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Kroniek van het  
migratierecht

Hemme Battjes, Pieter Boeles, Nadia Ismaili, Marcelle Reneman en Thomas Spijkerboer1

Terwijl in de eerste helft van 2014 meer dan 50 000 bootmigranten in krakkemikkige bootjes naar Italië  

kwamen is van een gemeenschappelijk en solidair Europees asielbeleid nog lang geen sprake. Velen haalden 

het niet en kwamen om in de Middellandse Zee. Ook in deze kroniek weinig gemeenschappelijkheid, tamelijk 

uiteenlopende onderwerpen als grenscontrole, stroomlijning van procedures en rechtsbijstand, asiel, reguliere 

migratie, vreemdelingenbewaring en vreemdelingen zonder rechtmatig verblijf passeren de revue.

De toestroom van 1000 asielzoekers per week is 
‘desastreus voor Nederland’, zo stelde Staatssecre-
taris Teeven in een recent Kamerdebat.2 In april 

2014 luidde hij al de noodklok omdat het aantal asielver-
zoeken, van met name Eritreërs en Syriërs, drastisch toe-
nam. De precieze reden voor de toename was onbekend, 
maar de staatssecretaris vermoedde dat er met name 
sprake was van door mensensmokkelaars georganiseerde 
immigratie.3 Niet alleen Nederland had te kampen met 
een grote toestroom, in 2013 werden in de 28 lidstaten 
van de EU 32% meer asielverzoeken ingediend dan in het 
voorgaande jaar. In veel landen was de toename van het 
aantal Syrische asielverzoeken oorzaak van de verhoogde 
instroom.4

Tijdens het Kamerdebat over de verhoogde instroom 
kregen vooral de Zuid-Europese EU-lidstaten het zwaar te 
verduren. De zuidelijke lidstaten zouden asielzoekers 
bewust ongeregistreerd laten doorreizen naar Noord-Euro-
pa. De Eritreërs die Nederland binnenkwamen waren 
namelijk nergens in Europa geregistreerd, zodat Neder-
land hen niet op grond van de Dublinverordening kon 
terugsturen naar de lidstaat waar zij de EU waren binnen-
gekomen.5

Hoe dit ook zij, Zuid-Europa kampt ondertussen nog 
altijd met migranten die vanuit Noord-Afrika in gammele 
bootjes Europa proberen te bereiken. In de eerste helft 
van 2014 kwamen meer dan 50 000 bootmigranten naar 
Italië. Velen haalden het vaste land niet en kwamen om in 
de Middellandse Zee.6 De Italiaanse Minister van Binnen-
landse Zaken dreigde in mei 2014 te stoppen met het 

registreren van migranten als de EU Italië niet zou helpen 
met het redden van bootmigranten en het indammen van 
de grote toestroom.7 Van een gemeenschappelijk en soli-
dair Europees asielbeleid is nog lang geen sprake.

Ook in deze kroniek weinig gemeenschappelijkheid, 
u vindt hier de volgende tamelijk uiteenlopende onder-
werpen: grenscontrole, stroomlijning van procedures en 
rechtsbijstand, asiel, reguliere migratie, vreemdelingenbe-
waring en vreemdelingen zonder rechtmatig verblijf.

Grenscontrole
Het zal de lezer niet verbazen dat toegang en grensbewa-
king het afgelopen jaar hoog op de agenda van de EU 
stonden. Zo werd in juni 2014 de Frontex Verordening van 
kracht.8 Deze verordening reguleert door Frontex gecoör-
dineerde operaties op zee ter bewaking van de EU-buiten-
grenzen. De Verordening tot instelling van het Europees 
grensbewakingssysteem (Eurosur) is op 2 december 2013 
in werking getreden.9 Eurosur moet middels moderne 
technieken, zoals drones en satellieten, de informatieuit-
wisseling over de bewaking van land- en zeegrenzen tus-
sen de lidstaten en Frontex verbeteren. Daarnaast is de 
Verordening betreffende de instelling van een evaluatie-
mechanisme voor de controle van en toezicht op de toe-
passing van het Schengenaquis aangenomen.10 Hiermee 
moet het wederzijds vertrouwen binnen het Schengenge-
bied worden gewaarborgd. Ook de Schengengrenscode is 
gewijzigd, met het doel deze duidelijker en voor minder 
uiteenlopende interpretaties vatbaar te maken.11 De eer-
ste besprekingen van het ‘slimme grenzen pakket’, met 
voorstellen voor een in- en uitreissysteem, een program-
ma voor geregistreerde reizigers en wijzigingen van de 
Schengengrenscode, zijn begin 2014 beëindigd.12 Naar 
aanleiding van deze besprekingen is een studie naar 
onderliggende technische aspecten van start gegaan. Tot 
slot, per 9 juni 2014 is de lijst met landen zonder visum-
verplichting aangepast.13

Toegang en grensbewaking 

stonden het afgelopen jaar 

hoog op de agenda van de EU
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Stroomlijning procedures en rechtsbijstand
Op 1 april 2014 is een aantal maatregelen van kracht 
geworden die tot doel hebben het stapelen van procedu-
res te voorkomen, procedures te stroomlijnen en de door-
looptijden te verkorten. Meest ingrijpend is wellicht de 
invoering van de eendagstoets. Deze toets geldt voor her-
haalde asielaanvragen en voor reguliere aanvragen die in 
Nederland zijn ingediend waarbij de vreemdeling op 
humanitaire gronden een beroep doet op vrijstelling van 
het mvv-vereiste.14 Dit betekent dat vreemdelingen die 
een dergelijke aanvraag willen indienen, zich schriftelijk 
moeten aanmelden bij de IND. Vervolgens kan de beoorde-
ling van de aanvraag in één dag worden afgerond. Aanlei-
ding voor deze maatregel was de stijging van het aantal 
herhaalde asielaanvragen in 2011 en 2012 (in 2013 was 
het aantal opvolgende aanvragen opmerkelijk genoeg 
weer afgenomen).15 De staatssecretaris verwacht dat de 
eendagstoets asielzoekers ervan weerhoudt een herhaalde 
aanvraag in te dienen.16 Ter voorkoming van reguliere 
aanvragen van uitgeprocedeerde asielzoekers toetst de 
IND gedurende de asielprocedure ambtshalve of de asiel-
zoeker in aanmerking komt voor een reguliere vergun-
ning op humanitaire gronden (gezinsleven, slachtoffers 
van mensenhandel en schrijnendheid) of uitstel van ver-
trek om medische redenen.17

