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Voorwoord 

Niet altijd ligt een onderzoeksthema zo voor de hand Het Nederlandse vreemde
lingenrecht is me al twintig jaar vertrouwd en de politieke besluitvorming hier
over niet veel korter Het Europese integratieproces op asiel- en migratiegebied 
fascineert me al vanaf het begin De lidstaten geven hun samenwerking in hoog 
tempo vorm op een terrein dat traditiegetrouw behoort tot het hart van hun soe
vereiniteit Wat drijft hen daartoe, en wie heeft er wat te winnen bij dit proces9 

Toen ik via mijn werk bij de Kamer en het ministerie zicht kreeg op de onder
handelingen, namen de vragen eigenlijk vooral toe over het doel, de belangen, 
de afte spreken normen en de verhouding tot het internationale recht 

De gedachte om op dit thema te promoveren, kwam op na een toevallige 
ontmoeting met Ashley Terlouw, inmiddels hoogleraar rechtssociologie Op 
haar aanraden benaderde ik professor Kees Groenendijk, die me met open armen 
ontving Analyse vergt afstand, en die was niet vanzelfsprekend Het Europese 
asiel- en migratiebeleid is immers volop in ontwikkeling en ik ben er ook nog 
vanuit de politiek bij betrokken Kees en Ashley hielpen me een wetenschappe
lijke benadering te ontwikkelen waarbij ik mijn ervaringen kon benutten zonder 
dat ze me het zicht op de analyse ontnamen Met nieuwe energie en inzichten 
kwam ik bij onze besprekingen (de eerste jaren steevast in de stationsrestauratie 
van Ede-Wageningen en later op de faculteit) vandaan Ook hun combinatie als 
promotores werkte stimulerend voor Kees vormde ik een van de hekkensluiters 
van zijn promovendi, terwijl ik voor Ashley als haar 'broddellapje' fungeerde 
Beiden hebben mijn liefde voor de wetenschap gevoed en daar ben ik ze dank
baar voor 

Daarom prijs ik mij gelukkig met de kans die het Centrum voor Migratie
recht me bood om van onderzoek en onderwijs mijn werk te maken Collega's 
van dit Centrum, van Rechtspleging en van het Instituut voor Rechtssociologie 
dank voor de inspiratie, loyale samenwerking en enorme ruimte voor initiatieven 
en ideeën De wisselwerking tussen nationale en Europese asiel- en migratiepo-
htiek zal ons blijven prikkelen tot mooi onderzoek 

Het project dat ik nu afsluit, hebben veel mensen helpen realiseren Ik dank 
Anne Walter en Doede Ackers voor hun nuttige commentaar op onderdelen van 
het boek en de native speakers Anne Walter en Jessica Carlisle voor hun correc
ties van mijn samenvattingen Hannie van de Put heeft geduldig en goedgemutst 
de layout verzorgd, Carolus Grutters op voor mij onnavolgbare wijze een tref
woordenregister aangelegd en Nicole Neehs nauwgezet het notenapparaat en de 
literatuurlijst onder handen genomen De buren Kanna Franssen en Sophie 
Scholten waren op de juiste momenten in voor een potje sparren of een kop 
koffie Martin Morsman dank ik voor de brandganzen op de omslag Zij staan 
symbool voor migratie als eeuwenoud fenomeen, maar ook voor het belang van 
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samenwerking om vooruit te komen. Deze migranten hebben zich overigens in 
1988 definitiefin Nederland gevestigd. 

Mijn grootste dank gaat uit naar mijn respondenten. Indrukwekkend was de 
tijd en het vertrouwen die ze me boden door openhartig te reflecteren op de 
onderhandelingen of de implementatie: hun eigen rol en die van anderen, de 
successen en de tekortkomingen. Zij creëerden de meest waardevolle uren van 
mijn onderzoekstijd. Dat Kees mij in contact bracht met het Duitse netwerk van 
migratiedeskundigen, bleek een effectieve zet. Mijn samenwerking en gesprek
ken met hen hebben me het Duitse systeem leren doorgronden en essentiële 
informatie voor me ontsloten. 

Familie en vrienden: fijn dat jullie niet zijn afgehaakt en belangstellend bleven. 
Maar bergje nu, want ik heb weer tijd! Dierbare paranimfen Arent en Margriet, 
en natuurlijk ook Caroline: wat is het goed om bij jullie te horen. Jan roert me 
met zijn toewijding aan het correctiewerk en aan al die andere taken die hij zo 
vanzelfsprekend op zich neemt. Genoeg gezorgd: we gaan weer buiten spelen. 
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1. Overzicht van het onderzoek 

1.1 Europees asiel- en migratiebeleid: in spagaat tussen Tampere en 
Stockholm 

Sinds de inwerkingtreding van het Verdrag van Amsterdam in 1999 werkt de 
Europese Unie aan gemeenschappelijke regels op het gebied van asiel en migra
tie. De lidstaten moeten binnen de Raad van Ministers van Binnenlandse Zaken 
en Justitie (verder: JBZ-Raad) overeenstemming bereiken over de richtlijnen. 
Daarbij zoeken ze steeds naar een oplossing voor dilemma's die worden veroor
zaakt door tegenstrijdige belangen en doelen. Ze willen enerzijds illegale bin
nenkomst van migranten van buiten de EU verhinderen en moeten anderzijds die 
migranten toelaten op grond van internationale verplichtingen of nationale be
langen. Ze zijn uit op het verminderen van het aantal gezinsmigranten, maar 
hebben op Europees niveau afgesproken om de rechtspositie van toegelaten 
migranten te versterken, waaronder het recht op gezinshereniging. Ze hebben de 
noodzaak onderkend om gemeenschappelijke regels vast te stellen, terwijl ze 
tegelijkertijd hun nationale bevoegdheden ten aanzien van toelating en verblijf 
niet willen loslaten. 

Deze tegenstrijdige belangen en doelen bij de Europese samenwerking bij 
asiel en migratie houden deels verband met de ontstaansgeschiedenis van die 
samenwerking. De voltooiing van de interne markt leidde tot de afbouw van de 
binnengrenscontroles en tot afspraken om de bewaking van de buitengrenzen te 
versterken en illegale migratie te bestrijden.' Het streven naar verdergaande 
harmonisatie werd ingegeven door het besef dat het nationale toelatingsbeleid 
van één lidstaat automatisch gevolgen zou hebben voor de migratie van asiel
zoekers en andere derdelanders (migranten van buiten de Europese Unie) naar 
andere lidstaten. Gemeenschappelijke regels konden volgens de Commissie en 
de lidstaten 'asielshopping' en secundaire migratie tussen de lidstaten voorko
men.2 

De lidstaten lieten het echter niet bij de afspraak om gemeenschappelijke 
normen vast te stellen. Zij spraken ook ambities uit ten aanzien van het be
schermingsniveau voor migranten en asielzoekers. Eind jaren negentig kondig
den de regeringsleiders aan om het Vluchtelingenverdrag ruimhartig na te leven 
en om de rechtspositie van derdelanders die langdurig in de EU verblijven meer 

1 Zie hoofdsluk 2 voor een korte schets van de totstandkoming van het Furopese asiel- en 
migratiebeleid 

2 Beide begrippen houden in dat migranten naar een andere lidstaat verhuizen omdat ze 
daar meer kans hebben op asiel of omdat hun rechtspositie of kans op toelating als lega
le migrant er sterker is. 
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in overeenstemming te brengen met die van EU-burgers. De lidstaten verplicht
ten zich zodoende om gemeenschappelijke regels te stellen én om het niveau van 
de rechtswaarborgen voor asielzoekers en migranten te verhogen. Dit betekende 
een rigoureuze breuk met de traditie om toelating tot het eigen grondgebied van 
de lidstaat als een soevereine kwestie te behandelen. Afstand doen van die soe
vereiniteit, bleek de meeste lidstaten veel moeite te kosten. De toenemende roep 
om strengere migratieregels in een aantal lidstaten verhoogde ook de spanning 
tussen hun soevereiniteit en het inleveren van bevoegdheden ten behoeve van 
gemeenschappelijke normen in de Europese Unie, die bovendien volgens hun 
eigen verklaringen ook nog eens ruimhartig moesten zijn. 

De in de eerste alinea genoemde drie dilemma's rechtvaardigen de verwachting 
dat het totstandkomingsproces van Europese asiel- en migratiewetgeving niet 
zonder slag of stoot zou verlopen. De lange duur van de onderhandelingen over 
enkele richtlijnen wijst hier inderdaad op. Tegelijkertijd kan worden geconsta
teerd dat de Raad anno 2011 vijftien wetgevende instrumenten op het asiel- en 
migratieterrein heeft vastgesteld en sinds 2005 onderhandelt over de vorming 
van een gemeenschappelijk asielstelsel. De voortvarende indruk die dit resultaat 
wekt, wordt echter genuanceerd door het commentaar van veel NGO's en we
tenschappers op de richtlijnen. Zij hekelen het vrijblijvende karakter en uiten 
zich kritisch over het lage beschermingsniveau van de richtlijnen, dat zou kun
nen dienen als legitimatie voor een verschraling van de rechtswaarborgen voor 
migranten en asielzoekers in de lidstaten. Het is op voorhand niet gezegd dat de 
argumenten van deze critici steekhoudend zijn. Uit de commentaren van NGO's 
is op te maken dat zij hun teleurstelling vooral baseren op een vergelijking tus
sen de voorstellen van de Europese Commissie en het uiteindelijke onderhande
lingsresultaat van de Raad. Uit het enkele feit dat op rechtswaarborgen en op de 
dwingendheid van bepalingen is ingeboet tijdens de onderhandelingen, kan ech
ter nog geen conclusie worden getrokken over de gevolgen die de richtlijnen 
hebben voor het beschermingsniveau voor asielzoekers en migranten in de Eu
ropese Unie en op de nationale wet- en regelgeving. De zuinige reacties van de 
NGO's maken wel duidelijk dat het tempo van de Europese integratie op asiel
en migratiegebied en het aantal vastgestelde richtlijnen nog niets zeggen over de 
mate waarin lidstaten hun bevoegdheden hebben afgestaan, harmonisatie is be
reikt of de rechtswaarborgen voor asielzoekers en migranten zijn versterkt. 

Gelet op de tegengestelde belangen en doelen van alle actoren is het niet 
verwonderlijk dat het eindresultaat van de Europese samenwerking tot verschil
lende appreciaties leidt. Deze tegenstellingen en eerder geschetste dilemma's 
maken het interessant om na te gaan welke belangen de doorslag hebben gege
ven bij de besluitvorming en welke betekenis dit heeft voor de richtlijnen en hun 

3 Conclusies van het voorziiterschap van de Europese Raad van Tampere van 15 en 16 
oktober 1999, conclusie 13, 18 en 21, SN 200/1199. 
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uitwerking op de nationale wet- en regelgeving van de lidstaten. Om daarnaast 
conclusies te kunnen trekken over de betekenis van de richtlijnen, wordt in dit 
onderzoek de invloed geanalyseerd die ze hebben op de nationale wet- en regel
geving. De analyse richt zich op twee richtlijnen: de Richtlijn 2003/86/EG van 
de Raad van 22 september 2003 inzake het recht op de gezinshereniging (hierna 
de gezinsherenigingsrichtlijn) en de Richtlijn 2005/85/EG van de Raad van 
1 december 2005 betreffende minimumnormen voor de procedures in de lidsta
ten voor de toekenning of intrekking van de vluchtelingenstatus (hiema de pro
cedurerichtlijn). In dit onderzoek tracht ik vragen te beantwoorden over de tot
standkoming van deze twee richtlijnen en over de mate van rechtsbescherming 
van asielzoekers en andere migranten en harmonisatie van wetgeving die de 
richtlijnen tot gevolg hebben gehad. 

De onderzoeker 

Mijn ervaring met de uitvoeringspraktijk van asiel- en migratiewetgeving moti
veerde mij om deze vragen beantwoord te krijgen; ervaring opgedaan als juri
disch medewerker bij het Jongeren Advies Centrum in Amsterdam, als consu
lent rechtsbescherming bij het Bureau Centrale Opvang van Vluchtelingenwerk 
Nederland en als gerechtssecretaris van de vreemdelingenkamer van rechtbank 
Den Haag, zittingsplaats Zwolle. Ik wilde nagaan in welk opzicht de belangen 
van asielzoekers en migranten doorslaggevend zijn geweest bij de besluitvor
ming en in welke mate zij profiteren of juist slecht afzijn met de communautari
sering van de asiel- en migratiewetgeving. 

Daarnaast ben ik geïnteresseerd in de totstandkoming van de richtlijnen en 
vooral naar het onderhandelingsproces tussen de lidstaten. Tijdens mijn werk in 
de Tweede Kamer merkte ik hoe lastig het is om van daaruit greep te krijgen op 
de onderhandelingen in Brussel. Als de minister stelde dat die zijn best had ge
daan om steun voor het standpunt van de Kamer te verwerven maar helaas al
leen stond in Brussel, konden parlementariërs niet meer dan dit geloven en erin 
berusten. Ook viel het me op hoe moeilijk het voor hen is om alle implicaties 
van een Europees voorstel te doorgronden en om tot een eenduidig standpunt te 
komen. De verdeeldheid tussen de kamerfracties wat betreft prioriteiten en wen
sen zorgde ervoor dat de regering meestal ongestoord haar eigen koers kon va-

4 Bij het Jongeren Advies Centrum (JAC) heb ik gewerkt van 1990 tot 1993, in deze 
periode werden de gezinsherenigings- en gezinsvormingsregels ingrijpend gewijzigd. 
Bij Vluchtelingenwerk Nederland werkte ik in de periode van 1993 tot 1996, toen de 
gevolgen van de Vreemdelingenwet 1994 voor de rechtspositie van asielzoekers zich af
tekenden en de rechtshulpverlening zich daarop instelde. Bij de rechtbank Zwolle 
(1996-1997) was er een explosieve groei van hel aantal asielzaken, moest men leren 
recht te spreken zonder een hoger beroepsinstantie en moesten reehters zich een oordeel 
vormen over het vvtv-beleid ten aanzien van een aantal landen. Wal betreft het Europe
se rechi was alleen nog maar de toepassing van de Schengen Uitvocrings Overeenkomst 
aan de orde. 
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ren in Brussel. Tegelijkertijd verbaasde het me dat nationale wetgevingsvoor
stellen en het Europese besluitvorming op hetzelfde terrein praktisch geheel los 
van elkaar werden behandeld. Zo werd bij de voorbereiding van de Vreemdelin
genwet 2000 in elk geval in de Tweede Kamer nauwelijks aandacht besteed aan 
de verhouding van deze ontwerpwet tot de voorstellen voor een richtlijn van de 
Europese Commissie op hetzelfde terrein. 

Als beleidscoördinator voor de JBZ-besluitvorming op het ministerie van 
Justitie nam ik waar dat de onderhandelingen solitair werden voorbereid en ge
voerd door de verantwoordelijke ambtenaar en dat de hogere ambtelijke of poli
tieke leiding pas in een laat stadium werd betrokken bij politiek-strategische 
afwegingen. Dit verklaarde voor mij al enigszins het ontbreken van een koppe
ling tussen de onderhandelingspositie en de debatten in de Kamer en tussen de 
commissievoorstellen en de nationale wetswijzigingen. Bovendien realiseerde ik 
mij hierdoor hoezeer het ontbreken van een duidelijke strategie het onderhande
lingsresultaat voor een lidstaat nadelig kan beïnvloeden. Het bijwonen van de 
onderhandelingen in de Raad gaf me een indruk van de verschillende factoren 
die bijdragen aan overeenstemming over voorstellen. Bij het Centrum voor Mi
gratierecht heb ik mijn kennis van het (Europees) asiel- en migratierecht ver
diept en middels (vergelijkende) implementatieonderzoeken inzicht verworven 
in de effecten van richtlijnen op wetgeving en praktijk van de lidstaten. Als 
senator ben ik betrokken bij de totstandkoming en de implementatie van richtlij
nen.6 

Doel van het onderzoek 

Deze ervaringen hebben me bewust gemaakt van het belang van het besluitvor
mingsproces voor de inhoud van de richtlijnen. De totstandkoming van de richt
lijnen onttrekt zich grotendeels aan de publieke waarneming. Daarmee wordt die 
moeilijk toegankelijk voor inbreng van parlementen of NGO's en juist vatbaar 

5 Als beleidsmedewerker Justitie (de eerste jaren inclusief Binnenlandse Zaken) van de 
Tweede Kamerfractie van GroenLinks was ik van 1997 tot medio 2001 betrokken bij de 
totstandkoming van de Vreemdelingenwet 2000 en bij alle wijzigingen in het asiel en 
migratiebeleid in deze periode, maar ook bij de parlementaire controle op de Nederland
se onderhandelingspositie in de JBZ-Raad. 
Bij het ministerie van Justitie coördineerde ik tot medio 2002 de Nederlandse onder-
handelingsslandpunten in de JBZ-Raad en was ik nauw betrokken bij de communicatie 
met het parlement. Sinds 2004 ben ik bij het Centrum voor Migratierecht van de Rad
boud Universiteit werkzaam als onderzoeker en universitair docent (de eerste jaren in 
combinatie met het wethouderschap van Wageningen). Sinds 2007 ben ik voor Groen-
Links lid van de Eerste Kamer en onder andere woordvoerder op het terrein van Justitie, 
Immigratie & Asiel, JBZ, Buitenlandse Zaken en voorzitter van de commissie Europese 
Samenwerkingsorganisaties Als plaatsvervangend lid van de Parlementaire Assemblee 
van de Raad van Europa ben ik lid van de commissie migratie (voorzitter subcommissie 
vluchtelingen). 
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Deze hoofdvraag heb ik opgedeeld in drie sets van deelvragen, te weten enkele 
vragen over het besluitvormingsproces, over het implementatieproces en over de 
gevolgen van de richtlijnen: 

1 ) Besluitvorming 
a) Op welke wijze hebben de verschillende actoren het besluitvormings

proces beïnvloed? 
b) Welke factoren hebben het besluitvormingsproces beïnvloed en op 

welke wijze? 

2) Implementatie 
a) Op welke wijze hebben het totstandkomingsproces en de inhoud van 

de richtlijnen de wet- en regelgeving van de lidstaten beïnvloed? 
b) Op welke wijze heeft de ontwikkeling van de wet- en regelgeving van 

de (andere) lidstaten de nationale implementatiekeuzes beïnvloed? 
c) Op welke wijze hebben de verschillende actoren de implementatie be

ïnvloed? 

3) Gevolgen richtlijnen 
a) Welke gevolgen hebben de richtlijnen voor de (mate van) harmonisa

tie van de asiel- en migratiewetgeving in de lidstaten? 
b) Welke gevolgen hebben de richtlijnen voor de rechtswaarborgen voor 

asielzoekers en migranten? 

Op basis van het antwoord op deze vragen hoop ik een aantal conclusies te kun
nen trekken over de wisselwerking tussen de Europese besluitvorming en de 
nationale besluitvorming ten aanzien van asiel en migratie. 

1.3 Indeling 

De beantwoording van de onderzoeksvragen vergt twee verschillende soorten 
onderzoeken. De eerste set onderzoeksvragen staan centraal in de hoofdstukken 
3 en 6, uitmondend in hoofdstuk 9. Het totstandkomingsproces van de richtlij
nen is een empirisch onderzoek, dat voor een belangrijk deel bestaat uit een 
analyse van documenten en interviews met betrokken actoren. Voor de beant
woording van deze politicologische vragen heb ik gebruik gemaakt van het 
hulpmiddel van de hypothese, gebaseerd op andere onderzoeken. De beant
woording van de tweede en derde set onderzoeksvragen naar de implementatie 
en de gevolgen van de richtlijnen wordt onderbouwd in de hoofdstukken 4 en 5, 
7 en 8, uitmondend in hoofdstuk 10. Het implementatie-onderzoek is gebaseerd 
op een analyse van de ontwikkeling van wet- en regelgeving in twee lidstaten: 
Duitsland en Nederland. Dit onderdeel van het proefschrift is historisch
juridisch van aard, de toets van de nationale wetgeving aan de (ont
werprichtlijnen is juridisch. Voor een volledige beantwoording van de tweede 
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set vragen en om de wisselwerking tussen het nationale en Europese niveau te 
kunnen ontleden, zijn deze twee verschillende soorten onderzoeken thematisch 
met elkaar in verband gebracht. 

Het proefschrift bestaat uit vier onderdelen: een inleiding op het onderzoek, 
de totstandkoming en implementatie van de gezinsherenigingsrichtlijn, de tot
standkoming en implementatie van de procedurerichtlijn en de vergelijkende 
conclusies op basis van het tweede en derde deel. Het inleidende deel bevat in 
het eerste hoofdstuk informatie over de onderzoeksmethode en een overzicht 
van andere onderzoeken waarop de hypotheses en de onderzoeksvragen zijn 
gebaseerd. Het tweede hoofdstuk schetst de context van de besluitvormingspro
cessen: de totstandkoming van de Europese samenwerking op het gebied van 
asiel en migratie, de onderhandelingsstructuur binnen de Raad en de wijze 
waarop de Duitse en Nederlandse onderhandelingsstandpunten op dit terrein 
worden voorbereid. 

Het tweede deel (hoofdstuk 3, 4 en 5) is gewijd aan de gezinsherenigings
richtlijn en het derde (hoofdstuk 6, 7 en 8) aan de procedurerichtlijn. Beide de
len zijn identiek opgebouwd en bevatten elk drie hoofdstukken.Telkens is het 
eerste hoofdstuk gewijd aan de totstandkoming van de richtlijn, dat wordt afge
sloten met een conclusie over de betekenis van de richtlijn en de rol van de ver
schillende actoren bij de totstandkoming. Daarna volgen steeds twee hoofdstuk
ken dat de ontwikkeling van de nationale regelgeving in Duitsland respectieve
lijk Nederland betreffende het onderwerp van die richtlijn schetst. In deze 
hoofdstukken wordt een verband gelegd tussen de ontwikkeling van het nationa
le beleid en het Europese besluitvormingsproces. Allereerst wordt een vergelij
king gemaakt tussen de nationale regels bij het begin van de onderhandelingen 
en het commissievoorstel. Daama wordt beschreven op welke wijze de rechts
positie van migranten of asielzoekers is aangepast en of dit verband houdt met 
de onderhandelingen in de Raad. De (implementatie)wetgeving wordt vergele
ken met de richtlijn om te bepalen in welke mate de regelgeving in overeen
stemming is met de betreffende richtlijn. 

Het vierde deel (hoofdstuk 9 en 10) bevat de vergelijkende conclusies over 
de totstandkoming en de implementatie van de gezinsherenigingsrichtlijn en de 
procedurerichtlijn, waarin de onderzoeksvragen worden beantwoord en in 
hoofdstuk 9 de hypotheses getoetst. In het slothoofdstuk wordt de implementatie 
van de twee richtlijnen door Duitsland en Nederland vergeleken op basis van de 
uitkomsten van de vier nationale hoofdstukken. Hierin worden conclusies ge
trokken over de verschillende betekenissen en functies van de richtlijnen, onder 
andere voor de verplichtingen van de lidstaten, het beschermingsniveau voor 
asielzoekers en migranten en voor de mate van harmonisatie van de nationale 
regelgeving op deze terreinen. De rol van de verschillende actoren bij de imple
mentatie van de richtlijnen wordt vergeleken met die bij de besluitvorming er
over. Vervolgens wordt ingegaan op de wisselwerking tussen de nationale en de 
Europese besluitvorming. Zijn het wel twee te onderscheiden processen of is er 
sprake van een doorlopende wederzijdse beïnvloeding tussen het nationale en 
Europese niveau? 
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Het nawoord van het proefschrift werpt een vooruitblik. Dit proefschrift 
behandelt de besluitvorming waarin door het Verdrag van Amsterdam werd 
voorzien. Met het Verdrag van Lissabon is de communautarisering van het asiel
en migratiebeleid een feit en is de volgende fase van de Europese harmonisatie 
in gang gezet. Gelet op de conclusies die in dit onderzoek uit de ontwikkelingen 
van het afgelopen decennium zijn getrokken, neem ik de vrijheid om te specule
ren over het niveau van harmonisatie en bescherming voor migranten en asiel
zoekers dat uitgaande van deze nieuwe omstandigheden is te verwachten. 

Literatuur over besluitvorming en implementatie 

In de volgende paragrafen worden de bevindingen geschetst van andere onder
zoeken en onderzoekers naar de totstandkoming en de nationale implementatie 
van Europese wetgeving op verschillende beleidsterreinen, waaronder het asiel
en migratiebeleid. Deze inventarisatie vormt tevens de basis voor een achttal 
hypotheses over de rol van de verschillende actoren en factoren bij de totstand
koming van de gezinsherenigingsrichtlijn en de procedurerichtlijn. 

Om twee redenen heb ik ervoor gekozen om mij niet te beperken tot onder
zoek op het terrein van het asiel- en migratiebeleid. Ten eerste hebben de theo
rieën over Europese besluitvorming en implementatie zich ontwikkeld op be
leidsterreinen waar de Europese samenwerking al veel langer en dieper is ge
worteld. Het relatief jonge JBZ-terrein op EU-niveau heeft nog slechts in be
perkte mate onderzoeksresultaten opgeleverd over het besluitvormings- en im
plementatieproces. Ten tweede vormen conclusies uit onderzoeken op andere 
beleidsterreinen een interessant referentiekader voor de bevindingen ten aanzien 
van asiel en migratie. Zijn ze onderling vergelijkbaar en zo ja, levert een verge
lijking verschillen op en hoe kunnen deze verschillen dan worden verklaard? 
Het is opvallend dat tot nu toe vooral nog slechts juristen en ambtenaren hebben 
geschreven over de Europese besluitvorming met betrekking tot asiel- en migra
tiebeleid. Zij kiezen voor een ander perspectief dan politicologen: hun beschrij
vingen zijn feitelijker en hun aannames zijn meestal niet gestoeld op empirisch 
politicologisch onderzoek. Bij de formulering en de toetsing van de hypotheses 
is getracht zowel het vakinhoudelijke als het politicologische perspectief tot zijn 
recht te laten komen. 

De belangrijkste conclusies uit de bestudeerde onderzoeken over besluit
vorming monden per thema uit in een hypothese. De consultatieprocedure gaf de 
Commissie en Raad een centrale rol bij de besluitvorming: daarom staan deze 
twee actoren en de factoren die een rol bij de onderhandelingen speelden hier 
centraal. Het Europees Parlement is bij de categorie 'derden' ingedeeld. De 
paragraaf over implementatie is door het ontbreken van een hypothese wat an
ders van opzet. De daarin opgetekende uitingen van migratiedeskundigen zijn 
vooral gebaseerd op verwachtingen. De implementatietermijnen van de asiel- en 
migratierichtlijnen waren ten tijde van het opmaken van deze inventarisatie 
namelijk nog maar net verstreken. Met het begrip 'implementatie' wordt in dit 
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onderzoek zowel de omzetting van de richtlijn in nationale wetgeving bedoeld 
als de toepassing van de richtlijnen door de lidstaten in concrete gevallen 

1.4 Hypotheses over besluitvormende actoren7 

14 1 Commissie 

Dat de Commissie als initiatiefnemer voor Europese wetgeving de definities en 
uitgangspunten vaststelt die de basis vormen van de onderhandelingen in de 
Raad, geeft haar een grote mate van invloed op de inhoud van de Europese be
sluiten 8 Thomson en Hosh constateerden in een empirisch onderzoek in 2005 
een grote consensus over deze stelling bij ambtenaren van de Commissie en van 
de Raad De respondenten in hun onderzoek wezen bovendien op de actieve 
bemiddelingsrol tijdens onderhandelingen die de Commissie een grote invloed 
zou verschaffen 9 Hoeveel invloed de Commissie kan uitoefenen, hangt deels af 
van de toepasselijke besluitvormingsprocedure Bij de combinatie van unanimi
teitsregel en consultatieprocedure is haar invloed het kleinstl0 Dit hangt samen 
met de procedure zelf maar ook met het feit dat deze vooral geldt op terreinen 
die gevoelig liggen of buiten de kerncompetentie van de EU vallen De commu
nautaire besluitvorming van JBZ-wetgeving stond tijdens het Verdrag van Am
sterdam nog in de kinderschoenen Dat vormt gezien het voorgaande een plausi
bele verklaring voor de toepassing van deze regels en daarmee van de geringe 
invloed van de Commissie ' 

In 1993 concludeerde Huil dat doorgaans ongeveer 80 procent van het oor
spronkelijke commissievoorstel intact blijft in het onderhandelingsproces '2 Of 
dat tegenwoordig nog zo is, valt echter te bezien Bot, van 1992 tot 2003 Neder
lands Permanente Vertegenwoordiger, nam in deze periode een voortschrijdende 
machtsverschuiving waar van de Commissie naar de Raad n Ook in onderzoe
ken uit 2005 en 2006 komt naar voren dat de standpunten en voorkeuren van de 
Commissie, het Europees Parlement en de Raad geregeld ver uit elkaar liggen, 
maar dat de Raad de uitkomst van de onderhandelingen bepaalt Dit zou verkla-

7 Voor deze paragraaf heb ik, naast de literatuur waaraan ik refereer in de tekst ol voetno
ten, gebruik gemaakt van informatie uit Wallace, Wallace & Pollack 2005 en Wallace 
2005a, ρ 25-44 

8 Op grond van hel Verdrag van Amsterdam deelde de Commissie ten aanzien van asiel 
en migratie het recht van initiatief met de lidstaten, maar voor de maatregelen die in titel 
IV EG-Verdrag werden aangekondigd, nam de Commissie in leite steeds het initiatief 

9 Thomson & Hosli 2006, ρ 397 
10 ZieookGolub 1999, ρ 759 
11 Thomson & Hosh 2006, ρ 414 
12 Zie Huil 1993, ρ 83 Zie ook Kassim 2003, ρ 145 
13 Bot 2002, ρ 124-125 Dit wordt bevestigd door de respondenten uit het onderzoek van 

Thomson & Hosh, Thomson & Hosli 2006, ρ 413 
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ren waarom een wetgevingsvoorstel van de Commissie de meeste wijzigingen 
ondergaat als het afwijkt van het ambitieniveau en de nationale regels van de 
lidstaten.14 Grote weerstand van de lidstaten tegen de uitgangspunten van een 
Commissievoorstel resulteert in complexe en trage onderhandelingen.15 Enkele 
onderzoekers op het asiel- en migratieterrein zagen dit gebeuren bij de gezins
herenigingsrichtlijn. Dat de meeste lidstaten het voorstel om migranten een 
sterke rechtspositie te verlenen als een onwenselijke inperking van hun beleids
vrijheid beschouwden, verminderde de invloed van de Commissie aanzienlijk. 
Papagianni, die als ambtenaar tijdens het Griekse voorzitterschap de onderhan
delingen over de gezinsherenigingsrichtlijn leidde, noemde in haar dissertatie 
twee redenen voor de geringe invloed van de Commissie op deze richtlijn: de 
keuze van de Commissie om deze richtlijn als eerste initiatief te lanceren zou 
ongelukkig zijn geweest omdat de lidstaten er juist op dit terrein er niet aan toe 
waren zich te binden op Europees niveau. Een start met minder controversiële 
richtlijnen zou volgens haar het besluitvormingsproces in de JBZ-Raad hebben 
vergemakkelijkt. In haar ogen beperkte daarnaast het mede-initiatiefrecht, dat de 
lidstaten destijds nog hadden op dit terrein, het gezag van de Commissie. Pa
pagianni wees overigens ook op het belang van informele factoren voor de mate 
van invloed van de Commissie. Ze noemde als voorbeeld de opstelling en het 
gezag van de verantwoordelijke Commissaris.18 

Als de sterkste troef van de Commissie haar initiatiefrecht is en het draagvlak 
onder de lidstaten bepaalt of haar voorstel de onderhandelingen overleeft, dan 
ligt het voor de hand dat de Commissie de ontwerpfase van haar initiatief benut 
om steun te verwerven bij de lidstaten. Het belang van de lidstaten daarbij is dat 
hun wijzigingsvoorstellen meer kans van slagen hebben als deze al in het com
missievoorstel zijn verwerkt. De Commissie zou in haar sleutelpositie daarom 
al compromissen kunnen formuleren, waarmee ze zich verzekert van de steun 
van de lidstaten voor haar voorstel. Op basis van deze veronderstellingen formu
leer ik een hypothese over de Commissie die met haar initiatiefrecht de lidstaten 
aan zich bindt. 

De invloed van de Commissie op de richtlijnen is groter naarmate ze lidstaten 
meer aan haar voorstel committeert tijdens de voorbereiding van de ontwerp
richtlijnen. 

14 Zie ook Haverland 1999, p. 190; Golub 1996, p. 325. 
15 Duma & Kurzer 2004, p. 57-77. Dit is overigens ook het geval als de afstand tussen de 

standpunten van de lidstaten groot is, zie Kónig 2007, p. 432 
16 Hauschild 2003, p.353 en Groenendijk & Minderhoud 2004, p. 144. 
17 Papagianni 2006, p. 239-245 
18 Papagianni 2006, p. 248. 
19 Nationale ambtenaren in Brussel lobbyen met dit doel tijdens de ontwerpfase bij de 

Commissie, zo beschrijft Kassim in Kassim 2003, ρ 145. 
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1.4.2 Raad 

De meeste onderzoekers beschouwen de Raad als de machtigste EU-instelling 
en de spil van de Europese samenwerking.20 Voor de asiel- en migratierichtlij-
nen die op basis van het Verdrag van Amsterdam werden aangenomen, gold dit 
nog sterker.21 De Raad had zichzelf immers in titel IV van het verdrag een ex
clusieve wetgevingsbevoegdheid toebedeeld en het initiatiefrecht (gedeeld met 
de Commissie) voor zich behouden.22 Deze keuzes en het behoud van de unani
miteitsregel maken tevens duidelijk dat de lidstaten weliswaar formeel de stap 
zetten naar communautarisering, maar niet hun bevoegdheden wilden inleveren. 
Deze houding van de lidstaten vormde wellicht een voorbode van hun onder
handelingsgedrag bij de richtlijnen. Binnen de Raad hebben de lidstaten ruimte 
om op te komen voor hun nationale bevoegdheden. De Raad behartigt immers, 
anders dan de Commissie, het Europees Parlement en het Hof, niet alleen het 
communautaire belang. Bij het communautaire belang staat de afweging voorop 
of een besluit gunstig is voor de Europese Unie als geheel; het belang van een 
lidstaat is daarvan een deelbelang. Bij raadsonderhandelingen kan het commu
nautaire belang onder druk staan voorzover dit afwijkt van het nationale belang. 
Deze mogelijke spanning geeft de Raad als Europees instituut een ambigu ka
rakter en kan tevens leiden tot afstand tussen zijn standpunten en die van de 
Commissie en het Europees Parlement.21 In een medebeslissingsprocedure kan 
het Europees Parlement de dominantie van de belangen van de lidstaten tempe
ren. In de consultatieprocedure die bij de twee richtlijnen van toepassing was, 
ontbreekt een dergelijk correctiemechanisme. 

Voorzitterschap 

Volgens het handboek van het secretariaat van het Raadsvoorzitterschap behoort 
het voorzitterschap per definitie neutraal en onpartijdig te zijn. Niettemin hangt 
de wijze waarop een lidstaat zijn voorzitterschap invult vaak samen met zijn 
nationale belangen. 4 Vooral zijn agendabepalende rol geeft een voorzitter een 
grote invloed op de besluitvorming.25 Afhankelijk van hoe het hen uitkomt, 

20 Selck & Rhinard concludeerden dit uit literatuuronderzoek en ccn onderzoek naar 70 
recente wetgevingsprocedures in Selck & Rhinard 2005, p. 123-140.Thomson & Hosli 
baseerden hun conclusies op onderzoek naar de besluitvorming over 162 controversiële 
onderwerpen, die onderdeel uitmaakten van 66 wetgevingsvoorstellen en op interviews 
met ambtenaren van Commissie, lidstaten en Raadssecretariaat. Zie Thomson & Hosli 
2006, p. 391-417. 

21 Papagianni 2006, p. 198. 
22 Zie paragraaf 2.4. 
23 Hayes-Renshaw & Wallace 2006, p. 5. Ook op andere terreinen is de/e spanning zicht

baar. Zie hiervoor onder andere Keading & Selck 2005, ρ 271-290. 
24 Elgström 2003, p. 38-55. 
25 Bot 2002, p. 124. 
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benutten lidstaten het voorzitterschap om de consequenties van een richtlijn te 
vermijden of uit te stellen, of juist om de besluitvorming te versnellen Een 
andere beinvloedingsmethode van het voorzitterschap is de gebruikmaking van 
zijn rol als ontwerper van compromisvoorstellen en andere documenten voor de 
Raad27 Daarbij benut hij tevens zijn kennis van de (vertrouwelijke) voorkeuren 
om de onderhandehngsuitkomst in zijn eigen voordeel te beïnvloeden 

De bestudeerde onderzoeken illustreren diverse methoden die een voorzit
ter hanteert om tot een vergelijk te komen in de Raad Geddes en Guiraudon 
laten zien hoe de voorzitter bij de anti-discriminatienchtlijn uitgebreide consul
tatie op nationaal niveau ontmoedigde en zodoende discussies binnen de lidsta
ten wist te voorkomen Eising toont aan dat de voorzitter bij de onderhandelin
gen over de electnciteitsnchtlijn themaspecifieke patstellingen doorbrak door de 
onderhandelingen naar een hoger ambtelijk niveau te tillen Dit dwong de lidsta
ten tot een meer analytische en bredere politieke overweging en beperkte het 
aantal meer technische argumenten die voornamelijk verband hielden met natio
nale belangen 10 Groenendijk en Minderhoud zagen dezelfde methode terug bij 
de asiel- en migratienchtlijnen, waar voorzitters geschilpunten op een hoger 
onderhandelingsmveau legden, soms ook als onderdeel van een package deal 
Via het opvoeren van de druk om tot overeenstemming te komen, lukte het een 
voorzitter om binnen zijn termijn te 'scoren' Ή Als een voorzitter binnen zijn 
halfjaarstermijn tot politieke besluitvorming wil komen, kan de gebruikelijke 
hierarchische volgorde van onderhandelingen immers een hinderpaal vormen 
Druk op de besluitvorming manifesteert zich daarom als éen van de voordelen 
van een roulerend voorzitterschap Als een ander voordeel van het roulerend 
voorzitterschap signaleert Papagianm de bereidheid van een voorzitter om eigen 
voorbehouden in te trekken omwille van het succes van een aangenomen richt
lijn Daartegenover staan volgens haar de verschillende prioriteiten van opvol
gende voorzitterschappen als nadeel Die leveren immers een inconsistente be
handeling van beleidsthema's op32 

Waar Talberg benadrukt dat een voorzitter ook de inhoud van een akkoord naar 
zijn hand kan zetten, wijst Papagianm erop dat het inbrengen van eigen inhoude
lijke voorkeuren de besluitvorming kan ophouden Een voorzitter kan dus kam
pen met tegenstrijdige belangen een inhoudelijke wens ten aanzien van een 
richtlijn en het prestige van politieke overeenstemming over die richtlijn Als 
'scoren' in het belang is van een voorzitter, zal hij vertraging willen voorkomen 

26 Talberg 2003, ρ 1-19, Bot 2002, ρ 123-127 
27 Papagianm 2006, ρ 208-212 
28 Tallberg 2004, ρ 1019 
29 Geddes & Guiraudon 2004, ρ 334-353 
30 Eismg2002, ρ 116 
31 Groenendijk & Minderhoud 2004, ρ 156 
32 Papagianm 2006, ρ 226-227 
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en daarom afwijkende standpunten inslikken Bovendien laat een zichtbare eigen 
agenda zich lastig combineren met een geslaagde rol als bemiddelaar Dit leidt 
tot de volgende hypothese over de voorzitter als belangenbehartiger versus pro
cesbewaker 

Een voorzitterschap boekt de meeste vooruitgang naarmate het meer belang 
hecht aan het bereiken van overeenstemming en minder aan het onderhande
lingsresultaat dat de eigen lidstaat nastreeft 

Lidstaten 

Besluitvormingsprocedures 
In de organen van de Raad strijden de lidstaten op verschillende niveaus met 
elkaar om invloed op de Europese wetgeving Ook bij de unanimiteitsregel kun
nen ze, als ze maximaal invloed willen uitoefenen, niet volstaan met vasthouden 
aan hun vetorecht De formele stemverhoudingen zijn volgens Wallace in de 
praktijk meestal niet bepalend, omdat de Raad in feite als procedurele norm 
besluitvorming met consensus hanteert Wallace wijst er echter op dat insiders 
waarnemen dat deze informele norm vaak onder druk staat door (expliciete drei
gingen met) veto's van machtige lidstaten Deze tendens zou in verband kun
nen staan met de toename van het aantal lidstaten waardoor het nationale belang 
van de grote lidstaten minder goed uit de verf komt bij consensusbesluitvor
ming Andere onderzoekers weerspreken echter het bestaan van de informele 
norm van consensusbesluitvorming en zien daarvoor een aanwijzing in het ver
schil tussen besluitvorming bij unanimiteit en bij gekwalificeerde meerderheid 4 

De afwezigheid van een vetorecht draagt volgens hen bij tot een sneller verloop 
van de besluitvorming Er is meer overeenstemming tussen onderzoekers over 
de zienswijze dat de twee soorten besluitvormingsprocedures tot verschillend 
onderhandelingsgedrag leiden 15 Solistisch opereren en hard onderhandelen zou 
wel tot succes kunnen leiden bij toepassing van de unanimiteitsregel, maar resul
teert in een geïsoleerde positie als de Raad bij gekwalificeerde meerderheid 
besluit Delegaties kunnen dan immers niet meer volstaan met een verwijzing 
naar hun bezwaren maar zullen actief op zoek moeten naar draagvlak voor hun 
standpunten Het vlottere verloop bij besluitvorming bij gekwalificeerde meer
derheid is dus deels verklaarbaar uit de meer actieve opstelling van de lidsta
ten Deze zou wel in verband kunnen staan met het ontbreken van consensus
besluitvorming, althans het ontbreken van de mogelijkheid om met een veto te 
dreigen 

33 Wallace 2005a, ρ 38 
34 Golub & Sieunenberg 2007, ρ 555-566 
35 Zie ook Héritier 1999, ρ 2 en Lewis 2003, ρ 996-1019 
36 ZieGolub 1999, ρ 759 en Elgstrom c a 2001,ρ 111-128 
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Volgens Poletti droeg de besluitvorming over de gezinsherenigingsrichtlijn 
een intergouvernementeel karakter.37 Drie factoren zouden dit hebben veroor
zaakt: de unanimiteitseis, de grote rol van lidstaten in vergelijking met de mar
ginale rol van het Europees Parlement en de ruimte die de Commissie aan de 
lidstaten liet om al hun nationale uitzonderingen in de richtlijn op te nemen. 
Verschillende migratiedeskundigen wijzen de unanimiteitseis aan als belangrijk
ste oorzaak van de gebrekkige harmonisatie en het lage beschermingsniveau dat 
met de asiel- en migratierichtlijnen is bereikt.38 Papagianni betwijfelt echter of 
besluitvorming bij gekwalificeerde meerderheid op migratiegebied tot een ander 
resultaat had geleid, omdat goed geformuleerde compromissen op precisie ver
gende wettelijke bepalingen moeilijk haalbaar zijn en omdat ook minderheidsal
lianties overeenstemming kunnen blokkeren. 

Coalitievorming 
Omdat besluitvorming bij gekwalificeerde meerderheid noopt tot het actief zoe
ken van steun bij andere lidstaten, komt coalitievorming tijdens deze procedures 
het meest voor. Toch trekken lidstaten ook bij besluitvorming bij unanimiteit 
graag in coalitieverband op. Volgens een aantal onderzoekers tekenen zich 
geen vaste verhoudingen of coalities van lidstaten af. Een duurzame solidariteit 
tussen grote of kleine lidstaten zou ontbreken, evenals een vaste alliantie langs 
geografische lijnen of op basis van anciënniteit.41 Dat coalities per onderwerp 
wisselen, kan erop duiden dat lidstaten hun positie bepalen op basis van hun 
standpunten ten aanzien van het betrokken onderwerp in plaats van op andere 
belangen. Arregui, Stokmans en Thomson nuanceren deze bevinding aan de 
hand van het onderscheid tussen het exchange model en challenge model. Bij het 
exchange model maken actoren afspraken over meer onderwerpen (een package 
deal) waar beide partijen per saldo voordeel bij hebben. De verbintenis komt 
voort uit een lange-termijn-strategie, waarbij een actor zich verzekert van steun 
voor zijn belangrijkste doelen in ruil voor steun aan een voorstel van de ander, 
ook wanneer dat niet uit eigen voordeel is. Belangen worden hier dus tegen 
elkaar uitgeruild. Het challenge model kenmerkt zich door het gelegenheidska-
rakter van de samenwerking. Actoren zijn niets tot elkaar verplicht en beslissen 
per onderwerp zelfstandig hoe ver ze gaan met hun onderhandelingsposities. Dit 
model zorgt voor meer onzekerheden over de positie van andere actoren en de 
onderhandelingsuitkomst, maar biedt een actor wel optimale onderhandelings-
vrijheid.42 

37 Poletti 2003, p. 53-60. 
38 Poletti 2003, p. 53-55; John 2003, p. 43; Groenendijk & Minderhoud 2004, p. 137-161; 

Vedstcd-Hansen 2005, p. 369-376 en Papagianni 2006, p. 204. 
39 Papagianni 2006, p. 225. 
40 Elgströme.a. 2001, p. 114-115. 
41 Nugent 1999, p. 474 en Peters 1996, ρ 259. 
42 Arregui, Stokman & Thomson 2005, ρ 47-72 
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Keading en Selck gingen op zoek naar de basis voor vaste coalitiepatronen. 
Zij testten de bases die in andere onderzoeken naar voren waren gekomen. Zij 
observeerden dat de bases 'macht en belangen' voortkomen uit een bewuste 
strategie, en de bases 'ideologie en cultuur' uit gedeelde identiteiten. Aan de 
hand van 174 besluitvormingsprocedures kwamen Keading en Selck tot de con
clusie dat geografische scheidslijnen het vaakst ten grondslag lagen aan coalitie
vorming, resulterend in coalities van noordelijke en zuidelijke lidstaten. Met de 
uitbreiding van de EU verwachtten ze de toevoeging van een oostelijke coalitie. 
Een gedeelde cultuur en een gemeenschappelijk belang (als gevolg van verge
lijkbare nationale omstandigheden) vormen in hun ogen de belangrijkste bin
dende factoren. Dezelfde omvang van lidstaten vormde in hun ogen geen basis 
voor samenwerking.43 Toch constateerde Papagianni bij de asiel- en migratie-
richtlijnen een toenemende samenwerking tussen de vijf grote lidstaten. De 
Benelux-landen werkten volgens haar samen op basis van een pro-communau-
taire benadering, terwijl de zuidelijke lidstaten elkaar vonden in gedeelde belan
gen op het gebied van asiel en illegale migratie.45 

Omdat lidstaten de behartiging van hun nationale belang als belangrijkste 
doel hanteren, lijkt dit tevens de belangrijkste drijfveer voor coalitievorming met 
andere lidstaten. Gelet op de grote verschillen in asiel- en migratiewetgeving 
tussen de lidstaten, is te verwachten dat deze 'ieder voor zich' benadering alleen 
tot gelegenheidscoalities heeft geleid. Dit brengt mij tot de volgende hypothese: 

De coalitievorming bij de onderhandelingen over beide richtlijnen was niet 
constant, omdat de lidstaten waren gericht op het behalen van korte termijn 
doelen. 

