnisse des Europdischen Parlaments im
Bereich Migration skizziert (4.1). AnschlieBend werden die bestehende und geplante Politik sowie die
bestehenden und geplanten MaBnahmen der EU zum Schutz der Menschenrechte von Migranten, bevor
sie auf dem Seeweg in die EU einreisen bzw. nachdem sie das Hoheitsgebiet der EU verlassen haben
(Rickfihrungen), analysiert und bewertet, wie beispielsweise die Gemeinsamen Operationen (JO) Triton
und Poseidon der Europdischen Agentur fiir die operative Zusammenarbeit an den AuBBengrenzen der
Mitgliedstaaten der Europdischen Union (Frontex) sowie militarische Operationen (EUNAVFOR
MED/Sophia) (4.2), sowie ferner die Zusammenarbeit mit Drittlandern (4.3). Zudem wird fiir samtliche
Phasen dieses Prozesses die Rolle des Europdischen Parlaments ermittelt.

In Teil 5 sind spezifische Empfehlungen hinsichtlich der Migrationspolitik im Allgemeinen sowie
hinsichtlich der Uberwachung der Seegrenzen und hinsichtlich Kooperationsabkommen mit Drittlindern
im Besonderen niedergelegt, um einen koharenten menschenrechtsbasierten Ansatz der EU
sicherzustellen, damit der Schutz der Rechte von Migranten verbessert wird, die versuchen, die EU zu
erreichen. Auch hier wird gezielt auf die mogliche Rolle des Europaischen Parlaments eingegangen.

In Teil 6 wird die Schlussfolgerung dargelegt, dass sich aus der Bewertung der bestehenden und
geplanten Politik sowie der bestehenden und geplanten MaBnahmen der EU in diesem Bereich ein
gemischtes Bild ergibt. Einerseits ist unbestritten, dass in die Rechtsinstrumente zur Uberwachung der
Seegrenzen sowie in die Rechtsinstrumente fir die Zusammenarbeit mit Drittlandern schrittweise
Vorkehrungen zum Schutz der Menschenrechte aufgenommen worden sind. Andererseits ist das
Hauptziel der Politik der EU in diesem Bereich noch immer der Schutz der AuBengrenzen - nicht jedoch
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die Entwicklung von wirksamen Strategien fiir den Schutz der Menschenrechte von Migranten und fiir
die Rettung von Menschenleben auf dem Mittelmeer. Von entscheidender Bedeutung ist die Umsetzung.
Deshalb sollten wirksame Uberwachungsmechanismen eingerichtet werden, um gegen
Menschenrechtsverletzungen in allen Phasen der Uberwachung der Seegrenzen sowie in den
Kooperationsabkommen mit Drittlandern anzugehen.
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Einleitung

Hintergrund

Taglich erreichen uns Nachrichten Giber den tragischen Verlust von Menschenleben durch Ertrinken bzw.
durch Hunger, Durst oder Kalte vor der Kiiste Griechenlands, Italiens, Maltas und Spaniens. Als Reaktion
auf diese wiederkehrenden Tragtédien hat die Europdische Union eine Reihe von MalBnahmen
angenommen, die darauf abzielen, den Schutz fiir Migranten zu verbessern, die versuchen, die Grenzen
der EU zu erreichen, sowie die Verantwortung zwischen den betroffenen Landern zu teilen, indem die
Kooperation mit den Transitlandern vertieft wird. In einer EntschlieBung vom 29. April 2015 hat das
Europdische Parlament die EU und die Mitgliedstaaten nachdriicklich aufgefordert, ,alles in ihren Kraften
stehende zu tun, um weitere Todesfalle auf See zu verhindern”'. Am 15. September 2015 wurde eine
gemeinsame Anhorung des Ausschusses fiir auswartige Angelegenheiten (AFET), des Ausschusses fir
birgerliche Freiheiten, Justiz und Inneres (LIBE) und des Unterausschusses Menschenrechte (DROI) unter
dem Titel ,Respecting Human Rights in the Context of Migration Flows in the Mediterranean” (Achtung
der Menschenrechte im Kontext der Migrationsstrome im Mittelmeerraum) abgehalten. Ein strategischer
Initiativbericht zu der Lage im Mittelmeerraum und der Notwendigkeit eines ganzheitlichen Ansatzes der
EU fiur Migration (2015/2095(INI) soll am 10. Dezember 2015 vorgelegt und im Jahresverlauf 2016 durch
den LIBE-Ausschuss angenommen werden. Der DROI-Unterausschuss hat eine Studie in Auftrag
gegeben, die in die Diskussion einflieBen sowie das Parlament bei der Meinungs- und
Entscheidungsfindung unterstiitzen soll.

Ziele

Mit der Studie werden zwei Hauptziele verfolgt. Erstens soll der Kontext der derzeitigen
Migrationsstrome im Mittelmeerraum dargestellt werden, und es sollen die Menschenrechte und der
internationale Rechtsrahmen ermittelt werden, die auf Migranten ungeachtet ihres Rechtsstatus
anwendbar sind, insbesondere wahrend des Transits und vor der Einreise in das Hoheitsgebiet der EU.
Deshalb werden in den Teilen 1, 2 und 3 der Studie die derzeitigen Migrationsstrome im Mittelmeerraum,
der anwendbare Rechtsrahmen sowie die Menschenrechtsverletzungen, mit denen sich Migranten
wahrend des Transits konfrontiert sehen, beschrieben und analysiert. Zweitens werden in Teil 4 der
Studie die bestehende und geplante Politik sowie die bestehenden und geplanten MaBhahmen der EU
zum Schutz der Menschenrechte von Migranten, insbesondere bevor sie in die EU einreisen bzw.
nachdem sie die EU verlassen haben, analysiert und bewertet. Auf dieser Grundlage werden in Teil 5 der
Studie spezifische Empfehlungen gegeben, um einen kohadrenten Ansatz der EU sicherzustellen, damit
der Schutz der Rechte von Migranten verbessert wird, unter besonderer Berticksichtigung der Rolle des
Europdischen Parlaments.

Methodik

Was die Methodik anbelangt, so wurde die Studie zunachst durch Schreibtischstudien erstellt, d. h. durch
die Sichtung der einschldgigen internationalen und EU-Rechtsinstrumente, einschlieBlich internationaler
und regionaler Menschenrechtsabkommen, sowie von Berichten internationaler Organisationen, von
Berichten von Nichtregierungsorganisationen (NRO) und von einschldgiger juristischer Fachliteratur zu
den Menschenrechten von Migranten. In Teil 1 werden die offiziellen Daten zu Ankunftszahlen und
Todesféllen auf dem Mittelmeer verwendet, die seitens des Amts des Hohen Fliichtlingskommissars der
Vereinten Nationen (UNHCR) und seitens des Global Migration Data Analysis Centre der Internationalen

" EntschlieBung des Europaischen Parlaments vom 29. April 2015 zu den jingsten Tragddien im Mittelmeer und zur Migrations-
und Asylpolitik der EU (2015/2660(RSP)), Ziffer 1.
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Organisation fuir Migration (IOM) in aktuellen Berichten zusammengestellt worden sind. In samtlichen
Teilen der Studie wird zudem auf die beiden regionalen Studien zum Grenzschutz an den Aufengrenzen
der EU sowie auf die spezifischen Landerberichte Bezug genommen, die seitens des UN-
Sonderberichterstatters flr die Menschenrechte von Migranten, Francois Crépeau, in den Jahren 20132
und 20153 erstellt wurden. Ferner stiitzt sich die Studie auf wesentliche Veréffentlichungen der Agentur
der Europaischen Union fur Grundrechte (FRA) Giber den Schutz der Menschenrechte von Migranten*
sowie auf Berichte und Kurzmittteilungen von NRO, die sich aktiv mit der Fliichtlingskrise befassen, wie
Human Rights Watch (HRW)®> oder Amnesty International®. AuBerdem wurden fir die Studie die
Ergebnisse des (durch die Europdische Kommission gemal3 dem 7.Rahmenprogramm finanzierten)
FRAME-Projekts herangezogen, in dem es insbesondere um die Politik der EU hinsichtlich der Rechte von
Migranten geht und dessen Koordinator das Centre for Global Governance Studies der KU Léwen ist’. Zur
Untermauerung und Vertiefung der genannten Literaturrecherchen wurden zwei gezielte Befragungen
von einschldgigen Fachleuten durchgefiihrt, namlich von Dr. Sergio CARRERA, Senior Research Fellow
und Leiter der Abteilung Justiz und Inneres am Centre for European Policy Studies (CEPS), sowie von Dr.
Aspasia PAPADOPOULOQU, Senior Policy Officer, Europdischer Rat fur Flichtlinge und im Exil lebende
Personen (ECRE). Zudem nahm der erste Mitverfasser der Studie an der am 15.September 2015
durchgefiihrten gemeinsamen Anhorung des Ausschusses flir auswartige Angelegenheiten (AFET), des
Ausschusses fiur bilrgerliche Freiheiten, Justiz und Inneres (LIBE) und des Unterausschusses
Menschenrechte (DROI) unter dem Titel ,Respecting Human Rights in the Context of Migration Flows in
the Mediterranean” (Achtung der Menschenrechte im Kontext der Migrationsstrome im Mittelmeerraum)
teil.

2 Menschenrechtsrat der Vereinten Nationen, Bericht des Sonderberichterstatters zu den Menschenrechten von Migranten,
Francois Crépeau, ,Regional Study: management of the external borders of the European Union and its impact on the human
rights of migrants” (Regionalstudie: Grenzschutz an den Aulengrenzen der Europdischen Union und dessen Auswirkungen auf
die Menschenrechte von Migranten), 24. April 2013, UN Doc. A/HRC/23/46.

3 Menschenrechtsrat der Vereinten Nationen, Bericht des Sonderberichterstatters zu den Menschenrechten von Migranten,
Francois Crépeau, ,Banking on mobility over a generation: follow-up to the regional study on the management of the external
borders of the European Union and its impact on the human rights of migrants” (Mobilitdt einer Generation: Nachfolgebericht zu
der Regionalstudie UGber den Grenzschutz an den AuBlengrenzen der Europdischen Union und dessen Auswirkungen auf die
Menschenrechte von Migranten), 8. Mai 2015, UN Doc. A/HRC/29/36.

4 Siehe beispielsweise FRA, ,Fundamental Rights at Europe’s southern sea borders” (Grundrechte an Europas sudlichen
Seegrenzen), Juli 2013,

http://fra.europa.eu/sites/default/files/fundamental-rights-europes-southern-sea-borders-jul-13 en.pdf

5 Siehe beispielsweise HRW, ,The Mediterranean Migration Crisis: Why People Flee, What the EU Should Do”, 2015,
http://reliefweb.int/sites/reliefweb.int/files/resources/eu0615 web.pdf, S.5

6 Siehe beispielsweise Amnesty International, ,Human Cost of Fortress Europe - Human rights Violations Against Migrants and
Refugees at Europe’s Borders”, Juli 2014,

http://www.sos-europe-amnesty.eu/content/assets/docs/The Human Cost of Fortress Europe July 2014.pdf, S. 17

7 Siehe beispielsweise V. Engstrom & M. Heikkil3, ,Fundamental rights in the institutions and instruments of the Area of Freedom,
Security and Justice”, Work Package No 11, Deliverable No 1, 29. September 2014,
http://www.fp7-frame.eu/wp-content/materiale/reports/09-Deliverable-11.1.pdf
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1 Hintergrund

Im ersten Teil wird der Hintergrund der derzeitigen Migrationsstrome im Mittelmeerraum dargelegt.
Diese Analyse umfasst Daten bis einschlief3lich 16. Oktober 2015 zu Ankunftszahlen und Todesfallen von
Flichtlingen (1.1), ein Profil der Migranten, die das Mittelmeer Gberqueren (1.2), eine Auflistung der
wichtigsten Schub- und Sogfaktoren der Migrationsstréme (1.3), eine Darstellung der gewahlten Routen
und der hauptsichlich betroffenen Staaten (1.4) sowie einen kurzen Uberblick zu den Akteuren, die sich
um die Bewaltigung der Krise im Mittelmeerraum bemihen (1.5).

1.1 Ankunftszahlen und Todesfalle von Migranten im Mittelmeerraum

Die nachstehende Abbildung 1 veranschaulicht den zwischen 2010 und 2015 zu verzeichnenden starken
Anstieg der Zahl der Migranten die nach Europa gelangen, indem sie das Mittelmeer tGberqueren. Bereits
im Jahr 2014 gelangten 219 000 Menschen auf diesem Wege nach Europa, wahrend es im Jahr 2013
lediglich 60 000 waren. Im Jahr 2015 hatten nach 6 Monaten bereits 137 000 Migranten das Mittelmeer
Uberquert, was im Vergleich zum ersten Halbjahr 2014 einen Anstieg um 83 % darstellt.
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Abbildung 1/Quelle: UNHCR, ,The sea route to Europe: The Mediterranean passage in the age of refugees”,
1. Juli 2015, http://www.unhcr.org/5592bd059.html, S. 5

In Abbildung 2 sind detailliertere Daten zu Ankunftszahlen und Todesfdllen von Migranten im
Mittelmeerraum bis einschlieBlich 16. Oktober 2015 zu sehen. Aufgrund eines erheblichen Anstiegs der
Uberfahrten wihrend des Sommers stieg die geschitzte Anzahl der auf dem Seeweg ankommenden
Migranten auf 613 179. Bis einschliellich 16. Oktober 2015 starben 3 117 Migranten beim Versuch, das
Mittelmeer auf dem Seeweg zu Ulberqueren, gegeniiber 3 229 Todesfdllen im Gesamtjahr 2014. Die
Anzahl dieser Todesfdlle auf See erreichte einen Scheitelpunkt im April 2015, als 1246 Todesfalle
innerhalb eines einzigen Monats verzeichnet werden mussten. In den Monaten Mai (95) und Juni (10)
ergab sich ein deutlicher Riickgang, was der Intensivierung der Rettungsoperationen seitens der EU und
anderer Akteure zu verdanken ist (siehe unten).
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Mediterranean Update
Missing Migrants Project: 16 October 2015
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Abbildung 2/Quelle: IOM, ,Mediterranean Update”, 16. Oktober 2015,
http://missingmigrants.iom.int/en/mediterranean-update-2-october-2015
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1.2 Profil der Migranten

Laut UNHCR stammen - wie in der nachfolgenden Abbildung 4 veranschaulicht — 94 % der in Europa
ankommenden Migranten aus nur zehn verschiedenen Landern: Syrien (59 %), mit erheblichem
Abstand gefolgt von Afghanistan (14 %), Eritrea (6 %), Irak (4 %), Nigeria (3 %), Pakistan (3 %), Somalia
(2 %), Sudan (1 %), Gambia (1 %) und Bangladesch (1 %)2.

Das
Bangladesh
Gambia
Sudan
Somalia
Pakistan
Nigeria
Iraq
Eritrea

Afghanistan

Syrian Arab Republic

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70%

Abbildung 3/Quelle: UNHCR, ,Refugees/Migrants Emergency Response - Mediterranean”,
http://data.unhcr.org/mediterranean/regional.php

UNHCR berichtete ferner, dass bisher 69 % der auf dem Seeweg nach Europa gelangenden Migranten
Manner waren, wahrend sich der Anteil von Kindern und Frauen auf 18 % bzw. 13 % belief®. Die am
starksten gefdhrdeten Kinder sind jene, die ohne Familie oder sonstige Erziehungsberechtigte
ankommen. Das war bei der Halfte der Minderjahrigen der Fall, die 2014 in Italien ankamen. Zwischen
dem 1. Januar und dem 31. August 2015 kamen allein in Italien 8 255 unbegleitete Kinder an, davon rund
ein Viertel aus Eritrea. Dieses Jahr machen unbegleitete Kinder allerdings weniger als 10 % aller Kinder
aus, die in Italien ankommen'. lhre Situation stellt die Behérden vor besondere Herausforderungen
hinsichtlich der Unterbringung und hinsichtlich der Bereitstellung von Bildung, Flirsorge und Beratung.

13 Schub- und Sogfaktoren

Als ,Schubfaktoren” bezeichnet man die Griinde, die Migranten dazu bewegen, ihr Herkunftsland zu
verlassen, wahrend ,Sogfaktoren” die Griinde sind, die sie veranlassen, in ein bestimmtes Land bzw. in
eine bestimmte Region - im vorliegenden Fall: nach Europa - zu kommen'. Der UN-
Sonderberichterstatter zu den Menschenrechten von Migranten sieht als Triebfedern fiir die Migration

8 UNHCR, ,Refugees/Migrants Emergency Response — Mediterranean”, http://data.unhcr.org/mediterranean/regional.php

° Ebenda.

19 Die Verfasser danken dem Global Migration Data Analysis Centre der IOM sowie der NRO Save the Children fiir die Uberlassung
der neuesten verfiigbaren Daten zu unbegleiteten Kindern, die als Migranten in Italien ankommen. Leider fehlen nach wie vor
prézise Daten zu unbegleiteten Kindern, die als Migranten in den anderen siidlichen EU-Mitgliedstaaten ankommen.

" Die grundlegende Veréffentlichung zu Schub- und Sogfaktoren stammt von E. Lee, ,A Theory of Migration”, Demography Band
3,Nr. 1, 1966, S. 47-57.
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nach Europa auf dem Seeweg vor allem Konflikte, Verfolgung und Armut (Schubfaktoren) sowie einen
ungedeckten Bedarf auf dem Arbeitsmarkt (Sogfaktoren)'2.

Da die Uberwiegende Mehrheit der Migranten, die auf dem Seeweg in die EU gelangen - oder zu
gelangen versuchen - aus Landern stammt, in denen aufgrund von Krieg, Konflikt oder Unterdriickung
grof3e Instabilitat herrscht, werden Verfolgungen im Herkunftsland aus Griinden der Rasse,
Religionszugehdrigkeit, Nationalitat, Zugehorigkeit zu einer bestimmten gesellschaftlichen Gruppe oder
aufgrund einer bestimmten Weltanschauung haufig als wichtigste Schubfaktoren fiir die derzeitigen
Migrationsstrome genannt'. Neben den Menschen, die vor Verfolgung fliehen, ist auch anzuerkennen,
dass sich andere mdglicherweise als Reaktion auf Hunger, Verweigerung von wirtschaftlichen und
sozialen Rechten, korrupte oder ,schlechte” Regierungsfihrung, Konflikte und andere Formen
menschlicher Unsicherheit zur Migration entschlieBen'. Die Notwendigkeit, Familienangehérige zu
Hause zu unterstltzen, indem man ihnen Geld aus Europa schickt, stellt moglicherweise einen weiteren
Schubfaktor dar'™. Ein Bericht der IOM mit dem Titel Children on the Move zeigt auf, dass die Migration von
unbegleiteten Kindern eine sehr breite Palette von Ursachen haben kann: wirtschaftliche Schubfaktoren,
Bildungsbedyirfnisse, kultureller Druck, wie etwa ein Gefiihl der Verantwortung, den Lebensstandard der
Familie zu verbessern, traumatische Erfahrungen, wie etwa die Notwendigkeit, sexueller Gewalt zu
entfliehen, Konflikte und Naturkatastrophen's.

Die oben genannten Schubfaktoren sind nicht neu. In den letzten Jahren hat jedoch das Wiederaufleben
von Gewalt und Unterdriickung in den oben genannten Landern (siehe oben, 1.2) zu einem Anstieg der
weltweiten Migrationsstrome geflihrt. Syrer beispielsweise, die 59 % der derzeit auf dem Seeweg
ankommenden Menschen ausmachen, fliehen vor willkiirlichen Angriffen auf zivile Gebiete seitens der
Regierungstruppen und seitens bewaffneter Gruppen, vor Verschleppungen und Folter in Gefangnissen
sowie - darliber hinaus — vor systematischen und weitverbreiteten Gewalttaten seitens extremistischer
islamistischer Gruppen, namlich seitens des sogenannten Islamischen Staates (,Daesch”) und seitens der
Al-Nusra-Front (,Dschabhat an-Nusra“, die zu Al-Qaida gehort). Seit Beginn des Biirgerkriegs in Syrien im
Jahr 2011 hat das UNHCR fast 4 Millionen syrische Fllichtlinge in den Nachbarstaaten registriert’’. In
Afghanistan hat 2014 eine neue Phase der Unsicherheit begonnen, die durch politische Instabilitat und
wachsenden Druck seitens verschiedener aufstandischer Gruppen, einschlieBlich der Taliban,
gekennzeichnet ist. Zu den Griinden, aus denen Afghanen aus ihrem Heimatland fliehen, zdhlen haufige
Angriffe gegen Zivilisten, Entflihrungen, Einschrankungen der Bewegungsfreiheit (besonders fiir Frauen)
sowie Folter in Gewahrsam von Regierungstruppen. Aus Eritrea sind aufgrund einer Verscharfung der
Unterdriickung bis Ende 2014 Uber 357 000 Staatsangehdrige (das sind Uber 5% der Bevdlkerung)
geflohen. Fluchtgriinde sind unter anderem eine unbefristete Wehrpflicht ab dem 18. Lebensjahr, Folter,
willkiirliche Verhaftungen, Einschrankungen der Meinungs-, Gewissens- und Bewegungsfreiheit sowie
die Unterdriickung der Religionsfreiheit'®. Wie bereits angesprochen (siehe oben, 1.2), handelte es sich

12 Menschenrechtsrat der Vereinten Nationen, Bericht des Sonderberichterstatters zu den Menschenrechten von Migranten,
Frangois Crépeau, ,Banking on mobility over a generation: follow-up to the regional study on the management of the external
borders of the European Union and its impact on the human rights of migrants’ (Mobilitat einer Generation: Nachfolgebericht zu
der Regionalstudie UGber den Grenzschutz an den AuBlengrenzen der Europdischen Union und dessen Auswirkungen auf die
Menschenrechte von Migranten), 8. Mai 2015, UN Doc. A/HRC/29/36, Ziffer 26.

13 UNHCR, ,The sea route to Europe: The Mediterranean passage in the age of refugees”, 1.Juli2015,
http://www.unhcr.org/5592bd059.html, S. 6

4 Ebenda.

'S Ebenda.

6 |OM, Children on the Move, 2013, http://publications.iom.int/bookstore/free/Children on the Move 19Apr.pdf, S. 30-32.

7 HRW, ,The Mediterranean Migration Crisis: Why People Flee, What the EU Should Do”, 2015,
http://reliefweb.int/sites/reliefweb.int/files/resources/eu0615 web.pdf S. 5

18 HRW, ,World Report 2015: Eritrea”, https://www.hrw.org/world-report/2015/country-chapters/eritrea
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bei einem Viertel der im Jahr2015 bisher angekommenen unbegleiteten Kinder um eritreische
Staatsangehdrige. Die Anzahl der Iraker, die in der EU Zuflucht suchen, hat ebenfalls stark zugenommen,
was auf die Eskalation der bewaffneten Konflikte und den Vormarsch des sogenannten Islamischen Staats
in Zentralirak zurlickzufiihren ist. In Nigeria hat der Konflikt zwischen den Regierungstruppen und
aufstandischen bewaffneten Gruppen wie Boko Haram im Nordosten des Landes bis zum
31. Dezember 2014 (iber 192 000 Menschen zur Flucht aus dem Land veranlasst'. Pakistaner fliehen vor
Aufstanden im Nordwesten des Landes, wo die Sicherheitslage zunehmend fragil ist?°. In Somalia hat ein
seit zwei Jahrzehnten wadhrender Birgerkrieg die Zugangsmodglichkeiten von humanitdren
Hilfsorganisationen eingeschrankt und zu humanitaren Krisen gefiihrt. Zudem veribt die islamistische
Gruppe al-Shabaab immer wieder Angriffe gegen Zivilisten, Studenten und Schiiler, Lehrer und Schulen.
Kinder werden zum Dienst in bewaffneten Gruppen gezwungen?'. Ein weiterer Schubfaktor in Somalia ist
die Dirre- und Hungerkatastrophe, die zum Teil durch den Klimawandel verursacht ist. In allen Fallen ist
der wichtigste Schubfaktor fiir Migranten offenbar die Notwendigkeit, vor Instabilitat zu fliehen?2.

Davon abgesehen mdgen familidre Bindungen, die Verfligbarkeit von besseren Systemen der sozialen
Sicherheit, die Hoffnung auf erschwinglichere Bildung, Beschaftigungsmdglichkeiten aufgrund
demografischer Defizite in bestimmten EU-Mitgliedstaaten sowie insbesondere die Nachfrage nach
Saisonarbeitskraften und nach gering qualifizierten Arbeitskraften als Sogfaktoren?* wirken. Auch der
seitens der Schmuggler erzeugte Irrglaube, dass Europa einfach zu erreichen ware, mag eine Rolle bei
den Migrationsbewegungen in Richtung EU spielen?*. Der Umstand, dass zahlreiche Migranten zunachst
den Versuch unternehmen, sich in Drittlandern niederzulassen, bevor sie die gefdhrliche Reise nach
Europa auf dem Seeweg Uber das Mittelmeer auf sich nehmen, legt jedoch den Schluss nahe, dass die
Schubfaktoren wichtiger als die Sogfaktoren sind®. In einem unlangst vorgelegten gemeinsamen Bericht
von IOM und Altai Consulting wird festgestellt, dass die derzeitigen Migrationsstrome Uber das
Mittelmeer — aus Schwarzafrika und dem Nahen Osten nach Europa - offenbar in wesentlich starkerem
MaBe durch Schubfaktoren angetrieben werden, die Migranten zum Verlassen ihrer Heimat veranlassen,
als durch Sogfaktoren, die Migranten nach Europa ziehen wiirden?.

14 Wichtigste Routen und betroffene Staaten

Die nachstehende Abbildung 4 veranschaulicht, dass die EU im weltweiten Vergleich eine relativ geringe
Anzahl von Fliichtlingen beherbergt. Die drei Ldnder, welche die grote Anzahl an Fliichtlingen
beherbergen, mit einer Fliichtlingsbevolkerung von Uber 1 Million (rosafarben dargestellt), waren
Ende 2014: die Turkei (1,59 Millionen), Pakistan (1,51 Millionen) und Libanon (1,15 Millionen). Andere
Nicht-EU-Staaten, wie Iran (982 000), Athiopien (659 500) oder Jordanien (654 100) (blau dargestellt),
beherbergten ebenfalls eine erhebliche Anzahl von Fliichtlingen, wenn auch jeweils weniger als
1 Million?”. Der im Lauf der letzten Jahre angestiegene Druck in diesen Landern sowie der Ausbruch
neuer Feindseligkeiten in Transitlandern wie Libyen machen es fiir Fllichtlinge immer schwieriger, dort

19 UNHCR, ,Nigeria Situation. Emergency Response”, 8. Mai 2015, http://www.unhcr.org/554cbed29.html, S. 6.

20 UNHCR, ,2015 UNHCR country operations profile - Pakistan”, http://www.unhcr.org/pages/49e¢487016.html

21 UNHCR, ,2015 UNHCR country operations profile - Somalia“, http://www.unhcr.org/pages/49e483ad6.html

2 |OM & Altai Consulting, ,Migration Trends Across the Mediterranean: Connecting the Dots”, Juni 2015,
http://wwwe.altaiconsulting.com/docs/migration/Altai Migration trends accross the Mediterranean.pdf, S. 26.

2 Menschenrechtskommissar des Europarats, ,The Human Rights of Irregular Migrants in Europe”, CommDH/IssuePaper(2007)1,
Stra8burg, 17. Dezember 2007, S. 6.

% |OM & Altai Consulting, ,Migration Trends Across the Mediterranean: Connecting the Dots”, Juni 2015,
http://wwwe.altaiconsulting.com/docs/migration/Altai Migration trends accross the Mediterranean.pdf, S. 82.

2 Ebenda, S. 27.

26 Ebenda, S. 81.

27 UNHCR, ,Global Trends: Forced Displacement in 2014", http://www.unhcr.org/556725e69.html, S. 2.
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Abbildung 4/Quelle: UNHCR, ,The sea route to Europe: The Mediterranean passage in the age of refugees”, 1. Juli 2015,
htto://www.unhcr.ora/5592bd059.html

OVER 1 MILLION UNDER 1 MILLION

Zuflucht zu finden. Deshalb ziehen viele Migranten auf der Suche nach einem sicheren Ort zum Leben
weiter in Richtung EU.

Aufbruchslinder sind: die Tiirkei bei Verwendung des Seewegs durch die Agiis, Agypten oder Libyen
bei Verwendung des Seewegs liber das zentrale und ostliche Mittelmeer sowie Marokko oder
Tunesien bei Verwendung des Seewegs iiber das westliche Mittelmeer?. Die nachstehende
Abbildung 5 veranschaulicht die Komplexitat der Migrations- und Transitrouten in Richtung EU, mit
Details zu den Seewegen Uiber das westliche, das zentrale und das 6stliche Mittelmeer.

Abbildung 2 oben veranschaulicht, dass Migranten, die versuchten, auf dem Seeweg in die EU zu
gelangen, zuerst nach Griechenland (472 754 Ankommende), Italien (137 313 Ankommende), Spanien
(3 007 Ankommende) und Malta (105 Ankommende) kamen. Es ist jedoch festzuhalten, dass die meisten
Migranten nicht in dem EU-Mitgliedstaat bleiben, in den sie als erstes gelangen. Im Jahr 2014 wurde in
Deutschland und Schweden fast die Halfte aller 625 000 Asylantrdge in der EU gestellt, was auf die
verbreitete Ansicht zurlickzufiihren ist, dass dort der beste Schutz fir Asylsuchende gewahrt wird?®.
Deshalb darf man nicht (ibersehen, dass Migranten, nachdem sie in die EU gelangt sind, noch einen
langen und gefédhrlichen Weg zu ihrem Endziel in Nord- oder Westeuropa vor sich haben. So verwenden
beispielsweise Migranten, die urspriinglich iber die bulgarisch-tlrkische oder die griechisch-tirkische
Land- oder Seegrenze in die EU gelangt sind, derzeit die ,Westliche Balkanroute”, um nach Ungarn zu
kommen?’. Diese Route ist derzeit einer der wichtigsten Transitbereiche fiir Migranten aus Syrien (+363 %

28 Eine detaillierte Analyse der Seewege Uber das westliche und das zentrale Mittelmeer findet sich in IOM & Altai Consulting,
,Migration Trends Across the Mediterranean: Connecting the Dots", Juni 2015,
http://wwwe.altaiconsulting.com/docs/migration/Altai Migration trends accross the Mediterranean.pdf, S. 26.

2 FRA, ,Fundamental rights: challenges and achievements in 2014”, Jahresbericht 2014,
http://fra.europa.eu/sites/default/files/fra-annual-report-2014 en.pdf, S. 85.

30 Frontex, ,Western Balkan Route”, http://frontex.europa.eu/trends-and-routes/western-balkan-route/
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im Jahr 2014, gegeniiber 2013) und aus Afghanistan (+168 % im Jahr 2014, gegeniiber 2013), die
versuchen, in den Schengen-Raum zu gelangen?®'.

31 Frontex, ,Western Balkans: Annual Risk Analysis 2015”,
http://frontex.europa.eu/assets/Publications/Risk Analysis/WB ARA 2015.pdf, S. 5.
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1.5 Beteiligte Akteure

Auf internationaler Ebene wurde das UNHCR im Jahr 1950 durch die UNO-Vollversammlung mit der
Aufgabe betraut, den internationalen Schutz fiir Fllichtlinge sicherzustellen sowie — im Zusammenwirken
mit den Regierungen der UNO-Mitgliedstaaten — Losungen fiir Flichtlingsprobleme zu finden, indem
Unterkiinfte in zeitweiligen Lagern bereitgestellt werden und die freiwillige Rlckkehr bzw. die
Neuansiedlung in Drittlindern organisiert wird®. Das UNHCR ist auch fiir die Uberwachung von
internationalen Abkommen zum Schutz von Flichtlingen zustiandig und stellt sicher, dass die
Menschenrechte von Fliichtlingen oder Staatenlosen in den jeweiligen Asyllandern geachtet werden
(siehe unten)?.

Seit 1951 unterstlitzt die IOM die Staaten dabei, geordnete Migrationsstrome sicherzustellen (,to ensure
the orderly flow of migration“)**, vor allem durch Beratung und Unterstiitzung bei der Umsetzung von
MaBnahmen zur Steuerung der Migration, durch politische Konsultationen, durch Neuansiedlungs- oder
RickfihrungsmaBBnahmen sowie durch die Ausbildung von Grenzschutzbeamten. Die IOM hat
insbesondere eine der wichtigsten Datensammlungen zu den Ankunftszahlen und Todesfdllen von
Migranten entwickelt, das Missing Migrants Project (siehe oben, Abbildung 2)*. Weder das UNHCR noch
die IOM fiihren Such- und Rettungsoperationen auf dem Mittelmeer durch.

Auf europdischer Ebene fallen Migrationsfragen unter die geteilte Zustandigkeit der EU und ihrer
Mitgliedstaaten (siehe Teil 4, unten). Eine Reihe von dezentralen Agenturen der EU spielt eine
Schlisselrolle im Bereich der Migrationspolitik. Mit der Verordnung (EU) Nr.439/2010 wurde das
Europdische Unterstlitzungsbiiro fiir Asylangelegenheiten (EASO) ,eingerichtet, das zu einer besseren
Umsetzung des gemeinsamen europdischen Asylsystems (GEAS) beitragen, die praktische
Zusammenarbeit zwischen den Mitgliedstaaten im Asylbereich starken und die Mitgliedstaaten, deren
Asyl- und Aufnahmesysteme besonderem Druck ausgesetzt sind, mit operativen MalBnahmen
unterstilitzen und/oder eine solche Unterstiitzung koordinieren soll“*. In der Praxis hat sich das EASO zu
einem unabhdngigen Kompetenzzentrum fiir Asylfragen entwickelt. Es liefert praktische, technische und
operative Unterstlitzung fiir Mitgliedstaaten, die sich Migrationsdruck ausgesetzt sehen, unter anderem
durch Schulungen, Kapazitatsaufbau, Forschung und Koordinierung von Neuansiedlungsprogrammen.
Unlé@ngst hat die Europdische Kommission die EASO damit betraut, die Mitgliedstaaten bei der Ermittlung
von Menschen zu unterstiitzen, die internationalen Schutzes bediirfen, sowie in sogenannten ,Hot
Spots” in Italien und Griechenland Asylantrage zu bearbeiten®. Die FRA, die seit 2007 fachkundigen Rat
fur die EU und ihre Mitgliedstaaten im Bereich der Menschenrechte liefert, hat eine Reihe von
mallgeblichen Publikationen zum Schutz der Menschenrechte von Migranten veroffentlicht, die
versuchen, in die EU zu gelangen, sodass in dieser Studie auch auf diese Veroffentlichungen Bezug
genommen wird?2,

32 UNO-Vollversammlung, ,Satzung des Amtes des Hohen Kommissars der Vereinten Nationen fir Flichtlinge”,
14. Dezember 1950, A/RES/428(V).

3 Ebenda, Ziffer 8 a.

34 Constitution of the Intergovernmental Committee for European Migration, 19. Oktober 1953, 207 UNTS 189, Praambel.

35 Siehe http://missingmigrants.iom.int/en

36 Artikel 1 der Verordnung (EU) Nr. 439/2010 des Europdischen Parlaments und des Rates vom 19. Mai 2010 zur Einrichtung eines
Europaéischen Unterstiitzungsbiros fur Asylfragen (ABI. L 132/11 vom 29.5.2010).

