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Het migratiebeleid blijft de grenzen van wat onder het (Europees) recht betamelijk is nadrukkelijk opzoeken, 

zoals we dat onderhand wel gewend zijn. Dat levert dan ook nogal eens knetterend juridisch materiaal op. Een 

representatieve greep daaruit vindt u in deze kroniek. Hoe het Nederlandse beleid onder een nieuw kabinet 

ook zal uitpakken, de vraag hoe dit zich verhoudt tot het eveneens in beweging zijnde Europese recht blijft 

reuze spannend. En dat vindt de Raad van State kennelijk nu ook al. Dat valt af te leiden uit de opmerkelijke 

hoeveelheid prejudiciële vragen die zij de afgelopen maanden stelde.

Op het moment dat deze kroniek wordt voltooid, legt 
een nieuwe Nederlandse coalitie de laatste hand 
aan een regeerakkoord, tenminste dat is de ver-

wachting. Vermoedelijk zullen we daarin geen trendbreuk 
vinden met het beleid van de afgelopen jaren, eerder meer 
van hetzelfde: strengere controle over de grenzen, minder 
asielzoekers naar Europa, effectiever terugkeerbeleid en 
snellere asielprocedures.2 Deze thema’s domineren al jaren 
de migratierechtelijke agenda, en dus ook de verslagperio-
de van deze kroniek.

Cijfers spelen daarbij een cruciale rol. De afgelopen 
periode stond goeddeels in het teken van de grote aantal-
len asielzoekers die in 2015 naar Europa en elders trok-
ken. In 2015 kreeg Nederland te maken met een piek in 
de instroom van asielzoekers (ruim 43 000 eerste asielaan-
vragen).3 De instroom is inmiddels aanzienlijk vermin-
derd: het aantal nieuwe asielverzoeken daalde in het eer-
ste kwartaal van 2017 met bijna 50% ten opzichte van het 
jaar ervoor.4 Ging het in sommige maanden in 2016 om 
meer dan 180 000 asielzoekers per maand in de hele EU 
en zo’n 2000 in Nederland, in 2017 lagen die getallen rond 
de 50- tot 60 000 per maand in de EU, en 1000-1500 per 
maand in Nederland. 

Een vrij drastische daling dus, waarbij beleidsmakers 
graag beweren dat dit het gevolg is van succesvol (EU-)
beleid. Dat de werkelijkheid achter deze cijfers eindeloos 
veel complexer is, past niet goed bij de gewenste simplifi-
catie en polarisatie van het hedendaagse politieke debat. 
Wat daar kennelijk wel in past, zijn schimmige deals met 
(Noord-)Afrikaanse overheden, systematische controles 
van Unieburgers aan de buitengrenzen vanwege terroristi-
sche dreiging, ‘tijdelijke’ herinvoering van controle aan   
de Europese binnengrenzen, het bestraffen van illegale 

binnenkomst in de EU en het detineren van asielzoekers 
op onduidelijke juridische gronden. 

Kortom het migratiebeleid zoekt de grenzen van wat 
onder het (Europees) recht betamelijk is nadrukkelijk op, 
zoals we dat onderhand ook wel gewend zijn. Dat levert 
dan ook nogal eens knetterend juridisch materiaal op. 
Een naar onze smaak representatieve greep daaruit vindt 
u in deze kroniek.

Buitengrenzen
Het aantal vluchtelingen dat de oversteek maakt van 
 Turkije naar Griekenland is drastisch gedaald en blijft 
laag. Dit wordt algemeen toegeschreven aan de EU-Turkije 
overeenkomst van 18 maart 2016 (zie daarover de vorige 
kroniek). Maar omdat deze overeenkomst volgde op de 
daling, kan hij er niet de oorzaak van zijn geweest.5 Drie 
asielzoekers op de Griekse eilanden benaderden het 
Gerecht van de EU met het verzoek de overeenkomst 
 nietig te verklaren. In een uitspraak van 28 februari 20176 
kwam het Gerecht tot de opmerkelijke conclusie dat, in 
weerwil van de tekst van de overeenkomst zelf, de over-
eenkomst niet was gesloten door de Raad van de EU, en 
niet namens de EU, maar door de regeringsleiders van de 
28 staten die nu eenmaal samen de EU vormen terwijl zij 
niet in hoedanigheid van Europese Raad bijeen waren. 
Door deze etikettentruc is de EU niet betrokken bij de 
overeenkomst, en heeft het Gerecht geen bevoegdheid uit-
spraak te doen over twee controversiële kwesties: a. gaat 
het hier om een overeenkomst in de zin van artikel 218 
e.v. VWEU die gesloten zou zijn zonder dat de constitutio-
nele vereisten voor het sluiten van een internationale 
overeenkomst zijn gevolgd; b. is de overeenkomst verenig-
baar met mensenrechtelijke en vluchtelingenrechtelijke 
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normen waaraan de EU gebonden is?7 Tegen deze uitspra-
ken hebben de asielzoekers beroep bij het Hof van Justitie 
(HvJ EU) ingesteld.8 

Ondertussen steeg het aantal migranten dat in Italië 
aankwam in het voorjaar van 2017 behoorlijk. Maar vanaf 
juli ging het aantal weer omlaag. Hoe dat komt, is ondui-
delijk. Wel hebben de EU en Italië zich op de Libische auto-
riteiten (meervoud: er zijn een stuk of drie entiteiten in 
Libië die de Libische soevereiniteit claimen) gericht, door 
€ 90 miljoen uit te trekken voor de bescherming van 
migranten en ‘migration management’ in Libië,9 en later 
nog eens € 46 miljoen voor ‘integrated border manage-
ment’ aldaar.10 Probleem is wel dat de aldus ondersteunde 
autoriteiten a. dezelfde entiteiten zijn die de bestreden 
mensensmokkel faciliteerden of zelfs runden;11 b. dezelfde 
entiteiten zijn die migranten behandelen op een manier 
die elke beschrijving tart.12 

Een gerelateerde kwestie: het trainen en uitrusten 
van de Libische kustwacht kan zeer wel worden 
beschouwd als een vorm van medeplichtigheid van Euro-
pese lidstaten aan de Libische entiteiten die migranten 
uitbuiten en martelen.13 Nog los van deze juridische kwes-
tie, is het de vraag hoe rolvast Libische milities (voorheen 
smokkelaar, thans kustwacht) zijn in hun nieuwe functie 
van grensbewaker.