Doel van lidstaten 
Uit de meeste onderzoeken over Europese besluitvorming komt naar voren dat 
lidstaten in het onderhandelingsproces hun nationale belang voorop stellen.46 Ze 
hebben de neiging om hun eigen regels te willen exporteren of de nationale wet
geving te beschermen tegen gedwongen aanpassing.47 De intensiteit waarmee 
een gedwongen aanpassing als onwenselijk wordt ervaren, hangt af van de mate 
waarin de aanpassing lidstaten dwingt om offers te brengen. Een aanpassing kan 
een lidstaat geld kosten, de nationale economie belasten of een regering dwingen 

43 Keading & Selck 2005, p. 271 -290. Zie ook Elgström e.a. 2001, ρ 119. 
44 Dit betreft Duitsland, Frankrijk, Verenigd Koninkrijk, Spanje, Italië. Hoewel Papagian

ni de zesde nog niet noemde in haar dissertatie, maakt Polen tegenwoordig ook onder
deel uit van deze bijeenkomsten Omdat het Verenigd Koninkrijk bij de legale migratie-
nchtlijnen gebruik heeft gemaakt van zijn opt-out mogelijkheid, speelde het bij deze 
richtlijnen een ondergeschikte rol tijdens de onderhandelingen. 

45 Papagianni 2006, p. 204-208. 
46 Wallace 2005b, ρ 61. 
47 Van der Vleuten 2001, ρ 50-51 en Héritier 1999, p. 87-97. 
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regels in te voeren die strijdig zijn met haar politieke voorkeur Hoe hoger een 
regering de 'politieke, economische en ideologische kosten' inschat, hoe kleiner 
de kans dat ze instemt met het voor hen 'dure' Europese instrument, zo ontdekte 
Van der Vleuten 4 8 Geddes en Guiraudon delen deze observatie en tevens de 
conclusie van Van der Vleuten dat het aannemen van de gelijke behandelmgs-
nchtlijnen in de jaren zeventig en tachtig van de vorige eeuw deels is toe te 
schrijven aan de onderschatting van de gevolgen van deze richtlijnen voor de 
wetgeving van de lidstaten 

Thatcher constateerde echter dat regeringen soms juist hun nationale belan
gen dienen met Europese wetgeving, bijvoorbeeld omdat ze daarin plannen kun
nen verwezenlijken die in het eigen land controversieel zijn Draagvlak binnen 
de Raad voor deze plannen stelde hen in staat om de nationale oppositie te om
zeilen of overtuigen, maar ook om ze te introduceren als implementatiewetge
ving Groenendijk en Minderhoud namen bij de asiel- en migratierichtlijnen 
deze strategie ook waar51 Deze praktijken illustreren dat er binnen een lidstaat 
tegengestelde belangen en opvattingen kunnen bestaan ten aanzien van een 
commissievoorstel Thatcher zag in zijn onderzoek naar de besluitvorming over 
de telecommunicatienchtlijn dat de nationale actoren die het nauwst bij de Eu
ropese besluitvorming betrokken zijn, daarvan het meest profiteren In zijn on
derzoek betroffen dit de regeringen zelf en hun staatsbedrijven 5 2 

De nationale belangen lijken ook te hebben overheerst bij de vaststelling 
van de asiel- en migratierichtlijnen Papagianm wijst erop dat regeringen zich 
pas dan willen binden op Europees niveau als ze bepaalde problemen niet meer 
alleen kunnen oplossen 54 De JBZ-wetgeving beschouwt ze als een reactie op 
terroristische aanslagen en toenemende aantallen asielzoekers De regeringen 
waren volgens haar echter niet overtuigd van de noodzaak en de meerwaarde 
van het overhevelen van hun bevoegdheden over legale migratie naar het EU 
niveau 55 Papagianm signaleerde misschien ook daarom een paradox in hun 
opstelling ondanks hun belang bij Europese samenwerking streven de regerin
gen met naar gemeenschappelijke regels, maar stellen ze in de onderhandelingen 
het behoud van hun nationale wetgeving voorop 5 6 Ze observeerde een onmis
kenbare voorkeur van lidstaten voor operationele samenwerking, bijvoorbeeld 
bij de bestrijding van illegale migratie en 'flexibele oplossingen' op het gehele 
migratieterrein De neiging om de wetgevende bevoegdheden vooral bij legale 

48 Van der Vleuten 2001, ρ 272 
49 Geddes & Guiraudon 2004, ρ 334-353 en Van der Vleuten 2002, ρ 89-96 
50 Thatcher 2004, ρ 284-309 
51 Groenendijk & Minderhoud 2004, ρ 157 
52 Thatcher 2004, ρ 305 
53 Foblets 2009, ρ 81-109 
54 Papagianm 2006, ρ 267-2670 
55 Papagianm 2006, ρ 320 
56 Papagianm 2006, ρ 201 
57 Papagianm 2006, ρ 201-203, zie ook Groenendijk & Minderhoud 2004, ρ 143 
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migratie niet uit handen te geven, hangt volgens haar samen met de ervaring 
binnen de lidstaten dat het toelatingsbeleid tot de nationale soevereiniteit be
hoort. Regeringen willen hierbij hun economische, sociale en politieke afwegin
gen kunnen blijven maken.58 Groenendijk en Minderhoud wijzen erop dat er bij 
de gezinsherenigingsrichtlijn teveel op het spel stond voor de regeringen om hun 
soevereiniteit uit handen te geven: gezinsmigranten maken immers een aanzien
lijk deel uit van de totale groep immigranten. Volgens hen leidt dit uitgangspunt 
tot een gerichtheid op de belangen en effecten op de korte termijn. 

De vele facultatieve bepalingen en uitzonderingsbepalingen in asiel- en mi
gratierichtlij nen zijn vaak onder druk van een enkele lidstaat opgenomen, zo 
stellen Groenendijk en Minderhoud. Dit werd vooral mogelijk gemaakt door het 
non-interventiegedrag van de lidstaten: een amendement kon op instemming 
rekenen als het niet op praktische of principiële bezwaren van andere lidstaten 
stuitte.60 Omdat de meeste amendementen gericht waren op minder verplichtin
gen voor de lidstaten en meer voorwaarden ten aanzien van asielzoekers en mi
granten, heeft dit onderhandelingsgedrag in hun ogen de gezinsherenigingsricht
lijn aanzienlijk restrictiever dan het Commissievoorstel gemaakt. Met hen con
cluderen ook andere migratiedeskundigen dat het standpunt van de lidstaat met 
het meest restrictieve beleid de norm is geworden bij de Europese asiel- en mi
gratiewetgeving.61 

Dat lidstaten het behoud van hun nationale wetgeving of beleidsvrijheid als 
onderhandelingsinzet kiezen, lijkt een algemene praktijk te zijn bij een Europees 
wetgevingsproces. Waar de asiel- en migratierichtlij nen rechtswaarborgen voor 
asielzoekers en andere migranten vastleggen, wordt de beleidsvrijheid van lid
staten per definitie ingeperkt. Daarom toets ik de 'liever behoud van soevereini
teit dan een hoog beschermingsniveau' hypothese: 

De voorrang die de lidstaten tijdens het onderhandelingsproces gaven aan be
houd van hun soevereiniteit, heeft de rechtswaarborgen voor asielzoekers en 
andere migranten in de richtlijnen afgezwakt. 

58 Papagianm 2006, p. 200. 
59 Groenendijk & Minderhoud 2004, p. 156. 
60 Groenendijk & Minderhoud 2004, p. 156. 
61 Poletti 2003, p. 55; John 2003, p. 57, Papagianni 2006, p. 204, Groenendijk & Minder

houd 2004, p. 141. 
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1.5 Hypotheses over factoren bij besluitvorming 

1.5.1 Succesfactoren lidstaten 

Beyers en Dierickx namen bij hun onderzoek naar het gedrag tussen onderhan
delaars waar dat alle delegaties contact zoeken met de grote lidstaten.62 Van der 
Vleuten wijst erop dat grote lidstaten meer kunnen tegenhouden omdat ze, an
ders dan de kleinere lidstaten, minder afhankelijk zijn van communautaire sa
menwerking.63 In ruil voor hun grotere stempel op de besluitvorming over een 
specifiek instrument, komen de grote lidstaten aan het belang van de kleinere 
lidstaten tegemoet bij andere gelegenheden, eventueel op een ander beleidster
reinen.64 Zij hebben hiertoe nu eenmaal meer mogelijkheden dan kleinere. Wal
lace observeerde het machtsverschil tussen grote en kleine lidstaten ook bij be
sluitvorming bij unanimiteit, ondanks de daar geldende formele gelijkheid. Ook 
deze gelijkenis tussen besluitvorming bij unanimiteit en die bij gekwalificeerde 
meerderheid verklaart zij deels uit het terughoudende gebruik van het vetorecht. 

Wallace constateert echter tegelijkertijd dat de omvang van een lidstaat niet 
allesbepalend is voor zijn politieke gewicht. Dat gewicht zou ook beïnvloed 
worden door meer subjectieve factoren zoals de historische positie (oude lidstaat 
of net toegetreden) en de mate waarin de lidstaat betrokken is bij een specifiek 
onderwerp. Dit laatste bepaalt immers mede zijn belang en deskundigheid.6 

Beyers en Dierickx signaleerden dat ook de expertise van de persoonlijke on
derhandelaar een belangrijke reden is voor collega-onderhandelaars om contact 
te zoeken, althans in de werkgroepen van de Raad.66 Bot bevestigt het belang 
van vakkennis, maar wijst er op dat ook kennis van de (positie van de) andere 
onderhandelaars wezenlijk is om steun te verwerven. Verder noemt hij vijf fac
toren voor een succesvolle onderhandelingsstrategie: optimale coördinatie en 
betrokkenheid van belanghebbende ministeries, een herkenbaar doel en stand
punt, een goede onderhandelingsdelegatie, vasthoudendheid (waaronder de 
eventuele bereidheid om van een veto gebruik te maken) en coalitievorming met 
andere lidstaten. Bot benadrukt dat de succesfactoren ook op de ambtelijke 
onderhandelingsniveaus aanwezig moeten zijn, omdat juist daar de meeste be
sluiten worden genomen. 

Groenendijk en Minderhoud zagen een aanwijzing voor de macht van grote 
lidstaten in de praktijk dat grote lidstaten meer ruimte kregen dan kleinere om 
een politiek compromis alsnog te amenderen.68 Papagianni bemerkte dat daar-

62 Beyers & Dierickx 1998, ρ 289-317 
63 Van der Vleuten 2001, p. 271-272. 
64 Pollack 2005, p. 18 
65 Wallace 2000, ρ 61 
66 Beyers & Dierickx 1998, p. 308. 
67 Bot 2002, p. 123-127. 
68 Groenendijk & Minderhoud 2004, p. 150. 
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naast het aantal migranten in een lidstaat invloed heeft op de mate waarin hij 
gewicht heeft.69 Hauschild bevestigde de conclusie van Wallace met zijn redene
ring dat lidstaten succesvoller zijn als zij alreeds uitgebreide wet- en regelgeving 
op een gebied hebben ontwikkeld, waarop ze overtuigende argumenten en con
crete voorstellen kunnen baseren.70 Dit betreft dezelfde lidstaten die de meeste 
ervaring met regelgeving inzake immigranten hebben en op grond daarvan meer 
gezag uitoefenen. 

Papagianni kwam tot dezelfde conclusie als Bot en Beyers en Dierickx dat 
de deskundigheid en continuïteit van de onderhandelende ambtenaar in belang
rijke mate zijn succes bepalen. Zij benadrukte het informele karakter van onder
handelingen, waarbij de aard van de persoonlijke relaties tussen onderhandelaars 
een belangrijke factor vormt voor het vinden van compromissen. Tussen ambte
naren ontstaat een band, vooral als hun vaste werkplek in Brussel is. Goede 
verhoudingen vergroten het begrip voor eikaars standpunt en de bereidheid om 
gezamenlijk tot een oplossing te komen. 

Omdat grote lidstaten volgens onderzoekers per definitie al meer politiek ge
wicht in de schaal leggen, bieden deze subjectieve factoren met name een klei
nere lidstaat de kans om toch succesvol te onderhandelen. De resultaten die 
Nederland volgens Groenendijk en Minderhoud tijdens de onderhandelingen 
hebben geboekt, zouden erop kunnen duiden dat de Nederlandse delegatie vol
deed aan de subjectieve criteria voor succes. " Dit leidt tot de 'wie niet sterk is, 
moet slim zijn' hypothese: 

Nederland had veel invloed op de tekst van de richtlijnen omdat de lidstaat zijn 
kleine omvang wist te compenseren met expertise, een actieve rol en communi
catieve vaardigheden van de onderhandelaars. 

1.5.2 Factor tijd 

Volgens Geddes en Guiraudon kan tijdsdruk of het creëren ervan de besluitvor
ming op drie manieren vergemakkelijken. Ten eerste hebben lidstaten de neiging 
hun bezwaren te beperken als ze zich verantwoordelijk voelen voor een tijdig 
besluit. Ten tweede leidt de door tijdsdruk beperkte consultatie van binnenland
se actoren ertoe dat de nationale belangen minder sterk doorklinken in de onder
handelingen. In de derde plaats vergroot tijdsdruk de kans dat actoren in een 
lidstaat zich niet alle effecten van de EU-wetgeving realiseren en daardoor ge-

69 Papagianni 2006, p. 205. 
70 Hauschild 2003, p. 266-273. 
71 Papagianni 2006, ρ 227. 
72 Groenendijk en Minderhoud constateren dat Nederland 'meer dan alleen marginale 

invloed' op de inhoud van richtlijnen kan uitoefenen, zie Groenendijk & Minderhoud 
2004, p. 157. 
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makkelijker instemmen met compromissen. Ook een exteme ontwikkeling kan 
het onderhandelingsproces versnellen: de haastig aangenomen richtlijn tegen 
rassendiscriminatie diende volgens Geddes en Guiraudon als een politieke blijk 
van afkeuring van de nieuwe Oostenrijkse regering waarvan de xenofobe FPÖ 
(Freiheitliche Partei Österreichs) deel uitmaakte. Deze externe factor creëerde 
hier een tijdsdruk als gevolg waarvan, achteraf bekeken, de lidstaten een richt
lijn aannamen zonder de gevolgen ervan volledig te overzien.74 

Ook een lange onderhandelingsduur heeft zijn eigen effecten op de uit
komst van de onderhandelingen. Er kunnen zich meer gelegenheden voor exter
ne ontwikkelingen voordoen die het standpunt van lidstaten kunnen beïnvloe
den, zo stellen Eising en Thatcher. " Zij wijzen er op dat lidstaten hun standpun
ten bij de ontwerprichtlijnen over de liberalisering van telecommunicatie en 
elektriciteitsvoorziening vooral wijzigden onder invloed van ontwikkelingen op 
de interne markt en niet vanwege de EG-regelgeving. Duina en Kurzer tonen 
aan dat er pas steun kwam voor het commissievoorstel voor de Tabaksrichtlijn 
toen in de meeste lidstaten de moraal ten aanzien van tabaksgebruik veranderde 
en linkse politieke partijen toetraden tot de regeringen van de belangrijkste lid
staten.76 Omdat hier externe factoren de nationale posities deden verschuiven, 
lijkt tijdsverloop een grotere invloed te hebben gehad op de besluitvorming dan 
de onderhandelingen zelf. 

Volgens Hauschild heeft de tijdsdruk die de Europese Raad en de toetre
dingsdatum van de tien nieuwe lidstaten (mei 2004) op de onderhandelingen 
over de gezinsherenigingsrichtlijn zette, een uitgebreidere discussie over uit
gangspunten onmogelijk gemaakt. Dat zou de Raad ertoe hebben gebracht om in 
te stemmen met uitzonderingsbepalingen.77 Tijdsdruk heeft in zijn ogen dus wel 
geleid tot resultaat, maar ten koste van gemeenschappelijke normen. 

Ook andere externe factoren hebben de onderhandelingen over de asiel- en 
migratierichtlijnen beïnvloed, zowel ten aanzien van de onderhandelingsduur als 
de inhoud. Papagianni signaleerde een vertragend of zelfs 'gijzelend' effect op 
de Europese onderhandelingen van het interne Duitse debat over een nieuw 
immigratiebeleid. Dat vertragende effect creëerde extra ruimte voor externe 
factoren die de onderhandelingsposities beïnvloedden. Bohn en Hauschild me
nen dat naast de nationale debatten over migratiebeleid ook het aantreden van 
nieuwe, rechts georiënteerde regeringen de onderhandelingstandpunten in de 
Raad restrictiever maakten.79 

73 Geddes & Guiraudon 2004, p. 349. 
74 Geddes & Guiraudon 2004, p. 346- 351. 
75 Eising 2002, p. 95 en Thatcher 2004, p. 304. 
76 Duina & Kurzer 2004, p. 57-77. 
77 Hauschild 2003, ρ 270. 
78 Papagianni 2006, p. 233. 
79 Bohn 2003, p. 64-65 en Hauschild 2003, p. 266. 
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De constatering dat tijdsverloop de overeenstemming over een richtlijn kan 
bevorderen, is wel op andere terreinen, maar niet ten aanzien van de asiel- en 
migratierichtlijnen gedaan. Daar lijkt de lange onderhandelingsduur eerder in het 
nadeel van overeenstemming te hebben gewerkt. Deze indruk leidt tot de hypo
these over het tijdsverloop als inspiratiebron voor nieuwe wensen: 

Naarmate een onderhandelingsproces langer duurt, is de kans op wijziging van 
de onderhandelingsstandpunten van de lidstaten groter en daarmee de kans op 
overeenstemming binnen de Raad evenredig kleiner. 

1.6 Hypotheses over rol derden 

1.6.1 Parlementen 

Europees Parlement 

Dat het Europees parlement met wetgevende bevoegdheid meer invloed uitoe
fent op Europese wetgeving dan met het adviesrecht, is evident. Maar het ad
viesrecht heeft in sommige procedures meer betekenis dan in andere. Thomson 
en Hosli, die de perceptie van mensen die beroepsmatig betrokken zijn bij de 
Europese besluitvorming hebben getoetst aan de uitkomsten van onderhandelin
gen, concluderen dat de invloed van het Europees Parlement in de praktijk klei
ner is dan zijn formele rol rechtvaardigt. Volgens een aantal respondenten uit het 
onderzoek van Thomson en Hosli houdt de zwakke rol van het Parlement ver
band met zijn ongelijkwaardige verhouding tot de Raad: de parlementariërs 
ontberen de kennis die aanwezig is in de Raad, die naast de eigen diensten ook 
nog steunt op de vakministeries van de lidstaten. De auteurs wijzen op de me
ning van een aantal respondenten dat de Raad tijdens codecisie het sterkst ope
reert als het één front vormt ten opzichte van het Parlement. 

In de consultatieprocedure zou de rol van het Parlement zwakker zijn als de 
Raad bij unanimiteit beslist dan als deze bij gekwalificeerde meerderheid wet
geving aanneemt. In het laatste geval zou de rol van het Parlement vergelijkbaar 
zijn met die van een grote lidstaat. Bij besluitvorming bij unanimiteit is het Eu
ropees Parlement in zijn consultatierol volledig afhankelijk van de invloed die 
Commissie en Raad bereid zijn hem te geven. In de praktijk bepaalt vooral de 
ontvankelijkheid van de Commissie of het advies van het Parlement effect heeft. 
Volgens Thomson en Hosli zijn lidstaten in de consultatieprocedure bij onder
linge verdeeldheid niet geneigd zijn het advies van het Parlement serieus te be
trekken bij de besluitvorming. Ook de Commissie is dan weinig ontvankelijk 
voor parlementaire invloed, omdat ze haar aandacht exclusief richt op het ver-
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krijgen van draagvlak in de Raad of op bemiddeling tussen de lidstaten. De 
suggestie die de auteurs hier doen, namelijk dat een eensgezinde Raad zich wel 
meer zou aantrekken van een advies van het Parlement, waag ik echter te betwij
felen. Het Parlement heeft in zo'n situatie immers niet eens de mogelijkheid om 
via een deel van de lidstaten de discussie binnen de Raad beïnvloeden. 

Omdat de commissievoorstellen voor de gezinsherenigingsrichtlijn en de 
procedurerichtlijn veel wijzigingen hebben ondergaan tijdens de onderhandelin
gen, lijkt er sprake te zijn geweest van weerstand bij de lidstaten of grote me
ningsverschillen. Tegen deze achtergrond is het niet te verwachten dat de lidsta
ten vrijwillig onderhandelingsruimte zouden hebben afgestaan aan het Europees 
Parlement. Migratiedeskundigen constateren ook dat het Europees Parlement 
geen invloed heeft uitgeoefend op de asiel- en migratierichtlijnen en soms zelfs 
in zijn consultatierol door de Raad werd genegeerd.8 Volgens John was het 
beschermingsniveau van de richtlijnen voor asielzoekers en migranten hoger 
geweest als het Parlement wel een rol had kunnen spelen. Deze redenering 
sluit aan bij de opmerking van Papagianni dat het Europees Parlement zich on
danks zijn geringe invloed actief opstelde ten aanzien van migratiebeleid, waar
bij het zich inzette voor meer harmonisatie, meer rechten voor migranten en een 
ruimhartiger naleving van de mensenrechten. Deze uitgangspunten vielen niet 
te verenigen met het nationale belang dat bij de lidstaten voorop stond. 

Nationale parlementen 

Hoewel de nationale parlementen in de meeste lidstaten betrokken zijn bij het 
Europese wetgevingsproces, blijken ze hierin praktisch nooit een beslissende 
stem te hebben.84 Auel constateerde dat ook parlementen met vergaande be
voegdheden ten aanzien van Europese besluitvorming zoals die van Denemar
ken en Oostenrijk, deze in de praktijk niet uitoefenen. Dit zou verband houden 
met de hoge werklast die de controletaak met zich mee brengt.85 De auteur rela
tiveert deze conclusie direct met de toevoeging dat een grotere rol van nationale 
parlementen weinig verschil zou maken in de opstelling van een regering, omdat 
in veruit de meeste lidstaten (Zweden en Denemarken daargelaten) de regering 
wordt gesteund door een meerderheid van het parlement. 

Ook de invloed van het Nederlandse parlement op het regeringsstandpunt 
bij de Europese onderhandelingen wordt van verschillende zijden als marginaal 
bestempeld. De Raad van State wijt dit daaraan dat het parlement zich afhanke
lijk maakt van de informatie van de regering, die daarin nalaat haar politieke 

80 Thomson & Hosh 2006, p. 413-415. 
81 Poletti 2003, p. 54 en p. 66-74 en Papagianni 2006, p. 253-255. 
82 John 2003, p. 43. 
83 Papagianni 2006, ρ 249-253. 
84 Holzhacker 2006, ρ 141-154. 
85 Auel 2007, p. 487-504 
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afweging inzichtelijk te maken. Een dualistische houding van het parlement 
ontbreekt op dit terrein. Groenendijk en Minderhoud wijzen vooral op de af
wachtende houding van de Tweede Kamer ten aanzien van het Nederlandse 
onderhandelingsstandpunt in de JBZ-Raad.87 Door de algemene vraagstelling 
van parlementariërs en het late tijdstip van agendering, moties of voorbehouden, 
plaatst de Kamer zichzelf buiten spel, aldus de onderzoekers. 

Gelet op de hierboven beschreven onderzoeken, lijkt de inbreng van het Euro
pees Parlement in een consultatieprocedure vooral af te hangen van de ruimte 
die de Commissie en Raad hem gunnen. Het democratische gehalte van de rege
ringsstandpunten in de Raad wordt bepaald door de mate waarin nationale par
lementen hun beïnvloedingsmogelijkheden benutten. Het Europees Parlement 
staat machteloos als het alleen adviesrecht heeft en de nationale parlementen 
maken zichzelf machteloos, zo lijkt het. De regering kan middels informatie
voorziening ervoor kiezen om een effectieve nationale parlementaire inbreng te 
bevorderen of te verhinderen. Als zij een oplossing zoekt voor uiteenlopende 
standpunten binnen de Raad, zal de regering minder geneigd zijn het parlement 
te betrekken bij haar onderhandelingsstrategie. Dit mechanisme, dat op Euro
pees niveau ten aanzien van het Europees Parlement is geconstateerd, zal zich 
waarschijnlijk ook op nationaal niveau voordoen. Dit brengt mij tot een hypo
these over de mate waarin parlementaire invloed afhangt van de complexiteit 
van de Raadsonderhandelingen. 

Naarmate er grotere tegenstellingen zijn tussen lidstaten over de inhoud van een 
richtlijn, zijn de beïnvloedingsmogelijkheden voor het Europees Parlement en de 
nationale parlementen beperkter. 

1.6.2 UNHCR, NGO's en wetenschappers 

Op basis van een onderzoek naar de werkwijze van lobbyisten constateerde 
Groothuis dat zij het doelwit van hun lobby laten afhangen van de fase waarin 
een conceptrichtlijn zich bevindt. In de ontwerpfase richten ze zich op de 
Commissie, gedurende de onderhandelingen op de nationale onderhandelaars en 
tijdens de consultatiefase van het Europees Parlement adviseren ze de rapporteur 
en de vakcommissies. Deze strategie laat zien dat vertrouwdheid met de werk
wijze van de EU-instellingen cruciaal is voor een tijdige lobby. Daarnaast noe
men Geddes en Guiraudon ook kennis van de Europese ontwikkelingen op een 

86 Advies van de Raad van State over de gevolgen van de Europese arrangementen voor 
de positie en het functioneren van de nationale staatsinstellingen en hun onderlinge ver
houding, 15 september 2005. 

87 Groenendijk & Minderhoud 2004, p. 14. 
88 Groothuis 1988, p. 34-40. 
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bepaald vakgebied een essentiële voorwaarde voor een adequate lobby. Groot
huis relativeerde de beïnvloedingsmogelijkheden, zoals hoorzittingen of consul
taties, die lobbyisten langs de formele kanalen van het Parlement of de Commis
sie ter beschikking staan. Zij zouden meer een symbolische en legitimerende 
functie hebben dan dat ze effect sorteren. Het meest effectief kunnen lobbyisten 
volgens hem invloed uitoefenen indien ze als informatiebron fungeren voor 
politici of ambtenaren. 

Verschillende onderzoekers noemen twee succesfactoren die verbonden 
zijn met de aard van de organisatie: de organisatiegraad en de doelgroep die de 
organisatie vertegenwoordigt. Van den Berg beoordeelt de lobby van koepels 
van autonome nationale organisaties als minder effectief dan die van internatio
nale organisaties, omdat de laatste doorgaans een meer eenduidig belang hebben 
én een meer verfijnde en strak gecoördineerde strategie hanteren.91 De doel
groep bepaalt in twee opzichten de kansrijkheid van de lobby. Zo kunnen homo
gene belangengroepen met een hoge mobiliteitsgraad zoals vakbonden of boeren 
volgens Van der Vleuten effectiever pressie uitoefenen dan heterogene of moei
lijk te mobiliseren belangengroepe als van alleenstaande moeders, werklozen, 
illegale migranten. Maar de grootste consensus onder de auteurs bestaat over 
het cruciale belang van de machtspositie van een pressiegroep. Deze kan geba
seerd zijn op het economische, maar ook op het electorale belang dat een groep 
vertegenwoordigt. De afhankelijkheidsrelatie van regeringen met werkgevers, 
vakbonden, staatsbedrijven en (tabaks)-industrie, maakt een lobby vanuit deze 
groepen invloedrijker dan vanuit organisaties waarin regeringen geen of minder 
belang zien, zoals migranten, milieu- of dierenwelzijns-organisaties.91 Een enke
le keer gebruikt ook de Commissie de standpunten van deze organisaties als 
legitimitatie voor haar voorstellen. 

Papagianni concludeerde dat de asiel- en migratierichtlijnen achter gesloten 
deuren zonder enige inbreng vanuit de burgersamenleving tot stand zijn geko
men. Zij ziet hiervoor drie oorzaken. Ten eerste bevestigt zij de theorie van Van 
der Vleuten door te wijzen op de geringe macht van de migrantenbelangengroe
pen. In tegenstelling tot lobbyisten uit het bedrijfsleven of de vakbonden, ont
beerden migrantenorganisaties volgens haar de middelen en de toegang tot Eu
ropese instituties. Ten tweede behartigden de NGO's meestal een deelbelang 
zoals het recht op asiel, vrouwenrechten of kinderrechten, waardoor er geen 

89 Geddes & Guiraudon 2004, p. 334-353. 
90 Groothuis 1988 
91 Van den Berg 2006, p. 101. Zie voor de organisatiegraad ook Geddes & Guiraudon 

2004, ρ 340-344. 
92 Van der Vleuten 2001, p. 53. 
93 Van der Vleuten 2001, p. 53; Duina & Kurzer 2004, ρ 66 en 69, Thatcher 2004, p. 305-

306 
94 Geddes & Guiraudon 2004, p. 341 
95 Papagianni 2006, p. 299-302. 
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coherent 'migrantenbelang' werd uitgedragen. Ten derde zouden de migranten
organisaties strategisch niet slim hebben geopereerd door eenzijdig de humani
taire aspecten te benadrukken en niet de Raad ook aan te spreken op het econo
mische belang van migratie. Gray en Statham constateerden dat Britse NGO's 
die actief zijn op asiel- en migratiegebied in toenemende mate op nationaal én 
internationaal niveau lobbyen. Door actief te worden op het Europese besluit
vormingsniveau, ontdekten de lobbyisten dat de andere lidstaten de restrictieve 
benadering van de Britse regering deelden. Volgens de auteurs leidde dit be
wustzijn ertoe dat de NGO's hun idealistische verwachtingen van Europese 
samenwerking hebben verruild voor een concrete en realistische inschatting van 
de effecten van hun pleitbezorging. Het zou hen daarom nu steeds beter lukken 
om hun kritiek op de ontwikkelingen over het voetlicht te brengen. De bevin
dingen van deze onderzoekers pleiten voor een beter inzicht in het onderhande
lingsproces maar ook voor een meer pragmatische benadering door NGO's. Die 
zou hen beter in staat stellen om in te spelen op de concrete voorstellen die in de 
Raad voorliggen. 

John geeft drie andere verklaringen voor de geringe invloed van NGO's op 
de gezinsherenigingsrichtlijn. De effectiviteit van hun lobby zou zijn beperkt 
door de gebrekkige transparantie van de onderhandelingen, waardoor ze versto
ken bleven van voldoende en tijdige informatie. Hun informatieachterstand kan, 
gelet op de argumenten van Papagianni, verband houden met hun geringe 
machtspositie. Als tweede verklaring wijst John op de voor de NGO's ongunsti
ge timing van het onderhandelingsproces. Werkgevers, die wel een invloedrijke 
positie bekleedden, hadden in verband met de hoge werkloosheid op dat moment 
geen behoefte aan arbeidsmigranten en daarom geen belang bij een lobby voor 
soepele migratie voorwaarden. Tot slot is John van mening dat de lobby op de 
Raad vanwege de unanimiteitsregel via de regeringen had moeten plaatsvinden. 
Omdat de nationale NGO's echter gebrekkig geïnformeerd werden (niet via hun 
regering en evenmin adequaat door hun Europese koepelorganisatie) was hun 
lobby ineffectief. 

John's laatste waarneming impliceert dat de Europese NGO's zich slechts richt
ten op de Commissie en het Europees Parlement. Eerder in dit hoofdstuk kwam 
naar voren dat de Raad als machtigste actor weinig ruimte liet voor een inbreng 
van de Commissie en het Europees Parlement. Mochten beide conclusies ge
grond zijn, dan is het zinvol te onderzoeken of de NGO's zich op het Europese 
niveau wel op de meest invloedrijke actoren hebben gericht. Dit leidt tot de 
volgende hypothese over de lobbyisten en hun verkeerd gekozen doelwit: 

96 Gray & Statham 2005, p. 16. 
97 John 2003, p. 44. 
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UNHCR en NGO 's hebben nauwelijks invloed uitgeoefend op de twee richtlijnen 
omdat zij zich op de minst invloedrijke actoren richtten. 

1.7 Literatuur over de implementatie 

Mastenbroek, Falkner e.a. en Versluis constateerden dat onderzoek naar imple
mentatie minder uitgekristalliseerd is dan onderzoek naar besluitvormingspro
cessen, omdat het pas sinds enkele decennia in ontwikkeling is. Falkner e.a. en 
Van der Vleuten menen dat een correcte implementatie afhangt van de uitvoer
baarheid en de mate van acceptatie op nationaal niveau. Volgens Duina is 
bepalend of een correcte implementie de nationale institutionele verhoudingen 
versterkt of verzwakt.100 Falkner e.a. ontwaarden vier verschillende redenen 
voor het niet naleven van richtlijnen: bestuurlijk onvermogen, misinterpretaties, 
de koppeling van de implementatie aan een nationale ontwikkeling en een be
wuste keuze van de regering (uit protest). In hoeverre lidstaten geneigd zijn 
om Europese wetgeving die niet strookt met de nationale beleidswensen uit te 
voeren, hangt volgens Falkner, Hartlapp en Treib deels af van de politieke cul
tuur in een lidstaat. Zij onderscheidden in 2007 drie categorieën politieke cultu
ren: de cultuur waarin naleving belangrijker is dan de nationale politieke voor
keuren, de cultuur waarin Europese wetgeving wordt genegeerd (vooral als ge
volg van bestuurlijke passiviteit en eenzijdige nationale oriëntatie) en de cultuur 
waarin een lidstaat bij elke implementatieplicht een kosten-baten analyse 
maakt. Bij een conflict tussen EU-verplichtingen en nationale politieke belan
gen zou in de als derde genoemde cultuur niet-naleving geregeld de uitkomst 
vormen. De onderzoekers delen Duitsland en Nederland in bij deze categorie. In 
2010 voegde Falkner een vierde categorie lidstaten toe: de "World of Dead Let
ters". Hiertoe behoren de lidstaten die een richtlijn keurig omzetten in wetge
ving, maar deze vervolgens niet toepassen.101 Volgens Falkner is deze praktijk 
alleen maar mogelijk in de lidstaten waar interne druk op naleving ontbreekt, 
vanwege overbelaste rechtbanken of anderszins ineffectief toezicht en zwakke 
maatschappelijke organisaties. 

98 Mastenbroek 2005, p. 1103-1120; Falkner e a. 2005, hoofdstuk 16, Versluis 2003 
99 Falkner e.a. 2005, p. 465 en Van der Vleuten 2001, p. 276 en p. 287-288. 
100 Duina 1997, p. 155-179. 
ΙΟΙ Falkner e a. 2004, p. 452-473. 
102 Falkner, Hartlapp & Treib 2007, p. 395-416. De cultuur van de 'world of law obser

vance' is volgens de onderzoekers aanwezig in Denemarken, Finland en Zweden; de 
cultuur van de 'world of transposition neglect' in Frankrijk, Griekenland, Luxemburg 
en Portugal; de cultuur van de 'world of domestic politics' werd waargenomen in Oos
tenrijk, België, Duitsland, Nederland, Spanje en het Verenigd Koninkrijk. 

103 Falkner 2010 Falkner deelde Ierland, Italië, Tsjechië, Hongarije, Slowakije en Slovenië 
bij deze categorie in. 
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Niet alleen factoren, maar ook actoren kunnen bepalend zijn voor de mate 
van correcte implementatie. Mastenbroek wijst er op dat ook de relatie tussen 
politici en ambtenaren of tussen ambtenaren onderling moet worden betrokken: 
verantwoordelijken voor de implementatie versus de onderhandelaars van de 
richtlijnen, of juristen versus beleidsambtenaren. De meningsverschillen tussen 
of met ambtenaren beïnvloeden volgens Mastenbroek vooral alleen het tempo 
van de implementatie: voor de inhoudelijke keuzes zijn de politieke actoren 
bepalend.1 Falkner e.a. noemen de standpunten van de regerende politieke 
partijen het meest doorslaggevend.10 Dit is alleen anders wanneer zogeheten 
'nationale vetoplayers' een andere positie innemen. Volgens deze auteurs 
koppelen regeringen de implementatie graag aan een nationaal (politiek) her
vormingsproces. Zij noemen deze strategie issue linkage. Door de implementatie 
'politiek in te kleuren', kunnen lidstaten hun Europese verplichtingen inpassen 
in hun nationale wensen. 

Regeringen zijn niet alleen uit op beperking van de (politieke) kosten van 
implementatie, maar doen ook hun voordeel met Europese wetgeving door deze 
te gebruiken als legitimatie voor hun nationale wetsvoorstellen. Volgens That
cher grijpen lidstaten ook geregeld implementatiewetgeving aan voor wijzigin
gen waartoe een richtlijn niet verplicht. Een verwijzing naar een richtlijn onder
graaft dan doorgaans de positie van opponenten in de lidstaten. Deze observa
tie sluit aan bij de theorie van Putnam, dat nationale regeringen gebruik maken 
van de tweelagige besluitvorming om hun positie op het nationale niveau te 
versterken.109 Mastenbroek en Tholen ontdekten dat de Nederlandse regering het 
gebrek aan Europeesrechtelijke kennis in het parlement gebruikte door zich 
soms oneigenlijk te beroepen op Europese wetgeving als ze een voorstel van het 
parlement niet wenste uit te voeren. In dat opzicht meet de Nederlandse regering 
volgens hen met twee maten: zelf verkiest ze geregeld uitvoering van haar poli
tieke voorkeur boven naleving van een Europese verplichting.'10 

Aan incorrecte implementatie ligt echter niet altijd calculerend gedrag of 
onwil ten grondslag. Vage of open formuleringen in de richtlijn, volgens Falkner 
e.a. vooral bij besluitvorming bij unanimiteit een vaak gekozen oplossing voor 

104 Mastenbroek 2007, ρ 153-159. 
105 Falkner e.a. 2005, p. 309-316. 
106 Falkner hanteert hel begrip 'velo player', geïntroduceerd door Haverland Haverland 

definieert dit als zelfstandige nationale actoren, die vanwege hun institutionele rol de 
uitkomst van een besluitvormingsproces kunnen bepalen en op grond daarvan incorrecte 
implementatiewetgeving kunnen corrigeren, Mastenbroek 2007, ρ 72. 

107 Falknere.a. 2005, p. 313-316. 
108 Thatcher 2004, p. 305. Zie ook Mastenbroek 2005, ρ 1110; Mastenbroek en Van Keu

len tonen dit ook aan met het voorbeeld van de implementatie van de Gasnchtlijn, Mas
tenbroek & van Keulen 2006, p. 19-42. 

109 Dit is de zogenaamde 'cutting slack'' theorie, geïntroduceerd in Putnam 1988, p. 427-
460 

110 Mastenbroek & Tholen 2009 
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verschillende wensen, werken een verschil in interpretatie in de hand. Inbreuk-
procedures of prejudiciële vragen zijn dan nodig om tot een eenduidige interpre
tatie te komen." De auteurs wijzen erop dat hiervoor nationale druk, bijvoor
beeld in de vorm van klachten over niet-naleving, noodzakelijk is, omdat de 
Commissie vooral inbreukprocedures voert bij niet-tijdige implementatie, eerder 
dan bij incorrecte implementatie."2 Van der Vleuten beschouwt uitspraken van 
het Hof van Justitie ook onontbeerlijk om een onwillige regering te dwingen tot 
naleving van een richtlijn. Ook zij benadrukt de noodzaak van de samenloop 
met interne pressie via het parlement, NGO's of rechters." Deze gecombineer
de interne en externe druk bestempelt zij als de 'tang-constructie'. '4 Deze con
structie is vooral cruciaal voor de naleving als een regering gemakkelijk haar wil 
kan opleggen aan de samenleving, omdat die zogenaamde vetoplayers ont
beert."5 

Van der Vleuten nam een verband waar tussen implementatie en de onder
handelingspositie van lidstaten bij een vervolg op de besluitvorming. In haar 
onderzoek naar de gelijke behandelingsrichtlijnen, concludeerde ze dat de lidsta
ten die zich door Europese besluitvorming gedwongen zagen om voor hen in 
politieke of financiële zin onwenselijk, (en dus) 'duur' beleid te implementeren, 
daarna geen nieuw duur beleid op dat gebied meer tot stand brachten. Zij noemt 
dit 'het boemerangeffect', dat volgens haar vooral wordt veroorzaakt doordat 
lidstaten eerder het bindende effect van richtlijnen hebben onderschat. Dit 
boemerangeffect zou voornamelijk betrekking hebben op de toekomst: lidstaten 
wilden zich niet verdergaand binden. Aan de verplichtingen die ze al waren 
aangegaan, tomden ze echter niet."7 

Drie auteurs, waarvan er twee (Hauschild en Papagianni) zelf deelnamen 
aan de onderhandelingen over de gezinsherenigingsrichtlijn, legden een verband 
tussen de onderhandelingen en de implementatie van de richtlijnen. In de ogen 
van Hauschild heeft de praktijkervaring die Duitsland en Oostenrijk konden 
inbrengen bij de onderhandelingen, ervoor gezorgd dat ze in veel geringere mate 
dan de zuidelijke lidstaten hun nationale regels hoefden aan te passen. Met hun 
expertise wisten ze immers ruimte te creëren in de richtlijnen voor hun nationale 

111 Falkner e.a. 2005, p. 463 
112 Falkner e.a. 2005, hoofdstuk 16. 
113 Van der Vleuten 2001, p. 276-278 en 287-288 
114 Van der Vleuten 2001, p. 276-278 en 287-288 
115 Van der Vleuten 2001, p. 40 Van Vleuten hanteert het begrip 'polariteit': het sturend 

vermogen van een regering. Hoe hoger de polariteit, hoe gemakkelijker de regering haar 
wil kan opleggen aan de samenleving, zie p. 142. 

116 Van der Vleuten 2001, p. 195 en 259. Van der Vleuten wijst er op dat tevens de nationa
le pressie was afgenomen om opnieuw 'duur' beleid goed te keuren. 

117 Het enige boemerangefFect op de al aangenomen richtlijn was volgens Van der Vleuten 
de vaststelling van een protocol bij het EG-verdrag dat het toepassingsbereik van de 
richtlijnen beperkte Dit was een Nederlands initiatief Van der Vleuten 2001, p. 258 
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wet- en regelgeving. Poletti zag een ander verband. Volgens haar heeft een 
aantal lidstaten al tijdens de onderhandelingen aanscherpingen doorgevoerd, 
geïnspireerd op de betreffende ontwerprichtlijn. Haar verwachting was dat de 
richtlijnen daarom in meer in plaats van minder nationale verschillen zouden 
resulteren. Het is echter de vraag of dat noodzakelijkerwijs het geval is: de wij
zigingen kunnen ook geïnspireerd zijn door wetgeving van andere lidstaten. 
Hauschild verwachtte vooral dat de nationale verschillen zouden voortbestaan. 
Lidstaten zouden de open formuleringen zodanig interpreteren dat ze hun beleid 
ongewijzigd konden voortzetten. De mogelijkheid om flexibel met verplichtin
gen om te gaan, was ook precies het doel waarmee lidstaten vage en open for
muleringen overeenkwamen, schreef Papagianni. Ook zij beschouwde de uit
zonderingsbepalingen en open formuleringen als voornaamste reden om geen 
hoge verwachtingen te koesteren van de harmoniserende werking van de richt
lijnen."9 Of dat wel gebeurt, hangt dus niet af van de richtlijnen zelf, maar 
vooral van de keuzes die regeringen maken bij de implementatie en wat derden 
(parlement, NGO's, rechters etc.) er daarna mee doen. 