37 Siehe Europaische Kommission, Anhang der Mitteilung der Kommission an das Europdische Parlament, den Europdischen Rat
und den Rat, ,Bewiltigung der Fliichtlingskrise: operative, haushaltspolitische und rechtliche SofortmaBnahmen im Rahmen der
Européischen Migrationsagenda”, COM(2015) 490 final, 23.9.2015.

38 Siehe beispielsweise FRA, ,Fundamental Rights at Europe’s southern sea borders” (Grundrechte an Europas sidlichen
Seegrenzen), Juli 2013,

http://fra.europa.eu/sites/default/files/fundamental-rights-europes-southern-sea-borders-jul-13 en.pdf
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Die EU-Grenzschutzagentur, Frontex, wurde mit der Verordnung des Rates(EG) Nr.2007/2004°°
eingerichtet. Sie zielt auf die Starkung der Grenzsicherheit ab und sorgt fiir die Koordinierung von
MaBnahmen zwischen den Mitgliedstaaten, wenn diese EU-MaBBnahmen zum Schutz der Auf3engrenzen
umsetzen. Am 1. November 2014 startete Frontex die Gemeinsame Operation (JO) Triton, nachdem die
von ltalien durchgefiihrte Operation Mare Nostrum ausgelaufen war (siehe unten). Diese Operation wird
von 17 Mitgliedstaaten unterstitzt. lhr Hauptziel ist die Grenziiberwachung, aber sie tragt auch zur
Auffindung und Rettung von Migranten in Seenot bei. Angesichts des dramatischen Anstiegs der
Todesfdlle von Migranten im Mittelmeer im April 2015 (siehe oben) verdoppelte die EU die
Finanzausstattung fiir die Gemeinsame Operation Triton, die nun Gber ein Jahresbudget von 38 Mio. EUR
verfligt®. Die Gemeinsame Operation (JO) Poseidon Sea hat ein vergleichbares Mandat wie die
Gemeinsame Operation Triton, allerdings vor den Kiisten Griechenlands. Daran wirken 18 Mitgliedstaaten
direkt mit. Auch hier wurden die Haushaltsmittel aufgestockt, um fiir die ,Belastungsspitzen im
Sommer“*! geristet zu sein, und belaufen sich nun auf 18 Mio. EUR. Nachstes Jahr wird die Kommission
Frontex weitere 45 Mio.EUR fir diese beiden Operationen zur Verfligung stellen*’. Die
Rettungsoperationen haben zwar sichtbare und unmittelbare Auswirkungen auf die Anzahl der
Todesfélle auf See (siehe oben) gezeitigt, stieBen aber auch auf Kritik. Der UN-Sonderberichterstatter zu
den Menschenrechten von Migranten hat die Operation Triton kritisiert, weil sie ein eingeschranktes
Mandat fir wirksame Such- und Rettungsoperationen aufweise, die Verwaltung der Such- und
Rettungszonen inkoharent sei, es Spannungen zwischen unilateralen und regionalen MalBnahmen gebe,
private und militarische Seefahrzeuge davon abgeschreckt wiirden, Migranten zu Hilfe zu kommen, die
Mitgliedstaaten nur begrenzte Ressourcen zur Verfiigung stellen wiirden und es Schwierigkeiten bei der
Erstellung von Ausschiffungsprotokollen gebe*. Die Kommission raumte kirzlich ebenfalls ein: ,Die
bereitgestellten Kapazitdten bleiben jedoch hinter dem konkreten Bedarf zurtick.”**

Neben den Gemeinsamen Operationen (JO) von Frontex richtete der Rat am 18. Mai 2015 eine EU-
Militaroperation gegen Menschenschmuggler und Schleuser im Mittelmeerraum ein. Sie trug zundchst
die Bezeichnung ,Militdroperation der Europdischen Union im sitdlichen zentralen Mittelmeer
(EUNAVFOR MED)“** und wurde mittlerweile umbenannt in ,Operation Sophia“*. Ihr Auftrag lautet,

39 Verordnung (EG) Nr. 2007/2004 des Rates vom 26. Oktober 2004 zur Errichtung einer Europaischen Agentur fir die operative
Zusammenarbeit an den AufRengrenzen der Mitgliedstaaten der Européaischen Union (Frontex), ABI. L 349/1 vom 25.11.2004.

40 I. Traynor, ,Migrant deaths: EU leaders to triple funding of rescue operation”, The Guardian, 23. April 2015,
www.theguardian.com/world/2015/apr/23/migrant-deaths-eu-funding-rescue-ships-mediterranean. An Triton wirken insgesamt
26 europadische Staaten mit, indem sie Fachleute und technische Ausriistung entsenden. Dies sind: Belgien, Danemark,
Deutschland, Estland, Finnland, Frankreich, Griechenland, Irland, Island, Kroatien, Lettland, Litauen, Luxemburg, Malta,
Niederlande, Norwegen, Osterreich, Polen, Portugal, Ruménien, Schweden, Schweiz, Slowenien, Spanien, Tschechische Republik
und Vereinigtes Konigreich.

41 Frontex, ,Frontex expands its Joint Operation Triton”, 26. Mai 2015, http://frontex.europa.eu/news/frontex-expands-its-joint-
operation-triton-udpbHP

42 Ebenda.

43 Menschenrechtsrat der Vereinten Nationen, Bericht des Sonderberichterstatters zu den Menschenrechten von Migranten,
Francois Crépeau, ,Banking on mobility over a generation: follow-up to the regional study on the management of the external
borders of the European Union and its impact on the human rights of migrants’ (Mobilitat einer Generation: Nachfolgebericht zu
der Regionalstudie UGber den Grenzschutz an den AuBlengrenzen der Europdischen Union und dessen Auswirkungen auf die
Menschenrechte von Migranten), 8. Mai 2015, UN Doc. A/HRC/29/36, Ziffer 33.

4 Europaische Kommission, Mitteilung der Kommission an das Europdische Parlament, den Europdischen Rat und den Rat,
,Bewadltigung der Fliichtlingskrise: Lagebericht zur Umsetzung der Prioritdten im Rahmen der Europdischen Migrationsagenda®“,
COM(2015) 510final, 14.10.2015, S. 8.

4 Beschluss (GASP) 2015/778 des Rates vom 18. Mai 2015 (iber eine Militaroperation der Europaischen Union im sidlichen
zentralen Mittelmeer (EUNAVFOR MED), ABI. L 122/31 vom 19.5.2015.

46 Rat der Europdischen Union, ,EUNAVFOR Med: EU gibt grines Licht fir ,Operation Sophia” — die aktive Phase der Operation
gegen Schleuser”, Pressemitteilung, 28. September 2015,
http://www.consilium.europa.eu/de/press/press-releases/2015/09/28-eunavfor/
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Schiffe und an Bord befindliche Gegenstande, die von Schleusern oder Menschenhdndlern benutzt oder
mutmalBlich benutzt werden, auszumachen, zu beschlagnahmen und zu zerstoren (siehe unten, 4.2.4).

Die Behorden von EU-Mitgliedstaaten und von Nachbarlandern fiihren ebenfalls MaBhahmen durch. Wie
von der FRA gemeldet, sind die wichtigsten Behorden, die an der Koordinierung von Such- und
Rettungsoperationen mitwirken, Aipeviké Zwpa - EAAnvikn Akto@ulakn (Hafen-Corps — Hellenische
Kiistenwache) fir Griechenland, Salvamento Maritimo fir Spanien, die Comande Generale delle
Capitanerie di Porto fiir Italien sowie die Armed Forces of Malta fiir Malta®’. Im Jahr 2013 startete Italien
die Operation Mare Nostrum, als Reaktion auf den tragischen Tod von 365 Migranten nahe der
italienischen Insel Lampedusa. Angesichts der hohen finanziellen Belastung, die Italien alleine zu tragen
hatte, wurde die Operation gegen Jahresende 2014 eingestellt. Trotz gegenteiliger Anstrengungen der
italienischen Behorden liegen Berichte Uber Zuriickweisungen durch an der Operation mitwirkende
Beamte vor (siehe unten, 3.3). Die Tirkei fihrt ebenfalls Rettungsoperationen durch.

Zusatzlich zu den MalBnahmen der EU und der Mitgliedstaaten haben auch NRO Operationen gestartet,
um humanitdre Unterstiitzung fiir Migranten im Mittelmeerraum zu erbringen. Zum 12. Oktober 2015
hatte Arzte ohne Grenzen (MSF) zwei Such- und Rettungsschiffe auf dem Mittelmeer im Einsatz*. Viele
weitere NRO und nationale Rot-Kreuz-Gesellschaften leisten Unterstlitzung flir Migranten, sobald diese
an Land gekommen sind. Neben den NRO setzen auch einige Privatunternehmen und Privatpersonen
ihre Ressourcen ein, um Migranten zu helfen. Nach internationalem Recht sind die Kapitdne von
Wasserfahrzeugen sehr wohl verpflichtet, Menschen in Seenot Hilfe zu gewahren (siehe unten), und nach
dem Strafrecht der an das Mittelmeer angrenzenden EU-Mitgliedstaaten stellt die Unterlassung einer
derartigen Hilfeleistung einen Straftatbestand dar®. Die FRA merkt an, dass es auf dem Mittelmeer
wesentlich mehr Fischereifahrzeuge als Patrouillenfahrzeuge gebe, sodass Migranten, die das zentrale
Mittelmeer Uberqueren, oftmals zuerst von Fischern gesichtet wiirden®®. Laut der jlingsten Jahrlichen
Risikoanalyse von Frontex wurden im Jahr2014 rund 40 % aller Rettungen auf dem Mittelmeer von
Handelsschiffen  durchgefiihrt®.  Allerdings erklarte der Generalsekretar der Internationalen
Seeschifffahrtsorganisation (IMO), dass dieser Trend der Handelsschifffahrt abtrdglich sei und negative
Auswirkungen auf den Handel habe®’. Der UN-Sonderberichterstatter zu den Menschenrechten von
Migranten legte dar, dass die bekannten Schwierigkeiten beim Ausschiffen von Migranten, die hohen
Kosten (beispielsweise die Hafengebiihren) im Zusammenhang mit derartigen MaBhahmen und die
mangelnde Zusammenarbeit der Staaten mit privaten Stellen, die versuchen, derartige humanitare
Unterstlitzung zu leisten, sowie ferner die potenziellen Konsequenzen fiir Privatpersonen dazu gefiihrt

47 FRA, ,Fundamental Rights at Europe’s southern sea borders” (Grundrechte an Europas sudlichen Seegrenzen), Juli 2013,
http://fra.europa.eu/sites/default/files/fundamental-rights-europes-southern-sea-borders-jul-13 _en.pdf, S. 42.

4 MSF, ,Mediterranean Migration”, 25.September 2015, http://www.msf.org/topics/mediterranean-migration. Bis zum
23. September 2015 waren es noch drei Schiffe: Es gab ein MSF-Team, das an Bord eines Such- und Rettungsschiffs medizinische
Unterstlitzung leistete, das von der Migrant Offshore Aid Station (MOAS) betrieben und zu 50 % durch MSF finanziert wurde.

4 Fur Griechenland siehe Artikel 277 des Griechischen Seerechtsgesetzbuchs von 1974; fur Italien siehe Artikel 1158 des
Koniglichen Erlasses von 1942 (in der geanderten Fassung von 2002); flr Malta siehe Artikel 305 Absatz 1 und Artikel 206
Absatz1 des Merchant Shipping Act, Kapitel 234; fiir Spanien siehe Artikel 195 Strafgesetzbuch. Diese Auflistung der
einschldagigen Bestimmungen ist entnommen aus FRA, ,Fundamental Rights at Europe’s southern sea borders” (Grundrechte an
Europas stdlichen Seegrenzen), Juli 2013,
http://fra.europa.eu/sites/default/files/fundamental-rights-europes-southern-sea-borders-jul-13 _en.pdf, S. 35.

50 FRA, ,Fundamental Rights at Europe’s southern sea borders” (Grundrechte an Europas stdlichen Seegrenzen), Juli 2013,
http://fra.europa.eu/sites/default/files/fundamental-rights-europes-southern-sea-borders-jul-13 en.pdf, S. 35.

51 Frontex, ,Annual Risk Analysis 2015", April 2015,

http://frontex.europa.eu/assets/Publications/Risk Analysis/Annual Risk Analysis 2015.pdf, S. 19.

52 MO, ,Address of the Secretary-General at the opening of the ninety-fourth session of the Maritime Safety Committee”, 17.
November 2014, http://www.imo.org/en/MediaCentre/SecretaryGeneral/Secretary-GeneralsSpeechesToMeetings/Pages/MSC-

94-opening.aspx
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hatten, dass private Wasserfahrzeuge sich zoégerlich verhielten, Verantwortung fiir Boote und Schiffe in
Seenot zu Gbernehmen, wodurch sich die Gefahr von Todesfallen auf See weiter erhohe®.

2 Rechtsrahmen zum Schutz der Rechte von Migranten

Die Menschenrechte von Migranten, die versuchen auf dem Seeweg tiber das Mittelmeer nach Europa zu
gelangen, sind mdglicherweise in mehreren Phasen ihrer Reise nach Europa bedroht bzw. werden
verletzt. Nach Definition einiger zentraler Begriffe (2.1), werden die bestehenden internationalen
Rechtsvorschriften und Normen erdrtert, die auf die Wahrung der Rechte aller Migranten ungeachtet
ihres Rechtsstatus abzielen, unter gebuhrender Berlicksichtigung ihrer extraterritorialen Anwendbarkeit
(2.2).

2.1 Begriffsbestimmungen

In der vorliegenden Studie wird der allgemeine Begriff ,,Migrant” in sehr breiter Weise gebraucht, um
sich auf alle Menschen zu beziehen, die versuchen, auf dem Seeweg Uber das Mittelmeer einen
Zufluchtsort in der EU zu erreichen. Andernorts wird jedoch haufig zwischen ,reguldren” und
~irreguldren” Migranten unterschieden. Nach Einschatzung der IOM handelt es sich bei einem
Jreguldren Migranten” um eine Person, die rechtmaBig in ein Land gelangt ist und gemaB den
Aufnahmekriterien im Land verbleibt, wohingegen ein ,irreguldrer Migrant” keinen Rechtsstatus im
betreffenden Land habe, da er unbefugt eingereist sei, ein Aufnahmekriterium verletzt habe, oder weil
sein Visum abgelaufen sei**. Auch der Begriff ,illegaler Migrant” wird haufig verwendet, sogar in EU-
Rechtsvorschriften®. Er ist jedoch mit einer falschlichen Kriminalisierung und Diskriminierung verbunden,
sodass er unbedingt zu vermeiden ist. Wie oben bereits angerissen wurde (siehe oben, 1.3), haben
Migranten, die vor Verfolgung oder ernsthaftem Schaden fliehen, in den meisten Fallen Anspruch auf
internationalen Schutz. Wahrend eine solche Person im Aufnahmeland auf die Entscheidung Gber ihren
Rechtsstatus wartet, wird sie als ,Asylsuchender” bezeichnet. Ferner bezeichnet gemal} Artikel 1
Absatz A Satz 2 des 1951 unterzeichneten Abkommens Uber die Rechtsstellung der Fliichtlinge (Genfer
Fluchtlingskonvention) der Begriff Fliichtling einen Drittstaatsangehérigen, der aus der begriindeten
Furcht vor Verfolgung wegen seiner Rasse, Religion, Staatsangehérigkeit, politischen Uberzeugung oder
Zugehorigkeit zu einer bestimmten sozialen Gruppe sich auflerhalb des Landes befindet, dessen
Staatsangehodrigkeit er besitzt, und den Schutz dieses Landes nicht in Anspruch nehmen kann oder
wegen dieser Furcht nicht in Anspruch nehmen will*¢. AuBBer wenn anders angegeben, werden in der
vorliegenden Studie jedoch die Menschenrechte aller Migranten erértert, die versuchen, auf dem Seeweg
Uber das Mittelmeer nach Europa zu gelangen, ungeachtet des jeweiligen Rechtsstatus. Die EU sollte
namlich, wie eine Gruppe von 674 internationalen Rechtswissenschaftlern unldangst feststellte, saimtliche

53 Menschenrechtsrat der Vereinten Nationen, Bericht des Sonderberichterstatters zu den Menschenrechten von Migranten,
Francois Crépeau, ,Regional Study: management of the external borders of the European Union and its impact on the human
rights of migrants” (Regionalstudie: Grenzschutz an den AuBBengrenzen der Europaischen Union und dessen Auswirkungen auf
die Menschenrechte von Migranten), 24. April 2013, UN Doc. A/HRC/23/46, Ziffer 46.

54 Abkommen Uber die Rechtsstellung der Fliichtlinge vom 28. Juli 1951, 189 UNTS 150.

55 Siehe beispielsweise Erwagung 1 der Richtlinie 2009/52/EG des Europdischen Parlaments und des Rates vom 18. Juni 2009
Uber Mindeststandards fir Sanktionen und MaBBnahmen gegen Arbeitgeber, die Drittstaatsangehodrige ohne rechtmaBigen
Aufenthalt beschéftigen, ABI.L 168/24 vom 30.6.2009: ,dass die Zusammenarbeit zwischen den Mitgliedstaaten bei der
Bekdampfung der rechtswidrigen Einwanderung verstarkt werden sollte” [Hervorhebung hinzugefiigt].

6 ]0M, ,Key Migration Terms”, https://www.iom.int/key-migration-terms#Migrant
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Asylsuchenden und Migranten mit Wirde und Respekt behandeln, unter Achtung und Schutz ihrer
Menschenrechte, ungeachtet ihres Status®’.

2.2 Anwendbares Recht

Einer der wichtigsten Menschenrechtsgrundsatze im Kontext der Bootsmigranten ist der Grundsatz der
Nichtzurlickweisung, der urspriinglich im internationalen Flichtlingsrecht niedergelegt ist (2.2.1).
Migranten genieflen — wie alle Menschen - die in verschiedenen internationalen und regionalen
Menschenrechtsabkommen niedergelegten Menschenrechte (2.2.2). Zudem bestehen aufgrund
internationaler Rechtsinstrumente einerseits Pflichten zum Schutz und Beistand fiir Menschen in Seenot
(2.2.3) sowie andererseits Verbote von Menschenschmuggel und Menschenhandel (2.2.4). Nachfolgend
sind die Rechte und Rechtsgrundsatze aufgelistet, welche die grof3te Relevanz fiir Migranten aufweisen,
die versuchen, in die EU zu gelangen.

2.2.1 Internationales Fllichtlingsrecht

Samtliche EU-Mitgliedstaaten haben die Genfer Fliichtlingskonvention von 1951 unterzeichnet und
ratifiziert, in der die Rechte von Fllichtlingen auf internationaler Ebene kodifiziert sind. Der Grundsatz der
Nichtzurlickweisung ist in Artikel 33 niedergelegt:

1. Keiner der vertragschlieBenden Staaten wird einen Fliichtling auf irgendeine Weise Uber die
Grenzen von Gebieten ausweisen oder zurlickweisen, in denen sein Leben oder seine Freiheit
wegen seiner Rasse, Religion, Staatsangehdrigkeit, seiner Zugehdrigkeit zu einer bestimmten
sozialen Gruppe oder wegen seiner politischen Uberzeugung bedroht sein wiirde.

2. Auf die Verglinstigung dieser Vorschrift kann sich jedoch ein Fllichtling nicht berufen, der aus
schwerwiegenden Griinden als eine Gefahr fiir die Sicherheit des Landes anzusehen ist, in dem er
sich befindet, oder der eine Gefahr fiir die Allgemeinheit dieses Staates bedeutet, weil er wegen
eines Verbrechens oder eines besonders schweren Vergehens rechtskraftig verurteilt wurde.

Das UNHCR hat immer wieder die zentrale Bedeutung, UnverduBerlichkeit und Ublichkeit des in
Artikel 33 niedergelegten Grundsatzes der Nichtzuriickweisung in Erinnerung gerufen. So merkte es 2001
an:

Die Pflicht der Staaten, Fliichtlinge nicht in Gebiete auszuweisen, zuriickzuschicken oder
zurilickzuweisen, in denen ihr Leben oder ihre Freiheit bedroht ware, gehért zu den in der Konvention
niedergelegten grundlegenden Schutzprinzipien, von denen keine Ausnahmen gestattet sind. In
vielerlei Hinsicht handelt es sich bei diesem Grundsatz um die logische Ergdnzung zu dem in der
Allgemeinen Erkldrung der Menschenrechte niedergelegten Recht auf Asyl. Er wird mittlerweile als
eine Bestimmung des internationalen Gewohnheitsrechts betrachtet, die fiir alle Staaten bindend ist.
Zudem ist in den internationalen Menschenrechtsnormen die Nichtzurlickweisung als wesentlicher
Bestandteil des absoluten Verbots von Folter und unmenschlicher oder erniedrigender Behandlung
oder Strafe anerkannt. Es ist ferner anerkannt, dass die Pflicht zur Nichtzurtickweisung fir Fliichtlinge
ungeachtet ihrer formlichen Anerkennung gilt und somit offensichtlich Asylsuchende einschlief3t,
deren Status noch nicht geklart worden ist. Sie umfasst jedwede einem Staat zurechenbare
MaBnahme, die zur Folge haben kdnnte, dass ein Asylsuchender oder ein Fliichtling an die Grenzen
von Gebieten zurlickgefiihrt wird, in denen sein Leben oder seine Freiheit bedroht ware oder wo ihm
Verfolgung drohen wiirde. Das schlieBt Zurlickweisung an der Grenze, Abfangen und mittelbare
Zurilickweisung sowohl eines einzelnen Asylsuchenden als auch einen Massenzustrom ein [nicht
amtliche Ubersetzung, fiir die deutsche Fassung des vorliegenden Berichts erstellt]®®,

57 ,Open Letter to the peoples of Europe, the European Union, EU Member States and their representatives on the Justice and
Home Affairs Council”, 22. September 2015, http://ohrh.law.ox.ac.uk/wordpress/wp-content/uploads/2015/09/open-letter1.pdf
%8 UNHCR, ,Note on international protection’, 13. September 2001, UN Doc A/AC.96/951, Ziffer 16.
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Mit dem Protokoll (ber die Rechtsstellung der Fliichtlinge vom 31. Januar 1967, das ebenfalls von
samtlichen EU-Mitgliedstaaten unterzeichnet und ratifiziert worden ist, wurden samtliche geografischen
und zeitlichen Einschrankungen der Genfer Fllichtlingskonvention von 1951 beseitigt®.

Allerdings ist — wie aus den oben angefiihrten Definitionen deutlich wird - der Geltungsbereich der
Genfer Fliichtlingskonvention von 1951 auf jene Migranten beschrankt, die als ,Fliichtlinge” einzustufen
sind. Andere Migranten, die oftmals als ,irregulare” Migranten eingestuft werden, erhielten
ausdriicklichen Schutz erst 1990, mit der Internationalen Konvention iiber den Schutz der Rechte
aller Wanderarbeitnehmer und ihrer Familienangehérigen®. Obwohl mit der Konvention von 1990
lediglich ohnehin bestehende Rechte fiir den spezifischen Kontext der Wanderarbeitnehmer formuliert
werden, ist anzumerken, dass bisher keiner der EU-Mitgliedstaaten diese Konvention ratifiziert hat.

222 Internationale und regionale Menschenrechtsnormen

Migranten sind, ungeachtet ihrer Staatsangehorigkeit oder ihres Rechtsstatus, wie alle Menschen auch
durch eine erhebliche Anzahl von internationalen und regionalen Menschenrechtsinstrumenten
geschutzt. Erstens sind auf internationaler Ebene mit der Allgemeinen Erklarung der Menschenrechte
(AEMR) das Recht auf Leben (Artikel 3), das Verbot von Folter sowie grausamer, unmenschlicher oder
erniedrigender Bestrafung und Behandlung (Artikel 5), das Recht eines jeden Menschen, jedes Land,
einschlie3lich seines eigenen, zu verlassen und in sein Land zuriickzukehren (Artikel 13 Absatz 2), sowie
das Recht, in anderen Landern vor Verfolgung Asyl zu suchen und zu genie3en (Artikel 14 Absatz 1),
anerkannt®'.

Der Internationale Pakt liber biirgerliche und politische Rechte (IPbpR), der von samtlichen EU-
Mitgliedstaaten unterzeichnet und ratifiziert worden ist, umfasst ebenfalls das Recht auf Leben (Artikel 6),
das Verbot von Folter sowie grausamer, unmenschlicher oder erniedrigender Bestrafung und
Behandlung (Artikel 7) sowie das Recht, jedes Land einschlieBlich seines eigenen zu verlassen
(Artikel 12)%2. Der UN-Menschenrechtsausschuss, der fiir die Uberwachung des IPbpR zustindig ist, hat
betont, dass es den Unterzeichnerstaaten untersagt ist, Menschen durch Auslieferung, Ausweisung oder
Zuriickweisung in ein anderes Land dort der Gefahr von Folter oder von grausamer, unmenschlicher oder
erniedrigender Bestrafung und Behandlung auszusetzen®. Nach Einschdtzung des UN-
Menschenrechtsausschusses ergibt sich aus der in Artikel 2 fiir alle Staaten niedergelegten Pflicht zur
Wahrung und Sicherstellung der in diesem Pakt niedergelegten Rechte fiir alle Personen in ihrem
Hoheitsgebiet sowie fiir alle Personen, die ihrer Kontrolle unterstehen, fiir jeden einzelnen Staat die
Pflicht, keine Person aus seinem Hoheitsgebiet auszuliefern, abzuschieben, auszuweisen oder in anderer
Form zu entfernen, wenn stichhaltige Griinde fiir die Annahme bestehen, dass entweder in dem Land, in
das die Person verbracht werden soll, oder in einem anderen Land, in das die Person mdglicherweise in
der Folge verbracht werden konnte, ein echtes Risiko eines nicht wiedergutzumachenden Schadens -
wie in den Artikeln 6 und 7 des Pakts niedergelegt — besteht®.

59 Protokoll tiber die Rechtsstellung der Fliichtlinge vom 31. Januar 1967, 606 UNTS 267.

%0 Internationale Konvention zum Schutz der Rechte aller Wanderarbeitnehmer und ihrer Familienangehorigen, 18. Dezember
1990, 2220 UNTS 3.

61 UNO-Vollversammlung, ,Allgemeine Erklarung der Menschenrechte”, 10. Dezember 1948, A/RES/3/217. Es ist anzumerken,
dass die AEMR zwar fiir sich genommen nicht bindend ist, dass diese Bestimmungen jedoch als Teil des internationalen
Gewohnbheitsrechts zu betrachten sind.

62 Internationaler Pakt tGiber burgerliche und politische Rechte, 16. Dezember 1966, 999 UNTS 171.

6 UN-Menschenrechtsausschuss, Allgemeine Bemerkung Nr. 20, ,Artikel 7“, 10. Mdrz 1992, UN Doc HRI/GEN/1/Rev.1, Ziffer 9.

64 UN-Menschenrechtsausschuss, Allgemeine Bemerkung Nr. 31, ,Nature of the General Legal Obligation on States Parties to the
Covenant”, 26. Mai 2004, UN Doc CCPR/C/21/Rev.1/Add.13, Ziffer 9.
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Im Ubereinkommen iiber die Rechte des Kindes (CRC) wird ebenfalls anerkannt, dass jedes Kind ein
angeborenes Recht auf Leben hat (Artikel 6), und es werden Folter sowie grausame, unmenschliche oder
erniedrigende Bestrafung und Behandlung verboten (Artikel 37 Absatz a)®. Der UN-Ausschuss fiir die
Rechte des Kindes hat zudem beide Artikel dahin gehend interpretiert, dass dadurch die Rickfiihrung
eines Kindes in ein Land verboten wird, wenn stichhaltige Griinde fiir die Annahme bestehen, dass dort
ein echtes Risiko eines nicht wiedergutzumachenden Schadens fiir das Kind besteht®®.

Ferner ist eine ausdrickliche Nichtzurlickweisungsbestimmung in Artikel3 Absatz1 des
Ubereinkommens der Vereinten Nationen gegen Folter und andere grausame, unmenschliche
oder erniedrigende Behandlung oder Strafe (CAT) niedergelegt: ,[Ein Vertragsstaat darf eine Person]
nicht in einen anderen Staat ausweisen, abschieben oder an diesen ausliefern, wenn stichhaltige Griinde
fur die Annahme bestehen, dass sie dort Gefahr liefe, gefoltert zu werden.”®” Die UN-Antifolterkonvention
ist von allen EU-Mitgliedstaaten unterzeichnet und ratifiziert worden. Es ist anzumerken, dass zahlreiche
Beschwerden beim UN-Menschenrechtsausschuss und beim UN-Ausschuss gegen Folter angebliche
Verstoe gegen den Grundsatz der Nichtzurlickweisung betreffen.

Zweitens sind auf regionaler Ebene durch die Europaische Menschenrechtskonvention (EMRK)®
sowie — spezifisch fir EU-Mitgliedstaaten sowie fiir EU-Organe bei der Umsetzung von Unionsrecht -
durch die Charta der Grundrechte der Europaischen Union (GRCh)® die Rechte von Bootsmigranten
auf dem Mittelmeer geschiitzt. Wahrend samtliche EU-Mitgliedstaaten Vertragspartei der EMRK sind, ist
es die EU bis heute nicht. Das wird sich jedoch in Zukunft andern, denn in Artikel 6 Absatz 2 des Vertrags
Uber die Europdische Union (EUV) ist niedergelegt: ,Die Union tritt der Europdischen Konvention zum
Schutz der Menschenrechte und Grundfreiheiten bei.””°

Die nachfolgende - keineswegs erschopfende Auflistung — enthalt Bestimmungen, die in der GRCh und
in der EMRK niedergelegt sind und bei denen es sich um Menschenrechtsgrundsatze handelt, die fir
Bootsmigranten auf dem Mittelmeer sowie fiir Handlungen der EU oder ihrer Mitgliedstaaten gelten:

- Das Recht auf Leben (Artikel 2 Absatz1 GRCh und Artikel 2 EMRK). Das Recht auf Leben
bedeutet, dass keine unangemessene Gewaltanwendung erfolgen darf, um ,irreguldre”
Migranten daran zu hindern, in die EU zu gelangen. Im Kontext des Mittelmeers ergibt sich aus
dem Recht auf Leben die Pflicht, Menschen in Seenot zu helfen (siehe unten).

- Das Verbot von Folter sowie von unmenschlicher oder erniedrigender Behandlung (Artikel 4
GRCh und Artikel 3 EMRK). Dieses Verbot ist in beiden Rechtsinstrumenten absolut. Wie unten
dargelegt wird, sind die EU und ihre Mitgliedstaaten unter Umstdnden auch fiir Handlungen
aullerhalb ihres Hoheitsgebiets verantwortlich. Wenn die EU oder ihre Mitgliedstaaten mit
Drittlandern  zusammenarbeiten, um  Grenzkontrollen  durchzufihren oder um
Drittstaatsangehdrige ohne rechtmaBligen Aufenthalt rickzufiihren, ergibt sich aus Artikel 4
GRCh sowie aus Artikel 3 EMRK die Pflicht, etwaige ZwangsmafBnahmen bei der Riickfiihrung im

65 Ubereinkommen (iber die Rechte des Kindes, 20. November 1989, 1577 UNTS 3.

6 UN-Ausschuss fir die Rechte des Kindes, Allgemeine Bemerkung Nr. 6, ,Treatment of unaccompanied and separated children
outside their country of origin” (Behandlung unbegleiteter und von ihren Eltern getrennter Kinder auBerhalb ihres
Herkunftslands), 1. September 2005, UN Doc CRC/GC/2005/6, Ziffer 27.

¢ Ubereinkommen der Vereinten Nationen gegen Folter und andere grausame, unmenschliche oder erniedrigende Behandlung
oder Strafe, 10. Dezember 1984, 1465 UNTS 85.

68 Konvention zum Schutz der Menschenrechte und Grundfreiheiten, 4. November 1950, 213 UNTS 222.

%9 Charta der Grundrechte der Europaischen Union, ABI. C 326/931 vom 26.10.2012.

70 In seinem Gutachten 2/13 vom 18. Dezember 2014 befand der Gerichtshof der Europaischen Union (EuGH), dass der Entwurf
der Beitrittsvereinbarung mit dem Unionsrecht unvereinbar ist. Siehe Gutachten 2/13 vom 18.Dezember 2014 [2012]
C:2014:2454.
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Einklang mit der Menschenwiirde durchzufiihren sowie Personen zu schitzen, denen im
Herkunftsland oder im Transitland Verfolgung droht.

- Das Recht, Asyl zu begehren, im Einklang mit der oben genannten Genfer
Fluchtlingskonvention von 1951 sowie mit dem zugehdrigen Protokoll tiber die Rechtsstellung
der Flichtlinge vom 31. Januar 1967 (Artikel 18 GRCh). In der EMRK ist kein Recht auf Asyl
niedergelegt, da zum Zeitpunkt ihrer Erstellung angenommen wurde, dass die Rechte von
Fliichtlingen durch die Genfer Fliichtlingskonvention von 1951 umfassend abgedeckt seien.

- Das Verbot der kollektiven Ausweisung von Auslindern (Artikel 19 Absatz1 GRCh sowie
Artikel 4 von Protokoll 4 zur EMRK). In der Rechtssache Hirsi Jamaa u. a./Italien befand der
Europdische Gerichtshof flir Menschenrechte (EGMR), dass auch Handlungen auBerhalb des
Hoheitsgebiets, wie das Abfangen und Ausschiffen von Bootsmigranten in einem Drittland ohne
jede Einzelfallprifung, unter Umstanden als kollektive Ausweisung einzustufen sind”'.

- Der Grundsatz der Nichtzuriickweisung (Artikel 19 Absatz2 GRCh): ,Niemand darf in einen
Staat abgeschoben oder ausgewiesen oder an einen Staat ausgeliefert werden, in dem fiir sie
oder ihn das ernsthafte Risiko der Todesstrafe, der Folter oder einer anderen unmenschlichen
oder erniedrigenden Strafe oder Behandlung besteht.” Auch wenn das Recht auf
Nichtzuriickweisung nicht ausdriicklich in der EMRK niedergelegt ist, befand der EGMR in seiner
Grundsatzentscheidung in der Rechtssache Soering, dass die Ausweisung einer Person Anlass zu
einem Problem im Sinne von Artikel 3 geben kann, sodass eine Verantwortung des betreffenden
Staates gemaB der Konvention besteht, sofern stichhaltige Griinde fiir die Annahme aufgezeigt
worden sind, dass die betreffende Person im Falle einer Ausweisung tatsachlich Gefahr lauft, im
Zielland Folter oder unmenschliche oder erniedrigende Behandlung oder Bestrafung zu
erleiden’

Die Anwendbarkeit eines Menschenrechtsinstruments wird stets ausgeldst, wenn eine Situation unter die
Hoheitsgewalt der Staaten (oder Organisationen) fallt, die Vertragspartei des betreffenden
Rechtsinstruments ist. In Artikel 1 EMRK ist niedergelegt: ,Die Hohen Vertragsparteien sichern allen ihrer
Hoheitsgewalt unterstehenden Personen die in Abschnitt | [EMRK] bestimmten Rechte und Freiheiten
zu.” Der Begriff ,Hoheitsgewalt” ist in der EMRK allerdings nicht definiert. Hoheitsgewalt ist in erster Linie
territorial”?, d. h. es wird davon ausgegangen, dass sie normalerweise (iberall auf dem Hoheitsgebiet des
betreffenden Staates ausgelibt wird. Territorialitat ist jedoch nicht das einzige mogliche Kriterium, aus
dem sich die Hoheitsgewalt eines Staates im Sinne der Anwendbarkeit der EMRK ergibt. GemaR der
Rechtsprechung des EGMR kann Hoheitsgewalt namlich auch gegeben sein, wenn ein Staat die Kontrolle
Uber einen Bereich oder liber ein Gebiet ausiibt oder wenn Vertreter dieses Staates die tatsachliche
Kontrolle Uber eine Person ausiiben’. Im Zusammenhang mit der Situation von Migranten, die
versuchen, auf dem Seeweg Uber das Mittelmeer nach Europa zu gelangen, kann — ausgehend von
einigen Szenarien - eine Reihe von interessanten Feststellungen zur Hoheitsgewalt getroffen werden.

