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Voorwoord

In opdracht van het Wetenschappelijk Onderzoek- en Documentatiecentrum (WODC) is
onderzoek gedaan naar de mogelijkheden om de ervaren tijdsdruk bij het opleggen van
vreemdelingenbewaring te verlichten. Dit onderzoek is uitgevoerd door dr. M.A.K. Klaassen
(Universitair docent) en prof. mr. P.R. Rodrigues (Hoogleraar Immigratierecht), beiden
verbonden aan het Europa Instituut van de Rechtenfaculteit van de Universiteit Leiden.

Het onderzoek bestaat uit twee componenten. Allereerst is er juridische onderzoek gedaan
naar de vraag of het losknippen van het moment van aanzegging en het besluit tot
bewaringstelling van een onrechtmatig verblijvende vreemdelingen is toegestaan. Het
nationale vreemdelingenrecht, het migratierecht van de Europese Unie en de relevante
bepalingen uit mensenrechtenverdragen zijn daarvoor bepalend. Vervolgens zijn in de
interviews met deskundigen afkomstig uit praktijk, beleid en wetenschap de mogelijke
oorzaken van de tijdsruk besproken en de aangedragen oplossingsstrategieén
geinventariseerd. Beide componenten stellen ons in staat conclusies te trekken en op de
praktijk gestoelde aanbevelingen te doen.

Wij willen op deze plaats graag alle respondenten hartelijk bedanken voor de bereidheid om
vanuit hun deskundigheid ruimhartig kennis en ervaring met ons te delen. Daarnaast gaat
onze bijzondere dank uit naar de begeleidingscommissie, onder voorzitterschap van prof.
Bert Marseille (Rijksuniversiteit Groningen) en met als leden mr. M.P. Bouma (Ministerie
van Justitie en Veiligheid), mr. A. Pahladsingh (Stichting The Hague International Research
Institute Migration Law) en drs. C.S. van Nassau (WODC), die ons met hun adequate
adviezen en deskundige inbreng ter zijde hebben gestaan.

Leiden, 17 oktober 2022

Mark Klaassen en Peter Rodrigues
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Samenvatting

Het doel van dit onderzoek is om na te gaan in hoeverre het juridisch haalbaar is om het
moment van aanzegging en het besluit tot bewaringstelling van onrechtmatig verblijvende
vreemdelingen los te knippen. Achtergrond van deze onderzoeksvraag is dat de uitvoering,
met name de Koninklijke Marechaussee (Kmar) en de Afdeling Vreemdelingenpolitie,
Identificatie en Mensenhandel (AVIM) tijdsdruk ervaren bij het goed motiveren van
vreemdelingenbewaring. Voor het proces van inbewaringstelling hebben zij zes uur, die
vaak als te kort wordt ervaren.

Voor de beantwoording van de onderzoeksvraag zijn twee wegen bewandeld. Allereerst is
onderzoek verricht naar de vraag of het ‘losknippen’ juridisch is toegestaan. Daarvoor is
getoetst aan het recht op vrijheid van art. 5 van het Europese Verdrag voor de Rechten van
de Mens, de EU-Terugkeerrichtlijn en het nationale vreemdelingenrecht. Tevens is
onderzocht welke andere mogelijkheden er zijn om aan de door de uitvoering ervaren
tijdsdruk te verminderen.

Vervolgens zijn door middel van interviews met deskundigen afkomstig uit praktijk, beleid
en wetenschap de mogelijke oorzaken van het probleem van tijdsdruk nader onderzocht en
de aangedragen oplossingsstrategieén geinventariseerd.