Het wegnemen van ‘prikkels voor nieuwe procedures’ 
was ook het doel van de introductie van het ‘no cure less 
fee systeem’ voor de vergoedingen voor rechtsbijstand in 
herhaalde aanvragen voor een verblijfsvergunning. Dit 
systeem houdt in dat rechtsbijstandverleners voor tweede 
of volgende aanvragen die worden afgewezen en waarin 
geen sprake is van nieuwe feiten en omstandigheden in 
de zin van artikel 4:6 Awb, een substantieel lagere vergoe-
ding krijgen.18 Het systeem van gefinancierde rechtsbij-
stand in vreemdelingenzaken stond dit jaar verder onder 
druk door een eerdere wijziging van het Besluit vergoe-
dingen rechtsbijstand die per 1 oktober 2013 in werking 
trad. Deze wijziging had tot gevolg dat rechtsbijstandver-
leners in zaken die in bezwaar, beroep of hoger beroep 
kennelijk (on)gegrond verklaard werden, nog maar twee 
punten (iets meer dan € 200) kregen. Dat kwam voor de 
vreemdelingenadvocatuur hard aan omdat het bezwaar in 

reguliere zaken en het hoger beroep bij de Afdeling 
bestuursrechtspraak van de Raad van State (hierna: de 
Afdeling) in zowel asiel- als reguliere zaken vrijwel stan-
daard kennelijk (on)gegrond worden verklaard.19 De wijzi-
gingen leidden dan ook tot veel protest en sommige 
belangrijke advocatenkantoren weigerden nog hoger 
beroep voor hun cliënten in te dienen.20 De staatssecreta-
ris heeft besloten de kennelijkheidsregel aan te passen. 
Dat neemt niet weg dat hij nog steeds van plan is fors op 
de gefinancierde rechtsbijstand te bezuinigen.21 

Internationaal asielrecht
In het arrest X, Y en Z beantwoordde het Hof van Justitie 
prejudiciële vragen die de Afdeling had gesteld over asiel-
aanvragen van homoseksuelen. De belangrijkste betrof 
discretie of geheimhouding: mag van een asielzoeker wor-
den verlangd dat deze zijn of haar gerichtheid verbergt 
om aan mishandeling (of erger) te ontkomen? Het Hof 
antwoordt: ‘Bij de beoordeling van een verzoek om erken-
ning als vluchteling kunnen de bevoegde autoriteiten 
redelijkerwijs niet verwachten dat de asielzoeker, ter ver-
mijding van het risico van vervolging, in zijn land van 
herkomst zijn homoseksualiteit geheimhoudt’.22 Dat leek 
een duidelijke uitspraak, totdat de Afdeling haar toepaste 
op de zaken waarin de vragen gesteld waren. Bij het schet-
sen van het kader voor de beoordeling van die aanvragen 
verwijst ze op geen enkele manier naar X, Y en Z – maar 
wel naar uitspraken van de hoogste Britse en Duitse asiel-
rechter, die nota bene van daarvoor dateren!23 En, nog 
opmerkelijker, ze stelt dat bij de vraag of iemand vluchte-
ling is, wel betrokken mag worden in hoeverre hij of zij 
vroeger al geheimhouding betrachtte. De Afdeling ver-
vangt het oude discretie als normatieve eis – we mogen 
verwachten dat u geheimhouding betracht – door discre-

De verandering die de Afdeling 

aanbrengt is niet in lijn met X, 

Y en Z
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tie als bewijsrechtelijke kwestie: u was discreet, u zult dat 
dus wel blijven, dus hebt u niets te vrezen. Verwachting en 
vermoeden – dat lijkt toch op hetzelfde neer te komen, de 
verandering die de Afdeling aanbrengt is dus niet in lijn 
met X, Y en Z.

De Afdeling en de Rechtbank Middelburg hadden het 
Hof van Justitie gevraagd of de IND op grond van de Data-
protectierichtlijn24 verplicht is de minuut van de asielbe-
slissing, waarin onder meer de gronden van de asielbeslis-
sing zijn opgenomen, aan de asielzoeker te verstrekken. 
Inwilligende asielbeschikkingen zijn niet gemotiveerd. In 
het licht van een eventuele intrekking van de asielvergun-
ning is het van belang de redenen van de inwilliging te 
kennen. Op 17 juli 2014 bepaalde het Hof dat de Datapro-
tectierichtlijn de IND niet verplicht om de juridische analy-
se in de minuut aan de asielzoeker te verstrekken.25 Daar-
naast oordeelde het Hof dat artikel 41 van het EU Handvest 
niet van toepassing is op nationale procedures. Dit artikel 
omvat het recht op behoorlijk bestuur en ‘het recht van 
eenieder om toegang te krijgen tot het dossier hem betref-
fende, met inachtneming van het gerechtvaardigde belang 
van de vertrouwelijkheid en het beroeps- en het zakenge-
heim’. Volgens het Hof van Justitie is het beginsel van 
behoorlijk bestuur wel een beginsel van EU-recht en daar-
mee geldt het dus alsnog in de nationale context.26