Groenendijk en Minderhoud tonen aan dat lidstaten op sommige punten 
gebruik maken van facultatieve bepalingen die op verzoek van andere lidstaten 
in de gezinsherenigingsrichtlijn zijn gekomen.12 De richtlijn staat uitbreiding 
van deze praktijk ook toe.121 Op deze grond verwachtten Poletti en John ten tijde 
van het aannemen van de gezinsherenigingsrichtlijn dat lidstaten hun nationale 
regels in restrictieve zin zouden aanpassen aan de laagste norm van de richt
lijn.122 Dit stemde Poletti tevens pessimistisch over een mogelijke verhoging van 
het beschermingsniveau van de richtlijn in de toekomst.123 

1.8 Onderzoeksmethode 

Kwalitatief en empirisch 

Omdat de besluitvorming over de richtlijnen zich vooral in de Raad heeft afge
speeld, vormen de raadsonderhandelingen een belangrijk onderwerp van dit 
onderzoek. Hoe zijn deze het beste te doorgronden, gelet op het voor deze pro
cessen kenmerkende gesloten karakter? Uit de raadsdocumenten die na besluit
vorming openbaar worden, valt weliswaar het verloop van de wijzigingen in de 
teksten en standpunten te ontwaren, maar niet de dynamiek tussen de onderhan
delingspartners. Voor mij stond vast dat rechtstreekse informatie van de direct

u s Hauschild 2003, p. 273 
119 Papagianni 2006, p. 289 
120 Groenendijk & Minderhoud 2004, p. 157. 
121 Poletti 2003, p. 58 
122 John 2003, p. 57. 
123 Poletti 2003, p. 62-63 
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betrokken actoren onontbeerlijk zou zijn om de wijzigingen te kunnen plaatsen 
en verklaren. Het arbeidsintensieve karakter van deze vorm van onderzoek in 
combinatie met de implementatiestudie (interviewen) limiteerde het aantal te 
onderzoeken richtlijnen en lidstaten. Een keuze die tevens zijn rechtvaardiging 
vindt in de conclusie van Heisenberg dat de besluitvorming binnen de Raad zich 
bij uitstek leent voor kwalitatief en empirisch onderzoek. Kwantitatief onder
zoek op dit terrein is vaak niet bevredigend omdat factoren als voorkeuren, hou
dingen, normen, achtergrond moeilijk te meten zijn. Het kwantificeren van deze 
variabelen resulteert in een groot risico op foutieve metingen of conclusies. Dit 
speelt des te meer als het onderzoek zich uitstrekt over meerdere beleidsterrei
nen. Het kleine aantal mensen dat betrokken is bij de onderhandelingen maakt 
het relatief gemakkelijk om via interviews een beeld te schetsen van de factoren 
en de dynamiek die de uitkomst mede hebben bepaald, althans van hun perceptie 
daarvan.124 

Tijdens dit onderzoek is de ontstaansgeschiedenis van de gezinshereni
gingsrichtlijn en de procedurerichtlijn geanalyseerd. De keuze is op deze richt
lijnen gevallen omdat daarmee zowel het terrein van asiel als dat van reguliere 
migratie wordt bestreken. Deze twee richtlijnen raken de kern van het toela
tingsbeleid en daarmee een groot aantal migranten. Ze kunnen tevens diep in
grijpen in het materiële en procedurele recht van de lidstaten. Beide richtlijnen 
kenden een lang onderhandelingstraject, dat zich uitstrekte over een periode 
waarin in een aantal lidstaten het politiek klimaat veranderde, regeringen wis
selden en wettelijke hervormingen plaatsvonden. Deze omstandigheden maken 
de kans reëel dat op basis van onderzoek naar deze twee richtlijnen de hiervoor 
geformuleerde hypotheses kunnen worden getoetst en de onderzoeksvragen 
beantwoord. 

Selectie thema 's 

Beide richtlijnen regelen te veel aspecten om de onderzoeksvragen te beant
woorden ten aanzien van alle onderdelen. Daarom zijn de analyses van de tot
standkoming én implementatie van de twee richtlijnen beperkt tot onderwerpen 
die centraal stonden tijdens de onderhandelingen en die tevens fundamentele 
belangen van migranten en asielzoekers raken. De selectie was gebaseerd op de 
volgende criteria: politieke gevoeligheid, het aantal migranten waarvoor het 
onderwerp relevant is en de relevantie van het thema voor intemationaalrechte-
lijke vraagstukken. Er zijn aanwijzingen voor politieke gevoeligheid als het 
thema vaak onderwerp van discussie was, de meningen van de lidstaten ver uit 
elkaar lagen, ingrijpende wijzigingen in het voorstel zijn aangebracht. Regels die 
betrekking hebben op specifieke groepen zijn buiten beschouwing gebleven. 

124 Heisenberg 2008, ρ 261-276. 
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Keuze landen 

Voor Duitsland is gekozen omdat deze lidstaat vanwege zijn omvang waar
schijnlijk invloedrijk is geweest bij de Europese besluitvorming Papagianm en 
Hauschild kwamen tot deze conclusie Duitsland was aantrekkelijker om te on
derzoeken dan een grote lidstaat als het Verenigd Koninkrijk, omdat deze lid
staat bij de gezinsherenigingsrichtlijn gekozen had voor een opt-out positie 
Duitsland had ook de voorkeur boven Frankrijk omdat de bestaande goede con
tacten van het Centrum voor Migratierecht met Duitse migratiedeskundigen die 
lidstaat toegankelijker maakte voor empirisch onderzoek Bovendien geeft de 
federale structuur van Duitsland, waar de bevoegdheden ten aanzien van asiel
en migratiewetgeving zijn verdeeld over twee bestuursniveaus, het onderzoek 
naar de rol van verschillende nationale actoren een extra dimensie Een andere 
belangrijke reden om Duitsland te selecteren, was dat zich in deze lidstaat tij
dens de onderhandelingen een nationaal hervormingsproces met betrekking tot 
het migratiebeleid voltrok Dit maakt het mogelijk te onderzoeken op welke 
wijze het tijdsverloop en de hervorming zelfde onderhandelingspositie van deze 
lidstaat beïnvloedden en uiteindelijk het onderhandelingsresultaat 

Om een vergelijking tussen de invloed van een grote en relatief kleine lid
staat te kunnen maken, koos ik als tweede lidstaat Nederland Mijn kennis van 
de Nederlandse taal en asiel- en migratiewetgeving en mijn werkervaring en 
netwerk bij onder andere de Tweede Kamer, het Ministerie van Justitie en 
Vluchtelingenwerk, maakte dit deel van het onderzoeksterrein voor mij goed 
toegankelijk In Nederland zorgde een kabinetswisseling tijdens de onderhande
lingen over de richtlijnen voor wijzigende standpunten over het asiel- en migra
tiebeleid 

Bronnen 

Voor het literatuuronderzoek op de andere dan asiel- en migratieterreinen, heb ik 
eerst oriënterende gesprekken gevoerd met collega's van de faculteit Manage-
mentwetenschappen die zijn gepromoveerd op Europese besluitvorming en im
plementatie van richtlijnen De sneeuwbalmethode bracht mij bij andere on
derzoeken waaraan zij refereerden en bij een aantal vaktijdschriften die geregeld 
over deze onderwerpen publiceren De vele aspecten van besluitvorming en 
implementatie en het feit dat dit thema slechts een onderdeel is van mijn disser
tatie, dwongen mij ertoe de beschrijving van dit onderzoeksgebied te beperken 
en af te bakenen 

In de analyse van het totstandkomingsproces van beide richtlijnen is infor
matie verwerkt over de rol van de Commissie, de Raad, het Europees Parlement, 
UNHCR en NGO's Ook de lidstaten binnen de Raad zijn als actor onderzocht. 

125 Zie Van der Vleuten 2001 en Mastenbroek 2007 
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waarbij de meeste aandacht is uitgegaan naar de rol van Duitsland en Nederland 
De informatie is afkomstig uit de Commissievoorstellen, raadsdocumenten, de 
verslagen en amendementen van het Europees Parlement, commentaren van 
UNHCR, NGO's en wetenschappers en de communicatie tussen de nationale 
parlementen en hun regeringen over de onderhandelingen (brieven, geannoteer
de agenda's, verslagen van de besprekingen) Per onderwerp is het onderhande
lingsproces in kaart gebracht op basis van een analyse van de raadsdocumenten 
De constructie van het feitelijke verloop die hieruit is gedestilleerd, is afgezet 
tegen de persberichten over de raden en de communicatie van de regeringen met 
hun parlementen Ook is het verloop dat uit de studie van de raadsdocumenten 
blijkt, getoetst aan observaties van de respondenten en (wetenschappelijke) arti
kelen De rol van de Commissie en het Europees Parlement is op basis van hun 
eigen documenten geïnventariseerd, aangevuld met de observaties van de res
pondenten en informatie uit literatuur Deze analyses vormen de basis voor het 
concluderend hoofdstuk over de invloed van de verschillende actoren en enkele 
factoren op het besluitvormingsproces van deze richtlijnen 

Om het onderhandelingsstandpunt van Duitsland en Nederland te verklaren 
en om de implementatiepraktijk te analyseren, is de ontwikkeling van het beleid 
op de geselecteerde thema's in beide lidstaten in kaart gebracht Hierdoor ont
staat tevens inzicht in de gevolgen van de richtlijnen en van de onderhandelin
gen zelf voor de nationale wet- en regelgeving Het nationale beleid en de poli
tieke discussies zijn geschetst vanaf het moment van de presentatie van het be
treffende Commissievoorstel Voor de analyse van de onderhandelingsstandpun-
ten en de ontwikkeling van de nationale wetgeving m Duitsland en Nederland is 
geput uit wet-en regelgeving, literatuur, kamerstukken, jurisprudentie, wetsad-
viezen, evaluatieonderzoeken, en interviews Ook hier dienden de interviews om 
het feitelijke verloop te kunnen duiden en verbanden te leggen tussen de natio
nale en Europese ontwikkelingen In het concluderende en vergelijkende hoofd
stuk zijn ook de andere onderzoeken naar de implementatie van de twee richtlij
nen gebruikt om conclusies over de implementatie door Duitsland en Nederland 
in een breder perspectief te plaatsen 

Respondenten 

In het kader van dit onderzoek heb ik tussen juni 2004 en juli 2007 34 inter
views gehouden met actoren die betrokken zijn geweest bij de totstandkoming 
van, of de implementatie van éen van de twee richtlijnen op Europees niveau of 
in één van de twee lidstaten Tien respondenten waren werkzaam in Neder
land, elf in Brussel en dertien in Duitsland Vijftien van hen waren in persoon bij 
de onderhandelingen in de Raad aanwezig of namen er aan deel vanuit Duitsland 

126 Zie bijlage I voor de functies van de respondenten en de organisaties waarvoor ze werk
zaam waren 
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en Nederland of vanuit de Commissie of het Raadssecretariaat. Zestien respon
denten waren in Brussel, Duitsland of Nederland betrokken bij het proces als 
(medewerker van een) lid van het Europees, Duits of Nederlands parlement, 
functionaris van een NGO of de UNHCR of als wetenschapper. Twaalf van hen 
hadden eveneens een rol bij de implementatie van de richtlijnen in de twee lid
staten. Vier respondenten waren nationale ambtenaren die voor deze implemen
tatie verantwoordelijk waren. 

De interviews hadden twee doelen: het verkrijgen van informatie over de 
feitelijke gang van zaken tijdens de onderhandelingen van direct betrokkenen en 
inzicht krijgen in de perceptie van de respondenten van hun eigen rol en van die 
van andere actoren bij de besluitvorming en implementatie. Om dit te bereiken 
zijn open vragen gesteld aan de hand van tevoren vastgestelde onderwerpen. Zo 
leverden de interviewverslagen vergelijkend materiaal op maar hadden de res
pondenten tegelijkertijd toch alle gelegenheid om over hun observaties en analy
ses te vertellen zonder daarin gestuurd te worden. Voor zover het om algemene 
impressies gaat, representeren de weergegeven citaten een onder de responden
ten breder gedeelde mening. Bij een duidelijk verschil in perceptie zijn de ver
schillende opinies naast elkaar gezet. 

De interviews duurden gemiddeld anderhalf uur en werden gevoerd in het 
Nederlands, Duits of Engels. Bij vijf respondenten die in Brussel werkzaam 
waren, werd het interview niet in hun moedertaal gehouden, maar in het Engels, 
wat overigens wel hun werktaal is. Alle interviews zijn in het Nederlands uitge
werkt; de citaten in dit boek zijn dus deels door mij vertaald. 
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2. Een Europees asiel- en migratiebeleid: de 
ontstaansgeschiedenis en de werkwijze 

Om de onderhandelingen over de twee richtlijnen in de juiste context te plaat
sen, biedt dit hoofdstuk een overzicht van de Europese samenwerking op het 
gebied van asiel en migratie. De informatie valt in drie delen uiteen. De eerste 
paragraaf geeft een samenvatting van de ontstaansgeschiedenis van de Europese 
samenwerking ten aanzien van asiel en migratie. Hij schetst de ontwikkelingen 
tot de inwerkingtreding van het Verdrag van Amsterdam, waarna, al snel de 
onderhandelingen over de twee richtlijnen een aanvang namen. Daarna volgt in 
de tweede paragraaf een schets van de besluitvormingsstructuur binnen de Raad. 
Omdat het onderzoek is gericht op de rol van Duitsland en Nederland bij de 
Europese besluitvorming, gaat de laatste paragraaf nader in op de wijze waarop 
in deze lidstaten de onderhandelingsstandpunten in de JBZ-Raad worden voor
bereid. 

2.1 Totstandkoming Europees asiel- en migratierecht 

Inleiding 

De Europese integratie concentreerde zich aanvankelijk op economische sa
menwerking, wat tot uiting kwam in de drie gemeenschapsverdragen EGKS, 
EGA, en EEG. In dit kader vormde het vrij verkeer van personen één van de 
vier fundamentele vrijheden die de EEG nastreefde." Sinds de oprichting van de 
EEG in 1957 hebben de lidstaten op economisch terrein veel bevoegdheden 
overgedragen aan de instellingen van de Gemeenschap. In de Europese Akte van 
1985 stelden de lidstaten zich ten doel in 1993 een gemeenschappelijke markt te 
hebben gecreëerd. Deze doelstelling impliceerde tevens de afschaffing van de 
controles van de binnengrenzen van de Gemeenschap. Omdat hiermee ook bur-

1 EGKS: Verdrag tot oprichting van de Europese Gemeenschap voor Kolen en Staal, 
ondertekend in Parijs op 18 april 1951, in werking getreden op 25 juli 1952 
EGA: Verdrag tot oprichting van de Europese Gemeenschap voor Atoomenergie, onder
tekend te Rome op 25 maart 1957, in werking getreden op I januari 1958 
EEG: Verdrag tot oprichting van de Europese Economische Gemeenschap, ondertekend 
te Rome op 27 maart 1957, in werking getreden op 1 januari 1958. In 1993, bij het 
Unie-Verdrag is de naam gewijzigd in Europese Gemeenschap (EG). 

2 De vier fundamentele vrijheden waren verankerd in het Tweede deel van het EEG-Ver-
drag: 'De Grondslagen van de Gemeenschap'. Hel vrij verkeer voor werknemers was 
neergelegd in artikel 48, het vrij verkeer van diensten in artikel 59, hel vrij verkeer van 
kapitaal in artikel 67 en het vrij verkeer van goederen in artikel 9 van het EEG-Verdrag 

3 Europese Akte, 9 september 1985. De Akte trad in 1987 in werking, OJ 1987, L 169/1. 
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gers van derde landen, zogenoemde derdelanders, ongecontroleerd tussen de 
lidstaten konden gaan reizen, kondigde de Commissie aan uiterlijk in 1988 voor
stellen te doen voor de coördinatie van de regels voor hun verblijf, binnenkomst 
en recht op arbeid. Ook stelde ze voorstellen in het vooruitzicht ten aanzien van 
het recht op asiel en de positie van vluchtelingen.4 De Commissie en de Raad 
legden dus al bij het ontwerp van de interne markt het verband tussen een geza
menlijk asiel- en migratiebeleid en open binnengrenzen. 

Blijkens een resolutie uit 1985 met richtsnoeren voor een gemeenschappe
lijk migratiebeleid zag de Raad nog een andere reden voor gezamenlijk beleid 
ten aanzien van derdelanders. Omdat het verblijf van derdelanders steeds meer 
een permanent karakter kreeg, riep de Raad van Ministers de lidstaten op om 
samen te werken om de integratie en participatie van derdelanders te bevorde
ren.5 De Raad verwees naar een eerdere resolutie waarin hij zich voorstander 
betoonde van gelijke behandeling tussen EG-burgers en derdelanders inclusief 
hun gezinsleden met betrekking tot hun leef- en arbeidsomstandigheden. Met 
de versterking van de rechtspositie van derdelanders beoogde de Raad hun inte
gratie bevorderen.7 Zijn verzoek aan de lidstaten om illegale migratie en illegale 
arbeid te bestrijden, diende ter bescherming van de arbeidsmarkt. De Raad be
moeide zich dus al langer expliciet met de rechtspositie van toegelaten derde
landers en bestrijding van illegale migratie, maar trad behoedzamer op ten aan
zien van het toelatingsbeleid van derdelanders. Hiervoor ontbrak immers een 
duidelijke rechtsgrondslag in de verdragen. 

In een verklaring die aan de Slotakte van de Europese Akte is gehecht, 
kondigden de lidstaten aan om ter bevordering van het vrij verkeer van personen 
te gaan samenwerken op het terrein van toegang, verkeer en verblijf van onder
danen van derde landen.8 De samenwerking op dit terrein zou tot de inwerking
treding van het Verdrag van Maastricht in 1993, geheel buiten het institutionele 
kader van de EEG plaatsvinden. 

4 De voltooiing van Je inlerne markt. Witboek van de Commissie voor de Europese Raad 
(Milaan, 28/29 juni 1985), COM (1985) 310, paragraaf 55. 

5 Resolutie van de Raad van 16 juli 1985 betreffende richtsnoeren voor een communau
tair migratiebeleid, Pb C 186, 26 juli 1985, p. 0003-0004. 

6 Resolutie van de Raad van 21 januari 1974 met betrekking tot een Sociaal Actiepro
gramma, Pb C 013, 12 februari 1974, p. 0003-0004. 

7 Basis voor deze betrokkenheid was artikel 117 EEG-verdrag, dat de Raad de competen
tie verschafte om de levensstandaard en arbeidsvoorwaarden van alle werknemers in de 
Gemeenschap te verbeteren. Artikel 117 was onderdeel van titel III: 'Sociale politiek', 
van het derde deel van het EEG-Verdrag, waarin het beleid van de Gemeenschap was 
verankerd 

8 Pb L 169, 29 juni 1987, p. 26. 
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211 Intergouvernementele samenwerking 

De ministers van immigratie richtten in 1986 de Ad Hoc groep Immigratie op, 
die werd belast met vraagstukken als controles aan binnen- en buitengrenzen, 
visumbeleid, samenwerking tussen immigratiediensten, toelating en asiel Twee 
jaar later stelde de Europese Raad de zogenaamde Groep Coördinatoren Vrij 
Verkeer van Personen in, ter intensivering en coördinatie van de vorming van 
een vrij verkeer van personen. Als actieplan bereide de Groep het 'Palma Do-
cument'voor, dat de Europese Raad in 1989 vaststelde.10 De Ad Hoc Groep 
Immigratie vormde één van de werkgroepen die onder regie van deze Groep 
opereerden, en coördineerde op haar beurt de (volgende) subgroepen Asiel, 
Visa, Buitengrenzen, Valse documenten, Informatie-uitwisseling en Toela
ting/Verwijdering. 

Deze constructie illustreert dat de lidstaten de samenwerking ten aanzien 
van asiel en migratie als onlosmakelijk onderdeel van de totstandkoming van het 
vrij verkeer van personen behandelde. Noll leidt daaruit af dat de lidstaten deze 
samenwerking beschouwden als een technische consequentie van afgeschafte 
binnengrenzen en niet als een alomvattende oplossing voor de problemen met 
betrekking tot de bescherming van vluchtelingen Anno 2000 was hij van me
ning dat deze motivatie voor de samenwerking nog steeds van invloed was op de 
Europese asiel- en migratieregels." 

Het Schengen Akkoord 

De ondertekening van de Europese Akte betekende bepaald niet dat de lidstaten 
eensgezind waren over de gemeenschapsrechtelijke grondslag voor het afschaf
fen van grenscontroles voor derdelanders Duitsland en Frankrijk verklaarden 
zich voorstander, maar het Verenigd Koninkrijk en Ierland verzetten zich hierte
gen. Omdat verdergaande stappen binnen de Gemeenschap op dat moment niet 
haalbaar bleken, besloot een vijftal lidstaten in 1985 tot een internationale over
eenkomst: het Akkoord van Schengen.13 De onderhandelingen leidden tot de 
Schengen Uitvoeringsovereenkomst van 1990 (hierna SUO), die in 1995 in wer
king trad.14 De SUO bevatte gedetailleerde bepalingen over buitengrenscontro-

9 De?e groep bestond uit hoge ambtenaren van de lidstaten, die vier a vijt maal per half 
jaar bijeenkwamen en waarbij een vertegenwoordiger van de Commissie een waame-
mersrol vervulde 

10 Het Palma Document is gepubliceerd in Guild 1996, ρ 443 e ν 
11 Noll 2000, ρ 123 
12 Herz 2003 
13 TVA 1985, 102 Frankrijk, Duitsland, Luxemburg, België en Nederland waren de onder

tekenaars 
14 Overeenkomst ter uitvoering van het tussen het Koninkrijk der Nederlanden, het Ko

ninkrijk België, de Bondsrepubliek Duitsland, de Franse Republiek en het Groothertog
dom Luxemburg op 14 juni 1985 te Schengen gesloten Akkoord betreffende de geleide-
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les, visa-vereisten, verantwoordelijkheidsverdeling voor de behandeling van 
asielverzoeken, sancties ten aanzien van vervoerders van ongedocumenteerden 
en een systeem voor de uitwisseling van persoonsgegevens (Schengen Informa
tie Systeem, hierna SIS). Ook werd voorzien in een Uitvoerend Comité, be
staande uit een minister van elk van de betrokken landen, met de bevoegdheid 
om uitvoeringsregels vast te stellen. De Europese Commissie had de status van 
waarnemer. Het Comité kon bepalen dat zijn besluiten vertrouwelijk bleven. 

Hoewel het Schengenproces zich voltrok buiten EG-kader en het een zuiver 
intergouvernementele samenwerking betrof, sloten het Schengen Akkoord en de 
SUO goed aan bij de uitgangspunten van de Europese Akte. Na verloop van tijd 
traden ook de andere EG-lidstaten toe met uitzondering van het Verenigd Ko
ninkrijk en Ierland. 

De Dublin Conventie 

De Ad Hoc Groep Immigratie had zich intussen aan de voorbereiding van de 
Dublin Conventie gezet, die de lidstaten in 1990 ondertekenden. Waar de SUO 
een breed terrein van samenwerking op het gebied van immigratie bestreek, 
beperkte de Dublin Conventie zich tot de verdeling van verantwoordelijkheid 
voor asielverzoeken tussen de lidstaten. De criteria daarvoor kwamen groten
deels overeen met degene die in de SUO waren vastgesteld. De meerwaarde van 
de Dublin Conventie was dat de reikwijdte werd verruimd naar alle EG-
lidstaten. Om competentiegeschillen te vermijden, verklaarden de Schengenlan
den de betreffende bepalingen in de SUO buiten toepassing vanaf de inwerking
treding van de Dublin Conventie. De Dublin Conventie trad pas in 1997 in 
werking en is steeds een afzonderlijk internationaal rechtsinstrument gebleven. 
Eerst met de aanname van de Dublin II Verordening in 2003 op basis van het 
Verdrag van Amsterdam, werd het Dublinregime onderdeel van het communau
taire recht. 

Gezamenlijke uitgangspunten 

De immigratieministers van de Gemeenschap presenteerden in 1991 een werk
programma en de beleidsuitgangspunten voor een geharmoniseerd asiel- en 

lijke afschaffing van de controles aan de gemeenschappelijke binnengrenzen, Trb. 1990, 
p. 145 

15 Dit gebeurde in hel Bonn-Protocol: Protokoll zu Jen Konsequenzen des Inkrafttretens 
des Dubliner Übereinkommens fur einige Bestimmungen des Durchfiihrungsiiberein-
kommens zum Schengener Übereinkommen, Bonn, 26 april 1994, BGBl II 1995, p. 737-
738. 

16 De Dublin Conventie van 15 Juni 1990, PbC 254, 19 augustus 1997. 
17 Pb L 50, 25 februari 2003 en Pb L 222, 5 september 2003 
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immigratiebeleid aan de Europese Raad.18 In de jaren daarna namen de ministers 
verscheidene resoluties aan, die weliswaar niet bindend waren, maar waaruit wel 
een gemeenschappelijke koers sprak. De 'Londen resoluties' bezegelden afspra
ken over kennelijk ongegronde asielverzoeken, de concepten van veilige derde 
landen en veilige herkomstlanden en de verwijdering van illegale burgers van 
derde landen. Met de oprichting van twee gremia werd de stap gezet naar opera
tionele samenwerking: één kreeg de taak om informatie over herkomstlanden te 
verzamelen en het andere om te bestuderen hoe illegale migratie beter bestreden 
kon worden en de uitzettingsmogelijkheden vergroot. 

De intergouvernementele samenwerkingsstructuur leidde tot kritiek van 
wetenschappers en nationale parlementariërs op het gebrek aan transparantie en 
democratische controle.20 Dit noemden deelnemers van de Intergouvernementele 
Conferentie als belangrijk argument om de samenwerking op het gebied van 
asiel en migratie te incorporeren in het nieuwe verdrag.21 

Verdrag van Maastricht 

In 1992 ondertekenden de twaalf lidstaten te Maastricht het Verdrag betreffende 
de Europese Unie, dat anderhalfjaar later in werking trad."" Het verdrag bete
kende een grote stap voorwaarts in de Europese integratie omdat het de weg 
opende naar politieke samenwerking. Daarnaast creëerde het verdrag een ver
dragsrechtelijke verankering van het Europees Burgerschap. Ieder die de nati
onaliteit van een lidstaat bezit, is burger van de Unie. Eén van de rechten die 
voortvloeide uit het Europees burgerschap was de vijfde fundamentele vrij
heid, namelijk het vrij verkeer van personen. Het kenmerkende onderscheid 
met de vier al langer bestaande vrijheden is dat deze vrijheid geen econo
misch karakter heeft. Het toenmalige art. 8 A EG-Verdrag (huidig art. 21 
VWEU) voorzag in 'het recht vrij op het grondgebied van de lidstaten te 
reizen en te verblijven, onder voorbehoud van de beperkingen en voorwaar
den die bij dit Verdrag en de bepalingen ter uitvoering daarvan zijn vastge
steld'. Typerend voor het Verdrag van Maastricht was verder dat het een Euro
pese Unie creëerde van drie pijlers: de Europese Gemeenschappen (het commu
nautaire deel), het Gemeenschappelijk Buitenlands- en Veiligheidsbeleid en de 
samenwerking op het gebied van Justitie en Binnenlandse Zaken. De laatste 

18 Report from the Ministers Responsible for immigration to the European Council Meet
ing m Maastricht on Immigration and Asylum Policy, Brussels, 3 December 1991 SN 
4038/91 (WGI930). 

19 Het eerste gremium heette het Centrum voor Informatie, Discussie en Uitwisseling op 
het gebied van Asiel (CIREA), het tweede droeg de naam Centrum voor Informatie, 
Discussie en Uitwisseling over Grensoverschrijding en Migratie (CIREFI). 

20 Van Es 1991, p. 39-45; Goudsmit & Steenbergen 1995, p. 6, Curtin & Meijers 1997. 
21 Jolly 1994, p. 176-177. 
22 Hel Verdrag betreffende de Europese Unie werd op 7 februari 1992 ondertekend en trad 

op 1 november 1993 in werking; C 191 van 29 juli 1992. 
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twee pijlers bevatten hoofdzakelijk intergouvernementele samenwerking De 
Raad bleef ten aanzien van de toelating van derdelanders bij unanimiteit beslis
sen, met uitzondering van enkele aspecten van het gemeenschappelijk visumbe
leid, dat wel in de eerste pijler van de EG was ondergebracht De instrumenten 
die de Raad ten aanzien van asiel en migratie ter beschikking stonden waren 
gemeenschappelijke standpunten of optredens, overeenkomsten of andere sa
menwerkingsvormen Wetgevende bevoegdheid ontbrak 

Deze constructie van JBZ-samenwerking (de Europese samenwerking tus
sen de ministers van Justitie en Binnenlandse Zaken) werd breed bekritiseerd als 
een 'juridisch niemandsland' omdat de democratische inbreng gebrekkig was, 
zowel vanuit het Europees Parlement als vanuit de nationale parlementen ^ 
Omdat ook de Commissie nauwelijks een rol van betekenis had, bleef de positie 
van de lidstaten onaangetast Door de complexe structuur van het verdrag en de 
voortzetting van de Schengensamenwerking buiten het kader van het verdrag 
(waaraan het Verenigd Koninkrijk en Ierland niet deelnamen) bleef de asiel- en 
migratiesamenwerking verstoken van een eenvormig juridisch kader De coördi
natieproblemen waren terug te zien in het geringe resultaat26 Onder de eerste 
pijler zijn twee maatregelen met betrekking tot het visumbeleid aangenomen, 
onder de derde pijler is een aantal met-bindende instrumenten aangenomen Eén 
daarvan betrof de resolutie over de harmonisatie van het gezinsheremgingsbe-
leid uit 1993 27 

2 12 Het Verdrag van Amsterdam over de drempel van de Gemeenschap 

Het Verdrag van Amsterdam dat in 1999 in werking trad, kende de EG voor het 
eerst wetgevende bevoegdheden toe ten behoeve van een gemeenschappelijk 
immigratiebeleid 28 Het verdrag wijzigde de structuur, nam de Schengenregels 
op en introduceerde een bindend tijdschema voor verdergaande integratie In het 
Verdrag van Amsterdam werd de doelstelling met betrekking tot het vrije ver
keer van personen aanzienlijk verruimd '( ) handhaving en ontwikkeling van 
de Unie als een ruimte van vrijheid, veiligheid en rechtvaardigheid waarin het 
vrije verkeer van personen gewaarborgd is in combinatie met passende maatre
gelen met betrekking tot controles aan de buitengrenzen, asiel, immigratie en 
voorkoming en bestrijding van criminaliteit'29 Hiermee was de link tussen de 
creatie van eén rechtsruimte voor Unieburgers en een gemeenschappelijk asiel
en immigratiebeleid in de doelstelling van het verdrag zelf opgenomen 

23 Artikel 100 C EG-Verdrag 
24 De Zwaan 1993, ρ 78 
25 De Zwaan & Bultena 2002, ρ 17 
26 De Zwaan & Bultena 2002, ρ 18-19 
27 SN 282/1/93 WGI 1497 REV I 
28 T,b 1998, 11, nr C 340/01 
29 Titel I, artikel 2 vierde streepje EU-verdrag 
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De bevoegdheid om bindende regels vast te stellen inzake asiel en migratie 
werd overgeheveld van de derde naar de eerste pijler en bij een nieuwe titel IV 
van het EG-Verdrag ondergebracht. Daarin werd vastgelegd dat de Raad binnen 
vijfjaar maatregelen zou nemen met het oog op de geleidelijke totstandkoming 
van een ruimte van vrijheid, veiligheid en rechtvaardigheid. Hiertoe behoorden 
een richtlijn met minimumnormen voor de asielprocedure en een maatregel over 
voorwaarden voor toegang en verblijf met het oog op gezinshereniging. Met 
deze laatste formulering was de oorspronkelijke ambitie om de gezinshereni
gingsregels te harmoniseren afgezwakt (zie paragraaf 3.2.1). Het geheel aan 
Schengenregels (het Schengen acquis) werd opgenomen in het EG-Verdrag, 
waarbij het gedeelte dat betrekking had op migratie van derdelanders onderdeel 
werd van het communautaire recht. De JBZ-Raad nam de bevoegdheden van het 
Schengen Uitvoerend Comité over. De positie van het Verenigd Koninkrijk en 
Ierland werd gerespecteerd: via de opt-out regeling van artikel 69 behielden zij 
keuzevrijheid om zich al dan niet te binden aan het Schengen acquis en de 
nieuwe maatregelen die hieruit zouden voortvloeien. Denemarken bleef interna-
tionaalrechtelijk gebonden aan het bestaande Schengen acquis, maar niet aan de 
nieuwe communautaire regels.31 De lidstaat had deze positie bedongen nadat de 
Deense burgers zich bij referendum in meerderheid hadden uitgesproken tegen 
de ratificatie van het Verdrag van Maastricht. Lavenex en Wallace noemen het 
opmerkelijk dat de definitieve tekst van het Schengen acquis op het moment van 
ondertekening nog niet was vastgesteld, omdat dit onderdeel van het verdrag 
misschien wel het meest gevoelig lag ten opzichte van de soevereiniteit van de 
lidstaten.12 

Het asiel- en migratieterrein behoorde nu weliswaar tot het communautaire 
recht, maar een aantal uitzonderingsbepalingen maakte het tot een vreemde eend 
in de bijt. De Raad bleef bij unanimiteit besluiten en de lidstaten behielden het 
recht van initiatief naast de Commissie. Het Europees Parlement kon slechts 
advies uitbrengen over voorstellen voor de ontwerprichtlijnen of verordeningen. 
Ook het Hof van Justitie had een beperkte jurisdictie, aangezien alleen de hoog
ste nationale rechters hem prejudiciële vragen konden voorleggen (bij twijfel 
over de uitleg van de instrumenten inzake asiel en migratie van derdelanders 
waren ze dit verplicht). Deze uitzonderingen op het communautaire regime zou
den voor een overgangsperiode van vijfjaren gelden. Daama kon de Raad bij 

30 Deze zijn genoemd in respectievelijk artikel 63 lid 1 (d) en artikel 63 lid 3 (a) EG-Vcr-
drag. 

31 Artikel 69 EG-verdrag; Protocol betreffende de toepassing van bepaalde aspecten van 
artikel 7a van het Verdrag tot oprichting van de Europese Gemeenschap op het Ver
enigd Koninkrijk en Ierland; Protocol betreffende de positie van het Verenigd Konink
rijk en Ierland; Protocol belrefTende de positie van Denemarken. 

32 Lavenex & Wallace 2005, p. 465. 
33 De uitzonderingsbepalingen werden opgenomen in titel IV EG-verdrag, onder de artike

len 67 en 68. 
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unanimiteit beslissen dat het communautaire regime van toepassing zou worden. 
De Raad nam echter alleen de intentie hiertoe op in het verdrag zonder vermel
ding van een streefdatum.34 Deze uitzonderingspositie van het migratiebeleid is 
pas in de loop van de onderhandelingen over het Verdrag van Amsterdam ont
staan. Aanvankelijk was voorzien dat de codecisieprocedure van toepassing zou 
worden, maar in de laatste fase verzette Duitsland zich plots tegen het opgeven 
van zijn vetorecht. De Duitse regering had zich aanvankelijk voorstander be
toond van communautarisering van het asiel- en migratiebeleid, maar werd door 
de Lander tot wijziging van haar positie gedwongen. De deelstaten gebruikten 
hiervoor hun grondwettelijke bevoegdheid die ze enkele jaren daarvoor hadden 
verworven in verband met het Verdrag van Maastricht. De deelstaatregeringen 
gingen ervan uit dat door het verlies van het vetorecht Duitsland opnieuw als 
een van de weinige lidstaten de verantwoordelijkheid zou gaan dragen voor de 
opvang van asielzoekers, wat ook voor de deelstaten een extra (financiële) last 
zou betekenen.35 Ze weerhielden Bondskanselier Kohl ook van instemming met 
een toekomstige datum waarop het vetorecht zou worden opgeheven. Frankrijk 
maakte bezwaar tegen het overhevelen van het initiatiefrecht naar de Commis
sie, maar ging er uiteindelijk mee akkoord dat dit recht werd gedeeld tussen de 
lidstaten en de Commissie. 

Ruimte voor vrijheid, veiligheid en rechtvaardigheid 

In 1998 nam de Raad het 'Actieplan van Wenen' aan, bedoeld om de ruimte 
voor vrijheid, veiligheid en rechtvaardigheid vorm te geven.37 Een jaar later 
wijdde de Europese Raad in Tampere een speciale top aan dit onderwerp. De 
conclusies van Tampere bevatten een uitwerking van de uitgangspunten van de 
ruimte voor vrijheid, veiligheid en rechtvaardigheid en een verzoek aan de 
Commissie om met een aantal wetgevingsvoorstellen te komen. Als één van de 
uitgangspunten benadrukte de Europese Raad dat de rechten van derdelanders 
zoveel mogelijk in overeenstemming moesten worden gebracht met die van EU-
burgers. De gemeenschappelijke asielregels zouden volgens de Europese Raad 
moeten uitgaan van een ruimhartige toepassing van het Vluchtelingenverdrag. 
Besloten werd om de totstandkoming van een Europees asielstelsel gefaseerd te 
realiseren: tot 2004 moesten er minimumregels worden opgesteld, daarna zou 
gewerkt worden aan een gemeenschappelijke asielprocedure en een uniforme 

34 Artikel 67 lid 2 na het tweede streepje. 
35 Hellmann e a. 2005, p. 153. 
36 Kraft-Kasack & Shiseva 2008 en Moravcisk & Nicolaïdis 1999, p. 59-85. 
37 Action Plan of the Council and the Commission on how best to implement the provi

sions of the Treat)· of Amsterdam on an area of freedom, security· and justice, document 
13844/98, 7 december 1998. 
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asielstatus. De Commissie werd verzocht om hierover binnen een jaar met een 
38 

mededeling te komen. 
Na de Top van Tampere diende de Commissie in snel tempo een reeks 

voorstellen in bij de Raad. Als eerste verscheen eind 1999 het voorstel voor de 
gezinsherenigingsrichtlijn, in oktober 2000 publiceerde de Commissie haar eer
ste voorstel voor de procedurerichtlijn. 

2.1.3 De moeizame stap van intergouvernementele naar communautaire 
samenwerking 

Lange tijd was de bemoeienis van de lidstaten in het kader van de EG met de 
toegang, verkeer en verblijf van derdelanders beperkt tot hun positie als werk
nemer en tot afspraken over het toelatingsbeleid die nodig waren voor de af
schaffing van de controles aan de binnengrenzen. Pas in het Verdrag van Am
sterdam werd het asiel- en migratiebeleid als onderdeel van de beoogde ruimte 
van vrijheid, veiligheid en rechtvaardigheid opgenomen in de doelstelling van 
de Europese Unie. Hoewel de noodzaak tot Europese samenwerking breed werd 
onderschreven, kenmerkt de totstandkoming ervan zich door terughoudendheid 
bij de lidstaten om hun bevoegdheden af te staan. Het gebrek aan eensgezind
heid hierover leidde eerst tot intergouvernementele samenwerking (buiten het 
gemeenschapsrechtelijk kader om) en later tot een uitzondering op het commu
nautaire regime in het EG-verdrag. 

Deze ambigue houding was vooral bij Duitsland zichtbaar: omdat het na de 
val van de muur met grote aantallen asielzoekers en Aussiedier te maken kreeg, 
hadden Duitse politici een groot belang bij een succesvolle Europese samenwer
king op immigratie.40 Tegelijkertijd waren het vooral de Duitse deelstaten die 
hun bevoegdheden op dit terrein niet wensten af te staan. De terughoudendheid 
was nog het meest zichtbaar bij reguliere migratie: op dat terrein leken de lidsta
ten nog het meest te hechten aan hun soevereiniteit. 

2.2 Het besluitvormingsproces 

Wat was de formele positie van de actoren betrokken bij de besluitvorming over 
de nieuwe EU richtlijnen en langs via procedure kwam de Raad tot een besluit? 
Hieronder volgt een kort overzicht. 

38 Conclusies van het voorzitterschap van de Europese Raad van Tampere, 15-16 oktober 
1999, nr. 200/1/99 

39 COM ( 1999) 638, I december 1999; COM (2000) 278, 24 oktober 2000 
40 Lavenex &Wallace 2005, p. 461. Aussiedier was de benaming van etnische Duitsers, 

die zich na de val van de muur vanuit Oost-Europese landen in Duitsland vestigden, 
waar ze in aanmerking kwamen voor de Duitse nationaliteit. 
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2.2.1 Commissie 

Pas met het Verdrag van Amsterdam had de Commissie competentie verworven 
op het gebied van asiel en migratie. Daarvoor was ze afhankelijk geweest van de 
marginale rol die de lidstaten haar toestonden bij hun intergouvernementele 
samenwerking en had ze zich noodgedwongen voorzichtig opgesteld. Ze had 
zich geregeld ontevreden getoond over de gebrekkige voortgang die de lidstaten 
op dit terrein boekten.42 Dat ze nog vóór de inwerkingtreding van het Verdrag 
van Amsterdam een voorstel voor een conventie inzake toelating indiende, illus
treert haar ongeduld om asiel- en migratiebeleid te harmoniseren, maar ook om 
de regie over te nemen van de lidstaten. De capaciteit van de Commissie op dit 
terrein onderging een pijlsnelle groei: telde in 1998 een task farce nog maar 46 
formatieplaatsen, in 2002 waren er al 283 formatieplaatsen ondergebracht bij 
een nieuw opgericht Directoraat Generaal Justitie, Vrijheid en Veiligheid. In de 
beginperiode moest de Commissie op deze onderwerpen in zwaar onderbezette 
toestand opboksen tegen het Raadssecretariaat, dat bij de inwerkingtreding van 
het Verdrag van Maastricht voor dit terrein een apart Directoraat Generaal had 
opgericht om het roulerende voorzitterschap te ondersteunen. De voorafgaande 
intergouvernementele samenwerking zette de Commissie bij het begin van het 
wetgevingsproces dus op achterstand ten opzichte van de Raad. Niettemin trad 
het Schengenpersoneel bij de inwerkingtreding van het Verdrag van Amsterdam 
tot het Raadssecretariaat toe en niet tot de Commissie. 

In de ontwerpfase van een voorstel consulteert de Commissie doorgaans de 
lidstaten, maar ook NGO's en andere deskundigen. Nadat het voorstel door de 
JBZ-Commissaris is goedgekeurd, dient de voltallige Commissie in te stemmen 
met het voorstel. De andere commissarissen worden vooraf door hun kabinet 
geadviseerd over de verenigbaarheid van het voorstel met hun specifieke doelen 
of belangen. Tijdens de onderhandelingen in de Raad ondersteunt de Commissie 
het voorzitterschap en speelt ze vaak ook zelf een bemiddelende rol door met 
nieuwe tekstvoorstellen te komen. Gedurende de onderhandelingen kan de 
Commissie haar voorstel elk moment wijzigen. Dat gebeurt ook geregeld als de 
lidstaten een bepaalde aanpassing wensen die de Commissie zelf acceptabel 
vindt. Zolang de Raad haar voorstel nog niet heeft aanvaard, staat het haar ook 
vrij om het in te trekken. 

Net als de nationale delegaties en het voorzitterschap, laat ook de Commis
sie het niveau van haar vertegenwoordiging afhangen van het onderhandelings
niveau. Bij Scifa en Coreper (zie voor de uitleg van deze begrippen paragraaf 

41 Ν lessen 2002, p. 83; Papagianni stelt dat het Verdrag van Maastricht wel op grond van 
de interne markt initiatiefmogelijkheden gaf aan de Commissie ten aanzien van migra
tie. Haar activiteiten ten aanzien van grenscontroles werden echter doorgaans afgewe
zen door de lidstaten, zie Papagianni 2006, p. 234-238. 

42 COM(88)640def, 16 januari 1989 en COM (91) 549 del', 18 december 1991. 
43 Lavenex& Wallace 2005, p. 467. 
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2.2.2) is naast de ontwerper van het voorstel ook een leidinggevende aanwezig. 
Aan de vergadering van de Raad neemt de Commissaris zelf deel. Een andere 
gelijkenis met de lidstaten is het beperkte mandaat van de ontwerper van het 
voorstel om wijzigingsvoorstellen van delegaties te accepteren. Een respondent 
van de Nederlandse delegatie viel dit pas op toen ze bij Scifa aanwezig was: 

'De Commissiemedewerker was minder vrij dan ik aanvankelijk dacht. In 
Scifa kon een hogere ambtenaar van de Commissie een bepaald punt heel ge
makkelijk inleveren, terwijl de lagere Commissiemedewerker zich er lange 
tijd hevig tegen had verzet.' 

2.2.2 Besluitvorming in de Raad 

Aan het formele aannemen van een richtlijn gaan vele onderhandelingen op 
verschillende ambtelijke niveaus vooraf. Hieronder schets ik de procedure die 
een ontwerprichtlijn op het gebied van asiel of migratie doorloopt voordat ze in 
de Raad wordt aangenomen. 

De Raad heeft zijn verantwoordelijkheid voor een zorgvuldige voorberei
ding van de besluitvorming neergelegd bij het Comité van Permanente Verte
genwoordigers (hiema Coreper). De Permanente Vertegenwoordigers die Co-
reper vormen, zijn de ambassadeurs van de lidstaten bij de Europese Unie. Co
reper kan comités of werkgroepen instellen voor het verrichten van bepaalde 
vooraf omschreven voorbereidende werkzaamheden of studies. ' Alleen de co
mités en werkgroepen die het Raadssecretariaat op een lijst van voorbereidende 
instanties van de Raad heeft geplaatst, kunnen als zodanig bijeenkomen. Alle 
voorbereidende instanties, inclusief Coreper, worden voorgezeten door een amb
tenaar (van hetzelfde niveau als het onderhandelende lichaam) van de lidstaat 
die het voorzitterschap bekleedt.46 

De onderhandelingen starten op het laagste ambtelijke niveau: de Werkgroep, 
waarin de lidstaten zich laten vertegenwoordigen door een beleidsambtenaar of 
een medewerker van de Permanente Vertegenwoordiging die is gelieerd aan het 
desbetreffende vakministerie. Ten aanzien van asiel en migratie waren rond de 

44 Zie artikel 19 Reglement van Orde van de Raad, Pb L 149, 23 juni 2000, p. 21 e.v. 
Coreper is de afkorting van de Franse benaming: 'Comité des Représentants Perma
nents' 

45 Artikel 19 lid 3 Reglement van Orde van de Raad 
46 Artikel 19 lid 4 Reglement van Orde van de Raad. 
47 Met uitzondering van Algemene Zaken en Defensie, hebben alle departementen een of 

meerdere vertegenwoordigers geplaatst bij de Permanente Vertegenwoordiging. Deze 
onderhouden de contacten met de EU-instellingen, treden op werkgroepniveau op als 
onderhandelaar namens Nederland, ondersteunen de Permanente Vertegenwoordiger in 
het Coreper en assisteren bij de beraadslagingen van de bewindslieden in de Raad 
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eeuwwisseling zeven werkgroepen actief. De voorstellen voor de gezinshere
nigingsrichtlijn werd besproken in de Werkgroep Migratie en Verwijdering, de 
voorstellen voor de procedurerichtlijn in de Werkgroep Asiel. 