Uit de gevoerde gesprekken blijkt dat door de termijn van zes uur tijdsdruk wordt ervaren
bij het voeren van een procedure tot inbewaringstelling. De ervaren druk is met name
afhankelijk van de vraag of de procedure al in bepaalde mate kan worden voorbereid
voordat de vreemdeling wordt opgehouden. Omdat de Dient Terugkeer & Vertrek (DT&V) al
eerder in de procedure betrokken is bij het terugkeerproces van de vreemdeling, kan de
ambtenaar van de DT&V een bewaringsmaatregel al in vergaande mate voorbereiden
voordat de vreemdeling daadwerkelijk wordt opgehouden. Dat is anders bij het werk van de
AVIM en de Kmar. Voor deze organisaties geldt dat de procedure in veel mindere mate kan
worden voorbereid. Dit komt omdat vreemdelingen door deze organisaties vaak spontaan
worden aangetroffen waardoor er nog geen dossier van de vreemdeling is of kan worden
aangelegd. Onder ambtenaren van de Kmar en AVIM bestaat veelal de perceptie dat de
periode van ophouding van zes uur te kort is om een kwalitatief goede maatregel met een
afdoende motivering op te leggen. Dit tijdsgebrek is nog veel knellender op het moment dat
er in korte tijd meerdere vreemdelingen worden aangetroffen die mogelijk in aanmerking
komen voor inbewaringstelling.

De procedure tot inbewaringstelling is in vergelijking met het moment dat de termijn van
zes uur tot stand kwam veel ingewikkelder geworden. Dit komt door de steeds strenger
wordende eisen die aan de motivering van een inbewaringstelling worden gesteld door de
rechtspraak. De termijn van zes uur is niet meegegroeid met deze toegenomen
complexiteit. Naast ervaren tijdsdruk maakt de toegenomen complexiteit van de procedure



dat er een hoge mate van deskundigheid en ervaring wordt verlangd van de betrokken
ambtenaren. Op basis van de interviews ontstaat de indruk dat de opleiding niet voldoende
gericht is op de praktijk van inbewaringstelling. Ook is de toegang tot specialistische kennis
die nodig is voor het nemen van een goed gemotiveerd besluit, niet altijd beschikbaar voor
de ambtenaar die belast is met inbewaringstelling.

De mogelijkheden in de bestaande wet- en regelgeving om meer tijd te nemen voor het
motiveren van een bewaringsmaatregel zijn beperkt. Vrijheidsontneming is een inmenging
in het fundamentele mensenrecht op vrijheid en moet altijd een wettelijke basis hebben.
Hierdoor vereist elke uitbreiding van de termijn van de ophouding een wetswijziging. Dit
geldt ook voor het idee om eerst een voornemen tot vreemdelingenbewaring mee te delen
aan de vreemdeling om de maatregel daarna te motiveren en ook daadwerkelijk op te
leggen. De huidige formulering van art. 50 lid 2 Vreemdelingenwet voorziet hier niet in, en
daarom zou voor de verwezenlijking hiervan een wetswijziging noodzakelijk zijn. Maar ook
indien de Vreemdelingenwet zou worden aangepast, lijkt het dat deze wijziging de
rechterlijke toetsing niet zal doorstaan vanwege strijd met de Terugkeerrichtlijn en de
jurisprudentie van het Hof van Justitie van de EU en de Afdeling bestuursrechtspraak van de
Raad van State. Kortom, het ‘losknippen’ is binnen de huidige wetgeving en jurisprudentie
niet mogelijk.

Oplossingen moeten daarom in een andere richting worden gezocht. Een verlenging van de
termijn van ophouding naar negen uur zal daartoe zeker bijdragen. Deze verruiming is
weliswaar opgenomen in het wetsvoorstel van de Wet vreemdelingenbewaring en
terugkeer, maar dit wetsvoorstel kent veel vertraging en zal niet eerder dan in 2023 in
werking treden. De meeste respondenten in dit onderzoek hebben aangegeven dat de
nieuwe termijn van negen uur zou bijdragen aan een vermindering van de ervaren tijdsdruk.
Daarnaast hebben verschillende respondenten aangegeven dat de tijdsdruk bij het opleggen
van vreemdelingenbewaring in het bijzonder problematisch is bij het tegelijk aantreffen van
grotere groepen vreemdelingen. De mogelijkheid voor het verlengen van de
ophoudingstermijn in de huidige wetgeving kan hier niet voor worden ingezet. Dit is een
knelpunt waar een voorziening voor getroffen zou moeten worden. Wellicht kan dit nog
worden meegenomen bij de herziening van het wetsvoorstel.

