Migranten redden op zee is een
mensenrechtenverplichting

Laurens Lavrysen’

De laatste zes jaar alleen al zijn er meer dan 20.000
migranten een verdrinkingsdood gestorven in
de Middellandse Zee? Omdat verscheidene
overheden hun juridische verantwoordelijkheid
voor de redding van migranten hebben proberen
ontlopen, wordt deze situatie soms omschreven
als een “maritime legal black hole”? Een beslissing
van het VN-Mensenrechtencomité van 27 januari
2021* maakt echter duidelijk dat, vanuit het
oogpunt van de mensenrechten, zulke rechteloze
zones onaanvaardbaar zijn.

Het Comité, dat toeziet op de naleving van het
Internationaal Verdrag voor Burgerlijke en Politieke
Rechten (IVBPR), oordeelt dat Italié het recht op leven
heeft geschonden van meer dan 200 migranten die
gestorven zijn, nadat hun vaartuig was gezonken

op de Middellandse zee. De zaak is belangrijk voor
twee redenen. Ten eerste is het de eerste maal dat

een internationaal mensenrechtenorgaan een staat
aansprakelijk stelt voor het nalaten om het leven van
migranten op een vaartuig in nood te redden. Ten
tweede is de zaak ook van ruimer belang voor het recht
van de mensenrechten, omdat het een belangrijke
bijdrage levert tot de ontwikkeling van extraterritoriale
mensenrechtenverplichtingen.

De feiten

In de nacht van 10 op 11 oktober 2013, gingen meer
dan 400 personen, voornamelijk van Syrische origine in
een Libische haven aan boord van een vissersboot die
om 1:00 ‘s nachts vertrok. Enkele uren later begon het
vaartuig water te maken, nadat het in internationale
wateren (113 km ten zuiden van het Italiaanse eiland
Lampedusa en 218 km te zuiden van Malta) beschoten
werd door een boot die de Berbervlag droeg. Rond
11:00 s ochtends belde iemand aan boord van het
vaartuig het Italiaans nummer voor noodsituaties op
zee. In verscheidene telefoontjes werden de personen

aan boord gerustgesteld dat ze gered zouden worden,
zonder dat er echter actie ondernomen werd. Om 1:17
's middags kregen ze uiteindelijk te horen dat ze zich
in de Maltese search and rescue zone bevonden, en
werden ze doorverwezen naar de Maltese autoriteiten.
Ondanks verschillende telefoontjes met de Maltese
autoriteiten, kwam pas tegen 6:00 's avonds, op het
moment dat het vaartuig al gekapseisd was, een
Maltese boot ter plaatse, tien minuten later gevolgd
door het Italiaans marineschip ITS Libra. De Libra had
zich de hele tijd op slechts een uur afstand bevonden,
maar zou bevel gekregen hebben om zich verder weg
te bewegen van het vaartuig in nood om te vermijden
dat ltalié verantwoordelijk zou geacht worden voor de
reddingsoperatie.

Een eerder verzoek van de Maltese autoriteiten om
de Libra in te schakelen in de reddingsoperatie werd
afgewezen met de boodschap dat ze maar contact
moesten zoeken met commerciéle schepen. Pas na
het kapseizen van het vaartuig kreeg de Libra het
bevel om tussen te komen. De ramp had zich dan al
voltrokken. Hoewel het exacte aantal slachtoffers niet
vaststaat, zouden meer dan 200 opvarenden, onder
wie ongeveer 60 kinderen, verdronken zijn.

De verzoekers zijn drie Syriérs en een Palestijn die

de ramp overleefd hebben, maar hierbij meerdere
familieleden verloren hebben. Een van hen verloor in
één klap twee zonen, een dochter, een schoonzoon en
schoondochter, een kleinzoon, een kleindochter, een
broer, een nicht en twee neefjes. Na vergeefs tegen de
[taliaanse autoriteiten te procederen voor Italiaanse
rechtbanken, zijn ze naar het VN-Mensenrechtencomité
gestapt. Ze klagen dat Italié het artikel 6 IVBPR (het
recht op leven) heeft geschonden door na te laten
hun familieleden te redden, en dat het gebrekkig
onderzoek naar het incident in strijd was met de
vereisten van artikel 2, § 3 IVBPR (het recht op een
daadwerkelijk rechtsmiddel) in samenhang met artikel
6 IVBPR.
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Juridisch medewerker bij het Federaal Mensenrechteninstituut en TvMR-hoofdredacteur. De bijdrage is geschreven in eigen naam.

Zie https://www.statista.com/statistics/1082077/deaths-of-migrants-in-the-mediterranean-sea/.
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Uitspraak

Alvorens het Comité zich kan uitspreken over de
grond van de zaak, moet het eerst oordelen of de
betrokkenen binnen de jurisdictie van ltalié vielen.
Indien niet, zou de zaak immers onontvankelijk ratione
loci zijn. Jurisdictie is ruimer dan het strikte territorium
van de staat. De verplichting om het recht op leven

te respecteren en verzekeren geldt volgens het
Comité immers ook extraterritoriaal ten aanzien van
elke persoon over wie de staat “macht of effectieve
controle” uitoefent. Deze verplichting geldt volgens het
Comité ook ten aanzien van personen die zich in een
noodsituatie op zee bevinden, in overeenstemming
met de internationaalrechtelijke verplichtingen
betreffende redding op zee.