Als de betreffende Werkgroep alle artikelen en discussiepunten heeft be
sproken, kan ze constateren dat het voorstel gereed is voor behandeling op een 
hoger niveau. Dat gebeurt bij overeenstemming over het voorstel of als bepaalde 
geschilpunten vragen om een beslissing waartoe de beleidsambtenaren niet ge
mandateerd zijn. Dan vindt doorverwijzing plaats naar Scifa. Dit is een over
legorgaan dat de besluitvorming op het terrein van asiel en migratie in de Raad 
heeft geërfd van de intergouvernementele samenwerking in de derde pijler. In 
deze, ten opzichte van andere terreinen extra besluitvormingslaag onderhandelen 
de directeuren van de asiel-en migratieafdelingen van de bevoegde ministeries 
van de lidstaten.50 De respondenten in dit onderzoek waren verdeeld over de rol 
van Scifa. Enkelen hadden de indruk dat daar de meeste besluiten werden ge
nomen, maar anderen beschouwden Scifa om verschillende redenen als een 
nodeloze tussenstap. Volgens een respondent van de Nederlandse delegatie on
derscheidde Scifa zich te weinig van de Werkgroep: 

'Scifa is in de loop van de tijd in vertegenwoordigend niveau gedaald en 
daardoor zie je dat het comité meer inhoudelijke besprekingen voert en deels 
het werk overdoet van de Werkgroep. Dat is niet de bedoeling, omdat in Scifa 
minder deskundigheid aanwezig is. ' 

Een respondent van het Raadssecretariaat wees op het beperkende ambtelijke 
karakter van Scifa: 

'Scifa is een vreemd wezen, omdat het niet technisch maar ook niet politiek is 
ingesteld. Het gremium werkt eerder complicerend dan dat hij het proces faci-
liteert. Ik zou liever zien dat de Werkgroep voor een tussenbeslissing naar 
Coreper kon, omdat die met een veel ruimere blik de zaken behandelt en ook 
andere dan JBZ-dossiers kan betrekken bij het sluiten van deals. Coreper ope
reert op een politiek niveau en durft te handelen buiten het mandaat om en 
bovendien weten ze hoe ze dossiers aan moeten pakken.' 

48 Tijdens de werking van het Verdrag van Amsterdam waren dit de volgende werkgroe
pen: Groep Migratie en Verwijdering, Groep Visa, Groep Asiel (met een subwerkgroep 
over de Dublin Overeenkomst en een subgroep over Eurodac), CIREFI, Groep Grenzen 
(inclusief het thema Valse Documenten), Groep SIS en Groep SIS-techniek (inclusief 
de subgroep Algemeen en de subgroep SISNET). Aan asiel en migratie gerelateerde 
groepen waren de Groep Schengen-evaluatie en de Groep Schengen-acquis. 

49 Afkorting voor de Engelse benaming: ' Strategie Committee on /mmigration. Frontiers 
and asylum'. 

50 Lavenex & Wallace 2005, p. 467. 
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Scifa kan het voorstel na bespreking terugverwijzen naar de Werkgroep of door
sturen naar Coreper. Het kiest voor de laatste optie als Coreper het aannemen 
van het voorstel kan voorbereiden of als Coreper nodig is voor een besluit over 
een geschilpunt. Hoe effectief Scifa is, hangt dus grotendeels af van het mandaat 
van de deelnemers. Een respondent van de Nederlandse Permanente Vertegen
woordiging wees erop dat Scifa weliswaar bedoeld is om Coreper te ontlasten, 
maar dat lidstaten de voorbehouden die voor hen het zwaarst wegen toch pas in 
de laatste onderhandelingsronde opgeven. Dat maakt het voor een voorzitter
schap verleidelijk om snel de stap van Scifa naar Coreper te maken als het bin
nen zijn termijn van zes maanden resultaat wil boeken. 

Een respondent van de Commissie signaleerde dat Coreper moest wennen 
aan de wijze waarop de ambtenaren binnen de JBZ-Raad onderhandelden: 

'Coreper had het soms moeilijk met de houding van ministeries van Binnen
landse Zaken. Hun cultuur is zo gesloten en naar binnen gekeerd, zo de kaar
ten tegen de borst. Heel anders dan de open cultuur van een ministerie voor 
Economische zaken of Energie en Transport, waarbij men eindeloos veel 
moet werken met andere ministeries. Bij de ministeries van Binnenlandse Za
ken draait het allemaal om veiligheid, zekerheid, procedures. Die cultuur 
speelde de onderhandelingen echt parten.' 

Omdat binnen Coreper alle beleidsterreinen werden besproken, viel het cultuur
verschil alleen op dit onderhandelingsniveau op. Niettemin had de cultuur van 
de ministeries van Binnenlandse zaken (het ministerie waar in de meeste lidsta
ten het migratiebeleid is ondergebracht) uiteraard ook op de andere onderhande
lingsniveaus invloed. 

Wanneer Coreper de grote meningsverschillen heeft opgelost maar het 
voorstel nog op een aantal technische punten behandeling behoeft, kan het het 
voorstel terugverwijzen naar Scifa, maar ook naar de JBZ-Radengroep.51 Deze 
groep wordt gevormd door medewerkers van de Permanente Vertegenwoordi
gingen van de lidstaten en is informeler van aard dan de andere lichamen. Uit de 
interviews komen vijf verklaringen naar voren waarom deze groep slagvaardiger 
werkt dan de werkgroepen en Scifa: hij kan snel bij elkaar worden geroepen, de 
afwezigheid van tolken vergemakkelijkt de communicatie, de vertrouwensband 
tussen de leden maakt hen bereidwilliger om elkaar te begrijpen en helpen. Het 
sluiten van compromissen is eenvoudiger omdat ze meer afstand hebben tot het 
nationale onderhandelingsstandpunt dan de beleidsambtenaren. Vanwege hun 
onderhandelingservaring en hun brede inzetbaarheid op JBZ-terrein, betrekken 
zij bij compromissen gemakkelijker dan Scifa andere dossiers van het vakge
bied. Een respondent van het Raadssecretariaat wees erop dat de leden van de 
Radengroep ook dichter bij het besluitvormingsproces zelf staan: 

51 De JBZ-Radengroep kan tevens dienst doen als tussenstap tussen Scifa en Coreper. 
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'Het probleem van experts is soms dat ze te veel expertise hebben. De PV 
weet vaak net zo veel, maar ze staan er anders in. Ze kunnen de hoofdstad be
ter adviseren, bijvoorbeeld over wanneer er moet worden ingeschikt, omdat 
ze meer feeling met het proces hebben dan de nationale experts. Het is natuur
lijk niet transparant, maar het werkt wel.' 

Een voorstel wordt pas geagendeerd voor de Raad van Ministers als alle lidsta
ten er mee kunnen instemmen of als de ministers zich over enkele principiële 
punten moeten uitspreken voordat de ambtelijke onderhandelingen weer verder 
kunnen. Om imagoschade voor een lidstaat te beperken, zijn de onderhandelin
gen erop gericht te voorkomen dat één enkele lidstaat een besluit tegenhoudt in 
de Raad. Vaak heffen lidstaten al in Coreper hun bezwaren op. Maar bij een 
zwaarwegend politiek belang doet de minister deze concessie pas formeel in de 
Raad. Zo vertelde een medewerker van de Nederlandse Permanente Vertegen
woordiging: 

'Er wordt niet echt onderhandeld in een ministerraad. De inbrengen van de 
ministers hebben meer een declaratoir karakter, vaak in de trant van: "Ik laat 
hiermee mijn punt vallen want ik wil wel dat de richtlijn tot stand komt. Kunt 
u even bevestigen dat ik hier helemaal alleen in sta?" Daarmee kunnen ze 
naar het parlement zeggen: "Ik heb mijn best gedaan." In Coreper wordt dat 
afgewogen. Ze laten een meningsverschil alleen naar de Raad doorgaan als er 
voor de Bühne nog voor gestreden moet worden.' 

Duitsland nam in 2003 het initiatief om met vier andere grote lidstaten nauwer te 
gaan samenwerken. De G6 (sinds 2004 neemt ook Polen deel) tracht vooraf
gaand aan de besluitvorming in de Raad tot onderlinge overeenstemming te 
komen om zo de onderhandelingsprocessen te kunnen bekorten. Bij deze 
vooroverleggen is de Commissaris als waarnemer aanwezig. De samenwerking 
kan bedreigend overkomen op de kleine lidstaten, maar kan er ook toe leiden dat 
een voorstel van een grote lidstaat al schipbreuk lijdt voordat het in de Raad aan 
de orde komt. Dat gebeurde bijvoorbeeld met het plan van de Duitse minister 
Schily voor opvangkampen voor vluchtelingen buiten de Europese Unie. Na 
enkele jaren werd over de G6 weinig meer vernomen. Waarschijnlijk zagen de 
betrokken lidstaten meer nadelen dan voordelen van dit extra gremium. 

52 Dit betreft Duitsland, het Verenigd Koninkrijk, Frankrijk, Italië, Spanje (en Polen sinds 
1 mei 2004). Zie ook Papagianm 2006, p. 207. 

53 Van der Meulen & Toxopeus 2006, p. 31. 
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Overzicht besluitvormingsstructuur Raad 
Raad van Ministers 

Î 

Coreper (PV) 

Î 

Scifa (DG's/directeuren nationale vakministeries) 

î 
Werkgroep (departementale ambtenaren) 

Europese Raad 

De Europese Raad bestaat uit de regeringsleiders en staatshoofden van de lidsta
ten, de voorzitter van de Europese Raad en de voorzitter van de Commissie, en 
komt minimaal vier keer per jaar bij elkaar. Sinds de inwerkingtreding van het 
Verdrag van Lissabon heeft de Europese Raad de formele status van EU-
instelling, met als taak impulsen te geven voor de ontwikkeling van de Unie en 
de algemene politieke beleidslijnen vast te stellen.54 Dit verdrag heeft tevens de 
grondslag gecreëerd voor een (steeds voor 2,5 jaar gekozen) voorzitter van de 
Europese Raad; een functie die Van Rompuy, oud premier van België, als eerste 
bekleedt. In zijn conclusies geeft de Europese Raad geregeld opdrachten aan 
vakraden, al dan niet voorzien van een deadline. Uit andere onderzoeken blijkt 
dat alleen al het bestaan van de Europese Raad druk zet op het besluitvormings
proces in de vakraden, als gevolg van de hiërarchische verhoudingen tussen de 
twee Raden.55 De Europese Raad is immers bij machte om corrigerend op te 
treden ten aanzien van een vakraad.56 In de praktijk doet een vakraad geregeld 
voorbereidend werk voor de Europese Raad. De Tampere conclusies van eind 
1999, waarin de Europese Raad de beleidslijnen voor het JBZ-beleid vaststelde, 
waren eerder al door de JBZ-Raad aangenomen. 

2.2.3 Europees Parlement 

Wanneer een voorstel van de Commissie volgens de consultatieprocedure wordt 
behandeld, raadpleegt de Raad het Europees Parlement voordat hij een richtlijn 
aanneemt, waarbij hij een termijn kan stellen die minimaal drie maanden be-

54 Artikel 13 lid 1 en artikel 15 lid 1 VEU. 
55 Hayes-Renshaw & Wallace 2006, p. 5 en p. 175. 
56 Hayes-Renshaw & Wallace 2006, p. 174 en 183. 

JBZ Radengroep (PV) 
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draagt Het advies betreft meestal het oorspronkelijke commissievoorstel, en 
kan voor de Commissie aanleiding zijn om haar voorstel aan te passen Als ge
volg van de onderhandelingen heeft het commissievoorstel echter vaak een an
dere inhoud dan wat ter aanneming bij de Raad voorligt Bij een fundamentele 
wijziging van een commissievoorstel dient de Raad het Parlement opnieuw te 
raadplegen De Commissie noch de Raad zijn gehouden om door het Parlement 
voorgestelde amendementen over te nemen of om inhoudelijk in te gaan op het 
advies 

Het Europees Parlement benoemt een hd van de commissie voor Burgerlij
ke vrijheden, justitie en binnenlandse zaken (hierna LIBE commissie) als rap
porteur 58 Daarna wijzen de politieke groepen waartoe de rapporteur niet be
hoort, een schaduwrapporteur aan De LIBE commissie behandelt het voorstel 
voor een advies van de rapporteur samen met de amendementen van deze scha-
duwrapporteurs en brengt na een stemming haar advies uit aan de plenaire ver
gadering van het Parlement Deze stelt na een plenaire stemming het advies vast 
De stemmingen vinden plaats bij gewone meerderheid 

224 UNHCRenNGO's 

Naast de hierboven genoemde actoren die een formele rol vervullen bij de be
sluitvorming, trachten verschillende externe organisaties dit proces te beïnvloe
den Er is daar ook een basis voor te vinden in de Slotakte bij de ondertekening 
van het Verdrag van Amsterdam Daarbij nam de Europese Raad verklaring 17 
aan, die luidde 'Voor kwesties die verband houden met het asielbeleid, wordt 
overleg gevoerd met de Hoge Commissaris van de Verenigde Naties voor 
Vluchtelingen en andere terzake bevoegde internationale organisaties'59 Vol
gens een respondent die zowel bij European Council on Refugees and Exiles 
(hierna ECRE) als bij Amnesty International had gewerkt, beschouwde de 
Commissie deze beide organisaties als 'terzake bevoegd' Het overleg waarnaar 
de verklaring verwijst, behoort in de praktijk vooral tot de verantwoordelijkheid 
van de Commissie Hoewel ten aanzien van reguliere migratie een dergelijke 
grondslag ontbreekt, consulteert de Commissie ook op dat terrein deskundige 
organisaties 

57 Artikel 39 EU-Verdrag 
58 De naam komt voort uit de Franse titel van de commissie 'Libertés civiles, justice et 

affaires intérieures' 
59 Verklaring 17 bij artikel 73 Κ Verdrag van Amsterdam, Slotakte, 29 maart 1996 te 

Turijn 
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United Nations High Commissioner for Refugees (hierna UNHCR) 
Tot de taken van de UNHCR behoort het toezien op de wijze waarop verdrags
staten het Vluchtelingenverdrag uitvoeren.60 De Europese Raad benadrukte in de 
conclusies van Tampere het belang van de Raad om de UNHCR te consulteren 
bij de maatregelen die op grond van het Verdrag van Amsterdam zouden worden 
genomen.61 Deze passage kan worden gezien als een formele erkenning op EU 
niveau van de toezichthoudende taak van de UNHCR op de naleving van het 
Vluchtelingenverdrag door de lidstaten. In de procedurerichtlijn is vastgelegd op 
welke wijze de lidstaten de UNHCR in staat moeten stellen om zijn deskundig
heid in te brengen en om toezicht uit te oefenen op de nationale asielprocedu-
res.62 

UNHCR heeft naast zijn hoofdzetel in Geneve een kantoor in Brussel voor 
zijn advies- en lobbyactiviteiten in de EU. Vanwege zijn formele status heeft het 
meer en betere ingangen bij de Europese instellingen en bij de lidstaten dan 
NGO's. UNHCR voorziet de lidstaten en instellingen van feitelijke informatie, 
bijvoorbeeld landenrapporten en juridische commentaren. De Commissie con
sulteert de UNHCR in de ontwerpfase van haar voorstel en de Raad nodigt de 
Hoge Commissaris of een gedelegeerde soms uit bij een vergadering. De UNH
CR kan kiezen tussen een informele en een formele lobby. Bij een informele 
lobby voorziet ze soms specifieke delegaties van (commentaar op) tekstvoorstel
len of adviezen, bij een formele strategie kan ze alle lidstaten en ook het publiek 
bereiken. Soms worden voorstellen van de UNHCR door het Raadssecretariaat 
verspreid, waardoor ze in de vorm van een raadsdocument naar buiten komen. 
De UNHCR heeft deze relatief sterke positie ook in de afzonderlijke lidstaten. 
Dat biedt de organisatie de mogelijkheid om op beide niveaus het besluitvor
mingsproces te beïnvloeden. 

European Council on Refugees and Exiles (hierna ECRE) 
ECRE is een netwerkorganisatie van ongeveer 70 NGO's uit 30 Europese lan
den, die de belangen behartigen van asielzoekers en vluchtelingen. Deze natio
nale organisaties voeden ECRE met informatie over nationale wetgeving en 
praktijken. Tegelijkertijd ontvangen ze van ECRE informatie en strategische tips 
voor hun nationale lobby. ECRE heeft zijn hoofdzetel in Londen, maar verricht 
zijn lobby activiteiten ten aanzien van de Europese Unie vanuit haar kantoor in 
Brussel. Zijn doelstelling is het versterken van bescherming en integratie van 
asielzoekers en vluchtelingen, 'gebaseerd op menselijke waardigheid, mensen-

60 Zie de preambule en artikel 35 van het Vluchtelingenverdrag en artikel II Protocol 
juncto artikel 8 van het LTNHCR Statuut. 

61 Conclusies van Tampere nr. 4 en 14. 
62 Artikel 8 lid 2 onder b, artikel 10 lid 1 onder c en artikel 21 Procedurenchtlijn. 
63 Zwaan 2005, p. 56-57. 
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rechten en solidariteit'. ECRE probeert de best practices van lidstaten tot een 
gemeenschappelijke norm te verheffen in de Europese Unie. 

ECRE is één van de organisaties die door de Commissie worden geconsul
teerd in de ontwerpfase van het voorstel en die het Europees Parlement voorziet 
van voorstellen voor amendementen. In zijn lobby bij de Raad richt ECRE zich 
voornamelijk op het voorzitterschap. Het heeft steeds ruim voorafgaand aan een 
voorzitterstermijn een afspraak met een regeringsvertegenwoordiger van de 
lidstaat die het voorzitterschap gaat bekleden. Dan nemen de gesprekspartners 
de prioriteiten van de voorzitter en de wensen van ECRE door en overhandigt 
ECRE een position paper, soms begeleid door specifieke onderzoeksresultaten. 
Daarna wordt de lobby bij het voorzitterschap voortgezet via het vakministerie 
dat de onderhandelingen over asiel- en migratierichtlijnen coördineert. De be
langrijkste contactpersonen zijn de voorzitters van de Werkgroep en Scifa. 

Amnesty International 
Amnesty International is een internationale organisatie met een hoofdkantoor in 
Londen en een relatief kleine afdeling in Brussel die de lobby naar de Europese 
instellingen verzorgt. Amnesty ijvert voor het naleven van het internationale 
recht, met name de mensenrechten, maar niet voor een specifiek beleid. Harmo
nisatie is daarom, anders dan voor ECRE, geen doel voor Amnesty. Amnesty 
voert haar lobby bij Commissie, Europees Parlement en Raad, afhankelijk van 
het moment in het besluitvormingsproces. Daarbij schrijft het vaak commenta
ren samen met ECRE en andere organisaties. Vanuit Brussel wordt ook de lobby 
gecoördineerd van de nationale afdelingen naar hun regering en parlement. De 
respondent van Amnesty vertelde dat ze het hele scala aan lobbymethoden aan
wendde: juridische adviezen, officiële commentaren, persconferenties en infor
mele vertrouwelijke overleggen met ambtenaren. 

De Churches ' Commission for Migrants in Europe (hierna CCME) 
De CCME is een Europese koepelorganisatie van kerken uit praktisch alle lid
staten, die al sinds eindjaren zeventig gevestigd is in Brussel om bij de Europe
se Gemeenschap te lobbyen voor rechten voor migranten. Het waarborgen van 
hun recht op gezinshereniging vormt een hoofddoel van de lobby van CCME. 
CCME richt zich op dezelfde instellingen als ECRE en werkt vaak samen met 
deze organisatie. Bij CCME zijn het de nationale leden die een ontmoeting met 
het voorzitterschap hebben voor het begin van zijn termijn. 

64 Zie www.ecre.org 
65 CCME maakt deel uit van een Europees platform van NGO's op het gebied van asiel en 

migratie. Op het terrein van gezinshereniging werkt ze vooral samen met christelijke 
organisaties en met ECRE. 
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Immigration Law Practicioners ' Association (hierna ILPA) en Migration Policy 
Group (hierna MPG) 
Upa streeft naar het waarborgen van een rechtvaardig vluchtelingenbeleid via 
(individuele) belangenbehartiging en deskundigheidsbevordering.6 MPG streeft 
naar beïnvloeding van het migratiebeleid en het diversiteitsbeleid. Ze richten 
hun lobby op ambtenaren, politici, wetenschappers en NGO's. De lobby's van 
de twee organisaties onderscheidde zich van andere NGO's doordat ze uitge
werkte voorstellen inbrachten voor de Europese richtlijnen die als voorbeeld 
moesten dienen voor de Europese instellingen. In 2000 presenteerden ILPA en 
MPG zes voorstellen voor asiel- en migratiewetgeving op basis van titel IV van 
het EG-Verdrag. Het pakket kreeg de titel 'Amsterdam Proposals', genoemd 
naar het desbetreffende verdrag dat de EU competentie voor regelgeving op 
deze gebieden verleende.69 Volgens MPG werden de voorstellen geregeld be
sproken door de Commissie en het Europees Parlement en dienden ze voor nati
onale ambtenaren en NGO's als een referentiekader. De ontwerpers werden 
uitgenodigd door het Portugese en Franse voorzitterschap en door het Europees 
Parlement voor deelname aan hoorzittingen en conferenties. 

Commissie Meijers 
De Permanente Commissie van deskundigen in internationaal vreemdelingen- en 
vluchtelingen- en strafrecht, Commissie Meijers, is een onafhankelijke denktank 
van Nederlandse en Vlaamse rechtswetenschappers op het gebied van Europees 
migratie- en strafrecht.70 Ze becommentarieert Europese voorstellen vanuit een 
mensenrechtelijk perspectief in adviezen aan de Europese Commissie en het 
Europees Parlement, maar ook aan de nationale parlementen en regeringen van 
de lidstaten (in hoofdzaak Nederland). Leden van de Commissie Meijers hebben 
tevens een bijdrage geleverd aan de Amsterdam Proposals van ILPA/MPG (zie 
aldaar). 

2.3 De vorming van het nationale standpunt 

Wie bepaalde in Duitsland en Nederland de nationale onderhandelingsstandpun
ten over de Europese asiel- en migratierichtlijnen? Hieronder volgt een korte 

66 ILPA is een Britse vereniging van immigratieadvocaten en wetenschappers op het 
gebied van asiel en migratie. MPG is een in Brussel gezetelde Europese onafhankelijke 
organisatie die zich richt op verbetering van migraliebcleid, ook buiten de Europese 
Unie, door middel van onderzoek en hel stimuleren van informatie uitwisseling. 

67 Zie www.ilpa.org.uk. 
68 Zie www.migpolgroup.com. 
69 ILPA & MPG 2000, zie ook www migpolgroup.com. 
70 Zie ook www.commissie-meijers.nl. 
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beschrijving van hun voorbereidingsprocedure en de rol van de parlementen 
hierin tijdens de onderzoeksperiode (1999-2005). 

2.3.1 Duitsland 

Ambtelijke voorbereiding 

Binnen de Bundesregierung coördineert het verantwoordelijke vakdepartement 
de voorbereiding op de onderhandelingen. Dat dit systeem verkozen is boven 
een coördinerende rol van het ministerie van Buitenlandse zaken op alle terrei
nen, reflecteert het 'Ressortprinzip'': elke minister geeft zelfstandig en onder 
eigen verantwoordelijkheid leiding op het beleidsterrein dat hem door de 
Bondskanselier (op basis van diens 'Richtlinienkompetenz,) is toegewezen. 
Het ministerie van Binnenlandse Zaken (ook wel BMI, Bundesinnenministeri
um) is in Duitsland verantwoordelijk voor het asiel- en migratiebeleid. Uit de 
interviews kwam naar voren dat de onderhandelende ambtenaar van het BMI 
voorafgaand aan elke onderhandelingsronde een interdepartementaal overleg 
organiseerde. Dit overleg werd mondeling of schriftelijk gevoerd aan de hand 
van een notitie van de onderhandelaar; daarin werden naast de standpunten ook 
mogelijke terugvalopties voorgesteld. 

De kern van de overleggroep werd gevormd door vertegenwoordigers van 
het BMI, het Justizministerium, de deelstaten en de Integrationsbeauftragte. De 
laatste heette destijds voluit de 'Beauftragte der Bundesregierung fur Migration, 
Flüchtlinge und Integration ' en maakte onderdeel uit van de regering als advi
seur en expert op het gebied van migratie en integratie.72 De deelstaten werden 
doorgaans vertegenwoordigd door een hoge ambtenaar van een van de deelstaat
regeringen, die in nauw contact stond met de leden van de Bondsraad. Buiten 
deze vaste leden namen, afhankelijk van het onderwerp, ook vertegenwoordigers 
van het ministerie van Buitenlandse Zaken en van Sociale Zaken deel aan het 
afstemmingsoverleg. Bij deze afstemming werden de belangen van de ministe
ries, de deelstaten en de coalitiepartners betrokken. Als men geen overeenstem
ming bereikte, kon het overleg naar een hoger ambtelijk of naar een politiek 
niveau worden getild. Elk departement dat door een besluit geraakt werd, be
schikte over een vetorecht.73 Het BMI kende, anders dan de meeste departemen
ten, geen afzonderlijke afdeling die de interdepartementale voorbereiding coör
dineerde. De coördinerende taak van de onderhandelaar betekende echter ook 
weer niet dat hij zelfstandig het onderhandelingsstandpunt formuleerde. Zijn 

71 Artikel 65 S lid 2 GG Zie verder Pilz & Ortwein 2007, p. 108-110 
72 De Beauftragte was tot 1998 ondergebracht bij het Justizministerium, van 1998 tol 2005 

bij het Innenministerium. Sinds 2005 voert de adviseur de naam 'Integrationsbeauftrag
te' en functioneert deze als parlementair staatssecretaris bij de Bondskanselarij. 

73 Thurner & Stoiber 2001, p. 22. 
74 Thumer& Stoiber 2001, p. 23. 
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voorstel voor een onderhandelingsstandpunt werd eerst goedgekeurd door zijn 
leidinggevenden voordat het naar de andere departementen ging. Het overleg 
leidde, na instemming van de vakminister, tot een voorstel voor een kabinetsbe
sluit ten aanzien van de Duitse onderhandelingsinzet. Een samenvatting van het 
kabinetsstandpunt werd vertrouwelijk ter informatie aan de Bondsdag en de 
Bondsraad gezonden. 

De vaste leden van de voorbereidingsgroep namen ook deel aan de onder
handelingsdelegatie naar de Werkgroep in Brussel. De onderhandelaar van het 
BMI voerde daar het woord en werd bijgestaan door een medewerker van de 
Duitse Permanente Vertegenwoordiging. Het was de taak van de overige leden 
om te controleren of de onderhandelaar het kabinetsstandpunt uitdroeg en vol
doende rekening hield met de belangen en standpunten van hun opdrachtgevers. 
Zij vervulden in Brussel dus slechts een waamemingsfunctie en speelden infor
matie over de onderhandelingen door naar hun respectievelijke leidinggevenden. 
De waarnemers waren ook betrokken bij de Duitse positie tijdens de onderhan
delingen in Scifa of Coreper, maar woonden deze niet bij. Evenmin maakten ze 
bilaterale besprekingen mee met delegaties van andere lidstaten. Deze construc
tie maakte de Duitse onderhandelaars volgens een respondent van het Neder
landse ministerie van Justitie uitermate inflexibel: 

'De Duitse onderhandelaars hadden een ontzettend strikt mandaat, vanwege 
de ingewikkelde afstemmingsprocedure was het hele verhaal van A tot Ζ uit
getypt. Als er iets anders aan de orde kwam dan wat er in de instructie stond, 
dan kwam er een voorbehoud en was het einde verhaal. En dan kwamen er 
ook nog afgezanten van de Bundeslander en van Justitie mee die daar als een 
waakhond bij zaten. Ik heb een keer met een Duitse onderhandelaar in een 
restaurant afgesproken, waarbij hij probeerde die anderen kwijt te raken om
dat hij geen ruimte kreeg. Hij wilde wel onderhandelen of wat vertellen, maar 
ze hielden elkaar allemaal vast.' 

Het verloop van de onderhandelingen kon aanleiding vormen voor de coalitie
fracties uit de Bondsdag om vertegenwoordigers van het Innenministerium ter 
verantwoording te roepen of om de Duitse onderhandelingspositie te trachten te 
beïnvloeden. Bij dergelijke bijeenkomsten, die buiten het formele kader van de 
Bondsdag plaatsvonden, waren de ambtelijke leiding van de onderhandelaar en 
de ambtelijke staatssecretaris van het ministerie betrokken. Op de InnenMinis-
terKonferenz (IMK), de periodieke bijeenkomst van de federale minister en de 
deelstaatministers van Binnenlandse Zaken, konden de ministers van de deelsta
ten de bondsminister van Binnenlandse Zaken trachten te bewegen tot een be
paalde onderhandelingspositie. 

De politieke betrokkenheid was dus al in een vroeg stadium van de voorbe
reiding op de onderhandelingen aanwezig: de coalitiepartijen van de Bondsrege
ring via de departementen en de Beauftragte, en de coalities van de deelstaten-
regeringen via een vertegenwoordiger in de onderhandelingsdelegatie. De be
voegdheidsverdeling op het gebied van asiel en migratie tussen het bondsniveau 
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en de deelstaten maakte brede consensus over de onderhandelingsinzet extra 
noodzakelijk. 

Parlementaire betrokkenheid 

Artikel 23 van de Duitse Grondwet verplicht de regering om het parlement vol
ledig en zo spoedig mogelijk te informeren over het onderhandelingsproces en 
om bij haar onderhandelingstandpunt rekening te houden met de mening van het 
parlement. De verplichting van de regering om met beide kamers, Bundestag en 
Bundesrat, samen te werken ten aanzien van de Europese besluitvorming is 
uitgewerkt in twee 'samenwerkingswetten'.75 De Duitse Grondwet draagt de 
regering op om het standpunt van de Bondsraad zeer zwaar te wegen bij een 
gedeelde competentie tussen de federale regering en de deelstaatregeringen. 
Dat was hier het geval: tussen de regering en de Bondsraad golden daarom apar
te afspraken.77 

De commissies voor Binnenlandse Zaken van beide kamers zijn verant
woordelijk voor de controle op de onderhandelingsstandpunten in de JBZ-Raad. 
Ze werden geïnformeerd via een 'Vorberichf, met daarin de te verwachten 
agendapunten en een kabinetsappreciatie van de voorstellen, en een 'Nachbe-
richf met een kort verslag van de Raad. De parlementariërs ontvingen alleen 
raadsdocumenten van de regering als deze al openbaar waren. Periodieke over
leggen met de regering over de onderhandelingsinzet vonden niet plaats: de 
berichten en documenten werden alleen in behandeling genomen als een fractie 
daar specifiek om vroeg. Als het parlement een voorbehoud maakte bij een ont-
werpbesluit, moest de regering eerst in overleg treden met het parlement voordat 
ze kon instemmen in de Raad. Individuele acties van fracties of leden konden 
bestaan uit schriftelijke vragen of een motie met daarin bezwaren of aanbevelin
gen. 

De parlementariërs van de regeringsfracties in de Bondsdag bezaten dus 
drie mogelijkheden om het onderhandelingsstandpunt te beïnvloeden en om 
hierover te worden geïnformeerd: de formele parlementaire weg, overleg tussen 
de coalitiefracties en de bewindslieden en de interdepartementale voorbereiding. 

75 Gesetz über die Zusammenarbeit von Bundesregierung und deutschem Bundestag in 
Angelegenheiten der Europäischen Union (EUZBBG), BGBl. 1993 I, p. 311, en het Ge
setz über die Zusammenarbeit von Bund und Ländern in Angelegenheiten der Europä
ischen Union (EUZBLG), BGBl. 1993 I, p. 313. Naar aanleiding van het oordeel van het 
Bundesverfassungigencht van 30 juni 2009 over de grondwettigheid van de goedkeu
ringswet bij het Verdrag van Lissabon is deze wet gewijzigd op 25 september 2009 door 
de Gesetz über die Wahrnehmung der Integrationsverantwortung des Bundestages und 
des Bundesrates in Angelegenheiten der Europäischen Union (Integrationsverantwor-
tungsgesetz) (IntVG), BGBl 2009 I, p. 3022: en BGBl. I, p. 3026 Hierbij zijn de parle
mentaire bevoegdheden in EU-zaken uitgebreid en versterkt. 

76 Artikel 23 § 4 en 5 GG 
77 Hellmann e.a 2005, p. 153. 
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Leden van de oppositie konden slechts in het parlement de dialoog aangaan of 
standpunten innemen, waarbij het initiatief bij de individuele fracties lag. De 
leden van de Bondsraad stonden deze mogelijkheden ook ter beschikking, maar 
konden daarnaast langs de weg van de deelstaten hun invloed laten gelden bij de 
ambtelijke voorbereiding en waarneming van de onderhandelingen en op de 
halfjaarlijkse Innenkonferenz, de vergadering van de ministers van Binnenlandse 
Zaken van de deelstaten en de desbetreffende minister van de Bondsregering. 

2.3.2 Nederland 

Ambtelijke voorbereiding 

Waar in Duitsland het vakministerie verantwoordelijk is voor de interdeparte
mentale voorbereiding, coördineert in Nederland het ministerie van Buitenland
se Zaken alle onderhandelingsposities binnen de EU, de Nederlandse departe
mentale autonomie ten spijt. Een ambtenaar van dit ministerie zit de interdepar
tementale werkgroep 'Beoordeling Nieuwe Commissievoorstellen' (hierna 
BNC), bestaande uit ambtenaren die voor hun vakdepartement de inbreng voor 
internationale besprekingen coördineren, voor. In deze BNC-werkgroep worden 
voor elk commissievoorstel een verantwoordelijk departement aangewezen, de 
nationale gevolgen van een voorstel beoordeeld en een Nederlands standpunt 
bepaald. De verantwoordelijke beleidsambtenaar beschrijft deze standpunten in 
de vorm van een 'BNC-fiche', waarvan een beknopte versie (met weglating van 
de onderhandelingsinzet) wordt gezonden naar de Eerste en Tweede Kamer en 
naar de Nederlandse leden van het Europees Parlement. De fiches vormen de 
basis voor de onderhandelingsinstructies voor de Nederlandse delegatie in de 
raadswerkgroepen. 

De voorbereiding op de werkgroepen zelfwas tijdens de onderhandelingen 
over de betreffende richtlijnen in handen van de beleidsambtenaar. De bespre
kingen in Scifa werden voorbereid onder leiding van de directeur van de Direc
tie Vreemdelingenbeleid van het ministerie van Justitie (sinds 2010 is deze tot 
Directie Migratiebeleid omgedoopte directie ondergebracht bij het ministerie 
van Binnenlandse Zaken) in aanwezigheid van in elk geval de onderhandelaar in 
de Werkgroep en een vertegenwoordiger van het ministerie van Buitenlandse 
Zaken. De instructie voor Coreper werd onder leiding van het ministerie van 
Buitenlandse Zaken vastgesteld in het wekelijkse interdepartementale PV-
instructie-overleg. De wekelijkse Coördinatie Commissie voor Europese Inte
gratie- en Associatieproblemen ('CoCo') bereidde, onder voorzitterschap van de 
Staatssecretaris voor Europese Zaken, het standpunt van de Nederlandse minis
ters in de JBZ-Raad voor. De wekelijkse ministerraad stelde deze standpunten, 

78 Voor deze paragraaf is gebruik gemaakt van informatie uit: Raad voor Openbaar Be
stuur 2004; Programma Andere Overheid 2005 (zie literatuurlijst). 
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genaamd 'CoCo-conclusies', vast. Vanwege de dynamiek in de onderhandelin
gen en de hoge vergaderfrequentie voorafgaand aan een Raad, gebeurde dit in de 
laatste ministerraad voorafgaand aan een JBZ-Raad. 

De Nederlandse delegatie in de Werkgroep bestond uit de desbetreffende 
beleidsambtenaar van de Directie Vreemdelingenbeleid of een medewerker van 
de Permanente Vertegenwoordiging, soms waren ze allebei aanwezig. Aan Scifa 
namen de (plaatsvervangend) directeur van Directie Vreemdelingenbeleid en 
een medewerker van de PV deel. Omdat de PV-vertegenwoordiger ook de am
bassadeur in Coreper ondersteunde en de minister tijdens de JBZ-Raad, bezat hij 
het meeste overzicht over het hele onderhandelingsproces. De centraal gestuurde 
interdepartementale voorbereiding beperkte zich dus tot het BNC-fiche en de 
voorbereiding van het Nederlandse standpunt in Coreper en de Raad. Feitelijk 
formuleerde de onderhandelaar van het ministerie van Justitie deze standpunten. 
Ter voorbereiding van de Werkgroep formuleerde hij zelfstandig de onderhan
delingspositie, voor zover het BNC-fiche daar niet in voorzag. In deze fase be
paalde de Directie Vreemdelingenbeleid de mate van betrokkenheid van andere 
departementen. Overleggen met politici buiten het formele kader van het parle
ment over de onderhandelingspositie behoorden niet tot het gebruik en er was 
geen mogelijkheid voor inbreng vanuit lagere overheden (die, anders dan in 
Duitsland, geen bevoegdheden bezitten op dit terrein). 

Hoewel in Nederland de coördinatie in handen was van een ander departe
ment (BZ), lijkt ten aanzien van asiel en migratie de onderhandelingsruimte van 
de onderhandelende ambtenaren en met name van het vakdepartement in Neder
land groter dan in Duitsland. 

Parlementaire betrokkenheid 

Vanwege het ontbreken van democratische controle door het Europees Parle
ment had de Tweede Kamer in de Goedkeuringswet van het Verdrag van Am
sterdam een parlementair instemmingsrecht opgenomen met betrekking tot de 
JBZ- wetgeving.79 De Kamer had dit controlemechanisme voor het eerst inge
steld bij de goedkeuring van de Schengen Uitvoeringsovereenkomst en zou dit 
voortzetten zolang de codecisieprocedure op dit terrein nog niet van toepassing 
was. Het instemmingsrecht hield in dat de Nederlandse regering niet akkoord 

79 Artikel 3 tot en met 6 van de Rijkswet van 24 december 1998, houdende goedkeuring 
van het op 2 oktober 1997 te Amsterdam tot stand gekomen Verdrag houdende wijzi
ging van het Verdrag betreffende de Europese Unie, de Verdragen tot oprichting van de 
Europese Gemeenschappen en sommige bijbehorende akten, met Protocollen, Stb. 1998, 
737. Zie voor de behandeling in de Staten-Generaal: Kamerstukken II 1997-1998, 25 
922 (R 1613), Kamerstukken U Handelingen 1998-1999, nr. 19, p. 1145-1200 en nr. 21, 
p. 1319-1320; Kamerstukken I 1998-1999, 25 922 (R1613) (62, 62a, 62b, 62c); Kamer
stukken I Handelingen 1998-1999, nr. 14, p. 380-400 en p. 404-427. 

80 Voor de parlementaire controle voorziet de goedkeuringswet bij het Verdrag van Lissa
bon in een bepaling over een parlementair voorbehoud, zie artikel 4 Rijkswet houdende 
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kon gaan met een wetgevend ontwerpbesluit zolang de Staten-Generaal met 
hadden ingestemd Een ontwerpbesluit moest terstond worden openbaar ge
maakt en aan de Staten-Generaal voorgelegd Het parlement werd geacht stil
zwijgende instemming te hebben verleend als het niet binnen vijftien dagen 
daarna te kennen had gegeven dat het ontwerpbesluit uitdrukkelijke instemming 
behoefde 

In het parlement werden de BNC-fiches ontvangen door de vaste Kamer
commissies van Europese Zaken van de Tweede en Eerste Kamer, die ze ter 
behandeling naar de vakcommissies doorverwezen, in casu de vaste Tweede 
Kamercommissies voor Justitie en voor Binnenlandse Zaken en de vaste JBZ-
commissie van de Eerste Kamer Bij de ontvangst van de fiches door de Kamers 
waren de onderhandelingen m Brussel vaak al gaande Deze commissies agen
deerden de fiches doorgaans op het overleg over de JBZ-Raad waarin het betref
fende voorstel voor het eerst aan de orde zou komen De Kamer besprak het 
fiche, opgesteld bij de aanvang van de onderhandelingen, dus pas als de minis
ters op het punt stonden om knopen door te hakken over hoofdpunten of om een 
politiek akkoord te sluiten De inhoud van het fiche was dan al verouderd op de 
punten waar de ambtelijke onderhandelingen m Brussel hadden geleid tot wijzi
gingen in het commissievoorstel Het parlement werd voorbereid op de JBZ-
Raad met een geannoteerde agenda waarin de regering de belangrijkste be-
spreekpunten en haar appreciatie daarvan schetste De geannoteerde agenda 
werd begeleid door de meest actuele raadsdocumenten, waarbij de vertrouwelij
ke documenten ter vertrouwelijke inzage werden gelegd De vijftien-dagen-
termijn werd vaak niet gehaald omdat nog tot vlak voor de JBZ-Raad werd on
derhandeld op ambtelijk niveau in Brussel Een delegatie van de kamercommis
sies voor Justitie en voor Binnenlandse Zaken voerde enkele dagen voorafgaand 
aan de JBZ-Raad nog een overleg met de minister van Justitie, de minister van 

Ü 1 

Binnenlandse Zaken en de staatssecretaris van Justitie Daarin uitten de frac
ties hun bezwaren of wensen ten aanzien van de geagendeerde voorstellen en 
beantwoordden de bewindslieden vragen over hun onderhandelingsposities De 
regering moest daarbij manoeuvreren tussen de informatieplicht aan de Kamer 
en de plicht om de beslotenheid van de beraadslagingen in de Raad in acht te 
nemen 82 Dat leidde er onder andere toe, dat onderhandelingsposities van andere 
lidstaten met werden genoemd Als het parlement (al dan niet expliciet) bepaal
de dat geen uitdrukkelijke instemming was vereist, konden de ministers akkoord 

goedkeuring van het op 13 december 2007 te Lissabon tot stand gekomen Verdrag van 
Lissabon tot wijziging van het Verdrag betreffende de Europese Unie en het Verdrag tol 
oprichting van de Europese Gemeenschap, met Protocollen en Bijlagen (Trb 2008, 11), 
Slh 2008, nr 301 

81 Van medio 2002 tot eind 2006 was de portefeuille Vreemdelingenzaken ondergebracht 
bij de minister voor Vreemdelingenzaken en Integratie, die was aangesteld bij het mi
nisterie van Justitie 

82 Artikel 6 lid 1 Reglement van Orde van de Raad (Pb L 149, 23 juni 2000, ρ 21 e ν ) 
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gaan met een ontwerpbesluit in de Raad, tenzij het voorstel daar nog fundamen
tele wijzigingen onderging. 

Parallel aan deze procedure in de Tweede Kamer beoordeelde de vaste 
JBZ-commissie van de Eerste Kamer aan de hand van de stukken of er behoefte 
was aan een overleg met de ministers of om uitdrukkelijke instemming te eisen. 
Ook voor deze Kamer waren de bovenomschreven procedures mogelijk. In de 
praktijk voerde de Eerste Kamer voornamelijk schriftelijk overleg met de rege
ring en belegde de JBZ-commissie alleen voor ingrijpende of politiek zwaarwe
gende ontwerpbesluiten een mondeling overleg met de ministers. 
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3. Totstandkoming gezinsherenigingsrichtlijn 

In de periode van de totstandkoming van deze richtlijn heeft de Commissie tot 
drie keer toe een ontwerp gepresenteerd, het Europees Parlement twee keer een 
advies uitgebracht en hebben de organen van de Raad de ontwerprichtlijn tien
tallen malen besproken. Deze frequenties duiden op moeizame onderhandelin
gen, maar laten nog niet zien waar de bezwaren tegen de voorstellen vandaan 
kwamen en wie of wat de doorslag gaf bij de besluiten. Hierover is ook nauwe
lijks geschreven in de literatuur.' In dit hoofdstuk worden de onderhandelingen 
gereconstrueerd. Waarom namen de verschillende actoren een bepaalde positie 
in en welke invloed had die op de besluitvorming? Hoe reageerden lidstaten op 
voorstellen en bezwaren van een andere lidstaat en welke coalities vormden 
zich? Aan de hand van deze vragen worden de concrete wijzigingen in de 
Commissievoorstellen verklaard ten aanzien van vier onderzoeksthema's: per
sonele reikwijdte, definitie van gezinsleden, toelatingsvoorwaarden en de 
rechtspositie van gezinsleden. Allereerst schetst het hoofdstuk de context van de 
onderhandelingen door kort in te gaan op de totstandkoming van de richtlijn en 
de uitgangsposities van de verschillende actoren ten aanzien van de drie Com
missievoorstellen. Het hoofdstuk wordt afgesloten met conclusies over de effec
ten van de onderhandelingen op de betekenis van de richtlijn en over de rol die 
de verschillende actoren daarbij hebben gespeeld. 

3.1 Hoe de richtlijn tot stand kwam: een schets 

Het eerste voorstel voor de gezinsherenigingsrichtlijn was tevens het eerste in de 
reeks van voorstellen voor wetgeving inzake asiel en migratie die de Commissie 
op grond van titel IV van het EG-Verdrag heeft gepresenteerd.2 Het Europees 
Parlement ondersteunde in zijn advies van september 2000 in grote lijnen het 
voorstel maar stelde wel een aantal wijzigingen voor.3 De Commissie bracht 
hierop haar tweede voorstel naar buiten, waarin ze een deel van dit advies had 
verwerkt. 

1 Voor dit hoofdstuk zijn geraadpleegd: Papagianni 2006, Hauschild 2003, Groenendijk 
& Minderhoud 2004 en Walter 2009. 

2 COM (1999) 638, 1 december 1999, hierna het eerste voorstel De rechtsgrondslag 
vormt artikel 63 hd 3 en sub a van het EG-Verdrag, waarin staat dat de Raad 'maatrege
len zal aannemen inzake immigratiebeleid met betrekking tot voorwaarden voor toe
gang en verblijf en normen voor de procedures (...) met name met het oog op gezins
hereniging'. 