Synchronisatie van de ophoudingstermijn en de beschikbaarheid van de piketdienst van de
advocatuur zou eveneens bij kunnen dragen aan een vermindering van de tijdsdruk, die
ontstaat doordat de piketdienst na 20.00 uur niet beschikbaar is. Uit het onderzoek blijkt
dat de AVIM en de Kmar nauwelijks gebruikmaken van alternatieven voor
vreemdelingenbewaring. Door hier een actiever beleid op te voeren, kan er wellicht eerder
worden gekozen voor een alternatief en hoeft er minder vaak te worden overgegaan tot het
intensieve en complexe traject van vreemdelingenbewaring. Uit de interviews ontstond de
indruk dat de opleiding over inbewaringstelling van de Politieacademie onvoldoende



praktijk gericht zou zijn. Het verdient aanbeveling na te gaan of de opleiding voldoende
tegemoetkomt aan de eisen die de praktijk stelt. Een andere oplossingsrichting is de kennis
en ervaring over (het opleggen van) vreemdelingenbewaring beter te delen tussen de DT&YV,
AVIM en Kmar en landelijk, centraal beschikbaar te stellen.

Het onderzoek laat zien dat het opknippen van aanzegging en daadwerkelijke oplegging van
vreemdelingenbewaring juridisch niet mogelijk is. Het onderliggende probleem van de
vermeende tijdsdruk bij het opleggen van vreemdelingenbewaring is reéel. De
ophoudingstermijn van zes uur is niet meegegroeid met de eisen die tegenwoordig aan een
motivering worden gesteld.



Hoofdstuk 1
Inleiding

1.1. Opdracht en doel

Het onderzoek ‘Verruiming moment aanzegging en besluit bewaringstelling van
onrechtmatig verblijvende vreemdelingen in Nederland’ is uitgevoerd in opdracht van het
WODC en aangevraagd door het Ministerie van Justitie en Veiligheid. Het rapport kent twee
invalshoeken. Ten eerste een onderzoek naar de vraag of het losknippen van het moment
van aanzegging en het besluit tot inbewaringstelling van een onrechtmatig verblijvende
vreemdeling juridisch is toegestaan. Daarvoor wordt gekeken naar het nationale
vreemdelingenrecht, het migratierecht van de Europese Unie en de relevante bepalingen uit
mensenrechtenverdragen. Hierbij wordt tevens onderzocht of er andere mogelijkheden zijn
om de ervaren tijdsdruk te verminderen. Ten tweede worden door middel van interviews
met deskundigen afkomstig uit praktijk, beleid en wetenschap de mogelijke oorzaken van
het probleem nader onderzocht en de aangedragen oplossingsstrategieén geinventariseerd.

Doel van het onderzoek is te bezien of het loskoppelen van het moment van aanzegging van
bewaring en de uitreiking van het daadwerkelijke besluit (inclusief de motivering voor de
bewaring) kan bijdragen aan de terugkeer van vreemdelingen die onrechtmatig in
Nederland verblijven door een intensievere inzet van bewaringstelling. De in de uitvoering
ervaren tijdsdrempel zou op deze wijze geheel of gedeeltelijk kunnen worden weggenomen.
In het onderzoek wordt zowel de juridische haalbaarheid van een knip tussen aanzegging en
inbewaringstelling onderzocht, alsmede de inschatting of er alternatieven zijn die zouden
kunnen bijdragen aan het verminderen van de gepercipieerde tijdsdruk waaronder
bewaringsmaatregelen worden opgelegd.

1.2 Probleemstelling en onderzoeksvragen

De probleemstelling is of het juridisch mogelijk is het moment van de aanzegging van
bewaring en van het daadwerkelijke besluit binnen het vreemdelingenrecht uit elkaar te
halen en zo ja, op welke wijze en in welke mate dit naar verwachting een bijdrage levert aan
een intensievere inzet van bewaringstelling en de terugkeer van vreemdelingen die
onrechtmatig in Nederland verblijven.