Het EHRM heeft in diverse recente uitspraken duide-
lijk gemaakt dat in asielzaken belangrijke bewijskracht 
toekomt aan medische rapportages waarin een verband 
wordt gelegd tussen littekens of medische klachten van 
de asielzoeker en gestelde gebeurtenissen in het land van 
herkomst.27 Daarnaast dient de staat volgens het EHRM 
een deskundige in te schakelen wanneer de asielzoeker 
een medisch rapport overlegt dat de herkomst van de lit-
tekens (marteling of mishandeling in het land van her-
komst) prima facie aannemelijk maakt.28 Het is niet nood-
zakelijk dat dit medisch rapport door een forensisch 
deskundige is opgesteld. Bovendien kan zelfs een medisch 
rapport dat alleen recente littekens en verwondingen op 
het lichaam van de asielzoeker documenteert, voldoende 
zijn om de onderzoeksplicht van de Staat te activeren.29 In 
het Nederlandse asielbeleid en de jurisprudentie van de 
Afdeling is de waarde van medische rapportages lange tijd 
miskend. De Afdeling heeft recent haar jurisprudentie 
grotendeels in lijn gebracht met de Straatsburgse vereis-
ten.30 Vooral het op grond van artikel 4:6 Awb negeren van 
medische rapporten die in tweede of volgende asielproce-
dures zijn overgelegd, blijft echter problematisch.31 Wan-
neer een asielzoeker een medisch rapport aandraagt waar-
uit prima facie een verband blijkt tussen littekens of 
medische klachten en marteling of mishandeling in het 
land van herkomst, moet de IND actie ondernemen. Dit 
volgt ook uit artikel 18 van de herschikte Asielprocedure-
richtlijn32 die in juli 2015 geïmplementeerd moet zijn. De 
Adviescommissie voor Vreemdelingenzaken (ACVZ) heeft 
de Staatssecretaris onder meer geadviseerd een onafhan-
kelijke organisatie aan te wijzen met voldoende kennis 
van zaken en capaciteit waar asielzoekers in opdracht van 
de staatssecretaris onderzocht kunnen worden.33 Nu ver-
richt het Instituut voor Mensenrechten en Medisch 
Onderzoek (iMMO) op verzoek van asielzoekers onderzoek 
naar de herkomst van littekens en medische klachten.34 

Nationaal asielrecht
Op 1 januari 2014 werden in artikel 29 Vreemdelingenwet 
2000 (VW 2000) twee gronden voor asielverlening 
geschrapt.35 Verdwenen zijn de ‘nationale’ gronden, waar 
internationaal noch Unierecht tot asielverlening verplicht. 
De belangrijkste was het categoriaal beschermingsbeleid, 
waarbij de minister een land kon aanwijzen waar de situa-
tie zodanig was dat uitzetting ‘van onevenredige hardheid’ 
zou getuigen.36 Op deze grond zijn in de loop der jaren 
duizenden verblijfsvergunningen verleend aan onder 
meer Afghanen, Somaliërs en Irakezen. Gebleven zijn de 
gronden die afkomstig zijn uit internationaal en Unie-
recht: ‘vluchtelingen’ als omschreven in het Vluchtelingen-
verdrag, en ‘subsidiaire bescherming’, die onder meer 
geldt als artikel 3 EVRM van toepassing is.

Volgens de wetgever was ‘gelijkschakeling’ met het 
Unierecht geboden.37 Zo ziet subsidiaire bescherming op 
bedreiging door ongericht geweld in een (burger)oorlog, en 
overlapt daarmee het oude categoriale beleid. Inderdaad 
verleende Nederland de laatste jaren subsidiaire bescher-
ming waar vroeger categoriaal beleid zou zijn gevoerd, 
zoals voor Syrië, Oost-Congo en Zuid-Soedan. Een andere 
reden voor afschaffing was het voorkomen van doorproce-
deren. De gewijzigde Richtlijn langdurig ingezetenen38 
geeft aanspraak op een EU-verblijfsvergunning aan hou-
ders van een Unierechtelijke asielstatus. Houders van een 
nationale status zijn uitdrukkelijk uitgezonderd. Dat bete-
kent dat wie een nationale status krijgt, belang heeft door 
te procederen om de Unierechtelijke te verkrijgen. Hoofd-

doel van de VW 2000 was nou juist dat doorprocederen 
voorkomen. De versterking van de Unierechtelijke rechts-
positie van vluchtelingen en personen die voor subsidiaire 
bescherming in aanmerking komen heeft dus het gevolg 
dat het nationale categoriale asielbeleid is afgeschaft.

De al jaren slepende kwestie van asielaanvragen van 
getuigen bij het Internationaal Strafhof in Den Haag 
kwam in de afgelopen kroniekperiode tot een ontknoping. 
Enkele getuigen zaten in een beschermingsprogramma 
van het Strafhof: vanwege hun getuigenissen over bepaal-
de machthebbers was uitzetting naar het land van her-
komst uitgesloten. De staatssecretaris meende dat deson-
danks geen asiel hoefde te worden verleend. De Afdeling 
veegt dat in een fraai gemotiveerde uitspraak van tafel.39 
De VW 2000 en het Vluchtelingenverdrag zijn gewoon van 
toepassing. Daar staat niet dat wie in een beschermings-

Migratierecht
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programma van het Strafhof zit geen vluchteling is, en de 
vraag of het Strafhof op zoek is naar een veilig land voor 
deze getuigen, is niet relevant zolang zo’n veilig land niet 
is gevonden.

Gecompliceerder ligt de zaak bij twee Congolese 
getuigen tegen wie een strafzaak loopt in de DRC, op ver-
denking van ernstige mensenrechtenschendingen, en die 
wat het Strafhof betreft juist wél moesten worden uitge-
zet. Zij kwamen niet in aanmerking voor een asielstatus: 
op grond van hun getuigenverklaringen was evident dat 
artikel 1F van toepassing was. De vervolgvraag was, of 
teruggeleiding naar de DRC in overeenstemming was met 
het EVRM. De rechtbank meende dat artikel 6 EVRM 
teruggeleiding verbiedt: omdat de getuigen voor hun 
komst naar Den Haag al jaren vast hadden gezeten zonder 
aanklacht, en die nog steeds niet geformuleerd was, zou er 
risico zijn op een ‘flagrant denial of justice’.40 De Afdeling 
oordeelt anders, onder meer omdat het Strafhof allerlei 
garanties had bedongen bij de DRC zodat het toezicht kon 
houden op naleving van artikel 6 EVRM.41 Die bevinding is 
kwestieus: het Strafhof had wel allerlei garanties bedon-
gen bij de DRC, maar die zagen vooral op detentie en niet 
op een eerlijk en voortvarend strafproces. De getuigen 
zijn op 7 juli 2014 uitgezet.42

Kortom, het asielrecht is gewoon van toepassing op 
asielaanvragen van Strafhofgetuigen. Daarbij leunt Neder-
land wel zwaar op door het Strafhof bedongen garanties 
om in eigen land aangeklaagde getuigen te kunnen uitzet-
ten. Als die garanties onvoldoende blijken, zal Nederland 
in de toekomst toch moeten aanvaarden dat hier getuigen 
en vrijgesproken verdachten verblijven die worden ver-
dacht van de meest vreselijke handelingen. Wellicht dat 
Nederland hen in de toekomst zelf zal moeten berechten. 
Dat getuigen die geen dader maar slachtoffer waren asiel 
krijgen, zullen maar weinigen bezwaarlijk vinden.