Ook nog dieper in Afrika bouwt de EU aan geëxter-
naliseerde grenzen, o.a. door het Migration Partnership 
Framework. De samenwerking met Niger ‘is emblematic of 
what can be achieved with a transit country’,14 en heeft 
als inzet dat Niger migratie naar Libië voorkomt. Hoe zich 
dat verhoudt tot het vrij verkeer van personen in de West-
Afrikaanse versie van de EU (ECOWAS)15 is een kwestie 
waarover we in Europese beleidsdocumenten weinig heb-
ben kunnen vinden. Opmerkelijk genoeg verhult de Euro-
pese Commissie niet dat de maatregelen mogelijk niet lei-
den tot vermindering van migratie, maar tot verplaatsing 
daarvan. ‘These new routes are more difficult to use and 
riskier, leading to higher prices demanded by the smugg-
lers for transport, and higher risks for the migrants.’16    
De mogelijkheid dat het beleid hiermee op twee fronten 
contraproductief kan zijn, is bij de opstellers van deze rap-

portage kennelijk niet opgekomen. Deze hogere prijzen 
kunnen immers leiden tot hogere winstmarges, wat men-
sensmokkel nog lucratiever maakt. En de grotere risico’s 
kunnen tot meer doden leiden, een tweede nogal voor de 
hand liggend effect van het beleid. 

Op 11 juni 2017 is Verordening 2017/850 in werking 
getreden waarmee de visumverplichting voor onderdanen 
van Oekraïne wel is opgeheven. Het betreft het Schengen-
visum, dus kort verblijf (maximaal drie maanden).17 Om 
voor de vrijstelling in aanmerking te komen, is bezit van 
een biometrisch paspoort vereist. In schril contrast tot 
deze visumvrijstelling staat het arrest van het HvJ EU dat 
op 7 maart 2017 uitspraak heeft gedaan in de zaak X. en 
X./België. Dit arrest had kunnen gaan over de vraag of het 
Unierecht verplicht tot de afgifte van een kortverblijf-
visum op basis van internationaalrechtelijke verplichtin-
gen zoals het recht op non-refoulement en het recht op 
asiel. Deze zaak betrof het prejudiciële verzoek van de 
 Belgische hoogste bestuursrechter in immigratiezaken, de 
Raad voor Vreemdelingenbetwistingen, om uitleg van 
artikel 25 van de Visumcode (Verordening (EU) 810/2009). 
Deze bepaling biedt lidstaten de bevoegdheid om visum-
plichtige derdelanders een visum met ‘territoriaal beperk-
te geldigheid’ te verstrekken. Dit geldt ook wanneer niet is 
voldaan aan alle visumvereisten maar de betrokken lid-
staat ‘dit noodzakelijk acht op humanitaire gronden, van-
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wege het nationaal belang of gelet op internationaalrech-
telijke verplichtingen’. 

De procedure betrof een Syrische familie die bij de 
Belgische ambassade in Beiroet (Libanon) een Schengen-
visum had aangevraagd om in België asiel te kunnen vra-
gen, en die zich daarna gedwongen zagen naar Syrië terug 
te keren omdat legaal verblijf in Libanon niet mogelijk en 
illegaal verblijf voor hen te duur was. De Belgische rechter 
wilde weten of er op basis van de Visumcode een verplich-
ting tot visumafgifte bestaat wanneer mogelijk sprake is 
van een risico op schending van het recht op non-refoule-
ment of het recht op asiel.18 Anders dan geadviseerd door 
advocaat-generaal Mengozzi, stelt het HvJ EU vast dat de 
Visumcode en daarmee het Unierecht niet van toepassing 
is en dat op basis van het Unierecht er dus geen verplich-
ting bestaat tot visumafgifte.19 Volgens het HvJ EU betreft 
de Belgische zaak een visumaanvraag op humanitaire 
gronden ‘met de bedoeling bij hun aankomst in België in 
deze lidstaat asiel aan te vragen’, waarmee de aanvraag 
een verblijfsvergunning betreft waarvan ‘de geldigheids-
duur niet beperkt is tot 90 dagen’.20 Deze aanvragen val-
len, ook al zijn zij op basis van artikel 25 Visumcode inge-
diend, volgens het HvJ EU niet onder de werkingssfeer van 
de Visumcode.21

Tot slot, qua buitengrenzen, op 7 april 2017 is Veror-
dening 2017/458 tot wijziging van de Schengengrenscode 
(Verordening 2016/399) in werking getreden.22 Op basis 
van het gewijzigd artikel 8 lid 2 van de Schengengrens-
code zijn de lidstaten nu verplicht, behalve derdelanders 
ook Unieburgers systematisch aan de buitengrenzen van 
het Schengengebied te controleren op mogelijke risico’s 
voor onder meer de openbare orde en binnenlandse vei-
ligheid.23 Zij die weliswaar het recht op vrij verkeer heb-
ben binnen de Unie kunnen nu bij het binnenkomen van 
het Schengengebied aan systematische controles worden 
blootgesteld. 

