
Het Europees Bureau voor de Grondrechten. 
Een nieuwe impuls voor een mensenrechten­
beleid binnen de Unie 

Op 1 maart 2007 is de Verordening tot oprichting 
van het Europees Bureau voor de Grondrechten 1 

(hierna 'Grondrechtenbureau') in werking 
getreden. Het was geen evidente stap en sommige 
van de oorspronkelijke voorstellen met meer 
ambitieuze opdrachten voor het Agentschap zijn 
dan ook gesneuveld. In wat volgt analyseren we de 
bevoegdheden van het Bureau en staan we stil bij 
sommige van de discussiepunten. 

Van EUMC naar Europees Bureau voor de Grondrechten 

Het nieuwe Grondrechten bureau bouwt verder op 
de fundamenten van het Europees Waarnemingscen­
trum voor Racisme en Vreemdelingenhaat (EUMC). Dit 
Agentschap strekt tot de uitbouw van een Europees sy­
steem van gegevensverzameling, tot het uitvoeren van 
studies en het vergemakkelijken van netwerken om de 
instellingen van de Unie en de lidstaten te ondersteu­
nen in hun beleid inzake bestrijding van racisme en 
vreemdelingenhaat. Voor België zetelde het Centrum 
voor Gelijkheid van Kansen en voor Racismebestrijding 
in de Raad van Bestuur van het EUMC. 
De stap van een racismeagentschap naar een mensen­
rechtenagentschap is niet zonder precedenten. Op het 
niveau van de Verenigde Naties werd in 1999 de Sub­
commissie inzake de Voorkoming van Discriminatie en 
de Bescherming van Minderheden (opgericht in 1947) 
omgedoopt tot Subcommissie inzake de Bevordering en 
Bescherming van Mensenrechten. 

Toen het EUMC werd opgericht was het debat over 
een ruimer mensenrechtenbeleid voor de EU volop aan 
de gang. Op de top van Keulen in 1999 lanceerden de 
Europese staatshoofden en regeringsleiders de idee 
van een bureau voor de mensenrechten en democra­
tie. De Commissie en het Parlement hebben de kwestie 
meteen ter harte genomen 2

. Verschillende opties lagen 
op tafel, gaande van het creëren van een bureau sui 
generis, over het omvormen van het Netwerk van On-

Alexander Hoefmans en Paul De Hert· 

afhankelijke Mensenrechtenexperts3
, tot het uitbreiden 

van het mandaat van het EUMC. Uiteindelijk besliste de 
Europese Raad in december 2003 om "voort te bouwen 
op het bestaande Europese Waarnemingscentrum voor 
racisme en vreemdelingenhaat en het mandaat ervan uit 
te breiden zodat het een Mensenrechtenbureau wordt". De 
filosofie van dit nieuwe Agentschap ligt immers in het 
verlengde van de beleidsdoelstellingen en bevoegd­
heidssfeer van het EUMC. 
De Commissie kon aan de slag en legde op 4 novem­
ber 2004 een Mededeling voor aan de Raad en het Eu­
ropees Parlement. De Commissie hield bovendien een 
schriftelijke consultatie die uitmondde in een openbare 
hoorzitting te Brussel op 25 januari 2005. Op 30 juni 
2005 stelde de Commissie twee wetgevingsinstrumen­
ten voor en konden zowel de onderhandelingen bin­
nen een werkgroep van de Raad als de besprekingen in 
het Europees Parlement aanvangen. Dit mondde uit in 
een politiek akkoord op de vergadering van de minis­
ters van Binnenlandse Zaken en Justitie (JBZ-Raad) op 4 
en 5 december 2006. 

Nodig of overbodig? 