Regulier internationaal
Op het EU-niveau waren 2012 en 2013 wat betreft het 
reguliere migratierecht rustige jaren. In 2014 heeft zich 
op verschillende terreinen wel een aantal ontwikkelingen 
voorgedaan. Zo heeft de Commissie richtsnoeren43 vastge-
steld voor een betere uitvoering van de Gezinshereni-
gingsrichtlijn.44 Doel van deze richtsnoeren is het waar-
borgen van een helder begrip van de EU-regels inzake 
gezinshereniging en daarmee bijdragen aan een coheren-

te toepassing hiervan.45 Wat de invloed van deze richt-
snoeren zal zijn, is nog af te wachten. De staatssecretaris 
heeft aangegeven dat het gezinsherenigingsbeleid niet 
onverwijld zal worden aangepast.46 Mogelijk worden de 
richtsnoeren echter wel gebruikt door het Hof van Justitie 
voor de interpretatie van de Gezinsherenigingsrichtlijn.

Na intensieve onderhandelingen zijn twee richtlij-
nen op het gebied van arbeidsmigratie aangenomen. De 
Richtlijn betreffende seizoensarbeiders van 26 februari 
2014 ziet vooral toe op laaggeschoolde migranten en cir-
culaire migratie.47 Doel van de Richtlijn is een gemeen-
schappelijke procedure voor toegang en verblijf in de EU 
in te voeren en de rechten van seizoenarbeiders uit derde 
landen vast te leggen. De Richtlijn betreffende intra-con-
cernverplaatsing van 13 mei 2014 moet het voor multina-
tionale ondernemingen makkelijker maken om hoogopge-
leide werknemers uit derde landen tijdelijk over te 
plaatsen van een buiten de EU gevestigde onderneming 
naar filialen of dochterondernemingen binnen de EU.48 De 
richtlijn bepaalt de voorwaarden voor de toegang en het 
verblijf van deze werknemers en hun gezinsleden in het 
kader van een overplaatsing. Ook zijn de voorwaarden 
vastgelegd voor het geval werknemers die een verblijfsver-
gunning hebben verkregen op basis van deze richtlijn, 
zich - samen met hun gezinsleden - binnen de EU willen 
verplaatsen naar een andere lidstaat. Beide richtlijnen 
moeten voor het eind van 2016 zijn geïmplementeerd.

Rechtspraak EHRM 
Een belangrijke uitspraak voor de Nederlandse rechtsprak-
tijk is de zaak Biao vs. Denemarken49 over het Deense 
gezinsherenigingsbeleid. In Denemarken wordt gezinsher-
eniging alleen toegestaan als de gezinsleden sterkere ban-
den hebben met Denemarken dan met enig ander land 
(het ‘bindingsvereiste’). Een uitzondering op deze regel 
geldt als degene die vanuit Denemarken om gezinshereni-
ging verzoekt ten minste 28 jaar de Deense nationaliteit 
heeft gehad, of van kinds af aan minstens 28 jaar in Dene-
marken heeft gewoond. Biao voldeed niet aan deze voor-
waarde waardoor hij niet in aanmerking kwam voor 
gezinshereniging met zijn Ghanese vrouw. Voor het EHRM 
klaagde hij daarom dat zijn recht op gezinsleven was 
geschonden. Het EHRM nam geen schending van artikel 8 
EVRM aan omdat Biao nog voldoende sterke banden had 
met land van herkomst. Ook beoordeelde het Hof of de 
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Deense 28-jaarsregel indirecte discriminatie op grond van 
etniciteit en daarmee een schending van artikel 14 jo. 8 
EVRM oplevert. Het merendeel van de geboren Denen is 
namelijk etnisch Deens en genaturaliseerde Denen zijn 
vaak van andere etnische afkomst. Hier kan een vergelij-
king met de Nederlandse Wet inburgering in het buiten-
land (Wib) gemaakt worden. Aangezien genaturaliseerde 
Nederlanders en vreemdelingen vaker over de grens trou-
wen, worden zij mogelijk onevenredig getroffen door de 
Wib. Het EHRM vond geen indirecte discriminatie, wel 
vond het EHRM een directe ongelijke behandeling tussen 
personen die meer en personen die minder dan 28 jaar de 
Deense nationaliteit hadden. Deze ongelijkheid was vol-
gens de meerderheid van het EHRM (vier tegen drie stem-
men) gerechtvaardigd, gelet op het doel gezinshereniging 
toe te staan voor burgers met lange en sterke banden met 
Denemarken. De motivering van het Hof, zeker met 
betrekking tot het oordeel dat geen sprake was van discri-
minatie op grond van etniciteit, is overigens zeer 
beperkt.50 Gezien de krappe meerderheid en de felle dis-
senting opinion, bestaat de kans dat deze zaak wordt 
doorwezen naar de Grote Kamer.