Om hierover helderheid te verkrijgen is allereerst de onderzoeksvraag gesteld of de
relevante bepalingen met betrekking tot vreemdelingendetentie mogelijkheden bieden om
het moment van de aanzegging van bewaring en van het daadwerkelijke besluit tot
bewaringstelling (verder) los te koppelen. Hiervoor is onderzocht hoe deze vraag moet



worden beantwoord op grond van: - de jurisprudentie van het Europese Hof voor de
Rechten van de Mens over artikel 5 EVRM (recht op vrijheid);

- de bepalingen van de EU Terugkeerrichtlijn en de jurisprudentie van het Hof van Justitie
van de EU en de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State;

- de relevante bepalingen van het bestuursrecht, in het bijzonder het vreemdelingenrecht.

Onafhankelijk van de uitkomst van deze vraag wordt tevens onderzocht op welke andere
wijze tegemoet kan worden gekomen aan de ervaren tijdsdruk voor het opleggen van
bewaring. Daarbij is tevens gekeken in hoeverre naast tijd, ook deskundigheid en ervaring
daarbij een rol spelen.

Deze vragen worden onderzocht aan de hand van het juridisch kader en aangevuld door de
ervaringen van professionals uit de praktijk. De mogelijke alternatieven voor het
‘losknippen’ zijn eveneens met de verschillende deskundigen die als professional betrokken
zijn bij inbewaringstelling en terugkeer doorgesproken. Zie verder onze toelichting over de
keuze voor respondenten in paragraaf 1.3.

Het juridische onderzoek in combinatie met de uitkomsten van de interviews biedt ons de
mogelijkheid conclusies te trekken en aanbevelingen te doen die niet alleen vallen binnen
de grenzen van hetgeen juridisch toelaatbaar is, maar ook waarvoor bij de professionals op
het terrein van bewaring voldoende draagvlak lijkt te zijn.

1.3 Methode

Bij de uitvoering van het onderzoek is van verschillende bronnen gebruikt gemaakt. Deze
bronnen worden kort toegelicht.

Juridische informatie

Het onderzoek naar de verruiming moment aanzegging en besluit bewaringstelling van
onrechtmatig verblijvende vreemdelingen in Nederland is uitgevoerd door een analyse van
beschikbare bronnen, zoals verdragen, wetgeving, parlementaire stukken, jurisprudentie,
literatuur, onderzoeksrapporten, beleidsdocumenten en uitvoeringsinstructies.

Interviews

Naast het juridisch onderzoek is gekozen voor kwalitatief onderzoek om door middel van
interviews met deskundigen vanuit praktijk, beleid en wetenschap de mogelijke oorzaken
van het probleem nader te onderzoeken en de aangedragen oplossingsstrategieén te
inventariseren. In dit kader zijn interviews afgenomen met deskundigen uit (1) de
academische wereld; (2) werkzaam bij beleid en (3) in de rechtspraktijk op het terrein van
terugkeer en vreemdelingenbewaring. De interviews zijn afgenomen aan de hand van een
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semi-gestructureerde vragenlijst die van tevoren aan respondenten is toegestuurd. Deze
vragenlijst is opgenomen als Bijlage | bij dit rapport. De deskundigen zijn werkzaam bij de
Koninklijke Marechaussee (Kmar), Afdeling Vreemdelingenpolitie, Identificatie en
Mensenhandel (AVIM), Immigratie en Naturalisatie Dienst (IND), DT&V, het Ministerie van
Justitie en Veiligheid, de rechterlijke macht, de advocatuur en de rechtswetenschap. Een
lijst met namen en functies van de geinterviewden is als Bijlage Il bij dit rapport
opgenomen. Van de gesprekken zijn verslagen gemaakt die aan de respondenten zijn
voorgelegd ter controle. De geaccordeerde verslagen zijn gebruikt als bron voor de analyse.
Conform afspraak met de respondenten zijn de uitkomsten van de gesprekken niet-
herleidbaar verwerkt in het onderzoek.