Het debat over de oprichting van dit Bureau kadert 
in een evolutie waarbij de Europese Unie om diverse 
redenen een ruimer beleid wil ontwikkelen dan alleen 
op het terrein van de economie. Of dit nu te wijten is 
aan een spi/1-over effect of een legitiem en zelfstan-
dig objectief van de Unie is, het ontwikkelen van een 
mensenrechtenbeleid getuigt van een meer tastbare 
en menselijke dimensie van de Europese Unie. In een 
groter en complexer wordende Unie waarbij iedereen 
de mond vol heeft van 'de kloof met de burger' kan dat 
al tellen. 
Maar betekent dit ook dat de Europese Unie kan en 
moet optreden met het oprichten van dit Grondrech­
tenbureau? Daarvoor moeten we eerst het juridische 
kader schetsen waarop het Grondrechten bureau be­
rust. De Europese Unie heeft zich er overeenkomstig de 
artikelen 2, 6 en 7 van het VEU-Verdrag toe verbonden 

* Alexander Hoef mans is attaché bij de FOD Justitie, Dienst Rechten van de Mens. Paul De Hert is voorzitter van de Onderzoeksgroep mensenrechten aan de 
Vrije Universiteit Brussel. Eerstgenoemde schrijft ten persoonlijke titel. 

1 Verordening (EG) Nr. 168/2007 van de Raad van 15 februari 2007 tot oprichting van een Bureau van de Europese Unie voor de Grondrechten, P.B. L. 53 van 
22 februari 2007. Hoewel de titel spreekt van een 'Bureau' betreft het duidelijk één van de vele Agentschappen van de Europese Unie. 

2 Resolutie van het EP van 16 maart 2000; Resolutie van het EP van 25 april 2002; Resolutie van het EP van 15 januari 2003; Mededeling van de Commissie 
van 8/05/200 l (COM (200 l) 252 final) van 8/05/200 l; Mededeling van de Commissie (COM (2004) 693/inal) van 25 oktober 2004. 

3 Een netwerk van deskundigen opgericht eind 2002 door de Europese Commissie op aanbeveling van het Europees Parlement. Het mandaat van dit 
netwerk is echter geëindigd in september 2006. 
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de grondrechten na te leven. Traditioneel wordt hierbij gegevens te kunnen beschikken; 
verwezen naar het Europees Verdrag voor de Rechten 2. het voeren van wetenschappelijk onderzoek bin-
van de Mens en het grotendeels daarop geïnspireerde nen de prioriteiten van zijn werkprogramma; 
Handvest van de Grondrechten. 3. het verlenen van adviezen aan de lidstaten of 
Met enerzijds een voorstel van Verordening (op basis Europese instellingen, op eigen initiatief of op 

1 van artikel 308 VEG-Verdrag) en een voorstel van Kader- hun verzoek, wanneer zij het Gemeenschapsrecht 
besluit (op basis van de artikelen 30, 31 en 34 VEU-Ver- uitvoeren en voor zover dit een weerslag heeft op 
drag) werd initieel gepoogd om het Bureau een rol te de grondrechten; 
laten spelen zowel binnen de eerste als de derde pijler. 4. het publiceren van een jaarverslag over grondrech-
Het Handvest van de Grondrechten zou daarbij als tenvraagstukken alsook thematische verslagen; 
leidraad dienen. 5. het ontwikkelen van een communicatiestrategie 
Beide keuzes zijn niet zonder controverse. Volgens om de activiteiten van het Bureau bij het ruime 
de Commissie vormt artikel 308 VEG-Verdrag een publiek kenbaar te maken. 
juiste grondslag voor het Bureau: het is een algemene 
overkoepelende doelstelling van de Europese Unie Naar het voorbeeld van de andere Agentschappen 
te waarborgen dat de activiteiten de grondrech- staat het Grondrechtenbureau in de schaduw van de 
ten eerbiedigen. In het Verdrag zijn geen specifieke traditionele institutionele actoren. Daar dienen twee 
bevoegdheden opgenomen om deze doelstelling na kanttekeningen bij geplaatst te worden. We mogen 
te leven. Het Bureau wordt in het leven geroepen om hopen dat het Bureau de mate van autonomie waar-
juist deze doelstelling na te streven. Toch doet artikel over het beschikt ten volle zal benutten, niet alleen 
308 VEG-Verdrag soms meer vragen rijzen dan dat het op intern vlak maar ook naar andere mensenrechten-
antwoorden biedt. In deze algemene verdragsbepaling actoren toe. Dit moet het Bureau toelaten om zich te 
schuilt immers een sluipende bevoegdheidsuitbreiding positioneren als speler in het maatschappelijke debat, 
voor de Gemeenschap die niet altijd gesmaakt wordt. als initiator of als voortrekker. Ten tweede is men erin 
Om het werkgebied van het Bureau te kunnen uitbrei- geslaagd het Bureau ook binnen het plaatje van het 
den tot het gebied van de justitiële en politiële samen- Europese wetgevingsproces een (minimale) plaats te 
werking werd tevens een besluit van de Raad voor- geven. Zo kunnen de Europese instellingen in de loop 
gesteld. Ook deze combinatie van een Verordening van het wetgevingsproces beroep doen op het Bureau 
en een Kaderbesluit was een weinig elegante maar om bijvoorbeeld een advies uit te brengen of een im-
juridisch noodzakelijke omweg om het Bureau ruime pactstudie te voeren over het wetsvoorstel dat voorligt. 
bevoegdheden te kunnen toekennen. Dit legt meteen Gebruik van deze optie kan het belang en de positie 
al de zwakte van het - nog altijd geldende - driepijler- van het Bureau verstevigen. 
systeem van de Unie bloot en de ambities werden dan 
ook jammer genoeg snel gefnuikt. Organigram van het Europees Bureau voor de 