Het Comité verwijst in dit verband naar de
verplichtingen onder het VN-Zeerechtverdrag
(1982), dat staten schepen die onder hun vlag varen
moeten verplichten om bijstand te verlenen bij de
redding van personen in nood, en de verplichting
van kuststaten om een search and rescue service
uit te bouwen en indien nodig hiervoor samen te
werken met de buurlanden. Wat dat laatste betreft
verwijst het Comité tevens naar de samenwerkings- en
coordinatieverplichtingen onder het Internationaal
Verdrag inzake Opsporing en Redding op Zee
(1979) en de reglementering aangenomen onder
het Internationaal Verdrag voor de Veiligheid van
Mensenlevens op Zee (1974).

Het Comité gaat dan in op de vraag of de familieleden
van de verzoekers, in de specifieke omstandigheden
van de zaak, zich binnen de “macht of effectieve
controle”van Italié bevonden. Volgens het Comité
was er sprake van een “bijzondere relatie van
afhankelijkheid”tussen de personen op de boot en
de Italiaanse autoriteiten. Dit was zowel omwille van
feitelijke omstandigheden zoals het initiéle contact
met de Italiaanse reddingsdiensten en hun blijvende
betrokkenheid bij de reddingsoperatie en het feit dat
de Libra zich steeds in de nabijheid van het schip had
bevonden, als omwille van de relevante juridische
verplichtingen betreffende redding op zee die op
basis van het internationaal zeerecht op Italié rustten.
Volgens het Comité waren de personen die zich op
het vaartuig in nood bevonden dan ook "rechtstreeks
getroffen” door de beslissingen die door de Italiaanse
autoriteiten waren genomen op een manier die
“redelijkerwijze voorzienbaar” was, rekening houdende
met de relevante juridische verplichtingen van de
ltaliaanse autoriteiten, en bevonden ze zich daarom
binnen de jurisdictie van ltalié.

Ten gronde gaat het Comité eerst dieper in op de
reikwijdte van de verplichtingen onder het recht

op leven. Het recht op leven omvat niet enkel

negatieve verplichtingen voor staten om zich te
onthouden van het doden van personen, maar ook
positieve verplichtingen om het leven van personen
te beschermen. Die laatste houden in het bijzonder
“due diligence” verplichtingen in voor staten om
redelijke positieve maatregelen te nemen, die geen
disproportionele last inhouden voor de autoriteiten,
wanneer er sprake is van redelijkerwijze voorzienbare
bedreigingen van het leven van personen.

Volgens het Comité lag de hoofdverantwoordelijkheid
voor de reddingsoperatie bij Malta, omdat de
noodsituatie plaatsvond in de Maltese search

and rescue area, en omdat Malta ook schriftelijk
verantwoordelijkheid voor de reddingsoperatie had
opgenomen. Dit neemt niet weg dat er, volgens het
Comité, geen afdoende verantwoording bestond
voor het nalaten van de Italiaanse autoriteiten om
prompt te reageren op de initiéle noodoproepen en
om de Maltese autoriteiten te informeren over de
exacte locatie van de noodsituatie. Er was ook geen
verantwoording voorhanden voor de vertragingen
in het uitzenden van de Libra, en de claim dat de
Libra zelfs het bevel kreeg weg te varen werd niet
overtuigend weerlegd.

Volgens het Comité was er dan ook sprake van een
schending van het recht op leven. Bovendien had
Italié ook het recht op een daadwerkelijk rechtsmiddel
geschonden door na te laten de ramp op een prompte
manier te onderzoeken. De Italiaanse staat had immers
geen duidelijke verantwoording gegeven voor de
lange duur van de, meer dan zeven jaar na de feiten,
nog steeds hangende nationale procedures, noch

had het aangegeven wanneer het verwachtte deze
procedures af te ronden. Volgens het Comité moet
[talié schadeherstel voorzien en op een prompte
manier het onderzoek afronden en, indien nodig, de
eventuele verantwoordelijken strafrechtelijk vervolgen.

Ten slotte is het ook belangrijk om te vermelden dat
het Comité, op dezelfde dag, een klacht ten aanzien
van Malta door dezelfde verzoekers betreffende
dezelfde feiten onontvankelijk heeft verklaard.
Volgens het Comité bevonden de familieleden van

de verzoekers zich eveneens binnen de jurisdictie van
Malta, maar hadden de verzoekers nagelaten om de in
Malta beschikbare rechtsmiddelen uit te putten.®