De wens om ook Unieburgers systematisch te 
 kunnen controleren, werd ingegeven door terroristische 
aanslagen in verschillende Europese steden, waarbij een 
deel van de daders de nationaliteit van een EU-lidstaat 
had. Voortaan moeten ook Unieburgers bij binnenkomst 
worden gecontroleerd door relevante databestanden te 
raadplegen zoals het Schengen Informatiesysteem, de 
Interpoldatabank en nationale databanken. Op basis van 
de Verordening mogen de staten op de luchthavens nog 
een half jaar vanaf de inwerkingtreding gerichte controles 
op personen uitvoeren op basis van een ‘risicobeoorde-

ling’, indien systematische controles de doorstroming van 
reizigers te veel zou beletten. In uitzonderlijke gevallen, 
bij infrastructurele moeilijkheden op de luchthavens, kan 
deze termijn van zes maanden met maximaal achttien 
maanden worden verlengd.

Binnengrenzen
Grenscontrole vindt niet alleen plaats aan de buitengren-
zen van Europa. Op 12 mei 2017 heeft de Europese Raad 
aanbeveling 2017/820 aangenomen inzake evenredige 
politiecontroles en politiële samenwerking in het Schen-
gengebied.24 Hoewel niet bindend, roept de Raad de lidsta-
ten op ‘zo nodig en voor zover zulks overeenkomstig hun 
nationale recht gerechtvaardigd is: a. de politiecontroles 
op het gehele grondgebied, met inbegrip van de grensge-
bieden, te intensiveren; b. politiecontroles uit te voeren op 
de belangrijkste vervoersverbindingen, ook in grensgebie-
den; c. en de politiecontroles in grensgebieden aan te pas-
sen op basis van voortdurende risicoanalyse en te zorgen 
dat dergelijke politiecontroles geen grenstoezicht tot doel 
hebben; d. gebruik te maken van moderne technologieën 
voor het monitoren van voertuigen en verkeersstromen.’

Een dag eerder besloot de Raad de verlenging van 
binnengrenscontroles door Duitsland, Oostenrijk, Zweden, 
Noorwegen en Denemarken goed te keuren, waarmee 
deze staten de bevoegdheid hebben hun binnengrenzen 
op dezelfde wijze te controleren als buitengrenzen.25 Hier-
mee is de ‘tijdelijke herinvoering’ van binnengrenscontro-
les in het Schengengebied, op basis van artikel 29 van de 
Schengengrenscode, voor deze landen sinds de invoering 
in mei 2016, voor de derde keer verlengd. 

Maar afgezien van deze ‘tijdelijke herinvoering’ is 
binnengrenscontrole nog altijd verboden. Wel blijft altijd 
de vraag bestaan of iets een (verboden) binnengrenscon-
trole is, of een (toegestane) politiecontroles in het binnen-
grensgebied.26 Over deze vraag heeft het HvJ EU een nieu-
we uitspraak gepubliceerd op 21 juni 2017 in antwoord 
op vragen van het Amtsgericht Kehl.27 Deze uitspraak 
gaat, om precies te zijn, over de bevoegdheden voor poli-
tieautoriteiten aan de binnengrenzen op grond van de 
artikelen 20 en 21 van de Schengengrenscode, zoals gewij-
zigd bij Verordening 610/2013. In aanvulling op de al 
geformuleerde criteria in eerdere uitspraken Melki en 
Abdeli en Adil, stelt het HvJ EU dat het op basis van de 
Schengengrenscode niet is toegestaan voor politieautori-
teiten om binnen een gebied van 30 km aan de binnen-
grenzen de identiteit van iedere persoon te controleren, 
‘tenzij de regeling in kwestie die bevoegdheid zodanig 
inkadert dat de feitelijke uitoefening ervan niet hetzelfde 
effect kan hebben als grenscontroles’.28 Daarnaast legt het 
HvJ EU uit dat een nationale regeling op grond waarvan 
de politiediensten van de betrokken lidstaat ‘aan boord 
van treinen en op de terreinen van de spoorwegen van die 
lidstaat de identiteit of de grensoverschrijdingsdocumen-
ten van iedere persoon mogen controleren, alsook hem 
daartoe korte tijd staande mogen houden en mogen 
ondervragen’ niet in strijd is met de Schengengrenscode, 
voor zover deze controles zijn gebaseerd op terreinkennis 
of op de ervaring van de grenspolitie. Nadere regels en 
beperkingen inzake de ‘intensiteit, de frequentie en de 
selectiviteit’ van die controles moet dan wel in het natio-
nale recht zijn vastgelegd.

Migratierecht
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Al met al wordt het door deze ontwikkelingen niet 
eenvoudiger om nu precies aan te geven waar de grens 
loopt, wanneer grenscontrole nu wel is toegestaan en wie 
er nu precies gecontroleerd mogen worden. Allicht dat het 
gevaar van etnisch profileren hierbij voortdurend op de 
loer ligt, ook al omdat criminaliteit en migratie steeds 
vaker in één adem worden genoemd. Zo is er sinds dit 
jaar zelfs een tijdschrift met de titel Crimmigratie & Recht. 

Asiel
Terwijl het aantal asielaanvragen in Europa afnam, werd 
en wordt er wereldwijd nagedacht over toekomstige 
opvang. In VN-verband werd in september 2016 de ‘New 
York Declaration for Refugees and Migrants’ aangeno-
men,29 een verklaring van de Algemene Vergadering 
waarin bestaande (mensenrechtelijke) verplichtingen 
jegens vluchtelingen worden bevestigd en de intentie 
wordt uitgesproken vluchtelingen goed op te vangen. 
Ter uitwerking hiervan vinden dit jaar consultaties 
plaats, die in september 2018 moeten resulteren in een 
‘Global compact on refugees’. Dit compact zou moeten 
zorgen voor een gezamenlijke aanpak van grote vluchte-
lingenstromen. Harde juridische verplichtingen lijken 
hierbij, gezien het wattige woord ‘compact’, niet te 
 worden beoogd. 