Rechtspraak Hof van Justitie
Momenteel is veel te doen over de toelaatbaarheid van 
inburgeringsvereisten. Het EHRM heeft aan Nederland 
vragen gesteld over de verenigbaarheid van deze vereisten 
met artikel 8 EVRM dan wel artikel 14 jo. artikel 8 EVRM.51 
Bij het Hof van Justitie liggen momenteel vragen voor van 
de Centrale Raad van Beroep (CRvB)52 over de verenigbaar-
heid van inburgeringsvereisten met de status van langdu-
rig ingezetene. De Afdeling heeft het Hof van Justitie vra-
gen gesteld over de verenigbaarheid van de Wib met de 
Gezinsherenigingsrichtlijn.53 De Afdeling wil weten of van 
vreemdelingen mag worden verlangd dat zij beschikken 
over een bepaald kennisniveau van de Nederlandse taal 
en samenleving voor zij worden toegelaten. Daarnaast 
vraagt de Afdeling onder welke omstandigheden de toe-
gang tot Nederland mag worden geweigerd aan vreemde-
lingen wanneer zij stellen niet in staat te zijn om het 
inburgeringsexamen af te leggen. Vergelijkbare vragen 
over het Duitse inburgeringsexamen waren aan de orde 
in de zaak van de Turkse Dogan.54 In die zaak oordeelde 
het Hof echter dat de gestelde inburgeringsvereisten in 
strijd waren met de ‘standstill-clausule’ van het Associatie-
verdrag met Turkije. Het kwam daardoor niet toe aan de 
verenigbaarheid van de Duitse inburgeringsvereisten met 
de Gezinsherenigingsrichtlijn.

De zaak Demir55 die ook het Associatieverdrag betrof, 
ging over de verenigbaarheid van de ‘standstill-clausule’ 

met het Nederlandse mvv-vereiste. Het Hof oordeelde dat 
maatregelen die ertoe strekken de illegaliteit van verblijf 
vast te stellen onder de standstill-clausule vallen. Deze 
maatregelen zijn in strijd met de standstill-clausule wan-
neer ze een nieuwe beperking vormen voor het vrije ver-
keer van Turkse werknemers. Volgens het Hof geldt daarop 
wel een uitzondering, namelijk als deze nieuwe beperking 
kan worden gerechtvaardigd door dwingende redenen van 
algemeen belang. De Afdeling overwoog in haar vervolguit-
spraak dat het mvv-vereiste is aan te merken als een maat-
regel waarmee de illegaliteit op zich wordt vastgesteld.56 
Het mvv-vereiste is bovendien een nieuwe beperking nu 
het, in tegenstelling tot vóór de ondertekening van de Asso-
ciatieovereenkomst, een zelfstandige afwijzingsgrond is. De 
Afdeling stelde verder dat het mvv-vereiste een legitiem 
doel dient (het voorkomen van illegale binnenkomst en 
illegaal verblijf) en dat dit vereiste in beginsel een geschikt 
en evenredig middel is om dat doel te bereiken. Echter, als 
het gaat om algemene regels waarop uitzonderingen kun-
nen worden gemaakt, zoals het geval is bij het mvv-vereiste, 
gaat de algemene regel per definitie verder dan noodzake-
lijk is om het doel van de regel te bereiken. Er zal dus dui-
delijk moeten worden gemotiveerd waarom er in een speci-
fieke Turkse zaak geen uitzondering op het mvv-vereiste 
hoeft te worden gemaakt.

Het Hof van Justitie heeft in de afgelopen kroniekpe-
riode ook uitspraken gedaan over verblijfrechten van der-
delanders op grond van artikel 20 van het Werkingsver-
drag EU en Richtlijn 2004/38. De zaak Alopka57 is een 
vervolg op de zaken Zhu en Chen en Ruiz Zambrano. In 
Alopka was de vraag of aan twee kinderen met de Franse 
nationaliteit en hun Togolese moeder een verblijfsrecht 
toekwam in Luxemburg. Het Hof oordeelde dat er eerst 
moet worden gekeken of de kinderen op grond van Richt-
lijn 2004/38 in aanmerking komen voor een verblijfsrecht 
in Luxemburg. Daarbij is niet relevant dat de derdelander 
(de moeder) en niet de Unieburgers (de kinderen) zorgen 
voor voldoende middelen van bestaan. Als de moeder en 
kinderen geen verblijfsrecht in Luxemburg ontlenen aan 
Richtlijn 2004/38, dan mogen zij mogelijk wel in Frankrijk 
verblijven. Uit Ruiz Zambrano volgt immers dat de derde-
lander ouders van minderjarige EU burgers verblijfsrecht 
moeten krijgen als deze minderjarigen anders gedwongen 
worden het Europese grondgebied te verlaten.

In O. & B.58 en S. & G.59 heeft het Hof van Justitie op 
verzoek van de Afdeling de Europa-route verduidelijkt. De 
Europa-route houdt in dat een Unieburger samen met zijn 
echtgenoot of partner (tijdelijk) verhuist naar een andere 
lidstaat, waarna hij op grond van het EU-gezinshereni-
gingsrecht met zijn partner of echtgenoot naar zijn eigen 
lidstaat mag terugkeren. Daarmee omzeilt hij op legale 
wijze de strengere nationale regels voor gezinshereniging. 
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In de Nederlandse politiek is ervoor gepleit om deze route 
af te sluiten.60 In O. en B. oordeelde het Hof dat, om bin-
nen het bereik van Richtlijn 2004/38 te vallen, sprake 
moet zijn van verblijf in een andere lidstaat van een zoda-
nige aard dat het mogelijk is om in die lidstaat een 
gezinsleven op te bouwen of te bestendigen. Een Uniebur-
ger moet in een andere lidstaat studeren, werken of ver-
blijven en er beschikken over voldoende middelen van 
bestaan en een ziektekostenverzekering. Verblijf van korte 
duur is niet voldoende. De Afdeling oordeelde dan ook in 
de vervolguitspraak dat een Nederlander die ruim een 
jaar lang gedurende de weekenden bij haar derdelander 
partner in België verbleef niet kan profiteren van de Euro-
pa-route. Volgens de Afdeling is daarvoor vereist dat de 
Unieburger en de derdelander samen drie maanden aan-
eengesloten in een andere lidstaat hebben verbleven.61 In 
S. en G. bepaalde het Hof dat grensarbeiders niet vallen 
binnen de werkingssfeer van Richtlijn 2004/38, maar wel 
binnen die van artikel 45 TFEU. Naar analogie van het 
arrest Carpenter bepaalde het Hof dat aan familieleden 
van grensarbeiders een afgeleid verblijfsrecht kan toeko-
men in de lidstaat van de nationaliteit van de Unieburger. 
Dit is het geval wanneer het familielid het mogelijk maakt 
dat de Unieburger werkzaamheden uitoefent in een ande-
re EU-lidstaat. De Afdeling heeft in het vervolg op deze 
uitspraak overwogen dat deze gang van zaken zich niet 
snel zal voordoen en dat het aan de vreemdeling is om 
een dergelijke situatie aannemelijk te maken.62