Szenario 1: Migranten auf einem Wasserfahrzeug, das versucht, das Mittelmeer zu (iberqueren, sind in
die Hoheitsgewdsser eines Staates gelangt, der Vertragspartei der EMRK ist. Da Hoheitsgewasser zum

71 EGMR, Hirsi Jamaa u. a./Italien, Entscheidung vom 23. Februar 2012, Individualbeschwerde Nr. 27765/09, Randnr. 159-186.

72 EGMR, Soering/Vereinigtes Kénigreich, Entscheidung vom 7. Juli 1989, Individualbeschwerde Nr. 14038/88, Randnr. 91. Siehe
auch EGMR, Jabari/Tiirkei, Entscheidung vom 11. Juli 2000, Individualbeschwerde Nr. 40035/98, Randnr. 38.

73 EGMR, Bankovi¢ u.a./Belgien u.a., Entscheidung vom 12.Dezember 2001 Uber die Zuldssigkeit, Individualbeschwerde
Nr. 52207/99, Randnr. 59-61.

74 EGMR, Al Skeini/Vereinigtes Konigreich, Entscheidung vom 7. Juli 2001, Individualbeschwerde Nr.55721/07, Randnr. 133-137
(Autoritat und Kontrolle seitens der Vertreter eines Staates), Randnr. 138-140 (tatsachliche Kontrolle (iber einen Bereich).
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Hoheitsgebiet eines Staates gehdren (Artikel 2 UNCLOS) unterstehen die Migranten der Hoheitsgewalt
des betreffenden Staates und genieBen daher samtliche Rechte der EMRK. Die Frage der Hoheitsgewalt
steht hier aul3er Zweifel.

Szenario 2: Das Wasserfahrzeug der Migranten befindet sich auf hoher See. Ein Wasserfahrzeug der
Behorden eines EMRK-Staats nimmt die Migranten an Bord. Das Wasserfahrzeug bringt die Migranten
dann zu den Behdrden des Aufbruchslands und Ubergibt sie diesen Behdrden. Da das Wasserfahrzeug
unter die Hoheitsgewalt des Flaggenstaats fallt (Artikel 92 UNCLOS) und da die betreffenden Migranten
unter der tatsachlichen Kontrolle von Beamten des betreffenden Staates stehen, fallen sie ebenfalls unter
seine Hoheitsgewalt im Sinne der EMRK. Der EGMR bestatigte die angesichts dieses Szenarios dargelegte
Einschatzung in seiner Entscheidung in der Rechtssache Hirsi Jamaa, indem er feststellte, dass sich die
Antragsteller im Zeitraum zwischen dem Betreten der Schiffe der italienischen Streitkrafte und der
Ubergabe an die libyschen Behérden de jure und de facto unter der kontinuierlichen und
ausschlielllichen Kontrolle der italienischen Behorden befanden, sodass die Ereignisse unter die
Hoheitsgewalt Italiens im Sinne von Artikel 1 EMRK fallen”.

Szenario 3: Das Wasserfahrzeug der Migranten befindet sich auf hoher See oder innerhalb der
Hoheitsgewadsser des Aufbruchsstaats. Wasserfahrzeuge der Behorden eines EMRK-Staats zerstechen das
Gummiboot, sodass es sinkt und die Migranten ertrinken. In diesem Szenario ist es - obwohl die
betreffenden Personen sich nicht an Bord eines Wasserfahrzeugs eines EMRK-Staats befanden -
unstrittig, dass sich der Zwischenfall unter der Hoheitsgewalt des betreffenden EMRK-Staats ereignet hat.
In der Rechtssache Xhavara, die ein albanisches Migrantenboot betraf, das sank, nachdem es aufBerhalb
der Hoheitsgewadsser Italiens von einem Wasserfahrzeug der italienischen Marine gerammt worden war,
widersprach der EGMR nicht der Einschatzung, dass sich die Opfer unter der Hoheitsgewalt Italiens
befanden’®. Bei diesem Szenario ist die verletzte Menschenrechtsbestimmung Artikel 2 EMRK, der Schutz
des Rechts auf Leben.

Szenario 4: Das Wasserfahrzeug der Migranten befindet sich auf hoher See. Wasserfahrzeuge eines
EMRK-Staats kreisen das Wasserfahrzeug der Migranten ein und eskortieren es zurlick in die
Hoheitsgewdsser des Aufbruchsstaats. In diesem Szenario besteht keine Hoheitsgewalt auf der
Grundlage der tatsachlichen Kontrolle Gber die betreffenden Personen, da die Migranten in ihrem
eigenen Wasserfahrzeug verbleiben und nicht an Bord eines anderen Wasserfahrzeugs gehen. Daher
bleibt es strittig, ob in dieser Situation Hoheitsgewalt eines EMRK-Staats besteht. Borelli und Stanford
befinden, dass sowohl der gesunde Menschenverstand als auch eine Auslegung der EMRK im Hinblick auf
den Grundsatz der tatsachlichen Kontrolle den Schluss nahelegen wiirden, dass in einer derartigen
Situation das Gericht zur Einschdtzung gelangen wiirde, dass die Personen an Bord unter die
Hoheitsgewalt des Unterzeichnerstaats fallen, der das Abfangmandéver durchfihrt”.

Szenario 5: Migranten, die versuchen, auf einem Wasserfahrzeug das Mittelmeer zu lberqueren, um
nach Europa zu gelangen, ertrinken, bevor sie die Hoheitsgewasser eines EU-Mitgliedstaats erreichen. Es
sind keine Wasserfahrzeuge von EU-Mitgliedstaaten zugegen, als sich dieser Zwischenfall ereignet. Da es
in diesem Fall nicht moglich ist, Hoheitsgewalt aus Territorialitdt oder tatsachlicher Kontrolle tber
Personen oder Uber einen Bereich abzuleiten, ist das Vorhandensein von Hoheitsgewalt noch strittiger als
in Szenario 4. Bei einem rein konventionellen Ansatz miisste man das Vorhandensein von Hoheitsgewalt

75 EGMR, Hirsi Jamaa u. a./Italien, Entscheidung vom 23. Februar 2012, Individualbeschwerde Nr. 27765/09, Randnr. 81-82.

76 EGMR, Xhavara u. a./Italien und Albanien, Entscheidung vom 11.Januar 2001 Uber die Zulassigkeit, Individualbeschwerde
Nr. 39473/98.

77 S. Borelli und B. Stanford, ,Troubled Waters in the Mare Nostrum: Interception and Push-backs of Migrants in the
Mediterranean and the European Convention on Human Rights”, Uluslararasi Hukuk ve Politika — Review of International Law and
Politics, Band 10, 2014, S. 44.

28



Migranten im Mittelmeerraum: Schutz der Menschenrechte

in diesem Szenario eindeutig verneinen. Spijkerboer argumentiert jedoch - gemaB dem funktionalen
Ansatz des EMRK hinsichtlich Hoheitsgewalt —, dass sich diese Todesfalle mdglicherweise doch innerhalb
der Hoheitsgewalt von EU-Mitgliedstaaten zugetragen haben, da sie Ergebnis einer strikten Grenzpolitik
sind, die es unmoglich macht, auf sicherem und legalem Wege in die EU zu gelangen’®. Der EGMR hat
tatsachlich in einigen Fallen befunden, dass in Ausnahmefillen Handlungen der Unterzeichnerstaaten,
die auBerhalb ihres Hoheitsgebiets erfolgen bzw. Folgen zeitigen, sehr wohl als Auslibung von
Hoheitsgewalt durch diese Staaten eingestuft werden kénnen’. Wenn man zugesteht, dass der Tod von
Bootsmigranten auf dem Mittelmeer — wegen der EU-Grenzpolitik - unter die Hoheitsgewalt von EU-
Mitgliedstaaten fallt, muss man sich im nachsten Schritt fragen, welche Menschenrechte der Migranten
verletzt worden sind. Logischerweise ist dies das Recht auf Leben, wie in Artikel 2 EMRK niedergelegt.
Gemal einem konventionellen Ansatz miisste man argumentieren, dass der Zusammenhang zwischen
EU-Politik und dem Tod von Migranten auf dem Mittelmeer zu locker ist, um daraus die Schlussfolgerung
zu ziehen, dass ein Verstol3 gegen Artikel 2 EMRK vorliegt. Folgt man jedoch - wie Spijkerboer — einem
funktionalen Ansatz, dann kdénnte man argumentieren, dass in diesem Fall zumindest die positiven
Pflichten im Zusammenhang mit Artikel 2 EMRK relevant sind: die Pflicht, eine Untersuchung zur Anzahl
der Todesfdlle auf dem Meer durchzufiihren, die Pflicht zur Neubewertung der EU-Politik angesichts
derartiger Daten sowie - last but not least — die Pflicht, die Opfer zu identifizieren, die Angehoérigen zu
informieren sowie mit den Leichnamen gemaf3 den Wiinschen der Angehérigen zu verfahren®.

223 Internationales Seerecht

Im Seerechtsiibereinkommen der Vereinten Nationen (UNCLOS) von 1982 ist festgelegt, dass ein
Schiff auf hoher See unter die Hoheitsgewalt seines Flaggenstaats fallt (Artikel 92 Absatz 1) und
verpflichtet Kapitane zur Hilfeleistung fir und Rettung von Personen in Seenot (Artikel 98)8":

1. Jeder Staat verpflichtet den Kapitdn eines seine Flagge fiihrenden Schiffes, soweit der Kapitan
ohne ernste Gefdahrdung des Schiffes, der Besatzung oder der Fahrgéaste dazu imstande ist:

a. jeder Person, die auf See in Lebensgefahr angetroffen wird, Hilfe zu leisten;

b. so schnell wie moglich Personen in Seenot zu Hilfe zu eilen, wenn er von ihrem Hilfsbedirfnis
Kenntnis erhélt, soweit diese Handlung verniinftigerweise von ihm erwartet werden kann;

C nach einem Zusammensto3 dem anderen Schiff, dessen Besatzung und dessen Fahrgasten
Hilfe zu leisten und diesem Schiff nach Mdglichkeit den Namen seines eigenen Schiffes, den
Registerhafen und den nachsten Anlaufhafen mitzuteilen.

2. Alle Kistenstaaten fordern die Errichtung, den Einsatz und die Unterhaltung eines
angemessenen und wirksamen Such- und Rettungsdienstes, um die Sicherheit auf und UGber
der See zu gewahrleisten; sie arbeiten erforderlichenfalls zu diesem Zweck mit den
Nachbarstaaten mittels regionaler Ubereinkiinfte zusammen.

Auch drei weitere Vertragen enthalten die Pflicht zur Hilfeleistung auf See:

- das Internationale Ubereinkommen iiber den Such- und Rettungsdienst auf See (SAR-
Ubereinkommen)® von 1979, in seinem Anhang, Absatz 2.1.10:

78 T. Spijkerboer, "Moving Migrants, States, and Rights". Human Rights and Border Deaths', Law and Ethics of Human Rights, Vol
213,No 2, 2013, p. 226.

7% EGMR, Hirsi Jamaa u. a./Italien, Entscheidung vom 23. Februar 2012, Individualbeschwerde Nr. 27765/09, Randnr. 71.

80 T. Spijkerboer, "Moving Migrants, States, and Rights". Human Rights and Border Deaths', Law and Ethics of Human Rights, Vol
213,No 2, 2013, p. 235.

81 Seerechtstuibereinkommen der Vereinten Nationen vom 10. Dezember 1982, 1833 UNTS 3.

82 |nternationales Ubereinkommen (iber den Such- und Rettungsdienst auf See, 27. April 1979, 1405 UNTS 97.

29



Fachabteilung, Generaldirektion Externe Politikbereiche

Die Vertragsparteien sorgen dafiir, dass jeder in Seenot befindlichen Person Hilfe geleistet wird. Sie
tun das ohne Riicksicht auf die Staatsangehorigkeit oder die Rechtsstellung einer solchen Person oder
die Umstande, unter denen sie aufgefunden wird.

sowie Absatz 3.1.9:

Die Vertragsparteien sorgen fiir Koordinierung und Zusammenarbeit, um zu gewdhrleisten, dass
Kapitdne von Schiffen, die Hilfe leisten, indem sie in Seenot geratene Personen an Bord nehmen, von
ihren Verpflichtungen entbunden werden und mdoglichst wenig von der vorgesehenen Reise
abweichen, sofern die Befreiung des Kapitdns des betreffenden Schiffes von diesen Verpflichtungen
den Schutz des menschlichen Lebens auf See nicht zusatzlich geféhrdet. Die Vertragspartei, die fiir
den Such- und Rettungsbereich zustdandig ist, in dem die Hilfe geleistet wird, tragt die
Hauptverantwortung dafiir, dass eine solche Koordinierung und Zusammenarbeit stattfindet, damit
Uberlebende, denen Hilfe geleistet wurde, von Bord des Hilfe leistenden Schiffes gehen kénnen und
an einen sicheren Ort gebracht werden, wobei die besonderen Umstdnde des Einzelfalls und die von
der Organisation erarbeiteten Richtlinien zu berlcksichtigen sind. In diesen Fdllen sorgen die
betreffenden Vertragsparteien dafiir, dass die Ausschiffung so bald erfolgt, wie dies mit
angemessenem Aufwand durchfiihrbar ist.

- das Internationale Ubereinkommen zum Schutz des menschlichen Lebens auf See (SOLAS)®
von 1974, in seinem Anhang, Kapitel V, Regel 10:

Der Kapitan eines auf See befindlichen und zur Hilfeleistung fahigen Schiffes, der von irgendeiner
Seite eine Meldung erhélt, dass Personen sich in Seenot befinden, ist verpflichtet, ihnen mit groBter
Geschwindigkeit zu Hilfe zu eilen und ihnen oder dem Such- und Rettungsdienst nach Mdoglichkeit
hiervon Kenntnis zu geben. Ist das Schiff, das die Seenotalarmierung erhalt, zur Hilfeleistung auller
Stande oder hélt sein Kapitan diese aufgrund besonderer Umstédnde fiir unzweckmaBig oder unnétig,
so muss er den Grund fiir die Unterlassung einer derartigen Hilfeleistung in das Schiffstagebuch
eintragen und unter Berlicksichtigung der Empfehlungen der Organisation den betreffenden Such-
und Rettungsdienst entsprechend unterrichten.

- das Internationale Ubereinkommen iiber Bergung®* von 1989, in Artikel 10:

1. Jeder Kapitan ist verpflichtet, jeder auf See in Lebensgefahr befindlichen Person Hilfe zu leisten,
soweit er dazu ohne ernsthafte Gefahrdung seines Schiffes und der Personen an Bord in der
Lage ist.

2. Die Vertragsstaaten treffen die zur Durchsetzung der in Absatz1 dargelegten Pflicht

erforderlichen MaBnahmen.

3. Der Schiffseigentiimer hat fiir eine Verletzung der dem Kapitdan nach Absatz 1 obliegenden
Pflicht nicht einzustehen.

224 Internationales Recht, das die Schleusung von Migranten verbietet

Gemal dem Protokoll gegen die Schleusung von Migranten auf dem Land-, See- und Luftweg, in
Erginzung des Ubereinkommens der Vereinten Nationen gegen die grenziiberschreitende
organisierte Kriminalitat (Palermo-Protokoll)® von 2000 sind die 141 Vertragsparteien (darunter die
EU und ihre samtlichen Mitgliedstaaten), die das Protokoll ratifiziert haben, verpflichtet, Menschenhandel
und Menschenschmuggel als internationale Straftaten zu verfolgen. Im Palermo-Protokoll wird eindeutig
bekraftigt, dass bei jedweden gegen Schleusung unternommenen MalBnahmen die Menschenrechte der

8 |nternationales Ubereinkommen zum Schutz des menschlichen Lebens auf See, 1. November 1974, 1184 UNTS 278.

8 |nternationales Ubereinkommen (iber Bergung, 28. April 1989, 1953 UNTS 165.

8 Protokoll gegen die Schleusung von Migranten auf dem Land-, See- und Luftweg, in Ergidnzung des Ubereinkommens der
Vereinten Nationen gegen die grenziiberschreitende organisierte Kriminalitat, 15. November 2000, 2241 UNTS 507.
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Migranten zu berlicksichtigen sind, ungeachtet ihres Rechtsstatus oder ihrer Staatsangehorigkeit. In der
salvatorischen Klausel in Artikel 14 Absatz 1 heil3t es namlich:

Dieses Protokoll beriihrt nicht die anderen Rechte, Verpflichtungen und Verantwortlichkeiten von Staaten
und Einzelpersonen nach dem Vdlkerrecht, namentlich dem humanitdaren Vélkerrecht und dem
Volkerrecht auf dem Gebiet der Menschenrechte und insbesondere, soweit anwendbar, dem Abkommen
von 1951 und dem Protokoll von 1967 liber die Rechtsstellung der Fliichtlinge und dem darin
verankerten Grundsatz der Nichtzuriickweisung.

Es ist festzuhalten, dass in Artikel 16 eine positive Pflicht zur Wahrung und zum Schutz der Rechte der
Opfer von Schleusern niedergelegt ist, insbesondere des Rechts auf Leben sowie des Rechts auf Schutz
vor Folter und vor grausamer, unmenschlicher oder erniedrigender Bestrafung und Behandlung, ,wobei
Frauen und Kindern besondere Aufmerksamkeit geschenkt wird”.

3 Menschenrechtsverletzungen

Nach Erdrterung des anwendbaren Rechtsrahmens wird sich die Analyse nun auf die mdglichen
Menschenrechtsverletzungen konzentrieren, mit denen sich Migranten, die versuchen, das Mittelmeer zu
Uberqueren, konfrontiert sehen, bevor sie in die EU gelangen. In diesem Teil werden mogliche
Menschenrechtsverletzungen in drei Phasen der Migrationsroute in die EU untersucht: Phase vor dem
Aufbruch, wahrend der die Migranten aus ihrem Herkunftsland in das Aufbruchsland reisen, in dem sie
haufig geraume Zeit verbringen, bis sich Gelegenheit zum Aufbruch auf dem Seeweg bietet (3.1.); die
eigentliche Uberquerung des Mittelmeers per Schiff bzw. Boot (3.2); sowie das Abfangen durch die
Kistenwache samt etwaiger Rlckfiihrung in das Herkunftsland oder in das Transitland durch sogenannte
Zuruckdrangungsoperationen (,push-back operations”) (3.3). Mit diesem Teil soll deutlich gemacht
werden, dass sich Migranten in samtlichen Phasen des Migrationsprozesses mit Verletzungen ihrer
grundlegendsten Menschenrechte konfrontiert sehen®.

3.1 Phase vor dem Aufbruch

Hinsichtlich der Phase vor dem Aufbruch stellt sich die Situation fiir Migranten, die aus
Mittelmeeranrainerstaaten aufbrechen (Beispiele fiir Marokkaner oder Tunesier, die nach Europa
gelangen moéchten), anders dar als fiir Migranten, die aus schwarzafrikanischen Landern (Somalia,
Eritrea, Nigeria) oder aus dem Nahen Osten (Syrien, Afghanistan) stammen. Die Migranten der
erstgenannten Kategorie konnen sich moglicherweise auf ein Netz aus Familienmitgliedern und
Freunden stiitzen, bevor sie per Boot oder Schiff aufbrechen. Wenn dies nicht der Fall ist, laufen die
Migranten dagegen Gefahr, monatelang in Gberbelegten Einrichtungen festgehalten zu werden®. Dabei
handelt es sich um eine Verletzung des Rechts auf Freiheit sowie des Rechts auf Schutz vor willkiirlicher
Festnahme und Inhaftierung.

Wie in Teil 1 dieser Studie angesprochen, gehort der GroB3teil der Migranten der zweiten Kategorie an.
Diese Migranten missen zuvor bereits eine sehr weite Strecke bis in das gewtlinschte Aufbruchsland
zurlicklegen und sehen sich daher mit zusatzlichen Risiken und Menschenrechtsverletzungen

8 Wie oben angesprochen, bleiben die meisten Migranten, die in Stideuropa ankommen, nicht dort, sondern reisen weiter nach
Norden, beispielsweise nach Deutschland oder Schweden. Deshalb sind siideuropdische Lander haufig ebenfalls Teil der
Transitroute, die ein Migrant vom Aufbruchs- zum Zielland beschreitet. Da sich der vorliegende Bericht jedoch auf die
Menschenrechte von Migranten vor dem Erreichen der EU konzentriert, wird die Situation von Migranten in den EU-
Mitgliedstaaten am Mittelmeer hier nicht behandelt. Das bedeutet jedoch nicht, dass es in diesem Zusammenhang keine
Menschenrechtsfragen geben wiirde.

8 FRA, ,Fundamental Rights at Europe’s southern sea borders” (Grundrechte an Europas stdlichen Seegrenzen), Juli 2013,
http://fra.europa.eu/sites/default/files/fundamental-rights-europes-southern-sea-borders-jul-13_en.pdf, S. 24.
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konfrontiert, beispielsweise bei der Durchquerung der Sahara, wo das Leben von Migranten durch raue
natiirliche Bedingungen, korrupte Beamte und Banditen gefahrdet ist®. Zudem werden Frauen bei der
Durchquerung der Sahara oftmals Opfer von Vergewaltigung, Gewalt oder sonstigen Misshandlungen®.
Sobald das Aufbruchsland erreicht ist, missen die Migranten oftmals in ,improvisierten Lagern” hausen,
d. h. in Lagern, die von Migrantengemeinschaften organisiert und verwaltet werden und immer wieder
durch die ortliche Polizei aufgeldst werden. In anderen Fallen werden Migranten durch die Schleuser
eingesperrt, wahrend auf ein Boot oder Schiff nach Europa gewartet wird. In vielen dieser Lander haben
die Migranten keinen Zugang zu Bildung, Gesundheitsversorgung und sonstigen grundlegenden
Leistungen, was einen Verstol3 gegen die im Internationalen Pakt (ber wirtschaftliche, soziale und
kulturelle Rechte (ICESCR) niedergelegten wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte darstellt. So
stellte der UN-Sonderberichterstatter zu den Menschenrechten von Migranten beispielsweise hinsichtlich
der Turkei fest, dass die Pflicht, eine Auslanderkennzahl zu haben, um Zugang zu offentlichen
Dienstleistungen irgendwelcher Art zu erhalten, dazu fiihre, dass irreguldare Migranten — einschlieBlich
Kindern - keine Bildung und keine medizinische Versorgung erhielten®, was einen Verstof3 gegen das
Ubereinkommen tiber die Rechte des Kindes (CRC) darstellt.

Migranten, die seitens der Behérden von Transitlandern aufgegriffen werden, werden mdéglicherweise in
Gewahrsamseinrichtungen gebracht, mit der Begriindung, sie seien ,illegal”, ungeachtet begriindeter
Fluchtlingsrechte, die ihnen mdglicherweise nach internationalem Recht zustehen. Wie der UN-
Sonderberichterstatter zu den Menschenrechten von Migranten anmerkte, sind Frauen in solchen
Gewahrsamseinrichtungen einer Gefdhrdung durch sexuelle Gewalt seitens mannlicher Mitinsassen oder
seitens der Wachter ausgesetzt®'. Der Sonderberichterstatter brachte ferner seine Besorgnis hinsichtlich
der seelischen und koérperlichen Schadigungen zum Ausdruck, die weitere gefdhrdete Kategorien von
Migranten davontragen kénnen, wie Folteropfer, unbegleitete dltere Menschen, Menschen mit geistiger
oder korperlicher Behinderung sowie Menschen mit HIV/AIDS®. In einem Bericht aus dem Jahr 2013
vermerkte er, dass in Tunesien, in der Turkei und in Griechenland Kinder und Familien in Gewahrsam
genommen wiirden und dass es kein ordnungsgemaBes System fiir die Vormundschaft fiir Kinder gebe®.
In der Tirkei - so stellte er fest — wiirden Jungen, die élter als 12 sind und die zusammen mit ihrer Mutter
aufgegriffen werden, automatisch von dieser getrennt und in Waisenhauser verbracht®. Hinsichtlich der
Turkei beklagte er ferner den Mangel an Gesundheitsversorgung fiir in Gewahrsam genommene
Personen und stellte fest, dass es Plane gebe, neue Gewahrsamseinrichtungen zu schaffen, die aus EU-
Mitteln finanziert werden sollten®. Hinsichtlich Tunesiens beklagte er, dass unbegleitete Minderjahrige in
Gewahrsam genommen wiirden®. In Libyen werden 15 Gewahrsamseinrichtungen durch das
+Department for Combatting lllegal Migration” betrieben. Im April 2015 gab das UNHCR bekannt, dass es

8 Ebenda.

8 Ebenda.

% Menschenrechtsrat der Vereinten Nationen, Bericht des Sonderberichterstatters zu den Menschenrechten von Migranten,
Francois Crépeau, Addendum, ,Mission to Turkey (25-29 June 2012)", 17. April 2013, UN Doc. A/HRC/23/46/Add.2, Ziffer 69.

91 Menschenrechtsrat der Vereinten Nationen, Bericht des Sonderberichterstatters zu den Menschenrechten von Migranten,
Francgois Crépeau, 2. April 2012, UN Doc. A/HRC/23/46, Ziffer 36.

2 Ebenda, Ziffer 43.

% Menschenrechtsrat der Vereinten Nationen, Bericht des Sonderberichterstatters zu den Menschenrechten von Migranten,
Francois Crépeau, ,Regional Study: management of the external borders of the European Union and its impact on the human
rights of migrants” (Regionalstudie: Grenzschutz an den Auengrenzen der Europdischen Union und dessen Auswirkungen auf
die Menschenrechte von Migranten), 24. April 2013, UN Doc. A/HRC/23/46, Ziffer 40.

% Menschenrechtsrat der Vereinten Nationen, Bericht des Sonderberichterstatters zu den Menschenrechten von Migranten,
Francois Crépeau, Addendum, ,Mission to Turkey (25-29 June 2012)", 17. April 2013, UN Doc. A/HRC/23/46/Add.2, Ziffer 57.

% Ebenda, Ziffer 52.

% Menschenrechtsrat der Vereinten Nationen, Bericht des Sonderberichterstatters zu den Menschenrechten von Migranten,
Frangois Crépeau, Addendum, ,Mission to Tunisia”, 3. Mai 2013, UN Doc. A/HRC/23/46/Add.1, Ziffer 65.
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von mindestens 2663 Migranten Kenntnis habe, die auf diese Zentren verteilt seien, bei einer Gesamtzahl
von circa 36 000 seitens des UNHCR in Libyen registrierten Fliichtlingen und Asylsuchenden®. Das
UNHCR merkte ferner an, dass die Bedingungen in diesen Zentren schlecht seien und dass dringend
medizinische Versorgung, bessere Belliftungs- und Sanitareinrichtungen sowie Hilfsgiiter bendtigt
wirden®®, Hinsichtlich Libyens wurden diese Anschuldigungen durch eine kirzlich veroffentlichte
Mitteilung von Amnesty International untermauert und detailliert:

Auslandische Staatsangehorige, die irreguldr nach Libyen ein- bzw. aus Libyen ausreisen, sehen sich an
samtlichen Stationen der Schleuserrouten, die von West- und Ostafrika zur libyschen Kiiste verlaufen,
mit Entfilhrungen zur Losegelderpressung, Folter und sonstigen Misshandlungen sowie in manchen
Fallen mit Vergewaltigung und sexueller Gewalt konfrontiert. In den meisten Fallen werden sie, sobald
sie Libyen erreichen, an den Slidgrenzen des Landes oder in groflen Transitstddten entlang der
Migrationsrouten, wie Adschdabiya oder Sabha, kriminellen Banden libergeben. Zuweilen halten die
Schleuser selbst die Migranten und Flichtlingen in entlegenen Gegenden in der Wiste fest und
zwingen sie, ihre Familien anzurufen, damit diese Lésegeld bezahlen. [...] Folter und Misshandlungen in
Gewahrsamseinrichtungen sind nach wie vor weitverbreitet. In vielen Fallen sind Migranten und
Flichtlinge, die versuchen, das Mittelmeer zu Uberqueren, in derartigen Einrichtungen nach ihrer
Ergreifung und Verhaftung durch die libysche Kiistenwache oder durch Milizen, die angesichts der
Schwache oder des Fehlens staatlicher Organe auf eigene Initiative handeln, Giber ldngere Zeitraume
geschlagen worden. Frauen, die in derartigen Einrichtungen festgehalten werden, sind — zumal es kein
weibliches Aufsichtspersonal gibt - einer Gefdhrdung durch sexuelle Gewalt und Beldstigung
ausgesetzt [nicht amtliche Ubersetzung, fiir die deutsche Fassung des vorliegenden Berichts erstellt]®.

Das Europdische Komitee zur Verhiitung von Folter und unmenschlicher oder erniedrigender
Behandlung oder Strafe (CPT) duf3erte im Jahr 2010 die Einschatzung, dass Migranten durch die Praxis, sie
in derartigen Gewahrsamseinrichtungen festzuhalten, der Gefahr von schweren Misshandlungen
ausgesetzt wirden'®. Diese Falle belegen somit, dass in der Phase vor dem Aufbruch zahlreiche
Menschenrechte dieser Migranten gefdhrdet sind und/oder verletzt werden. Zu diesen Rechten zdhlen
biirgerliche und politische Rechte, wie das Recht auf Leben, der Schutz vor Folter und unmenschlicher
oder erniedrigender Behandlung oder Strafe, der Schutz vor Sklaverei und Zwangsarbeit, die Achtung
des Privat- und Familienlebens sowie das Recht auf Schutz vor willklrlicher Inhaftierung; sowie
wirtschaftliche und soziale Rechte, wie das Recht auf angemessene Wohnung, das Recht auf Primar-
und Sekundarschulbildung fir Kinder, das Recht auf Arbeit und das Recht auf Zugang zur
Gesundheitsversorgung. Die Inhaftierung von Migrantenkindern unter diesen Umstanden verstof3t
zudem gegen die Rechte des Kindes, denn es ist unter anderem verboten, Kinder ungesetzlich oder
willkiirlich ihrer Freiheit zu berauben (Artikel 37 Buchstabe b CRC). Angesichts dessen befand der UN-
Ausschuss fiir die Rechte des Kindes, dass unbegleitete oder von den Erziehungsberechtigten getrennte
Kinder in der Regel nicht inhaftiert werden sollten und dass eine Inhaftierung nicht mit dem bloR3en
Argument begriindete werden kdnne, dass das Kind unbegleitet oder von den Erziehungsberechtigten
getrennt ist oder dass es einen bestimmten Migranten- oder Aufenthaltsstatus aufweist bzw. nicht

9 UNHCR, ,UNHCR works to ease dire conditions in Libya's immigration detention centres”, Briefing Note, 28. April 2015,
http://www.unhcr.org/553f65519.html

% Ebenda.

% Amnesty International Briefing, ,Libya is full of cruelty”: Stories of abduction, sexual violence and abuse from migrants and
refugees, MDE 19/1578/2015, 10. Mai 2015, S. 5.

190 CPT, ,Report to the Italian Government on the visit to Italy carried out by the European Committee for the prevention of
Torture and Inhuman or Degrading Treatment or Punishment (CPT) from 27 to 31 July 2009”, 28. April 2010, Ziffer 47.
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aufweist''. In Artikel 24 der GRCh ist niedergelegt: ,Bei allen Kinder betreffenden MalBnahmen
offentlicher und privater Einrichtungen muss das Wohl des Kindes eine vorrangige Erwagung sein.”

3.2 Uberquerung des Mittelmeers und Reise in die EU

Die eigentliche Uberquerung des Mittelmeers ist ebenfalls mit schwerwiegenden Risiken und
Menschenrechtsverletzungen verbunden. Insbesondere fiihre — in Ermangelung reguldrer und sicherer
Migrationsmaoglichkeiten, um in der EU um Asyl anzusuchen, die zunehmende Verwendung von
gefahrlichen Routen seitens der Migranten, wie der Route Uiber das zentrale Mittelmeer (siehe oben), zu
massiven Verletzungen des Rechts auf Leben'®. Der Kommissar fiir Menschenrechte des Europarats
stellte fest, dass Migranten auf ihrer Reise Gefahr laufen, ihr Leben zu verlieren oder schwerwiegenden
Schaden zu erleiden, was (a) auf die Handlungen von Privatpersonen im Laufe des Menschenhandels und
Menschenschmuggels per Land oder See sowie (b) auf ibermaBige Gewaltanwendung seitens der fiir die
Grenzsicherung zustandigen Beamten zurlickzufiihren sei'®.

Die Verletzungen des Rechts auf Leben infolge der Handlungen von Behdérden werden unten ndher
erortert, in Abschnitt 3.3 zu Zurlickdrangungsoperationen. Was Privatpersonen anbelangt, ist unstrittig,
dass Schleuser eine bemerkenswerte Geringschatzung der Wiirde, des Lebens und der Rechte von
Migranten an den Tag legen und systematisch Menschen ausbeuten, die verzweifelt danach streben,
sichere Gestade zu erreichen'. Das Recht der Migranten auf Leben ist in der Tat zahlreichen
Bedrohungen ausgesetzt, beginnend mit der Verwendung von nicht seetiichtigen Wasserfahrzeugen,
um das Mittelmeer zu Uberqueren. Welche Art von Wasserfahrzeug verwendet wird, hangt von einer
Reihe von Faktoren ab: zuriickzulegende Strecke, zu vermeidende Grenzkontrollen, verfiigbare Mittel
sowie erneute Verwendung oder Aufgabe des Wasserfahrzeugs nach der Reise'®. Im Jahr 2013 meldete
die FRA, dass aufblasbare Schnellboote, Boote aus Holz oder Fiberglas, alte Fischerboote oder gréRere
Schiffe sowie zuweilen sogar Yachten oder Segelboote verwendet werden, um das Mittelmeer zu
Uberqueren'®, und dass diese Wasserfahrzeuge oftmals mit zu vielen Menschen belegt werden. Frontex
meldete, dass seit September 2014 eine neue Vorgehensweise zu beobachten ist: die Verwendung von
Frachtschiffen, um Migranten von der tlrkischen Kiiste nach Italien zu bringen'”’.

Die Sicherheit der Uberfahrt hiangt nicht nur von der Art des verwendeten Wasserfahrzeugs ab, sondern
auch von verschiedenen weiteren Faktoren, wie der Route, den Wetter- und Seebedingungen, der
Anzahl der Menschen an Bord sowie den Navigationsfahigkeiten des Kapitans oder der

197 UN-Ausschuss fur die Rechte des Kindes, Allgemeine Bemerkung Nr. 6, ,Treatment of unaccompanied and separated children
outside their country of origin” (Behandlung unbegleiteter und von ihren Eltern getrennter Kinder auflerhalb ihres
Herkunftslands), 1. September 2005, UN Doc CRC/GC/2005/6, Ziffer 61.