In de vorige kroniek kwamen de voorstellen van de 
Commissie voor herziening van een aantal richtlijnen en 
verordeningen op het gebied van asiel aan de orde. Raad 
en Europees Parlement hebben deze nog in beraad. Ook 
de Nederlandse wetgever kwam niet met majeure wijzi-
gingen, hetgeen niet verbaast – in maart 2017 werden 
immers verkiezingen gehouden. In de verkiezingspro-
gramma’s viel op dat meerdere partijen voorstander zijn 
van zeer vergaande wijzigingen in het asielrecht, en asiel-
aanvragen alleen nog buiten de Europese Unie willen 
behandelen.30 

De hoge asielinstroom in 2015 leidde ook tot een 
aantal kwesties die door het Hof van Justitie werden 
beslecht. Een daarvan betrof het Raadsbesluit van septem-
ber 2015 om een groot aantal asielzoekers uit Grieken-
land en Italië te herplaatsen in andere lidstaten.31 Honga-
rije en Slowakije hadden het Hof van Justitie verzocht om 
nietigverklaring, onder meer omdat herplaatsing ‘onge-
schikt’ zou zijn als middel om Griekenland en Italië bij te 
staan in de migratiecrisis – de herplaatsingen bleken 
immers maar mondjesmaat plaats te vinden.32 Het Hof 
verwierp het beroep, en overwoog daarbij dat de Raad 
onmogelijk het gebrek aan medewerking van ‘bepaalde 
lidstaten’ kon voorzien. 

Een andere kwestie33 betrof de werking van de 
Dublinverordening, die regels stelt ter vaststelling van 
welke lidstaat verantwoordelijk is voor de behandeling 
van een asielverzoek.34 In 2015 en begin 2016 was het in 
onder meer Kroatië vaste praktijk om asielzoekers aan de 
grens met Servië (geen EU-lidstaat) binnen te laten en toe 
te staan of zelfs te helpen door te reizen naar Slovenië. 
Volgens de Dublinverordening is de staat waar de asiel-
zoeker de Europese Unie ‘op illegale wijze’ is binnenge-
komen echter verantwoordelijk voor zijn asielverzoek. De 
vraag was dus of binnenkomst met toestemming van de 
grensbewaking als illegaal moest gelden. Advocaat-gene-
raal Sharpston meende van niet, en betrok daarbij de 
overweging dat een andere uitkomst oneerlijk zou uitpak-
ken voor de lidstaten aan de buitengrens. Het Hof besliste 
echter anders: de asielzoekers voldeden niet aan de Euro-
pese regels voor grensoverschrijding, waardoor hun bin-
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nenkomst illegaal was. Aanpassing van het Dublinsysteem 
zal dus echt van de Uniewetgever moeten komen.

In de Straatsburgse jurisprudentie was de belangrijk-
ste ontwikkeling een verruiming van de mogelijkheid ver-
blijf af te dwingen voor personen die op medische gron-
den hun uitzetting aanvechten. Volgens vaste rechtspraak 
verbiedt artikel 3 EVRM uitzetting bij een reëel risico van 
een onmenselijke behandeling. Lijden als gevolg van een 
ziekte geldt niet als ‘behandeling’ in de zin van artikel 3 
EVRM en staat normaal gesproken dan ook niet aan uit-
zetting in de weg. Daar was in 1997 een uitzondering op 
gemaakt, in de zaak van een terminaal zieke HIV-patiënt: 
vanwege ‘compelling humanitarian grounds’ verbood het 
EHRM uitzetting van deze dodelijk zieke patiënt naar een 
land waar geen medische behandeling en geen mantel-
zorg beschikbaar waren.35 Sindsdien is veelvuldig beroep 
gedaan op dit arrest, maar zonder succes – het EHRM 
hield vast aan wat wel het bijna dood-criterium is 
genoemd. In het recente Paposhvili-arrest bepaalde het 
Hof evenwel dat uitzetting ook verboden is bij een risico 
van een ernstige en onomkeerbare verslechtering van de 
medische toestand waardoor de vreemdeling intens te lij-
den heeft of veel sneller zal sterven.36 Verder zet het Hof 
de onderzoeksplicht van de staat in medische zaken ster-
ker aan dan voorheen. Een en ander zal er vermoedelijk 
toe leiden dat Nederland vaker verblijf op medische 
 gronden moet toestaan aan vreemdelingen.37 

Asielprocedure
De hoge instroom in 2015 leidde ertoe dat asielzoekers 
lang, soms meer dan een half jaar, moesten wachten 
 voordat zij konden starten met hun asielprocedure. De 
Staatssecretaris van Veiligheid en Justitie nam een aantal 
maatregelen ter verbetering van de doorstroom in de 
asielprocedure. Zo introduceerde hij een vijfsporen-
beleid.38 Dit beleid heeft als belangrijkste gevolg dat 
 asielaanvragen van asielzoekers uit veilige landen van 
herkomst, met name de Balkanlanden en landen in 
Noord-Afrika, in een versnelde asielprocedure worden 
afgewezen.39 Op hun asielaanvragen wordt nu gemiddeld 
binnen tien dagen beslist.40  

Voor overige asielzoekers41 werd de beslistermijn in 
hun (lopende) asielprocedure per 11 februari 2016 met 
negen maanden verlengd tot vijftien maanden.42 Dit 
besluit werd gepubliceerd in de Staatscourant en op de 
website van de IND. Daarnaast informeerde de IND asiel-
zoekers daarover tijdens voorlichtingsbijeenkomsten in de 
asielzoekerscentra en in de media, maar zij kregen geen 
individuele kennisgeving. Volgens de Afdeling voldeed 
deze wijze van bekendmaking van het verlengingsbesluit.43 