1.4 Verantwoording en opzet

In hoofdstuk 2 wordt de aanleiding voor het onderzoek geanalyseerd: de perceptie van te
korte tijd. Dit hoofdstuk voorziet in een overzicht van de verschillende wettelijke gronden
voor vreemdelingenbewaring en een beschrijving van de procedure waarin
bewaringsmaatregelen worden opgelegd. Het huidige en komend Nederlands recht zal voor
zover relevant worden besproken met daarbij telkens de vraag in gedachte of het
losknippen van de aanzegging tot en daadwerkelijke oplegging van vreemdelingenbewaring
een oplossing zou zijn voor de gepercipieerde tijdsdruk. Hierbij worden ook de uitkomsten
van de gesprekken met de respondenten meegenomen. In hoofdstuk 3 wordt de juridische
haalbaarheid onderzocht van het idee om het moment van aanzegging en daadwerkelijke
opknipping van een besluit tot inbewaringstelling los te knippen. Deze haalbaarheid wordt
beoordeeld aan de hand van het Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens, het EU-
recht en het nationale bestuursrecht. In het concluderende hoofdstuk 4 worden de
onderzoeksvragen beantwoord. Op basis van de gesprekken met de respondenten en de
juridische analyse worden onze conclusies geformuleerd. Tevens doen we aanbevelingen
om beter om te gaan met de gepercipieerde tijdsdruk bij het opleggen van een
inbewaringstelling.
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Hoofdstuk 2
Aanleiding: de perceptie van te korte tijd

2.1. Inleiding

In dit hoofdstuk worden de aanleiding en achtergrond van dit onderzoek geschetst. Het
blijft een uitdaging voor de overheid om aantoonbaar vertrek van vreemdelingen zonder
rechtmatig verblijf te realiseren. Eén van de middelen om aantoonbaar vertrek te realiseren
is het gebruik van vreemdelingenbewaring (detentie) om de beschikbaarheid van de
vreemdeling gedurende het proces van (gedwongen) vertrek te garanderen. Uit eerder
onderzoek blijkt dat het besluit om een vreemdeling in vreemdelingenbewaring te stellen
als complex wordt ervaren in de uitvoering.! Een reden hiervoor is dat door de
implementatie van de Terugkeerrichtlijn en de rechtspraak over die richtlijn door het Hof
van Justitie van de EU (HvJ) en de Afdeling bestuursrechtsspraak van de Raad van State (de
Afdeling) er in de loop van de tijd steeds hogere eisen zijn gesteld aan de motivering van
een inbewaringstelling.? De aanleiding voor dit onderzoek is de perceptie dat de
ambtenaren belast met het nemen van een besluit tot inbewaringstelling van
vreemdelingen waarvan de uitzetting van tevoren niet voorzien is — de zogenoemde niet-
geplande vreemdelingen — hier in de praktijk te weinig tijd voor hebben.

In dit hoofdstuk bespreken we eerst de verschillende vormen van vreemdelingendetentie
waar de Vreemdelingenwet in voorziet (in 2.2). Daarna bespreken we hoeveel tijd er
beschikbaar is tussen het moment van ophouding en het nemen van een besluit tot
inbewaringstelling in de huidige stand van de wetgeving en volgens het hangende
wetsvoorstel Terugkeer en vreemdelingenbewaring (in 2.3).3 Vervolgens bespreken we de
toegenomen complexiteit van de ophoudingsprocedure, zoals dit ook blijkt uit eerder
onderzoek (in 2.4). Om meer te weten te komen over de ervaringen met de huidige
regelgeving en de uitdagingen die hierdoor optreden, hebben we interviews gehouden met
deskundigen. De uitkomsten hiervan bespreken we in 2.5. Het hoofdstuk wordt afgesloten
met een tussenconclusie waarin wordt geconcludeerd dat de perceptie bestaat dat er te
weinig tijd is voor het motiveren van de inbewaringstelling van onrechtmatig verblijvende
vreemdelingen met een vertrekplicht, maar ook dat de deskundigheid onvoldoende
beschikbaar is (in 2.6).

1 ACVZ, Samen werken aan terugkeer, 2021, beschikbaar via
https://www.adviescommissievoorvreemdelingenzaken.nl/publicaties/publicaties/2021/04/22/advies-samen-
werken-aan-terugkeer.