192 Menschenrechtsrat der Vereinten Nationen, Bericht des Sonderberichterstatters zu den Menschenrechten von Migranten,
Francois Crépeau, ,Banking on mobility over a generation: follow-up to the regional study on the management of the external
borders of the European Union and its impact on the human rights of migrants’ (Mobilitdt einer Generation: Nachfolgebericht zu
der Regionalstudie UGber den Grenzschutz an den AuBlengrenzen der Europdischen Union und dessen Auswirkungen auf die
Menschenrechte von Migranten), 8. Mai 2015, UN Doc. A/HRC/29/36, Ziffer 26.

193 Menschenrechtskommissar des Europarats, ,The Human Rights of Irregular Migrants in Europe”, CommDH/IssuePaper(2007)1,
StraBburg, 17. Dezember 2007, S. 3.

194 Menschenrechtsrat der Vereinten Nationen, Bericht des Sonderberichterstatters zu den Menschenrechten von Migranten,
Francois Crépeau, ,Banking on mobility over a generation: follow-up to the regional study on the management of the external
borders of the European Union and its impact on the human rights of migrants’ (Mobilitdt einer Generation: Nachfolgebericht zu
der Regionalstudie tber den Grenzschutz an den Auflengrenzen der Europdischen Union und dessen Auswirkungen auf die
Menschenrechte von Migranten), 8. Mai 2015, UN Doc. A/HRC/29/36, Ziffer 26.

105 Ebenda, Ziffer 25.

% FRA, ,Fundamental Rights at Europe’s southern sea borders” (Grundrechte an Europas sudlichen Seegrenzen), Juli 2013,
http://fra.europa.eu/sites/default/files/fundamental-rights-europes-southern-sea-borders-jul-13 en.pdf, S. 25.

97 Frontex, ,Annual Risk Analysis 2015", April 2015,

http://frontex.europa.eu/assets/Publications/Risk Analysis/Annual Risk Analysis 2015.pdf, S. 5.
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Migranten'® Wahrend sich durch die Art des Wasserfahrzeugs (manche haben leistungsstarke
Maschinen, andere nicht) und durch die Wetterbedingungen schwerwiegende Risiken ergeben kénnen,
kommt es zu einer noch viel ernstlicheren Gefahrdung, wenn die Migranten das Wasserfahrzeug selbst
fihren mussen. Schleuser wahlen dieses Verfahren, um eine Verhaftung bei der Ankunft zu vermeiden. In
den meisten Féllen werden die Migranten, die mit der Fiihrung des Wasserfahrzeugs betraut werden,
zufdllig ausgewahlt, sodass sie moglicherweise kaum Seeerfahrung haben. Auch ordentliche
Navigationsausristung ist nicht immer vorhanden. Angesichts all dieser Faktoren kommt es nicht selten
vor, dass sich die Migranten auf See verirren, dass ihnen der Treibstoff ausgeht, dass sie in schwere See
geraten oder Motorprobleme haben und dass - im schlimmsten Fall — das Fahrzeug mit Wasser volllauft.
Schwimmwesten sind nicht immer vorhanden, von Erste-Hilfe-Ausriistungen wird nur selten berichtet.
Uber die Schwierigkeiten aufgrund der Art des Wasserfahrzeugs und aufgrund von
Navigationsproblemen hinaus sind die Migranten auch durch einen Mangel an Nahrung und Wasser
wahrend der Uberfahrt einem schwerwiegenden Risiko ausgesetzt. Befragungen von Migranten durch
die FRA haben ergeben, dass Migranten davon abgeraten wird oder dass ihnen sogar verboten wird,
Nahrung mit auf das Wasserfahrzeug zu nehmen'%. Dabei handelt es sich um eine Verletzung des Rechts
auf Nahrung und des Rechts auf Wasser.

Ferner miissen Migranten, sobald sie einen EU-Mitgliedstaat wie Griechenland erreicht haben, noch die
Westbalkanroute absolvieren, um ihren endgiiltigen Bestimmungsort in West- oder Nordeuropa zu
erreichen. Das Anschwellen der Migrantenzahlen in dieser Region hat zu einem erheblichen Druck auf die
Unterbringungskapazitaten von Landern wie Serbien oder Mazedonien gefiihrt, wo viele Migranten
Opfer von Schleusern sowie von Misshandlungen seitens der Polizei werden. Angesichts des Mangels an
Unterkilinften schlafen dort Tausende von Migranten unter freiem Himmel, ohne Zugang zu
medizinischer Versorgung, Toiletten oder Waschmaglichkeiten'®,

Noch schlimmer stellt sich die Lage flr gefdhrdete Gruppen von Migranten dar, wie (schwangere) Frauen
oder Kinder'". In der Risikoanalyse 2015 von Frontex wird eingerdumt, dass die europdischen
Grenzsicherungsbehdrden geriistet sein mussen, um einen Strom von gefdhrdeten Menschen zu
bewaltigen, darunter zahlreiche Kinder, sowie um rechtzeitig festzustellen, bei welchen Antragstellern
besondere Verfahrensgarantien erforderlich sind, beispielsweise wegen ihrer Alters, wegen
Behinderungen, wegen der sexuellen Orientierung oder wegen traumatischer Erfahrungen''?. Ein erster
Problemkreis ist sexuelle Gewalt gegen und sexuelle Versklavung von Frauen'". Laut einem Bericht der
IOM werden nigerianische Frauen auf der Uberfahrt von Libyen nach Italien wiederholt vergewaltigt oder

9% FRA, ,Fundamental Rights at Europe’s southern sea borders” (Grundrechte an Europas sudlichen Seegrenzen), Juli 2013,
http://fra.europa.eu/sites/default/files/fundamental-rights-europes-southern-sea-borders-jul-13 en.pdf, S. 25.

19 Ebenda, S. 27.

19 UNHCR, ,Europe’s Refugee Emergency — Update #1 on the Situation in Greece, the Former Yugoslav Republic of Macedonia
and Serbia“, 1. September 2015, http://reliefweb.int/sites/reliefweb.int/files/resources/Operational%20Update%20%231%20-
%20Greece%20FYRM%20and%20Serbia%20-%203%20Jun%20-%201%205ep%202015.pdf

M Weitere gefahrdete Gruppen sind beispielsweise Staatenlose, altere Menschen, Opfer von Menschenhandel, Migranten mit
Erkrankungen und Migranten mit Behinderungen. Es liegen jedoch kaum prazise und aktuelle Informationen tber die Situation
solcher Menschen entlang der verschiedenen Migrationsrouten im Mittelmeerraum vor.

"2 Frontex, ,Annual Risk Analysis 2015", April 2015,

http://frontex.europa.eu/assets/Publications/Risk Analysis/Annual Risk Analysis 2015.pdf, S. 48.

3 Menschenrechtsrat der Vereinten Nationen, Bericht des Sonderberichterstatters zu den Menschenrechten von Migranten,
Francois Crépeau, ,Banking on mobility over a generation: follow-up to the regional study on the management of the external
borders of the European Union and its impact on the human rights of migrants’ (Mobilitdt einer Generation: Nachfolgebericht zu
der Regionalstudie Gber den Grenzschutz an den Auflengrenzen der Europdischen Union und dessen Auswirkungen auf die
Menschenrechte von Migranten), 8. Mai 2015, UN Doc. A/HRC/29/36, Ziffer 31.
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gezwungen, sich unter an Sklaverei grenzenden Bedingungen zu prostituieren'®. Laut einem weiteren
Bericht der IOM ist die Anzahl der in Italien ankommenden nigerianischen Frauen, die Opfer von
Menschenhandel zu sexuellen Zwecken sind, im Jahr 2014 um 300 % angestiegen'"®. Die Rechte dieser
Frauen auf Schutz vor unmenschlicher, grausamer oder erniedrigender Behandlung oder Strafe werden
in solchen Fallen unstrittig verletzt. Migrantenkinder, insbesondere wenn sie unbegleitet sind (siehe
oben, 1.2), sind auf ihrem Migrationsweg hochgradig gefdahrdet, Opfer von Gewalt und Missbrauch zu
werden''®, Sie benétigen zudem besondere psychologische Betreuung. Fiir den Westbalkan berichtet der
Europadische Rat fiir Fliichtlinge und im Exil lebende Personen (ECRE) von einem Mangel an Systemen zur
Erkennung und entsprechenden Weiterleitung von verschiedenen gefdahrdeten Gruppen, einschlieBlich
unbegleiteter Kinder'"”. Die Rechte, die jedem Kind aufgrund des oben genannten Ubereinkommens
Uber die Rechte des Kindes (CRC) zustehen, wie etwa das in Artikel 6 niedergelegte Recht auf Leben,
Uberleben und Entwicklung, werden unter diesen Umstanden haufig verletzt.

33 Zuruckdrangungsoperationen

Zu VerstoBen gegen das Recht auf Nichtzuriickweisung kann es in der Praxis kommen, wenn die
Kustenwache eines Staates versucht, Wasserfahrzeuge von Migranten daran zu hindern, in die
Hoheitsgewasser dieses Staates zu gelangen, indem diese Wasserfahrzeuge in sogenannten
»Zuriickdrangungsoperationen” (,push-back operations”) zum jeweiligen Ausgangspunkt der
Uberfahrt zuriickgedringt werden. Die oben bei der Analyse der extraterritorialen Hoheitsgewalt
geschilderten Szenarien 2 und 4 (siehe oben, 2.2.2) betreffen derartige Zurlickdrangungsoperationen. Es
liegen Berichte liber Zurilickdrangungsoperationen seitens einzelner Staaten, wie Italien, Griechenland
oder Spanien, vor. Zudem wurden vergleichbare Operationen unter der Agide von Frontex
durchgefiihrt',

Was seitens Griechenlands durchgefiihrte Zurlickdrangungsoperationen anbelangt, berichtete die
deutsche NRO Pro Asyl im Jahr 2007:

Die Kiistenwache versucht, kleine Fliichtlingsboote zu blockieren und illegal aus den griechischen
Gewassern zuriickzudrangen. Dazu umkreist sie ein Fliichtlingsboot mit den eigenen Booten und
verursacht dadurch Wellenbewegungen. Bei diesen Mandvern werden Tote in Kauf genommen.
Flichtlinge werden, obwohl sie sich bereits in griechischen Gewassern befinden oder sogar die
Kiste erreicht haben, in tiirkische Gewasser zurlickgefahren. lhre Schlauchboote werden beschédigt,
damit sie bestenfalls die tlrkische Kiste erreichen konnen'".

Nach Angaben der FRA verbesserte sich die Situation zwischen 2010 und 2012. In diesem Zeitraum
wurden keine Zurlickdrangungsoperationen seitens der griechischen Behorden gemeldet'®. In den

4 |IOM, ,More Women Making Dangerous Mediterranean Crossing - Many Victims of Abuse”, 11. Juli 2014,
https://www.iom.int/news/more-women-making-dangerous-mediterranean-crossing-many-victims-abuse

5 |JOM & Altai Consulting, ,Migration Trends Across the Mediterranean: Connecting the Dots”, Juni 2015,
http://www.altaiconsulting.com/docs/migration/Altai Migration trends accross the Mediterranean.pdf, S. 8.

116 |OM, Children on the Move, 2013, http://publications.iom.int/bookstore/free/Children_on the Move 19Apr.pdf, S. 2.

"7 ECRE, ,Refugees’ fundamental rights seriously violated on the Western Balkans route”, 18. September 2015,
http://www.ecre.org/component/content/article/70-weekly-bulletin-articles/1192-refugees-fundamental-rights-seriously-
violated-on-the-western-balkans-route.html

118G, Borelli und B. Stanford, ,Troubled Waters in the Mare Nostrum: Interception and Push-backs of Migrants in the
Mediterranean and the European Convention on Human Rights”, Uluslararasi Hukuk ve Politika — Review of International Law and
Politics, Band 10, 2014, S. 34-35.

119 Pro Asyl, ,The truth may be bitter, but it must be told. Uber die Situation von Fliichtlingen in der Agéis und die Praktiken der
griechischen Kiistenwache”, Oktober 2007,

http://www.proasyl.de/fileadmin/proasyl/fm redakteure/Broschueren pdf/GriechenlandDoku dt klein.pdf, S. 6.
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Jahren 2014 und 2015 wurde jedoch erneut Kritik an den griechischen Behdrden laut, da sie angeblich
erneut Zurlickdrangungsoperationen durchfiihren'".

Ebenso fihrte Italien, nachdem es 2008 einen Vertrag Uber Freundschaft, Partnerschaft und
Zusammenarbeit mit Libyen abgeschlossen hatte und nachdem die beiden Lander (ibereingekommen
waren, illegale Migration gemeinsam zu bekdampfen, ab Mai 2009 Zurlickdrangungsoperationen durch,
um Migranten zuriick in libysche Hoheitsgewdsser zu drangen. Als 2011 in Libyen bewaffnete Gewalt
ausbrach, stoppte Italien seine Zuriickdrangungsoperationen in dieses Land. Offenbar finden aber nach
wie vor Zurlickdrangungsoperationen nach Tunesien statt'?%

Spanien betreibt systematisch Zurlickdrangungsoperationen gegen Wasserfahrzeuge von Migranten auf
dem Atlantik, die versuchen, seine Siidkiste zu erreichen'®. Laut einem Bericht der FRA wurden
mindestens zwei befragte Migranten auf See durch spanische Schiffe abgefangen und an die
marokkanischen Behorden berstellt’. Ferner belegen Berichte, dass es regelmaBig zu
Zuriuckdrangungsoperationen an Land kommt, namlich von den spanischen Enklaven nach Marokko'*.
Malta betreibt bisher offenbar keine systematischen Zurlickdrangungsoperationen, auch wenn die
maltesischen Streitkrdfte angeblich im Juli 2010 eine Gruppe von Somalis auf See abfingen und nach

Libyen zuriickschickten'?.

Frontex hat eine Reihe von Abfang- und Umleitungsoperationen auf See koordiniert. Die erste,
Operation Hera |, betraf nicht das Mittelmeer, sondern wurde 2006 im Atlantik durchgefiihrt. Offizielles
Ziel war die Starkung der Kontrolle lber den Bereich zwischen der Westklste Afrikas und den
Kanarischen Inseln, um Wasserfahrzeuge davon abzuhalten, diese Migrationsroute zu verwenden, und
um auf diese Weise dazu beizutragen, die Zahl der Todesfdlle auf dieser gefahrlichen und langen
Uberfahrt zu verringern'”. Nach Auffassung von Borelli und Stanford mag die Rettung von
Menschenleben wohl eine der Triebfedern gewesen sein, es sei jedoch klar, dass ein wesentlicher — wenn
nicht sogar der hauptsdchliche — motivierende Faktor gewesen sei, Migranten davon abzuhalten, die
Kuste der Kanarischen Inseln zu erreichen'®, Vergleichbare Operationen wurden auf dem Mittelmeer
durchgefiihrt: Operation Nautilus (2007), Operation Indalo (2011), Operation Hermes (2011) und
Operation Aeneas (2012). Die Operationen von Frontex werden haufig kritisiert, da in Berichten von NRO
und in Presseberichten immer wieder Anschuldigungen laut werden, dass Frontex an
Zurlickdrangungsoperationen mitwirke. Diese Position wird auch in der juristischen Fachliteratur geteilt.
Dort heif3t es, dass Umleitungsoperationen, wie sie durch die Mitgliedstaaten und Frontex im Rahmen

21 Sjehe UNHCR, ,Statement on boat incident off Greece coast, Pressemitteilung, 21.Januar 2014,
http://www.unhcr.org/52df83d49.html; ECRE, ,12 refugees die during alleged push-back operation off Greek island”, 22. Januar
2014, http://www.ecre.org/index.php?option=com downloads&id=843

122 FRA, ,Fundamental Rights at Europe’s southern sea borders” (Grundrechte an Europas sudlichen Seegrenzen), Juli 2013,
http://fra.europa.eu/sites/default/files/fundamental-rights-europes-southern-sea-borders-jul-13 _en.pdf, S. 48.

22 UNHCR, ,Refugee protection and international migration: a review of UNHCR's role in the Canary Islands, Spain”, Evaluation
Report, April 2009, http://www.unhcr.org/4a1d2d7d6.html

124 FRA, ,Fundamental Rights at Europe’s southern sea borders” (Grundrechte an Europas sidlichen Seegrenzen), Juli 2013,
http://fra.europa.eu/sites/default/files/fundamental-rights-europes-southern-sea-borders-jul-13 _en.pdf, S. 47.

125 Siehe beispielsweise HRW, ,Spain: excessive force in Melilla. Ensure accountability; halt summary returns”, 21. Oktober 2014,
https://www.hrw.org/news/2014/10/21/spain-excessive-force-melilla; Amnesty International, ECRE, HRW, Rights International
Spain, ,Joint Letter on Spain to the Commissioner for Migration and Home Affairs of the European Union”, 6. November 2014,
https://www.hrw.org/news/2014/11/06/joint-letter-spain-commissioner-migration-and-home-affairs-european-union

126 FRA, ,Fundamental Rights at Europe’s southern sea borders” (Grundrechte an Europas sudlichen Seegrenzen), Juli 2013,
http://fra.europa.eu/sites/default/files/fundamental-rights-europes-southern-sea-borders-jul-13 _en.pdf, S. 48.

1275, Borelli und B. Stanford, ,Troubled Waters in the Mare Nostrum: Interception and Push-backs of Migrants in the
Mediterranean and the European Convention on Human Rights”, Uluslararasi Hukuk ve Politika — Review of International Law and
Politics, Band 10, 2014, S. 34.

128 Ebenda, S. 34-35.
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der Gemeinsamen Operation Hera sowie am Rande der Gemeinsamen Operation Nautilus durchgefiihrt
worden seien, einen Versto gegen verschiedene Rechtsrahmen darstellen wiirden: Abfang- und
Zurlickdrangungsoperationen seien als Zuriickweisung und somit als Verstol3 gegen das internationale
Flichtlingsrecht einzustufen, da sie zur Folge hatten, dass Menschen an ihren Ausgangspunkt
zurlickgeschickt wiirden'?,

Nach eigenem Bekunden der Behdérden, die Zuriickdrangungsoperationen durchfiihren, seien diese
Operationen besonders wirksam, um gegen irreguldre Migration auf dem Seeweg vorzugehen, und
hatten zu einem sehr deutlichen Riickgang der Anzahl der Personen ohne Dokumente gefiihrt, die an
den Kisten Europas ankommen'®, Es ist mittlerweile jedoch weithin anerkannt, dass die Praxis der
Zuruckdrangungsoperationen zu schwerwiegenden Menschenrechtsverletzungen fiihrt, insbesondere
zur Verletzung des Grundsatzes der Nichtzurlickweisung. Sobald Migranten in das Aufbruchsland
zuriickgedrangt werden, sehen sie sich namlich mit Inhaftierung konfrontiert (in Marokko, Algerien,
Tunesien, Libyen und Agypten), sowie mdglicherweise mit Misshandlung, weil sie das betreffende
Hoheitsgebiet irreguldr verlassen haben''. Das Europdische Komitee zur Verhitung von Folter und
unmenschlicher oder erniedrigender Behandlung oder Strafe (CPT) hat die Praxis der
Zurickdrangungsoperationen 2010 in einem kritischen Bericht unmissverstandlich angeprangert’2 Im
Jahr 2012 befand der EGMR in seiner richtungsweisenden Entscheidung in der Rechtssache Hirsi Jamaa
u. a/ltalien, dass die italienischen Behdrden wissen mussten, dass die somalischen und eritreischen
Migranten - einschlief3lich Migranten mit einem Rechtsanspruch auf Asyl und internationalen Schutz -,
die sie auf dem Mittelmeer abfingen und zwangen, im Rahmen eines Riickflihrungsabkommens nach
Libyen zurlickzukehren, dort Gefahr liefen, Opfer von schwerwiegenden Menschenrechtsverletzungen zu
werden'®., Das Gericht entschied, dass Italien gegen die Artikel 3 (Verbot von Misshandlung), 4 (Verbot
von Sklaverei und Zwangsarbeit) sowie 14 (Verbot von Diskriminierung) der EMRK versto3en hatte'**.

Insbesondere kann durch derartige Operationen das Leben von Migranten gefdhrdet werden, wie
Amnesty International in einem Bericht aus dem Jahr 2013 darlegt'®. Dies gilt erst recht, wenn die
Kistenwache die Wasserfahrzeuge der Migranten beschadigt. So wurden beispielsweise kiirzlich
Anschuldigungen laut, dass die griechische Kistenwache ein Boot mit Migranten versenkt habe'®.
Vergleichbare Falle wurden von Amnesty International gemeldet: Migranten seien in die Turkei
zurlickgedrangt worden, dabei seien ihre Schlauchboote gerammt oder mit Messern zerstochen oder
beinahe zum Kentern gebracht worden, wahrend sie von einem Fahrzeug der griechischen Kiistenwache
geschleppt oder umkreist worden seien, die Motoren seien auler Funktion gesetzt und die Paddel
weggenommen worden, sodass die Insassen in nicht seetiichtigen Booten mitten auf dem Meer
zurlickgelassen worden seien'’. Zudem deuten Aussagen von einigen Migranten auf Misshandlungen

129, Marin, ,Policing the EU’s External Borders: A Challenge for the Rule of Law and Fundamental Rights in the Area of Freedom,
Security and Justice? An Analysis of Frontex Joint Operations at the Southern Maritime Border”, Journal of Contemporary
European Research, Band 7, Nr. 4,2011, S. 482.

130 Ebenda, S. 33.

31 Eine nach Lindern aufgeschliisselte detaillierte Ubersicht zur méglichen Dauer der Inhaftierung und zur Héhe der Geldstrafen
findet sich in FRA, ,Fundamental Rights at Europe’s southern sea borders” (Grundrechte an Europas stidlichen Seegrenzen),
Juli 2013, http://fra.europa.eu/sites/default/files/fundamental-rights-europes-southern-sea-borders-jul-13_en.pdf, S. 43.

132 CPT, ,Report to the Italian Government on the visit to Italy carried out by the European Committee for the prevention of
Torture and Inhuman or Degrading Treatment or Punishment (CPT) from 27 to 31 July 2009”, 28. April 2010, 29 Seiten.

33 EGMR, Hirsi Jamaa u. a./Italien, Entscheidung vom 23. Februar 2012, Individualbeschwerde Nr. 27765/09, Randnr. 125-126.

34 Ebenda, Randnr. 113-138.

135 Amnesty International, ,Frontier Europe: Human Rights Abuses on Greece’s Borders with Turkey”, 2013, S. 11.

136 Turkish fisherman claims Greek officials intentionally sank migrant boat”, Euronews, 14. August 2015,
http://www.euronews.com/2015/08/14/turkish-fisherman-claims-greek-officials-intentionally-sank-migrant-boat/

37 Amnesty International, ,Frontier Europe: Human Rights Abuses on Greece's Borders with Turkey”, 2013,
https://www.amnesty.org/en/documents/EUR25/008/2013/en/, S. 12.
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wahrend dieser Zurlickdrangungsoperationen hin. Einige Migranten gaben an, sie seien mit
Schlagstocken geschlagen worden, andere, man habe sie nackt ausgezogen'?®. Diese Beispiele sind
unstrittig als VerstoBe gegen das Recht auf Schutz vor unmenschlicher, grausamer oder erniedrigender
Behandlung oder Strafe einzustufen. Weitere Menschenrechte, die wahrend dieser Operationen haufig
verletzt werden, sind das Recht auf Eigentum sowie das Recht auf Schutz der Privatsphdre. Amnesty
International berichtet, dass fast alle befragten Personen angegeben hatten, man habe sie durchsucht
und ihre Mobiltelefone, ihr Geld, ihren Schmuck sowie ihre Gepackstiicke mit Kleidung und Familienfotos

beschlagnahmt oder ins Meer geworfen'*,

4 Folgenabschatzung zur EU-Migrationspolitik in Bezug auf
die Menschenrechte

In diesem vierten Teil werden zundchst knapp die Zustandigkeiten der EU sowie die Befugnisse des
Europdischen Parlaments im Bereich Migration skizziert (4.1), um dann die bestehende und geplante
Politik sowie die bestehenden und geplanten Malinahmen der EU zum besseren Schutz der
Menschenrechte von Migranten bei der Uberwachung der Seegrenzen, wie etwa die Gemeinsamen
Operationen (JO) von Frontex (Triton und Poseidon) sowie militarische Operationen (EUNAVFOR
MED/Sophia) (4.2), sowie ferner die Zusammenarbeit mit Drittlandern (4.3) zu analysieren und zu
bewerten. Zudem wird flir samtliche Phasen dieses Prozesses die Rolle des Europaischen Parlaments
ermittelt. Es ist allerdings zu betonen, dass die EU-Migrationspolitik durch ein komplexes Geflecht von
politischen Instrumenten und Rechtsinstrumenten, Kooperationsabkommen sowie eine breite Palette
von operationellen Programmen und Kapazitdtsaufbauprogrammen schrittweise aufgebaut und
umgesetzt worden ist'*. Der Aufbau der externen Migrationspolitik der EU ist nach wie vor im Gange und
wird sich in dem Mal3e erheblich weiterentwickeln, wie die EU versucht, in angemessenerer Weise auf die
derzeitige Fllchtlingskrise im Mittelmeerraum zu reagieren. Ferner werden in dieser Studie lediglich die
Aspekte der EU-Migrationspolitik erortert, welche die Menschenrechte von Migranten betreffen, bevor sie
in die EU einreisen bzw. nachdem (Riickflihrungen) sie das Hoheitsgebiet der EU verlassen haben. Das
bedeutet, dass malgebliche Rechtsinstrumente der EU, wie die Richtlinie lber Sanktionen gegen
Arbeitgeber', die sich auf die Situation von ,Drittstaatsangehorigen ohne rechtmaBigen Aufenthalt”
innerhalb der EU bezieht, oder aber die Ruckfiihrungsrichtlinie'®?, welche die Inhaftierung von
LDrittstaatsangehorigen ohne rechtmaBigen Aufenthalt” ebenfalls innerhalb der EU, zum Zweck der
Abschiebung, betrifft, in dieser Studie nicht ausfiihrlich erértert werden.

4.1 Rechtlicher und politischer Rahmen der EU im Bereich Migration

Seit dem 1999 geschlossenen Vertrag von Amsterdam ist die EU (damals noch Europdische
Gemeinschaft) zustandig fiir Migrations- und Asylpolitik. Heute - seit dem Inkrafttreten des Vertrags von
Lissabon im Dezember 2009 - teilen sich die EU und ihre Mitgliedstaaten die Zustandigkeit innerhalb des

138 Ebenda, S. 13-14.

139 Ebenda, S. 13.

140 Ein historischer Uberblick finde sich in S. Velluti, ,Regional Approaches to the Protection of Asylum Seekers: An International
Legal Perspective”, in A. Abass & F. Ippolito (Hg.), Regional Approaches to the Protection of Asylum Seekers: An International Legal
Perspective, Ashgate, 2014, S. 146.

41 Richtlinie 2009/52/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 18. Juni 2009 (iber Mindeststandards fiir Sanktionen
und MaBBnahmen gegen Arbeitgeber, die Drittstaatsangehdrige ohne rechtmafBigen Aufenthalt beschéftigen, ABI. L 168/24 vom
30.6.2009.

142 Richtlinie 2008/115/EG des Europdischen Parlaments und des Rates vom 16. Dezember 2008 tiber gemeinsame Normen und
Verfahren in den Mitgliedstaaten zur Rickfiihrung illegal aufhéltiger Drittstaatsangehoriger, ABL.L 348/98 vom
24. Dezember 2008.
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Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts (RFSR) (Artikel 4 Absatz 2 Buchstabe j des Vertrags
Uber die Arbeitsweise der Europdischen Union (AEUV)). Das bedeutet, dass die Mitgliedstaaten ihre
Zustandigkeit nur so weit austiben durfen, wie die EU ihre Zustandigkeit nicht ausubt (Artikel 2 Absatz 2
AEUV). In Artikel 67 Absatz 1 AEUV ist niedergelegt: ,Die Union bildet einen Raum der Freiheit, der
Sicherheit und des Rechts, in dem die Grundrechte [...] geachtet werden.” [Hervorhebung hinzugefligt]
Eine weitere zu begruRende Entwicklung im Gefolge des Vertrags von Lissabon ist, dass der Gerichtshof
der Europdischen Union (EuGH), der zuvor keine Befugnis zur Priifung der Beschliisse des Rates in diesem
Bereich hatte, nun zustandig ist, um Rechtsvorschriften im Hinblick auf die Einhaltung der oben
dargelegten Menschenrechtsnormen zu priifen.

Die Artikel 78 und 79 AEUV bilden die Rechtsgrundlage fiir das Handeln der EU zur Verhinderung von
irreguldrer Einwanderung und zum Schutz der Rechte von Migranten im Mittelmeerraum. In Artikel 78
Absatz 1 ist niedergelegt: ,Die Union entwickelt eine gemeinsame Politik im Bereich Asyl, subsidiarer
Schutz und voriibergehender Schutz, mit der jedem Drittstaatsangehoérigen, der internationalen Schutz
bendtigt, ein angemessener Status angeboten und die Einhaltung des Grundsatzes der Nicht-
Zurlickweisung gewdbhrleistet werden soll.” Sowie ferner: ,Diese Politik muss mit dem Genfer Abkommen
vom 28. Juli 1951 und dem Protokoll vom 31. Januar 1967 liber die Rechtsstellung der Fliichtlinge sowie den
anderen einschlagigen Vertragen im Einklang stehen.” [Hervorhebung hinzugefligt] Mit Artikel 78
Absatz2 AEUV wurde das ordentliche Gesetzgebungsverfahren fiir den Bereich der
Einwanderungspolitik eingefiihrt, d. h. das Europadische Parlament fiir die Entscheidungsfindung in
diesem Bereich dem Rat gleichgestellt. Allerdings darf der Rat gemafB Artikel 78 Absatz3 - nach
Anhorung des Parlaments - allein handeln, falls ,sich ein oder mehrere Mitgliedstaaten aufgrund eines
pl6tzlichen Zustroms von Drittstaatsangehorigen in einer Notlage” befinden.

In Artikel 79 Absatz 1 ist niedergelegt: ,Die Union entwickelt eine gemeinsame Einwanderungspolitik, die
in allen Phasen eine wirksame Steuerung der Migrationsstrome, eine angemessene Behandlung von
Drittstaatsangehdrigen, die sich rechtmafig in einem Mitgliedstaat aufhalten, sowie die Verhiitung und
verstarkte Bekampfung von illegaler Einwanderung und Menschenhandel gewahrleisten soll.” Auch hier
erlassen das Europdische Parlament und der Rat gema3 dem ordentlichen Gesetzgebungsverfahren
gemeinsam MaBBnahmen gegen illegale Einwanderung und illegalen Aufenthalt, einschlief3lich
Abschiebung und Riickfiihrung solcher Personen, die sich illegal in einem Mitgliedstaat aufhalten, sowie
zur Bekdmpfung des Menschenhandels, insbesondere des Handels mit Frauen und Kindern (Artikel 79
Absatz 2 Buchstaben c und d). In Artikel 79 Absatz 3 ist die externe Zustandigkeit der EU im Bereich
Migration ausdriicklich niedergelegt, indem der Union gestattet wird, mit Drittlindern Ubereinkiinfte
Uber eine Rickibernahme von Drittstaatsangehdrigen ohne rechtmafBigen Aufenthalt zu schlief3en
(siehe unten).

Gemadl3 Artikel 68 AEUV gilt: ,Der Europdische Rat legt die strategischen Leitlinien fir die
gesetzgeberische und operative Programmplanung im Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts
fest.” Im Juni 2014 hat der Europdische Rat sein jlingstes mehrjahriges Programm fiir den RFSR
angenommen: die Strategische Agenda fiir die Union in Zeiten des Wandels (2015-2020). Darin hat
der Europdische Rat fiinf Hauptziele fur die nachsten fiinf Jahre bis 2020 festgelegt: (i) Starkung und
Ausweitung  regionaler  Schutzprogramme  (RPP), (ii) entschiedenes Vorgehen gegen
Menschenschmuggel und Menschenhandel, (iii) Einrichtung einer wirksamen gemeinsamen
Ruckfiihrungspolitik sowie (iv) vollstaindige Umsetzung der MaBnahmen, die von der Mittelmeer-Task
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Force aufgezeigt wurden, die nach den tragischen Todesfdllen vor der Kiiste von Lampedusa im
Oktober 2013 eingerichtet wurde',

Neben den im Rahmen des RFSR ergriffenen MaBnahmen ist Migration mittlerweile auch eine spezifische
Komponente der Gemeinsamen Sicherheits- und Verteidigungspolitik (GSVP) der EU. Beschliisse zu
GSVP-Operationen, wie unlangst EUNAVFOR MED'*, werden durch den Rat angenommen, der
einstimmig auf Vorschlag der Hohen Vertreterin der Union fiir AuBBen- und Sicherheitspolitik, Federica
Mogherini, oder auf Initiative eines Mitgliedstaats handelt (Artikel 42 Absatz 4 EUV). Bei der GSVP ist die
Rolle des Europdischen Parlaments wesentlich eingeschrankter als im RFSR. Allerdings kann das
~Europdische Parlament [...] Anfragen oder Empfehlungen an den Rat und den Hohen Vertreter richten”,
und zweimal ,jahrlich flihrt es eine Aussprache Uber die Fortschritte bei der Durchfiihrung [...] der
Gemeinsamen Sicherheits- und Verteidigungspolitik” (Artikel 36 Absatz 2 EUV).

Angesichts der beispiellosen Migrations- und Fliichtlingskrise im Mittelmeerraum hat sich die Migration
rasch zu einer zentralen Prioritat der EU-Organe entwickelt, und die Notwendigkeit eines starker
ganzheitlichen Ansatzes ist dringlicher geworden. Nach dringenden Aufforderungen zum Handeln
seitens des Europdischen Rats'®, seitens des Gemeinsamen Rats ,AuBeres und Inneres”'*® sowie seitens
des Europadischen Parlaments' legte die Europdische Kommission am 13. Mai 2015 die Europdische
Agenda fiir Migration vor, in der die verschiedenen Schritte gebiindelt sind, welche die EU nun und in
den kommenden Jahren ergreifen sollte, um einen kohdrenten und umfassenden Ansatz aufzubauen,
sodass die Chancen genutzt und die Herausforderungen gemeistert werden kdnnen, die sich aus der
Migration ergeben'®. Sie umfasst SofortmalBnahmen zur Bewaltigung der Krise im Mittelmeerraum, wie
die Verdreifachung der Haushaltsmittel fiir die Gemeinsamen Operationen (JO) Triton und Poseidon.
Langerfristig liegt der Schwerpunkt auf vier Aktionsbereichen: (i) Verringerung der Anreize fir illegale
Migration (ii) Grenzmanagement, um Leben zu retten und die Aullengrenzen zu sichern (iii) Eine starke
gemeinsame Asylpolitik, als Teil von Europas Pflicht, Menschen zu schiitzen (iv) Eine neue Politik fir
legale Migration

Im Anschluss an die Europdische Agenda fiir Migration legte die Kommission am 27. Mai 2015 und am
9. September 2015 zwei Umsetzungspakete vor.