Door de dalende instroom nam ook de wachttijd af. 
In februari 2017 duurde het gemiddeld acht weken voor-
dat een asielzoeker de asielprocedure kon instromen.44   
De staatssecretaris besloot daarom de verlenging van de 
beslistermijn te beëindigen voor asielaanvragen die na 1 
februari 2017 zijn ingediend.45

Een voor de Nederlandse asielprocedure brisante 
 uitspraak was die van het EHRM op 5 juli 2016 in de zaak 
A.M./Nederland. In die zaak oordeelde het Straatsburgse 
Hof dat het hoger beroep voor de Afdeling in asielzaken 
geen effectief rechtsmiddel is,46 omdat het geen automa-
tisch schorsende werking heeft.47 Het EHRM had al in 

diverse eerdere uitspraken geoordeeld dat in asielzaken 
artikel 13 EVRM een rechtsmiddel met automatisch schor-
sende werking vereist.48 Bovendien hoeven rechtsmidde-
len zonder automatische schorsende werking volgens het 
Hof niet te worden uitgeput op grond van artikel 35 
EVRM.49 De reden hiervoor is het belang van het absolute 
verbod van refoulement dat volgt uit artikel 3 EVRM en de 
onomkeerbare schade die door de uitzetting veroorzaakt 
kan worden. Als de asielzoeker tijdens het (hoger) beroep 
wordt uitgezet naar zijn land van herkomst en daar wordt 
gemarteld, dan kan de rechter dat immers niet meer 
terugdraaien.50 De uitspraak in A.M./Nederland betekent 
dat asielzoekers niet in hoger beroep hoeven te gaan 
 voordat zij een klacht indienen bij het EHRM. Dit is 
 problematisch in het licht van de rol van de Afdeling als 
bevorderaar van de rechtseenheid, rechtsontwikkeling en 
rechtsbescherming.51 Bovendien komt de subsidiaire rol 
van het EHRM in het gedrang. Het EHRM oordeelde 
 overigens dat artikel 13 EVRM in de zaak van A.M. niet 
geschonden was, omdat deze bepaling een effectief 
 rechtsmiddel in slechts één instantie vereist. 

In reactie op A.M./Nederland besloot de Afdeling 
voortaan soepeler om te gaan met voorlopige voorzienin-
gen.52 Zij kondigde aan in zaken waarin sprake is van een 
arguable claim van een schending van artikel 3 EVRM 
‘meer dan voorheen aanleiding [te] zien de voorlopige 
voorziening te treffen dat een vreemdeling niet wordt 
 uitgezet voordat op het door hem ingestelde hoger beroep 
is beslist, ook als nog geen concrete uitzetdatum bekend 
is’.53 Daarnaast riep de Afdeling de wetgever op om te 
bezien of automatische schorsende werking aan het hoger 

beroep moet worden toegekend. De Afdeling kon daar zelf 
geen uitspraak over doen omdat er beleidsmatige, organi-
satorische en financiële keuzes gemaakt moeten worden. 
Het invoeren van een schorsende werking van het hoger 
beroep kan bijvoorbeeld tot gevolg hebben dat asielzoe-
kers gedurende het hoger beroep aanspraak maken op 
opvangvoorzieningen. De Staatssecretaris van Veiligheid 
en Justitie gaf in januari 2017 aan geen aanleiding te zien 
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om de schorsende werking in het hoger beroep in asiel-
zaken te ‘verruimen of standaard te maken’.54 

In maart 2017 besloot de Afdeling vervolgens 
 prejudiciële vragen te stellen aan het Hof van Justitie over 
schorsende werking van het hoger beroep in asielzaken.55 
Het Hof van Justitie had eerder de jurisprudentie van het 
EHRM over schorsende werking gevolgd en geoordeeld 
dat het beroep tegen de afwijzing van een asielaanvraag 
(die meteen ook uitzetting tot gevolg heeft), automatische 
schorsende werking moet hebben.56 De Afdeling wil nu 
van het Hof van Justitie weten of dit ook geldt voor het 
hoger beroep. 

Uit Luxemburg kwamen nog enkele nieuwe uitspra-
ken die van belang zijn voor de Nederlandse asielprocedu-
re, en vermoedelijk ook buiten het asielrecht van belang 
zijn. In de zaken Danqua en Moussa Sacko sprak het Hof 
zich uit over termijnen en het hoorrecht. De zaak Danqua 
draaide om een termijn in de Ierse asielprocedure.57 Asiel-
zoekers moesten volgens het Ierse recht binnen vijftien 
dagen na de afwijzing van de aanvraag voor een vergun-
ning als vluchteling een verzoek voor subsidiaire bescher-
ming indienen. Het Hof van Justitie oordeelt dat deze ter-
mijn in strijd is met het effectiviteitsbeginsel. Het vindt 
dat de belangen die voor asielzoekers op het spel staan 
zwaarder wegen dan het belang van het goede verloop 
van de asielprocedure, dat met de termijn werd gediend. 
Het wijst erop dat ‘de procedure voor de behandeling van 
verzoeken om subsidiaire bescherming bijzonder belang-
rijk is’ omdat voor asielzoekers hun ‘meest essentiële rech-
ten’ op het spel staan. Het Hof houdt dus rekening met 
het aard van het recht dat aan de orde is. Daarnaast kijkt 
het Hof naar de positie van de betrokkenen, in dit geval 
‘de moeilijke situatie’ waarin asielzoekers ‘zich op mense-
lijk en materieel vlak kunnen bevinden’. Het Hof betwijfelt 
of asielzoekers gezien deze moeilijke situatie in de prak-
tijk in staat zullen zijn om binnen een termijn van vijf-
tien dagen na de afwijzing van de vluchtelingenstatus, 
subsidiaire bescherming aan te vragen. Die termijn kan 
volgens het Hof niet gerechtvaardigd worden door de 

noodzaak het goede verloop van de procedure te garande-
ren. De termijn van vijftien dagen voor het indienen van 
een verzoek om subsidiaire bescherming in te dienen, 
acht het Hof dus te kort. De wijze waarop het Hof in deze 
zaak de belangen afweegt, is relevant voor andere zaken 
waarin de vraag speelt of (korte) termijnen of andere pro-
cedureregels de uitoefening van het Unierecht onmogelijk 
of uiterst moeilijk maken.