Regulier nationaal
Ook op nationaal niveau is er wat arbeidsmigratie betreft 
een aantal wetswijzigingen geweest. Zo zijn de Wet arbeid 
vreemdelingen (WAV) en de VW 2000 gewijzigd in ver-
band met de implementatie van Richtlijn 2011/98/EU.63 
Deze richtlijn beoogt dat voor bepaalde gevallen in één 
aanvraag een werk- en verblijfsvergunning kon worden 
afgegeven. Deze Gecombineerde vergunning voor Verblijf 
en Arbeid (GVVA) is nu nationaal geregeld. De GVVA geldt 
voor bepaalde vormen van arbeid in loondienst en lerend 
werken (o.a. stagiairs). Seizoensarbeiders vielen in begin-
sel buiten deze regeling. De recent aangenomen richtlijn 
betreffende seizoenswerkers64 verplicht er echter toe dat 
de GVVA ook gaat gelden voor seizoenswerkers die langer 
dan drie maanden in Nederland willen verblijven.

Sinds januari 2014 is in de WAV een strengere toets 
op prioriteit genietend aanbod opgenomen en is de 
mogelijkheid voor bepaalde sectoren een limiet te stellen 

aan het aantal af te geven vergunningen vastgelegd.65 
Minister Asscher vindt het onwenselijk dat werknemers 
van buiten de EU worden aangenomen terwijl er in Neder-
land genoeg werkzoekenden zijn. Verder heeft staatssecre-
taris Teeven op 18 maart 2014 de Kamer geïnformeerd 
over een concept toelatingsregeling voor innovatieve star-
tende ondernemers van buiten de EU/EER.66 Het doel van 
het ontwerpbesluit is het stimuleren van een ambitieus 
en aantrekkelijk ondernemings- en vestigingsklimaat ter 
versterking van de Nederlandse kenniseconomie.

Zoals aangekondigd in het regeerakkoord van de 
regering Rutte II is op 21 januari 2014 een wetsvoorstel 
ingediend dat de verlenging van de termijn voor naturali-
satie van vijf naar zeven jaar omvat.67 Volgens de regering 
is aangetoond dat de mate van participatie van immi-
granten vergroot, naarmate meer tijd verstrijkt. Een lange-
re naturalisatietermijn doet meer recht aan de gedachte 
dat een meer substantiële periode van verblijf en toela-
ting vooraf dient te gaan aan de verlening van het Neder-
landerschap, aldus de regering. Op het voorstel is stevige 
kritiek geuit.68 De regering erkent dat elke naturalisatie-
termijn een enigszins arbitrair karakter heeft, maar 
meent toch dat de verhoging van vijf naar zeven jaar 
noodzakelijk is. Volgens de critici is de noodzaak van de 
verlenging niet deugdelijk gemotiveerd.69

Het wetvoorstel met maatregelen die huwelijks-
dwang moeten tegengaan vloeit eveneens voort uit het 
regeerakkoord.70 Dit voorstel is aanhangig in de Eerste 
Kamer en heeft tot doel het nietig verklaren van onder 
dwang gesloten huwelijken te vereenvoudigen. Verder 
wordt de huidige mogelijkheid dat minderjarigen onder 
bepaalde voorwaarden in Nederland in het huwelijk tre-
den afgeschaft, de erkenning van buitenlandse polygame 
huwelijken verder beperkt en bloedverwantschap in de 
derde en vierde graad (neef/nicht huwelijken) als huwe-
lijksbeletsel in de wet opgenomen. Wanneer familieleden 
in de derde en vierde graad toch willen trouwen, kunnen 
zij een beëdigde verklaring afleggen bij de ambtenaar van 
de burgerlijke stand waarin zij vrijelijk toestemming 
geven om het huwelijk aan te gaan. Zowel de Raad van 
State, Raad voor de rechtspraak als de ACVZ hebben aan-
gegeven dat het niet duidelijk is waarom het concept-
wetsvoorstel uitgaat van een vermoeden van dwang bij 
huwelijkssluitingen tussen verwanten in de derde of de 
vierde graad. Ook twijfelen zij aan het praktisch effect 
van een verklaring dat geen sprake is van dwang. Als er 
sprake is van dwang zal iemand immers niet snel in staat 
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zijn om te verklaren dat het huwelijk niet vrijwillig wordt 
aangegaan.71

Vreemdelingendetentie Internationaal
In het arrest Mahdi72 heeft het Hof van Justitie EU gepre-
ciseerd hoe de bestuurlijke en rechterlijke toetsing van 
de bewaring moeten plaatsvinden. De woordkeus van het 
Hof wijst erop dat de in Nederland gebruikelijke bestuur-
lijke marginale toetsing niet in overeenstemming is met 
het habeas corpuskarakter van zaken waarin vrijheidsbe-
neming aan de orde is. Wanneer de aanvankelijk gelaste 
bewaring niet langer is gerechtvaardigd, moet de bevoeg-
de rechter zijn beslissing in de plaats kunnen stellen van 
die van de administratieve autoriteit. In voorkomende 
gevallen moet zelfs de beslissing van de rechter die de 
aanvankelijke bewaring heeft gelast worden vervangen. 
In de nieuwe beslissing kan de rechter dan ook beslissen 
om een vervangende maatregel of de invrijheidstelling 
van de betrokken derdelander te gelasten. De autoriteit 
die beslist over een verzoek tot verlenging van de bewa-
ring, moet kunnen beslissen over elk relevant feitelijk en 
juridisch element om te bepalen of een verlenging van 
de bewaring gerechtvaardigd is, wat een grondig onder-
zoek impliceert van de feitelijke elementen van elk con-
creet geval.