Im ersten Paket vom 27. Mai 2015 sind sechs MaBhahmen enthalten:

(i) die Umsiedlung von 40 000 Personen, die unzweifelhaft internationalen Schutz

bendtigen, aus Griechenland und Italien™,

(ii)  die Neuansiedlung aus Drittlandern von 20 000 Menschen, die unzweifelhaft
internationalen Schutz benotigen™®,

143 Die drei vorhergehenden mehrjahrigen Programme, mit denen der RFSR schrittweise aufgebaut worden ist, sind: (i) das
Programm von Tampere (1999-2004), (ii) das Haager Programm (2005-2009), (iii) das Stockholmer Programm (2010-2014).

144 Beschluss (GASP) 2015/778 des Rates vom 18. Mai 2015 Uber eine Militdroperation der Europaischen Union im sidlichen
zentralen Mittelmeer (EUNAVFOR MED), ABI. L 122/31 vom 19.5.2015.

145 Europaischer Rat, ,AuBerordentliche Tagung des Europdischen Rates”, Erklarung des Rates, 23. April 2015,
http://www.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2015/04/23-special-euco-statement/

146 Europaische Kommission, ,Joint Foreign and Home Affairs Council: Ten point action plan on migration”, Pressemitteilung, 20.
April 2015, http://europa.eu/rapid/press-release_IP-15-4813_en.htm.

47 EntschlieBung des Europaischen Parlaments vom 29. April 2015 zu den jiingsten Tragodien im Mittelmeer und zur Migrations-
und Asylpolitik der EU, 2015/2660(RSP), 29. April 2015, Ziffer 5.

148 Europaische Kommission, Mitteilung der Kommission an das Europaische Parlament, den Rat, den Europaischen Wirtschafts-
und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen ,Die Europdische Migrationsagenda“, COM(2015) 240 final, 13.5.2015, S. 2.
149 Beschluss (EU) 2015/1523 des Rates vom 14. September 2015 zur Einfihrung von vorldufigen MaBnahmen im Bereich des
internationalen Schutzes zugunsten von Italien und Griechenland, ABI. L 239 vom 15.9.2015.
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(iii)  EU-Aktionsplan gegen die Schleusung von Migranten™’,
(iv)  Leitlinien flr die Mitgliedstaaten zur Erleichterung der Fingerabdruckabnahme
von Asylbewerbern'?,

(v)  offentliche Konsultationen zur Arbeitspolitik der EU und zur Ausarbeitung einer neuen

europaischen Politik zur legalen Migration'*3,

(vi)  neuer Einsatzplan fiir die Gemeinsame Operation (JO) Triton.
Im zweiten Paket vom 9. September 2015 sind acht MaBnahmen enthalten:

(i)  die Umsiedlung von 120000 Personen, die unzweifelhaft internationalen Schutz
bendtigen, aus Italien, Griechenland und Ungarn'**,

(i)  Vorschlag fiir einen dauerhaften Umsiedlungsmechanismus fiir Krisensituationen im
Rahmen des Dublin-Systems (zur Festlegung der Kriterien zur Bestimmung des
Mitgliedstaats, der fiir die Priifung eines Antrags auf internationalen Schutz zustandig
iSt)155,

(iii)  Vorschlag fiir eine Verordnung zur Erstellung einer gemeinsamen EU-Liste sicherer
Herkunftsstaaten, um die rasche Bearbeitung von Asylantrdgen von Personen zu
ermdglichen, die aus diesen Landern stammen'*®,

(iv)  Aktionsplan fir die Riickkehr'’,

(v)  ,Ruckkehr-Handbuch”, das von den Mitgliedstaaten bei der Rickfiihrung von
Drittstaatsangehorigen ohne rechtmaBigen Aufenthalt heranzuziehen ist'*®,

(vi)  Vorschriften flr die Vergabe 6ffentlicher Auftrage fir MaBnahmen zur Unterstiitzung
der Fllichtlinge'®,

150 Rat der Europaischen Union, ,Schlussfolgerungen der im Rat vereinigten Vertreter der Regierungen der Mitgliedstaaten zur
Neuansiedlung von 20 000 Personen, die unzweifelhaft internationalen Schutz benétigen, durch multilaterale und nationale
Regelungen”, 22. Juli 2015, 11130/15.

151 Europaische Kommission, Mitteilung der Kommission an das Europaische Parlament, den Rat, den Europdischen Wirtschafts-
und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen ,EU-Aktionsplan gegen die Schleusung von Migranten (2015-2020),
COM(2015) 285 final, 27.5.2015.

152 Europdische Kommission, ,Commission Staff Working Document, on Implementation of the Eurodac Regulation as regards
the obligation to take fingerprints” (Arbeitsunterlage der Kommissionsdienststellen, zur Umsetzung der Eurodac-Verordnung,
hinsichtlich der Pflicht, Fingerabdriicke zu nehmen), SWD(2015) 150 final, 27.5.2015.

153 Europaische Kommission, ,Public consultation on the EU Blue Card and the EU’s labour migration policies” (Offentliche
Konsultation zur EU-Blue-Card und zur Arbeitsmigrationspolitik der EU), http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-is-
new/public-consultation/2015/consulting 0029 en.htm

154 Beschluss (EU) 2015/1601 des Rates vom 22. September 2015 zur Einfihrung von vorldufigen Manahmen im Bereich des
internationalen Schutzes zugunsten von Italien und Griechenland, ABI. L 248/80 vom 24.9.2015.

155 Europaische Kommission, Vorschlag fiir eine Verordnung des Europaischen Parlaments und des Rates zur Einrichtung eines
Umsiedlungsmechanismus fiir Krisensituationen und zur Anderung der Verordnung (EU) Nr. 604/2013 des Parlaments und des
Rates vom 26. Juni 2013 zur Festlegung der Kriterien und Verfahren zur Bestimmung des Mitgliedstaats, der fur die Prifung eines
von einem Drittstaatsangehdrigen oder Staatenlosen in einem Mitgliedstaat gestellten Antrags auf internationalen Schutz
zustandig ist, COM(2015) 450 final, 9.9.2015.

156 Europaische Kommission, Vorschlag fir eine Verordnung des Europaischen Parlaments und des Rates zur Erstellung einer
gemeinsamen EU-Liste sicherer Herkunftsstaaten fiir die Zwecke der Richtlinie 2013/32/EU des Europédischen Parlaments und des
Rates zu gemeinsamen Verfahren fiir die Zuerkennung und Aberkennung des internationalen Schutzes und zur Anderung der
Richtlinie 2013/32/EU, COM(2015) 452 final, 9.9.2015.

57 Europaische Kommission, Mitteilung der Kommission an das Europdische Parlament und den Rat, ,EU-Aktionsplan fur die
Rickkehr”, COM(2015) 453 final, 9.9.2015.

158 Europdische Kommission, Empfehlung der Kommission vom 1.10.2015 fiir ein gemeinsames ,Rickkehr-Handbuch”, das von
den zustdndigen Behorden der Mitgliedstaaten bei der Durchfiihrung riickkehrbezogener Aufgaben heranzuziehen ist, C(2015)
6250 final, 9.9.2015.
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(vii) Mitteilung zur externen Dimension der Fllichtlingskrise',

(viii) Vorschlag zur Schaffung eines Nothilfe-Treuhandfonds der Europdischen Union zur
Unterstiitzung der Stabilitdit und zur Bekdampfung der Ursachen von irreguldrer
Migration und Vertreibungen in Afrika'®.

Am 23.September 2015 legte die Kommission zur weiteren Umsetzung der Agenda vorrangige
MaBnahmen im Hinblick auf (i) operationelle MalBnahmen, (ii) haushaltspolitische MaBnahmen und (jii)
die Umsetzung von EU-Recht fest, die allesamt innerhalb von sechs Monaten zu ergreifen sind'®?. Der
Plan der Kommission erhielt Unterstiitzung seitens der informellen Tagung der EU-Staats- und
Regierungschefs zur Migration, die am selben Tag abgehalten wurde's. Am 14. Oktober 2015 - d. h. vor
der Tagung des Europdischen Rats am 15./16. Oktober 2015 - lieferte die Kommission einen Lagebericht
zur Umsetzung dieser vorrangigen MaBnahmen'“. Erstens richtete die Kommission - was die
operationellen MaBnahmen anbelangt - sogenannte ,Hotspots” ein, um Griechenland und Italien zu
unterstitzen. In diesem Zusammenhang duferte die Kommission jedoch ihr Bedauern, dass bis zu
diesem Zeitpunkt lediglich sechs Mitgliedstaaten auf die seitens der EU-Agenturen Frontex und EASO
ausgesprochene Aufforderung zur Entsendung von mehr Personalressourcen und mehr technischer
Ausriistung reagiert hatten, obwohl die Hotspots in erheblichem Maf3e von der Mitwirkung von EU-
Agenturen wie Frontex und EASO abhangig sind. Seit Mai 2015 hat die Kommission zwei Notfallplane
vorgeschlagen, die vom Rat angenommen wurden, um 160000 Menschen, die unzweifelhaft
internationalen Schutz bendtigen, aus ltalien, Griechenland und Ungarn in andere Mitgliedstaaten
umzusiedeln. Bisher haben allerdings lediglich sechs Mitgliedstaaten ihrer Aufnahmekapazitat
aufgestockt, um diese Umsiedlung zu ermdglichen. Die Kommission forderte daher: ,Alle Mitgliedstaaten
sollten verbindlich mitteilen, wie viele Personen sie bis zum Jahresende im Rahmen der Umsiedlung
aufnehmen werden.”'®® Ferner forderte die Kommission die Mitgliedstaaten auf, verbindlich mitzuteilen,
wie viele Menschen aus Drittlandern sie im Rahmen der Neuansiedlung aufnehmen werden, sowie
Rickfiihrungsbeschliisse zligiger umzusetzen. Zweitens schlug die Kommission - was die Finanzmittel
anbelangt — Haushaltsanpassungen um zuséatzliche 801,3 Mio. EUR fiir 2015 und 900 Mio. EUR fiir 2016
fur humanitare Hilfe, ferner eine Starkung der betreffenden EU-Agenturen sowie eine Umschichtung
vorhandener EU-Haushaltsmittel vor, was bedeutet, dass sich die Finanzmittel zur Bewaltigung der
Fliichtlingskrise in den Jahren 2015 und 2016 auf insgesamt 9,2 Mrd. EUR belaufen werden. Sowohl der
Rat'® als auch das Europdische Parlament'®” genehmigten innerhalb kiirzester Zeit die zusatzlichen

159 Europaische Kommission, Mitteilung der Kommission an das Europaische Parlament und den Rat zu den Vorschriften fir die
offentliche Auftragsvergabe im Zusammenhang mit der aktuellen Fliichtlingsproblematik, COM(2015) 454 final, 9.9.2015.

60 Europaische Kommission, Gemeinsame Mitteilung an das Europdische Parlament und den Rat, ,Bewadltigung der
Flichtlingskrise in Europa: Die Rolle des auswartigen Handelns der EU”, JOIN(2015) 40 final, 9.9.2015.

161 Europaische Kommission, Beschluss der Kommission vom 9.9.2015 (ber die Einrichtung eines Nothilfe-Treuhandfonds der
Europdischen Union zur Unterstlitzung der Stabilitdt und der Bekampfung der Ursachen illegaler Einwanderung sowie der
Binnenvertriebenen in Afrika, C(2015) 6251, 9.9.2015.

162 Siehe Europaische Kommission, Mitteilung der Kommission an das Europaische Parlament, den Europdischen Rat und den Rat,
.Bewdltigung der Flichtlingskrise: operative, haushaltspolitische und rechtliche SofortmaBnahmen im Rahmen der
Europaischen Migrationsagenda”, COM(2015) 490 final, 23.9.2015.

163 Europaischer Rat, ,Informelle Tagung der Staats- und Regierungschefs, 23. September 2015 - Erklarung”, 24. September 2015,
http://www.consilium.europa.eu/de/press/press-releases/2015/09/23-statement-informal-meeting/

164 Europaische Kommission, Mitteilung der Kommission an das Europdische Parlament, den Europdischen Rat und den Rat,
,Bewaltigung der Fliichtlingskrise: Lagebericht zur Umsetzung der Prioritdten im Rahmen der Europdischen Migrationsagenda®,
COM(2015) 510final, 14.10.2015.

65 Ebenda, S. 6.

%6 Rat der Europaischen Union, ,Council approves more money to tackle refugee crisis” (Rat genehmigt mehr Geld zur
Bewidltigung der Flichtlingskrise), Pressemitteilung, 8. Oktober 2015, http://www.consilium.europa.eu/press-releases-
pdf/2015/10/40802203340 en 635799320400000000.pdf
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Finanzmittel fiir die verbleibenden Monate des Jahres 2015, wihrend die Freigabe der Anderungen fiir
2016 noch aussteht. Ferner verpflichteten sich die Mitgliedstaaten bei der informellen Tagung des
Europdischen Rates am 23.September 2015 - (ber den Beitrag der EU hinaus - 1 Mrd.EUR zu
mobilisieren'®, Drittens versprach die Kommission — was die Umsetzung von EU-Recht anbelangt -
Vertragsverletzungsverfahren einzuleiten, um fiir die umfassende Einhaltung der Asylverfahrensrichtlinie,
der Richtlinie Gber die Aufnahmebedingungen und der Anerkennungsrichtlinie zu sorgen. Viertens
erklarte die Kommission, dass eine ,diplomatische Offensive” eingeleitet worden sei, um die Migration in
den Mittelpunkt des bilateralen, regionalen und multilateralen Dialogs zu stellen'®. Dieser vierte Aspekt
- die externe Dimension der Migrationspolitik der EU - soll nachfolgend ausgiebig erdrtert werden.

4.2 Uberwachung der Seegrenzen der EU

Die wichtigste Voraussetzung fiir den derzeit 26 Mitgliedstaaten umfassenden Schengen-Raum,
innerhalb dessen es im Regelfall keine Grenzkontrollen mehr gibt, ist die entschiedene operationelle
Zusammenarbeit der EU-Mitgliedstaaten bei der Kontrolle und Uberwachung der AuBengrenzen. Im
Jahr 2002 legte die Kommission die Mitteilung ,Auf dem Weg zu einem integrierten Grenzschutz an den
AuBengrenzen der EU-Mitgliedstaaten” vor, in der sie eine gemeinsame Politik zur Verwaltung der
AuBengrenzen der EU sowie die Einrichtung einer Gemeinsamen Fachinstanz ,Aulengrenzen”
verlangte'”°. Die Empfehlungen der Kommission flihrten zur Einrichtung von drei neuen Instrumenten fiir
die Grenzverwaltung in der EU: Frontex (4.2.1), Schengener Grenzkodex (SBC) (4.2.2) und
AuBengrenzenfonds (EBF — External Border Fund), der 2014 durch den Fonds fiir die innere Sicherheit (ISF
- Internal Security Fund) (4.2.3) abgel6st wurde. Ferner startete der Rat dieses Jahr eine GSVP-Operation,
um das Geschaftsmodell der Menschenschmuggel- und Menschenhandelsnetze im siidlichen zentralen
Mittelmeer zu unterbinden (4.2.4). Jedes dieser Instrumente zur Uberwachung der Seegrenzen der EU
kann Auswirkungen auf die Menschenrechte von Migranten haben, die versuchen, in die EU zu gelangen,
und wird daher nachstehend erortert.

4.2.1 Frontex

Verordnung (EG) Nr.2007/2004 vom 26.0Oktober 2004 zur Einrichtung von Frontex (Frontex-
Verordnung). Die EU-Agentur Frontex hat ihre Arbeit am 3. Oktober 2005 aufgenommen und soll die
Grenzsicherungssysteme der Mitgliedstaaten unterstiitzen, indem sie Grenzmanagementoperationen,
wie die oben angesprochenen Gemeinsamen Operationen (JO) Triton und Poseidon, sowie
Rickfiihrungsoperationen koordiniert. Mit einem Jahreshaushalt von 142 Mio. EUR zahlt sie heute zu den
mit den héchsten Finanzmitteln ausgestatteten EU-Agenturen. Unldngst hat die EU die Schaffung von 60
weiteren Stellen bei Frontex genehmigt, um die Kapazitat vor Ort zu steigern.

Wadhrend es in der Praambel der betreffenden Verordnung des Rates heif3t, dass ,die Grundrechte
beachtet und die in Artikel 6 Absatz 2 des Vertrags anerkannten und in der Charta der Grundrechte der
Europaischen Union niedergelegten Grundsatze gewahrt” werden'”!, gab es in der Frontex-Verordnung

167 EntschlieBung des Europaischen Parlaments vom 14. Oktober 2015 betreffend den Standpunkt des Rates zum Entwurf des
Berichtigungshaushaltsplans Nr. 7/2015 der Europaischen Union fiir das Haushaltsjahr 2015, Bewaltigung der Fliichtlingskrise:
haushaltspolitische Sofortmafnahmen im Rahmen der Europdischen Migrationsagenda, 12511/2015 - (C8-0297/2015 -
2015/2252.

168 Europaischer Rat, ,Informelle Tagung der Staats- und Regierungschefs, 23. September 2015 - Erklarung”, 24. September 2015,
http://www.consilium.europa.eu/de/press/press-releases/2015/09/23-statement-informal-meeting/

169 Ependa, S. 13.

170 Mitteilung der Kommission an den Rat und das Europaische Parlament, ,Auf dem Weg zu einem integrierten Grenzschutz an
den AuBengrenzen der EU-Mitgliedstaaten”, COM(2002) 0233 final, 7.5.2002.

71 Verordnung (EG) Nr. 2007/2004 des Rates vom 26. Oktober 2004 zur Errichtung einer Européischen Agentur fir die operative
Zusammenarbeit an den AufRengrenzen der Mitgliedstaaten der Europédischen Union (Frontex), ABI. L 349/1 vom 25.11.2004.
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urspriinglich keinen Mechanismus zur Uberwachung der Einhaltung der Menschenrechte und keinerlei
Verweis auf den Grundsatz der Nichtzuriickweisung. Im Jahr2011 befand die Parlamentarische
Versammlung des Europarates (PACE), dass Frontex zwar eine immer gréBere Rolle beim Abfangen von
Menschen auf See spiele, dass es aber unzureichende Garantien fiir die Achtung der Menschenrechte
sowie der Pflichten, die sich aus internationalem Recht und Unionsrecht ergeben, im Kontext der von
Frontex koordinierten Gemeinsamen Operationen (JO) gebe'”2.

Als Folge der weitverbreiteten Verurteilung der Operationen von Frontex wurde das Mandat von Frontex
mit der Verordnung (EU)Nr.1168/2011 des Europadischen Parlaments und des Rates vom
25, Oktober 2011 (neue Frontex-Verordnung) erheblich (berarbeitet und ausgeweitet, um
sicherzustellen, dass alle getroffenen MaBnahmen ,die Grundrechte sowie die Rechte von Fliichtlingen
und Asylsuchenden in vollem Umfang wahren, insbesondere das Verbot der Zurlickweisung”'’3.
Insbesondere das Europaische Parlament spielte eine aktive Rolle, um in der neuen Frontex-Verordnung
die Vorkehrungen zum Schutz der Menschenrechte zu starken. Nach Einschatzung eines Kommentators
war das Europdische Parlament die am deutlichsten hérbare demokratisch legitimierte Stimme bei der

Uberpriifung von Frontex'’*.

Auf Betreiben des Europaischen Parlaments enthdlt die neue Frontex-Verordnung in der Tat
Verpflichtungen folgender Art fiir die Agentur: (i) Schulungen fiir samtliche Grenzschutzbeamten zu den
Grundrechten und zum Recht auf internationalen Schutz (neuer Artikel 5 Absatz 1), (ii) Erstellung,
Weiterentwicklung und Durchfiihrung einer Grundrechtestrategie flir die Agentur (neuer Artikel 26a
Absatz 1 Satz 1), (iii) Einfihrung eines wirksamen Mechanismus, mit dem die Einhaltung der Grundrechte
bei allen Tatigkeiten der Agentur Uberwacht wird (neuer Artikel 26a Absatz 1 Satz 2), (iv) Einrichtung
eines Konsultationsforums, das den Exekutivdirektor und den Verwaltungsrat in Grundrechtsfragen
unterstiitzt und das aus Vertretern der FRA, des Europarats, der Organisation fiir Sicherheit und
Zusammenarbeit in Europa (OSZE), des UNHCR, der Europdischen Unterstiitzungsagentur fir
Asylangelegenheiten, des IOM sowie von neun Organisationen der Zivilgesellschaft besteht (neuer
Artikel 26a Absatz 2), sowie (v) Benennung eines unabhangigen Grundrechtsbeauftragten, der fir die
Uberwachung der Einhaltung der Grundrechte innerhalb der Agentur zustindig ist (neuer Artikel 26a
Absatz 3). Die Arbeit des Grundrechtsbeauftragten wurde durch den UN-Sonderberichterstatter zu den
Menschenrechten von Migranten als Beispiel fiir bewdhrte Praxis gelobt'”®, insbesondere wegen der
Veroffentlichung des Vega-Handbuchs zu Kindern, das Empfehlungen fiir Grenzschutzbeamte enthalt,
um die Wahrung der Rechte von Kindern an Flughafen sicherzustellen'®. Zudem ist der
Herkunftsmitgliedstaat gemaf3 Artikel 3 der neuen Verordnung verpflichtet, ,bei Verstol3en gegen die
Grundrechte oder Verpflichtungen des internationalen Schutzes, die sich im Rahmen einer gemeinsamen
Aktion oder eines Pilotprojekts ereignen, geeignete Disziplinarmalnahmen oder sonstige MaBhahmen”

172 PACE, ,The interception and rescue at sea of asylum seekers, refugees and irregular migrants” (Abfangen und Rettung auf See
von Asylsuchenden, Fliichtlingen und irregularen Migranten), EntschlieBung 1821, 21. Juni 2011, Ziffer 5.4.

173 Verordnung (EU) Nr. 1168/2011 des Europdischen Parlaments und des Rates vom 25.Oktober 2011 zur Anderung der
Verordnung (EG) Nr. 2007/2004 des Rates zur Errichtung einer Europaischen Agentur fiir die operative Zusammenarbeit an den
AufBlengrenzen der Mitgliedstaaten der Europaischen Union, ABI. L 303/1 vom 22.11.2011, Praambel, Erwagung 9.

174 See A. Spengeman, ,Upholding the Legitimacy of Frontex: European Parliamentary Oversight”, European Security Review,
Marz 2013, S. 6.

75 Menschenrechtsrat der Vereinten Nationen, Bericht des Sonderberichterstatters zu den Menschenrechten von Migranten,
Francois Crépeau, ,Banking on mobility over a generation: follow-up to the regional study on the management of the external
borders of the European Union and its impact on the human rights of migrants’ (Mobilitdt einer Generation: Nachfolgebericht zu
der Regionalstudie tGber den Grenzschutz an den AuBlengrenzen der Europdischen Union und dessen Auswirkungen auf die
Menschenrechte von Migranten), 8. Mai 2015, UN Doc. A/HRC/29/36, Ziffer 26.

76 Frontex, ,Vega Handbook: Children at airports”, August 2015,

http://frontex.europa.eu/assets/Publications/Operations/VEGA Children Handbook.pdf
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zu ergreifen. Zudem enthalt Artikel 3 folgende Verpflichtung: ,Der Exekutivdirektor setzt gemeinsame
Aktionen und Pilotprojekte ganz oder teilweise aus oder beendet sie ganz oder teilweise, wenn er der
Auffassung ist, dass solche Verstof3e schwerwiegend sind oder voraussichtlich weiter anhalten werden.”
Ferner ist durch den neuen Artikel 14 Absatz 1 vorgeschrieben: ,Die Agentur und die Mitgliedstaaten
halten auch im Falle einer Zusammenarbeit mit Drittstaaten im Hoheitsgebiet dieser Staaten Normen
und Standards ein, die den Vorgaben des Unionsrechts zumindest gleichwertig sind.”

Auch wenn die Neufassung der Frontex-Verordnung gewiss mehr als nur ein Schritt in die richtige
Richtung ist'”’, werden im Zusammenhang mit Frontex nach wie vor Bedenken in Bezug auf
Menschenrechte aufgeworfen. Erstens haben die neuen Verfahrensgarantien offenbar kaum zu
Anderungen in der Praxis gefiihrt, denn einschligige NRO berichten nach wie vor von
Zuruckdrangungsoperationen, die von Frontex-Partnern durchgefiihrt werden'’®, So forderte
beispielsweise Amnesty International den Exekutivdirektor von Frontex auf, die Gemeinsame Operation
(JO) Poseidon entlang der griechischen Grenze zur Tirkei teilweise auszusetzen, da es dort zu
weitverbreiteten und anhaltenden Menschenrechtsverletzungen komme, aber eine tatsachliche Reaktion
auf diese kritische Situation blieb aus'”®. Nach Einschatzung eines Kommentators sind die bisherigen
Anstrengungen, innerhalb der Agentur Transparenz, Verantwortlichkeit und Menschenrechtsnormen zu
verwirklichen, fiir die Zivilgesellschaft unbefriedigend'®.

Zweitens kritisierte die Parlamentarische Versammlung des Europarats in einer EntschlieBung vom
April 2013 das Fehlen von internen Beschwerdemechanismen fiir Menschen, die ihre Rechte durch
Frontex verletzt sehen''. Der Europdische Bilirgerbeauftragte leitete zwei Initiativuntersuchungen zur
Umsetzung der Grundrechtsverpflichtungen durch Frontex ein (siehe Artikel 228 AEUV)'®2.  Die
Europdische Birgerbeauftragte schloss sich der Forderung der Parlamentarischen Versammlung des
Europarats an und legte dem Europdischen Parlament 2013 einen Sonderbericht vor, in dem empfohlen
wird, dass Frontex einen Mechanismus einrichten sollte, um mit Beschwerden lber Verletzungen von
Grundrechten bei samtlichen im Rahmen von Frontex durchgefiihrten gemeinsamen Operationen
umzugehen'®. Nach Einschatzung von Amnesty International fiihrt das Fehlen eines klaren Mechanismus
zur Untersuchung von Berichten liber Menschenrechtsverletzungen bei Gemeinsamen Operationen (JO)
bzw. in Einsatzgebieten von Frontex sowie die Unmdglichkeit, Einzelbeschwerden zu bearbeiten, dazu,

177, Marin, ,Policing the EU’s External Borders: A Challenge for the Rule of Law and Fundamental Rights in the Area of Freedom,
Security and Justice? An Analysis of Frontex Joint Operations at the Southern Maritime Border”, Journal of Contemporary
European Research, Band 7, Nr. 4,2011, S. 485.

78 F, Webber, ,The cradle or the grave? EU migration policy and human rights”, Statewatch Journal, Band 23, Nr. 3/4,2014, S. 4.

7% Amnesty International, ,Human Cost of Fortress Europe — Human rights Violations Against Migrants and Refugees at Europe’s
Borders”, Juli 2014,

http://www.sos-europe-amnesty.eu/content/assets/docs/The Human Cost of Fortress Europe July 2014.pdf, S. 17.

80 See A. Spengeman, ,Upholding the Legitimacy of Frontex: European Parliamentary Oversight”, European Security Review,
Marz 2013, S. 6.

181 PACE, ,Frontex: human rights responsibilities” (Frontex: Verantwortung furr die Menschenrechte), EntschlieBung 1932, 25. April
2013, Ziffer 9.5.

182 Europaische Birgerbeauftragte, Fall OI/5/2012/BEH-MHZ, ,Decision of the European Ombudsman closing own-initiative
inquiry O1/5/2012/BEH-MHZ concerning the European Agency for the Management of Operational Cooperation at the External
Borders of the Member States of the European Union (Frontex)” (Entscheidung der Europaischen Blrgerbeauftragten zum
Abschluss der Initiativuntersuchung 0I1/5/2012/BEH-MHZ zur Européischen Agentur fiir die operative Zusammenarbeit an den
AuBengrenzen der Mitgliedstaaten der Europdischen Union (Frontex)), 12. November 2013; Europdische Birgerbeauftragte, Fall
01/9/2014/MHZ, ,Decision of the European Ombudsman closing own-initiative inquiry O1/9/2014/MHZ concerning the European
Agency for the Management of Operational Cooperation at the External Borders of the Member States of the European Union
(Frontex)” (Entscheidung der Europdischen Biirgerbeauftragten zum Abschluss der Initiativuntersuchung 01/9/2014/MHZ zur
Europdischen Agentur fur die operative Zusammenarbeit an den AuBengrenzen der Mitgliedstaaten der Europdischen Union
(Frontex)), 4. Mai 2015;

8 Europdische Burgerbeauftragte, Fall 01/5/2012/BEH-MHZ, Sonderbericht der Europédischen Burgerbeauftragten zur
Initiativuntersuchung OI/5/2012/BEH-MHZ betreffend Frontex, 12. November 2013.
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dass dieser Menschenrechtsrahmen in der Praxis nur begrenzt wirksam ist'®. Im Jahr 2015 forderte die
Europdische Bilirgerbeauftragte Frontex auf, die Transparenz ihres Handelns bei der Koordinierung von
gemeinsamen Rickfiihrungsaktionen (JRO) zu steigern sowie ihre Verhaltensregeln fiir Bereiche wie

medizinische Untersuchungen und Gewaltanwendung zu verbessern'®.

Drittens konnen die nicht verbindlichen ,Arbeitsvereinbarungen” von Frontex mit Drittlandern'®, die
derzeit weder einer Genehmigung durch das Europdische Parlament noch einer richterlichen
Uberpriifung durch den EuGH unterliegen, mit Drittlindern abgeschlossen werden, in denen die
Menschenrechte nicht geachtet werden. Eine Zusammenarbeit mit derartigen Drittlandern kann zu
Grenziiberwachungs-, Rickflihrungs- und Abfangoperationen fiihren, bei denen die Rechte der
Migranten nicht geachtet werden. Nach Einschdtzung von Rechtswissenschaftlern weisen zwischen
Frontex und Drittlandern geschlossene Arbeitsvereinbarungen — in ihrer derzeitigen Form — erhebliche
Defizite im Hinblick auf den Schutz der Menschenrechte auf'®’. Die Parlamentarische Versammlung des
Europarats empfahl in ihrer EntschlieBung von 2013, dass das Europdische Parlament konsultiert werden
sollte, bevor Vereinbarungen zwischen Frontex und Drittlandern geschlossen werden ',

Im Jahr 2013 wurde die Tatigkeit von Frontex durch die Verordnung zur Errichtung eines Europdischen
Grenziiberwachungssystems (EUROSUR) ergdnzt. Bei EUROSUR handelt es sich um ein
technologiebasiertes Projekt zur Entwicklung sogenannter ,intelligenter Grenzen”. Im Wesentlichen
werden durch EUROSUR die Mitgliedstaaten verpflichtet und Nicht-EU-Staaten ermuntert, die Kontrolle
Uber grenziiberschreitende Bewegungen im Mittelmeerraum durch Drohnen, Offshore-Sensoren und
Satellitenortungssysteme zu verstarken. In Artikel 2 Absatz4 der EUROSUR-Verordnung'®® wird den
Grundrechten eine gewisse Aufmerksamkeit eingerdumt:

Bei der Anwendung dieser Verordnung wahren die Mitgliedstaaten und die Agentur die Grundrechte,
insbesondere die Grundsdtze der Nichtzuriickweisung und der Achtung der Wiirde des Menschen
sowie die Datenschutzerfordernisse. Sie rdaumen den besonderen Bedurfnissen von Kindern,
unbegleiteten Minderjdhrigen, Opfern des Menschenhandels, Personen, die dringend medizinische
Versorgung bendtigen, Personen, die internationalen Schutz bendétigen, Personen in Seenot und
anderen Personen, die sich in einer besonders schwierigen Situation befinden, Vorrang ein.

Der Schwerpunkt bei dem im Rahmen von EUROSUR vorgesehenen Speichern und Austauschen von
Daten im groBen Stil liegt jedoch nicht auf Rettungsoperationen, sondern auf der Uberwachung der
Seegrenzen. Der UN-Sonderberichterstatter bedauerte, dass in der Verordnung keinerlei Verfahren,
Leitlinien oder Systeme niedergelegt seien, um sicherzustellen, dass die Rettung auf See wirksam und als

8% Amnesty International, ,Human Cost of Fortress Europe — Human rights Violations Against Migrants and Refugees at Europe’s
Borders”, Juli 2014,

http://www.sos-europe-amnesty.eu/content/assets/docs/The Human Cost of Fortress Europe July 2014.pdf, S. 16.

185 Europdische Burgerbeauftragte, Fall O1/9/2014/MHZ, ,Decision of the European Ombudsman closing own-initiative inquiry
0l1/9/2014/MHZ concerning the European Agency for the Management of Operational Cooperation at the External Borders of the
Member States of the European Union (Frontex)” (Entscheidung der Europaischen Biirgerbeauftragten zum Abschluss der
Initiativuntersuchung 01/9/2014/MHZ zur Européaischen Agentur fiir die operative Zusammenarbeit an den AuBengrenzen der
Mitgliedstaaten der Europdischen Union (Frontex)), 4. Mai 2015;

186 See Frontex, , Third countries”, http://frontex.europa.eu/partners/third-countries/

87 M. Fink, ,Frontex Working Arrangements: Legitimacy and Human Rights Concerns Regarding ,Technical Relationships"”,
Utrecht Journal of International and European Law, Band 28, Nr. 75, 2014, S. 20.

'8 PACE, ,Frontex: human rights responsibilities” (Frontex: Verantwortung fir die Menschenrechte), EntschlieBung 1932, 25. April
2013, Ziffer 9.2.2.

'8 Verordnung (EU) Nr.1052/2013 des Europadischen Parlaments und des Rates vom 22.Oktober 2013 zur Errichtung eines
Europadischen Grenziiberwachungssystems (EUROSUR), ABI. L 295/11 vom 6.11.2013.
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vorrangiges Ziel durchgefiihrt wird'®. Ferner beklagt Amnesty International, dass die Verordnung
keinerlei Hinweise enthalte, wie die Vorkehrungen zur Einhaltung der Menschenrechte tberwacht oder
durchgesetzt werden sollen™'.

422 Schengener Grenzkodex (SBC)

Im Jahr 2006 - ein Jahr, nachdem die EU-Agentur Frontex ihre Arbeit aufgenommen hatte - erliel die
Union den Schengener Grenzkodex (SBC), mit gemeinsamen Regeln fir die Kontrollen und fir die
Uberwachung an den Innen- und AuBengrenzen'?. Somit wird durch den SBC auch die Tétigkeit von
Frontex geregelt. Im SBC wird ausdriicklich auf die in der GRCh niedergelegten Menschenrechtsnormen
verwiesen (Erwdagung 20). Er ,findet Anwendung auf alle Personen, die die AuBengrenzen eines EU-
Landes Uiberschreiten, unbeschadet [...] der Rechte der Fliichtlinge und Personen, die um internationalen
Schutz ersuchen, insbesondere hinsichtlich der Nichtzuriickweisung” (Artikel 3). Artikel 6 verpflichtet die
Grenzschutzbeamten, ihre Aufgaben unter uneingeschrankter Achtung der Menschenwiirde sowie
gemal dem Grundsatz der Nichtdiskriminierung durchzufiihren. In Artikel 16 ist zudem festgelegt: ,Die
Mitgliedstaaten sorgen fiir eine Aus- und Fortbildung Utber die Bestimmungen fiir die Grenzkontrollen
und die Grundrechte.”