In de zaak Moussa Sacko ging het Hof van Justitie in 
op de vraag of een asielzoeker in het beroep tegen de 
afwijzing van zijn asielverzoek als kennelijk ongegrond 
door de rechter moet worden gehoord.58 Artikel 46 van de 
Asielprocedurerichtlijn (2013/32/EU) vereist een volledig 
en ex nunc onderzoek in asielzaken. Het Hof interpre-
teert deze bepaling in het licht van het recht op een 
effectief rechtsmiddel zoals dat is neergelegd in artikel 
47 van het EU-Handvest. Het Hof erkent dat het niet-
horen van de asielzoeker ter zitting een beperking ople-
vert van het door artikel 47 Handvest gegarandeerde 
recht op verdediging. Een dergelijke beperking kan echter 
zowel onder artikel 47 Handvest als onder artikel 6 EVRM 
gerechtvaardigd worden. Het Hof oordeelt dat de rechter 
de asielzoeker in beroep niet hoeft te horen als hij zich in 
staat acht om een volledig en ex nunc onderzoek te ver-
richten op basis van de gegevens van het asieldossier. Dat 
is volgens het Hof het geval wanneer de feitelijke omstan-
digheden geen ruimte laten voor enige twijfel over de 
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gegrondheid van de beslissing tot kennelijkongegrond-
verklaring. Voorwaarde is dat dit dossier een verslag 
bevat van het gehoor met de asielzoeker tijdens de 
 procedure in eerste aanleg. Als de rechter vindt dat hij de 
asielzoeker moet horen om een dergelijk onderzoek te 
verrichten, dan kan hij daarvan niet afzien alleen omwille 
van de snelheid van de asielprocedure. 

Gezinshereniging
De Gezinsherenigingsrichtlijn (die in Nederland algemeen 
toepasselijk is door een uitspraak van de Afdeling uit 
2014)59 heeft ook in de verslagperiode weer geleid tot 
gevolgen voor het gezinsherenigingsbeleid. Eerder was al 
duidelijk geworden dat de vraag of aan het inkomens-
vereiste is voldaan niet formalistisch mag worden beant-
woord60 en dat de voorwaarden voor inburgering in het 
buitenland niet zodanig mogen worden toegepast dat 
gezinshereniging onmogelijk of uiterst moeilijk wordt.61 
In een uitspraak van april 2017 verklaarde de Afdeling 
een bepaling in het Vreemdelingenbesluit 2000 onverbin-
dend, wegens de daarin vervatte voorwaarde, dat een 
vreemdeling, die ooit onjuiste gegevens had verstrekt 
voor een eerdere aanvraag, vijf jaar buiten Nederland 
moest verblijven alvorens een nieuwe verblijfsaanvraag te 
kunnen indienen.62 Voorts heeft de Afdeling in februari 
2017 – wederom op grond van de Gezinsherenigingsricht-
lijn – uitgemaakt dat de staatssecretaris aan de nareis van 
echtgenoten van hier toegelaten vluchtelingen niet de 
voorwaarde mag verbinden dat zij in het land van 
 herkomst hebben samengewoond.63

Het ziet er naar uit dat de Gezinsherenigingsrichtlijn 
nog meer gevolgen voor het Nederlandse beleid zal heb-
ben. In drie aanhangige Nederlandse zaken zijn prejudici-
ele vragen over de Gezinsherenigingsrichtlijn gesteld. De 
Vreemdelingenkamer Amsterdam wil weten op welk 
moment een alleenstaande vreemdeling minderjarig 
moet zijn om voor gezinshereniging in aanmerking te 
komen.64 De Afdeling heeft in twee zaken vragen gesteld. 
De eerste zaak gaat om de vraag of Nederland bepaalde 
beperkingen mag stellen aan het recht van een gezinslid 
op een autonome verblijfstitel na vijf jaar rechtmatig 
 verblijf voor gezinshereniging.65 In de tweede zaak wil de 
Afdeling weten of een maximumtermijn mag worden 
gesteld aan de mogelijkheid voor vluchtelingen om een 
beroep te doen op de gunstiger bepalingen in de richtlijn 
voor nareis van hun familieleden.66 

Voor derdelandse ouders van Nederlandse kinderen 
is het Chavez-Vilchez-arrest van het Hof van Justitie van 
groot belang.67 Al in het Ruiz-Zambrano-arrest68 en het 