2 M. Klaassen & P. Rodrigues, Interpretatie en implementatie van de Terugkeerrichtlijn, 2021, beschikbaar via
https://repository.wodc.nl/bitstream/handle/20.500.12832/3051/3102-interpretatie-en-implementatie-van-
de-terugkeerrichtlijn-volledige-tekst.pdf?sequence=4&isAllowed=y.

3 In hoofdstuk 3 gaan we nader in op mogelijkheden om meer tijd te nemen voor een besluit tot
inbewaringstelling en de beperkingen die het EVRM, het EU-recht en de Vreemdelingenwet (Vw) daaraan
stellen.

12



2.2. Verschillende vormen van vreemdelingenbewaring in de huidige wetgeving

De Vreemdelingenwet voorziet in verschillende mogelijkheden om een vreemdeling in

vreemdelingenbewaring te nemen. Deze gronden hebben verschillende doelstellingen en

daarom een variérend beoordelingskader. Vreemdelingen aan wie de toegang tot het

Nederlands grondgebied wordt geweigerd kunnen in grensdetentie worden genomen op

basis van art. 6 Vreemdelingenwet (Vw). Vreemdelingen zonder rechtmatig verblijf jegens
wie een terugkeerbesluit is uitgevaardigd kunnen in bewaring worden gesteld op basis van
art. 59, eerste lid, onder b, Vw. Het doel hiervan is het uitvoeren van het terugkeerbesluit.

De belangrijkste voorwaarde waaraan moet worden voldaan is dat er een risico op
onderduiken bestaat.* Vreemdelingen op wie de Dublinverordening van toepassing is omdat
een andere EU-lidstaat verantwoordelijk is voor de inhoudelijke behandeling van de
asielaanvraag kunnen in vreemdelingenbewaring worden genomen op basis van art. 59a
Vw. Vreemdelingen die rechtmatig verblijf hebben gedurende de behandeling van een

asielaanvraag kunnen in vreemdelingenbewaring worden genomen op basis van art. 59b

Vw.

Vorm van detentie

Wettelijke grondslag

Wettelijke grondslag EU-

nationaal recht
Grensdetentie Artikel 6 Vw Alleen nationaal recht
Detentie voor terugkeer Artikel 59 Vw Terugkeerrichtlijn

Detentie voor Dublin

Artikel 59a Vw

Dublinverordening

Detentie van asielzoekers

Artikel 59b Vw

Opvangrichtlijn

Tabel 1. Verschillende vormen van vreemdelingenbewaring

Grensdetentie

Als een vreemdeling aan de buitengrens van Nederland wordt aangetroffen kan hem de

toegang worden geweigerd.® In dat geval bestaat de juridische fictie dat de vreemdeling het

Nederlands grondgebied nog niet heeft betreden. Toch volgt uit de toegangsweigering de

verplichting om Nederland onmiddellijk te verlaten. In het kader van de uitvoering van deze

vertrekplicht kan de vreemdeling op basis van art. 6, eerste lid, Vw in grensdetentie worden

genomen. Als een vreemdeling bij toegangsweigering een asielaanvraag indient, kan de
vreemdeling op basis van art. 6, derde lid, Vw in grensdetentie worden genomen. In dat
geval wordt het formele besluit tot toelating uitgesteld. De Terugkeerrichtlijn voorziet in de
facultatieve mogelijkheid om terugkeer van vreemdelingen die toegang wordt geweigerd —

en daarmee ook grensdetentie — binnen het bereik van de Terugkeerrichtlijn te laten vallen.

4 Vreemdelingen die gedurende de aanvraagprocedure of na het aanwenden van rechtsmiddelen tegen de

afwijzing van een aanvraag rechtmatig verblijf hebben kunnen op een vergelijkbare manier in bewaring
worden gesteld op basis van art. 59, eerste lid, onder b, Vw.

5 Art. 3 Vw.
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Nederland heeft geen gebruik gemaakt van die mogelijkheid. Daarom is de
Terugkeerrichtlijn niet van toepassing op grensdetentie in Nederland.