Het arrest is vooral interessant met betrekking tot 
de verlenging van de bewaring nadat de termijn van zes 
maanden is verlopen – een termijn die in beginsel moet 
gelden als het maximum, tenzij er redenen zijn om de 
bewaring nog eens met maximaal twaalf maanden te ver-
lengen. Die beslissing moet schriftelijk en gemotiveerd 
zijn. De rechter moet die verlengde bewaring controleren, 
‘zelfs indien de autoriteit die deze rechterlijke autoriteit 
heeft geadieerd daar niet uitdrukkelijk om heeft verzocht 
en zelfs indien de bewaring van de betrokken derdelander 
reeds is getoetst door de autoriteit die de aanvankelijke 
bewaring heeft gelast’.73 Naar de Nederlandse situatie ver-
taald betekent deze overweging, dat de rechter niet mag 
volstaan met een eenvoudige verwijzing naar het feit dat 
de IND al een toetsing had uitgevoerd van de gronden om 
tot verlengde bewaring over te gaan. Het is niet voldoende 
dat wordt onderzocht of voortvarend aan de uitzetting 
wordt gewerkt. Het gaat ook bij die verlenging om een 
toetsing van de inhoudelijke voorwaarden waarop de aan-
vankelijke beslissing tot bewaring was gebaseerd. De rech-
ter moet per geval ten gronde kunnen beslissen over de 
verlenging van de bewaring van de betrokken derdelander, 
over de mogelijkheid de bewaring te vervangen door een 
minder dwingende maatregel of over de invrijheidsstel-
ling van de betrokkene.

Ook is het Mahdi-arrest interessant met betrekking 

tot niet-verwijderbare vreemdelingen. Wanneer de rechter 
een derdelander in vrijheid heeft gesteld wegens het ont-
breken van een redelijk vooruitzicht op verwijdering moet 
die lidstaat deze derdelander een schriftelijke bevestiging 
van zijn situatie verstrekken. Dat betekent een grote ver-
andering ten opzichte van de huidige praktijk. Er bestaat 
volgens het Hof van Justitie evenwel geen verplichting zo 
iemand een verblijfsvergunning te geven.

Voor bewaring wordt in de regel gebruik gemaakt 
van speciale voor bewaring bedoelde inrichtingen. Dat 
staat in artikel 16 lid 1 Terugkeerrichtlijn. Het Hof van Jus-
titie EU heeft in twee arresten uitgemaakt dat dit een 
dwingende regel is waar geen uitzondering op mogelijk 
is.74 Een federatie als de Bondsrepubliek is volgens het Hof 
weliswaar niet verplicht om gespecialiseerde inrichtingen 
voor bewaring in alle Länder te creëren, maar wel om te 
zorgen dat illegaal verblijvende derdelanders in de regel 
in zo’n gespecialiseerde inrichting kunnen worden onder-
gebracht.75 Indien zo’n derdelander niet in een dergelijke 
inrichting kan worden ondergebracht moet hij volgens 
artikel 16 lid 1 van de Richtlijn gescheiden worden van 
gewone gevangenen. Het Hof oordeelt dat de lidstaat daar-
toe ook verplicht is als de betrokkene daarmee uitdrukke-
lijk had ingestemd. 76 De Afdeling had al in 2012 gecon-
cludeerd dat artikel 16 lid 1 van de Richtlijn geen 
uitzondering gedoogt.77

Vreemdelingendetentie nationaal
Nederland kende lang een omvangrijke praktijk van 
vreemdelingenbewaring, die nationaal en internationaal 
bekritiseerd werd (zie daarover de vorige kroniek). Veran-
deringen in het stelsel van bewaring kwamen in een 
stroomversnelling door de zelfmoord van Alexander Dol-
matov. In december 2013 legde staatssecretaris Teeven 
een wetsvoorstel ter consultatie voor over het regime van 
vreemdelingenbewaring, de Wet terugkeer en vreemdelin-
genbewaring.78 Het wetsvoorstel gaat niet over de moge-
lijkheid tot toepassing van vreemdelingenbewaring en 
grensdetentie, maar over de omstandigheden waaronder 
deze plaatsvinden. In het wetsvoorstel staan veel beheers-
regels die nu in lagere reglementen zijn vastgelegd. Een 
vernieuwing is de formele scheiding in een licht en een 
zwaar regime. In het gewone regime (het verblijfsregime) 
kunnen gedetineerden minimaal twaalf uur per dag vrij 
over hun afdeling lopen. In het strengere beheersregime 
is dat minimaal zeven uur per dag, terwijl er ook minder 
mogelijkheden tot bezoek, dagbesteding en telefoneren 
zijn dan in het verblijfsregime. Vreemdelingen worden in 
beginsel onder het verblijfsregime gedetineerd. Alleen als 
dat naar het oordeel van de directeur van het detentiecen-
trum noodzakelijk is voor de handhaving van de orde en 

Migratierecht

De woordkeus van het Hof wijst erop dat de in Nederland 

gebruikelijke bestuurlijke marginale toetsing niet in 

overeenstemming is met het habeas corpuskarakter van  

zaken waarin vrijheidsbeneming aan de orde is
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veiligheid in de inrichting, wordt overgegaan tot plaatsing 
van de vreemdeling onder het beheersregime.79 Hoe toe-
passing van dit criterium door de in het wetsvoorstel 
voorziene Commissie van Toezicht en de Beroepskamer 
Vreemdelingenbewaring zal worden getoetst, valt te 
bezien. Voor intensieve toetsing pleit gebruik van het 
woord ‘noodzakelijk’, alsmede het feit dat het gaat om 
verdergaande vrijheidsbeperking. Maar daar staat tegen-
over dat de directeur ingevolge de voorgestelde bepaling 
beoordelingsruimte heeft. Overigens is niet van alle 
beperkingen duidelijk hoe die gerechtvaardigd kunnen 
worden door het doel van het beheersregime. Dat een 
amokmaker minder uren de cel uit kan omdat intensiever 
toezicht nodig is valt wel te begrijpen. Maar is de orde en 
veiligheid in de inrichting er bij gediend dat de vreemde-
ling minder bezoek krijgt? Onderdelen van het beheersre-
gime lijken veeleer een punitief karakter te hebben. Zij 
bevorderen de orde en veiligheid in de inrichting niet, 
maar brengen die eerder in gevaar.