Commentaar

De beslissing vormt een belangrijke bijdrage

tot de ontwikkeling van het recht van de
mensenrechten, door de innovatieve benadering
van het concept jurisdictie. Traditioneel beschouwen
mensenrechtenorganen dat jurisdictie hoofdzakelijk
betrekking heeft op situaties die zich afspelen
binnen het territorium van een staat, en zal er slechts
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uitzonderlijk sprake zijn van extraterritoriale werking
van een mensenrechtenverdrag. Dit zal voornamelijk
het geval zijn in twee specifieke gevallen: 1) wanneer
een agent van de staat buiten het territorium macht
over een individu uitoefent (het zogenaamde
“persoonlijk”model), of 2) wanneer een staat effectieve
controle uitoefent over een deel van het grondgebied
van een andere staat (het zogenaamde “ruimtelijk”
model).®

Dat jurisdictie vaak beperkt wordt ingevuld, blijkt
recentelijk nog uit het arrest Georgié t. Rusland (1)’
van het Europees Hof voor de Rechten van de Mens,
betreffende de vijfdaagse oorlog uit 2008 die leidde
tot de bezetting door Rusland van de Georgische
deelstaten Zuid-Ossetié en Abchazié. Het Hof
verklaarde het deel van de Georgische klachten dat
betrekking had op de actieve fase van het conflict
onontvankelijk, omdat er toen volgens het Hof nog
geen sprake was van de vereiste effectieve controle.
Met andere woorden, militaire operaties op het
grondgebied van een andere staat, zoals gewapende
aanvallen en bombardementen, vallen buiten de
reikwijdte van het Europees Verdrag voor de Rechten
van de Mens?

De zaak Georgié t. Rusland (Il) is een voorbeeld van een
pragmatische eerder dan een principiéle invulling

van het concept jurisdictie. Een dergelijke invulling
kan bijvoorbeeld ingegeven zijn door realpolitieke
overwegingen, zoals de angst voor backlash

van staten die zouden vinden dat het betrokken
mensenrechtenorgaan “te ver”zou gaan, of door
institutionele overwegingen, zoals de vrees overspoeld
te worden door een schier eindeloos aantal potentiéle
klachten. Een dergelijke pragmatische, beperkte
invulling van het concept van jurisdictie kan echter
leiden tot het creéren van “legal black holes’, waarbij
staten mensenrechten kunnen schenden zonder
hiervoor door internationale mensenrechtenorganen
ter verantwoording te worden geroepen.

Het VN-Mensenrechtencomité heeft in de besproken
zaak daarentegen gekozen voor een principiéle aanpak,
met de bedoeling paal en perk te stellen aan dergelijke
“legal black holes! Dit doet het door het zogenaamd
“functioneel”model van jurisdictie toe te passen, als
alternatief voor de meer beperkende “persoonlijke” en

“ruimtelijke” modellen.’ Volgens dit “functioneel” model
is een staat verantwoordelijk voor de rechtstreekse

en redelijkerwijze voorzienbare negatieve impact die
uit zijn handelen of nalaten te handelen voortvloeit."
Het Comité heeft dit model uitgewerkt in General
Comment No. 36, een algemeen commentaar over de
reikwijdte van het recht op leven." De besproken zaak
vormt echter de eerste gelegenheid voor het Comité
om dit model ook daadwerkelijk toe te passen op
concrete feiten. De toepassing van het “functionee
model in combinatie met een flexibele invulling van
het concept van “due diligence”in deze zaak impliceert
dat, wanneer staten het verschil kunnen maken wat
betreft voorzienbare bedreigingen van het leven

van personen buiten hun grondgebied, zij daar ook
juridisch toe gehouden zijn (tenzij dit een onredelijke
last zou vormen).
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Dit doet uiteraard veel vragen rijzen wat betreft de
transponeerbaarheid van deze principes naar andere
situaties (of andere mensenrechten). Bvb. wat maakt
een bedreiging “voorzienbaar”? Wat houdt een
‘onredelijke last”in? Hoe bepaal je de reikwijdte van
de extraterritoriale positieve verplichtingen wanneer
er geen andere rechtsnormen, zoals in dit geval het
internationaal zeerecht, zijn om uit te putten? Zal

de afwezigheid van de door het Comité benadrukte
“bijzondere relatie van afhankelijkheid” tussen persoon
en staat jurisdictie in de weg staan, en zo ja, wanneer
zal er nog zoals sprake zijn van een dergelijke relatie?

Los van het antwoord op deze vragen, is het in elk
geval vanuit moreel oogpunt lovenswaardig dat het
Comité in deze zaak een duidelijk signaal gegeven
heeft dat de Middellandse Zee geen rechteloze zone
vormt. Hoe lovenswaardig dit op zichzelf ook moge
zijn, een mensenrechtelijke verantwoordelijkheid om
voorzienbare overlijdens op zee te vermijden, volstaat
ongetwijfeld niet om dit soort drama’s helemaal te
vermijden. Een meer holistische benadering van de
bescherming van het recht op leven, zoals bijvoorbeeld
vooropgesteld door de Mensenrechtencommissaris
van de Raad van Europa, zou dan ook inzetten op

het voorzien van meer veilige en legale kanalen van
migratie. Zolang Europa zulke kanalen niet voorziet,
zal gevaarlijke irreguliere migratie de wind in de zeilen
blijven hebben, met alle risico’s van dien voor het leven
van de betrokkenen.
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