Grondrechten 
Taken van het Europees Bureau voor de Grondrechten 

Het Bureau zal worden geleid door een Directeur die 
Als een rode draad doorheen de onderhandelingen instructies krijgt van een Raad van Bestuur van on-

• konden we een virtueel getouwtrek vaststellen in het afhankelijke leden aangeduid door de lidstaten. Het 
debat tussen de minimalisten (Agentschap als think Bureau zal beroep kunnen doen op een Wetenschap-
tank) en de maximalisten (Bureau als volwaardige actor pelijke Raad van onafhankelijke mensenrechtenexperts 
in het grond rechtenbeleid van de Europese Unie). die voor de nodige ondersteuning en input kunnen 
België situeerde zich eerder in dit laatste kamp. zorgen. Het Bureau dient in verbinding te staan met 
De basisfilosofie is dat het Bureau ten dienste zal alle mogelijke relevante actoren. Het zal daartoe de 
staan van de instellingen van de Unie en de lidstaten nodige informatienetwerken oprichten, waaronder een 
wanneer deze het gemeenschapsrecht in praktijk Grondrechten platform dat, op aandringen van België, 
omzetten en voor zover dit een weerslag heeft op de geroepen zal worden om input en feedback te geven 
grondrechten (Artikel 2 Verordening (EG) Nr. 168/2007). op geregelde tijdstippen. 
Lidstaten kunnen een beroep doen op het Bureau bij De vraag stelde zich tijdens de onderhandelingen wat 
het opstellen van actieplannen of om voorbeelden van men diende aan te vangen met het eerder vernoemde 
best practices uit te vaardigen die als richtlijnen kunnen Netwerk van Onafhankelijke Mensenrechtenexperts. 
dienen. Dit netwerk leverde immers een uitstekend werk van 
Concreet, en in de lijn van het EUMC, zal het Bureau monitoring en thematische adviesverlening. Omdat 
instaan voor (Artikel 4): zijn werkzaamheden verder gingen dan de plannen 

1. het verzamelen, registreren, analyseren en ver- van het Bureau (met name wat betreft monitoring) im-
spreiden van relevante en betrouwbare gege- pliceerde een mogelijke integratie van het netwerk in 
vens. Daartoe zal het methoden ontwikkelen die het Bureau automatisch een inkorting van zijn activitei-
moeten toelaten over vergelijkbare en objectieve ten. Beide instellingen naast elkaar laten functioneren 
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en financieren met Gemeenschapsgeld zou dan weer 
afbreuk gedaan hebben aan de geloofwaardigheid 
van de inspanningen van de Unie om een volwaardig 
Grond rechtenbureau op te richten. Uiteindelijk heeft 
men zich génspireerd op het netwerk om te komen 
tot de Wetenschappelijke Raad van onafhankelijke 
mensenrechtenexperts die nu deel uitmaakt van het 
Bureau. 