Im Jahr 2010 ergédnzte der Rat den genannten SBC durch umstrittene Leitlinien zur Uberwachung der
Seeauflengrenzen und zur Ausschiffung von Personen, die im Rahmen von Frontex-koordinierten
Operationen auf See abgefangen oder gerettet werden, etwa im Rahmen der derzeit laufenden
Gemeinsamen Operationen (JO) Triton und Poseidon'®. Im Anhang zu diesem Beschluss des Rates wurde
auf die Achtung der Menschenrechte gemaf3 den allgemeinen Grundsatzen verwiesen, denen die durch
Frontex koordinierten Operationen an den Seegrenzen unterliegen. Trotzdem erkldrte der EuGH im
Jahr 2012 diesen Beschluss des Rates von 2010 zur Ganze fiir nichtig, unter anderem mit der Begriindung,
dass er ,den auf hoher See aufgegriffenen Personen nicht die Méglichkeit [garantiert], das Asylrecht oder
die mit diesem verbundenen Rechte geltend zu machen” und dass er ,Eingriffe in die Grundrechte der
betroffenen Personen in einem Umfang [erlaubt], der das Tatigwerden des Unionsgesetzgebers
erforderlich macht”'*,

Im Jahr 2014 nahm der Rat - nun gemeinsam mit dem Parlament - die Verordnung (EU) Nr. 656/2014
zur Festlegung von Regelungen fiir die Uberwachung der SeeauBBengrenzen im Rahmen der von
Frontex koordinierten operativen Zusammenarbeit an, um den Beschluss des Rates zu ersetzen'®. Die
neue Verordnung gilt nicht nur im Hoheitsgebiet der EU (Artikel 6), sondern auch extraterritorial auf

190 Menschenrechtsrat der Vereinten Nationen, Bericht des Sonderberichterstatters zu den Menschenrechten von Migranten,
Francois Crépeau, ,Regional Study: management of the external borders of the European Union and its impact on the human
rights of migrants” (Regionalstudie: Grenzschutz an den Aulengrenzen der Europdischen Union und dessen Auswirkungen auf
die Menschenrechte von Migranten), 24. April 2013, UN Doc. A/HRC/23/46, Ziffer 44.

19T Amnesty International, ,Human Cost of Fortress Europe — Human rights Violations Against Migrants and Refugees at Europe’s
Borders”, Juli 2014,

http://www.sos-europe-amnesty.eu/content/assets/docs/The Human Cost of Fortress Europe July 2014.pdf, S. 18.

192 Verordnung (EG) Nr. 562/2006 des Europdischen Parlaments und des Rates vom 15.Marz2006 uUber einen
Gemeinschaftskodex fiir das Uberschreiten der Grenzen durch Personen (Schengener Grenzkodex), ABI. L 105 vom 13.4.2006.

193 Beschluss des Rates vom 26.April 2010 zur Erganzung des Schengener Grenzkodex hinsichtlich der Uberwachung der
SeeauBengrenzen im Rahmen der von der Europaischen Agentur fiir die operative Zusammenarbeit an den AuBengrenzen der
Mitgliedstaaten der Europdischen Union koordinierten operativen Zusammenarbeit, ABl. L 111/20 vom 4.5.2010.

194 Urteil vom 5. September 2012 in der Rechtssache C-355/10: Europdisches Parlament/Rat der Europdischen Union, Slg. 2012, |-
516, Randnr. 49 und 77.

195 Verordnung (EU) Nr. 656/2014 des Europdischen Parlaments und des Rates vom 15. Mai 2014 zur Festlegung von Regelungen
fiir die Uberwachung der SeeauBengrenzen im Rahmen der von der Europaischen Agentur fiir die operative Zusammenarbeit an
den AuBengrenzen der Mitgliedstaaten der Europdischen Union koordinierten operativen Zusammenarbeit, ABI. L 189/93 vom
27.6.2014.
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hoher See (Artikel 7)'*°. Im Gegensatz zum Beschluss des Rates von 2010 wird mit der neuen Verordnung
versucht, den  oben  genannten, von manchen Mitgliedstaaten durchgefiihrten
Zurlickdrangungsoperationen ein Ende zu setzen, sowie — zumindest teilweise — das oben genannte
Urteil des EGMR in der Rechtssache Hirsi/Italien zu kodifizierten. Erstens wird mit Artikel 4 Absatz 1 eine
klare und rechtsverbindliche Definition des Grundsatzes der Nichtzurlickweisung eingefiihrt:

Keine Person darf unter Verstol3 gegen den Grundsatz der Nichtzurlickweisung in ein Land, in dem fiir
sie unter anderem das ernsthafte Risiko der Todesstrafe, der Folter, der Verfolgung oder einer anderen
unmenschlichen oder erniedrigenden Strafe oder Behandlung besteht oder in dem ihr Leben oder
ihre Freiheit wegen ihrer Rasse, Religion, Staatsangehorigkeit, sexuellen Ausrichtung, Zugehdrigkeit
zu einer bestimmten sozialen Gruppe oder aufgrund ihrer politischen Uberzeugung gefihrdet wére
oder in dem fir sie eine ernsthafte Gefahr der Ausweisung, Abschiebung oder Auslieferung in ein
anderes Land unter Versto3 gegen den Grundsatz der Nichtzurlickweisung besteht, ausgeschifft,
einzureisen gezwungen oder verbracht werden oder auf andere Weise den Behdrden eines solchen
Landes uberstellt werden.

Ferner ist in Artikel 4 das Verfahren detailliert niedergelegt, das der Einsatzmitgliedstaat in Abstimmung
mit den beteiligten Mitgliedstaaten und mit Frontex bei der Priifung der Méglichkeit einer Ausschiffung
von Migranten in einen Drittstaat anzuwenden hat. GemalR Artikel 4 Absatz 2 berlicksichtigen die
beteiligten Einsatzkrafte ,die allgemeine Lage in diesem Drittstaat”. Gemal3 Artikel 4 Absatz 3 ,nutzen die
beteiligten Einsatzkrafte [...] alle M&glichkeiten, um die Identitat der abgefangenen oder geretteten
Personen festzustellen, ihre personliche Situation zu bewerten, sie Uiber ihren Zielort in einer Weise zu
informieren, die die betreffenden Personen verstehen oder bei der vernilinftigerweise davon
ausgegangen werden kann, dass sie sie verstehen, und geben ihnen Gelegenheit, etwaige Griinde
vorzubringen, aufgrund derer sie annehmen, dass die Ausschiffung an dem vorgeschlagenen Ort gegen
den Grundsatz der Nichtzuriickweisung verstof3en wiirde”. Dabei ist ,den besonderen Bediirfnissen von
Kindern, einschlie3lich unbegleiteter Minderjahriger, von Opfern des Menschenhandels, von Personen,
die dringend medizinischer Hilfe bediirfen, von Personen mit Behinderungen, von Personen, die
internationalen Schutz bendétigen, und von anderen Personen, die sich in einer besonders schwierigen
Situation befinden, Rechnung” zu tragen (Artikel 4 Absatz 4). ,Die beteiligten Einsatzkrafte flhren ihre
Aufgaben unter uneingeschrankter Achtung der Menschenwiirde durch” (Artikel 4 Absatz 6). Es ist
anzumerken, dass dieses Verfahren fiir alle MaBnahmen gilt, die gemal3 dieser Verordnung getroffen
werden (Artikel 4 Absatz 7).

Ferner ist Frontex gemaB Artikel 13 (der auf Anderungsantriage seitens des Europdischen Parlaments
zurilickgeht) verpflichtet, einen jahrlichen Bericht Uber die praktische Anwendung der Verordnung
vorzulegen, ,einschlielflich ausfiihrlicher Angaben Uber die Einhaltung der Grundrechte und die
Auswirkungen auf diese Rechte, und liber etwaige Vorfalle”.

Mit der Verordnung (EU) Nr.656/2014 werden die Grundsitze, die in der Entscheidung zur
Rechtssache Hirsi niedergelegt sind, allerdings nicht umfassend umgesetzt. Erstens sind die beteiligten
Einsatzkrafte faktisch flr die Bearbeitung von Antrdagen auf internationalen Schutz an Bord zustandig,
obwohl das UNHCR betont hat, dass die Ermittlung der individuellen Situation der abgefangenen oder
geretteten Personen gemal3 Artikel 4 Absatz 3 nicht zu einem de-facto-Zuldssigkeitsverfahren fihren
oder an Stelle des Asylverfahrens treten dirfe'®’. Die Verordnung sieht fiir die Migranten keinen

19 Es ist zu beachten, dass Artikel 7 nur bei begriindetem Verdacht gilt, ,dass ein Schiff fur die Schleusung von Migranten auf
dem Seeweg benutzt wird, vorbehaltlich der Genehmigung des Flaggenstaates gemaf3 dem Protokoll gegen die Schleusung von
Migranten”.

197 UNHCR, ,UNHCR comments on the Commission proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council
establishing rules for the surveillance of the external sea borders in the context of operation cooperation coordinated by the
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wirksamen Rechtsbehelf gegen die Entscheidung der beteiligten Einsatzkrdfte vor, der es den Migranten
- wie vom EGMR gemaR Artikel 13 EMRK (siehe auch Artikel 47 GRCh) gefordert — ermdglichen wiirde,
Beschwerden gegen Verletzungen ihres Rechts auf Nichtzurlickweisung einzulegen, um eine griindliche
und strikte Prifung ihrer Antrdge zu erhalten, bevor die RuckfiihrungsmaBnahme durchgesetzt wird'®.
Das Meijers-Komitee'® hat dem Europaischen Parlament ebenfalls empfohlen, ein Rechtsmittel mit
aufschiebender Wirkung vor einer unabhangigen Stelle einzufiihren®®.

Zweitens ist das in Artikel 4 niedergelegte Verfahren - obwohl der EGMR entschieden hat, dass ein
Mitgliedstaat sich seiner eigenen Verantwortung nicht unter Verweis auf bilaterale Abkommen entziehen
kann?®', — formal nicht auf Frontex-Operationen anwendbar, die in den Hoheitsgewdssern von
Drittlandern durchgefiihrt werden, da diese weiterhin unter bilaterale Abkommen fallen. In der Praambel
zur Verordnung (EU) Nr. 656/2014 ist jedoch niedergelegt: ,Wenn die Zusammenarbeit mit Drittstaaten in
deren Hoheitsgebiet oder Kiistenmeer stattfindet, sollten die Mitgliedstaaten und die Agentur Normen
und Standards einhalten, die denen des Unionsrechts zumindest gleichwertig sind” (Erwdgung 5). Sowie
ferner: ,Das etwaige Bestehen einer Vereinbarung zwischen einem Mitgliedstaat und einem Drittstaat
entbindet die Mitgliedstaaten nicht von ihren Verpflichtungen nach dem Unionsrecht und dem
Volkerrecht, insbesondere hinsichtlich der Einhaltung des Grundsatzes der Nichtzuriickweisung”
(Erwdgung 13). Somit gilt die Verordnung zwar nicht fiir die Hoheitsgewadsser von Drittlandern, aber es ist
ausdriicklich festgelegt, dass die Mitgliedstaaten und Frontex trotzdem an die oben niedergelegten
Menschenrechtsnormen gebunden bleiben (siehe auch Artikel 14 Absatz1 der neuen Frontex-
Verordnung).

423 AuBengrenzenfonds (EBF) und Fonds fur die innere Sicherheit (ISF)

Der EBF wurde durch das Europaische Parlament und den Rat fiir den Zeitraum 2007 bis 2012
eingerichtet, um bestimmte Mitgliedstaaten bei den Kosten zur Kontrolle ihrer Aullengrenzen zu
unterstiitzen®?. Insgesamt wurde aus diesem Fonds finanzielle Unterstiitzung in H6he von 1,82 Mrd. EUR
an Mitgliedstaaten zum Schutz ihrer AuBengrenzen gewahrt. Fiir den Zeitraum 2014-2020 ist der EBF im
ISF aufgegangen, mit Gesamtmitteln von 3,8 Mrd. EUR*®, Mit dem ISF werden zwei zentrale Ziele
verfolgt: (i) Einrichtung einer gemeinsamen Visumpolitik und (ii) gleichmaRig hohes Niveau der Kontrolle
der AuBengrenzen. In deutlichem Gegensatz zum vorherigen Instrument zdhlen die Achtung der
Menschenrechte und die Rechtsstaatlichkeit nun zu ,den wichtigsten Grundsatzen fiir die Umsetzung der
Strategie zur inneren Sicherheit” (Erwdgung 6). Der ISF sollte die Tatigkeiten von Frontex erganzen und
ausbauen, was unter anderem bedeutet, ,dass die Mitgliedstaaten bei der Aufstellung ihrer nationalen

European Agency for the Management of Operation Cooperation at the External Borders of the Member States of the European
Union (Frontex) COM 2013(197) final”, April 2014, verfiigbar unter http://www.unhcr.org/534fd9e99.pdf

198 EGMR, Hirsi Jamaa u. a./Italien, Entscheidung vom 23. Februar 2012, Individualbeschwerde Nr. 27765/09, Randnr. 205.

9% Das Meijers-Komitee ist eine unabhingige Gruppe von Fachleuten fiir europaisches Straf-, Migrations-, Fliichtlings-,
Privatspharen-, Nichtdiskriminierungs- und Verfassungsrecht. Siehe: http://www.commissie-meijers.nl/en

200 Meijers Committee, ,Note on the Proposal for a Regulation establishing rules for the surveillance of the external sea borders in
the context of operational cooperation coordinated by Frontex (COM(2013) 197 final)”, CM1308, 23. Mai 2013, S. 2-3.

201 Ependa, Ziffer 129.

202 Entscheidung Nr.574/2007/EG des Europdischen Parlaments und des Rates vom 23. Mai 2007 zur Einrichtung des
AuBengrenzenfonds fir den Zeitraum 2007 bis 2013 innerhalb des Generellen Programms ,Solidaritat und Steuerung der
Migrationsstrome”, ABI. L 144/22 vom 6.6.2007.

203 Verordnung (EU) Nr.515/2014 des Européischen Parlaments und des Rates vom 16.April 2014 zur Schaffung eines
Instruments flrr die finanzielle Unterstiitzung fir AuBengrenzen und Visa im Rahmen des Fonds fiir die innere Sicherheit und zur
Aufhebung der Entscheidung Nr.574/2007/EG, ABI. L 150 vom 20.5.2014. Eine detaillierte Aufstellung der den einzelnen
Mitgliedstaaten im Zeitraum 2014-2020 zugewiesenen Finanzmittel findet sich in: Europdische Kommission, Anhang der
Mitteilung der Kommission an das Europdische Parlament, den Europdischen Rat und den Rat, ,Bewaltigung der Fliichtlingskrise:
Lagebericht zur Umsetzung der Prioritdten im Rahmen der Europdischen Migrationsagenda®, COM(2015) 510 final, Anhang 8,
14.10.2015.
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Programme die analytischen Instrumente und die von [...] Frontex ausgearbeiteten [...] Komponenten,
die die Grundrechte und den Zugang zu internationalem Schutz betreffen, beriicksichtigen sollten”
(Erwdgung 20). In Artikel 3 Absatz 4 ist festgelegt:

Im Rahmen des Instruments finanzierte MaBBnahmen sind in vollsténdigem Einklang mit den
Grundrechten und unter Achtung der Menschenwiirde durchzufiihren. Insbesondere stehen die
MafBnahmen in Einklang mit den Bestimmungen der Charta der Grundrechte der Europdischen Union,
dem Datenschutzrecht der Union, der Europdische Konvention zum Schutz der Menschenrechte und
Grundfreiheiten (EMRK), dem Grundsatz der fairen Behandlung von Drittstaatsangehorigen, dem
Recht auf Asyl und internationalen Schutz, dem Grundsatz der Nichtzurlickweisung und den
internationalen Verpflichtungen der Union und der Mitgliedstaaten, die sich aus deren Beitritt zu
internationalen Instrumenten ergeben, beispielsweise dem Genfer Abkommen vom 28. Juli 1951 tber
die Rechtsstellung der Fliichtlinge in der Fassung des New Yorker Protokolls vom 31. Januar 1967.

Vor allem widmen die Mitgliedstaaten bei der Durchfiihrung von MaBnahmen, soweit dies moglich ist,
der Identifizierung schutzbedirftiger Personen, insbesondere Kinder und unbegleiteter
Minderjahriger, ihrer unmittelbaren Unterstlitzung und ihrer Zuweisung in Schutzeinrichtungen
besondere Aufmerksamkeit.

In Artikel 3 Absatz 5 wird bekraftigt:

Bei der Durchfiihrung von im Rahmen des Instruments finanzierten MaBnahmen, die sich auf die
Uberwachung der Seegrenzen beziehen, schenken die Mitgliedstaaten ihrer nach internationalem
Seerecht bestehenden Pflicht, in Seenot befindlichen Personen Hilfe zu leisten, besondere Beachtung.
In dieser Hinsicht kénnen Ausriistungen und Systeme, die im Rahmen des Instruments unterstuitzt
werden, dazu benutzt werden, Such- und Rettungseinsatze anzugehen, die unter Umstanden
wahrend eines Grenziiberwachungseinsatzes auf See erforderlich werden und durch die zum Schutz
von Migranten und zur Rettung ihres Lebens beigetragen wird.

Zu den forderfahigen MalBnahmen ist festgelegt, dass mit dem ISF in oder von den Mitgliedstaaten
durchgefiihrte MaBnahmen unterstiitzt werden, wie Schulung des Grenzschutzpersonals, gegebenenfalls
auch in Drittlandern, im Hinblick auf die Wahrnehmung ihrer Aufgaben im Einklang mit den
internationalen Menschenrechtsnormen (Artikel 4 Absatz 1 Buchstabe e).

424 Militarische Operationen

Nach dem tragischen Tod von Hunderten von Migranten auf dem Mittelmeer im April 2015 (siehe oben,
Teil 1) beschloss die EU, militarische Mallnahmen gegen Schleuser auf dem Mittelmeer zu ergreifen. Am
20. April 2015 wurde ein Zehn-Punkte-Plan vorgelegt, der unter anderem die Forderung umfasst — analog
zur Anti-Piraten-Operation Atalanta -, systematische Anstrengungen zu unternehmen, um von
Schleusern verwendete Wasserfahrzeuge zu beschlagnahmen und zu zerstéren®. Am 18. Mai 2015
nahm der Rat fir Auswartige Angelegenheiten die Einrichtung einer GSVP-Operation gegen Schleuser
an?®, Die Militdaroperation der Europaischen Union im siidlichen zentralen Mittelmeer (EUNAVFOR
MED) wurde am 22. Juni 2015 gestartet®®,

204 Europaische Kommission, ,Joint Foreign and Home Affairs Council: Ten point action plan on migration” (Gemeinsamer Rat
JAuBeres und Inneres. Zehn-Punkte-Plan zur Migration), Luxemburg, Pressemitteilung, 20. April 2015,
http://europa.eu/rapid/press-release 1P-15-4813 en.htm

205 Beschluss (GASP) 2015/778 des Rates vom 18. Mai 2015 Uber eine Militdroperation der Europaischen Union im sidlichen
zentralen Mittelmeer (EUNAVFOR MED), ABI. L 122/31 vom 19.5.2015.

206 Beschluss (GASP) 2015/972 des Rates vom 22. Juni 2015 Uber die Einleitung der Militdroperation der Europdischen Union im
sudlichen zentralen Mittelmeer (EUNAVFOR MED), ABI. L 157/51 vom 23.6.2015.
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Mit EUNAVFOR MED fihrt die Union ,eine militdrische Krisenbewaltigungsoperation durch, die dazu
beitragt, das Geschaftsmodell der Menschenschmuggel- und Menschenhandelsnetze im siidlichen
zentralen Mittelmeer zu unterbinden [...], indem systematische Anstrengungen unternommen werden,
um Schiffe und an Bord befindliche Gegenstdnde, die von Schleusern oder Menschenhéndlern benutzt
oder mutmaBlich benutzt werden, in Einklang mit dem anwendbaren Vélkerrecht, einschlieBlich des SRU
und etwaiger Resolutionen des Sicherheitsrates der Vereinten Nationen, auszumachen, zu
beschlagnahmen und zu zerstéren”?®’. Das Mandat umfasst drei Phasen?%:

a) in einer ersten Phase durch Sammeln von Informationen und durch Patrouillen auf hoher See
im Einklang mit dem Vélkerrecht die Aufdeckung und Beobachtung von Migrationsnetzwerken
unterstitzen,

b) in einer zweiten Phase
(i) im Rahmen des anwendbaren Volkerrechts, einschlieBlich des SRU und des

Zusatzprotokolls gegen die Schleusung von Migranten, auf hoher See Schiffe
anhalten und durchsuchen, beschlagnahmen und umleiten, bei denen der Verdacht
besteht, dass sie flir Menschenschmuggel oder Menschenhandel benutzt werden,

(i) in Einklang mit etwaigen anwendbaren Resolutionen des Sicherheitsrates der
Vereinten Nationen oder mit Zustimmung des betroffenen Kiistenstaates unter den
in der betreffenden Resolution oder in der Zustimmung festgelegten Bedingungen
auf hoher See oder in den Hoheitsgewdssern und inneren Gewdssern dieses Staates
Schiffe anhalten und durchsuchen, beschlagnahmen und umleiten, bei denen der
Verdacht besteht, dass sie flir Menschenschmuggel oder Menschenhandel benutzt
werden,

4 in einer dritten Phase in Einklang mit etwaigen anwendbaren Resolutionen des Sicherheitsrates
der Vereinten Nationen oder mit Zustimmung des betroffenen Kiistenstaates unter den in der
betreffenden Resolution oder in der Zustimmung festgelegten Bedingungen im Hoheitsgebiet
dieses Staates alle erforderlichen MalBnahmen — einschlieBlich Zerstérung oder
Unbrauchbarmachung — gegen Schiffe und zugehorige Gegenstande ergreifen, bei denen der
Verdacht besteht, dass sie flir Menschenschmuggel oder Menschenhandel benutzt werden.

Uber die Eskalation von einer Phase zur nichsten entscheidet der Rat, indem er ,bewertet [...], ob die
Bedingungen fiir Schritte Uber die erste Phase hinaus erfiillt sind; dabei tragt er etwaigen anwendbaren
Resolutionen des Sicherheitsrates der Vereinten Nationen und der Zustimmung der betroffenen
Kistenstaaten Rechnung“?®. Im September 2015 beschloss das Politische und Sicherheitspolitische
Komitee (PSK) des Rats der Europaischen Union den Ubergang der Operation in Phase2 zum
7. Oktober 2015%'°. Gleichzeitig beschloss das PSK, den Namen der Operation von EUNAVFOR MED in
»Operation Sophia”?'' zu andern. Am 9. Oktober 2015 nahm der UN-Sicherheitsrat gemaR Kapitel VIl der
UN-Charta seine Resolution 2240 an, mit der fiir die Dauer von einem Jahr die EU und ihre
Mitgliedstaaten ermachtigt werden, Wasserfahrzeuge zu inspizieren, zu beschlagnahmen und zu
zerstoren, die zur Schleusung von Migranten oder zum Menschenhandel aus Libyen verwendet

207 Beschluss (GASP) 2015/778 des Rates vom 18. Mai 2015 (iber eine Militdroperation der Europdischen Union im sudlichen
zentralen Mittelmeer (EUNAVFOR MED), ABI. L 122/31 vom 19.5.2015, Artikel 1 Absatz 1.

208 Ehenda, Artikel 2 Absatz 2.

209 Ebenda.

210 Rat der Europaischen Union, ,EUNAVFOR Med: EU gibt griines Licht fir ,Operation Sophia” - die aktive Phase der Operation
gegen Schleuser”, Pressemitteilung, 28. September 2015,
http://www.consilium.europa.eu/de/press/press-releases/2015/09/28-eunavfor

211 Sophia ist der Name eines Kindes, das an Bord eines EUNAVFOR-MED-Schiffs geboren wurde, nachdem seine Mutter gerettet
worden war.
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werden?'2, Die Europaische Kommission betrachtet die Resolution als ,wichtige politische Unterstiitzung”

fir EUNAVFOR MED Operation Sophia?'. Allerdings bezieht sich die Resolution lediglich auf Operationen
auf hoher See. Sie gilt nicht fiir die Hoheitsgewdsser Libyens, und auch nicht fir Wasserfahrzeuge, die
Staatenimmunitat gemaf internationalem Recht genief3en?'*. Bis heute liegt keine Zustimmung Libyens
zu Operationen in seinen Hoheitsgewassern vor. Daher bleibt offen, ob und wie Phase 3 von EUNAVFOR
MED Operation Sophia durchgefiihrt wird?">.

Wahrend EUNAVFOR MED Operation Sophia eindeutig darauf abzielt, Schleuser von ihren Aktivitaten im
Mittelmeerraum abzuhalten, kénnen sich durch die Operation trotzdem schwerwiegende Risiken von
VerstoBen gegen die Rechte von Migranten ergeben. Besonders die dritte Phase von EUNAVFOR MED
Operation Sophia, bei der man ,alle erforderlichen Malnahmen — einschlie8lich Zerstérung oder
Unbrauchbarmachung — gegen Schiffe und zugehérige Gegenstiande ergreifen” wiirde, kann sich
negativ auf Migranten auswirken, sie sich an Bord der betreffenden Schiffe befinden, insbesondere auf ihr
Recht auf Leben. Es gibt jedoch auch bei der zweiten Phase, wenn man ,Schiffe anhalten und
durchsuchen, beschlagnahmen und umleiten [wirde], bei denen der Verdacht besteht, dass sie fiir
Menschenschmuggel oder Menschenhandel benutzt werden”, durchaus Menschenrechtsfragen. Eine
solche Umleitung von Schiffen kdnnte namlich den Schutz der Passagiere gemafl dem Grundsatz der
Nichtzuriickweisung beeintrachtigen, wie in Artikel 33 der Genfer Fllichtlingskonvention von 1951 und in
Artikel 3 EMRK niedergelegt. Durch die Malinahmen der Phase 2 kdnnte zudem das Recht der Migranten
beeintrachtigt werden, jedes beliebige Land zu verlassen, wie in Artikel 12 Absatz 12 IPbpR niedergelegt.
Ebenso kann - in Abhdngigkeit davon, ob und wie das Personal von EUNAVFOR MED Operation Sophia
Gewalt anwendet, um Migranten an Bord eines Wasserfahrzeugs zu bringen, — das Verbot von Folter
sowie von unmenschlicher oder erniedrigender Behandlung relevant werden (das u. a. in Artikel 3 EMRK
niedergelegt ist). Abgesehen von mdglichen Menschenrechtsverletzungen im Rahmen von EUNAVFOR
MED Operation Sophia haben NRO wie HRW?'® und ECRE?"” ihre Besorgnis gedul3ert, dass die Zerstérung
der Wasserfahrzeuge von Schleusern verzweifelte Migranten dazu bewegen kdnnte, noch gefahrlichere
Routen zu wahlen, um in die EU zu gelangen, wodurch sie dem Risiko weiterer Verletzungen ihres Rechts
auf Leben ausgesetzt wirden. lhrer Ansicht nach ist die wirksamste langfristige Losung, um das
Geschaftsmodell der Schleuser zu unterbinden, die Bereitstellung von sicheren und legalen Wegen, um
in der EU um Asyl anzusuchen.

GSVP-Operationen miissen, wie samtliche EU-MaBBnahmen, den Pflichten Rechnung tragen, die in der
GRCh und im internationalen humanitaren Gewohnheitsrecht niedergelegt sind*'®. Zudem sind die EU-
Mitgliedstaaten durch spezifische Menschenrechtsabkommen (siehe oben, 2.2.2) gebunden, unter

212 UN-Sicherheitsrat, Resolution 2240 (2015), angenommen vom Sicherheitsrat bei seiner 7531. Sitzung am 9. Oktober 2015,
S/RES/2240 (2015), Ziffern 7-8.

213 Europaische Kommission, Mitteilung der Kommission an das Europdische Parlament, den Europaischen Rat und den Rat,
,Bewidltigung der Fliichtlingskrise: Lagebericht zur Umsetzung der Prioritdten im Rahmen der Europdischen Migrationsagenda”,
COM(2015) 510final, 14.10.2015, S. 13.

214 Ebenda, Ziffern 10-11.

215 Da der Schwerpunkt dieses Berichts die Menschenrechte sind, wird nicht auf die — trotzdem wichtige Frage - der Einholung
der Erlaubnis des UN-Sicherheitsrats oder der libyschen Behorden fiir EUNAVFOR-MED-Aktionen in libyschen Hoheitsgewassern
eingegangen.

216 HRW, ,EU: Don’t Endanger Lives at Sea or Deny Protection: Anti-smuggling Operation Bound by Human Rights Law”,
21. Mai 2015, https://www.hrw.org/news/2015/05/21/eu-dont-endanger-lives-sea-or-deny-protection

27 ECRE, ,EU starts the “active phase” of a critical operation against human smugglers”, 1.Oktober 2015,
http://www.ecre.org/component/content/article/70-weekly-bulletin-articles/1207-eu-starts-the-active-phase-of-a-critical-
operation-against-human-smugglers-.html

218 Ein umfassender Uberblick findet sich in: Wissenschaftlicher Dienst des Europaischen Parlaments, ,Human Rights applied to
CSDP operations and missions” (Anwendung der Menschenrechte auf GSVP-Operationen und Missionen), Briefing Note,
21. Januar 2014.
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anderem durch die EMRK. Auch wenn die EU noch keine Vertragspartei der EMRK ist, wurden
Anstrengungen unternommen, um die Einhaltung der Menschenrechte wahrend GSVP-Missionen
sicherzustellen. So sind beispielsweise in den ,Generic Standards of Behaviour for European Security and
Defense Policy (ESDP) Operations” (Generische Verhaltensnormen fiir Operationen der europdischen
Sicherheits- und Verteidigungspolitik (ESVP, wie sie damals noch genannt wurde)) von 2005%'° oder im
»Council Handbook on Mainstreaming Human Rights and Gender into European Security and Defense
Policy” (Handbuch des Rates zur durchgdngigen Beriicksichtigung der Menschenrechte und des
Geschlechteraspekts in der europdischen Sicherheits- und Verteidigungspolitik) von 20082?° Leitlinien zur
Achtung der Menschenrechte enthalten. Speziell hinsichtlich EUNAVFOR MED Operation Sophia ist im
Beschluss des Rates Folgendes niedergelegt:

Die GSVP-Operation der Union wird im Einklang mit dem Volkerrecht, insbesondere mit den
einschldagigen Bestimmungen des Seerechtsiibereinkommens der Vereinten Nationen von 1982 (im
Folgenden ,SRU"), der Zusatzprotokolle gegen die Schleusung von Migranten auf dem Land-, See-
und Luftweg von 2000 (im Folgenden ,Zusatzprotokoll gegen die Schleusung von Migranten”) und
zur Verhltung, Bekdampfung und Bestrafung des Menschenhandels, insbesondere des Frauen- und
Kinderhandels, zum Ubereinkommen der Vereinten Nationen gegen die grenziiberschreitende
organisierte Kriminalitdt, des Internationalen Ubereinkommens von 1974 zum Schutz des
menschlichen Lebens auf See (im Folgenden ,SOLAS-Ubereinkommen”), des Internationalen
Ubereinkommens (iber den Such- und Rettungsdienst auf See von 1979 (im Folgenden ,SAR-
Ubereinkommen*), des Ubereinkommens zum Schutz der Meeresumwelt und der Kiistengebiete des
Mittelmeers von 1976 (im Folgenden ,Ubereinkommen von Barcelona”) und des Genfer Abkommens
lber die Rechtsstellung der Fliichtlinge von 1951 sowie mit dem Grundsatz der Nichtzuriickweisung und
den internationalen Menschenrechtsnormen, durchgefiihrt?*',

Der UN-Sicherheitsrat betonte ebenfalls, dass seine Resolution vom 9. Oktober 2015 nicht darauf abzielt,
die Menschenrechte von Einzelpersonen zu untergraben oder sie davon abzuhalten, um Schutz gemaf
den internationalen Menschenrechtsnormen und gemall dem internationalen Flichtlingsrecht
anzusuchen??,

Das Europaische Parlament schlug in seiner EntschlieBung vom 21. November 2013 vor®%, in alle GSVP-
Missionen Menschenrechtsberater einzubinden. Kapitdnin Annunziata Cosenza ist derzeit die Expertin fiir
Menschenrechts- und Genderfragen beim Kommandanten des EU-Hauptquartiers von EUNAVFOR MED
Operation Sophia in Rom?**. Im Gegensatz zu den Empfehlungen der Parlamentarischen Versammlung
des Europarats und der Europdischen Biirgerbeauftragten fiir Frontex (siehe oben, 4.2.1) beinhaltet
EUNAVFOR MED Operation Sophia keinen internen Beschwerdemechanismus fiir Personen, die ihre
Rechte durch die Missionen verletzt sehen. Ebenfalls im Gegensatz zu Frontex (siehe oben, 4.2.2)
unterliegt EUNAVFOR MED Operation Sophia keiner direkten Berichtspflicht an den Rat oder das
Europaische Parlament zu Menschenrechtsfragen, die sich wahrend der Missionen ergeben.

219 Rat der Europaischen Union, ,Generic Standards of Behaviour for ESDP Operations”, 18. Mai 20015, 8373/3/05 Rev 3.

220 EU, Generalsekretariat des Rates, Mainstreaming Human Rights and Gender into European Security and Defense Policy,
Compilation of Relevant Documents, 2008, 75 Seiten.

221 Erwagung 6 der Praambel zum Beschluss (GASP) 2015/778 des Rates [Hervorhebung hinzugefiigt].

222 UN-Sicherheitsrat, Resolution 2240 (2015), angenommen vom Sicherheitsrat bei seiner 7531. Sitzung am 9. Oktober 2015,
S/RES/2240 (2015), Ziffer 12.

223 EntschlieBung des Europaischen Parlaments vom 21. November 2013 zur Umsetzung der Gemeinsamen Sicherheits- und
Verteidigungspolitik (nach dem Jahresbericht des Rates an das Europdische Parlament zur gemeinsamen AuBlen- und
Sicherheitspolitik) ((14605/1/2012 - 2013/2105(INI)), Ziffer 21.

224 Die Verfasser danken dem Sprecherdienst von EUNAVFOR MED Operation Sophia und Kapitanin Annunziata Cosenza fur diese
Informationen.
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Gemal Artikel 340 Absatz 2 AEUV muss die EU Ersatz fiir Schaden leisten, die durch EU-Organe oder EU-
Bedienstete in Auslibung ihrer Amtstatigkeit verursacht werden. Speziell bei GSVP-Missionen ist der
Zugang von Opfern zu Entschddigung allerdings dadurch eingeschrankt, dass der EuGH - von
geringfligigen Ausnahmen abgesehen - keine Zustandigkeit flir GSVP-Angelegenheiten hat. Fiir manche
Kommentatoren ist diese ,Haftungsliicke” ein zusatzliches Argument, warum die EU der EMRK beitreten
sollte, da der EGMR in StraBburg dadurch Zustdndigkeit fir Falle mit Menschenrechtsverletzungen
erhalten wiirde, die im Rahmen von GSVP-Missionen begangen werden. Gegner fiihren jedoch an, dass
der EGMR keine Entscheidungsgewalt Uber Angelegenheit erhalten sollte, fiir die der EuGH keine
Zustandigkeit hat. In seinem Gutachten 2/13 vom 18. Dezember 2014 (sieche oben, 2.2.2) schlieBt sich der
EuGH der letztgenannten Auffassung an”®. Daher konnten Opfer von etwaigen
Menschenrechtsverletzungen, die im Rahmen von EUNAVFOR MED Operation Sophia begangen werden,
Schadensersatzanspriiche gegen die EU lediglich vor den Gerichten der Mitgliedstaaten geltend machen,
bei denen gemdll Artikel 274 AEUV die Zustdndigkeit liegt®®®. Alternativ dazu konnten sie
Schadensersatzanspriiche auch direkt an die Mitgliedstaaten stellen, aber das wirft die komplexe Frage
auf, ob die Haftung fiir eine GSVP-Operation bei der EU und/oder bei den Mitgliedstaaten liegt.