Detentie voor terugkeer

Vreemdelingen zonder rechtmatig verblijf dienen Nederland te verlaten. Op basis van de
Terugkeerrichtlijn is Nederland ertoe gehouden om een terugkeerbesluit uit te vaardigen
aan vreemdelingen zonder rechtmatig verblijf en om de nodige maatregelen te nemen om
het vertrek van de vreemdeling te realiseren.® In eerste instantie is het aan de vreemdeling
om zich zelfstandig te houden aan de vertrekplicht. Hiertoe wordt een terugkeerplichtige
vreemdeling doorgaans een periode voor zelfstandig vertrek gegeven.” Op het moment dat
een vreemdeling zich niet houdt aan de verplichting om Nederland zelfstandig te verlaten,
en in het geval er geen periode voor zelfstandig vertrek wordt geboden, kunnen er
dwangmiddelen worden ingezet om het daadwerkelijk vertrek van de vreemdeling te
realiseren. Indien hierbij een risico op onttrekking aan het vreemdelingentoezicht bestaat,
kan een vreemdeling in vreemdelingenbewaring worden gesteld.®2 Wanneer dit risico op
onttrekking aan het vreemdelingentoezicht bestaat, is nader uitgewerkt in het
Vreemdelingenbesluit (Vb), dat voorziet in een systematiek van zware en lichte gronden
voor vreemdelingenbewaring. Hoewel deze systematiek een uitwerking van het
onttrekkingsrisico uit de Terugkeerrichtlijn is, volgt de systematiek op zichzelf niet uit deze
Richtlijn. Al voor de implementatie van de Terugkeerrichtlijn voorzag het Vb in zware en
lichte gronden voor vreemdelingenbewaring.

Detentie voor Dublin

Op basis van de Dublinverordening wordt vastgesteld welke EU-lidstaat verantwoordelijk is
voor de inhoudelijke behandeling van een asielaanvraag. De EU-Dublinverordening bepaalt
dat een vreemdeling die binnen het toepassingsbereik van de Verordening valt in bewaring
kan worden genomen indien er een ‘significant risico op onderduiken bestaat’.® Het doel
van bewaring op grond van de Dublinverordening is hiermee om de overdracht te kunnen
uitvoeren, hetgeen niet mogelijk is indien de vreemdeling door onderduiken niet
beschikbaar is voor overdracht aan de verantwoordelijke EU-lidstaat. Er bestaat een overlap
tussen het onttrekkingsrisico dat volgt uit de Terugkeerrichtlijn en het risico op onderduiken
uit de Dublinverordening. Bij zowel vreemdelingenbewaring op grond van art. 59 Vw

5 Art. 6, eerste lid, Terugkeerrichtlijn. In Nederland is deze verplichting tot het opleggen van een
terugkeerbesluit geimplementeerd in de meeromvattende beschikking die de afwijzing van een reguliere
aanvraag (art. 27, eerste lid, Vw) of een asielaanvraag (art. 45, eerste lid, Vw) behelst. Ook kan een
terugkeerbesluit worden uitgevaardigd in de vorm van een kennisgeving dat de vreemdeling Nederland dient
te verlaten (art. 62a, tweede lid, Vw).

7 Art. 61, eerste lid, Vw.

8 Op basis van art. 59 Vw.

9 Art. 28 EU-Dublinverordening
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(detentie voor terugkeer) en art. 59a Vw (detentie voor Dublin) wordt de systematiek van
lichte en zware gronden voor vreemdelingenbewaring gevolgd.