3 A5-0201/2000, Pb C 135, 7 mei 2001, p. 174 e.v . 
4 COM (2000) 624, 10 oktober 2000 (hierna het tweede voorstel). 
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Na twee jaar onderhandelen concludeerde de Europese Raad van Laken 
eind 2001 dat de voortgang minder snel en minder wezenlijk was dan verwacht 
De Europese Raad onderstreepte het belang van gemeenschappelijke normen 
inzake gezinshereniging en verzocht de Commissie om uiterlijk op 30 april 2002 
een gewijzigd voorstel in te dienen 

De ontwerper van het Commissievoorstel voelde zich door deze opdracht 
voor het blok gezet 

'We hadden er al over nagedacht om ons voorstel in te trekken omdat het 
steeds verder verwijderde van het oorspronkelijk voorstel Maar toen kwamen 
de Laken conclusies, waann de Raad ons vroeg om een compromis te zoeken 
We zagen het niet als een kans, maar als een truck van de Raad Zij konden 
geen oplossing vinden en legden het nu weer bij ons neer Wij konden met 
anders dan de compromissen die al gesloten waren, in het voorstel opnemen ' 

De Duitse onderhandelaar had een andere kijk op de gang van zaken 

'De Belgen hebben, samen met de Commissie, geprobeerd de richtlijn er 
doorheen te drukken op politiek niveau, terwijl er nog heel veel voorbehou
den lagen Die poging mislukte volkomen en de Commissie werd opgedragen 
een nieuw voorstel te maken Omdat het doel tegengesteld was geweest, was 
deze uitkomst een schok voor de Commissie En toen maakte ze een draai, ze 
besefte we komen alleen verder als we aan de Duitsers toegeven ' 

Deze verschillende percepties illustreren het gebrek aan vertrouwen tussen de 
Commissie en het Belgische voorzitterschap enerzijds en de Raad, meer in het 
bijzonder Duitsland, anderzijds Dit wantrouwen, al dan niet gecreëerd door de 
onderhandelingen, maakte het bereiken van overeenstemming over het eerste 
Commissievoorstel onmogelijk 

Met het uitbrengen van het derde Commissievoorstel in mei 2002 brak een 
nieuwe onderhandelingsfase aan De Commissie had het ambitieniveau fors 
verlaagd de compromissen die de Raad eerder had gesloten, waren in het voor
stel verwerkt en bij enkele andere punten had de Commissie naar eigen zeggen 
meer speelruimte ingebouwd voor nationaal beleid 6 De tegemoetkomingen aan 
de lidstaten beletten hen niet om ook dit ontwerp rijkelijk te amenderen Eind 
februari 2003 bereikte de Raad een politiek akkoord Twee maanden later bracht 
het Europees Parlement een advies uit over het gewijzigde Commissievoorstel, 
met daarin 70 amendementen Dit advies is echter niet meer besproken in de-

5 Conclusies van het voorzitterschap- Laken, 14 en 15 december 2001, SN 3000/1/01, 
punt 38 e ν 

6 COM (2002) 225, 2 mei 2002, hierna het derde voorstel genoemd 
7 A5-0086/2003 
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Werkgroep de Raad nam in september 2003 de richtlijn aan conform het poli
tiek akkoord 8 

Eind van dat jaar stelde het Europees Parlement beroep in bij het Hof van 
Justitie Het verzocht om nietigverklaring van drie bepalingen van de richtlijn 
wegens strijdigheid met het recht op gezinsleven en het beginsel van non-
discnminatie op grond van leeftijd en met de verplichting om rekening te hou
den met de belangen van kinderen 9 In juni 2006 verklaarde het Hof het beroep 
ongegrond, daarbij echter wel erkennend dat de richtlijn een subjectief recht op 
gezinshereniging toekent aan de leden van het kerngezin Bij een beroep op dit 
recht mogen lidstaten alleen toetsen aan de in de richtlijn genoemde voorwaar
den Bij de aanvragen van andere gezinsleden laat de richtlijn volgens het Hof 
aan de lidstaten een grotere beoordelingsvrijheid Maar ook bij deze besluiten 
dienen de lidstaten bij het niet voldoen aan de nationale toelatingsvoorwaarden 
de individuele belangenafweging te maken die de richtlijn voorschrijft 

3.2 Positie van de verschillende actoren 

Hieronder volgt van elke actor een korte schets van het doel en het standpunt ten 
opzichte van de achtereenvolgende Commissievoorstellen 

3 2 1 Op Europees niveau 

De Commissie 

Totstandkoming Commissievoorstel 
Om te zorgen dat haar voorstel zou aansluiten bij het beoogde doel van de lidsta
ten, had de Commissie zich op drie verschillende bronnen gebaseerd Als eerste 
bron noemde ze de resolutie van de Raad uit 1993 met betrekking tot harmonisa
tie van het gezinsheremgingsbeleid ' ' Ten tweede verwees ze naar de discussie 
die de lidstaten hadden gevoerd naar aanleiding van het Commissievoorstel voor 
een Verdrag inzake Toelating Dit voorstel voor een veelomvattend instrument 
voor gemeenschappelijke regels voor de toelating van derdelanders had de 
Commissie in juli 1997, vlak na de ondertekening van het Verdrag van Amster-

8 Richtlijn 2003/86/ EG van de Raad van 22 september inzake het recht op gezinshereni
ging , Pb L 251, 3 oktober 2003 ρ 12 e ν 

9 Pb C 47, 21 februari 2004, ρ 21-22, Europees Parlement tegen Raad van de Europese 
Unie, zaak nr C-540/03 De drie bepalingen zijn artikel 4(1) laatste alinea, artikel 4(6) 
en artikel 8 Het Parlement beriep zich met name op de artikelen 8 en 14 EVRM en arti
kelen 7 en 21 EU Grondrechtenhandvest en het VN-Verdrag inzake de rechten van het 
kind 

10 Pb C 190, 12 augustus 2006, ρ 1 HvJ EG 27 juni 2006, nr C-540/03, Europees Parle
ment tegen Raad van de Europese Unie, JV 2006/313, net noot Ρ Boeles 

11 SN 282/1/93 WGI 1497 REV 1 
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dam, gepresenteerd.12 Ze had de vorm van een verdrag gekozen omdat het EG-
verdrag destijds nog geen rechtsbasis bood voor een bindend instrument op dit 
terrein. Volgens een respondent van de Commissie Meijers fungeerde het voor
stel zelf vooral als een vingeroefening voor de bindende regelgeving die onder 
het Verdrag van Amsterdam tot stand zou komen. Een opvallend verschil met 
het voorstel voor de richtlijn was dat het ontwerpverdrag geen materiële toela
tingseisen toestond voor het kerngezin. Ten derde had de Commissie zich geba
seerd op de antwoorden van de lidstaten op een vragenlijst over de nationale 
gezinsherenigingsregels. Ze had hieruit een discussion paper gedestilleerd met 
de belangrijkste opties, die ze bilateraal met alle lidstaten had besproken. Deze 
consultatie leverde onvoldoende informatie op voor een breed gedragen voor
stel, moest de ontwerper van het voorstel achteraf vaststellen: 

'We zagen niet de enorme verschillen opduiken waar we later bij de onder
handelingen zoveel last van hadden. Het beeld dat later naar voren kwam van 
twee stromingen van lidstaten die lijnrecht tegenover elkaar stonden, kregen 
we toen niet helder.' 

De Duitse onderhandelaar vertelde echter weinig gemerkt te hebben van een 
consultatie van de lidstaten over het Commissievoorstel: 

'De Commissie moest vrij snel met een gewijzigd voorstel komen, omdat de 
lidstaten helemaal niet bij het eerste betrokken waren geweest. Alleen in het 
derde voorstel heeft ze punten verwerkt die wij tijdens de onderhandelingen 
naar voren hebben gebracht.' 

Kennelijk voelde de onderhandelaar zich pas betrokken toen zijn wensen waren 
gehonoreerd. Volgens de ontwerper van de voorstellen werden ook de NGO's 
geconsulteerd: 

'In die fase hadden we bilaterale gesprekken met hen. De NGO's die vanuit 
de praktijk opereerden, daar had je het meest aan. Van hen kregen we zinvolle 
informatie over nationale regels zoals ze er na implementatie zouden uitzien, 
zodat we de knelpunten en consequenties goed in beeld kregen. Op het eerste 
voorstel hadden ze daarom zeker invloed. Niet te veel, want het moest haal
baar blijven voor de lidstaten.' 

Tijdens de ontwerpfase van het eerste Commissievoorstel lijkt de Commissie 
zich dus vooral te hebben gebaseerd op eigen analyses en op standpunten van 
NGO's. Wellicht waren de antwoorden van de lidstaten onvoldoende richting
gevend om ze concreet te kunnen verwerken. Na het mislukken van de onder
handelingen verlegde de Commissie haar aandacht in 2002 exclusief naar de 
lidstaten. Ter voorbereiding van haar derde voorstel organiseerde ze bijeenkom-

12 COM (1997) 387 def, 30juli 1997, Pb C 337, 7 november 1997, ρ 9. 
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sten met ambtenaren van alle lidstaten en voerde ze bilaterale gesprekken met de 
lidstaten die veel bezwaren hadden. Duitsland kreeg daarbij de meeste aandacht. 
Voor inbreng van NGO's was in die fase geen ruimte meer. 

Doel Commissie 
De Commissie had twee doelstellingen: harmonisatie van de nationale gezins
herenigingsregels en door middel van een sterke rechtspositie voor migranten 
hen een recht op gezinshereniging toekennen. Ten aanzien van de beoogde har
monisatie was in het eerste Commissievoorstel al een spanning met het doel van 
de lidstaten ingebakken. De Commissie wilde 'gelijke voorwaarden' overeen
komen om de rechtszekerheid voor derdelanders te vergroten en te voorkomen 
dat derdelanders een land van bestemming selecteren op basis van gunstige toe
latingsregels. De Commissie verwees hiervoor naar de conclusies van Tampere 
die de Europese Raad twee maanden eerder had aangenomen. De regeringslei
ders waren daarin echter niet verder gegaan dan de noodzaak erkennen van on
derlinge aanpassing van de nationale toelatingsregels. Artikel 63 van het EG-
Verdrag kent geen van beide zinsneden. Eerdere voorstellen voor deze ver
dragsbepaling bevatten wel de formulering 'harmonisatie van voorwaarden'. 
Guild wijst erop dat de Raad met het verwijderen van deze zinsnede het ambi
tieniveau heeft verlaagd van harmonisatie van specifieke rechten van derdelan
ders naar coördinatie van beleidsdoelen met betrekking tot immigratie.15 De 
door de Commissie gekoesterde harmonisatiedoelstelling hadden de lidstaten 
dus nog nergens formeel onderschreven. 

Voor het beoogde beschermingsniveau voor derdelanders met betrekking 
tot gezinshereniging had de Commissie zich gebaseerd op de jurisprudentie van 
het Hof voor de Rechten van de Mens en op de wetgeving van de lidstaten. De 
ontwerper van de Commissie vond de nationale gezinsherenigingsregels echter 
niet ver genoeg gaan: 

'Wij wilden niet harmoniseren door een laag niveau te bereiken, zoals je dat 
wel op andere beleidsterreinen ziet. Wij wilden via de harmonisatie een hoog 
niveau bereiken, zodat de lidstaten hun nationale niveau zouden verhogen. 
Dat was ons idee, ook van Commissaris Vitorino. Daarom besloten wc om 
een stap verder te gaan door het recht op gezinshereniging vast te leggen. 
Vanuit dat recht zochten we naar een middenweg: we formuleerden de defini
tie van een gezinseenheid en de voorwaarden voor gezinshereniging.' 

In de toelichting op haar voorstel noemde zij dit versterkte recht op gezinshere
niging onmisbaar voor een succesvolle integratie van derdelanders (die wettig in 

13 Toelichting eerste Commissievoorstel, paragraaf 7.4, p. 10. 
14 P. 2 van de toelichting eerste Commissievoorstel, Conclusies van het Voorzitterschap, 

punt 20, SN 140/01, oktober 1999. 
15 Guild 2001, p. 322-332. 
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de lidstaten verblijven). Hiermee sloot de Commissie aan bij het model van het 
vrij verkeer voor personen, waarin al sinds 1961 het recht op gezinshereniging 
diende om de integratie van EG-werknemers in hun gastland te bevorderen. De 
Commissie onderbouwde de keuze voor dit referentiekader met de conclusies 
van Tampere waarin de Raad lidstaten opdroeg om derdelanders een billijke 
behandeling te garanderen en hun rechten en plichten vergelijkbaar te maken 
met die van EU-burgers. 

Haar derde voorstel had de Commissie voorzien van enkele mechanismen 
die moesten voorkomen dat de compromisbepalingen algemeen zouden worden 
toegepast. Dat deed ze door een verbod op verlaging van het nationale bescher
mingsniveau {standstill clausule) op te nemen bij enkele specifieke uitzonde
ringsbepalingen en bij een aantal facultatieve bepalingen. Verder introduceerde 
ze een bepaling die lidstaten expliciet toestond om voor migranten gunstiger 
regels te hanteren dan die van de richtlijn. De nieuwe strategie van de Commis
sie was om de harmonisatie van de nationale gezinsherenigingsregels gefaseerd 
te bereiken. Ze kondigde aan om twee jaar na de implementatie met een herzie-
ningsvoorstel te komen, om enkele specifiek genoemde uitzonderingsbepalingen 
te wijzigen. Ook zou ze daarin voorstellen het recht op gezinshereniging uit te 
breiden naar EU burgers die hun recht op vrij verkeer niet hebben uitgeoefend 
en subsidiair beschermden. De Commissie maakte daarmee duidelijk welke in 
de Raad gesloten compromissen ze het meest onwenselijk vond. 

Het Europees Parlement 
Binnen het Europees Parlement was er een nipte meerderheid die de uitgangs
punten van de Commissie onderschreef. De minderheid was voorstander van een 
strenger toelatingsbeleid en meer beleidsvrijheid van de lidstaten. Rapporteur 
Klammt (Europese Volkspartij, EVP) nam de laatste positie in. Een medewerker 
van Klammt maakte duidelijk dat de rapporteur haar standpunt had gebaseerd op 
de perceptie van de Duitse regering: 

'We zagen een aantal knelpunten vanuit het Duitse gezichtspunt in het voor
stel. We hadden Schily (Minister van Binnenlandse Zaken, TS) gevraagd naar 
zijn mening en naar het aantal migranten dat dit voorstel tot gevolg kon heb
ben. Hij sprak over 500.000 per jaar alleen voor Duitsland. En we zeiden: dat 
is teveel, dat kunnen we niet toestaan. In Duitsland hadden we het probleem 
van kinderen van Turkse ouders, die tot hun zeventiende in Turkije opgroei
den en dan nog naar Duitsland kwamen. Daarom hadden wij ook problemen 
met de leeftijdsgrens van achttien jaar.' 

Dat de politieke partij van de rapporteur destijds deel uitmaakte van de oppositie 
in Duitsland, illustreert dat de opvattingen van de regering (althans die van mi-

16 Conclusie 18 en 21. 
17 COM (2002) 225, p. 2-3. 
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nister Schily) en die van de oppositie in Duitsland elkaar in dit opzicht niet veel 
ontliepen. Toch waren volgens een respondent van het Europees Parlement de 
partijpolitieke opvattingen over gezinshereniging bepalender voor het stemge
drag dan het nationale belang: 

'Het Europees Parlement neigde meer naar het Commissievoorstel dan de lid
staten, maar ook in het EP spelen dezelfde discussies als nationaal. Dus in 
sommige amendementen zie je juist ook draagvlak voor restricties. Vitorino 
werd wel gezien als een verlichte geest, die voor de christendemocraten soms 
veel te ver ging. Dus soms was het Europees Parlement wat strenger dan de 
Commissie, maar zeker liberaler dan de lidstaten.' 

Toen het Klammt niet lukte om voldoende draagvlak binnen het Europees Par
lement voor haar advies te verwerven, legde ze haar rapporteurschap neer. De 
voorzitter van de LIBE-commissie Watson (Alliantie van Liberalen en Demo
craten voor Europa, ALDE) nam het van haar over. Een lid van deze commissie 
vertelde hoe het zover kwam: 

'Hier heeft een aantal schaduwrapporteurs, los van de rapporteur, overlegd 
over een strategie om de rapporteur te overrulen. Ze hebben samen de amen
dementen doorgenomen en aangepast, waardoor ze nipte meerderheden ver
kregen. Dit gebeurde omdat het een controversieel onderwerp was. Het voor
stel van Klammt stond ver af van wat de meer progressieve partijen wilden.' 

Het eerste advies van het Europees Parlement in 2000 ondersteunde in grote 
lijnen het Commissievoorstel. De Commissie, die de haalbaarheid van haar 
voorstel bewaakte, accepteerde alleen het amendement dat de personele reik
wijdte van de richtlijn versmalde en de voorstellen voor overwegingen in de 
preambule. In september 2001 vroeg parlementariër Hazan (Partij voor Socialis
ten, PSE) de Raad naar de stand van het onderhandelingsproces en sprak ze haar 
zorgen uit over wijzigingen die de Raad inmiddels zou hebben aangebracht in 
het tweede Commissievoorstel. De Raad benoemde in zijn antwoord de the
ma's waarover de discussie nog gaande was, maar gaf geen informatie over de 
vorderingen.20 

In zijn advies over het derde Commissievoorstel reageerde het Parlement 
afwijzend op de beperking van de gezinsdefinitie, de zwaardere toelatingsvoor
waarden en de verzwakte rechtspositie van gezinsleden."' Het advies refereerde 
echter op geen enkele wijze aan het politiek akkoord dat de Raad inmiddels al 
had gesloten over de richtlijn. Dit akkoord legde de Raad niet meer voor aan het 
Parlement. 

18 A5-0201/2000, Pb C 135, 7 mei 2001, p. 174 e v. 
19 Schriftelijke vraag E-2779/01 van Adeline Hazan (PSE) aan de Raad. 
20 13853/01 PE-QE 458, 20 november 2001. 
21 Rapporteur Morterero (PSE), aangenomen op 9 april 2003, A5-0086/2003 
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Europese NGO 's 

European Council on Refugees and Exiles (ECRE) 
ECRE had in 1999 ter voorbereiding van zijn lobby een inventariserend onder
zoek naar de gezinsherenigingsregels voor vluchtelingen uitgevoerd in de lidsta
ten.22 Een ex-medewerker van ECRE vertelde hoe positief verrast de organisatie 
was over het eerste Commissievoorstel: 

'Wij waren eerlijk gezegd een beetje verbaasd over de ongelooflijk liberale 
invalshoek die de Commissie had gekozen in die tijd. Het was een vrij naïef 
stuk. Kijk, de opsteller van het voorstel kwam uit de NGO wereld. Die had 
het hart op de goede plaats, om het zo maar eens te zeggen. Dan was er nog 
een collega met een mensenrechteninvalshoek die heel ambitieus was maar 
niet politiek ervaren. Zij hebben het samen geschreven, het werd gewoon een 
NGO-stuk.' 

Hoewel ECRE dus zeer tevreden was, beschouwde dezelfde respondent het 
Commissievoorstel niet als de verdienste van ECRE: 

'De Commissie zat op onze lijn. Wij zagen dingen terug die wij niet eens 
hadden gevraagd. Je zou dus kunnen zeggen dat we gekregen hebben waar we 
voor gelobbyd hadden, maar eigenlijk geloof ik dat niet zo, want daarvoor 
ging het te gemakkelijk.' 

In april 2000 bracht ECRE een commentaar uit op het eerste Commissievoor
stel. Dat was overwegend positief, maar bepleitte wel een bepaling dat lidsta
ten gunstiger regels mogen hanteren. In september 2002 uitte de organisatie haar 
bezorgdheid over het derde Commissievoorstel, dat in haar ogen strijdig was 
met de Tampere-doelstelling om met voor EU-burgers geldende vergelijkbare 
rechten voor derdelanders vast te stellen. Concrete kritiekpunten betroffen de 
uitsluiting van subsidiair beschermden, het vereiste uitzicht op permanent ver
blijf en enkele specifieke bepalingen over vluchtelingen.24 Kort na vaststelling 
van de richtlijn presenteerde ECRE een artikelsgewijze analyse.25 Daarin sprak 
hij zijn teleurstelling uit over het onderhandelingsresultaat en specifiek over het 
schrappen van de in de derde Commissievoorstel geïntroduceerde algemene 
standstill bepaling. 

22 ECRE, Survey of provisions for refugee family reunification in the European Union, 
London, November 1999, www.ecre.org. 

23 ECRE, Comments on the European Commission proposal for a Council Directive on 
the right to family reunification, London, April 2000, www.ecre.org. 

24 ECRE, Comments on the Amended Proposal for a Council Directive on the right to 
family reunification, London, September 2002, www.ecre.org 

25 ECRE, Information Note on the Council Directive 2003/S6/EC of 22 September 2003 on 
the right to family reunification, London, November 2003, www.ecre.org. 
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Churches ' Commission for Migrants in Europe (CCME) 
Volgens een respondent van CCME waren veel minder NGO's betrokken bij de 
Europese besluitvorming op het gebied van gezinshereniging dan ten aanzien 
van asielthema's. CCME had twee prioriteiten: zorgen dat migranten zelf kun
nen beslissen wanneer ze zich herenigen (dus geen wachttermijn of leeftijds
grens) en toepassing van de richtlijn op subsidiair beschermden en vluchtelin
gen. Ze schreef haar commentaren samen met andere christelijke organisaties. 
De medewerker van CCME legde uit hoe ze de combinatie van het nationale en 
Europese besluitvormingsniveau optimaal benutte voor een gedifferentieerde 
lobby: 

'Tijdens de verschillende ontwerpfasen was onze aandacht vooral op de Com
missie gericht. Onze position papers gebruikten we ook voor onze lobby naar 
de LIBE-commissie van het Europees Parlement en de gesprekken met de 
rapporteurs Klammt en Watson. In 2002 was de lobby meer gericht op de 
hoofdsteden, omdat daar de standpunten werden bepaald.' 

De kerken sloegen in hun commentaren gaandeweg een steeds kritischer toon 
aan. Het eerste Commissievoorstel werd met name geprezen om het recht op 
gezinshereniging en de gunstiger regels voor vluchtelingen. De uitsluiting van 
subsidiair beschermden, die de Commissie in haar tweede voorstel had verwerkt, 
wezen ze af.28 Op het derde voorstel reageerden deze organisaties ronduit te
leurgesteld. Het verlaagde niveau en de ruime uitzonderingsbepalingen onder
mijnde in hun ogen de harmonisatie en de betekenis van het recht op gezinsher
eniging. Hun kritiek had onder meer betrekking op de versmalde gezinsdefinitie, 
de leeftijdsgrens voor kinderen en de wachttermijn.29 Ze riepen de Raad op om 
de standstill clausule en de bepaling dat lidstaten gunstiger regels mogen hante
ren, in de richtlijn te handhaven. 

Volgens de respondent sprak CCME de Commissaris rechtstreeks aan: 

26 Haar partners waren Caritas Europa, COMECE (Commission of the Bishops' Confe
rences of the European Community), ICMC (International Catholic Migration Commis
sion), JRS (Europe Jesuit Refugee Service Europe) en QCEA (Quaker Council for Eu
ropean Affairs). 

27 Position on EU Commission Proposal for a Council Directive on the right to family 
reunification, COM (1999) 638 def., Caritas Europa, CCME, COMECE, ICMC, Brus
sel, 20 maart 2000, www.ccme.be. 

28 Joint Position on the Amended EU Commission Proposal for a Council Directive on the 
right to family reunification, COM (2000) 624 final, Caritas Europa, CCME, COMECE, 
ICMC, JRS Europe, Brussel, 22 november 2000 www.cerne be 

29 Position on the Amended EU Commission Proposal for a Council Directive on the right 
to family reunification, COM (2002) 225 final. Caritas Europa, CCME, COMECE, 
ICMC, JRS Europe, QCEA, Brussel, 17 december 2002. Dit commentaar maakte on
derdeel uit van het bredere commentaar: Towards a balanced approach in EU migra
tion and Asylum Policy: 12 recommendations. 
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'In reactie op het derde Commissievoorstel hebben we Vitorino in een brief 
opgeroepen het voorstel in te trekken. We hadden extreme zorgen en het leek 
nog steeds slechter te worden. Zelfs het recht op gezinshereniging van het 
kerngezin werd aangetast door de verlaging van de leeftijdsgrens. En dat is 
nooit de intentie geweest van de Commissie. Die wilde een onvoorwaardelijk 
recht voor het kerngezin.' 

De respondent bemerkte dat lobbyen gedurende het proces moeilijker werd: 

'De eerste twee jaren had ik de indruk van een open debat, maar dat veran
derde in de periode van 2001 tot 2003. Toegang tot de onderhandelingen 
werd moeilijker te verkrijgen. Dat beïnvloedde onze strategie: in het begin 
hadden we meer informele discussies, later gingen we ons vooral publiekelijk 
uitspreken.' 

Een uiting van deze nieuwe strategie was de publieke oproep op de vooravond 
van het Griekse voorzitterschap door aartsbisschop Christodoulos aan de JBZ-
ministerraad om gezinshereniging niet tegen te gaan, maar juist mogelijk te 
maken. De aartsbisschop benadrukte de schade die kinderen ondervinden van 
lange wachttermijnen voor gezinshereniging.30 Met de andere Europese kerke
lijke organisaties bracht CCME haar teleurstelling over het politiek akkoord naar 
buiten, stellend dat het akkoord op gespannen voet stond met artikel 8 van het 
Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens (hierna EVRM).31 Na de vast
stelling van de richtlijn oefende ze druk uit op het Europees Parlement om een 
procedure bij het Hof aan te spannen. 

Immigration Law Practicioners ' Association (ILPA) en Migration Policy Group 
(MPG) 
De Amsterdam Proposals van ILPA en MPG werden vier maanden na het ver-
schijnen van het eerste Commissievoorstel gepresenteerd. In de inleiding van 
hun eigen ontwerprichtlijn bekritiseerden de organisaties de normen die de 
Commissie voorstelde. Zelf gingen ze uit van een (zoveel mogelijk) gelijke 
behandeling van derdelanders met EU-burgers, wat betreft gezinshereniging 
maar ook met betrekking tot de rechten van toegelaten gezinsleden, zoals toe
gang tot de arbeidsmarkt. 

30 Persbericht over de conferentie van Europese kerken, 'Enabling family reunification for 
third country nationals should be priority for EU Council of Ministers', 4 november 
2002, CCME 

31 Press Statement: 'The new EU Directive on Family reunification: right for families to 
live together or right for EU member states to derogate from human rights?', 4 maart 
2003. 

32 Het voorstel voor een Gezinsherenigingsrichtlijn is te vinden in ILPA & MPG 2000, 
ρ 119-140 
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Commissie Meijers 
Met haar lobby op het Europese niveau beoogde de Commissie Meijers dat de 
gezinsherenigingsrichtlijn de naleving van de mensenrechten zou garanderen. 
De Commissie Meijers was al betrokken geweest bij het Commissievoorstel 
voor het Verdrag inzake Toelating. De Commissie Meijers was volgens één van 
haar leden tevreden over het eerste Commissievoorstel: 

'Het voorstel viel me erg mee, ik vond het wel een mooie tekst. Mijn angst 
om teveel reclame te maken voor het voorstel, was dat de reactie zou zijn: als 
de Commissie Meijers vóór is, zullen wij wel tegen zijn. We hebben daarom 
afgesproken dat we gematigd enthousiast zouden reageren. In een kritisch 
commentaar hebben we bepleit dat lidstaten hun nationale normen niet naar 
beneden mogen bijstellen en dat lidstaten wel gunstiger, maar geen ongunsti
ger bepalingen dan de normen van de richtlijn, mochten opnemen.' 

Deze twee pleidooien herhaalde de Commissie Meijers tijdens de ontwerpfase 
van het derde Commissievoorstel in een vertrouwelijke brief aan Commissaris 
Vitorino. Vlak voordat de JBZ-Raad het politiek akkoord zou sluiten, schreef ze 
hem een tweede brief, nu langs publieke weg.33 De Commissie Meijers drong 
aan op intrekking van het Commissievoorstel, tenzij de bepalingen over de 
wachttermijn en de toetsing aan de inkomenseis bij verlenging van de verblijfs
vergunning na toelating geschrapt zouden worden en als het recht op beroep zou 
verbeteren. Ook pleitte ze voor een algemene verwijzing naar artikel 8 EVRM in 
de richtlijn. De Commissie Meijers hoorde bij de organisaties die het Europees 
Parlement na de aanneming van de richtlijn aanmoedigde om een vemietigings-
procedure bij het Hof van Justitie te beginnen. 

3.2.2 Duitsland 

Duitse regering 

Volgens de Duitse respondenten konden de betrokken federale ministers en de 
coalitiepartners zich vinden in de afspraak dat het nationale recht de basis vorm
de voor de Duitse onderhandelingspositie. Hoewel dat uitgangspunt eenvoudig 
en eenduidig leek, plaatsten nationale ontwikkelingen de Duitse delegatie gere
geld voor dilemma's, zo vertelde de Duitse ambtenaar die onderhandelde in de 
Werkgroep: 

'De richtlijn moest er zo uit komen te zien dat we geen implementatiewet 
hoefden te maken. Dat was altijd onze maatstaf. De bijzondere moeilijkheid 
was wel dat in 2002 over het Zuwanderungsgesetz gedebatteerd werd. We 
moesten onze standpunten af en toe aanpassen aan het nationale debat om 

33 Brief van de Commissie Meijers van 20 februari 2003, CM03-02. 
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geen last van de richtlijn te hebben bij de nationale vaststelling van onze 
nieuwe wet ' 

Vanwege de discussie over de nationale wetswijziging stond het Commissie
voorstel niet alleen in de aandacht van ambtenaren en politici, maar ook van de 
onafhankelijke commissie 'Zuwanderung' (de Sussmuth commissie), die de 
nieuwe immigratiewet moest ontwerpen (zie verder paragraaf 4 2 1) In het eind
rapport dat deze commissie medio 2001 uitbracht, hekelde zij het hoge harmoni
satiegehalte van het Commissievoorstel In haar ogen zou de lidstaten nog maar 
weinig beleidsvrijheid resten en zou de handhaving van het Duitse begrip 'Er-
messen' (dat is speelruimte binnen de beslissingsbevoegdheid) onmogelijk zijn 
De commissie wees op de consequenties voor het Duitse recht van de vereiste 
verblijfsduur van een jaar, de leeftijdsgrens van achttien jaar voor kinderen en 
de definitie van gezinsleden Haar conclusie luidde dat vaststelling van de richt
lijn conform het Commissievoorstel zou leiden tot een aanzienlijke stijging van 
het aantal gezinsmigranten in Duitsland 4 Tegen de door de commissie Suss
muth genoemde onderdelen van het Commissievoorstel maakte de Duitse on-
derhandelmgsdelegatie in Brussel dan ook bezwaar 

De onduidelijkheid over het door Duitsland in te nemen onderhandelings-
standpunt werd alleen maar groter toen emd 2002 het Bundesverfassungsgericht 
de stemming in de Bondsraad over het Zuwanderungsgesetz ongeldig had ver
klaard Volgens Walter leidde dit tot een meer restrictieve onderhandel ingsinzet 
van de Duitse delegatie 1 5 De onderhandelaar vertelde dat hij in Brussel nu een
maal met elke mogelijke nationale uitkomst rekening moest houden 

'Toen het Zuwanderungsgesetz gesneuveld was, was het helemaal niet meer 
duidelijk hoe de nieuwe besprekingen over de wet zouden gaan verlopen, het 
nationale debat sleepte zich voort We voerden toen parallelle onderhandelin
gen zowel op basis van het toenmalige Auslandergesetz als op basis van de 
ontwerpwet Dat was heel erg moeilijk omdat ze verschilden van technische 
bepalingen en structuur Het gevolg was dat wij moesten inzetten op wat 
Duitsland maximaal zou kunnen willen Dus inclusief de breekpunten van een 
enkele politieke partij, zoals de leeftijdsgrens voor nareizende kinderen Wij 
konden geen compromissen sluiten ' 

Daarom pleitte de Duitse delegatie voor verlaging van de leeftijdsgrens voor 
kinderen naar twaalf jaar, terwijl de Duitse wetgeving een grens van zestien jaar 
hanteerde Een lid van de Duitse delegatie wees er op dat de nationale discussie 
tevens gevolgen had voor het onderhandelingsmveau tot waarop Duitsland be
reid was tot compromissen 

34 Commissie Sussmuth 2001, ρ 192-193 Zie verder ook hooldstuk 4, paragraaf 4 4 1 
35 Walter 2009, ρ 249 
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'Schily wilde graag een aantal dingen echt zelf doen in de Raad. Het had te 
maken met zijn mentaliteit, maar ook omdat hij enkele zaken had toegezegd 
op de Innenkonferenz. Schily had het ook nodig omdat er kritiek kwam van 
het CDU: "Achter onze rug om ga je je in Europa vastleggen op dingen die je 
in het Zuwandemngsgesetz aan ons gaat presenteren als ononderhandelbaar". 
Bij de Raad was altijd een van de ministers van Binnenlandse Zaken van de 
Lander aanwezig, voor wie hij een show moest opvoeren om te laten zien hoe 
moeilijk het was en dat hij met zijn strijd tot het uiterste was gegaan.' 

Duits parlement 

Enkele leden van de oppositie (CDU/CSU) in de Bondsdag dienden eind 2000 
een motie in die de Bondsregering opriep het Commissievoorstel af te wijzen 
dan wel de daarin voorgestelde rechten sterk in te perken. De christendemocra
ten spraken, net als hun partijgenoten Klammt en Süssmuth en in navolging van 
de SPD minister Schily, de verwachting uit dat het aantal immigranten naar 
Duitsland zou stijgen met 500.000 per jaar. Ze pleitten voor een leeftijdsgrens 
voor kinderen van tien jaar, zwaardere toelatingsvoorwaarden en uitsluiting van 
subsidiair beschermden.36 

De SPD, FDP, PDS en Bündnis 90/Die Grünen stemden tegen deze motie. 
De coalitiefracties waardeerden het Commissievoorstel positief en wensten de 
prognoses over de migratiecijfers niet serieus te nemen.3 Het is opmerkelijk dat 
de positieve grondhouding van de coalitiefracties in het geheel niet doorklonk in 
de standpunten van de Duitse delegatie. Het door hen geprezen recht op arbeid 
en hogere leeftijdsgrens voor kinderen werden door Duitsland in Brussel juist fel 
bestreden. Hoewel ze achter de schermen minister Schily op andere gedachten 
probeerden te brengen, stemden de coalitiefracties (SPD en Bündnis 90/Die 
Grünen) wel in met het regeringsstandpunt. 

Omdat de CDU/CSU in de Bondsraad in de meerderheid waren, vond de 
strekking van hun voorstel in de Bondsdag hier wel weerklank. De Bondsraad 
verzette zich tegen het principe van gelijke behandeling van derdelanders met 
EU-burgers en verzocht de regering om drie uitgangspunten van het Commis
sievoorstel nadrukkelijk afte wijzen: toepassing van de richtlijn op gezinsleden 
buiten het kerngezin, het afzien van materiële toelatingsvoorwaarden bij vluch
telingen en subsidiair beschermden, en het vergemakkelijken van de toegang tot 
de arbeidsmarkt.38 In zijn commentaar op het tweede Commissievoorstel, noem
de de Bondsraad de uitsluiting van subsidiair beschermden de enige positieve 
wijziging. 9 In zijn laatste besluit, ruim een week voordat de Raad het politieke 
akkoord sloot, nam de Bondsraad niet alleen het derde Commissievoorstel in 

36 Antrag der Abgeordneten der Fraktion der CDU/CSU, BT-Drs. 14/4529, 7 november 
2000. 

37 Beschlussempfehlung und Bericht des Innenausschusses, BT-Drs. 14/5808, 4 april 2001. 
38 BR-Drs. 103/00, 9 juni 2000. 
39 BR-Drs. 681/00, 21 december 2000. 
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beschouwing, maar ook de meest recente raadsdocumenten. De Bondsraad 
toonde zich tevreden over de ontwikkeling, maar verzocht om nog enkele speci
fieke aanpassingen, waaronder een verruiming van de standstill clausule bij de 
leeftijdgrens van twaalf jaar tot na de vaststelling van de richtlijn. Regels over 
gezinsvorming door personen die nog geen permanente verblijfsvergunning 
hebben, zouden volgens de Bondsraad aan de lidstaten moeten worden overgela
ten.40 De bezwaren en aanbevelingen kwamen overeen met die van de Duitse 
onderhandelingsdelegatie. Een respondent van de Duitse delegatie legde het 
verband tussen de grote invloed van de Bondsraad en de positie van de deelsta
ten: 

'De Bondsraad zat er bovenop. Zijn standpunt hing af van het belang van de 
deelstaten. En die belangen liet de bondsminister van Binnenlandse Zaken al
tijd meewegen. Het Innenministerium heeft zich vaak achter een bezwaar van 
de Bondsraad verschuild met het argument dat we diens toestemming nodig 
hadden om het Zuwanderungsgesetz aangenomen en uitgevoerd te krijgen.' 

Minister Schily hield dus meer rekening met de christendemocratische stand
punten dan met die van zijn partij en haar coalitiepartner. 

Duitse NGO's 

Een ambtenaar van de Integrations beauftragte viel het op dat NGO's nauwelijks 
reageerden op de Commissievoorstellen: 

'De NGO's hadden maar heel weinig belangstelling voor de richtlijn. Daar
buiten was er niets. Alleen de kerken hebben een brief geschreven naar de re
gering.' 

De geringe belangstelling van de NGO's voor het Europese niveau hield ver
band met hun concentratie op de nationale hervorming van het migratierecht. De 
Commissievoorstellen dienden wel als inspiratiebron voor hun nationale lobby. 
De organisatie van evangelische kerken in Duitsland, de EKD, bracht een over
wegend positief commentaar uit op het eerste Commissievoorstel. De EKD 
juichte toe dat de voorgestelde richtlijn het recht op gezinshereniging in Duits
land zou versterken voor vluchtelingen en subsidiair beschermden, voor Duitse 
burgers en voor minderjarige kinderen van 16 tot 18 jaar.41 Nadat de Süssmuth 
commissie had voorgesteld om een leeftijdsgrens van twaalf jaar in te voeren 
(kinderen ouder dan twaalf moesten vóór de toelating de Duitse taal machtig 

40 BR-Drs 63/03, 29 januari 2003. 
41 Stellungnahme des Diakonischen Werkes der EKD zum Richtlienentwurf der EU über 

das Recht auf Familienzusammenführung, Diakonisches Werk der Evangelischen Kir
che in Deutschland (EKD), Stuttgart, april 2000, www ekd de. 
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zijn), adviseerde de EKD deze commissie om de gezinsdefinitie van het voorstel 
van de Europese Commissie over te nemen. Enkele andere NGO's volgden dit 
voorbeeld met een verzoek aan de regering.43 Het verzet tegen deze leeftijds
grens voor kinderen richtte zich alleen op de nationale actoren en drong niet 
door tot de onderhandelingstafel in Brussel, zo bleek uit de kritiek van de com
missiemedewerker: 

'Ik vond het zo vreemd dat Duitse NGO's niet actief waren in Duitsland met 
betrekking tot de leeftijdsgrens van twaalf jaar die de regering voorstelde. Het 
was kennelijk niet in hun belang om zich daartegen te verzetten ' 

De betrokkenheid van Duitse NGO's bij de Europese onderhandelingen werd 
pas zichtbaar nadat het derde Commissievoorstel uitkwam. De Deutscher Juris
tinnenbund stelde vast dat zijn aanvankelijke hoop dat met de richtlijn onvolko
menheden in de Duitse regels zouden worden gerepareerd, had plaatsgemaakt 
voor de vrees dat de Europese normen het Duitse gezinsherenigingsrecht in een 
'neerwaartse spiraal' zouden brengen. De bond liet zich sceptisch uit over de 
hoop van de Commissie om in een latere fase de normen te verhogen. Specifiek 
betreurde de organisatie de uitsluiting van Duitse burgers, omdat dit Aussiedier 
in een zwakkere rechtspositie zou brengen ten opzichte van derdelanders. 

3.2.3 Nederland 

Nederlandse regering 

Volgens de respondenten van het ministerie van Justitie was harmonisatie de 
doelstelling van de Nederlandse regering, maar dan wel met behoud van de ei
gen wet- en regelgeving. Aanpassing van de Vreemdelingenwet mocht in geen 
geval nodig zijn en aanpassing van het Vreemdelingenbesluit werd als heel on
wenselijk beschouwd: 

'Voor een noodzakelijke wijziging van het besluit of de wet was echt toe
stemming nodig. En beleidswijzigingen mochten geen ongunstig effect op 
ons systeem hebben. Het ging niet zozeer om handhaving van ons eigen be-

42 Gemeinsame Stellungnahme zu den Vorschlägen der unabhängigen Kommission 
Zuwanderung des Bundesministers des Inneren, Evangelische Kirche in Deutschland, 
Hannover/Bonn, 4 juli 2001, www.ekd.de. 

43 Zie bijvoorbeeld Stellungnahme zum Aufenthaltsgesetz, Neue Richtervereinigung, p. 7, 
7 september 2001, www.nrv.de 

44 Stellungnahme zum geänderten Vorschlag der Europäischen Kommission flir eine 
Richtlinie des Rates betreffend das Recht auf Familienzusammenführung vom 30 April 
2002, Deutscher Juristinnenbund, Berlin, 17 Juni 2002, www.djb.de. Aussiedler is de 
benaming voor migranten van Duitse origine uit Oost-Europa, die bij de komst naar 
Duitsland recht hadden op de Duitse nationaliteit. 
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leid als wel van het systeem van dat beleid Nuances veranderen is niet zo erg, 
maar een structuurverandering is een enorm traject Daarbij moesten we op de 
rem gaan staan ' 

Deze opdracht aan de delegatie impliceert dat behoud van de eigen regels voor 
de Nederlandse regering zwaarder woog dan harmonisatie De eerste openbaar
making van het Nederlandse standpunt gebeurde in maart 2000 bij monde van 
staatssecretaris Cohen (PvdA) tijdens een algemeen overleg met de Tweede 
Kamercommissie ter voorbereiding van de JBZ-Raad 4 5 Volgens hem was Ne
derland voorstander van een meer eenvormig gezmsherenigings- en gezinsvor-
mingsbeleid onder de voorwaarde dat lidstaten in positieve zin mogen afwijken 
van de normen uit de richtlijn Hij verwees daarbij naar de 'motie-Kanmf en 
nam de gelijke behandeling van gehuwde en ongehuwde partners als voor
beeld 4 6 Benadrukte hij hier nog dat de richtlijn slechts in minimumnormen 
voorzag, twee maanden later ging de staatssecretaris een stap verder door te 
verklaren dat hij op een zo hoog mogelijk beschermingsniveau overeenstem
ming nastreefde In deze periode was het ontwerp van de Vreemdelingenwet 
2000 nog bij het parlement in behandeling Gedurende het eerste jaar van de 
onderhandelingen nam de Nederlandse delegatie nog niet ten aanzien van alle 
onderwerpen een standpunt in 

Pas in de zomer van 2000 presenteerde staatssecretaris Benschop van Eu
ropese Zaken het kabinetsstandpunt over het Commissievoorstel50 Dit officieel 
vastgestelde standpunt ademde een meer restrictieve toonzetting dan staatssecre
taris Cohen eerder had gebezigd De regering stelde zich positief op, maar met 
als kanttekening dat zij nadere voorwaarden wilde kunnen stellen aan gezinsher
eniging Dat het Commissievoorstel dit niet toestond bij gezinshereniging van 
vluchtelingen en subsidiair beschermden, vond het kabinet niet acceptabel Een 
klein jaar later bekritiseerden PvdA en GroenLinks de inzet van de Nederlandse 
delegatie om de feitelijke gezinsband als criterium in de richtlijn opgenomen te 

45 Kamerstukken II 1999-2000,23 490, nr 154, ρ 13 
46 Deze motie van het Tweede Kamerlid Kanmi, aangenomen bij de behandeling van de 

Goedkeuringswet bij het Verdrag van Amsterdam, hield in dat Nederland niet zou in
stemmen met EU-maatregelen met betrekking tot de rechtspositie van derdelanders die 
beneden het niveau van de Nederlandse wet- en regelgeving zijn, Kamerstukken II 
1998-1999, 25 922 (R1613), nr 29 

47 Kamerstukken II 1999-2000, 23 490, nr 158, ρ 10 
48 De Vreemdelingenwet 2000 en het Vreemdelingenbesluit 2000 werden beide aangeno

men op 23 november 2000 
49 Zie bijvoorbeeld Raadsdocument 5772/00 MIGR 12, waann de Nederlandse delegatie 

meldt meer tijd nodig te hebben om de concepttekst te bestuderen voordat er over een 
aantal onderwerpen een gedegen standpunt kon worden bepaald 

50 Kamerstukken II1999-2000, 22 112, nr 16 
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krijgen, terwijl Nederland als enige lidstaat dit (ook in eigen land omstreden) 
beleid voerde 51 Staatssecretaris Kalsbeek bracht daar tegenin 

'Stelt u zich echter voor wat er gebeurt als wij dit element niet in de Europese 
discussie zouden inbrengen Dat zou ertoe kunnen leiden dat wij ons zelf de 
mogelijkheid ontnemen om hierop terug te komen Als wij dit criterium een 
onderdeel van het Nederlandse beleid willen laten zijn, moet het ook in Euro
pees verband worden ingebracht, want voorkomen moet worden dat wij op 
twee sporen inzetten die later niet te verenigen blijken te zijn ( ) ' 

Bij de beoordeling van het derde Commissievoorstel vormde, naast de Vreemde
lingenwet 2000, ook het Strategisch Akkoord van het nieuwe kabinet Balkenen
de 1 van juli 2002 een uitgangspunt voor de onderhandelingsinzet Het kabinet 
had daarin een verhoging aangekondigd van de leeftijdsgrens voor gezinsvor
ming naar 21 jaar en van de inkomensgrens naar 130% van het wettelijk mini
mumloon Ook zou de maximumleeftijd van kinderen aan wie gezinshereniging 
zou worden toegestaan, 'in lijn met het beleid in omliggende landen', aan voor
waarden worden gekoppeld en verlaagd 5 4 Dit was een verwijzing naar de Duitse 
wet, die enkele maanden daarvoor was aangenomen De nieuwbakken regering 
gaf geen concrete onderhandelingsstandpunten prijs, omdat nog niet duidelijk 
zou zijn hoe de uitwerking van het regeerakkoord zich zou verhouden tot het 
Commissievoorstel Wel toonde ze zich al tevreden met de mogelijkheid om bij 
de toelating van twaalfjarige en oudere kinderen een integratiecriterium toe te 
passen Uit de raadsdocumenten is op te maken dat de delegatie zich na de kabi
netswijziging actiever opstelde 5 5 Volgens een lid van de delegatie was het voor
al de houding die veranderde 

'De wisseling tussen het kabinet van Paars II en het eerste kabinet van Bal
kenende was wel duidelijk Er kwam een zekere verharding in de Nederlandse 
opstelling Inhoudelijk was die niet eens zo anders, maar de toon werd anders 
en er werd meer aan punten vastgehouden dan onder Kalsbeek en Cohen Bij
voorbeeld de leeftijdsgrens van 21 jaar om schijnhuwelijken tegen te gaan, 
dat was nieuw en een uitgesproken koers Dat moest en zou erin komen Voor 
de rest viel het wel mee, juist omdat we uitgingen van onze eigen wetgeving 
en we net een nieuwe vreemdelingenwet hadden Dat uitgangspunt was alge
meen aanvaard ' 

51 Kamerstukken Π 2000-2001, 23 490, nr 193, ρ 14-15 
52 Kamerstukken II 2000-2001, 23 490, nr 193, ρ 15 
53 Kamerstukken II 2002-2003, 22 112, nr 245 Deze coalitie beslond uit CDA, VVD en 

LPF 
54 Strategisch Akkoord van 3 juli 2002, Kamerstukken II 2001-2002, 28 375, nr 5, ρ 16 
55 Zie ook Den Heijer 2007, ρ 13 
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Eind 2002 liet de regering weten samen met Duitsland en Oostenrijk een voor
stel voor een integratiebepaling in de richtlijn te bepleiten. De minister wees 
erop dat Duitsland, Oostenrijk en Nederland alleen stonden met hun integratie-
voorstel: de andere lidstaten waren hier niet voor geporteerd. De regering wilde 
hiermee referenten al vóór de overkomst van hun gezinsleden laten betalen voor 
de inburgeringscursus van het toe te laten gezinslid. Een week later gaf minis
ter Nawijn een geheel andere motivatie: met de integratievoorwaarde zei hij te 
doelen op het in het herkomstland laten volgen van een cursus 'of het in ieder 
geval klaarstomen van nieuwkomers met het oog op integratie'. Volgens hem 
vormden het Strategisch Akkoord, maar ook de recent aangenomen moties in de 
Tweede Kamer de basis voor zijn onderhandelingspositie bij dit punt. De rege
ring deelde op hetzelfde tijdstip de Kamer mee dat ze zich verzette tegen de door 
de Commissie voorgestelde standstill clausule. Voor dit standpunt gaf ze twee 
redenen: 

'Omdat de kans bestaat dat de wijziging van de nationale wet- en regelgeving 
op een later tijdstip zal zijn afgerond dan de datum waarop de richtlijn wordt 
aangenomen, zou het voor Nederland problematisch zijn als bijvoorbeeld het 
stellen van een integratievereiste niet meer tot de mogelijkheden zou behoren. 
Daarnaast verbiedt de standstill bepaling om de Nederlandse voorwaarden 
voor gezinshereniging te brengen op het niveau van de richtlijn. (...) Het 
huisvestingsvereiste zou als gevolg hiervan niet heringevoerd kunnen worden 
als Nederland dat noodzakelijk zou vinden, ondanks dat de andere lidstaten 
deze eis wel stellen.' 