Dereci-arrest69 had het Hof verklaard dat een verblijfsver-
gunning moet worden gegeven aan de ouder(s) van jonge, 
minderjarige Unieburgers indien de weigering van verblijf 
die kinderen zou dwingen het gebied van de EU te verla-
ten. In de Nederlandse praktijk gaat het vaak om een 
alleenstaande derdelandse moeder zonder verblijfsvergun-
ning, die zorg draagt voor haar kinderen. Die kinderen 
ontlenen dan hun Nederlandse nationaliteit aan een 
Nederlandse vader, die apart van het gezin woont. Mag de 
moeder blijven bij haar Nederlandse kinderen over wie zij 
de dagelijkse zorg heeft? De IND stelde tot dusverre dat de 
moeder moest bewijzen dat haar kinderen ten gevolge 
van haar uitzetting feitelijk gedwongen zouden worden de 
EU te verlaten. Dat betekende volgens de IND tevens dat 
op haar de bewijslast rustte dat de apart wonende Neder-
landse vader objectief niet in staat was de zorg voor de 
kinderen van haar over te nemen.70 Het Hof meent nu dat 
de vraag of de andere ouder daadwerkelijk de zorg voor de 
kinderen kan overnemen slechts een van de beslissende 
factoren is. Het gaat erom of er tussen de ouder die onder-
daan van een derde land is en het kind niet een zodanige 
afhankelijkheidsverhouding bestaat dat het kind in geval 
van een dergelijke weigering het grondgebied van de Unie 
zou moeten verlaten. Voorts mag aan de derdelandse 
ouder geen eenzijdige bewijslast worden opgelegd. Vol-
gens het Hof mag wel van die ouder worden gevraagd de 
gegevens te verschaffen die aantonen dat het kind bij een 
weigering van een verblijfsrecht aan die ouder genoopt 
zou zijn het grondgebied van de Unie in zijn geheel te ver-
laten. Het is echter aan de bevoegde autoriteiten van de 
betrokken lidstaat om aan de hand van de door de onder-
daan van een derde land verschafte gegevens het nodige 
onderzoek te doen teneinde, gelet op alle omstandigheden 
van het geval, te kunnen beoordelen of een weigering 
 dergelijke gevolgen zou hebben.

Bewaring en Terugkeer 
Vorig jaar werd in deze rubriek de aandacht gericht op de 
detentie van asielzoekers onder de herschikte Procedure-
richtlijn en de Nederlandse wetgeving ter implementatie 
van die richtlijn. In artikel 8 van de Procedurerichtlijn, 
geïmplementeerd in artikel 59b VW 2000, wordt een aan-
tal gronden gegeven voor de detentie van asielzoekers, 
onder andere indien de vreemdeling een gevaar vormt 
voor de openbare orde (59b lid 1 onder d VW 2000) of 
indien bewaring noodzakelijk is met het oog op vaststel-
ling van de identiteit of nationaliteit van de vreemdeling 
(59b lid 1 onder a VW 2000), of met het oog op het verkrij-
gen van gegevens die nodig zijn bij de beoordeling van de 
asielaanvraag 59b lid 1 onder b VW 2000). Op 15 februari 
2016 concludeerde het Hof van Justitie in J.N. dat de bewa-
ring van een asielzoeker op gronden van openbare orde in 
overeenstemming was met het recht op vrijheid zoals 
neergelegd in het Handvest.71 Daarbij moest het ook aan-
dacht besteden aan de vraag in hoeverre zo’n bewaring 
aangemerkt kan worden als een rechtmatige vrijheids-
beneming ter fine van uitzetting of ter voorkoming van 
een illegale binnenkomst zoals genoemd in artikel 5 lid 1 
onder f EVRM (zie de kroniek van vorig jaar). 

Na de uitspraak in J.N. waren in de ogen van de 
Nederlandse rechters echter nog niet alle rechtsvragen 
beantwoord. Zo bleef de bewaring van asielzoekers ter ver-
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krijging van noodzakelijke gegevens of ter vaststelling van 
identiteit of nationaliteit de gemoederen bezig houden. 
Volgens sommige rechtbanken zou zo’n bewaring (indien 
er geen terugkeerbesluit was genomen) moeilijk te vereni-
gen zijn met artikel 5 lid 1 onder f EVRM, omdat het niet 
zou gaan om een vrijheidsbeneming teneinde een per-
soon te beletten op onrechtmatige wijze het land binnen 
te komen, of van een persoon waartegen een uitwijzings- 
of uitleveringsprocedure hangende is. Het Hof van Justitie 
heeft in deze kroniekperiode nog geen antwoord gegeven 
op de door de Rechtbank Haarlem gestelde prejudiciële 
vragen omtrent deze materie, maar volgens de advocaat-
generaal is er niets aan de hand omdat de detentie van 
asielzoekers, zolang er nog geen positief besluit is geno-
men op hun asielverzoek, gezien kan worden als detentie 
ter voorkoming van een onrechtmatige binnenkomst.72 In 
deze interpretatie blijft onduidelijk wat de betekenis is 
van de bepalingen in het Unierecht en het nationale recht 
volgens welke een asielzoeker in de regel rechtmatig 
 verblijf geniet totdat zijn asielverzoek wordt afgewezen.73 

In de zomer van 2016 oordeelde het Hof van Justitie 
dat de Terugkeerrichtlijn van toepassing is op alle illegaal 
op het grondgebied van de lidstaten verblijvende derde-
landers, ook als zij in transit zijn. Verder oordeelde het 
Hof dat de Terugkeerrichtlijn zich verzet tegen nationale 
wetgeving die een gevangenisstraf oplegt aan een derde-
lander enkel wegens illegale binnenkomst, jegens wie de 
terugkeerprocedure nog niet geheel is doorlopen.74 Het 
Hof had in een reeks eerdere uitspraken al duidelijk 
gemaakt dat strafbaarstelling van illegaal verblijf in de 
vorm van een vrijheidsbeneming pas mogelijk is nadat de 
terugkeerprocedure zoals neergelegd in de Terugkeerricht-
lijn geheel doorlopen is, en de derdelander na deze proce-

dure illegaal op het grondgebied wordt aangetroffen.75 
In Nederland is illegaal verblijf alleen niet strafbaar, 

slechts verblijf van een derdelander die weet of zou moe-
ten weten dat er tegen hem een inreisverbod is uitgevaar-
digd is strafbaar op grond van artikel 108 lid 6 en 1 (licht 
inreisverbod) en artikel 97 Sr (zwaar inreisverbod). De 
Terugkeerrichtlijn bepaalt in artikel 11 dat een inreisver-
bod in de regel niet langer dan vijf jaar bedraagt. Deze 
bepaling was de inzet van prejudiciële vragen van de 
Hoge Raad, die zich afvroeg wanneer de duur van een 
inreisverbod begon te lopen: was dat vanaf het moment 
van uitvaardigen of vanaf het moment dat de derdelander 
het grondgebied van de Unie had verlaten?76 Het Hof van 
Justitie antwoordde dat de duur van het inreisverbod 
moet ‘worden berekend vanaf het tijdstip waarop de 
betrokkene het grondgebied van de lidstaten daadwerke-
lijk heeft verlaten’.77 Dat is in lijn met de benadering van 
de Afdeling. Maar de redenering van het Hof is interes-
sant en kan gevolgen hebben voor de strafbaarstelling van 
verblijf in weerwil van een inreisverbod in Nederland. 