Bevoegdheden ratione loci 

De geografische actieradius van het Bureau voor de 
Grondrechten is tot op het einde voorwerp van discus­
sie geweest. Het oorspronkelijke voorstel van de Com­
missie voorzag in een ongelimiteerde geografische 
bevoegdheid. Het Bureau zou met andere woorden 
wereldwijd de mensenrechten kunnen evalueren en 
toetsen aan het Handvest. Dit werd echter al gauw af­
geschoten zowel om logistieke als principiële redenen. 
Het Bureau zou hiermee niet alleen afwijken van zijn 
kerntaken maar dit zou ook zware bijkomende investe­
ringen qua budget en personeel vereisen. 
Het Grond rechtenbureau richt zich tot de lidstaten 
van de Unie en tot de kandidaat-lidstaten4

• Dit laatste 
ligt in het verlengde van het voorbereidingsproces dat 
deze landen naar de toetreding toe ondergaan. In de 
verordening staat daarom dat het Grond rechtenbureau 
moet openstaan voor deelname van kandidaat-lidsta­
ten als waarnemers. Dit zal voor elk van de kandidaat­
lidstaten uitdrukkelijk moeten voorzien worden in een 
besluit van de associatieraad tussen het betrokken land 
en de Europese Unie.5 

Een heikel punt bleek het statuut van de westelijke 
Balkanlanden. Met deze landen heeft de EG Stabilisatie­
en Associatieakkoorden afgesloten.6 De meer cen­
traal-europees gelegen lidstaten wensten daarom het 
Bureau bevoegd te maken voor deze landen. Dit stuitte 
op weerstand bij landen zoals Nederland en België, die 
op dit punt niet wilden raken aan de mensenrechtenrol 
van de Raad van Europa.7 Bovendien ligt de nadruk in 
de Stabilisatie- en Associatieakkoorden (SAA's) en ande­
re contractuele relaties eerder op het vergemakkelijken 
van handel, concurrentie en financiële bijstandsmaat­
regelen. De grond rechtendimensie is vrij rudimentair 
en komt pas in een later stadium van de uitvoering van 
de SAA's aan bod. Uiteindelijk werd toch een akkoord 
getroffen tot het toekennen van waarnemerstatus voor 
zover zowel de Europese Raad als de betrokken Associ­
atieraad daar met unanimiteit over beslissen.8 

Bevoegdheid ratione materiae: het Bureau en het EU 
Handvest 

De EU is als organisatie niet toegetreden tot het Euro­
pees Verdrag voor de Rechten van de Mens en stelde 
daarom een eigen tekst vast om het gebrek aan een 
grondrechtelijk document te ondervangen. Het 'Hand­
vest voor grondrechten van de Europese Unie'werd 
op 7 december 2000 in Nice geproclameerd,9 en somt 
de grondrechten op die zowel door de Europese Unie 
als door de Lidstaten, voor zover zij Unierecht uitvoe­
ren, in acht moeten worden genomen. Het Handvest 
heeft in zijn huidige vorm geen bindende kracht. 
Dat het Bureau het Handvest voor de Grondrechten 
als referentiekader zal gebruiken, staat vast. Dit ook 
wettelijk verankeren bleek een brug te ver, ondanks 
steun hiervoor van een grote meerderheid (waaronder 
België). Sommige landen vreesden dat een vermelding 
in de Verordening een meer afdwingbare status zou 
geven aan het Handvest. Het resultaat komt onwezen­
lijk over en ondermijnt o.i. de geloofwaardigheid van 
het Bureau en de mensenrechtelijke intenties van de 
Europese Unie. 

Bevoegdheid ratione materiae: het Bureau en de derde 
pijler 

Volgens het oorspronkelijk Commissievoorstel moest 
het Bureau bevoegd zijn voor derde pijler wetgeving. 
België deelde deze visie. Gelet op de moeilijkheden 
die de Europese Unie momenteel ondervindt bij de 
besluitvorming in de derde pijler, 10 werd tijdens de 
onderhandelingen al gauw duidelijk dat vastbijten op 
dit punt het ganse project kon doen torpederen. De 
ambities moesten daarom worden ingeschroefd, met 
als resultaat dat er geen bevoegdheid gecreëerd werd 
voor het Bureau op het terrein van justitie en veiligheid. 
Verder dan een verklaring door de Raad bij de Verorde­
ning, die bepaalt dat het de Europese instellingen en 
de lidstaten vrij staat gebruik te maken van de exper­
tise van het Grond rechtenbureau in deze materies, 
is men niet gekomen. Een herzieningsclausule moet 
echter de deur op een kiertje laten. 
Het resultaat overtuigt niet. De Europese Raad heeft 
op politiek niveau immers de prioriteiten betreffende 
de derde pijler voor de komende jaren vastgelegd in 
het Haags Programma 2005-2010, 11 en respect voor 
de grondrechten maakt daar een wezenlijk deel van 