Detentie van asielzoekers

Waar detentie voor terugkeer en detentie voor Dublin zijn gericht op het voorkomen dat de
vreemdeling buiten beeld raakt, dient de detentie van asielzoekers een ander doel. De EU-
Opvangrichtlijn voorziet in de detentie van asielzoekers indien (a) dit noodzakelijk is om de
identiteit en nationaliteit vast te stellen; (b) de nodige gegevens te verkrijgen voor de
beoordeling van de aanvraag; (c) de vreemdeling reeds in bewaring werd gehouden in het
kader van een eerdere terugkeerprocedure, al een eerdere asielprocedure heeft doorlopen
en op redelijke gronden kan worden aangenomen dat de asielaanvraag louter is ingediend
om de uitvoering van het terugkeerbesluit uit te stellen of te verijdelen; of (d) de
vreemdeling een gevaar vormt voor de nationale veiligheid of de openbare orde.'® De
mogelijkheid om asielzoekers in detentie te nemen is geimplementeerd in art. 59b Vw.
Indien een vreemdeling als asielzoeker in bewaring wordt gesteld indien dit noodzakelijk is
om de identiteit en nationaliteit vast te stellen of met het oog op het verkrijgen van de
informatie die nodig is voor het behandelen van de asielaanvraag, moet er sprake zijn van
een risico op onttrekking aan het vreemdelingentoezicht. Hoewel de detentie een andere
grondslag heeft dan bij detentie voor terugkeer en detentie voor Dublin wordt er hierbij
gebruik gemaakt van de zware en lichte gronden uit het Vb.

Waar grensdetentie buiten het bereik van het EU-recht valt, geldt dat niet voor de andere
vormen van detentie die hierboven zijn beschreven. Wat hierbij opvalt is dat hoewel de
grondslag voor de diverse vormen van vreemdelingenbewaring verschillend is, en ook de
doelstelling van de detentie afwijkt, er wel een gemene deler is. Dit is het risico op
onttrekking aan het toezicht. Vreemdelingendetentie is erop gericht om de vreemdeling ter
beschikking van de overheid te houden. Als een vreemdeling niet langer ter beschikking van
de overheid is, wordt het moeilijker om de doelstellingen van de Terugkeerrichtlijn en de
Dublinverordening te realiseren. Indirect geldt dat tevens voor vreemdelingdetentie van
asielzoekers. Hoewel dit formeel is gericht op het achterhalen van de identiteit en
nationaliteit en andere gegevens die noodzakelijk zijn voor de behandeling van de
asielaanvraag, kan het in de praktijk bijdragen aan het ter beschikking blijven van de
vreemdeling voor de overheid na afwijzing van de asielaanvraag. Hiervoor is het dan wel
noodzakelijk dat de grondslag voor vreemdelingenbewaring wordt gewijzigd.

10 Art. 8, derde lid, EU-Opvangrichtlijn.
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2.3. De procedure tot inbewaringstelling

De vreemdelingenwet voorziet in het staandehouden van vreemdelingen bij een redelijk
vermoeden van illegaal verblijf en ter bestrijding van illegaal verblijf bij
grensoverschrijding.!! Dit staandehouden kan gebeuren door ambtenaren de zijn belast met
grensbewaking en ambtenaren die zijn belast met het toezicht op vreemdelingen.? Dit
betreft ambtenaren van de politie die zijn aangesteld voor de uitvoering van de politietaak,
ambtenaren van de Koninklijke marechaussee (Kmar) en aangewezen ambtenaren. Zo kent
de politie de Afdeling Vreemdelingen, Identificatie en Mensenhandel (AVIM). Tot de
categorie aangewezen ambtenaren behoren ook de Uitvoerend Ambtenaren (UA’s) van de
Dienst Terugkeer & Vertrek (DT&V). Naast de bevoegdheid tot staandehouden voorziet de
Vw in het gebruik van dwangmiddelen bij de staandehouding. Indien de identiteit na
staandehouding niet onmiddellijk kan worden vastgesteld, of indien dit wel zo is maar blijkt
dat de vreemdeling geen rechtmatig verblijf heeft, kan hij worden overgebracht naar een
plaats bestemd voor verhoor.'3 Op die plek kan de vreemdeling tot zes uur worden
opgehouden. De tijd tussen middernacht en negen uur in de ochtend telt hierbij niet mee.
Indien er nog grond bestaat voor het vermoeden dat de vreemdeling geen rechtmatig
verblijf heeft, kan op basis van art. 50, vierde lid Vw in het belang van het onderzoek de
ophouding met ten hoogste achtenveertig uur worden verlengd door de Commandant der
Koninklijke marechaussee of door de korpschef.'* Gedurende de zes u