Het ging de regering dus niet meer om het in positieve zin kunnen afwijken van 
de richtlijn, maar om de mogelijkheid haar beleid in restrictieve zin te kunnen 
bijstellen. Eind februari 2003 meldde de regering dat in het politiek akkoord 
twee knelpunten 'op voor Nederland positieve wijze zijn opgelost': de verho
ging van de leeftijdsgrens voor echtgenoten en partners en de opname van het 
zogenaamde nareiscriterium voor vluchtelingen. Volgens de regering had ze op 
deze twee punten lange tijd geïsoleerd gestaan.59 

Nederlands parlement 

De Tweede Kamer besprak het voorstel voor de richtlijn met de regering meestal 
enkele dagen voordat het in de JBZ-Raad aan de orde zou komen. Tot september 
2001 kwam het commentaar vooral van PvdA (coalitie) en GroenLinks (opposi-

56 Kamerstukken 11 2002-2003, 23 490, nr. 254, p. 17. 
57 Kamerstukken II 2002-2003, 23 490, nr. 257, p. 6. Zie verder paragraar5.2 3. 
58 Kamerstukken II 2002-2003, 23 490, nrs. 8 en 254, p.17. Het nareiscriterium houdt in 

Nederland in dat asielgerechtigden alleen zijn ontheven van de inkomenseis als de ge
zinshereniging binnen drie maanden na statusverlening is aangevraagd. 

59 Staten-Generaal 2002-2003, 23 490, nr. 264, p. 3. 
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tie). Zij stonden afwijzend tegenover het Nederlandse streven om de feitelijke 
gezinsband als toelatingseis in de richtlijn op te nemen, de beslistermijn te ver
lengen en om de termijn waarbinnen na toelating aan de voorwaarden mag wor
den getoetst te verlengen naar vijfjaar. Ze verzochten de regering om een stand
still clausule te bepleiten. Het CDA, destijds een oppositiefractie, bekritiseerde 
vooral het Nederlandse pleidooi om gunstiger voorwaarden te kunnen handha
ven. Tijdens het kabinet Kok-II hadden dus vooral de linkse fracties commentaar 
op de Nederlandse onderhandelingsinzet. Hoewel de PvdA destijds deel uit
maakte van de regering, kreeg de fractie (net als de Duitse coalitiefractie SPD) 
de onderhandelingpositie niet gewijzigd. 

De rechtse fracties gingen zich pas roeren toen ze medio 2002 in de coalitie 
waren opgenomen, om te waarborgen dat het regeerakkoord kon worden uitge
voerd. Dat tijdstip viel ongeveer samen met de presentatie van het derde Com
missievoorstel. De coalitiefracties W D en CDA van kabinet Balkenende I we
zen op strijdigheden van dit voorstel met het nieuwe regeerakkoord. Ze drongen 
aan op de mogelijkheid om de inburgering al in het herkomstland te starten; de 
W D sprak in dat verband expliciet van eisen aan de huwelijkspartner. Dit 
punt maakte geen onderdeel uit van het coalitieakkoord: deze wens was bij de 
coalitiefracties ontstaan na de vorming van het kabinet. 

Op het politiek akkoord reageerden de coalitiefracties positief, met name 
over de leeftijdsgrens van twaalf jaar. Op de leeftijdsgrens van 21 jaar voor 
partners reageerde de LPF fractie verheugd, maar wensten de fracties van CDA 
en W D nog wel de zekerheid dat deze voorwaarde geen strijd met internationa
le verplichtingen zou opleveren. De W D fractie vroeg om een harde garantie 
dat de richtlijn lidstaten toestaat om gezinsleden al in het herkomstland te toet
sen op taalkennis. De oppositiefracties PvdA, GroenLinks en D66 toonden zich 
daarentegen bijzonder ontevreden over het onderhandelingsresultaat, dat naar 
hun mening op gespannen voet stond met artikel 8 EVRM. Daarbij wezen ze 
juist op de door de coalitiefracties positief gewaardeerde punten: de leeftijds
grens voor kinderen, de integratiemaatregelen en de lange wacht- en beslister
mijnen.62 Enkele maanden later gaf alleen de fractie van GroenLinks te kennen 
niet in te stemmen met de richtlijn.6 De Kamer steunde tijdens de onderhande
lingen over de richtlijn dus steeds in meerderheid de Nederlandse opstelling of 
was zodanig verdeeld in haar kritiek dat deze niet leidde tot gebruik van haar 
formele recht om instemming te onthouden. 

60 Staten-Generaal 2000-2001, 23 490, nrs 193 en 203. 
61 Kamerstukken II 2002-2003, 23 490, nr. 252, p. 4 en 8 Zie ook het overleg van 18 de

cember 2002, 23 490, nr. 257, p. 6; Kamerstukken U 2002-2003, 28 600, nr. 25; Kamer
stukken Il Handelingen 2002-2003, nr. 28, ρ 2012 en Kamerstukken II Handelingen 
2002-2003, nr. 34, p. 2538. Zie ook Bonjour 2009, p. 263 en paragraaf 3.2.3. 

62 Kamerstukken II2002-2003, 23 490, nr. 266. 
63 Kamerstukken Π 2002-2003, 23 490, nr. 282, p. 18 en 19. 
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Deze politieke tegenstellingen waren in de Eerste Kamer minder zichtbaar. 
Wel waren de linkse fracties dominant in de kritische opstelling van de Senaat. 
Op de dag vóór het politiek akkoord verzochten ze om een regeringsreactie op 
een commentaar van de Commissie Meijers. In het overleg dat daarna plaats
vond, uitten CDA, GroenLinks en de PvdA zorgen over de strijdigheid met arti
kel 8 EVRM, met name met betrekking tot de leeftijdsgrens voor partners van 
21 jaar, de wachttermijn en de lange termijn (vijfjaar) waarbinnen nog na de 
toelating aan de inkomenseis kan worden getoetst. Ze verzochten om een ver
wijzing naar artikel 8 EVRM in de richtlijn en om een inhoudelijke behandeling 
van de amendementen van het Europees Parlement in de Raad. Ofschoon het 
advies van het Parlement niet was besproken in raadsverband, antwoordde mi
nister Nawijn dat de zuidelijke lidstaten de amendementen hadden afgewezen. 
De minister toonde zich huiverig om het moeizaam bereikte compromis te moe
ten openbreken. Ten aanzien van artikel 8 EVRM verwees hij naar de preambule 
en stelde hij dat een verwijzing in de tekst van de richtlijn geen toegevoegde 
waarde zou hebben. De Eerste Kamer zwakte haar eis af: nu moest de minister 
een verklaring afleggen over artikel 8 EVRM bij de vaststelling van de richt
lijn.65 Hiertoe bleek de minister bereid. 

De Senaat maakte, anders dan de Tweede Kamer, dus wel gebruik van zijn 
instemmingsrecht, maar wel op een moment dat het weinig effectief meer was. 

Nederlandse NGO 's 

Vluchtelingenwerk Nederland 
Volgens de respondenten van Vluchtelingenwerk was hun lobby gericht op de 
Nederlandse gezinsherenigingsregels. De twee hoofddoelen waren versterking 
van het gezinsherenigingsrecht in Nederland en voorkomen dat de regering de 
implementatie zou benutten voor het afzwakken ervan. Een respondent legde uit 
waarom de organisatie voor het nationale perspectief koos: 

'Als nationale NGO hadden wij niet het idee dat we de onderhandelingen in 
Brussel konden beïnvloeden. We hadden een vrij machteloos gevoel en hoop
ten dat ECRE op dat niveau meer kon bereiken. Bovendien hadden we het 
idee dat de richtlijn vooral voor andere lidstaten belangrijk zou zijn.' 

Het eerste doel probeerde Vluchtelingenwerk te bereiken door aandacht te vra
gen voor onderwerpen waar de Nederlandse regels sterk afweken van die van 
andere lidstaten, zoals de vereiste feitelijke gezinsband en het nareiscriterium. 

64 Brief van minister Nawijn van 24 maart 2003; Kamerstukken I 2002-2003, 23 490, 
nr. 8. 

65 Brief van de Eerste Kamer aan de Minister van Justitie van 4 juni 2003, nr. 130108, 
02 U 

66 Zie ook Den Heijer 2007, ρ 17. 
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Het was zijn strategie om op deze punten in het parlement de onderhandelings
strategie van Nederland ter discussie te stellen: 

'We probeerden aan te tonen hoe geïsoleerd de Nederlandse regering stond 
met betrekking tot bepaalde beleidsonderwerpen. Onze hoop was dat Neder
land in Brussel bakzeil zou halen, zodat de richtlijn de scherpe kantjes van 
ons nationale beleid zou halen. Destijds gingen we er helemaal niet van uit 
dat een "worst practice" van een lidstaat de norm van heel Europa zou wor
den.' 

Voor het tweede doel trachtte Vluchtelingenwerk via het parlement aan de rege
ring toezeggingen te ontlokken over de implementatie van de nog aan te nemen 
richtlijn. Vluchtelingenwerk bracht in de laatste fase van het onderhandelings
proces een eerste commentaar uit.67 De medewerker zag toen pas redenen voor 
een lobby: 

'De noodzaak leek er eerder niet te zijn omdat de Commissievoorstellen er 
heel goed uitzagen. We verwachtten niet dat de lidstaten de ontwerprichtlijn 
naar zo'n laag niveau zouden gaan brengen. We hebben wel meteen gerea
geerd op het derde Commissievoorstel, omdat daarin plots een aantal ver
slechteringen waren opgenomen.' 

Haar tweede brief richtte de organisatie tot het parlement toen de Raad het poli
tiek akkoord al had gesloten. Daarin gaf ze tien redenen om de instemming aan 
de ontwerprichtlijn te onthouden.68 Vluchtelingenwerk richtte zich bijna uitslui
tend tot de regering via het parlement. Volgens een functionaris ontbrak het de 
organisatie aan de nodige ingangen bij het ministerie van Justitie om greep te 
krijgen op de onderhandelingen. Dit zou bij volgende richtlijnen zijn verbeterd. 
Kennelijk was de organisatie ten tijde van de onderhandelingen over de gezins
herenigingsrichtlijn qua lobby-niveau nog niet ingesteld op het Europese be
sluitvormingsproces. De contacten over deze richtlijn met het parlement beperk
ten zich tot medewerkers en politici van de PvdA, GroenLinks en de SP. Hun 
standpunten stonden het dichtst bij die van Vluchtelingenwerk. 

67 Brief van 25 november 2002 aan de woordvoerders asielbeleid van de Tweede Kamer, 
kenmerk 0.2.2.-269.sk. Vluchtelingenwerk wees er de Kamer op dat de Nederlandse 
regering het recht op gezinshereniging voor vluchtelingen probeerde in te perken door 
voor te stellen het nareiscriterium in de richtlijn op te nemen. Dit onderhandelings
standpunt had de regering niet aan de Kamer meegedeeld. 

68 Brief van 25 maart 2003 aan de woordvoerders asielbeleid van de Tweede Kamer, 
kenmerk O.3.5-068.AdU Vluchtelingenwerk uitte zijn bezorgdheid over de twaalfjaars 
leeftijdsgrens en de wijzigingen met betrekking tot verruimde gezinshereniging. Verder 
veroordeelde hij de Nederlandse inzet om een integratiebepaling te introduceren en de 
standstill bepaling te schrappen. 
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Commissie Meijers 
Waar de Commissie Meijers op Europees niveau ijverde voor een sterk recht op 
gezinshereniging, richtte ze haar nationale lobby net als Vluchtelingenwerk op 
het Nederlandse beschermingsniveau. Ze streefde naar waarborgen daarvoor dat 
de normen in de richtlijn minimaal op het niveau van de Nederlandse regels 
zouden zijn en dat het recht op gezinshereniging in Nederland niet zou worden 
afgezwakt. Om deze garantie te verkrijgen, had de Commissie Meijers bij de 
Nederlandse goedkeuringswet van het Verdrag van Amsterdam succesvol geij
verd voor het aannemen van de motie-Karimi (zie paragraaf 3.2.3). Volgens de 
respondent had de Commissie Meijers daarmee vooral het recht op gezinshere
niging op het oog gehad, omdat het rechtskarakter van deze richtlijn niet expli
ciet vaststond: 

'Het probleem was dat er in artikel 63 EG-Verdrag ten aanzien van asiel na
drukkelijk stond dat het om minimumnormen ging, maar bij gezinshereniging 
niet. Nergens kon je uit afleiden dat alle maatregelen op grond van artikel 63 
minimumnormen moesten bevatten. Daarom vond ik het zo belangrijk dat de 
Nederlandse regering de nationale normen niet kon verlagen tot onder een 
bepaald niveau.' 

De Commissie Meijers hield hetzelfde pleidooi als op het Europese niveau voor 
een standstill bepaling en voor de garantie dat lidstaten gunstiger normen kun
nen hanteren. Ze herinnerde de Kamer daarbij aan de motie Karimi. Daarnaast 
sprak ze een voorkeur uit voor toepasselijkheid van de richtlijn op vluchtelingen 
en subsidiair beschermden. Aan het eind van de onderhandelingen attendeerde 
de Commissie Meijers het parlement op onderdelen die op gespannen voet zou
den staan met artikel 8 EVRM.™ Toen de Eerste Kamer hierover de regering 
vragen had gesteld, schreef ze een weerwoord op de reactie van de regering. 
Tot slot riep de vicevoorzitter van de Commissie Meijers de Eerste Kamer op 
om van de Nederlandse regering een amendement te eisen met betrekking tot 
artikel 8 EVRM.72 De Commissie Meijers richtte zich in Nederland dus net als 
Vluchtelingenwerk uitsluitend op het parlement, maar verschilde van strategie 
door ook (succesvol) te lobbyen bij de Eerste Kamer. 

69 Brief van de Commissie Meijers van 9 maart 2001, CM 01-005. 
70 Brieven van de Commissie Meijers van 16 december 2002 en van 17 februari 2003, CM 

03-01. Ze bekritiseerde met name de integratiebepaling, de lange wacht- en beslister
mijn, de gebrekkige rechtsbeschermingsclausule en het schrappen van de standstill be
paling. 

71 Brief van de Commissie Meijers van 9 april 2003, CM 03-04. 
72 E-mail van P. Boeles aan de JBZ-woordvoerders van de Eerste Kamer, 15 mei 2003. 
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De onderhandelingen 

3.3 Personele reikwijdte en het karakter van de richtlijn 

Commissievoorstel 

Volgens het eerste Commissievoorstel was de richtlijn van toepassing op derde-
landers met een verblijfsvergunning die minimaal één jaar geldig is, ongeacht de 
reden van het verblijf Daarnaast mochten lidstaten eisen dat de gezinshereniger 
al minimaal één jaar wettig in de lidstaat verblijft voordat het gezin kan over
komen Subsidiair beschermden konden een beroep doen op de richtlijn zonder 
te hoeven voldoen aan de wachttermijn Voor vluchtelingen gold een wachtter
mijn noch de minimale geldigheidsduur van de verblijfsvergunning Verder 
bepaalde het Commissievoorstel dat EU-burgers die hun recht op vrij verkeer 
van personen niet hebben uitgeoefend, zich toch kunnen beroepen op de rechten 
voor gezinsleden die het EG-recht biedt in het kader van het vrij verkeer van 
personen Daarnaast zou deze groep zich volgens de Commissie ook moeten 
kunnen beroepen op de gezinsherenigingsrichtlijn Asielzoekers, tijdelijke be
schermden en EU-burgers die wel gebruik maken van het vrije verkeer van per
sonen, zouden buiten de reikwijdte van de richtlijn blijven 

Richtlijn 

De richtlijn is van toepassing op gezinshereniging en gezinsvorming van derde-
landers met een verblijfsvergunning die minimaal één jaar geldig is, als er reden 
is te verwachten dat hen permanent verblijf zal worden toegekend Daarnaast 
mogen lidstaten een wachttermijn van twee jaar hanteren Voor vluchtelingen 
gelden beide verblijfsrechtelijke eisen niet Buiten de reikwijdte van de richtlijn 
blijven asielzoekers, tijdelijk of subsidiair beschermden en EU-burgers, ook als 
ze geen gebruik hebben gemaakt van het recht op vrij verkeer van personen 
Lidstaten mogen gunstigere regels handhaven of vaststellen, dan waartoe de 
richtlijn verplicht 

Wat is er gewijzigd7 

Lidstaten hebben de verblijfseis verzwaard met extra voorwaarden aan de duur 
en aan het doel van het verblijf Daarnaast is de personele reikwijdte van de 

73 COM (1999) 638, ρ 16, toelichting Commissievoorstel In artikel 4 van het voorstel 
wordt expliciet verwezen naar de artikelen 10, 11 en 12 van de Verordening (EEG) nr 
1612/68 van 15 oktober 1968, Pb L 257, 19 oktober 1968, ρ 0002-0012 In een bijlage 
noemt de Commissie nog enkele andere EG-instrumenten waarop de gezinsleden zich 
kunnen beroepen 
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richtlijn fors versmald De richtlijn maakt nu expliciet dat de normen een mini
mumniveau betreffen en lidstaten altijd gunstiger beleid kunnen voeren 

3 3 1 Toekomstige verblijfsduur 

Duitsland, Oostenrijk, Nederland, Finland en Zweden wilden dat naast de duur 
ook het doel van het verblijf bepalend zou zijn voor het recht op gezinshereni
ging Ze wilden daarmee verblijf met een tijdelijk karakter uitsluiten, bijvoor
beeld in het geval van au pairs 7 De Commissie waarschuwde voor een lijst met 
uitzonderingscategoneen als gevolg van de verschillende nationale regels, en 
zegde een alternatief voorstel toe Toen er na een half jaar nog geen nieuw 
tekstvoorstel lag, voegden de Werkgroep en Scifa zelf de eis toe dat de gezins-
heremger reden heeft te verwachten ('o reasonable prospecf) dat hem perma
nent verblijf wordt verleend 75 Alle lidstaten, Zweden en Frankrijk uitgezonderd, 
steunden deze tekst, maar de Commissie vond het criterium te subjectief en gaf 
de voorkeur aan de eis dat de verblijfsvergunning verlengbaar is De overeenge
komen tekst in Scifa bleef echter gehandhaafd 

De Commissie is er weliswaar in geslaagd te voorkomen dat de richtlijn 
een lijst met uitzonderingen bevat, maar de overeengekomen formulering biedt 
mogelijk nog meer beleidsruimte voor lidstaten Door het initiatief aan de lidsta
ten te laten, heeft de Commissie een kans gemist om een meer harmoniserend 
voorstel te doen 

3 3 2 Wachttermijn 

Al tijdens een van de eerste besprekingen verlengde de Werkgroep, na bezwaren 
van Oostenrijk, Duitsland, Griekenland en Luxemburg, de wachttermijn naar 
twee jaar76 Voor Duitsland en Oostenrijk ging deze verlenging niet ver ge
noeg 7 Onder protest van Frankrijk en de Commissie kwam Scifa overeen om in 
bijzondere omstandigheden een nog langere wachttermijn te eisen Een lid van 
de Duitse delegatie gaf toe dat deze tegemoetkoming aan Oostenrijk zonder 
Duitse steun niet tot stand zou zijn gekomen 

'Er was een ongeschreven regel in de Werkgroep dat een voorbehoud van 
slechts een lidstaat niet zo intensief behandeld werd Als twee lidstaten het
zelfde bezwaar naar voren brachten, gebeurde dat wel Omdat Duitsland en 
Oostenrijk elkaar altijd steunden, verdedigden wij ook de quotumregeling van 
Oostenrijk, daarom maakten wij een voorbehoud bij de wachttermijn ' 

74 5772/00 MIGR 12, 10 februari 2000 
75 11524/00 MIGR 76, 4 januari 2001 
76 7145/01 MIGR 19, 23 maart 2001 
77 7612/01 MIGR 22, 11 april 2001 en 8491/01 MIGR 39, 10 mei 2001 
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Dit citaat onthult dat ondanks de unanimiteitsregel niet elk voorbehoud even 
zwaar woog. De Duitse respondent verwees naar de afspraak tot onderlinge 
steun, maar Duitsland was zelf ook gebaat bij dit standpunt. Het hanteerde im
mers een vijfjarige wachttermijn bij gezinsvorming. In haar derde voorstel be
perkte de Commissie de uitzonderingsmogelijkheid op twee manieren: de 
wachttermijn mocht maximaal drie jaar duren en alleen worden toegepast als de 
nationale wetgeving tijdens de vaststelling van de richtlijn al rekening hield met 
de opnamecapaciteit van de lidstaat.78 Deze uitzonderingsbepaling is nu alleen 
in te roepen door Oostenrijk, dat al voor de vaststelling van de richtlijn een quo-
tumsysteem hanteerde. Oostenrijk bleef aandringen op een langere termijn, maar 
trok bij gebrek aan steun zijn bezwaar in toen de Raad een politiek akkoord had 
bereikt. 

De combinatie van de vereiste verblijfsduur en de wachttermijn kan leiden 
tot een langere scheiding van gezinsleden voordat ze zich kunnen herenigen. De 
strategie van de Commissie om export van de Oostenrijkse quotumregeling te 
voorkomen, was volgens de ontwerper succesvol: 

'Met betrekking tot de quotumregeling is het ons in elk geval gelukt dat die 
niet naar andere lidstaten is overgegaan. Drie lidstaten overwogen bij de im
plementatie om de bepaling toe te passen, maar de standstill bepaling maakte 
dat niet meer mogelijk.' 

3.3.3 EU-burgers 

Voor haar voorstel om de gezinshereniging van derdelanders met EU burgers 
die geen gebruik hadden gemaakt van het vrij verkeer, te regelen volgens de 
regels van het vrij verkeer, gaf de Commissie in haar toelichting de volgende 
argumentatie: 

'De gezinshereniging van de burgers van de Unie die hun recht op vrij ver
keer van personen niet uitoefenen, wordt tot nu toe slechts geregeld door het 
nationale recht. Hierdoor bestaat er een ongerechtvaardigd verschil in behan
deling tussen gezinnen van burgers van de Unie die hun recht op vrij verkeer 
niet hebben uitgeoefend en in het land gebleven zijn waarvan zij de nationali
teit hebben, en van degenen die hun recht op vrij verkeer wel hebben uitgeoe
fend. Het nationale recht regelt in bepaalde gevallen de gezinshereniging van 
de eigen onderdanen op een restrictievere wijze dan de bestaande regels in het 
Gemeenschapsrecht. In de context van het burgerschap van de Unie is het 
passend in deze juridische leemte te voorzien. Daarom voorziet dit artikel erin 

78 COM (2002) 225, 2 mei 2002. 
79 10857/02 MIGR 66, 9 augustus 2002; 14272/02 MIGR 119, 26 november 2002; 

5508/03 MIGR 1, 23 januari 2003; 6912/03 MIGR 16, 28 februari 2003. 
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dat de gezinsleden van de burgers van de Unie vallen onder de relevante be
palingen van het Gemeenschapsrecht op het gebied van gezinshereniging.' 

De Commissie beoogde hiermee de zogenaamde omgekeerde discriminatie van 
eigen burgers ten opzichte van andere EU burgers tegen te gaan. Een soortgelijk 
voorstel had de Commissie al eerder gedaan in het ontwerpverdrag inzake toela
ting. In de toelichting op dat voorstel had ze enkele voorbeelden genoemd van 
de ongelijke behandeling (leeftijd van de kinderen, recht op hereniging van 
bloedverwanten in opgaande lijn) en sprak ze als principe uit dat EU-burgers 
gelijk behandeld moeten worden omdat er maar één burgerschap van de Unie 
bestaat.81 Duitsland, Ierland, Nederland en het Verenigd Koninkrijk, precies de 
lidstaten waar de Commissie in haar toelichting op doelde, uitten grote bezwaren 
tegen dit voorstel. Van deze vier hadden twee lidstaten (Ierland en het Vere
nigd Koninkrijk) een opt-out positie. De Duitse onderhandelaar verklaarde de 
Duitse positie met een verwijzing naar de speciale regeling die Duitsland kende 
voor migranten van Duitse origine, die recht hebben op de Duitse nationaliteit 
(voor uitleg over deze groep zie paragraaf 4.3.3): 

'We hebben te maken met Aussiedier uit Oost-Europa en die maken veel ge
bruik van gezinshereniging. Dat probleem hebben we genoemd als reden dat 
we het verbod op omgekeerde discriminatie er niet in wilden hebben.' 

Duitsland wilde dus de handen vrij hebben om in elk geval voor deze groep 
Duitsers strengere regels te hanteren dan het vrij verkeer voor personen toestaat. 
Nederland vond de gemeenschapsrechtelijke voorwaarden niet streng genoeg 'in 
deze context'. Het bezwaar van Nederland kwam net als bij Duitsland voort uit 
de nationale wetgeving: Nederlanders worden in dit opzicht gelijk gesteld met 
derdelanders, niet met EU-burgers. Duitsland en Nederland weigerden niet al
leen hun instemming aan het verbod op omgekeerde discriminatie op dit punt, 
maar wensten evenmin gedwongen te worden om hun burgers minimaal hetzelf
de te behandelen als derdelanders.84 Tijdens de ontwerpfase van het derde 
Commissievoorstel spraken de delegaties uitvoerig over een oplossing. Volgens 
een respondent van de Integrationsbeauftragte blokkeerde het Duitse ministerie 
van Binnenlandse Zaken elk mogelijk compromis: 

80 COM ( 1999) 638, 1 december 1999, ρ 16. 
81 COM (1997) 387, 30 juli 1997; Pb C 337, 7 november 1997, p. 19. Het uitgangspunt dat 

het Unieburgerschap geen onderscheid maakt tussen hel al dan niet gebruik hebben ge
maakt van het vrij verkeer, heeft het Hof van Justitie in 2011 in de zaak Zambrano be
vestigd, HvJ EU, 8 maart 2011, C-34/09, JV 2011/146 met noot P. Boeles. 

82 11122/00 M1GR 67, 20 september 2000. 
83 8491/01 MIGR 39, 10 mei 2001. 
84 11524/00 MIGR 76, 4 januari 2001. 
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'De Commissie stelde een overgangstermijn van vijfjaar voor, waarna eigen 
burgers aanspraak konden maken op de gezinsherenigingsregels van het vrij 
verkeer In onze delegatie lag het verdeeld de Integratiombeauftragte en het 
ministerie van Justitie vonden dat heel belangrijk, maar BMI wilde dat per se 
niet De ambtenaren van dat ministerie stelden dat de aanspraak op de ge
meenschapsrechtelijke regels maar in de EG-nchtlijn voor vrij verkeer moes
ten worden geregeld Duitsland stond tamelijk alleen met dit punt in Brussel ' 

Het BMI sprak volgens deze respondent dus een veto uit in het interdepartemen
tale vooroverleg In het derde Commissievoorstel werden er geen regels meer 
gesteld voor deze groep EU-burgers De Commissie bracht in de toelichting in 
herinnering dat ze een nieuw instrument voor deze specifieke groep zou ontwik
kelen 86 

Duitsland en Nederland zijn erin geslaagd om het recht op gezinshereni
ging voor EU-burgers die geen gebruik hebben gemaakt van het recht op vrij 
verkeer van personen, buiten de verdragsverplichtingen, exclusief tot het domein 
van de nationale wetgever te laten behoren Deze groep, die een aanzienlijk 
aantal van de aanvragers voor gezinshereniging omvat, blijft buiten de reikwijd
te van de regels voor het vrij verkeer en van de richtlijn Uitsluiting van hun 
eigen burgers van de gezinsherenigingsnchtlijn zelf hadden de twee regeringen 
niet per se nodig om hun nationale wetgeving te beschermen In Nederland gel
den voor Nederlanders dezelfde gezinsherenigingsregels als voor derdelanders, 
in Duitsland geldt voor Duitsers in sommige opzichten zelfs een gunstiger be
handeling a8 Hun onderhandelingsmzet hield verband met de behoefte om in dit 
opzicht de soevereiniteit over hun eigen burgers te behouden 

Vrij verkeer als referentiekader voor eigen burgers en voor derdelanders ? 

Het voornemen van de Commissie om met een voorstel te komen waarin ge
zinsleden van EU-burgers die geen gebruik van het vrij verkeer hebben gemaakt, 
een beroep kunnen doen op de relevante bepalingen van het vrij verkeer, had ze 
op 1 januari 2011 nog niet uitgevoerd Het ontbreekt waarschijnlijk aan vol
doende draagvlak bij de lidstaten om een dergelijke opzet te laten slagen Uit de 
notulen van de Raad over de consequenties van het arrest Metock in 2009 is af te 
leiden, dat de bereidheid van lidstaten om eigen burgers hetzelfde gezinsherem-

85 COM (2002) 225, 2 mei 2002 
86 COM (2001 ) 257, 23 mei 2001 
87 In Duitsland heeft ruim 45% van de aanvragers de Duitse nationaliteit, in België heeft 

80% van de aanvragers de Belgische nationaliteit zie Walter 2009, ρ 169-169 In 2004 
liet de Nederlandse regering weten dat 93% van de gezinsvormers de Nederlandse nati
onaliteit had, Stb 2004, nr 496, ρ 18 Uit het feit dat in 2006 35% van de gezinsvor
mers als autochtoon werd gekenmerkt, is op te maken dat meer dan de helft van deze 
Nederlanders een migrantenachtergrond had zie WODC 2009, ρ 30 

88 Groenendijk e a 2007 en ook www ru nl/law/cmr 
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gingsrecht te verlenen als EU-burgers die gebruik maken van het recht op vrij 
verkeer sinds de onderhandelingen over de gezinsherenigingsrichtlijn alleen 
maar kleiner is geworden. Het door EU-burgers gebruik maken van het recht 
op vrij verkeer uitsluitend om een beroep te kunnen doen op de gezinshereni
gingsregels van richtlijn 2004/38, beschouwen de Commissie en de JBZ-Raad 
als een indicatie voor misbruik van het Unierecht. Tijdens de Raadsbesprekin-
gen over maatregelen om dit gebruik tegen te gaan, repten de lidstaten noch de 
Commissie van een streven naar gelijke behandeling van alle EU-burgers op het 
gebied van gezinshereniging.90 Opmerkelijk is dat een aantal lidstaten in de 
Metock zaak, waaronder Nederland en Duitsland, bij het Hof een beperkte uitleg 
van richtlijn 2004/38 bepleitte, juist met als argument dat omgekeerde discrimi
natie voorkomen moest worden. Het Hof verklaarde zich in dit arrest niet be
voegd om vragen te beantwoorden over een mogelijk verschil in behandeling 
tussen deze twee groepen Unieburgers.9' De beslissing om alle Unieburgers in 
dit opzicht al dan niet gelijk te behandelen is dus in handen van de lidstaten of 
van het Europees Hof voor de Rechten van de Mens (hierna: EHRM). 

Het arrest in de zaak Zambrano van maart 2011 duidt op een kanteling in 
deze visie: daarin bevestigde het Hof het uitgangspunt in het eerste Commissie
voorstel dat het voor het Unieburgerschap niet uitmaakt of het recht op vrij ver
keer al dan niet is uitgeoefend.92 Het effectiviteitsbeginsel impliceert volgens het 
Hof dat een Unieburger niet door nationale regels gedwongen moet kunnen 
worden het Uniegebied te verlaten, omdat hij daarmee niet meer het belangrijk
ste recht zou kunnen uitoefenen dat aan de status van Unieburger is verbonden, 
namelijk het verblijfsrecht. Uit het arrest McCarthy blijkt niettemin dat het Hof 

89 HvJ EG 28 juli 2008, nr. C-127/08, Metock, JV 2008/291, met noot CA. Groenendijk. 
Tien lidstaten hadden zich gevoegd in deze zaak om de positie van Ierland te on
dersteunen, die inhield dat een derdelander die echtgenoot is van een EU-burger die ge
bruik gemaakt heeft van het vrij verkeer, zich alleen kan beroepen op het gezinshereni-
gingsrecht van Richtlijn 2004/38, indien hij eerst legaal verblijf had in een andere lid
staat. Binnen de Raad werden Duitsland en Nederland in hun verzet tegen een gelijke 
behandeling van de eigen burgers aan die van EU-burgers die gebruik maken van het 
vrij verkeer, het meest actief gesteund door lidstaten die wel gebonden zijn aan Richtlijn 
2004/38, maar niet aan de gezinsherenigingsnchtlijn, namelijk Denemarken, het Ver
enigd Koninkrijk en Ierland. 

90 Kamerstukken II2008-2009, 23 490, nrs. 524 (agendapunt B6), 536 (agendapunt B7) en 
547 (agendapunt B6); Kamerstukken II 2009-2010, 23 490, nr. 568 (agendapunt B4); 
Kamerstukken Π 2009-2010, 22 112, nr 906; COM (2009) 313- 'Mededeling van de 
Commissie betreffende richtsnoeren voor een betere omzetting en toepassing van Richt
lijn 2004/38/EG betreffende het recht van vrij verkeer en verblijf op het grondgebied 
van de lidstaten voor de burgers van de Unie en hun familieleden'. Zie voor dit vraag
stuk ook: Walter 2008; Walter 2009, p. 68-71; Verschueren 2009, p. 76-86; Davies 
2009, p. 87-88 en Groenendijk & Femhout 2010, p. 4-16. 

91 HvJ EG 28 juli 2008, nr C-127/08, Metock, ro 77-78, JV 2008/291, met noot CA. 
Groenendijk. 

92 HvJ EU 8 maart 2011, nr C-34/09, Zambrano, JV20\ 1/146, met noot Ρ Boeles. 
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de nationale soevereiniteit van een lidstaat ten aanzien van de gezinshereni
gingsregels voor zijn burgers in tact laat. Bepalend om een beroep te kunnen 
doen op het Unieburgerschap lijkt te zijn of een burger van een lidstaat wordt 
belemmerd in de uitoefening van zijn recht op vrij verkeer. In de zaak Zam
brano ging het om Belgische kinderen die afhankelijk waren van hun (niet 
rechtmatig in België verblijvende) Colombiaanse ouders. Met de verwijdering 
van de ouders uit de Unie zouden de kinderen ook niet meer in staat zijn om in 
de Unie te verblijven. In de zaak McCarthy betrof het een Britse vrouw die met 
haar Jamaicaanse man wilde samenwonen in het Verenigd Koninkrijk. Hoewel 
ze daarvoor feitelijk niet aan de voorwaarden voldeed (zij leefde van een uitke
ring), ging het Hof wel uit van haar keuzevrijheid om al dan niet het recht van 
vrij verkeer van personen uit te oefenen. Opvallend in deze laatste zaak is dat 
het Hof in dit verband geen betekenis toekende aan de Ierse nationaliteit van de 
vrouw, omdat zij altijd in het Verenigd Koninkrijk had verbleven. 

Het Hof trok in het Metock arrest wel een relevante conclusie voor de ver
houding tussen de rechten van EU-burgers en die van derdelanders. Het Hof 
redeneerde namelijk dat het tot een paradoxale situatie zou leiden als voor mi
grerende EU-burgers de voorwaarde (voor gezinshereniging) zou gelden dat hun 
gezinslid al legaal verblijf heeft in een andere lidstaat, terwijl de gezinshereni
gingsrichtlijn deze voorwaarde bij derdelanders niet stelt. Hieruit is afte leiden 
dat het Hof van mening is dat EU-burgers die een beroep kunnen doen op het 
vrij verkeer in elk geval niet slechter af mogen zijn dan derdelanders die een 
beroep kunnen doen op het Unierecht. Tegelijkertijd bevestigt deze redenering 
dat het Hof de verschillende EG-instrumenten in hun onderlinge verband beoor
deelt. Ook als de lidstaten de rechten van derdelanders niet in overeenstem
ming brengen met die van EU-burgers, zal de rechtspraak bij de uitleg van de 
richtlijn rekening houden met de uitleg van verwante begrippen en bepalingen in 
het vrij verkeer. 

3.3.4 Vluchtelingen en subsidiair beschermden 

Enkele maanden na aanvang van de onderhandelingen bleken negen lidstaten, 
waaronder Duitsland en Nederland, problemen te hebben met de toepassing van 
de richtlijn op vluchtelingen en subsidiair beschermden. Ze gaven de voorkeur 
aan een apart instrument voor deze groep, het liefst in het kader van de harmoni
satie van de asielprocedure.96 Vijf van hen richtten hun bezwaren vooral op de 
toepassing van de richtlijn op subsidiair beschermden.97 Ze vonden die prema-

93 HvJ EU 5 mei 2011, nr. C-434/09 McCarthy, JV20] 1/243, met noot P. Boeles. 
94 Z\e Metock, JV200m9],r.o. 69. 
95 Zie Metock, JV 2008/291, met noot CA. Groenendijk, nr 3. 
96 Oostenrijk, Duitsland, Nederland, Italië, Spanje, Frankrijk, Griekenland, Luxemburg en 

Portugal, 6504/00 MIGR 24, 16 maart 2000. 
97 Dit waren België, Griekenland, Oostenrijk, Duitsland en Frankrijk. 
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tuur vanwege het ontbreken van een uniforme definitie van het begrip subsidiai
re bescherming. Nadat ook het Europees Parlement om dezelfde reden had ver
zocht om subsidiair beschermden uit de richtlijn te halen, schrapte de Commis
sie de betreffende bepaling in haar tweede voorstel.98 De Commissie was wel 
ontevreden over dit besluit en kondigde aan in 2002 een voorstel te doen dat de 
status van subsidiair beschermden zou regelen. Opvallend genoeg deelde Neder
land nu in de teleurstelling van de Commissie, Zweden en Italië. 

Het meningsverschil over de toepassing van de richtlijn op vluchtelingen 
was met dit besluit nog niet van de baan. Nederland toonde zich nu toch voor
stander, net als België, Griekenland, Italië en Luxemburg, maar Duitsland, 
Spanje, Frankrijk, Oostenrijk en Portugal wilden ook deze groep uitsluiten. Bel
gië stelde voor om gunstiger voorwaarden voor vluchtelingen in een apart 
hoofdstuk van deze richtlijn onder te brengen. Lidstaten zouden deze bepalingen 
alleen hoeven toe te passen voor het kerngezin, in overeenstemming met artikel 
8 EVRM.' In Scifa bereikten de lidstaten hierover overeenstemming en werd 
de Commissie verzocht om met een voorstel voor dit hoofdstuk te komen.101 De 
overeengekomen uitgangspunten werden in het derde Commissievoorstel neer
gelegd. 

Met deze wijzigingen is het onderscheid verscherpt tussen vluchtelingen en 
subsidiair beschermden voor wat betreft het recht op gezinshereniging. De 
eerstgenoemde groep kan zich beroepen op deze richtlijn, de tweede blijft af
hankelijk van nationale regels. De Commissie heeft het aangekondigde voorstel 
ten aanzien van subsidiair beschermden op 1 januari 2011 nog steeds niet inge
diend en ook niet opgenomen in haar Wetgevings- en Werkprogramma voor 
2011. Ook nadat het argument van de ontbrekende gezamenlijke definitie niet 
meer geldig was door de vaststelling van Richtlijn 2004/83, hebben Commissie 
en lidstaten geen poging gedaan om voor deze groep alsnog het recht op gezins
hereniging te regelen.10 Wel heeft de Raad eind 2010 vluchtelingen en subsidi
air beschermden gezamenlijk onder de reikwijdte van Richtlijn 2003/109 ge
bracht.10 Desondanks blijft een aantal lidstaten huiverig om de rechten van 
subsidiair beschermden helemaal gelijk te trekken met andere derdelanders of 
vluchtelingen. Dit speelt volgens enkele Duitse lobbyisten de onderhandelingen 
over de herziening van Richtlijn 2004/83/EG opnieuw parten. Hier heeft de 

98 COM (2000) 624, 10 oktober 2000. 
99 11524/00 MIGR 76, 4 januari 2001. 
100 5682/01 MIGR 5, 31 januari 2001. 
101 6450/01 MIGR 11, 6 maart 2001. 
102 Artikel 23 van de Definitierichtlijn regelt wel het recht op behoud van de gezinsband, 

maar heeft alleen betrekking op de periode voordat de gezinsheremger een verblijfsver
gunning is toegekend. 