Al jaren wordt de Afdeling bekritiseerd omdat zij 
vindt dat de rechter die oordeelt over vreemdelingende-
tentie niet mag oordelen over opsporingsbevoegdheden 
die meteen voorafgaand aan de vreemdelingendetentie 
op grond van andere wetten (Strafvordering, de Wet 
arbeid vreemdelingen, de Wegenverkeerswet) zijn toege-
past. Nog merkwaardiger was het dat ook een aantal 
bevoegdheden op grond van de VW 2000 niet door de 
vreemdelingenrechter in het beroep tegen detentie beoor-
deeld mochten worden. Als gevolg van deze jurisprudentie 
van de Afdeling kon de rechter die bevoegd was te oorde-
len over de grensdetentie of de vreemdelingenbewaring 
niet oordelen over de rechtmatigheid van de voor grens-
detentie vereiste toegangsweigering (artikel 3 jo. artikel 6 
VW 2000)80 of over het voor rechtmatige vreemdelingen-
bewaring vereiste terugkeerbesluit.81 De Afdeling kwam 
daarvan terug. Er moet nog wel een aparte procedure 
gestart worden tegen de toegangsweigering c.q. het terug-
keerbesluit, maar de beroepen daartegen moeten door de 
rechtbank gelijktijdig en, voor zover nodig, met voorbij-
gaan aan het bepaalde in de Algemene wet bestuursrecht, 
worden behandeld.82 De Afdeling oordeelde dat een proce-
dure tegen vrijheidsbeneming waarin dit soort vereisten 
niet kunnen worden beoordeeld niet in overeenstemming 
is met artikel 6 EU-Handvest en artikel 5 lid 4 EVRM. Deze 

koerswijziging van de Afdeling maakt de rechtsgang tegen 
vreemdelingendetentie effectiever, omdat daarin nu deze 
twee voorvragen kunnen worden beantwoord.

Vreemdelingen zonder rechtmatig verblijf
Nederland blijft worstelen met vreemdelingen die niet-
rechtmatig in Nederland verblijven. In april 2014 kwamen 
de VVD en PvdA overeen het wetsvoorstel tot strafbaarstel-
ling van illegaal verblijf te schrappen.83 Tegelijkertijd staat 
Nederland door ontwikkelingen in het internationaal 
recht onder druk om vreemdelingen zonder verblijfsstatus 
voorzieningen te bieden. Het Europees Comité voor Socia-
le Rechten, het Comité dat toezicht houdt op het Europees 
Sociaal Handvest (ESH), trof op 25 oktober 2013 een imme-
diate measure in een klacht van de Conference of Euro-
pean Churches tegen Nederland. 84 De klacht gaat over de 
uitsluiting van vreemdelingen zonder verblijfsstatus van 
sociale voorzieningen. Het Comité verzocht Nederland om 
alle mogelijke maatregelen te treffen ter voorkoming van 
ernstige, onomkeerbare schade aan de integriteit van per-
sonen die een onmiddellijk gevaar lopen op extreme 
armoede (destitution). Het Comité vroeg om een gecoördi-
neerde aanpak van de nationale en lokale overheid om te 
verzekeren dat in de basisbehoeften (opvang, kleding en 
voedsel) van deze personen wordt voorzien. De staatssecre-
taris stelde zich op het standpunt dat de immediate mea-
sure niet bindend is en dat het doorvoeren van beleidscon-
sequenties in een fase dat nog geen sprake is van een 
inhoudelijk oordeel van het toezichthoudend comité onlo-
gisch is.85 Het Comité heeft op 9 juli 2014 zijn definitieve 
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bevindingen over de klacht tegen Nederland toegezonden 
aan het Comité van Ministers. De uitspraak wordt pas vier 
maanden later openbaar om het Comité van Ministers in 
de tussentijd de gelegenheid te stellen een resolutie aan te 
nemen of aanbevelingen te doen aan de Nederlandse rege-
ring. Uit Kamervragen kan worden afgeleid dat het Comité 
heeft geoordeeld dat Nederland niet voldoet aan zijn ver-
plichtingen onder het ESH.86

Tegelijkertijd gaat het protest van vreemdelingen 
zonder verblijfstatus door. De staatssecretaris en de 
gemeente Amsterdam besloten in november 2013 om 159 
mensen van de ‘We are here-beweging’ voor zes maanden 
opvang te bieden in een voormalig huis van bewaring (de 
Vluchthaven). In die periode moesten de vreemdelingen 
werken aan een oplossing voor hun situatie, zoals terug-
keer of het voortzetten of afronden van een lopende pro-
cedure. Na zes maanden verzocht de gemeente de rechter 
toestemming het pand te ontruimen. Op 4 juli 2014 wees 
Rechtbank Amsterdam dit verzoek toe, maar oordeelde 
dat de gemeente op individuele basis moet beoordelen of 
de vreemdelingen vanwege hun kwetsbaarheid in aan-
merking komen voor maatschappelijke opvang.87 Daarbij 
dient de gemeente een ruimere definitie van kwetsbaar-

heid te hanteren dan zij tot dan toe gedaan had. De recht-
bank verwijst naar een uitspraak van de Centrale Raad 
van Beroep van 4 juni 2014 waarin werd geoordeeld dat 
opvang moest worden verleend aan een vreemdeling van-
wege onder meer zijn medische situatie en de uitzicht-
loosheid van zijn situatie. De vreemdeling was door zijn 
staatloosheid niet in staat uit Nederland te vertrekken.88 
De mensen van de ‘We are here- groep’ hebben de Vlucht-
haven op 9 juli 2014 vrijwillig verlaten en trekken sinds-
dien weer van kraakpand naar kraakpand in Amsterdam.89

Afsluiting
Komend kroniekjaar zal in het teken staan van de belang-
rijke wetsvoorstellen over vreemdelingenbewaring en de 
implementatie van de Opvangrichtlijn90 en Asielprocedu-
rerichtlijn. Mogelijk komt er een verandering in de veel 
bekritiseerde geloofwaardigheidsbeoordeling en de margi-
nale rechterlijke toetsing daarvan door de Nederlandse 
rechter in asielzaken.91 Bovendien is het gezien de vele 
brandhaarden in Noord-Afrika en het Midden-Oosten niet 
te verwachten dat de toestroom aan asielzoekers op korte 
termijn zal verminderen.  
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