43 EU-Zusammenarbeit mit Drittlandern®%’

43.1 Gesamtansatz flir Migration und Mobilitat (GAMM)

Der andere wichtige Aspekt der Asyl- und Migrationspolitik der EU, der erhebliche Auswirkungen auf die
Rechte von Migranten im Mittelmeerraum hat, ist die externe EU-Zusammenarbeit mit Drittlandern, vor
allem mit Transit- und Herkunftslandern. Im Jahr2011 hat die Kommission den Gesamtansatz fiir
Migration und Mobilitat (GAMM) angenommen, der den ,Gesamtansatz fir Migration” aus dem
Jahr 2005 abl6st und nun den Ubergreifenden Rahmen der externen Migrations- und Asylpolitik der EU
bildet?8, In seinen Schlussfolgerungen vom 29. Mai 2012 bekraftigte der Rat den GAMM als Rahmen fir
Dialog und Zusammenarbeit mit Drittlandern??. Darin sind vier breite strategische Prioritdten festgelegt,
gemal denen die EU ihren externen Dialog fiir MaBnahmen und Politik in Zusammenarbeit mit
Drittlandern fihren sollte: (i) Organisation und Erleichterung von legaler Migration und Mobilitat, (ii)
Verhinderung und Verringerung von irreguldrer Migration und Menschenhandel, (iii) Forderung des
internationalen Schutzes und Starkung der externen Dimension der Asylpolitik sowie (iv) Maximierung
der Entwicklungsauswirkung von Migration und Mobilitdt. Mit diesem politischen Rahmen wird die
Achtung der Menschenrechte von Migranten auf eine Ubergreifende Stufe fir alle vier Saulen ,in den
Herkunfts-, Transit- und Ziellandern gleichermafBen”?*° erhoben.

Besondere Aufmerksamkeit sollte in dieser Hinsicht dem Schutz und der Starkung von besonders
gefahrdeten Migranten wie unbegleiteten Minderjdhrigen, Asylbewerbern, Staatenlosen und Opfern
von Menschenhandel gewidmet werden. Dies ist auch haufig eine Prioritat der Herkunftslander. Die
Achtung der Charta der Grundrechte der EU ist eine Schliisselkomponente der EU-Migrationspolitik.
Die Auswirkungen von Initiativen, die im GAMM-Kontext ergriffen werden, auf die Grundrechte sollten
sorgfaltig gepriift werden. Ferner muss mehr daftir getan werden, um den EU-Partnern und Migranten

225 Gutachten 2/13 vom 18. Dezember 2014 [2012] C:2014:2454, Randnr. 249 bis 257.

226 Artikel 274 AEUV lautet wie folgt: ,Soweit keine Zustandigkeit des Gerichtshofs der Europaischen Union aufgrund der Vertrage
besteht, sind Streitsachen, bei denen die Union Partei ist, der Zustandigkeit der einzelstaatlichen Gerichte nicht entzogen.”

227 Es ist anzumerken, dass derzeit eine Studie Uber die EU-Zusammenarbeit mit Drittlandern im Bereich Migration in Erstellung
begriffen ist.

228 Mitteilung der Europdischen Kommission an das Europdische Parlament, den Rat, den Europdischen Wirtschafts- und
Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen, ,Gesamtansatz fiir Migration und Mobilitat”, COM(2011) 743 final.

229 Schlussfolgerungen des Rates zum Gesamtansatz fiir Migration und Mobilitat, Dokument des Rates Nr. 9417/12, 3. Mai 2012.
20 Ependa.
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den EU-Rechtsrahmen, einschlieflich der neuen Richtlinie fiir eine einzige Aufenthalts-
/Arbeitserlaubnis (,Single-Permit-Richtlinie”), zu erldutern.

[...]

Der Schutz der Menschenrechte aller Migranten wahrend des gesamten Migrationsprozesses sollte
zum Gegenstand des Dialogs und der Zusammenarbeit mit den Partnern gemacht werden. So sollte
gegen skrupellose Arbeitgeber vorgegangen und es sollten MaBnahmen getroffen werden, um
Straftaten und Menschenrechtsverletzungen gegeniiber Migranten zu verhindern und zu verfolgen.
Es sollte dafiir Sorge getragen werden, dass Migranten in den Auffanglagern menschenwiirdige
Lebensbedingungen vorfinden und es nicht zu willkiirlichen oder unbefristeten Ingewahrsamnahmen
kommt. Im Zusammenhang mit der Umsetzung des Aktionsplans von 2010 sollte ein besonderes
Augenmerk auf unbegleiteten Minderjahrigen liegen.

[...]

Dieser Ansatz beinhaltet den Schutz der Menschenrechte aller Transitmigranten, wobei der
Schwerpunkt auf folgenden MalBnahmen liegt: Schutz besonders gefdhrdeter Migranten
(unbegleitete Minderjahrige, Asylbewerber, Opfer des Menschenhandels, ,gestrandete” Migranten
usw.) und Berlicksichtigung der besonderen Bedirfnisse von Frauen; Unterstiitzung bei der
Steigerung der Leistungsfahigkeit von Vollzugsbehorden und Stellen, die im weiteren Verlauf fir die
Migranten zustandig sind; Unterstiitzung beim Schutz von reguldaren wie auch irregularen Migranten
vor Straftaten und Menschenrechtsverletzungen und bei der Préavention und Verfolgung solcher Akte
und Gewahrleistung menschenwiirdiger Lebensbedingungen fiir Migranten in den Auffanglagern in
Nicht-EU-Landern.

Diese starker auf Rechte fokussierte Agenda, unter besonderer Berlicksichtigung besonders gefahrdeter
Migranten, einschlieflich unbegleiteter Kinder, wurde seitens des UN-Sonderberichterstatters begri3t*'.
Allerdings wurde der Trend zur Externalisierung der Migrationskontrolle au3erhalb der Grenzen der EU
von verschiedenen Stellen scharf kritisiert und als ,Outsourcing der Migrationskontrolle”*? bezeichnet.
Dazu stellte der UN-Sonderberichterstatter fest:

Die Verantwortung fir die Migrationskontrolle wird in Lander auBerhalb der EU verlagert, sodass der
Zugang der betroffenen Migranten zu Menschenrechtsmechanismen innerhalb der EU gesetzlich
eingeschrankt oder praktisch unmdglich wird. Zudem zielt diese Externalisierung offenbar darauf ab,
die Migranten unter die strikte Kontrolle von Nicht-EU-Ldndern zu stellen, ohne dass die EU
angemessene finanzielle und technische Unterstiitzung fiir Menschenrechtsmechanismen in diesen
Landern leisten wiirde. Auf diese Weise wadscht die EU ihre Hande in Unschuld und gibt die
Verantwortung zur Gewdhrleistung der Menschenrechte der Personen, die versuchen, ihr
Hoheitsgebiet zu erreichen, an andere ab. [nicht amtliche Ubersetzung, fiir die deutsche Fassung des
vorliegenden Berichts erstellt]?*3,

Ohne Uberwachungs- oder Durchsetzungsmechanismen gegen etwaige externe Praktiken, die zu
Menschenrechtsverletzungen flihren, ist es in der Tat schwierig, zu garantieren, dass die Menschenrechte
von Migranten durch Drittlander geachtet und geschiitzt werden. Im Bericht zur Umsetzung des GAMM

1 Menschenrechtsrat der Vereinten Nationen, Bericht des Sonderberichterstatters zu den Menschenrechten von Migranten,
Francois Crépeau, ,Regional Study: management of the external borders of the European Union and its impact on the human
rights of migrants” (Regionalstudie: Grenzschutz an den AuBBengrenzen der Europaischen Union und dessen Auswirkungen auf
die Menschenrechte von Migranten), 24. April 2013, UN Doc. A/HRC/23/46, Ziffer 28.

232 Parlamentarische Versammlung des Europarates, ,Readmission agreements: a mechanism for returning irregular migrants”
(Ruckiibernahmeabkommen: ein Mechanismus zur Rickfihrung irreguldrer Migranten), EntschlieBung 1741, 22. Juni 2010,
Ziffer 1.

23 Menschenrechtsrat der Vereinten Nationen, Bericht des Sonderberichterstatters zu den Menschenrechten von Migranten,
Francois Crépeau, ,Regional Study: management of the external borders of the European Union and its impact on the human
rights of migrants” (Regionalstudie: Grenzschutz an den Aulengrenzen der Europdischen Union und dessen Auswirkungen auf
die Menschenrechte von Migranten), 24. April 2013, UN Doc. A/HRC/23/46, Ziffer 58.
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im Zeitraum 2012-2013, der von der Kommission im Jahr 2014 angenommen wurde, wird zudem
angemerkt: ,Allerdings besteht beziiglich der systematischen Behandlung von Menschenrechtsfragen in
der Politik und in den politischen Dialogen mit Drittstaaten noch Handlungsbedarf.”2**

432 Bilaterale und regionale Rahmen fiir Dialog und Kooperation

Der GAMM wird Uber eine breite Palette von Kooperationsabkommen umgesetzt. Der GAMM umfasst in
erster Linie bilaterale und regionale politische Dialoge mit Herkunfts- und Transitlandern. So hat die
EU beispielsweise im Jahr2011 einen regionalen politischen Dialog fiir Migration, Mobilitdt und
Sicherheit mit den Landern des stidlichen Mittelmeerraums eingeleitet?*. Der Dialog mit diesen Landern
zielt darauf ab, ,die legale Zuwanderung und Mobilitat ihrer Blrger zu starken und zu erleichtern”, Der
Kommission zufolge wird die Hohe Vertreterin entsprechende Dialoge auch mit Athiopien, Somalia, der
Afrikanischen Union und den Ldndern der Sahelzone vorantreiben®’. Am 8. Oktober 2015 fand in
Luxemburg eine hochrangige Konferenz zur Ostmittelmeer-Westbalkan-Route statt. Ziel dieser Konferenz
war, eine ordentliche Verwaltung der Flichtlings- und Migrationsstrome entlang dieser Route
sicherzustellen®*, In der Schlusserklarung wird eine Reihe von praktischen MaBnahmen vorgeschlagen,
um die betroffenen Lander entlang dieser Route in Form von humanitérer Hilfe und von wirksamerer
Grenzliberwachung - unter umfassender Achtung der Menschenrechte — zu unterstiitzen, da diese
beiden MaBnahmenarten als entscheidend fiir eine bessere Verwaltung der Migrationsstréme in dieser
Region betrachtet werden?®.

Ein weiteres Beispiel ist der unlangst — am 5. Oktober 2015 - zwischen dem EU-Kommissionsprdsidenten
Juncker und dem Prasidenten der Republik Tlrkei Erdogan vereinbarte Gemeinsame Aktionsplan EU-
Tiirkei’®. In diesem Aktionsplan ist eine Reihe von kurz-, mittel- und langerfristigen MalBnahmen
niedergelegt, die auf die Verhinderung von Migrationsstrémen aus der Tirkei abzielen, da die Tirkei das
wichtigste Aufbruchsland fiir Migranten ist, die in Griechenland ankommen. Erreicht werden soll dieses
zentrale Ziel (i) durch die Unterstlitzung der Fliichtlinge und der Aufnahmegemeinschaften in der Tiirkei
und (ii) durch die Stirkung der Kooperation, um irregulare Migrationsstrome in die EU zu
verhindern®'.Der Planentwurf wurde seitens des Europadischen Rats bei seiner Tagung am
15. Oktober 2015 beflirwortet**?, bedarf jedoch noch der Annahme seitens der Tirkei. Wenn der Plan
angenommen wird, wird die EU zusatzliche humanitare Hilfe fur die mehr als 2,2 Millionen Fliichtlinge in

24 Kommission, Bericht der Kommission an das Europdische Parlament, den Rat, den Europdischen Wirtschafts- und
Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen, ,Bericht tGiber die Umsetzung des Gesamtansatzes fuir Migration und Mobilitat
2012-2013%, 21. Februar 2014, COM(2014) 96 final, S. 18.

25 Europdische Kommission, Mitteilung der Kommission an das Europdische Parlament, den Rat, den Europdischen Wirtschafts-
und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen, ,Ein Dialog mit den Landern des siidlichen Mittelmeerraums Uber
Migration, Mobilitdt und Sicherheit”, COM(2011) 292 final, 24.5.2011.

26 Ebenda, S. 3.

27 Europaische Kommission, Mitteilung der Kommission an das Europdische Parlament, den Europaischen Rat und den Rat,
.Bewidltigung der Fliichtlingskrise: Lagebericht zur Umsetzung der Prioritdten im Rahmen der Europdischen Migrationsagenda”,
COM(2015) 510 final, 14.10.2015, S. 7.

B8 EAD, ,High Level Conference on the Eastern Mediterranean-Western Balkans route takes place on 8 October in Luxembourg”
(Hochrangige Konferenz zur  Ostmittelmeer-Westbalkan-Route  findet am  8.Oktober in Luxemburg statt),
http://eeas.europa.eu/statements-eeas/2015/151002 03 en.htm

239 Rat der Europdischen Union, ,Erklarung der hochrangigen Konferenz tiber die Route tiber das 6stliche Mittelmeer und den
westlichen Balkan”, http://www.consilium.europa.eu/de/press/press-releases/2015/10/08-western-balkans-route-conference-
declaration/

240 Europaische Kommission, ,Draft Action Plan: Stepping up EU-Turkey cooperation on support of refugees and migration
management in view of the situation in Syria and Iraq”, 6. Oktober 2015, http://europa.eu/rapid/press-release MEMO-15-
5777 en.htm?locale=en

241 Ebenda.

242 Furopaischer Rat, ,Schlussfolgerungen des Européaischen Rates, 15. Oktober 2015, EUCO 26/15, 16. Oktober 2015, Ziffer 2.
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der Turkei leisten und dartber hinaus EU-Finanzmittel bereitstellen, um neue Aufnahmezentren fir
Flichtlinge einzurichten sowie um die Fllichtlinge dabei zu unterstiitzen, einen Arbeitsplatz zu finden
und Zugang zu grundlegenden Dienstleistungen in der Turkei zu erhalten. Die wichtigsten Stolpersteine
sind nach wie vor die finanzielle Hilfe, welche die EU zu gewahren bereit ist (derzeit sind 3 Mrd. EUR im
Gesprach?®), die Visumfreiheit fiir tirkische Staatsangehorige, die Offnung von fiinf Kapiteln der
Beitrittsverhandlungen sowie die Einstufung der Tiirkei als ,sicheres Herkunftsland”.

Ziel derartiger Dialoge ist oftmals der Abschluss von Mobilitatspartnerschaften (MP) - einschlieB3lich
Visaerleichterungen und Riickiibernahmeabkommen mit Drittlandern — bzw. einer Gemeinsamen
Agenda fiir Migration und Mobilitit (CAMM - Common Agenda for Migration and Mobility),
insbesondere mit Landern der Nachbarschaft. Diese beiden Programmarten stellen heute die am
weitesten fortgeschrittenen bilateralen Kooperationsinstrumente im Rahmen des GAMM dar.
Insbesondere erdffnen die MP fiir die Drittlander legale Migrationskandle, durch Visaerleichterungen,
sowie Entwicklungshilfe oder Handelserleichterung - im Gegenzug fiir strengere Grenzkontrollen,
Rickubernahmeabkommen und Zusammenarbeit mit Frontex. Bisher wurden MP mit acht Landern
unterzeichnet (Armenien, Cabo Verde, Georgien, Jordanien, Republik Moldau, Marokko, Aserbaidschan,
Tunesien), und es sind Verhandlungen mit weiteren Landern im Gange. Die erste Gemeinsame Agenda
fur Migration und Mobilitdt (CAMM) wurde am 12. Mdrz 2015 mit Nigeria unterzeichnet.

Allerdings bestehen in manchen Partnerldandern der EU ernsthafte Menschenrechtsfragen hinsichtlich
der Situation von Migranten und Fliichtlingen. Amnesty International hat aufgezeigt, dass durch die an
Drittlander herangetragene Forderung, den irreguldren Aufbruch von Menschen nach Europa zu
verhindern, Fluchtlinge, Asylsuchende und Migranten dem Risiko von langer und willkirlicher
Inhaftierung, von Zurilickweisung und von Misshandlung aussetzt werden**. Dem UN-
Sonderberichterstatter zufolge wird die Inhaftierung von Migranten an der AuBengrenze von
Nachbarstaaten offenbar zunehmend praktiziert, oftmals auf Geheil3 oder mit Ermutigung der EU?**. Wie
oben angesprochen (siehe oben, 3.1.) werden dem UN-Sonderberichterstatter zufolge mit EU-Mitteln in
der Turkei, in Libyen und in Albanien Gewahrsamseinrichtungen gebaut, in denen es am grundlegenden
Schutz der Menschenrechte der Insassen mangelt?*®. Deshalb haben Menschenrechts-NRO die EU immer
wieder nachdriicklich aufgefordert, keine Abkommen mit Landern zu schlielen, welche die Rechte von
Migranten nicht achten. So rief beispielsweise die Fédération internationale des ligues des droits de
I'Homme (FIDH) die EU auf, die Verhandlungen zur Migration mit Tunesien auszusetzen, bis das Land die
Rechte von Migranten, Fliichtlingen und Asylsuchenden achtet und schiitzt, sowie — angesichts der
haufigen Verletzung der Rechte von Migranten und Flichtlingen bei der Durchfihrung von
Rickibernahmebestimmungen, angesichts der Kriminalisierung der ,illegalen” Ein- und Ausreise nach
Tunesien sowie angesichts des Risikos von Zurlckweisung und Ausweisung, dem sich
Drittstaatsangehdrige ausgesetzt sehen - etwaige Riickiibernahmeklauseln aus saimtlichen mit Tunesien

3 P, Taylor, ,Merkel says 3 billion euro EU aid for Turkey in discussion”, Reuters, 15. Oktober 2015,
http://www.reuters.com/article/2015/10/16/us-europe-migrants-turkey-merkel-idUSKCN0S92YL20151016

244 Amnesty International, ,Human Cost of Fortress Europe — Human rights Violations Against Migrants and Refugees at Europe’s
Borders”, Juli 2014,

http://www.sos-europe-amnesty.eu/content/assets/docs/The Human Cost of Fortress Europe July 2014.pdf, S. 13.

245 Menschenrechtsrat der Vereinten Nationen, Bericht des Sonderberichterstatters zu den Menschenrechten von Migranten,
Francois Crépeau, ,Regional Study: management of the external borders of the European Union and its impact on the human
rights of migrants” (Regionalstudie: Grenzschutz an den Auengrenzen der Europdischen Union und dessen Auswirkungen auf
die Menschenrechte von Migranten), 24. April 2013, UN Doc. A/HRC/23/46, Ziffer 50.
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unterzeichneten Partnerschaften und Abkommen zu streichen®’. In gleicher Weise stof3t der oben

genannte Entwurf fiir einen Aktionsplan zwischen der EU und der Tirkei auf Kritik seitens Human Rights
Watch, da dadurch die Verantwortung fiir die Beherbergung von Fliichtlingen auf ein Land verschoben
werde, dem es an einem ordentlich funktionierenden Asylsystem mangle, das in der Lage ware, Nicht-
Européern, wie Syrern, Afghanen oder Irakern, Fliichtlingsstatus zu gewdhren®®. In der Tat hat die Tirkei
zwar die Genfer Fliichtlingskonvention von 1951 ratifiziert, aber einen Vorbehalt gemall dem Protokoll
von 1967 angebracht, dass sie nur Fliichtlinge aus Europa aufnimmt. Laut Einschdtzung von Amnesty
International besteht durch den Aktionsplan die Gefahr, dass die Rechte der Fliichtlinge bei Weitem
nachrangig werden gegeniiber GrenzkontrollmaBnahmen, die darauf abzielen, Fliichtlinge daran zu
hindern, in die EU zu gelangen®®.

Ferner macht es die Unverbindlichkeit der oben genannten flexiblen politischen Instrumente besonders
schwierig, Menschenrechtsverpflichtungen, Uberwachungsmechanismen und MaBnahmen zur
Sicherstellung der Rechenschaftspflicht in sie zu integrieren: Es besteht keine Garantie, dass der
mitwirkende Mitgliedstaat oder das Drittland die zugesagten Initiativen erbringen bzw. die
eingegangenen Verpflichtungen einhalten wird, da es keine Durchsetzungsvorkehrung und keine
unabhangige Bewertung gibt*°. Auch seitens der Kommission wurde in ihrem Bericht Uber die
Umsetzung des GAMM 2012-2013 eingerdumt: ,Es missen jedoch noch weitere Anstrengungen
unternommen werden, um eine ausgewogene Durchfiihrung der Mobilitdtspartnerschaften
sicherzustellen, die allen vier thematischen Prioritditen des GAMM besser gerecht wird, unter anderem in
Form zusatzlicher MaBBnahmen in den Bereichen legale Migration, Menschenrechte und
Flichtlingsschutz.”*'In dem unldangst angenommenen neuen Aktionsplan fir Menschenrechte und
Demokratie (2015-2019) wird als ein Ziel der EU-Diplomatie ausdriicklich genannt: ,Verbesserung der
Garantien fir die Wahrung der Menschenrechte im Rahmen aller Dialoge (iber Migration und Mobilitat
und der Mechanismen fiir die Kooperation mit Drittlandern, einschlieBlich der Mobilitatspartnerschaften
und der Gemeinsame Agenden zu Migration und Mobilitat, sowie bei migrationsbezogenen Abkommen
und Programmen, unter anderem durch Analyse der Auswirkungen auf die Menschenrechte”*?2, Ferner
wird in dem Aktionsplan gefordert: ,Forderung der Verbesserung der Haftbedingungen von inhaftierten
Migranten und von Alternativen zur Inhaftierung irreguldrer Migranten in Drittlandern”, unter besonderer
Berticksichtigung besonders gefahrdeter Migranten, einschlie3lich unbegleiteter Minderjahriger>.

247 FIDH,  ,EU-Tunisia  Mobility  Partnership:  Externalisation  policy in  disguise”,  3.Dezember 2013,
https://www.fidh.org/International-Federation-for-Human-Rights/north-africa-middle-east/tunisia/14335-eu-tunisia-mobility-
partnership-externalisation-policy-in-disguise

248 HRW, ,EU: Shifting Responsibility on Refugees, Asylum Seekers”, 7. Oktober 2015, https://www.hrw.org/news/2015/10/07/eu-
shifting-responsibility-refugees-asylum-seekers
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433 EU-RUckibernahmeabkommen (EURA)

MP und andere Kooperationsabkommen miinden oftmals in den Abschluss von sogenannten EU-
Riickiibernahmeabkommen (EURA) mit Drittlandern, um die Riickflihrung von Staatsangehérigen in ihr
Herkunftsland oder von Drittstaatsangehérigen in ein Transitland zu erleichtern, wenn diese die
Voraussetzungen flr den rechtmaBigen Aufenthalt im Hoheitsgebiet eines EU-Mitgliedstaats nicht mehr
erfillen®*, EURA werden im Gegenzug fiir Visaerleichterungen, finanzielle Unterstiitzung oder sonstige
Handelserleichterungen zum Nutzen von Herkunfts- oder Transit-Drittlindern ausgehandelt. EURA
werden auf der Grundlage von Artikel 79 Absatz 3 AEUV geschlossen und haben Vorrang gegeniber
bilateralen Riickiibernahmeabkommen zwischen einzelnen Mitgliedstaaten und Drittlandern. In der 2008
angenommenen Rickfihrungsrichtlinie, mit der klare, transparente und faire Standards fir eine
wirksame EU-Ruckfihrungspolitik fur Drittstaatsangehoérige ohne rechtmafligen Aufenthalt angestrebt
werden, wird betont, dass es notwendig ist, EURA mit Drittlandern abzuschlieBen, um die Riickflihrung
zu erleichtern (Erwdgung 7 und Artikel 3 Absatz 3)*>*.Bis heute sind bereits 17 EURA in Kraft getreten®®.
Am 8. Oktober 2015 ersuchte der Rat ,Justiz und Inneres” die Kommission, ,dass die laufenden
Verhandlungen (ber Riickiibernahmeabkommen beschleunigt und moglichst bald abgeschlossen
werden”, denn: ,Hohere Rlckkehrquoten sollten vor irreguldrer Migration abschrecken.”?*” Fir die
Kommission ist die erste Prioritét, dafiir zu sorgen, dass die bestehenden Riickiibernahmeabkommen in
der Praxis konkret angewandt werden?%.

EURA werden mit dem Drittland durch die Kommission ausgehandelt, bediirfen jedoch der Zustimmung
des Europaischen Parlaments, bevor der Rat sie abschlieBen darf (Artikel 218 Absatz 6 Buchstabe a Ziffer v
AEUV) Zudem gqilt: ,Das Europdische Parlament muss in allen Phasen des Verfahrens unverziiglich und
umfassend unterrichtet werden” (Artikel 218 Absatz 10). In der Vergangenheit hat das Europdische
Parlament die fehlende Bezugnahme auf die Menschenrechte oder auf das Fliichtlingsrecht,
beispielsweise auf den Grundsatz der Nichtzurlickweisung, in EURA kritisiert, die mit Hongkong, Sri
Lanka, der Ukraine und Pakistan geschlossen wurden. Deshalb enthalten EURA nun eine sogenannte
~Unberuhrtheitsklausel”, der zufolge das Abkommen keine Auswirkung auf die Pflicht zur Achtung der
Rechte von Migranten hat. So heil3t es beispielsweise in Artikel 18 Absatz 1 des unlangst mit der Tilrkei
geschlossenen EURA:

Dieses Abkommen lasst die Rechte, Pflichten und Zustandigkeiten der Union, ihrer Mitgliedstaaten
und der Tiirkei unberiihrt, die sich aus dem Volkerrecht einschlieBlich internationaler Ubereinkiinfte,
deren Vertragspartei sie sind, ergeben, insbesondere aus

- dem Ubereinkommen vom 28. Juli 1951 iber die Rechtsstellung der Fliichtlinge, gedndert
durch das Protokoll vom 31. Januar 1967 ber die Rechtsstellung der Fliichtlinge,

254 Sjehe M. Lilienkamp & S. Saliba, ,EU Readmission Agreements: Facilitating the return of irregular migrants”, Kurzmitteilung,
Wissenschaftlicher Dienst des Europaischen Parlaments, April 2015,
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- der Europdischen Konvention vom 4. November 1950 zum Schutz der Menschenrechte und
Grundfreiheiten,

- den internationalen Ubereinkommen iiber die Bestimmung des fiir die Priifung eines
Asylantrags zustdandigen Staates,

- dem Ubereinkommen vom 10. Dezember 1984 gegen Folter und andere grausame,
unmenschliche oder erniedrigende Behandlung oder Strafe,

- gegebenenfalls dem Europdischen Niederlassungsabkommen vom 13. Dezember 1955,
- internationalen Ubereinkommen iiber die Auslieferung und Durchbeférderung,

- multilateralen internationalen Ubereinkommen und Abkommen tiber die Riickiibernahme
auslandischer Staatsangehoriger.

Trotzdem werden durch EURA nach wie vor Menschenrechtsfragen aufgeworfen. Es besteht bei EURA
in der Tat ein inhdrentes Risiko, dass das Land, das die betreffenden Personen zuriicknimmt, die Rechte
dieser Menschen nicht achtet. Noch mehr Anlass zur Sorge gibt die Situation von Drittstaatsangehdrigen,
da es sich bei der Vertragspartei, welche die betreffenden Personen zurlicknimmt, um ein Transitland
handeln kann, das sich moglicherweise gezwungen sieht, diese Menschen in ein Herkunftsland
weiterzuschicken, das keine Vertragspartei ist und das in keiner Weise durch
Menschenrechtsverpflichtungen im Rahmen des EURA gebunden ist. Laut Einschdatzung des UN-
Sonderberichterstatters wurden EURA mit Drittlandern ausgehandelt, obwohl es dort an einem
ordnungsgemal’ funktionierenden Asylsystem und/oder an Ressourcen oder Infrastruktur mangelt, um
groBe Zustréme von Migranten in einer Weise zu bewaltigen, bei welcher der ordnungsgemalie Schutz
der Menschenrechte wirksam gewahrleistet ware®*®, In einer EntschlieBung aus dem Jahr 2010 fordert die
Parlamentarische Versammlung des Europarats deshalb, Riickiibernahmeabkommen nur mit Landern zu
schlieBen, welche die einschlagigen Menschenrechtsnormen und die Genfer Fliichtlingskonvention von
1951 einhalten sowie Uber funktionierende Asylsysteme verfliigen und das Recht ihrer Burger auf
Freizligigkeit schiitzen?®®. Insbesondere forderte die Parlamentarische Versammlung des Europarats die
EU auf, die Menschenrechtslage und die Verfligbarkeit eines ordnungsgemal funktionierenden
Asylsystems in einem Land sorgfdltig zu prifen, bevor sie Verhandlungen ({iber ein
Ruckiibernahmeabkommen mit diesem Land aufnimmt, sowie ferner in ihre Riicklibernahmeabkommen
als Bedingung fur die Anwendung aufzunehmen, dass Drittstaatsangehdrige nicht in Transitlander
weitergeschickt werden, in denen sie mdglicherweise einer Situation ausgesetzt sind, in der ihre
Menschenwiirde im Sinne ihrer sozialen Rechte gefahrdet ist, und eine geeignete Stelle mit der
Uberwachung der Durchfiihrung zu betrauen?'.

Die Europaische Kommission raumte 2011 in einer Evaluierung der EU-Riickiibernahmeabkommen
ein, ,dass [die EU] flankierende Malinahmen, Kontrollmechanismen und/oder Garantien in kiinftigen
Rickiibernahmeabkommen in Betracht ziehen [sollte], um zu garantieren, dass die Menschenrechte der
Ruickkehrer stets uneingeschrankt Beachtung finden”?%2. Die Kommission empfahl deshalb, (i) dass NRO

259 Menschenrechtsrat der Vereinten Nationen, Bericht des Sonderberichterstatters zu den Menschenrechten von Migranten,
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rights of migrants” (Regionalstudie: Grenzschutz an den Aulengrenzen der Europdischen Union und dessen Auswirkungen auf
die Menschenrechte von Migranten), 24. April 2013, UN Doc. A/HRC/23/46, Ziffer 63.
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(Ruckiibernahmeabkommen: ein Mechanismus zur Rickfihrung irreguldrer Migranten), EntschlieBung 1741, 22. Juni 2010,
Ziffer 6.1.

261 Ebenda, Ziffern 7.1, 7.4 und 7.5.

262 Europaische Kommission, Mitteilung der Kommission an das Européische Parlament und den Rat, ,Evaluierung der EU-
Riickiibernahmeabkommen”, COM(2011) 76 final, 23.2.2011, S. 11.
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und internationale Organisationen in den Gemischten Riickiibernahmeausschiissen mitwirken sollten,
die im Rahmen der EURA eingerichtet werden, um die Durchfiihrung zu Uberwachen, (ii) dass
Aussetzungsklauseln aufgenommen werden sollten und dass die Mitgliedstaaten die Anwendung von
EURA aussetzen sollten, wenn es durch die Anwendung zu einer Verletzung von Grundrechten kommen
wirde, (iii) dass Klauseln (ber Drittstaatsangehorige aufgenommen werden sollten, denen zufolge sich
das Ruckiibernahmeland zur Achtung der Menschenrechte von Drittstaatsangehorigen verpflichtet, und
(iv) dass internationale Organisationen mit der Uberwachung der Situation von Menschen betraut
werden sollten, die im Rahmen des EURA zurlickkehren?®®, Amnesty International beklagte, dass bei dem
im Dezember 2013 mit der Tirkei unterzeichneten EURA keine dieser Empfehlungen berlcksichtigt
wurde®®, Allerdings hat die Europadische Kommission im Jahr 2014 die ,Pilot Initiative to Monitor
Readmission in Ukraine and Pakistan (MONITOR)” gestartet, um gemeinsam mit IOM, UNHCR und lokalen
Partner die Rickibernahme in der Ukraine und in Pakistan zu Uberwachen. In seinem aktualisierten
Bericht 2015 fordert der UN-Sonderberichterstatter die EU nachdriicklich auf, fir die wirksame
Umsetzung dieses Programms zu sorgen sowie die Ergebnisse dieser Umsetzung zu analysieren und zu
veroffentlichen®,

434 Regionale Schutzprogramme (RPP) und Regionale Entwicklungs- und
Schutzprogramme (RDPP)

Vor einem Jahrzehnt, nach der Annahme des Haager Programms, das auf die verstarkte Nutzung von
AuBenbeziehungsinstrumenten im Hinblick auf ein besseres Migrationsmanagement abzielte, beschloss
die EU, RPP einzurichten, mit denen der Schutz fir Fliichtlinge und die Asylkapazitaten in Herkunfts- und
Transit-Drittlandern gestarkt werden sollen, indem nachhaltige Lésungen, wie freiwillige Ruckkehr,
Integration vor Ort oder Neuansiedlung in einem Drittland geférdert werden?®. RPP sind mittlerweile ein
entscheidendes politisches Werkzeug im GAMM und in der unldngst angenommenen Europdischen
Agenda fir Migration. Aus dem Asyl-, Migrations- und Integrationsfonds (AMIF), der fir den
Zeitraum 2014-2020 an die Stelle der bisherigen Integrations-, Fliichtlings- und Riickkehrfonds tritt, wird
finanzielle Unterstiitzung fur die RPP gewabhrt. Bis heute hat die EU RPP in Afrika, der Republik Moldau,
Belarus, der Ukraine und dem Nahen Osten aufgebaut. Im Jahr 2009 beauftragte die Kommission eine
unabhangige Beratergruppe mit der Evaluierung der RPP. Die Schlussfolgerung des Berichts lautete, dass
trotz einiger Erfolge bei der Starkung der Schutzkapazitat in Transitgebieten lediglich eine kleine Anzahl
von Flichtlingen umgesiedelt wurde und dass es den RPP in der Regel an Koordinierung und Sichtbarkeit
mangelt*’. In einem Diskussionspapier von DOMAID (Dialogue on Migration and Asylum in
Development) wird hinsichtlich der allgemeinen Umsetzung der RPP festgestellt, dass die RPP-Projekte
durch die Bereitstellung von klassischen UNHCR-Leistungen und durch Aktivitdten zum Kapazitatsaufbau
insgesamt einen Beitrag zur Verbesserung der Bedingungen sowie zum Aufbau von
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Behordenkapazitaten auf nationaler Ebene geleistet haben?®, Allerdings wird im selben Papier auch
kritisiert, dass die RPP mangelnde Klarheit hinsichtlich des Umfangs ihrer Aktivitaten aufweisen wirden,
dass sie unzureichend mit der Entwicklungspolitik und mit der Politik fiir humanitare Hilfe innerhalb des
jeweiligen Landes koordiniert seien, und dass der regionale Ansatz unterentwickelt sei*®. Insgesamt wird
in dem Papier die Warnung ausgesprochen, dass RPP nicht als Vorwand fiir Mitgliedstaaten dienen
dirften, um ihre Schutzverpflichtungen in die betreffenden Regionen zu verschieben oder um
gefdhrdete Personen in die betreffenden Regionen zurlickzuschicken?°. Die Kommission gab unldngst
bekannt, dass im Zeitraum 2015-2016 ein Betrag von 30 Mio. EUR bereitgestellt werden soll, um die
LUnterstlitzung fiir die Lander [zu] verstarken, die die Hauptlast der Aufnahme von Vertriebenen und
Flichtlingen tragen”?’".