4 Momenteel betreft het Turkije, Kroatië en de voormalige Joegoslavische republiek Macedonië. 
5 Artikel 28 Verordening (EG) Nr. 7 68/2007 van de Raad van 15 februari 2007 
6 Een SAA werd op 12 december 2006 ondertekend met Albanië. De SAA's met Servië, Bosnië & Herzegovina en met Montenegro zijn nog in onderhandeling. 
7 Zie Pari. St. Senaat, 2005-2006, Nr. 3-72, 7680 voor het antwoord van de Minister van Buitenlandse Zaken K. DE GUCHT op parlementaire vraag Nr. 3-5543 

van 2 7 juni 2006. 
8 Artikel 28 § 3 Verordening (EG) Nr 168/2007 van de Raad van 7 5 februari 2007. 
9 PbEG, 2000, C 364/7 0, 18 december 2000 

70 Hierover: PAEPE P & DE HERT, P, 'Geen ontsnappen aan Europese unanimiteitsvereiste in derde pijler; De Juristenkrant, Vol. 8, nr. 74 7, 71 januari 2007, 16 
7 7 McMAHON, J., "Current developments. European Union law.; ICLQ vol. 55, oktober 2006, 973 -974. 
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uit. De Raad verwelkomde dan initieel uitdrukkelijk 
de oprichting van het Grondrechtenbureau. 12 Terecht 
onderstreepte het Europees Economisch en Sociaal 
Comité in een advies dat er tussen veiligheid (waarbij 
het met name gaat om maatregelen tegen terrorisme) 
en het beschermen en bevorderen van de mensen­
rechten en fundamentele vrijheden in de EU een 
passend evenwicht moet worden gevonden. Sommige 
anti-terrorismemaatregelen die lidstaten als reactie op 
"11 september" en de recentere aanslagen in Madrid en 
Londen hebben genomen, kunnen, aldus het Comité, 
een inbreuk op de mensenrechten en fundamentele 
vrijheden vormen. Een van de zwakste punten van de 
Europese samenwerking op veiligheidsgebied is dat 
deze niet in communautair verband, maar nog altijd 
vooral via de intergouvernementele methode (derde 
pijler van de EU) tot stand komt. De rol van de EU is dan 
ook zeer beperkt. Hierdoor is het besluitvormingspro­
ces onvoldoende transparant: er is namelijk geen rol 
weggelegd voor het Europees Parlement en het Hof 
van Justitie. Uitbreiding van de activiteiten van het Bu­
reau tot aspecten die onder de derde pijler van de EU 
vallen (titel VI van het EU-Verdrag) zag het Comité dan 
ook als een belangrijke maatregel voor het evenwicht 
tussen vrijheid, veiligheid en recht in het EU-beleid. 13 

We zagen dat bij wijze van compromis vrijwillig gebruik 
van het Bureau voor derde pijler zaken wordt toegela­
ten. Juridisch is dit niet evident. We zien moeilijk in hoe 
een (politieke) verklaring een juridische basis kan ver­
schaffen aan het Bureau om op vraag van een lidstaat 
of Europese instelling een advies te leveren binnen 
een domein dat niet tot zijn materiële bevoegdheid 
behoort. 

Op gespannen voet met de Raad van Europa? 

De Raad van Europa, een in 1949 opgerichte organi­
satie met een duidelijk mensenrechtenprofiel, heeft 
diverse keren gereageerd op het voornemen van de 
Europese Commissie een Bureau voor de grondrechten 
op te richten. 14 Ook vanuit de lidstaten werden opmer­
kingen gemaakt. Zo stelde de Nederlandse voorzitter 
van de parlementaire assemblée van de Raad van Eu­
ropa, René van der Linden, dat het nieuwe agentschap 
het werk van de Raad dupliceert en de Unie onnodig 
op kosten jaagt. 5 

Het kan inderdaad niet de bedoeling zijn het waarde­
volle werk van deze mensenrechteninstelling te onder­
mijnen. Integendeel, er moet voor complementariteit 

en wederzijdse versterking gezorgd worden. Enkele 
specifieke bepalingen in de Verordening 16