103 Zie Richtlijn 2011/51/EU van 11 mei 2011 tot wijziging van Richtlijn 2003/109/EG van 
de Raad teneinde haar werkingssfeer uit te breiden tot personen die internationale be
scherming genieten, Pb L 132/1, 19 mei 2011, ρ 1 e.ν 
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Commissie voorgesteld de rechtspositie van subsidiair beschermden gelijk te 
stellen met die van vluchtelingen 

Opvallend is de draai die Nederland maakte ten aanzien van de personele 
reikwijdte Het aanvankelijke voorbehoud bij de toepasselijkheid van de richtlijn 
op beide groepen maakte later plaats voor een pleidooi om hen onder de perso
nele reikwijdte ervan te brengen Aan de discussie over subsidiaire bescherming 
nam Nederland geen deel, ondanks dat hij in dezelfde periode samen met Zwe
den en Finland ijverde voor het opnemen van subsidiaire bescherming in de 
voorstellen die op grond van artikel 63 EG-Verdrag zijn gebaseerd Hoewel 
deze notitie vooral doelt op de asielrichthjnen, wekt het verschil in de Neder
landse standpunten toch de indruk dat de delegatie onvoorbereid was op de dis
cussie en niet samenwerkte met de Nederlandse onderhandelaars bij de asiel-
richtlijnen 

Gelet op het aanvankelijk brede verzet tegen de toepassing van de richtlijn 
op vluchtelingen, is het opmerkelijk dat de lidstaten hiertoe toch besloten heb
ben Het besluit tot uitsluiting van subsidiair beschermden vormde hiertoe een 
doorbraak, maar de bemiddelende rol van België lijkt mede bepalend te zijn 
geweest 

3 3 5 Wel gunstiger maar geen ongunstiger regels 

NGO's en wetenschappers zagen hun lobby voor een algemene standstill clau
sule en voor een bepaling dat lidstaten gunstiger bepalingen mogen hanteren, 
voor het eerst gehonoreerd in een amendement van het Europees Parlement 
Omdat deze garanties niet te verenigen zouden zijn met de door de Commissie 
beoogde harmonisatie, nam zij dit amendement echter niet over ")7 Toen de on
derhandelingen waren vastgelopen en de Commissie veel compromissen van de 
lidstaten moest verwerken in een nieuw voorstel, kwam de Commissie Meijers 
opnieuw in actie 

'Toen heb ik namens de Commissie Meijers een persoonlijke brief naar Jean 
Louis de Brouwer geschreven Met als strekking "Dit is toch het moment 
waarvan je zou moeten vaststellen dat een totale harmonisatie niet lukt Dus 
voeg er nu een minimumclausule en een standstill clausule in " Dat is er in 

104 Zie COM (1999) 554, 21 oktober 2009 Volgens de Duitse respondenten verzet Duits
land zich hiertegen, net als tijdens de onderhandelingen over de vaststelling van de hui
dige richtlijn 

105 Nota over subsidiaire vormen van bescherming van Zweden, Nederland en Finland, 
12063/01, ASILE 47, 20 september 2001 

106 A5-0201/2000, Pb C 135, 7 mei 2001, ρ 174 e ν amendement nr 9 Volgens Boeles 
maakte het ontbreken van een dergelijke bepaling de mogelijkheid om gunstigere bepa
lingen te hanteren, geheel afhankelijk van de uitleg van artikel 63 EG-verdrag, voor
laatste zin Zie Boeles 2001, ρ 95 

107 COM (2000) 624 def, 10 oktober 2000, ρ 5, onder 2 2 
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het volgende ontwerp ook daadwerkelijk in gekomen Ik vlei me met de ge
dachte dat die brief misschien geholpen heeft ' 

Na de voor de Commissie teleurstellend verlopen onderhandelingen, was zij nu 
wel toe aan een waarborg tegen een algemeen gebruik door de lidstaten van de 
verlaagde normen De lidstaten maakten geen bezwaar tegen de bepaling dat 
lidstaten gunstiger normen mogen hanteren Dat was anders bij de voorgestelde 
standstill bepalingen 

De meer algemene standstill clausule gold niet voor de hele richtlijn, maar 
alleen voor de definitie van gezinsleden, de mogelijkheid om bij de eerste ver
lenging aan de toelatingsvoorwaarden te toetsen en de tweejarige wachttermijn 
Met de combinatie van de standstill clausule en een deadline voor de volgende 
fase wilde de Commissie alsnog harmonisatie bereiken, zij het gefaseerd 
Daarnaast had ze bij de uitzonderingsbepalingen met betrekking tot de meest 
controversiële onderwerpen (leeftijdsgrens kinderen en de driejarige wachtter
mijn) een specifieke standstill bepaling opgenomen met als peildatum het mo
ment van vaststelling van de nchtlijn Beide bepalingen zouden met voorrang 
worden herzien na de implementatie De ontwerper van de Commissie gaf als 
uitleg voor deze strategie 

'We wisten dat de algemene standstill bepaling zou sneuvelen Daarom had
den we de clausule er dubbel in gebouwd in algemene zin en apart bij twee 
artikelen We wilden zo andere lidstaten weerhouden van het gebruik van de 
uitzonderingen, en de trend buigen naar implementatie van de kembepalingen 
en met van de uitzonderingsbepalingen ' 

De Commissie hoefde niet lang te wachten op protest Duitsland, Spanje, Grie
kenland en Italie maakten een voorbehoud bij de meer algemene standstill clau
sule omdat ze hun beleidsvrijheid niet wilden verhezen Dit bezwaar gold niet 
alleen voor lidstaten met wijzigingsplannen, maar ook voor die, die nog aan het 
begin stonden van de ontwikkeling van hun vreemdelingenrecht Politici en 
ambtenaren in deze landen raakten steeds meer bewust van het mogelijk binden
de effect van de richtlijn en daarom ook van het nut van uitzonderingsbepalin
gen Een lid van de Duitse delegatie zei over de drijfveer van het Griekse stand
punt 

'Griekenland redeneerde "Het kan niet zo zijn dat wij, omdat we nog maar 
net beginnen met het vreemdelingenbeleid, straks meer gebonden zijn dan lid
staten die nu al meer regelgeving hebben " Zeker aan het eind van de onder
handelingen kwam het argument van lidstaten dat ze evenveel speelruimte 
wilden hebben als andere, heel sterk naar voren ' 

108 COM (2002) 225 def, toelichting ρ 2-3 
109 10857/02 MIGR 66, 9 augustus 2002 
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Nadat een meerderheid een voorbehoud had gemaakt bij de algemene standstill 
clausule, schrapte Scifa deze bepaling.110 Korte tijd later tekende de Duitse de
legatie bezwaar aan tegen de standstill clausule bij de uitzonderingsbepaling met 
betrekking tot de leeftijdsgrens voor kinderen.1" Duitsland wilde niet vastzitten 
aan de datum van vaststelling van de richtlijn, omdat die te vroeg zou komen om 
de uitkomst van de nationale besprekingen over de Zuwanderungsgesetz in wet
geving te verwerken. Juist de leeftijdsgrens voor nareizende kinderen vormde 
een belangrijk thema in de Duitse besprekingen. De lidstaten gingen akkoord 
met het voorstel van de Griekse president om de datum van implementatie als 
uitgangspunt te nemen. Op dat moment had de nieuw aangetreden Nederlandse 
regering in haar coalitieakkoord al aangekondigd het Duitse plan in de eigen 
wetgeving te zullen introduceren. 

Praktisch alle lidstaten verweerden zich tegen de standstill bepalingen om
dat ze hun handen wilden vrij houden voor restrictieve wijzigingen. Deze natio
nale behoefte stond haaks op het streven van de Commissie om stapsgewijs de 
uitzonderingsbepalingen te schrappen en in de volgende harmonisatiefase uit te 
komen bij het niveau van de kembepalingen. Opvallend voor de Nederlandse 
positie is dat zijn aanvankelijk geformuleerde voorwaarde (dat lidstaten in posi
tieve zin moeten kunnen afwijken van de minimumnormen) noch de motie Ka-
rimi op enig moment in de onderhandelingen aanleiding vormden om te pleiten 
voor een bepaling dat lidstaten gunstiger normen mogen hanteren (zie ook para
graaf 3.2.3). 

3.4 Gezinsleden 

Commissievoorstel 

In het eerste Commissievoorstel waren lidstaten verplicht om, bij het voldoen 
aan de toegestane toelatingsvoorwaarden, toegang en verblijf te verlenen aan de 
volgende gezinsleden: de echtgenoot of ongehuwde partner, hun minderjarige 
kinderen (inclusief geadopteerde of onder gezag staande kinderen), bloedver
wanten in de opgaande lijn (bij ontbreken van andere gezinssteun) en meerderja
rige kinderen (mits ongehuwd en in verband met hun gezondheid niet in staat 

110 Dit waren België, Duitsland, Spanje, Griekenland, Ilalië, Luxemburg, Oostenrijk en 
Zweden. 11787/02 MIGR 76, 30 september 2002; 13968/02 MIGR 113, 12 november 
2002. 

111 5881/03 MIGR 7, 3 februari 2003. 
112 6216/03 MIGR 10, 10 februari 2003 Zie verder onder paragraaf 3.23. 
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zelf in hun levensonderhoud te voorzien)."3 Deze definitie van gezinsleden 
benaderde de definitie in artikel 10 van Verordening 1612/68, die op EU-burgers 
van toepassing was. Een verschil met de verordening was dat daarin voor kinde
ren een leeftijdsgrens van 21 jaar gold, terwijl het Commissievoorstel aansloot 
bij de nationale meerderjarigheidsgrens. Het Commissievoorstel ging op één 
punt over tot een verruiming ten opzichte van de verordening door ongehuwde 
partners gelijk te stellen met gehuwden. Artikel 10 van de verordening noemde 
alleen de gehuwde partners. 

Richtlijn 

Kerngezin 
Artikel 4 lid 1 verplicht lidstaten om, als voldaan is aan in de richtlijn toegestane 
voorwaarden, toegang en verblijf te verlenen aan de volgende gezinsleden: de 
echtgenoot, minderjarige kinderen van de echtgenoten, minderjarige kinderen 
van één van de echtgenoten als deze het gezag over het kind heeft en het kind 
onderhoudt, of als er sprake is van gedeeld gezag en de andere ouder heeft inge
stemd met de gezinshereniging. Lidstaten mogen eisen dat beide partners 
minimaal 21 jaar zijn. Bij wijze van uitzondering mogen ze nog twee andere 
voorwaarden stellen als deze op de implementatiedatum van de richtlijn al on
derdeel uitmaakten van het nationaal recht. Ten eerste: lidstaten mogen bij een 
kind van twaalf jaar of ouder dat de rest van het gezin nareist, onderzoeken of 
het aan een integratiecriterium voldoet.116 Ten tweede: lidstaten mogen eisen dat 
verzoeken om gezinshereniging worden ingediend voordat het kind vijftien jaar 
is. Na deze leeftijd wordt het wel toegelaten, maar dat kan dan op een andere 
verblijfsgrond."7 Als gevolg van de standstill bepalingen geldt de eerste uitzon
dering in geen enkele lidstaat en de tweede alleen in Oostenrijk. 

Overige gezinsleden 
Ten aanzien van de overige gezinsleden zijn lidstaten niet verplicht, maar be
voegd om hen toe te laten. Dat betreft gezinsleden van de eerste graad in op
gaande lijn als ze in het herkomstland onvoldoende ondersteund worden en 
meerderjarige ongehuwde kinderen als ze in verband met hun gezondheid niet 

113 Ongehuwde partners hoefden alleen gelijk te worden behandeld als nationale wetgeving 
ongehuwde partners gelijkstelde met echtgenoten; geadopteerde kinderen werden met 
eigen kinderen gelijkgesteld; de meerderjarigheidsgrens van de betreffende lidstaat was 
van toepassing; als voorwaarde voor minderjarige kinderen gold dat ze ongehuwd wa
ren. 

114 De meerderjarigheidsgrens van de betreffende lidstaat geldt, het minderjarige kind moet 
ongehuwd zijn; geadopteerde kinderen worden met eigen kinderen gelijk gesteld. 

115 Artikel 4 lid 5 Richtlijn. 
116 Artikel 4 lid 1 laatste paragraaf Richtlijn 
117 Artikel 4 lid 6 Richtlijn. 
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zelf in hun levensonderhoud kunnen voorzien."8 Lidstaten mogen gezinshereni
ging en gezinsvorming ook toestaan aan geregistreerde partners, die ze dezelfde 
rechten kunnen geven als echtgenoten. Ook ongehuwde partners met een duur
zame relatie kunnen ze toelaten."9 

Op grond van artikel 16 lid 1 mogen lidstaten een vergunning weigeren, in
trekken of niet verlengen als de gezinshereniger geen werkelijk huwelijks- of 
gezinsleven (meer) onderhoudt met het gezinslid of de gezinsleden. Dit mogen 
ze ook als de echtgenoot of partner van de gezinshereniger is gehuwd of een 
langdurige relatie onderhoudt met iemand anders. Bij deze beoordeling kunnen 
lidstaten rekening houden met de omstandigheid dat pas om gezinshereniging is 
verzocht nadat de gezinshereniger een verblijfsvergunning is verleend. In 
Nederland wordt deze omstandigheid aangeduid met het begrip gezinsvorming. 

Wat is er gewijzigd? 

De belangrijkste wijziging die de lidstaten hebben doorgevoerd, is de scheiding 
tussen het kerngezin en de overige gezinsleden. De laatste groep kan geen toela
ting afdwingen op grond van de richtlijn, tenzij een lidstaat de optionele bepa
ling heeft toegepast. Een lidstaat heeft daarin keuzevrijheid. Ten aanzien van het 
kerngezin kunnen lidstaten het recht op toelating beperken via de leeftijdsgrens 
bij partners en de uitsluiting van ongehuwde partners. 

3.4.1 Ongehuwde partners 

Er was en bleef breed verzet tegen verplichte gelijke behandeling van ongehuw
de partners met echtgenoten, waarbij de tegenstanders verschillende argumenten 
hanteerden. Een aantal delegaties voorzag bewijsproblemen ten aanzien van de 
duurzaamheid van een relatie bij ongehuwde partners, vooral omdat deze op het 
moment van de aanvraag niet samenwonen. Frankrijk wilde niet gedwongen 
worden om ook bij gezinshereniging gehuwde en ongehuwde partners met el
kaar gelijk te stellen enkel omdat de Franse wet op sommige andere terreinen 
wel gelijke behandeling voorschrijft.' Andere lidstaten meenden dat derdelan-
ders een gunstiger regeling zouden krijgen dan EU-burgers.123 De Commissie 
wierp tegen dat de jurisprudentie van het Hof van Justitie in het vrij verkeer 
uitging van een gelijke behandeling van gehuwde en ongehuwde partners en dat 
ze zou voorstellen om deze jurisprudentie in de regels voor het vrij verkeer te 

118 Artikel 4 lid 2 Richtlijn. 
119 Artikel 4 lid 3 Richtlijn. 
120 Artikel 16 lid 2 onder b Richtlijn. 
121 Duitsland, Oostenrijk, België, Spanje, Griekenland, Italië, Finland en Zweden, 6504/00 

MIGR24, 16 maart 2000. 
122 7145/01 MIGR 19, 23 maart 2001. 
123 Frankrijk, Spanje en Griekenland. 
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codificeren.124 Ook bij een voorstel om de gelijke behandeling facultatief te 
maken, behielden Duitsland en Spanje een voorbehoud. Nederland, Zweden en 
Finland hielden vast aan de gelijke behandeling.125 De Commissie verwerkte 
haar laatste tekstvoorstel in haar derde wijzigingsvoorstel voor de richtlijn. 
Daarbij bracht ze ongehuwde partners bij dezelfde categorie onder als de overi
ge gezinsleden (de leden die niet behoren tot het kerngezin). De Commissie 
gaf als verklaring dat de nationale verschillen in dit opzicht te groot waren om 
uniforme regels te kunnen afspreken. 

Nadat de lidstaten dit voorstel geaccepteerd hadden, kwam de vraag aan de 
orde of lidstaten verplicht waren om de nationale gelijke behandeling door een 
andere lidstaat te erkennen, bijvoorbeeld nadat een ongehuwd paar binnen de 
Europese Unie is verhuisd. In reactie op hevig verzet van met name de zuidelij
ke lidstaten stelde de Commissie voor om dit in de richtlijn voor langdurig inge
zetenen te regelen. Omdat de tegenstanders van wederzijdse erkenning ston
den op een garantie in de gezinsherenigingsrichtlijn dat ze daartoe niet zouden 
worden verplicht, besloot Scifa tot een considerans met deze strekking.12 Hoe
wel Nederland en Zweden tot op het laatst hebben geijverd voor wederzijdse 
erkenning, besefte de Nederlandse onderhandelaar dat hun pleidooi kansloos 

129 

was: 

'Bij de richtlijn 2004/38 hadden we voor elkaar gekregen dat de Italianen 
door ons erkende homoparen moeten toelaten. Waarschijnlijk had de Italiaan
se ambtenaar toen niet goed over de gevolgen nagedacht. Nu lieten ze duide
lijk weten er geen tweede keer in te trappen. Bij deze richtlijn wisten we dat 
het niet zou gaan lukken om ongehuwde partners erkend te krijgen, omdat dat 
zoveel gevolgen voor de andere lidstaten zou hebben. Dan kun je beter toege
ven dan een politieke blamage over je heen halen. Maar dat opgeven heb ik 
wel de minister laten doen, omdat het zo'n belangrijk punt was voor Neder
land.' 

De wijziging of intrekking van een principieel punt werd door de betrokken 
ambtenaren dus bewust doorgeschoven naar het politieke niveau. De regering 
had de gelijke behandeling van ongehuwde en gehuwde partners tegenover het 
parlement steeds als een prioriteit aangemerkt. Opgeven op een ambtelijk niveau 

124 HvJ EG 17 april 1986, nr. C-59/85, Nederland tegen Ann Florence Reed, ECR 1283. De 
Commissie heeft deze gelijke behandeling voorgesteld in COM (2001) 257, 23 mei 
2001. 

125 9019/01 MIGR46, 21 mei 2001; 11881/01 MIGR74, 17 september 2001. 
126 COM (2002) 225, 2 mei 2002. 
127 Spanje, Griekenland, Portugal, Italië en Oostenrijk, 10857/02 MIGR 66, 9 augustus 

2002 De Commissie doelde op Richtlijn 2003/109/EG. Deze richtlijn was op dat mo
ment nog in onderhandeling en werd aangenomen op 25 november 2003 

128 13053/02 MIGR 96, 23 oktober 2002; 13968/02 MIGR 113, 12 november 2002 
129 5508/03 MIGR 1,23 januari 2003. 
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kon de indruk wekken van een te gemakkelijke capitulatie. Het onderhande
lingsgedrag van Italië bevestigt in elk geval in dit specifieke geval de theorie 
van Van der Vleuten over het 'boemerangeffect' (zie paragraaf 1.6). 

De Raad heeft ten aanzien van ongehuwde partners geen harmonisatie be
reikt, maar ook geen wederzijdse erkenning van eikaars beslissingen.130 Derde-
landers die zich willen herenigen met hun ongehuwde partners zijn daarom op 
twee manieren afhankelijk geworden van het nationale recht: bij toelating in de 
eerste EU-lidstaat en bij verhuizing naar een andere lidstaat. 

Gelet op hun nationale wetgeving was het niet verwonderlijk dat vooral 
zuidelijke lidstaten weinig voelden voor gelijkstelling. Toch wilden ook de 
meeste noordelijke lidstaten op dit punt geen verplichtingen opgelegd krijgen. 
Omdat Zweden wel kritisch was ten aanzien van de bewijsbaarheid van een 
duurzame relatie, lijkt zijn steun voor gelijke behandeling deels te zijn gebaseerd 
op de samenwerkingsrelatie met Nederland. De voorstanders van gelijke behan
deling gebruikten de doelstelling van de conclusies van Tampere (om de rechten 
van derdelanders vergelijkbaar te maken met die van EU-burgers) niet als argu
ment. Andersom gebeurde wel: de tegenstanders uitten hun vrees dat derdelan
ders gunstiger behandeld zouden worden dan EU-burgers. Het Unierecht gold 
blijkbaar alleen als referentiekader om te voorkomen dat de rechten van derde
landers sterker zouden zijn dan die van EU-burgers. 

3.4.2 Verruimde gezinshereniging 

De Commissie schreef dat ze met haar voorstel ten aanzien van de overige ge
zinsleden aansluiting had gezocht bij de gezinsherenigingsregels voor EU-
burgers.' ' Verschillende delegaties deden voorstellen om de reikwijdte van de 
bepaling in te perken. De belangrijkste discussie betrof echter de vraag of 
verruimde gezinshereniging wel binnen de reikwijdte van de richtlijn moest 
vallen. Duitsland, Oostenrijk, Frankrijk en België vonden van niet, maar de 
Spanje, Zweden, Finland en Portugal bepleitten juist een ruimere regeling.133 De 
Zweedse voorzitter constateerde dat er een grote meerderheid was voor het toe-

130 Zie artikel 16 lid 1 en 2 van de Richtlijn 2003/109/EG. 
131 Toelichting Commissievoorstel p. 17. Artikel 10 lid 1 onder b Verordening 1612/68 

verplicht lidstaten tot toelating van bloedverwanten in de opgaande lijn van de EU-
werknemer en zijn echtgenoot, die ten laste zijn van hen. Artikel 2 lid 2 jo artikel 7 lid 1 
onder d en lid 2 van Richtlijn 2004/38/EG verplicht lidstaten tot toelating van 'de recht
streekse bloedverwanten in de opgaande lijn, alsmede die van de echtgenoot of partner, 
die te hunnen laste zijn'. 

132 Duitsland wilde de mogelijkheid van een hardheidsclausule in plaats van een definitie, 
Luxemburg en Nederland wilden een leeftijdsgrens, de Franse voorzitter stelde voor om 
alleen bloedverwanten in de 'rechtstreeks' opgaande lijn toe te laten- zie 6504/00 MIGR 
24, 16 maart 2000; 9739/00 MIGR 49, 28 juni 2000 en 11122/00 MIGR 67, 20 septem
ber 2000. 

133 11524/00 MIGR 76, 4 januari 2001. 
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staan van gezinshereniging aan bloedverwanten in opgaande lijn en meerderjari
ge kinderen, zij het onder striktere voorwaarden dan aan het kerngezin. Duits
land, Oostenrijk, Nederland en Frankrijk wilden de beslissing hiertoe aan de 
lidstaten overlaten.134 Aldus kwam de Werkgroep overeen en nam de Commis
sie dit uitgangspunt over in haar derde voorstel. 

De onderhandelingen hebben tot gevolg gehad dat het recht op gezinshere
niging voor leden die niet tot het kerngezin behoren, niet zijn geharmoniseerd. 
Lidstaten die de bepaling toepassen, zijn wel gebonden aan de overige bepalin
gen van de richtlijn en aan het Unierecht. De weerstand tegen het opheffen van 
de verplichte toelating bij verruimde gezinshereniging kwam van zuidelijke 
lidstaten, die traditioneel een bredere gezinsdefinitie hanteren en van Finland en 
Zweden, die in meerdere opzichten ruimhartige gezinsherenigingsregels hante
ren. De lidstaten negeerden het argument van de Commissie dat de definitie van 
gezinsleden van derdelanders meer in overeenstemming zou moeten worden 
gebracht met die in het vrij verkeer van personen. De Commissiemedewerker 
toonde zich verrast door de onenigheid over de definitie: 

'Achteraf moet ik concluderen dat we bij het ontwerpen van de teksl niet be
grepen dat het meest cruciale thema van de richtlijn de vraag was: "Wie be
hoort tot het gezin?". Wij hadden gekozen voor een concept waarvan we 
dachten: dat is het minimum en dat zou voor alle lidstaten akkoord moeten 
zijn. Terwijl dat de kem van het probleem bleek te vormen tijdens de onder
handelingen.' 

De onderschatting door de Commissie betrof niet alleen de nationale verschillen, 
maar ook de mate waarin de lidstaten hechtten aan hun beleidsvrijheid op dit 
punt. 

3.4.3 Feitelijke gezinsband 

Nederland stelde bij de aanvang van de onderhandelingen voor om als toela
tingsvoorwaarde toe te voegen dat kinderen feitelijk onderdeel van het gezin 
vormen of dat zij niet langer kunnen worden verzorgd in het herkomstland. 
Een jaar later herhaalde de Nederlandse delegatie dit punt en bepleitte ze dat 
kinderen niet alleen juridische banden maar ook 'reële banden' moeten hebben 
met de gezinshereniger.136 De Commissie wees dit idee af omdat het op een nog 
extra voorwaarde zou neerkomen. Even lukte het Nederland om de eis in de 
tekst te krijgen, maar toen de bepaling daarna verdween, kwam Nederland er 

134 7144/01 MIGR 18, 23 maart 2001. 
135 6504/00 MIGR 24, 16 maart 2000. 
136 6450/01 MIGR 11,6 maart 2001. 
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niet meer op terug. Een Nederlandse onderhandelaar beschreef hoe moeizaam 
het pleidooi viel over te brengen: 

'Deze eis is een periode door de ambtenaren over het hoofd gezien, dus we 
begonnen er pas in een later stadium over. We kregen geen enkele steun en 
omdat niemand het kende, viel het ook niet uit te leggen. We probeerden dat 
wel, elke keer weer, langzaam sprekend. Maar de anderen bleven er zeer ver
baasd over. En nadat het uiteindelijk in de tekst kwam, verdween het er plot
seling weer uit. Konden we weer opnieuw gaan lobbyen.' 

Juist op dit voor Nederland cruciale punt ontbrak het de delegatie aan een dege
lijke voorbereiding en alertheid op de voortgang. Maar ook zonder dit nadeel 
waren de andere delegaties niet ontvankelijk voor de Nederlandse wens, vertelde 
de Commissiemedewerker: 

'Het was een enorme kloof in denken tussen de lidstaten. Voor veel lidstaten 
was het een volkomen onbegrijpelijke eis. Zij begrepen eenvoudigweg niet 
datje een bloedeigen kind kon weigeren bij zijn ouders te laten wonen, alleen 
omdat het een tijd ergens anders had gewoond. Alsof daarmee het kind geen 
onderdeel meer van het gezin was!' 

Onder het Belgische voorzitterschap slaagde Nederland erin om het niet (meer) 
hebben van een effectieve gezinsband toe te voegen aan de gronden voor afwij
zing en intrekking. De Commissie vreesde echter dat dit lidstaten teveel ruim
te zou verschaffen voor bemoeienis met toegelaten gezinnen. Nederland deed 
nog een poging om de tekst alsnog bij de toelatingsvoorwaarden opgenomen te 
krijgen, maar moest akkoord gaan met de formulering 'werkelijk gezinsleven' 
bij de intrekkingsgronden. ' De Commissie nam dit over in haar derde voorstel 
met de toelichting: 'Volgens onderdeel b) moet sprake zijn van een werkelijk 
huwelijks- en gezinsleven, ter bestrijding van oneigenlijk gebruik van het recht 
op gezinshereniging'. De bepaling werd al snel door de lidstaten aanvaard. Vlak 
voordat de Raad een politiek akkoord bereikte, nam de Werkgroep een voorstel 
van Nederland over om in de inleidende zin van artikel 4 een link te leggen met 
de voorwaarden die in artikel 16 zijn genoemd. Volgens de Commissiemede
werker was Nederland hiermee overgeschakeld op een nieuwe strategie: 

'De verwijzing naar de toelatingsvoorwaarden is er op het laatst tussendoor 
geglipt, toen er nog zoveel onenigheid over onderwerpen bestond. Ik heb daar 
wel op gewezen, maar het ging al naar Scifa en Coreper, en dat zijn andere 

137 8491/01 MIGR 39, 10 mei 2001 
138 10922/01 MIGR 62, 20 juli 2001. 
139 11330/01 MIGR 68, 2 augustus 2001; Kamerslukken II 2001-2002, 23 490, nr. 208, 

p. 4-5. 
140 6216/03 MIGR 10, 10 februari 2003 
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onderhandelingen. Daar zitten geen experts, dus niet iedereen weet daar wat 
zo'n zin precies betekent en welke consequenties daaraan vastzitten.' 

Nederland heeft ondanks zijn geïsoleerde positie volhard in zijn standpunt. De 
regering ging met haar voorwaarde niet alleen in tegen de andere lidstaten, maar 
ook tegen het deel van de Tweede Kamer dat haar expliciet had opgeroepen de 
eis niet te exporteren naar het Europese niveau. Deze nationale politici wisten 
waarschijnlijk niet hoe intens het buitenlandse verzet was tegen de Nederlandse 
poging. Ook andersom hadden de onderhandelaars van andere lidstaten geen 
weet van het binnenlandse verzet. De Nederlandse regering heeft waarschijnlijk 
geprofiteerd van haar sleutelpositie. Samenwerking in Benelux-verband kan 
geholpen hebben om het Belgische voorzitterschap het tekstvoorstel voor artikel 
16 te laten indienen. Gelet op de Belgische praktijk (ruime toelatingsregels maar 
intensieve controle op misbruik), plaatste het voorzitterschap de voorgestelde eis 
in het kader van bestrijding van misbruik. Deze, veel minder verstrekkende, 
interpretatie van de afwijzingsgrond strookt ook met de toelichting van de 
Commissie. Met de verwijzing in artikel 4 kon Nederland de suggestie wekken 
dat de voorwaarden in artikel 16 van gelijke strekking zijn als de toelatings
voorwaarden van artikel 4. Hoewel de toevoeging van deze woorden de definitie 
van het gezin geenszins hebben aangetast, was dit voor Nederland het maximaal 
haalbare onderhandelingsresultaat. 

3.4.4 Leeftijdsgrens kinderen 

Aanvullende voorwaarden leeftijdsgrens kinderen 

Omdat het Commissievoorstel voor Duitsland een verhoging van de leeftijds
grens van zestien naar achttien jaar zou inhouden, bepleitte de Duitse delegatie, 
ondersteund door Oostenrijk, verlaging naar zestien jaar danwei flexibiliteit voor 
de kinderen tussen zestien en achttien jaar. Volgens deze twee delegaties zou 
de mogelijkheid om tot het achttiende jaar nog na te reizen, een belemmering 
vormen voor een volledige integratie.1 3 Toen de door de Commissie voorge
stelde leeftijdsgrens medio 2001 toch onveranderd aan de JBZ-Raad werd voor
gelegd, stuitte het daar op een veto van Duitsland. Dit vormde de genadeklap 
voor het tweede commissievoorstel: de onderhandelingen erover waren nu defi
nitief vastgelopen. 

Volgens een lid van de Duitse delegatie overlegde de Commissie vooraf
gaand aan het derde voorstel intensief met Duitsland over de leeftijdsgrens. Dat 

141 Zie ook de erkenning van deze geïsoleerde positie door de Nederlandse regering in 
Kamerstukken II2001 -2002, 26 732, nr. 98, p. 3. 

142 11524/00 MIGR 76, 4 januari 2001 ; 6450/01 MIGR 11,6 maart 2001. 
143 11881/01, MIGR 74, 17 september 2001. 
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het standpunt in Duitsland zelf nog niet was uitgekristalliseerd, vormde daarbij 
een handicap 

'In Duitsland zelf was de leeftijdsgrens ook een groot debat In het Duitse 
recht was de grens zestien jaar Eerst moest het van de Duitse delegatie veer
tien worden, daar hield de Commissie ook rekening mee Maar daarna kwam 
tijdens het interne debat in Duitsland de wens van twaalf jaar op tafel, met 
een hardheidsclausule Als het kind de Duitse taal sprak, kon toelating ook op 
latere leeftijd m Op Europees niveau ondervonden we daarop zware weer
stand in de Werkgroep ' 

De Commissie kwam de Duitse regering tegemoet door in haar derde voorstel 
een uitzonderingsbepaling op te nemen voor de mogelijkheid van een leeftijds
grens van twaalf jaar, zij het met een standstill clausule 145 Daarnaast bouwde ze 
nog dne waarborgen in er moest een individuele toetsing en een belangenafwe
ging plaatsvinden en ze zou voorstellen deze bepaling bij de herziening van de 
richtlijn met voorrang te wijzigen De Commissie wilde zo verzekeren dat de 
bepaling tijdelijk zou zijn en dat geen enkele andere lidstaat de verlaging kon 
overnemen 

De Zweedse delegatie sprak haar twijfels uit over de verenigbaarheid met 
artikel 5 lid 5, waarin toen nog naar het Verdrag voor de Rechten van het Kind 
werd verwezen Prompt verzocht Duitsland om deze verwijzing te verwijderen 
De Deense voorzitter gaf hieraan gehoor, het protest van Zweden negerend 
Frankrijk maakte pas begin 2003 voor het eerst bezwaar tegen de uitzonderings
bepaling Hij wilde de uitzonderingsgrond beperken met de toevoeging 'dat 
onafhankelijk van de rest van het gezin aankomt' '47 Deze suggestie werd over
genomen, onder voorbehoud van Duitsland Duitsland deed het volgende tekst
voorstel voor de preambule "De mogelijkheid om het recht op gezinshereniging 
voor kinderen ouder dan twaalf jaar te beperken, is bedoeld om weer te geven of 
de kinderen zich al op jonge leeftijd kunnen integreren en moet ervoor zorgen 
dat zij op school de nodige kennis en taalvaardigheid verwerven Daarom kun
nen de lidstaten aan het recht op gezinshereniging voor kinderen ouder dan 12 
jaar de voorwaarde verbinden dat aangetoond wordt dat zij aan de vereisten voor 
integratie voldoen, indien de hoofdverblijfplaats van het kind op het ogenblik 
van het verzoek niet die van de gezinsheremger is" 148 

Frankrijk, Portugal en Zweden gingen niet akkoord met deze verklaring 
Bij het bereiken van het politieke akkoord besloot de Raad om de tekst toch m 

144 Tijdens de ontwerpfase van het derde Commissievoorstel was deze regeling opgenomen 
in het Zuwandeningsgeseiz, dat in maart 2002 door het Duitse parlement werd aan 
vaard 

145 COM (2002) 225 en 8628/02 MIGR 39, 3 mei 2002 
146 10857/02 MIGR 66, 9 augustus 2002 
147 5508/03 MIGR 1, 23 januari 2003 en 5881/03 MIGR 7, 3 februari 2003 
148 6216/03 MIGR 10, 10 februari 2003 
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149 

de preambule op te nemen met uitzondering van de laatste zin. Het schrappen 
van de laatste zin heeft voorkomen dat de preambule niet in overeenstemming 
was met de standstill bepaling, met alle interpretatievragen van dien. 

Dat Duitsland halverwege de onderhandelingen van standpunt moest ver
anderen vanwege het nationale hervormingsdebat, heeft zijn positie niet zicht
baar benadeeld. De harde Duitse opstelling en het feit dat de delegatie naar een 
nationale hervorming kon verwijzen, gaven andere lidstaten en de Commissie 
nauwelijks ruimte om de Duitse wensen niet te accepteren. De nationale ontwik
kelingen beïnvloedden de Europese onderhandelingen, maar de beïnvloeding 
had ook andersom kunnen verlopen. De commissiemedewerker vertelde hoe een 
Duitse regeringsvertegenwoordiger hiertoe een poging ondernam: 

'Er was een strijd tussen de SPD en De Groenen over de minderjarige kinde
ren. De Commissie kreeg het verzoek van de Duitse Integrationsbeauftragte 
(destijds De Groene politica Beek) om de Duitse regering tot een ander stand
punt te brengen. Want haar lukte het niet.' 

Leeftijdsgrens kinderen bij aanvraag 

Eind 2002 maakte Oostenrijk een voorbehoud bij de bepalingen over het kern
gezin.150 De lidstaat verwees naar nieuwe nationale regels die gezinshereniging 
weliswaar toestaan tot het achttiende jaar, maar verlangen dat de aanvraag vóór 
het vijftiende jaar moet zijn gedaan. Een latere aanvraag zou dan op andere toe
latingsgronden worden onderzocht. Hoewel het Oostenrijkse voorstel niet ge
steund werd, deed de Griekse voorzitter twee dagen voor het politiek akkoord 
toch een compromisvoorstel. Lidstaten zouden wel verplicht zijn om minderjari
gen van vijftien jaar en ouder toe te laten, maar hoefden dat niet per se op grond 
van gezinshereniging te doen. In het politiek akkoord was dit voorstel ver
werkt en voorzien van een standstill clausule met de implementatiedatum als 
peildatum.152 

Volgens de respondent van de Nederlandse delegatie was de leeftijdsgrens 
onderdeel van de package deal die de ambtenaren tijdens de bijeenkomst van de 
Raad moesten bereiken: 

'Wij hebben toen precies gekregen wat we wilden, waaronder de leeftijd voor 
echtgenoten van 21 jaar. En daarvoor hebben we toen ons verzet moeten op
geven tegen de Oostenrijkse wens om een leeftijdsgrens van vijftien jaar te 
hanteren.' 

149 6912/03 MIGR 16, 28 februari 2003. 
150 14272/02 MIGR 119, 26 november 2002 
151 6585/03 MIGR 13, 25 lebmari 2003. 
152 6912/03 MIGR 16, 28 februari 2003. 
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Omdat Oostenrijk tijdens de onderhandelingen zijn wetgeving had aangepast, 
eiste het met succes dat de richtlijn daarmee in overeenstemming zou worden 
gebracht De andere lidstaten zijn uiteindelijk akkoord gegaan als wisselgeld 
voor de vervulling van hun eigen wensen 

3 4 5 Minimumleeftijd echtgenoten 

Bij de start van het onderhandelingsproces pleitte Zweden voor een leeftijds
grens bij huwelijken of relaties om misbruik te kunnen tegengaan De Com
missie wees op de gewoonte in sommige derde landen om op jonge leeftijd te 
trouwen en was van mening dat misbruik niet met een bepaalde leeftijd hoeft 
samen te hangen Toen België een jaar later dit voorstel herhaalde, nam de 
Zweedse voorzitter deze suggestie over in de tekst Er kwam geen commen
taar op de leeftijdsgrens en de Commissie nam het over in haar derde voorstel, 
maar met de restrictie dat deze maximaal de wettelijke meerderjangheidsgrens 
mag inhouden l55 In de toelichting noemde de Commissie het voorkomen van 
gedwongen huwelijken als argument voor de leeftijdsgrens 

In augustus 2002 maakte de Nederlandse delegatie een voorbehoud bij die 
maximale hoogte l56 Ze wees op het toen vier weken oude regeerakkoord van 
Kabinet Balkenende I met daarin de aankondiging dat de minimumleeftijd voor 
gezinsvorming zou worden verhoogd naar 21 jaar Volgens een Nederlands 
delegatielid was de ommezwaai niet gemakkelijk te verdedigen 

'Denemarken fungeerde een beetje als rolmodel voor de nieuwe bewindsper
sonen, maar het vreemde was dat Denemarken niet meedeed in de onderhan
delingen Voor de leeftijdsgrens van 21 jaar zijn we gaan lobbyen bij andere 
lidstaten, maar we vonden geen steun ' 

Drie factoren maakten het voor de Nederlandse delegatie lastig om draagvlak te 
verwerven voor haar nieuwe standpunt dat ze moest terugkomen op eerder ge
geven instemming en dat de onderhandelende lidstaten de voorwaarde niet ken
den en evenmin waardeerden Finland, Italie en Zweden maakten er bezwaar 
tegen omdat een leeftijdsgrens de harmonisatie zou ondermijnen 157 Nederland 
stond geïsoleerd totdat ze in februari 2003 bijval kreeg van België ' ^ Volgens 
de Commissie was de Deense positie echter doorslaggevend 

153 6504/00 MIGR 24, 16 maart 2000 
154 8209/01 MIGR 32, 2 mei 2001 en 8491/01 MIGR 39, 10 mei 2001 
155 COM (2002) 225, 2 mei 2002 Later werd dit gewijzigd in de woorden at maximum the 

age of legal majority 
156 10857/02 MIGR 66, 9 augustus 2002 
157 6216/03 MIGR 10, 10 lebnian 2003 
158 5881/03 MIGR 7, 3 februari 2003 
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'In een laatste Raad ondersteunde Denemarken plotseling het pleidooi van 
Nederland om de leeftijdsgrens naar 21 jaar te verhogen. Werkelijk niemand 
was daar voor geweest. Nu kwam de steun van Denemarken en Nederland 
kreeg zijn zin. Het was natuurlijk bizar want de Denen deden zelf niet mee.' 

Volgens een lid van de Nederlandse delegatie, dat veel met de Denen had sa
mengewerkt op het gebied van de leeftijdsgrens, had Denemarken er belang bij 
om de richtlijn zoveel mogelijk te laten overeenkomen met de Deense regels. 
Die bevatten een leeftijdsgrens van 24 jaar. Ook de Commissie zag dit als een 
strategische overweging: 

'Het voorstel voor de richtlijn stond te ver af van hun eigen wetgeving. Ze 
wilden niet te boek staan als de hardliner van Europa. Er was net een referen
dum over de euro geweest, waarbij de Denen "nee" hadden gestemd. Ze kon
den het zich niet permitteren dat de richtlijn positief zou uitpakken en hun ei
gen beleid veel harder zou zijn.' 

Vlak voor het politiek akkoord kwam de leeftijdsgrens van 21 jaar terecht in een 
compromisvoorstel. Een lid van de Nederlandse delegatie beschreef dat proces: 

'In Scifa zijn de lidstaten met de moeilijke punten bij elkaar gaan zitten (wij 
met de 21 jaar, Oostenrijk met de wachttermijn) en dat groepje is ook meteen 
een ontwerptekst gaan schrijven. Daar is het argument van gedwongen huwe
lijken in de tekst gekoppeld aan 21 jaar, terwijl dat voor ons geen reden was 
voor de leeftijdsgrens. Maar het schaadde ons niet, dus lieten we dat ook 
gaan.' 

Omdat Nederland de enige voorstander van de leeftijdsgrens was, lijkt het toe
gevoegde argument bedacht om de eis voor andere lidstaten meer acceptabel te 
maken. 

3.4.6 Gezinsvorming 

Een achttal lidstaten gaf in een vroeg stadium te kennen dat het gezinsvorming 
niet onder de reikwijdte van de richtlijn wilde brengen. Nederland was de enige 
uitgesproken voorstander van de toepassing op gezinsvorming.159 De Franse 
voorzitter legde een amendement tot aanpassing van de definitie gezinshereni
ging zo uit dat de richtlijn alleen behoud van de gezinseenheid beoogde.160 Een 
halfjaar later echter, nadat de Commissie in haar tweede voorstel de gezinsvor
ming expliciet onder de reikwijdte had gebracht, constateerde de Zweedse voor-

159 5772/00 MIGR 12, 10 februari 2000. 
160 De woorden 'tol stand te brengen of waren geschrapt, maar de zinsnede 'ongeacht of 

de gezinsband tot stand is gekomen vóór of na de komst van degene die in de lidstaat 
verblijft' bleef onveranderd, 11122/00 MIGR 67, 20 september 2000. 
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zitter dat het uitgangspunt dat de richtlijn zowel het behoud als het creëren van 
de/een gezinseenheid beoogt, breed gesteund werd. 

Vanaf mei 2001 heeft Duitsland, die zich tijdens de voorgaande discussie 
hierover niet had uitgelaten, ruimte bepleit om aan gezinsvorming strengere 
voorwaarden te stellen. De eerste strategie was om de conclusie over de toepas
sing van de richtlijn op gezinsvorming terug te draaien. Een jaar later stelde 
de delegatie voor om, conform de Duitse regels, een verblijfsduur van vijfjaar te 
eisen bij gezinsvorming.163 Een lid van de Duitse delegatie over het motief van 
Duitsland: 

'Het doel van onze nationale regeling is schijnhuwelijken te voorkomen. Dat 
was heel moeilijk om over te onderhandelen. Met het motief had niemand 
problemen, maar de lidstaten wilden niet dat men op nationaal niveau de be
voegdheid had om een vergunning vijfjaar lang te kunnen afwijzen.' 

De lidstaten wezen het voorstel af, ook toen Duitsland een verplichte toelating 
voorstelde als een belangenafweging dat vergde. Het Griekse voorzitterschap 
stelde hierop voor om bij de bepaling dat een vergunning kan worden afgewe
zen, ingetrokken of niet-verlengd in verband met een schijnhuwelijk de volgen
de paragraaf toe te voegen: "Bij de beoordeling van dit punt kunnen de lidstaten 
in het bijzonder rekening houden met het feit dat het huwelijk, het partnerschap 
of de adoptie tot stand is gebracht nadat aan de gezinshereniger een verblijfstitel 
is verleend." Nadat hiertoe was besloten, deed Duitsland daarna nog drie ver
schillende pogingen voor meer beleidsvrijheid ten aanzien van aanvragen tot 
gezinsvorming, totdat de Griekse voorzitter de Duitse delegatie terecht wees. 
Volgens hem was het Duitse voorstel al uitputtend besproken. 

Hoewel aanvankelijk de helft van de lidstaten de reikwijdte wilde beperken 
tot gezinshereniging, is de richtlijn ook van toepassing op gezinsvorming. Dat 
zoveel lidstaten niet succesvol waren, hangt waarschijnlijk samen met het feit 
dat Duitsland als belangrijke actor zijn bezwaren pas inbracht toen de andere 
lidstaten al akkoord waren gegaan. De Commissie, die veel belang hechtte aan 
de toepassing van de richtlijn op gezinsvorming, heeft hiervan handig gebruik 
gemaakt. Dat het Duitse pleidooi om onderscheid te kunnen maken tussen ge
zinshereniging en gezinsvorming zo consequent werd afgewezen, onderstreept 
de opvatting van de Raad dat voor beide categorieën dezelfde regels gelden. 
Opvallend is dat Nederland, dat meestal ijverde voor restrictieve wijzigingen, 
juist steeds heeft gepleit voor toepassing van de richtlijn op gezinsvorming. 

161 5682/01 MIGR 5, 31 januari 2001. 
162 9019/01 MIGR 46, 21 mei 2001 en 12022/01 MIGR 78, 24 september 2001. 
163 10857/02 MIGR 66, 9 augustus 2002. Vreemd genoeg nam de Duitse delegatie dit 

standpunt niet in bij de bespreking over de vereiste verblijfsduur als voorwaarde voor 
gezinshereniging, zie paragraaf 4.5 2. 

164 14272/02 MIGR 119, 26 november 2002. 
165 5881/03 MIGR 7, 3 februari 2003 
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Waarschijnlijk heeft de delegatie zich niet gerealiseerd dat lidstaten hierdoor aan 
gezinsvorming geen zwaardere eisen mogen stellen dan aan gezinshereniging. 
Halverwege het onderhandelingsproces had de nieuwe Nederlandse regering 
hiertoe juist besloten. Het Hof heeft later inderdaad deze strengere voorwaarden 
in strijd verklaard met de bedoeling die uit de richtlijn spreekt om geen onder
scheid te hanteren. 

3.5 Voorwaarden met betrekking tot inkomen en integratie 

Commissievoorstel 

Lidstaten mochten, naast enkele andere voorwaarden, eisen dat de gezinshereni-
ger beschikt over stabiele en toereikende inkomsten. De inkomenseis mocht niet 
hoger zijn dan het niveau van de sociale bijstand of, bij gebreke van een bij
standsstelsel, het door de overheid uitgekeerde ouderdomspensioen. De voor
waarde diende alleen om te voorkomen dat het gezin een beroep zou doen op 
overheidsgelden en mocht niet leiden tot discriminatie tussen burgers van de 
lidstaten en derdelanders. Ze was niet van toepassing op gezinshereniging met 
vluchtelingen. 

Richtlijn 

Lidstaten kunnen toegang en verblijf van gezinsleden afwijzen, intrekken of niet 
verlengen als niet (meer) aan de toelatingsvoorwaarden wordt voldaan. Daarbij 
dienen lidstaten wel een individuele belangenafweging te maken.167 Lidstaten 
kunnen onder andere eisen dat de gezinshereniger beschikt over stabiele en re
gelmatige inkomsten die volstaan om zelfstandig in het levensonderhoud te 
voorzien. Daartoe beoordelen ze de aard en regelmaat van de inkomsten en hou
den ze rekening met nationale pensioenen en minimumlonen en het aantal ge
zinsleden.168 Vluchtelingen hoeven bij gezinshereniging niet te voldoen aan de 
voorwaarden van artikel 7. Lidstaten mogen deze ontheffing voor vluchtelingen 
beperken tot verzoeken die binnen drie maanden na statusverlening worden 
ingediend.169 

166 Nederland voerde bij de implementatie strengere eisen voor gezinsvorming in bij de 
inkomenseis en de leeftijdsgrens. Het Hof van Justitie verklaarde dal onderscheid in de 
zaak Chakroun in strijd met de richtlijn, HvJ EG 4 maart 2010, nr. C-578/08, Chakroun 
(zie verder de paragrafen 5.2.2 en 5.2.3). 

167 Artikel 17 Richtlijn 
168 Artikel 7 lid 1 junclo 16 Richtlijn. 
169 Artikel 12 lid 1 juncto artikel 9 lid 2 Richtlijn. 
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Aan gezinsleden mag de eis gesteld worden dat ze 'aan integratievoor
waarden' voldoen.170 Gezinsleden van vluchtelingen hoeven daaraan pas na 
toelating tot de lidstaat te voldoen.171 

Wat is er gewijzigd? 