Um das Jahr 2012 bestand — unter anderem als Reaktion auf den Bericht von 2009 - ein zunehmendes
Bewusstsein fiir die Notwendigkeit, die RPP einer Uberpriifung zu unterziehen, um sie strategischer
auszurichten und ihren Umfang schéarfer zu fassen?’?. Deshalb hat die Kommission im Jahr 2013 die
Regionalen Entwicklungs- und Schutzprogramme (RDPP) gestartet. Das erste RPPD wurde am
1. Juli 2014 gestartet und wird durch Danemark verwaltet. Dieses RDPP wurde als Reaktion auf die Krise in
Syrien geschaffen und zielt darauf ab, den Schutz fir Fliichtlinge in der Region zu starken, indem der
Zugang zu Grundrechten und zu angemessener juristischer Unterstitzung gefoérdert wird?”.
Schwerpunkt ist die Unterstlitzung fiir Libanon, Jordanien und Irak bei der Reaktion auf die
Auswirkungen der Flucht von Syrern in diese Lander. RDPP zielen darauf ab, humanitare Finanzmittel und
Finanzmittel fir die Entwicklung zu kombinieren, um Aufnahmeldnder von Fliichtlingen langfristig zu
unterstltzen. Dadurch soll eine starkere Kohdrenz sichergestellt werden, und es sollen nachhaltige
Losungen gefordert werden, parallel zu einer soziodkonomischen Entwicklung, sowohl fir die
einheimische Bevolkerung als auch fiir die Fllichtlinge?”*. Im Gegensatz zu den traditionellen RPP erfolgt
die Verwaltung und Durchfihrung von RDPP durch Mitgliedstaaten, und sie setzen in starkerem Mal3e
auf die Ubernahme von Verantwortung vor Ort. Bei den RDPP handelt es sich um ein neuartiges Modell,
bei dem von Anfang an entwicklungspolitische Geldgeber in eine Konflikt- und Fliichtlingssituation
hereingeholt werden, um MaBBnahmen zu planen, die sowohl den Fliichtlingen als auch der
einheimischen Bevolkerung durch verbesserte Dienstleistungen fiir die Gemeinschaft zugutekommen
kdnnen?”. Derzeit besteht eine RDPP fiir Nordafrika, die am 15. April 2015 gestartet worden ist und sich
auf Marokko, Tunesien, Agypten, Algerien und, soweit moglich, Libyen erstreckt, wobei einige
MaBnahmen auch in Niger oder Mauretanien moglich sind. Ferner wurde eine RDPP fiir das Horn von
Afrika gestartet?®. Eine neue RDPP fiir Nordafrika wird gemeinsam aus dem AMIF und dem Europdisches

268 Dialogue on Migration and Asylum in Development, ,Regional Protection Programmes: an effective policy tool?”,
Diskussionspapier, Januar 2015, S. 15.

269 Ependa, S. 15-16.

20 Ependa, S. 16.

271 Europdische Kommission, Mitteilung der Kommission an das Europadische Parlament, den Rat, den Europaischen Wirtschafts-
und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen ,Die Europaische Migrationsagenda”, COM(2015) 240 final, 13.5.2015, S. 5.
272 Dialogue on Migration and Asylum in Development, ,Regional Protection Programmes: an effective policy tool?”,
Diskussionspapier, Januar 2015, S. 15.

273 Europaische Kommission, Pressemitteilung, ,New EU regional development and protection programme for refugees and host
communities in Lebanon, Jordan and Iraq”, 16. Dezember 2013, http://europa.eu/rapid/press-release IP-13-1253 en.htm

274 Dialogue on Migration and Asylum in Development, ,Regional Protection Programmes: an effective policy tool?”,
Diskussionspapier, Januar 2015, S. 14.

275 Ebenda.

276 Europdische Kommission, Prasentation von Herrn Romanovic, ,Regional Development and Protection Programmes (RDPPs)”,
http://processusderabat.net/web/uploads/Rabat2015/EN/EC---Mr.-Romanovic.pdf
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Nachbarschaftsinstrument (ENI) finanziert werden®”. Im Rahmen der Européischen Agenda fiir Migration
wurde mitgeteilt, dass im Zeitraum 2015/2016 ein Betrag von 30 Mio. EUR von der EU sowie zusatzliche
Beitrage von Mitgliedstaaten bereitgestellt werden sollen, um RDPP zu vertiefen?’®.

RPP und RDPP sollten als Teil der breiter angelegten Anstrengungen der EU zur Forderung von
Stabilitat in Herkunfts- und Transitlandern verstanden werden. Die Gemeinsamen Operationen (JO)
von Frontex, die militarischen Operationen und die EURA mdgen durchaus geeignet sein, um der EU bei
der einstweiligen Bewaéltigung der derzeitigen Migrationsstrome im Mittelmeerraum zu helfen - aber es
besteht Konsens darlber, dass die EU die Ursachen und wahren Triebfedern der Migration in den
Herkunfts- und Transitlandern angehen sollte, namlich Gewalt und Instabilitat. In seiner EntschlieBung
aus dem Jahr 2015 zu den jiingsten Tragddien im Mittelmeer fordert das Europadische Parlament ,die
Starkung der Zusammenarbeit der Union mit Partnerlandern im Nahen Osten und in Afrika, um
Demokratie, Grundrechte und Grundfreiheiten sowie Sicherheit und Wohlstand zu foérdern“?”.
Angesichts dessen wird in der Européischen Agenda fiir Migration die Wichtigkeit der Bemiihungen der
Hohen Vertreterin der Union fiir AuBen- und Sicherheitspolitik und Vizeprasidentin der Kommission,
Federica Mogherini, zur Wiederherstellung von Frieden und Stabilitdt in Libyen sowie bei der Suche nach
einer dauerhaften politischen Losung in Syrien betont*®. Am 15.Oktober 2015 wiederholte der
Europdische Rat seine Bereitschaft, eine politische Losung fir den Konflikt in Syrien auf der Grundlage
des Communiqués vom 30. Juni 2012 der Aktionsgruppe fiir Syrien zu finden®'. Im Hinblick auf Libyen
wiederholte der Europdische Rat das Angebot der EU, erhebliche politische und finanzielle Unterstiitzung
zu gewdhren, sobald die Regierung der nationalen Einheit im Amt ist?%2,

435 Informationsaustausch mit Drittlandern

Last but not least kdnnen Initiativen, die auf den Informationsaustausch mit Nicht-EU-Landern im Bereich
der Migrationspolitik abzielen, potenziell Auswirkungen auf die Rechte von Migranten haben. So wurde
beispielsweise mit der Verordnung (EG) Nr.377/2004 des Rates **, gedndert durch die Verordnung (EU)
Nr.493/2011%4, ein Netz von Verbindungsbeamten fiir Einwanderungsfragen (ILO) in Nicht-EU-
Mitgliedstaaten geschaffen, um den Informationsaustausch hinsichtlich der Stréme von ,illegalen”
Einwanderern zu verbessern. Am 8. Oktober 2015 gab der Rat ,Justiz und Inneres” bekannt, dass bis zum
Jahresende 2015 Verbindungsbeamte fiir Einwanderungsfragen nach Agypten, Marokko, Libanon, Niger,
Nigeria, Senegal, Pakistan, Serbien, Athiopien, Tunesien, Sudan, in die Tirkei und nach Jordanien
entsandt wirden®>, Wahrend in der urspriinglichen Verordnung des Rates von Menschenrechten in
keiner Weise die Rede war, ist in der neuen Verordnung nun niedergelegt, dass in dem zweimal pro Jahr
zu liefernden Bericht an das Europaische Parlament, den Rat und die Kommission Gber die Aktivitaten der
Verbindungsbeamten fiir Einwanderungsfragen unter anderem ,Menschenrechte” zu berlicksichtigen

277 Europdische Kommission, Datenblatt, ,Funding of migration-related activities in the Southern Neighbourhood region”,
Brussel, 6. Oktober 2015, http://europa.eu/rapid/press-release MEMO-15-5621 en.htm

278 Europdische Kommission, Mitteilung der Kommission an das Europaische Parlament, den Rat, den Europaischen Wirtschafts-
und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen ,Die Europaische Migrationsagenda”, COM(2015) 240 final, 13.5.2015, S. 5.
279 EntschlieBung des Europaischen Parlaments vom 29. April 2015 zu den jliingsten Tragodien im Mittelmeer und zur Migrations-
und Asylpolitik der EU, 2015/2660(RSP), 29. April 2015, Ziffer 13.

280 Ependa.

281 Furopaischer Rat, ,Schlussfolgerungen des Européaischen Rates, 15. Oktober 2015, EUCO 26/15, 16. Oktober 2015, Ziffer 4.

282 Ebenda, Ziffer 5.

283 Verordnung (EG) Nr.377/2004 des Rates vom 19. Februar 2004 zur Schaffung eines Netzes von Verbindungsbeamten fiir
Einwanderungsfragen, ABI. L 64 vom 2.3.2004.

284 \Verordnung (EG) Nr. 493/2011 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 5. April 2011 zur Anderung der Verordnung
(EG) Nr.377/2004 des Rates zur Schaffung eines Netzes von Verbindungsbeamten fiir Einwanderungsfragen, ABI. L 141/13 vom
27.5.2011.

25 Rat der Europdischen Union, ,Schlussfolgerungen des Rates zur Zukunft der Rickkehrpolitik”, 8.0Oktober 2015,
http://www.consilium.europa.eu/de/press/press-releases/2015/10/08-jha-return-policy/, Ziffer 13.
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sind (Artikel 6 Absatze 1 und 3). Ferner wird in der oben genannten EUROSUR-Verordnung, mit der ein
gemeinsamer Rahmen fur den Informationsaustausch zwischen Frontex, den Mitgliedstaaten und
Drittlandern eingerichtet wird?®, bekraftigt: ,Es ist von entscheidender Bedeutung, dass jeder
Informationsaustausch und jede Zusammenarbeit zwischen Mitgliedstaaten und benachbarten
Drittlandern unter vollstandiger Einhaltung der Grundrechte, insbesondere dem Grundsatz der
Nichtzurlickweisung, erfolgt” (Erwdagung 15).

5 Empfehlungen

Ausgehend von der oben durchgefiihrten Folgenabschatzung zur Politik und zu den Malnahmen der EU
in Bezug auf die Menschenrechte wird in diesem flinften Teil eine Reihe von spezifischen Empfehlungen
formuliert, um einen kohdrenten menschenrechtsbasierten Ansatz der EU sicherzustellen, damit der
Schutz der Rechte von Migranten verbessert wird, die versuchen, die EU zu erreichen, bzw. nachdem sie
die EU verlassen haben. Auch hier wird gezielt auf die mogliche Rolle des Europdischen Parlaments
eingegangen.

5.1 Allgemeine Empfehlungen
Bekampfung der Migrationsursachen

- Die Ursachen und Triebfedern der Migration angehen, indem (beispielsweise durch RDPP) die
Entwicklungszusammenarbeit ausgeweitet, der Kapazitatsaufbau verbessert, die Konfliktlosung
und die Achtung der Menschenrechte in den Herkunfts- und Transitlandern geférdert werden.

Mehr legale Einreisekanale in die EU schaffen

- Im Einklang mit den Empfehlungen der Mittelmeer-Task Force®’ die Schaffung von zusatzlichen
sicheren und reguldaren Kandlen fordern, Uber die gefdhrdete Menschen, die internationalen
Schutz bendétigen, um Asyl ansuchen kénnen (beispielsweise durch die Vor-Ort-Bearbeitung von
Antragen auf internationalen Schutz, Neuansiedlungsangebote, Aussetzung der einschlagigen
Sanktionen gegen Fluggesellschaften, Erteilung von Visa aus humanitaren Griinden sowie
Aktivierung der Richtlinie iber den voribergehenden Schutz®), um die Verwendung von
gefahrlichen Migrationsrouten Uber das Mittelmeer zu verhindern und das Geschaftsmodell der
Schleuser- und Menschenhandelsnetze zu unterbinden.

- Fir Migranten, die sich unter der Kontrolle von EU-Mitgliedstaaten oder Frontex befinden, wie
beispielsweise die auf See abgefangenen oder geretteten Menschen, gerechte und wirksame
Asylverfahren sicherstellen, einschlieBlich des Rechts, Furcht vor einer gemal3 Artikel 3 EMRK
verbotenen Behandlung geltend zu machen.

286 \lerordnung (EU) Nr. 1052/2013 des Europdischen Parlaments und des Rates vom 22. Oktober 2013 zur Errichtung eines
Europaéischen Grenziiberwachungssystems (EUROSUR), ABI. L 295/11 vom 6.11.2013.

287 Europaische Kommission, ,Mitteilung der Kommission an das Europdische Parlament und den Rat Uber die Arbeit der
Mittelmeer-Task Force”, COM(2013) 869 final, 4.12.2013, Ziffer 2.5.

288 Richtlinie 2001/55/EG des Rates vom 20. Juli 2001 Uber Mindestnormen fiir die Gewahrung voriibergehenden Schutzes im
Falle eines Massenzustroms von Vertriebenen und Giber MaBnahmen zur Férderung einer ausgewogenen Verteilung der von den
Mitgliedstaaten eingegangenen Bemiihungen bei der Aufnahme dieser Personen und beim Umgang mit den Folgen dieser
Aufnahme, ABI. L 212 vom 7.8.2001.
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5.2

Empfehlungen hinsichtlich der Uberwachung der Seegrenzen der EU

Parlamentarische Kontrolle und Aufsicht starken

Die Kontrolle und Aufsicht Gber die Aktivitditen von Frontex starken und ausiben: durch
Genehmigung des Frontex-Haushalts durch das Parlament, durch Priifung der Jahresberichte von
Frontex und durch Anhorung des Exekutivdirektors von Frontex.

Fragen und Empfehlungen hinsichtlich der Menschenrechtsauswirkungen von GSVP-
Operationen an den Rat und an die Hohe Vertreterin richten (Artikel 36 Absatz 2 EUV).

Verlangen, dass das Europdische Parlament konsultiert wird, bevor ,Arbeitsvereinbarungen” mit
Drittlandern geschlossen werden, um sicherzustellen, dass die Menschenrechte angemessen
beriicksichtigt werden?®,

Frontex

Verlangen, dass die EU-Agentur Frontex davon Abstand nimmt, - unter Versto3 gegen den
Grundsatz der Nichtzurlickweisung und gegen Artikel 3 EMRK - Fliichtlinge und Asylsuchende
direkt oder im Rahmen von Gemeinsamen Operationen (JO) durch ihre Partner in Herkunfts- oder
Transitlander abzuschieben, wo sie Verfolgung oder unmenschlicher oder erniedrigender
Behandlung ausgesetzt waren.

Den Empfehlungen der Europdischen Birgerbeauftragten im Kontext ihrer beiden
Initiativuntersuchungen in den Fallen OI/5/2012/BEH-MHZ und 0OI/9/2014/MHZ folgen.

Sicherstellen, dass der Exekutivdirektor von Frontex gemeinsame Aktionen und Pilotprojekte
tatsachlich ganz oder teilweise aussetzt oder beendet, wenn er der Auffassung ist, dass solche
VerstoBe schwerwiegend sind oder voraussichtlich weiter anhalten werden (Artikel 3 Absatz 1
Buchstabe a der neuen Frontex-Verordnung), sowie eine Erkldrung verlangen, wenn der
Exekutivdirektor Forderungen von NRO oder internationalen Organisationen zur Aussetzung
oder Beendigung einer Operation aufler Acht lasst.

Verlangen, dass der Exekutivdirektor von Frontex dem Grundrechtsbeauftragten von Frontex
angemessene administrative Unterstiitzung sowie Unabhangigkeit gewahrt.

Sicherstellen, dass die in der EUROSUR-Verordnung enthaltenen Vorkehrungen zur Einhaltung
der Menschenrechte durch klare Uberwachungs- und Durchsetzungsmechanismen begleitet
sind.

Einen internen Beschwerdemechanismus einrichten, der es der EU-Agentur Frontex ermdglicht,
auf einzelne Vorfdlle von Verletzungen von Grundrechten einzugehen, die moglicherweise im
Laufe ihrer Arbeit vorkommen, im Einklang mit den Empfehlungen der Parlamentarischen
Versammlung des Europarats**° und der Europadischen Blrgerbeauftragten®' sowie im Einklang
mit Artikel 26a Absatz 1 der neuen Frontex-Verordnung.

Schengener Grenzkodex (SBC)

289 Ebenda, Ziffer 9.2.2.
290 PACE, ,Frontex: human rights responsibilities” (Frontex: Verantwortung fur die Menschenrechte), EntschlieBung 1932, 25. April
2013, Ziffer 9.5.

291

Europdische Burgerbeauftragte, Fall 01/5/2012/BEH-MHZ, Sonderbericht der Europdischen Biirgerbeauftragten zur

Initiativuntersuchung OI/5/2012/BEH-MHZ betreffend Frontex, 12. November 2013.
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Samtliche in der Entscheidung zur Rechtssache Hirsi niedergelegten Grundsatze in den Regeln
fiir die Kontrollen und die Uberwachung der AuBengrenzen umsetzen.

Migranten - im Einklang mit Artikel 13 EMRK und Artikel 47 GRCh - einen wirksamen
Rechtsbehelf gegen die Entscheidung von Grenzschutzbeamten zur Verfligung stellen, damit sie
Beschwerde gegen eine Verletzung ihres Rechts auf Nichtzurlickweisung einlegen kénnen.

Sicherstellen, dass — wenn die Zusammenarbeit mit Drittstaaten in deren Hoheitsgebiet oder
Kistenmeer stattfindet - die Mitgliedstaaten und die Frontex Normen und Standards einhalten,
die den in der EU geschiitzten Grundrechte zumindest gleichwertig sind.

EU-Militaroperationen

Im Einklang mit Empfehlungen von Menschenrechts-NRO?*?> die Auswirkungen der EUNAVFOR
MED Operation Sophia bewerten und bedenken, dass die Unterbindung des Geschaftsmodells
der Schleuser verzweifelte Migranten moglicherweise dazu zwingen kdnnte, noch gefahrlichere
Routen zu wahlen, um Situationen von Gewalt oder Verfolgung zu entgehen.

Dem Rat und der Hohen Vertreterin empfehlen, die Rettung von Menschen und den Schutz der
Rechte von Migranten als hohe Prioritat beizubehalten, mit Vorrang gegeniiber
Zwangsmalinahmen gegen Schleuser im Mittelmeerraum.

Dem Rat und der Hohen Vertreterin empfehlen, dass bei GSVP-Operationen keine Uberstellung
von Bootsmigranten in Lander erfolgten sollte, in denen diese Menschen Verletzungen ihrer
Menschenrechte ausgesetzt sein kdnnten, etwa gegen das Recht auf Leben, gegen das Verbot
der Folter oder gegen den Grundsatz der Nichtzuriickweisung.

Von der Grenzkontrolle zur Rettungsoperationen

Den Fokus der EU-Agentur Frontex, des Schengener Grenzkodex (SBC) und des Fonds fiir die
innere Sicherheit (ISF) neu fassen, von der Uberwachung der Seegrenzen zur wirksamen
Sicherung von Grundrechten, etwa durch Lebensrettung auf See, in vollem Einklang mit dem
Recht auf Leben und mit dem internationalen Seerecht.

Die Ausweitung des Mandats fiir Such- und Rettungsoperationen bei den Gemeinsamen
Operationen (JO) Triton und Poseidon unterstiitzen, damit die Rettung von Leben auf dem
Mittelmeer absolute Prioritat bekommt.

Praktiken der Grenzkontrolle vermeiden, durch welche das Recht der Migranten auf Leben
gefahrdet wird.

Sicherstellen, dass auf See abgefangene und gerettete Migranten in sichere Hafen in der EU
gebracht werden.

Die Rechte und das Wohlergehen von Migrantenkindern, Frauen und sonstigen gefdhrdeten
Personen in den Mittelpunkt der Rettungsoperationen stellen, unter gebotener Beriicksichtigung
von Menschenrechtsinstrumenten wie dem Ubereinkommens tiber die Rechte des Kindes (CRC).

Weiterhin die Schaffung einer permanenten europaischen Rettungsoperation fordern.

292 Siehe beispielsweise HRW, ,EU: Don’t Endanger Lives at Sea or Deny Protection: Anti-smuggling Operation Bound by Human
Rights Law”, 21. Mai 2015, https://www.hrw.org/news/2015/05/21/eu-dont-endanger-lives-sea-or-deny-protection
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53

Empfehlungen hinsichtlich der EU-Zusammenarbeit mit Drittlandern

Parlamentarische Kontrolle

Die demokratische Kontrolle iber das Aushandeln von externen Migrationsvereinbarungen wie
MP und EURA verbessern, die im Rahmen des GAMM geschlossen werden.

Politische Dialoge, Mobilitatspartnerschaften (MP), Gemeinsame Agenda fiir Migration und
Mobilitat (CAMM), Regionale Schutzprogramme (RPP) und Regionale Entwicklungs- und
Schutzprogramme (RDPP)

Die Achtung und den Schutz der Menschenrechte zur Voraussetzung fiir jede Zusammenarbeit
mit Drittlandern im Bereich Migration machen.

Fordern, dass mit Drittlandern, die nicht in der Lage sind, nachzuweisen, dass sie die
Menschenrechte von Migranten umfassend achten und schiitzen, Verhandlungen ausgesetzt
und die Zusammenarbeit beendet wird.

Im Verhandlungsprozess zur Migration internationale Organisationen wie das UNHCR und NRO
konsultieren, bevor Kooperationsabkommen mit Drittlandern genehmigt werden.

Sicherstellen, dass Menschenrechtsklauseln mit ausdriicklicher Bezugnahme auf die Rechte von
Migranten, einschlief3lich des Verbots von willklrlicher Inhaftierung, von Zuriickweisung und von
Misshandlung, in jeder mit Drittlandern geschlossenen Vereinbarung enthalten sind.

Sicherstellen, dass Transit- und Herkunfts-Drittlander — im Rahmen von RPP/RDPP - die
erforderlichen Ressourcen und Kompetenzen erhalten, um Asylsuchende und Riickkehrer unter
umfassender Einhaltung des internationalen Rechts und der Menschenrechte zu behandeln,
beispielsweise durch Schaffung eines gerechten Asylsystems.

Sicherstellen, dass Menschenrechte zu einem zentralen Inhalt der Ausbildung und Schulung von
auslandischen Beamten werden, die fir die Grenzkontrolle in Drittldandern zustandig sind.

Projekten zum Kapazitdtsaufbau, die zur Verbesserung der Menschenrechte von Migranten
fuhren, gegeniiber der Grenziiberwachung Prioritdt geben.

Sicherstellen, dass bei Grenzkontrollen, die durch Drittlander durchgefiinrt werden, die
Menschenrechte geachtet und geschiitzt werden wund insbesondere, dass keine
Zuruckdrangungsoperationen durch Partnerlander durchgefiihrt werden.

Fordern, dass MP und andere Kooperationsabkommen einer unabhangigen Evaluierung
unterzogen werden.

EU-Riickiibernahmeabkommen (EURA)

Davon Abstand nehmen, EURA mit Drittlandern zu schlieBen, die tber keine funktionierenden
Asylsysteme verfligen und die nicht in der Lage sind, nachzuweisen, dass sie den
ordnungsgemaBen Schutz der Menschenrechte von Migranten sicherstellen kénnen.

Weiterhin sicherstellen, dass in jeder mit einem Drittland geschlossenen EURA eine
Unbertihrtheitsklausel enthalten ist.

In EURA Klauseln Uber Drittstaatsangehorige als Bedingung fiir die Anwendung aufnehmen,
damit Drittstaatsangehdrige nicht — unter Versto3 gegen den Grundsatz der Nichtzurlickweisung
und gegen Artikel 3 EMRK - in Transitlander geschickt werden, in denen sie Verfolgung oder
unmenschlicher oder entwiirdigender Behandlung ausgesetzt werden.
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- Im Rahmen eines jeden EURA einen wirksamen Kontrollmechanismus fiir die Zeit nach der
Riickkehr einrichten, um die Menschenrechte von Riickkehrern stets zu tberwachen. Die Rolle
von Gemischten Rickiibernahmeausschiissen bei der Kontrolle von EURA starken sowie — wie
von der Kommission empfohlen - internationale Organisationen wie das UNHCR und NRO in die
Uberwachung der Durchfiihrung einbeziehen.

- Wie von der Europdischen Kommission empfohlen®?, eine Aussetzungsklausel in jedes EURA

aufnehmen, um das Abkommen im Falle von Menschenrechtsverletzungen im
Ruickiibernahmeland auszusetzen.

- Initiativen wie MONITOR auch in anderen Landern als in Pakistan und der Ukraine durchfiihren.

6 Schlussfolgerung

Die jiingsten Daten zu Ankunftszahlen und Todesfadllen von Migranten im Mittelmeerraum zeigen einen
dramatischen Anstieg der Anzahl der Uberfahrten: 613 179 auf dem Seeweg ankommende Menschen bis
einschliellich 16. Oktober 2015, gegeniber insgesamt 219 000 im Jahr 20142%*. Mit 3117 Todesfallen im
Mittelmeer bei insgesamt 4416 Todesfdllen von Migranten weltweit ist das Mittelmeer heute die bei
Weitem gefahrlichste Migrationsregion der Welt**. Die meisten Migranten kamen in Griechenland,
Italien, Spanien und Malta an. Da die lberwiegende Mehrheit aus Syrien (59 %) und aus Afghanistan
(14 %) stammt, d. h. aus Landern, in denen aufgrund bestehender Konflikte grof3e Instabilitdt herrscht,
sind die meisten von ihnen als Fliichtlinge im Sinne von Artikel 1 der Genfer Fliichtlingskonvention von
1951 einzustufen.

Bootsmigranten im Mittelmeerraum sind faktisch durch eine Fiille von internationalen Abkommen
geschitzt. Ganz oben steht dabei der Grundsatz der Nichtzurlickweisung, der in Artikel 33 der Genfer
Flichtlingskonvention von 1951 niedergelegt ist: ,Keiner der vertragschlieBenden Staaten wird einen
Flichtling auf irgendeine Weise Uber die Grenzen von Gebieten ausweisen oder zuriickweisen, in denen
sein Leben oder seine Freiheit wegen seiner Rasse, Religion, Staatsangehdrigkeit, seiner Zugehorigkeit zu
einer bestimmten sozialen Gruppe oder wegen seiner politischen Uberzeugung bedroht sein wiirde.” Der
rechtliche Schutz ist jedoch nicht auf Fliichtlinge beschrankt. Migranten sind, ungeachtet ihrer
Staatsangehorigkeit oder ihres Rechtsstatus, wie alle Menschen auch durch eine erhebliche Anzahl von
internationalen und regionalen Menschenrechtsinstrumenten geschitzt. In der EU sind der Schutz des
Rechts auf Leben, das Verbot der Folter, das Verbot der kollektiven Ausweisung von Auslandern sowie
der Grundsatz der Nichtzurlickweisung in der EMRK und in der GRCh niedergelegt. GemaRl der
Rechtsprechung des EGMR kann Hoheitsgewalt gegeben sein, wenn ein Staat die Kontrolle tber einen
Bereich oder Uber ein Gebiet austibt oder wenn Vertreter dieses Staates die tatsachliche Kontrolle tber
eine Person austiben?®. Das ist beispielsweise der Fall, wenn ein Wasserfahrzeug der Behorden eines
EMRK-Unterzeichnerstaats Migranten an Bord nimmt. Drittens ist durch das internationale Seerecht auf
jeden Fall vorgeschrieben, das Kapitdane Hilfe leisten und Personen in Seenot retten.

In dieser Studie wurde jedoch aufgezeigt, dass Bootsmigranten sich in verschiedenen Phasen ihres
Migrationsprozesses in Richtung EU mit Menschenrechtsverletzungen konfrontiert sehen, insbesondere

2% Europaische Kommission, Mitteilung der Kommission an das Européische Parlament und den Rat, ,Evaluierung der EU-
Rickubernahmeabkommen”, COM(2011) 76 final, 23.2.2011, S. 12.

294 |OM, ,Mediterranean Update”, 16. Oktober 2015,

http://missingmigrants.iom.int/sites/default/files/Mediterranean Update 16 October.pdf

2% Ebenda.

2% EGMR, Al Skeini/Vereinigtes Konigreich, Entscheidung vom 7. Juli 2001, Individualbeschwerde Nr.55721/07, Randnr. 133-137
(Autoritat und Kontrolle seitens der Vertreter eines Staates), Randnr. 138-140 (tatsachliche Kontrolle (iber einen Bereich).
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in der Phase vor dem Aufbruch, d. h. wahrend sie warten, bis sich Gelegenheit zum Aufbruch auf dem
Seeweg bietet; ferner wihrend der eigentlichen Uberquerung des Mittelmeers; sowie ferner bei
Zuruckdrangungsoperationen, die angeblich durch EU-Mitgliedstaaten und Frontex durchgefiihrt
werden. Manche Gruppen von Migranten sind besonders gefdhrdet, wie unbegleitete Kinder, oder
Frauen, die oftmals Opfer von Vergewaltigung, Gewalt oder sonstiger Misshandlung seitens der
Schleuser werden. In Ermangelung reguldrer und sicherer Migrationsmdglichkeiten, um in der EU um
Asyl anzusuchen, verwenden immer mehr Migranten gefahrliche Routen, wie die Route (iber das zentrale
Mittelmeer, was — nach Einschdtzung des UN-Sonderberichterstatters zu den Menschenrechten von
Migranten - zu massiven Verletzungen des Rechts auf Leben fiihrt**’.

Vor diesem Hintergrund hat die EU Initiativen ergriffen, um die Menschenrechte von Migranten in
verschiedenen Kontexten besser zu schiitzen, ndamlich: bevor sie in die EU gelangen bzw. nachdem sie
das Hoheitsgebiet der EU verlassen haben (Riickfiihrungen); ferner: bei der Uberwachung der
Seegrenzen, etwa durch Gemeinsame Operationen (JO) im Rahmen von Frontex (Triton und Poseidon);
ferner: durch militarische Operationen (EUNAVFOR MED Operation Sophia); sowie ferner: bei der
Zusammenarbeit der EU mit Drittlandern. Aus der Bewertung der bestehenden und geplanten Politik
sowie der bestehenden und geplanten Mal3nahmen der EU in diesem Bereich ergibt sich jedoch ein
gemischtes Bild. Einerseits ist unbestritten, dass die Rechtsinstrumente zur Uberwachung der Seegrenzen
sowie die Rechtsinstrumente fir die Zusammenarbeit mit Drittlindern nun im Allgemeinen
Vorkehrungen zum Schutz der Menschenrechte beinhalten. Das Europdische Parlament hat starkes
politisches Engagement zur Verbesserung des Schutzes der Menschenrechte von Migranten an den Tag
gelegt. In dieser Hinsicht sind die Grundrechtsschulungen fiir Frontex-Grenzschutzbeamte, die Schaffung
der Funktion des Grundrechtsbeauftragten von Frontex sowie die Aufnahme einer Aussetzungsklausel
fur den Fall von Menschenrechtsverletzungen im Rahmen der neuen Frontex-Verordnung zu begrii3en.
Gleiches gilt fiir die vorrangige Beriicksichtigung der Rechte von Migranten in allen vier Saulen des
GAMM sowie die systematische Aufnahme von sogenannten Unberiihrtheitsklauseln in die EURA.

Andererseits gibt es nun zwar offenbar in fast allen Rechtsinstrumenten zur Uberwachung der
Seegrenzen und zur Zusammenarbeit mit Drittlandern ausdriickliche Bezugnahmen auf die
Menschenrechte, aber die Umsetzung, Uberwachung und Kontrolle gibt der Européischen
Blrgerbeauftragten, der  Parlamentarischen  Versammlung des Europarats, dem  UN-
Sonderberichterstatter, NRO und Rechtswissenschaftlern gleichermaf3en nach wie vor erheblichen Grund
zur Sorge. So ist es beispielsweise - trotz erheblicher Fortschritte bei den ex ante-Vorkehrungen zum
Schutz der Menschenrechte in der neuen Frontex-Verordnung — nicht langer tragbar, dass es an einem
echten Beschwerdemechanismus innerhalb von Frontex mangelt, der samtlichen Personen offenstehen
wirde, die ihre Menschenrechte oder ihre Fliichtlingsrechte durch Handlungen von Frontex verletzt
sehen. Ohne wirksame Uberwachungsmechanismen und MaBnahmen zur Sicherstellung der
Rechenschaftspflicht gibt es namlich keine Garantie, dass die Menschenrechtsgrundsatze, auf die in den
politischen Instrumenten und Rechtsinstrumenten der EU Bezug genommen wird, in samtlichen Phasen
des Migrationsprozesses ordnungsgemal eingehalten werden. Ferner ist das Hauptziel der bestehenden
Politik und der bestehenden MaBnahmen der EU offenbar noch immer der Schutz der Grenzen gegen
sillegale” Einwanderung sowie die Rickfiihrung von Migranten, die sich illegal in der EU aufhalten, - nicht
jedoch die Entwicklung von wirksamen Strategien fiir den Schutz der Menschenrechte von Migranten
und fir die Rettung von Menschenleben auf dem Mittelmeer. Die Sicherung von Grenzen steht jedoch

297 Menschenrechtsrat der Vereinten Nationen, Bericht des Sonderberichterstatters zu den Menschenrechten von Migranten,
Francois Crépeau, ,Banking on mobility over a generation: follow-up to the regional study on the management of the external
borders of the European Union and its impact on the human rights of migrants’ (Mobilitat einer Generation: Nachfolgebericht zu
der Regionalstudie Gber den Grenzschutz an den Auflengrenzen der Europdischen Union und dessen Auswirkungen auf die
Menschenrechte von Migranten), 8. Mai 2015, UN Doc. A/HRC/29/36, Ziffer 26.
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oftmals in einem Spannungsverhdltnis zum Schutz der Rechte von Migranten und Fliichtlingen. So
wurden beispielsweise MP und EURA mit Drittlaindern geschlossen, die eine schlechte
Menschenrechtsbilanz aufweisen und keine ordnungsgemdR funktionierenden Asylsysteme haben.
Unlangst brachte eine Gruppe von 674 internationalen Rechtswissenschaftlern ihr Entsetzen angesichts
der Menschenrechtsverletzungen zum Ausdruck, die gegen Zuflucht suchende Menschen veriibt
werden, insbesondere Gewalttaten, ungerechtfertigter Zwang sowie willkirliche Inhaftierung?®.
Angesichts der wiederkehrenden Tragddien vor der Kiste von Griechenland, Italien und Spanien sollte
nun deutlich geworden sein, dass die Grenzen repressiver MaBnahmen gegen Migration erreicht sind.
Vielmehr sollten diese Tragddien als starkes Signal verstanden werden, dass die EU ihre politischen
Prioritaten anpassen sollte, hin zur Rettung von Migranten und zum Schutz ihrer grundlegendsten
Menschenrechte.

2% Open Letter to the peoples of Europe, the European Union, EU Member States and their representatives on the Justice and
Home Affairs Council”, 22. September 2015, http://ohrh.law.ox.ac.uk/wordpress/wp-content/uploads/2015/09/open-letter1.pdf
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