, de beper­
king ratione loci tot de 27 landen van de Europese Unie 
en de kandidaat-lidstaten (supra) en een samenwer­
kingsakkoord met de Raad van Europa, dat momenteel 
onderhandeld wordt, moeten aan deze verzuchtingen 
tegemoetkomen. Artikel 9 van de Verordening spreekt 
zelfs uitdrukkelijk van een coördinatie van de activi­
teiten. Zo zal het Bureau bij de uitoefening van zijn 
activiteiten steeds rekening houden met de informatie 
die reeds werd verzameld door de Raad van Europa. Er 
zullen regelmatige ontmoetingen tussen beide instel­
lingen plaatsvinden en het bevorderen van samenwer­
king tussen beide in relatie met het maatschappelijk 
middenveld wordt uitdrukkelijk aangehaald als één van 
de doelstellingen. Bovendien maakt een onafhankelijke 
vertegenwoordiger van de Raad van Europa ook deel 
uit van de Raad van Bestuur en het Dagelijks Bestuur 
van het Bureau. 17 

Een Grond rechtenbureau dat uit de schaduw moet 
treden 

Wanneer we de vruchten van anderhalf jaar onderhan­
delen over het Bureau onder de loep leggen, komen 
we tot een microscopische vertaling van enkele macro­
kwesties waarmee de Europese Unie vandaag wordt 
geconfronteerd, zoals de institutionele balans, het quo 
vadis van het Handvest, het slopen van de pijlers tot 
zelfs het uitbreidingsdebat. 
Ondanks de beperkingen die deze macrodiscussies 
hebben opgedrongen moeten we besluiten dat het 
Bureau zeker niet onbemiddeld uit de strijd is geko­
men. De expertise, de autonomie die het zich deels zal 
kunnen toe-eigenen, de netwerken die het verwacht 
wordt te creëren of te voeden, zijn elementen die het 
Bureau moeten toelaten een plaats te verdienen als 
actor op het domein van de mensenrechten in Europa. 
Het zal deze echt zelf moeten afdwingen. Toch betreu­
ren we het gebrek aan een duidelijk engagement voor 
het Bureau wat betreft de ontwikkelingen binnen het 
domein van de justitiële en politionele samenwerking. 
Hier is men duidelijk op de grenzen van het huidige Eu­
ropese debat gestoten, ten nadele van de meerwaarde 
die het Bureau zou kunnen bieden. 
Een Agentschap voor de Grondrechten behoort uit 
de schaduw te treden en op proactieve manier zijn 
Europese rol in te vullen. Het kader daartoe is nu 
geschapen, de invulling zal van alle institutionele en 

l 2 Dit werd bevestigd door de Europese Commissie in Mededeling van de Commissie aan de Raad en het Europees Parlement over het Haagse Programma 
(COM (2005) l 84 final) van l 0 mei 2005 

1 
l 3 Europees Economisch en Sociaal Comité, Advies over het Voorstel voor een verordening van de Raad tot oprichting van een Bureau van de Europese Unie 

voor de grondrechten - Voorstel voor een besluit van de Raad waarbij het Bureau van de Europese Unie voor de grondrechten wordt gemachtigd zijn 
activiteiten uit te oefenen op de in titel VI van het Verdrag betreffende de Europese Unie bedoelde gebieden COM/2005) 280 fînal - 2005/0 l 24-0 7 25 (CNS), 
Brussel, l 4 februari 2006, socc/2 l 6, 9p. via http./leesc.europa.eu/documents/opinions/ 

14 Alle vermelde stukken zijn consulteerbaar via http./leuropapoort.eerstekamer.nl/9345000/l f/j9vvgy6i0ydh7th/vhgbld3zgyrc 
l 5 'Oprichting EU-waakhond grondrechten. Tegen de zin van Nederland; NRC-Handelsblad, 6 december 2006, p. 2 
7 6 Zie artt. 6 en 9 Verordening (EG) Nr. l 68/2007 van de Raad van l 5 februari 2007. 
l 7 Zie artt. 12 en l 3 Verordening (EG) Nr. 768/2007 van de Raad van l 5 februari 2007. 

14 TvMRnr.2 april-mei-juni 2007 