Het Hof maakt namelijk onderscheid tussen een 
terugkeerbesluit dat ingevolge artikel 6 van de richtlijn 
moet worden uitgevaardigd tegen iedere illegaal verblij-
vende derdelander, en een inreisverbod. Onrechtmatig 
verblijf van de vreemdeling tot het tijdstip van vrijwillige 
terugkeer of uitzetting wordt beheerst door het terugkeer-
besluit en niet door het inreisverbod. Dat inreisverbod 
brengt pas vanaf het tijdstip van vrijwillige of gedwongen 
terugkeer rechtsgevolgen teweeg door het de betrokkene 
te verbieden om gedurende een bepaalde periode na zijn 
terugkeer het grondgebied van de lidstaten weer te betre-
den en er opnieuw te verblijven. Dat betekent dus ook dat 
de strafvervolging van een illegaal verblijvende derdelan-
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der die Nederland nog niet heeft verlaten, niet enkel  en 
alleen gebaseerd kan zijn op het bestaan van een inreis-
verbod, dat immers op dat moment nog geen rechtsgevol-
gen heeft. 

Dat is nu echter in Nederland wel het geval ingevolge 
artikel 108 lid 1 jo. 6 VW 2000 en 97 Sr, die immers een 
strafsanctie neerleggen ten aanzien van een vreemdeling 
die in Nederland verblijft, ‘terwijl hij weet of ernstige 
reden heeft te vermoeden dat tegen hem een inreisverbod 
is uitgevaardigd’. In Nederland worden met de regelmaat 
van de klok vreemdelingen veroordeeld op grond van het 

bewezenverklaarde van tenlasteleggingen die als volgt lui-
den: ‘dat de vreemdeling te (datum) te (plaats) als vreem-
deling heeft verbleven, terwijl tegen hem een inreisverbod 
was uitgevaardigd met toepassing van artikel 66a, zevende 
lid, van de Vreemdelingenwet 2000’.78 Dat lijkt strijdig met 
het legaliteitsvereiste als het gaat om een vreemdeling die 
het grondgebied van de EU nog niet heeft verlaten.

En dan nog: het schiet maar niet op met de Wet 
terugkeer en vreemdelingenbewaring.79 Het wetsvoorstel 
is controversieel verklaard door de Tweede Kamer in april 
2017, en zal dus niet meer worden behandeld gedurende 
de periode dat het kabinet demissionair is. 

Tot besluit
Het zal in het migratierecht nog wel even spannend blij-
ven. Merkel is weliswaar herkozen, maar haar mandaat is 
geslonken en ook in Duitsland zijn nu de rechtse anti-
migratiepartijen fiks gegroeid. In Frankrijk een vergelijk-
baar beeld met Macron die Le Pen weliswaar voorbleef, 
maar moet laveren tussen nationalistische en Europese 
sentimenten. Zijn tactiek lijkt vooralsnog Europees-gezind 
te zijn, zo lanceerde hij onlangs nieuwe plannen80 onder 
meer voor een Europese instelling voor de behandeling 
van asielaanvragen, verdere harmonisatie van de procedu-
res, een Europees programma voor de ‘vorming en inte-
gratie’ van vluchtelingen en een Europese grenspolitie. Als 
je dat afzet tegen de anti-Europese koers in landen als 
Polen, Hongarije en Slowakije dan mag duidelijk zijn dat 
er ook de komende tijd in dit dossier nog heel wat op het 
spel staat. Nog los van het feit dat Griekenland en Italië 
nog altijd worstelen met de hoge instroom van asielzoe-
kers, terwijl de rest van Europa niet echt staat te popelen 
om asielzoekers in grote aantallen te hervestigen. Wel wil 
de Europese Commissie de komende jaren 50 000 vluchte-
lingen vanuit landen rondom Europa, zoals Libië en Tur-
kije, hervestigen. Het zou daarbij echter niet gaan om een 
verplichting voor lidstaten om vluchtelingen te hervesti-
gen, de Commissie stelt voor om hen daartoe te verleiden 
door middel van financiële prikkels. 

Ook het nieuwe Nederlandse kabinet zal zich onge-
twijfeld verder willen profileren op het migratiedossier, 
tenminste dat valt te verwachten op basis van de verkie-
zingsprogramma’s van de beoogde coalitiepartijen. Hoe 
het nieuwe Nederlandse beleid ook zal uitpakken, de 
vraag hoe dit zich verhoudt tot het eveneens in beweging 
zijnde Europese recht blijft reuze spannend. En dat vindt 
bijvoorbeeld de Raad van State kennelijk ook, tenminste 
dat valt dan weer af te leiden uit de opmerkelijke hoeveel-
heid prejudiciële vragen die zij de afgelopen maanden 
stelde. Ook naar de antwoorden daarop kunnen we reik-
halzend uitzien. Kortom, genoeg palpitante ontwikkelin-
gen liggen er ook het komend jaar in het verschiet.  

78. Zie bijv. Hof Amsterdam 4 mei 2017, 

ECLI:NL:GHAMS:2017:1688.

79. Kamerstukken II 2015/16, 34309, 1.

80. ‘Les principales propositions 

d’Emmanuel Macron pour relancer le projet 

européen’, Le Monde 26 September 2017.
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