De toelatingsvoorwaarden zijn vager geformuleerd en verzwaard en enkele cri
teria die de voorwaarden inperkten, zijn geschrapt. De mogelijkheid om integra-
tiemaatregelen op te leggen, voorafgaand aan de toelating, is toegevoegd. 

3.5./ Inkomenseis 

De Commissie benadrukte dat de beoordelingscriteria zorgvuldig waren gefor
muleerd om te voorkomen dat het recht op gezinshereniging volledig teniet ge
daan zou kunnen worden.172 Op voorstel van het Europees Parlement schrapte 
de Commissie in haar tweede voorstel de term 'toereikend'. Het Parlement 
vreesde dat het begrip 'toereikend' moeilijk te definiëren zou zijn. 

De Nederlandse delegatie pleitte voor de term 'duurzame en regelmatige' 
inkomsten, waarbij de duurzaamheid moest blijken uit een bewijs dat de gezins-
hereniger nog een jaar over inkomsten zou beschikken.174 De Commissie wilde 
de criteria niet aanpassen omdat ze overeenkwamen met de regels voor het vrij 
verkeer van personen voor economisch niet-actieven. Zij had deze gelijkstelling 
voorgesteld om, conform de Tampere conclusies, derdelanders een met EU-
burgers vergelijkbare behandeling te garanderen.175 

In haar derde voorstel had de Commissie opgenomen dat de aard en de re
gelmaat van inkomsten bepalen of deze stabiel zijn. De Werkgroep voegde in de 
zinsnede 'stabiele inkomsten' toch nog de term 'regelmatige' toe. 7 Op voorstel 
van Frankrijk, dat het bijstandsniveau te laag vond om een gezin van te kunnen 

170 De Engelse tekstversie spreekt van 'comply with integration measures'. 
171 Artikel 7 lid 2 Richtlijn. 
172 Toelichting Commissievoorstel, p. 20. 
173 Zittingsdocument Europees Parlement, 17 juli 2000, definitieve versie A5-0201/2000 
174 11524/00, MIGR 76, 4 januari 2001. 
175 Zie de formulering van artikel 1 Richtlijn 90/364/EEG, Pb L 180 van 13 juli 1990, 

p. 26-27. Op het moment van het Commissievoorstel onderhandelde de Raad over de 
ontwerp-richtlijn 2004/38/EG. Daarin had de Commissie voorgesteld voor economisch 
actieven niet langer een specifiek bedrag te eisen. Dit is overgenomen in artikel 7. Een 
economisch niet-actieve dient wel te bewijzen dat hij beschikt over 'voldoende be
staansmiddelen om te voorkomen dat hij of zijn familieleden tijdens zijn verblijf ten las
te komen van het (sociale) (bijstands)stelsel van het gastland.' Om voor voortgezet ver
blijf in aanmerking te komen, bepaalt artikel 8 lid 4 dat het vereiste inkomen toereikend 
moet zijn, maar dat de grens niet hoger mag liggen dan het minimumbedrag waaronder 
men in het gastland in aanmerking komt voor sociale bijstand, en als dit criterium ont
breekt, het minimale pensioen. Zie ook 11524/00, MIGR 76, 4 januari 2001. 

176 13053/02, MIGR 96, 23 oktober 2002. 
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onderhouden, voegde de Werkgroep de zinsnede toe dat lidstaten rekening mo
gen houden met de nationale minimumlonen en -pensioenen. 

Oostenrijk maakte medio 2002 voor het eerst bezwaar tegen de bepaling 
die lidstaten verplichtte de inkomenseis alleen te hanteren ter voorkoming van 
een beroep op de openbare kas en om zich daarbij te houden aan het non-
discriminatiebeginsel. Enkele maanden later steunden Duitsland en Griekenland 
het Oostenrijkse verzet. Finland, Nederland en de Commissie waren voor het 
behoud, maar gaven toe dat de formulering wel wat kon worden aangepast. Bij 
de volgende bespreking bleek het beginsel echter te zijn vervangen door de 
nieuwe integratiebepaling (zie 3.5.2). 

Het streven van de Commissie om met betrekking tot de inkomenseis aan 
te sluiten bij de regels voor het vrij verkeer van personen, is door de lidstaten 
niet ondersteund. Waar de Commissie een duidelijke maximumgrens had gesteld 
aan de inkomenseis, is de formulering zo vaag geworden dat ze voor meerdere 
interpretaties vatbaar is. In de literatuur wordt wel betoogd dat de verwijzing 
naar nationale minimumlonen en pensioenen nog steeds een maximumniveau 
impliceert. 

3.5.2 Integratie 

Direct bij de eerste bespreking van het derde Commissievoorstel verzocht de 
Oostenrijkse delegatie om als toelatingsvoorwaarde toe te voegen dat de ge
zinsleden over voldoende taalvaardigheden beschikken. Duitsland en Nederland 
wilden de verlenging van een verblijfsvergunning van gezinsleden afhankelijk 
stellen van hun deelname aan integratiemaatregelen. Volgens de Commissie 
moest een integratiemaatregel worden uitgelegd als een integratiecursus. De 
Deense voorzitter zou deze suggestie nader uitwerken. Een maand later stelde 
dezelfde voorzitter voor om als toelatingsvoorwaarde in de richtlijn op te nemen 
dat lidstaten van de gezinsleden mogen verlangen dat ze conform nationaal recht 
voldoen aan integratievoorwaarden. Duitsland, Nederland en Oostenrijk onder
steunden deze suggestie, maar België en Zweden tekenden bezwaar aan.181 

Daarna waren de voorbehouden opgeheven. Een lid van de Nederlandse delega
tie zei over de samenwerking tussen deze drie lidstaten: 

177 5508/03 MIGR 1, 23 januari 2003. 
178 10857/02 MIGR 66, 9 augustus 2002, 13053/02 MIGR 96, 23 oktober 2002. 
179 Zie ook Groenendijk & De Heer 2006, ρ 21: 'Een inkomenseis die meer omvat dan het 

niveau van het minimumloon zou de bepaling zinledig maken.' 
180 10857/02 MIGR 66, 9 augustus 2002. 
181 13053/02 MIGR 96, 23 oktober 2002 en 14272/02 MIGR 117, 26 november 2002. Al in 

het eerste tekstvoorstel op dit punt week de Nederlandse taalversie af van de andere, en 
sprak de Engelse versie van 'comply with integration measures'. 
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'Bij integratie gingen wij bewust de steun opzoeken van Duitsland en Oosten
rijk om te kijken of we als gelijkgestemden die voorwaarde in de richtlijn 
konden krijgen. Samen is ons dat toen gelukt. Het was nog geen Nederlands 
beleid, maar het hing al wel in de lucht, dus was het voor ons belangrijk om 
die ruimte ervoor wel te creëren in de richtlijn. Als het dan toch niet door zou 
gaan, zou zo'n optie verder ook geen kwaad kunnen. Pas bij de langdurig in
gezetenen richtlijn werd duidelijk dat wij het verst wilden gaan met de inte
gratie eis.' 

Volgens een lid van de Duitse delegatie was het verschil in ambitie van meet af 
aan helder: 

'De Nederlandse delegatie wist dat wij integratiemaatregelen voorstelden, en 
zijzelf wilden voorwaarden opnemen. Ze belden mij op met het idee dat wij 
ook wel problemen zouden hebben met het tekstvoorstel over maatregelen. 
Wij antwoordden dat we in Duitsland van plan waren om van toegelaten ge
zinsleden deelname aan taalcursussen te eisen, en dat we daarom tevreden 
waren met het tekstvoorstel. Ter ondersteuning van hun eis om er 'voorwaar
den' van te maken, hebben we nog wel iets gezegd, maar we hebben hen niet 
meer intensief ondersteund.' 

Nederland had dus het meest verstrekkende voornemen ten aanzien van de inte
gratievoorwaarden, maar Duitsland en Oostenrijk konden met het Nederlandse 
voorstel ook hun eigen plannen uitvoeren in hun nationale wet. Ze hadden er 
daarom belang bij Nederland niet af te vallen. De Commissie trachtte vergeefs 
gebruik te maken van de verschillende bedoelingen binnen de gelegenheidscoa
litie: 

'Alle drie wilden ze er iets anders mee. Nederland als toelatingseis, Duitsland 
wilde alleen mensen kunnen opleggen cursussen te volgen, Oostenrijk wilde 
een vergunning kunnen intrekken als de integratie niet succesvol was (...). Je 
kon gewoon voelen tijdens de onderhandelingen dat ze er compleet verschil
lend in zaten. Daarom wisten ze ook niet goed hoe het voorstel te onderbou
wen of rechtvaardigen. Wij confronteerden hen met hun verschillende doel
einden, zeiden: "Dit is niet in overeenstemming met wat de ander wil." Dus 
ze moesten steeds een uitweg vinden om toch met zijn drieën voldoende druk 
uit te oefenen om het erdoor te krijgen.' 

Aan het eind van de onderhandelingen verzocht Duitsland lidstaten toe te staan 
integratiemaatregelen op te leggen aan toegelaten gezinsleden. De Griekse voor
zitter en de Commissie vonden dit overbodig omdat artikel 7 lid 2 horizontale 
werking heeft. Op dat moment maakte geen enkele lidstaat meer bezwaar tegen 
het tweede lid van artikel 7. Wel werd eraan toegevoegd dat aan gezinsleden 

182 5508/03 MIGR 1, 23 januari 2003. 
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van vluchtelingen deze maatregelen pas na toelating mogen worden opgelegd ' 
Nederland maakte hierbij als enige een (eenmalig) voorbehoud 

Hoewel oorspronkelijk dus alleen Oostenrijk de wens had om bij de toela
ting integratiemaatregelen op te leggen, hebben Duitsland en Nederland hun 
verzoek om integratie-eisen te kunnen stellen bij verlenging van de verblijfsver
gunning, uitgebreid naar het toelatingsmoment In geen van de lidstaten waren 
er op dat moment concrete plannen om integratie als toelatingsvoorwaarde te 
introduceren In Nederland werden er in regering en parlement wel verwante 
opties genoemd, bijvoorbeeld de plicht om voorafgaand aan de toelating van het 
gezinslid de kosten voor het inburgermgsprogramma te betalen Onder het be
wind van het kabinet Paars II hadden de Nederlandse ambtenaren deze plannen 
echter niet naar de onderhandelingstafel in Brussel gebracht, omdat er juist op 
het ministerie van Justitie verzet tegen deze plannen bestond ]M Tijdens het 
kabinet Balkenende I was de kritiek van dit vakministerie verstomd Een lid van 
de Nederlandse delegatie bemerkte dat niet alle nationale delegaties zich tijdens 
de onderhandelingen bewust waren van de consequenties van deze bepaling 

'Het was voor ons al wel duidelijk dat wij als enige voorafgaand aan de toela
ting integratievoorwaarden wilden opleggen Tijdens de onderhandelingen 
werden de Nederlandse contouren van de Wet inburgering buitenland duide
lijker, dat was wel een schok voor iedereen Nu de wetgeving definitief 
wordt, zijn ze heel positief allemaal ' 

Het gebrek aan eenduidige ambitie van de drie lidstaten en de weerstand van 
andere lidstaten verklaren de verwarring die daarna ontstond over de precieze 
omschrijving en reikwijdte van de bepaling In de Nederlandse versie is de term 
'integratievoorwaarden' opgenomen in artikel 7 lid 2, in de andere talen de term 
'integratiemaatregelen' (zie verder paragraaf 5 2 3) In elk geval hadden de 
Commissie en de meeste lidstaten de indruk dat de bepaling alleen een verplich
te deelname aan cursussen toestond 

Het is geen toeval dat het eerste tekstvoorstel hiervoor onder Deens voor
zitterschap verscheen De Denen waren gecharmeerd van het Nederlandse idee 
om integratie als toelatingseis te stellen De twee lidstaten werkten ook al samen 
om de leeftijdsgrens voor partners te verhogen Waarschijnlijk heeft Denemar
ken - net als bij de leeftijdsgrens - het voorzitterschap benut om dit onderwerp 
te agenderen en de richtlijn te beïnvloeden in de richting van zijn eigen regels en 
wensen 

183 5881/03 M1GR 7, 3 februari 2003 
184 Vanuit dit ministerie werd destijds op nationaal niveau als bezwaar ingebracht dat het 

voornemen tot een inburgeringseis als toelatingsvoorwaarde Nederland in een lastige 
positie zou brengen bij de onderhandelingen over de gezinsherenigingsrichtlijn Zie 
verder paragraaf 5 2 3 
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3.6 Rechtspositie gezinsleden 

Commissievoorstel 

Lidstaten waren verplicht om gezinsleden na toelating een verblijfsvergunning 
te verlenen met dezelfde geldigheidsduur als die van de gezinshereniger. Als de 
gezinshereniger een permanente verblijfsvergunning bezat, mochten lidstaten 
het gezinslid een afhankelijke vergunning verstrekken met een geldigheidsduur 
van één jaar, telkens te verlengen met een jaar. Intrekking of niet-verlenging 
mocht alleen als de gezinsleden door fraude of een schijnhuwelijk waren toege
laten. 

De leden van het kerngezin van de gezinshereniger werden in het voorstel 
gelijkgesteld met EU-burgers in hun recht op toegang tot onderwijs, de arbeids
markt en beroepskeuzebegeleiding, beroepsopleiding en bij- en nascholing. 

Uiterlijk na vier jaar verblijf hadden de leden van het kerngezin recht op 
een zelfstandige verblijfsvergunning. Aan de overige gezinsleden mocht een 
zelfstandige verblijfsvergunning worden verleend. Als gezinsleden eenjaar in de 
lidstaat hadden verbleven, konden ze na een scheiding of overlijden van partner 
of ouder, verzoeken om een zelfstandige verblijfsvergunning. Bij buitengewoon 
moeilijke omstandigheden moesten lidstaten dit verzoek inwilligen. 

Richtlijn 

Lidstaten verstrekken het gezinslid een verlengbare verblijfsvergunning met een 
geldigheidsduur van minimaal eenjaar. Artikel 16 lid 1 (a) kent lidstaten de 
bevoegdheid toe om een vergunning van een gezinslid te weigeren, in te trekken 
of niet te verlengen als de voorwaarden van de richtlijn niet of niet meer worden 
vervuld. Lidstaten moeten na de toelating bij de toets aan de inkomenseis reke
ning houden met het inkomen van alle gezinsleden. 

Artikel 14 lid 1 verplicht lidstaten om de leden van het kerngezin gelijk te 
stellen met de gezinshereniger wat betreft hun recht op toegang tot onderwijs, de 
arbeidsmarkt en beroepskeuzebegeleiding, beroepsopleiding en bij- en nascho
ling. Lidstaten kunnen de eerste twaalf maanden eerst de arbeidsmarktsituatie 
onderzoeken voordat ze de leden van het kerngezin toegang verlenen. Ze 
mogen ook de overige gezinsleden toegang verlenen tot de arbeidsmarkt. 

Artikel 15 geeft de echtgenoot, ongehuwde partner en inmiddels meerderja
rig geworden kinderen uiterlijk na vijfjaar verblijf recht op een zelfstandige 
verblijfsvergunning. Lidstaten moeten de voorwaarden voor verlening en de 
geldigheidsduur in het nationale recht vaststellen. Bij een verbroken gezinsband 
hoeven ze alleen de echtgenoot of ongehuwde partners een vergunning te ver-

185 Artikel 13 lid 2 Richtlijn. 
186 Artikel 14 lid 2 Richtlijn. 
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strekken. Of ook de de gezinsleden buiten het kerngezin een zelfstandige ver
blijfsvergunning krijgen, is aan de lidstaten overgelaten. Hetzelfde geldt voor de 
toekenning van zelfstandig verblijfsrecht na een scheiding of overlijden van de 
partner. Lidstaten zijn wel verplicht om vast te leggen dat ze dit in elk geval 
doen bij buitengewoon moeilijke omstandigheden. 

Wat is er gewijzigd? 

De geldigheidsduur van de verblijfsvergunning is fors ingekort, het recht op 
arbeid kan tijdelijk worden geclausuleerd en het recht op een zelfstandige ver
blijfsvergunning is enigszins beperkt. De meest ingrijpende wijziging is dat de 
voorwaarden die aanvankelijk alleen bij toelating golden, nu ook gedurende 
maximaal de eerste vijfjaren van het verblijf kunnen worden opgelegd. 

3.6.1 Toetsingsmoment met betrekking tot de materiële voorwaarden 

Bij de eerste bespreking van het Commissievoorstel stelde Nederland voor om 
ook bij verlenging van de verblijfsvergunning te kunnen toetsen aan (toela
tingsvoorwaarden. De Commissie vond intrekking of niet-verlenging alleen 
aan de orde als de verblijfsvergunning van de gezinshereniger zelfwas komen te 
vervallen.188 Tijdens een volgende bespreking ondersteunden Duitsland en Oos
tenrijk het Nederlandse voorstel.189 Zij pleitten voor een algemene koppeling 
van de toetsingsgronden tijdens verblijf aan de toelatingsvoorwaarden. Hoe lang 
lidstaten nog na toelating aan de voorwaarden mochten toetsen, lieten de delega
ties in het midden. De Zweedse voorzitter stelde een maximumtermijn van twee 
jaar voor, maar dat vonden Duitsland, Nederland, Oostenrijk en Griekenland te 
kort. Zij prefereerden vier tot vijfjaar. Frankrijk, Spanje, België en de Com
missie maakten bezwaar tegen welke termijn dan ook, omdat ze vonden dat de 
gezinseenheid moest worden behouden nadat de gezinsleden eenmaal waren 
toegelaten tot de lidstaat. Ze achtten de bepaling in strijd met artikel 8 EVRM.'9' 
Ondanks de bezwaren van deze vier besloot de Werkgroep in april 2001 om het 
niet voldoen aan een van de voorwaarden van de richtlijn als algemene grond 
voor weigering, intrekking en niet-verlenging op te nemen.192 Spanje en Frank
rijk stonden erop dat dit in elk geval niet zou gelden voor de voorwaarden ten 
aanzien van huisvesting, ziektekostenverzekering en inkomen. Een toets aan het 
inkomen vonden ze hooguit gedurende het eerste jaar verblijf acceptabel.193 Dit 

187 7507/00 MIGR 32, 28 juli 2000. 
188 7507/00 MIGR 32, 28 juli 2000. 
189 11524/00 MIGR 76, 4 januari 2001. 
190 7145/01 MIGR 19, 23 maart 2001. 
191 7612/01, MIGR 22, 11 april 2001. 
192 8118/01, MIGR 26, 25 april 2001 
193 8118/01 MIGR 26, 25 april 2001 en 8209/01 MIGR 32, 2 mei 2001. 
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laatste had de Commissie in haar derde voorstel opgenomen als beperking van 
het besluit van de Werkgroep.194 Duitsland, Luxemburg, Spanje, Griekenland en 
Oostenrijk protesteerden tegen deze beperking. Dat er voor de langdurig ingeze-
tenenstatus, waarvoor derdelanders na vijfjaar verblijf in aanmerking kwamen, 
ook een inkomenseis gold, speelde deze lidstaten in de kaart. 

Hoewel de voorwaarden voor toelating, intrekking en niet-verlenging for
meel dezelfde zijn, zal de toetsing in de praktijk in elk van deze situaties anders 
uitpakken. De artikelen die een belangenafweging opleggen, met name artikel 
17, verplichten lidstaten immers om de verblijfsduur en de mate van integratie te 
laten meewegen in hun besluit. Ook artikel 8 EVRM zal de lidstaten over het 
algemeen weerhouden van het verbinden van verblijfsrechtelijke gevolgen aan 
het niet langer voldoen aan de toelatingsvoorwaarden. 

Uit de onderhandelingsdocumenten is op te maken dat het meningsverschil 
tussen de lidstaten zich toespitste op de inkomenseis: de voorstanders van een 
toets over een langere periode hadden vooral deze eis op het oog, terwijl de 
tegenstanders daarmee de grootste problemen hadden. De tegenstanders hebben 
één voor één hun verzet opgegeven; België deed dit direct bij de aanvang van 
zijn voorzitterschap. Met hun bezwaren hebben ze echter wel bereikt dat het 
inkomen van alle gezinsleden meetelt bij de toets na toelating. 

3.6.2 Recht op arbeid 

De Commissie benadrukte in de toelichting op haar voorstel hoe belangrijk het 
recht op onderwijs en arbeid is voor de integratie van gezinsleden. Haar voorstel 
om toegelaten gezinsleden gelijk te behandelen als EU-burgers ontmoette 
meteen breed verzet.' De voorkeur van de meeste lidstaten om de toegelaten 
gezinsleden gelijk te stellen aan de referent nam de Commissie in haar derde 
voorstel over. Niettemin ging dit voor Duitsland, Griekenland en later ook voor 
België en Luxemburg nog te ver: zij wilden een wachttermijn voordat het ge
zinslid na toelating toegang tot de arbeidsmarkt krijgt. De Commissie, Spanje en 
Frankrijk wilden met een directe toegang tot de arbeidsmarkt juist de integratie 
van de gezinsleden bevorderen. Zij beriepen zich hierbij op de Tampere con
clusies. 

Na de presentatie van het derde Commissievoorstel wierp de Duitse delega
tie de vraag op of het overeenkomen van regels over toegang tot de arbeidsmarkt 
voor derdelanders wel tot de bevoegdheid van de Gemeenschap behoorde.198 

Het zelfde punt had Duitsland ook tijdens de onderhandelingen over de op-

194 Commissievoorstel, toelichting p. 4 en in artikel 19, p. 25; artikel 16 lid 1 aanhef en 
sub a, p. 20. 

195 10857/02 MIGR 66, 9 augustus 2002. 
196 7145/01 MIGR 19,23 maart 2001. 
197 7612/01 MIGR 22, 11 april 2001. 
198 11787/02 M IGR 76, 30 september 2002 
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vangrichtlijn ter discussie gesteld Bij beide richtlijnen probeerde Duitsland de 
voorwaarden voor het recht op arbeid aan de lidstaten over te laten Alleen 
Oostenrijk steunde Duitsland hierin 2 0 0 Met een voorstel van de Commissie dat 
lidstaten het eerste halfjaar onderzoek mogen doen naar de arbeidsmarktsituatie 
voordat ze het recht op toegang tot de arbeidsmarkt verlenen, wilden Duitsland 
en Oostenrijk met akkoord gaan In het politiek akkoord werd deze termijn ver
lengd tot twaalf maanden 

Het Europees Parlement pleitte daarentegen juist voor een verruimde toe
gang tot de arbeidsmarkt Het stelde in zijn eerste advies voor om ook de ge
zinsleden die geen deel uitmaken van het kerngezin, toegang tot een beroepsop
leiding en eventueel de arbeidsmarkt te verschaffen Het Parlement hanteerde 
twee argumenten de materiele en sociale belasting die deze gezinsleden vorm
den voor het kerngezin kon zo enigszins worden verlicht en het zou de integratie 
van deze gezinsleden bevorderen 0 2 In haar tweede voorstel maakte de Com
missie van dit voorstel een facultatieve bepaling Lidstaten daartoe te verplich
ten vond de Commissie te ver gaan omdat deze gezinsleden juist zijn toegelaten 
vanwege hun afhankelijkheid van de gezinsheremger Dit voorstel kwam onver
anderd in de richtlijn 

Ondanks de Tampere conclusie dat een sterke rechtspositie cruciaal is voor 
een goede en snelle integratie van de gezinsleden, bleek de toegang tot de ar
beidsmarkt voor een groep lidstaten moeilijk te accepteren Waar Duitsland er 
bij de opvangnchthjn wel in was geslaagd het recht op arbeid voor asielzoekers 
uit de richtlijn sterk te beperken, bereikte hij bij de gezinsherenigingsrichtlijn in 
veel mindere mate zijn doel Een wachttermijn mag immers slechts worden 
toegepast als de arbeidsmarktsituatie dat rechtvaardigt Daarna hebben de ge
zinsleden een ongeclausuleerd recht op recht op arbeid 

3 6 3 Zelfstandige verblijfsstatus 

Ook ten aanzien van de zelfstandige verblijfsstatus wees de Commissie op het 
belang van de integratie en de rechtszekerheid van gezinsleden De uiteenlo
pende nationale regels zorgden voor evenzoveel wijzigingsvoorstellen Ierland, 
Zweden, Finland en het Verenigd Koninkrijk vonden het onderscheid tussen een 
permanente vergunning en een zelfstandige verblijfsstatus (die zij niet kenden) 
niet zinvol De Commissie legde uit dat deze status kon voorkomen dat het gezin 
als een gevangenis zou fungeren Duitsland en Nederland maakten bezwaar 

199 5508/03 MIGR 1, 23 januari 2003 en 15398/02 ASILE, 78 
200 6585/03 MIGR 13, 25 februari 2003 
201 6912/03 MIGR 16, 28 februari 2003 
202 A5-0201/2000 
203 COM ( 1999) 638 del, ρ 22 en ρ 27 in considerans 13 
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tegen de periode van vier jaar, maar enkele maanden later trok Nederland dat 
m204 

In het derde Commissievoorstel was de termijn verlengd naar vijfjaar, om
dat dit volgens de Commissie beter aansloot bij de ontwerprichtlijn voor langdu
rig ingezetenen205 Volgens haar was hiermee ook het probleem van het onder
scheid tussen zelfstandige en permanente verblijfsvergunningen opgelost Na 
aanhoudende bezwaren van Italie, Duitsland en Griekenland werd in de tekst 
opgenomen dat lidstaten de voorwaarden ten aanzien van verlening en geldig
heidsduur in het nationale recht vastleggen 207 

Nadat de termijn voor de verkrijging van de langdurig ingezetenenstatus 
tijdens de onderhandelingen over de betreffende richtlijn naar vijfjaar was ge
bracht, heeft de Commissie haar strijd voor een kortere verblijfsduur voor de 
zelfstandige verblijfsvergunning opgegeven De koppeling met deze richtlijn 
heeft dus in twee opzichten (ook ten aanzien van de inkomenseis na toelating) 
geleid tot een beperking van de rechten van derdelanders en hun gezinsleden 
Net als bij de gelijke behandeling van ongehuwde partners, verwezen lidstaten 
ook hierbij naar de rechten van een andere doelgroep, namelijk de langdurig 
verblijvende derdelanders, om de rechtspositie van gezinsleden te verzwakken 

De onduidelijke formulering over de nationale voorwaarden, kan gemakke
lijk leiden tot interpretatieproblemen Wanneer ondermijnt een voorwaarde het 
nuttig effect van de richtlijn, omdat het een (disproportionele) drempel vormt 
voor het recht op een zelfstandige verblijfsvergunning9 

3.7 Het onderhandelingsproces 

3 71 Betekenis onderhandelingen voor richtlijn 

Tijdens de onderhandelingen in de Werkgroep en andere lichamen van de Raad, 
is de reikwijdte en de verbindendheid van de richtlijn op verschillende wijze 
beperkt ten opzichte van het oorspronkelijke Commissievoorstel Een aantal 
verplichtingen voor de lidstaten is verdwenen, omgezet in facultatieve bepalin
gen, vager en meer open geformuleerd of naar de preambule verplaatst Zo is de 
personele werkingssfeer versmald door hogere eisen te stellen aan het verblijfs
recht van de gezinsheremger en het uitsluiten van EU-burgers en subsidiair be
schermden De verplichte toelating van ongehuwde partners en afhankelijke 
meerderjarige kinderen en andere bloedverwanten is geschrapt De lidstaten 

204 11524/00 MIGR 76, 4 januari 2001, 8491/01 MIGR 39, 10 mei 2001, waarin het Neder
landse voorbehoud was opgeheven 

205 COM (2002) 225, 1 mei 2002 Zie ook het voorstel voor de langdurig ingezetenen 
richtlijn COM (2001) 127, 13 maart 2001 

206 10857/02 MIGR 66, 9 augustus 2002 
207 13053/02 MIGR 96, 23 oktober 2002 
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kunnen ook meer en langer voorwaarden stellen aan toelating, intrekking en 
niet-verlenging. Bovendien zijn de rechten van toegelaten gezinsleden verzwakt. 
Daarnaast zijn formuleringen zo aangepast dat ze voor meerdere interpretaties 
vatbaar zijn, zoals het subjectieve criterium voor de eis van de verblijfsduur van 
de gezinshereniger ('redelijk perspectief op permanent verblijf). Al deze 
wijzigingen zorgen ervoor dat lidstaten in vergelijking met het Commissievoor
stel vaker hun nationale gezinsherenigingsregels kunnen handhaven of in restric
tieve zin kunnen aanpassen. Beide mogelijkheden verkleinen de kans op harmo
nisatie. 

Ter compensatie van deze wijzigingen is de algemene bepaling geïntrodu
ceerd dat lidstaten gunstiger regels mogen handhaven of invoeren en een speci
fieke standstill clausule bij de drie meest vergaande uitzonderingsbepalingen. 
Een zogenaamde 'rendez-vous' clausule is ingevoegd, waarin enkele bepalingen 
worden genoemd die als eerste in aanmerking komen voor een mogelijke her
ziening. In de daar genoemde bepalingen zijn naar het oordeel van de Commis
sie tijdens de onderhandelingen de meest onwenselijke wijzigingen aange-
bracht.210 

Opvallend is dat de lidstaten de oorspronkelijke overwegingen in de pre
ambule nagenoeg ongemoeid hebben gelaten. Dat ze de onderhandelingen 
hebben overleefd, kan er mee verband houden dat over de considerans (blijkens 
de raadsdocumenten) minder uitgebreid is onderhandeld dan over de bepalingen 
van de richtlijn. De overweging dat lidstaten het recht op gezinshereniging moe
ten instellen, is wel vervangen door twee nieuwe overwegingen: dat materiële 
voorwaarden moeten worden vastgesteld voor de uitoefening van het recht op 
gezinshereniging en dat leden van het kerngezin 'steeds' recht hebben op ge
zinshereniging.2 2 Daarmee is het doel van de richtlijn, namelijk de instelling 
van een recht op gezinshereniging, echter onveranderd gebleven. 13 Lidstaten 
zullen de voorwaarden die de richtlijn hen toestaat te stellen, in het licht van de 
preambule moeten toepassen. Dit gegeven, opgeteld bij de verplichte belangen
afweging en de verplichting om algemene beginselen van Unierecht in acht te 
nemen bij omzetting en toepassing van de richtlijn, kunnen de nationale beleids
vrijheid toch meer beperken dan de lidstaten tijdens de onderhandelingen waar-

208 De Bruycker 2005, p. 334. 
209 Artikel 4 lid 1 (d) (integratietest boven de twaalf jaar), artikel 4 lid 6 (moment van 

aanvraag vóór vijftien jaar) en artikel 8 (driejarige wachttermijn). Dit zijn tevens de ar
tikelen die het Europees Parlement ter vernietiging voordroeg bij het Hof van Justitie. 

210 Artikel 19 Richtlijn. Deze bepalingen betreffen de personele reikwijdte, de definitie van 
gezinsleden, de toelatingsvoorwaarden en de beperkte geldigheidsduur van de verblijfs
vergunning van de gezinsleden. 

211 Zie de punten 2, 3, 4 en 16 van de considerans. De punten 13 en 15 zijn slechts in lichte 
mate aangepast. 

212 Oorspronkelijk punt 7, huidige punten 5 en 9 van de considerans 
213 Punt 16 van de considerans. 

116 



3. TOTSTANDKOMING GEZINSHERENIGINGSRICHTLIJN 

schijnlijk voor ogen hadden.214 Dit blijkt al uit de eerste uitspraken van het Hof 
van Justitie EG over de richtlijn.215 

De ontwerper van de Commissievoorstellen had in 2006 bij een terugblik 
op de onderhandelingen, de bindende werking van de richtlijn nog niet voor 
ogen: 

'Niemand won of verloor iets. Want het uiteindelijke resultaat is dat iedereen 
zijn eigen beleid kan voeren, à la carte. De harmonisatie is helemaal niet ge
lukt.' 

Toets aan Tampere conclusies 

Een punt in de considerans dat niet is aangepast, betreft de verwijzing naar de 
voor deze richtlijn relevante Tampere conclusie. Deze luidt: 'De Europese Unie 
moet zorgen voor een eerlijke behandeling van derdelanders die legaal op het 
grondgebied van haar lidstaten verblijven. Een krachtiger integratiebeleid moet 
erop gericht zijn hun rechten en verplichtingen te geven die vergelijkbaar zijn 
met die van de EU-burgers'.216 Deze verklaring bevat twee uitgangspunten, 
namelijk dat het integratiebeleid gericht moet zijn op een versterking van de 
rechtspositie van derdelanders en dat de Europese Unie ernaar streeft om deze 
rechtspositie vergelijkbaar te maken met die van EU-burgers.217 Dit wijst erop 
dat ten tijde van de Tampere conclusies en de presentatie van het Commissie
voorstel (slechts enkele maanden later), de heersende gedachte binnen de lidsta
ten was dat een sterke rechtspositie van derdelanders hun integratie zou bevor
deren. Ook het recht op gezinshereniging zelf, werd door de Raad bij de vast
stelling van de richtlijn als integratiebevorderend beschouwd.218 Desondanks 

214 De unierechtelijke verplichtingen die hier vooral van belang zijn, betreden de funda
mentele rechten waaraan op grond van artikel 6 EU Verdrag de uitvoering van Unie
wetgeving moet voldoen (waaronder het Grondrechtenhandvest) en de unierechtelijke 
principes als het doeltreffendheidsbeginsel, het evenredigheidsbeginsel en het gelijk-
waardigheidsbeginsel. Verder zullen lidstaten in navolging van het Hof de begrippen uit 
de verschillende richtlijnen in hun onderlinge samenhang moeten uitleggen en relevante 
jurisprudentie van het Hof ook ten aanzien van andere EG-instrumenten in acht moeten 
nemen. 

215 HvJ EG 27 juni 2006, nr. C-540/03, Europees Parlement tegen Raad van de Europese 
Unie, JV 2006/313, r.o. 38 en 10 en HvJ EG 4 maart 2010, nr. C-578/08, Chakroun, JV 
2010/177, r.o. 43-47 en 63-64 

216 Dit betreft de eerste helft van conclusie nr. 18 van de Tampere conclusies, SN 200/1/99, 
terug te zien in nr. 4 van de considerans van de richtlijn 

217 Zie de bevestiging van deze conclusie in nr. 4 van de considerans in het eerste Commis
sievoorstel. 

218 Zie de considerans punt 4 van de richtlijn: 'Gezinshereniging is een noodzakelijk mid
del om een gezinsleven mogelijk te maken, en draagt bij tot de vorming van een sociaal-
cultureel klimaat dat de integratie van onderdanen van derde landen in de lidstaten be
vordert, hetgeen bovendien de mogelijkheid biedt de economische en sociale samen-
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speelde het belang van snelle en goede integratie van de gezinsleden tijdens de 
onderhandelingen nauwelijks een rol. Hoewel de Commissie wees op de integra
tiedoelstelling, zijn de door haar voorgestelde rechten, zoals het recht op een 
zelfstandige verblijfsvergunning en het recht op arbeid, door de lidstaten afge
zwakt. Bij de vaststelling van de toelatingsvoorwaarden accepteerden de lidsta
ten evenmin de integratiedoelstelling als argument. Tegelijkertijd nam de Raad 
wel het voorstel van Nederland, Duitsland en Oostenrijk over om eisen te stellen 
aan de integratie bij toelating en verlenging van de verblijfsvergunning. Lidsta
ten verwezen eveneens naar het belang van integratie bij hun voorstellen voor 
aanscherping van de leeftijdsgrenzen voor kinderen en partners. 

De verschuiving tijdens het onderhandelingsproces in het gebruik van het 
integratie-argument (in eerste instantie geformuleerd als doel bij het pleidooi 
voor een sterke rechtspositie, later als voorwaarde voor het verkrijgen van een 
bepaalde rechtspositie), reflecteert de ontwikkeling in de nationale debatten over 
het migratiebeleid. De medewerker van de Commissie bemerkte dat dit de groe
pen lidstaten verdeeld hield in hun kijk op gezinsmigratie: 

'De eerste groep vond dat je je moet kunnen herenigen met je gezin omdat het 
gezinsleven mensen stabiliseert. Zij beschouwde gezinshereniging als een 
middel tot integratie. De andere groep zei: "Migranten moeten niet trouwen 
met een partner uit hun herkomstland. Daardoor komen steeds nieuwe mi
granten in de westerse cultuur, waardoor de integratie alleen maar afneemt." 
Zij vond dat gezinshereniging juist voor segregatie zorgde. Dit was een nieu
we denktrant, volgens welke mensen eerst moeten integreren voordat ze een 
goede rechtspositie krijgen. Plotseling was er overal de link tussen migratie 
en integratie. Deze ommekeer in denken was er nog niet eerder bij het ont-
werpen van het Commissievoorstel.' 

De veranderde visie op integratie hield mede verband met de aanslagen in New 
York in september 2001. De grotere nadruk op veiligheid leidde niet alleen tot 
hogere eisen aan de integratie van toegelaten migranten, maar ook tot een meer 
negatieve benadering van migratie. Volgens de respondent van de Commissie 
betrof de impact van de aanslagen de gehele richtlijn: 

'Het klimaat ten opzichte van immigratie was in het algemeen gunstig bij de 
aanvang van de onderhandelingen. Lidstaten zagen in dat er behoefte was aan 
arbeidskracht. Maar dat klimaat en inzicht stopte plotseling met één klap op 
11 september 2001. Het onderhandelingsproces ondervond daardoor een 
enorme terugval.' 

De ontvankelijkheid voor legale migratie die voortkwam uit de economische 
voorspoed en demografische vooruitzichten, verdween dus vrij snel nadat de 

hang te versterken, een fundamentele doelstelling van de Gemeenschap die in het Ver
drag is vastgelegd'. 
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onderhandelingen over de richtlijn waren ingezet Dat als gevolg van de aansla
gen door Al-Qaeda in het publieke debat de islam m toenemende mate als een 
bedreiging voor het westen werd getypeerd, leidde tot meer aandacht voor inte
gratieproblemen van migranten in de lidstaten en tot een roep om het terugdrin
gen van het aantal immigranten Veiligheid en het bewaken van grenzen domi
neerden het politieke debat Deze ontwikkeling ging niet aan de onderhande
lingstafels in Brussel voorbn en versterkte de neiging van lidstaten om hun soe
vereiniteit met op te geven 

Het tweede uitgangspunt van de Tampere conclusie nr 18, namelijk verge
lijkbare rechten met die van EU-burgers voor derdelanders, lijkt evenmin te 
hebben doorgewerkt op de onderhandelingsstandpunten van de delegaties In 
haar eerste voorstel had de Commissie vergelijkbare rechten voor derdelanders 
als leidraad genomen bij zeven onderwerpen Al deze voorgestelde bepalin
gen zijn door de lidstaten sterk afgezwakt De delegaties gebruikten de rechten 
van EU-burgers wel als referentiekader, maar enkel om er voor te waken dat de 
rechtspositie van derdelanders sterker zou worden dan die van EU-burgers Een 
lid van de Duitse delegatie wees erop dat het uitgangspunt moeilijk werkbaar 
was 

'In de Tampere-conclusie stond wel dat derdelanders zo veel mogelijk gelijk 
aan EU-burgers zouden worden behandeld, maar dat werd door iedereen vrij 
snel afgewezen Het was volstrekt onduidelijk wat dat moest inhouden en 
men was ook bang dat zulke bepalingen in de richtlijn zouden uitlokken dat 
het Hof van Justitie de gelijke behandelingsjunsprudentie hierop zou toepas
sen ' 

Omdat de rechtspositie van EU-burgers niet als algemeen referentiekader werd 
geaccepteerd bij de onderhandelingen, zochten delegaties naar andere logische 
vergelijkingen Soms fungeerde de hoofdpersoon als referentiekader, soms de 
langdurig ingezetene In de vergelijking met EU-burgers hadden zij gemeen dat 
ze dienden om de door de Commissie voorgestelde rechtspositie van de ge
zinsleden afte zwakken Het gezinslid van een derdelander die nog geen langdu
rig ingezetene is, stond in de ogen van de onderhandelaars blijkbaar op de laag
ste trede van de rechtspositionele ladder Dat de onderhandelaars wel rekening 
hielden met een bepaalde uitleg van het Hof, geeft aan dat ze zich bewust waren 
van de unierechtelijke context van de richtlijn Dit roept wel de vraag op waar
om de lidstaten de verwijzing naar de Tampere-conclusie toch in de preambule 
hebben gehandhaafd Kennelijk waren ze onvoldoende vertrouwd met de waarde 

219 Zie onder andere Brouwer & Catz 2003, ρ 95-148 en 169-174, Guild 2003, ρ 175-
194, Papagianni 2006, ρ 243 

220 De Commissie deed dit ten aanzien van toelating van ongehuwde partners, verruimde 
gezinshereniging, de toelatingsvoorwaarden ten aanzien van de openbare orde, het in
komen en de volksgezondheid, het recht op arbeid en het recht op onderwijs 
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die het Hof van Justitie hecht aan de in de preambule geformuleerde doelstellin
gen bij zijn uitleg van de bepalingen van een richtlijn. De analyse van de onder
handelingen laat zien dat de conclusies van Tampere niet zijn gebruikt als een 
richtsnoer. Een lid van de Nederlandse delegatie verwoordde de, onder de res
pondenten breed gedeelde, opvatting over de Tampere conclusies het meest 
treffend: 

'De formuleringen in Tampere zijn vaag, het is een politiek document. Als de 
Commissie of wij Tampere wel eens als argument gebruikten, werd daar to
taal geen acht op geslagen. Tampere was eigenlijk van iedereen en het was 
vaag. Omdat iedereen het in zijn eigen straatje gebruikte, had het geen waar
de.' 

3.7.2 Rol actoren 

Commissie 

Het vasthouden aan de eigen, van de lidstaten afwijkende, doelstelling en hun 
gebrekkige consultatie in de ontwerpfase, hebben mede in de hand gewerkt dat 
de lidstaten het Commissievoorstel op cruciale onderdelen afwezen. De teleur
stelling bij de ontwerper van het voorstel over de nationale standpunten leidde 
tot meer afstand van de onderhandelingen, zo nam een lid van de Duitse delega
tie waar: 

'De eerste rol van de commissiemedewerker, die ze ook het beste speelde, 
was die van (het voorstel) lanceren en verdedigen. Tot halverwege heeft ze 
relatief sterk onderhandeld. In het latere stadium deed ze wel mee in hel zoe
ken naar compromissen, maar veel minder actief en minder succesvol. Toen 
was de rol van de Griekse voorzitter veel sterker en belangrijker. Ze heeft er 
eerder nogal beledigd op gereageerd hoe haar prachtige voorstel werd gewij
zigd. Was er halverwege het onderhandelingsproces boosheid, aan het eind 
was ze moegestreden, teleurgesteld.' 

De respondent van de Commissie gaf impliciet te kennen deze waarneming te 
delen. Het betrof de eerste ontwerprichtlijn die ze voorstelde en verdedigde. 
Achteraf concludeerde ze dat afstand nemen van het eigen voorstel cruciaal is 
voor succes: 

'Ik heb echt geleerd hoe je moet onderhandelen. En dat je je eigen "baby" 
moet vergeten en zelfstandig laten opgroeien en loslaten hoe je zelf wilt dat 
hij er uit moet gaan zien. Je leert ook de positie van anderen te begrijpen. In 
het begin dacht ik wel van een voorstel: dit is belachelijk. Dan is het beter om 
je in de positie te verplaatsen van je tegenstander. En het begrijpen is nog één 
ding, maar er mee akkoord gaan dat iemand iets anders wil, dat is echi moei
lijk. En dat moet wel, anders bereik je geen compromis.' 
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Kenmerkte het eerste Commissievoorstel zich door de grote mate van overeen
stemming met de NGO-standpunten, het gewijzigde voorstel reflecteerde juist 
vooral de wensen van de lidstaten. Wel heeft de Commissie de opdracht van de 
Europese Raad tot een gewijzigd voorstel gebruikt om nog enige vorm van har
monisatie te verkrijgen en om een verdergaande harmonisatie voor de toekomst 
vast te leggen. Daarin is ze maar gedeeltelijk geslaagd. De door haar voorgestel
de algemene standstill clausule heeft de onderhandelingen met overleefd. De 
aangekondigde voorstellen voor doelgroepen die buiten de reikwijdte vielen 
(voor EU-burgers en subsidiair beschermden) zijn nog uitgebleven (stand medio 
2011). Ook is de Commissie met met een herzieningsvoorstel gekomen, maar 
kondigde ze in 2008 aan om middels een groenboek een nieuwe consultatiefase 
te starten 221 Dat ook dit groenboek nog met is verschenen, kan duiden op vrees 
van (medewerkers van) de Commissie dat nieuwe onderhandelingen juist zullen 
leiden tot meer uitzonderingsbepalingen en restricties De Commissie lijkt zich 
er nu van bewust dat de bereidheid van lidstaten tot harmonisatie van een sterk 
gezinsheremgingsrecht sinds de onderhandelingen alleen maar verder is afge
nomen. 

Raad 

De voorzitters 
In totaal waren zes voorzitters betrokken bij de onderhandelingen over de 
Commissievoorstellen De resultaten laten zien dat hun kans op voortgang 
vooral afhing van de fase waarin de onderhandelingen verkeerden De Portugese 
en Franse voorzitter hebben tijdens de eerste fase, toen Duitsland de onderhan
delingen blokkeerde, de voorstellen vaak in de Werkgroep geagendeerd zonder 
veel voortgang te boeken De Zweedse en Belgische voorzitter verzocht de lid
staten tevergeefs op hoog niveau (Coreper en Raad) om bepaalde uitgangspun
ten vast te stellen Pas toen de Commissie in haar derde voorstel de Duitse wen
sen had verwerkt, kwam er beweging in de onderhandelingen 

De noodgreep van het Belgische voorzitterschap in de vorm van een terug
verwijzing naar de Commissie stond haaks op zijn ambitie om een akkoord te 
bereiken. Het ontbrak de voorzitter echter aan het benodigde vertrouwen en 
draagvlak bij Duitsland. De Duitse onderhandelaar had daar wel een verklaring 
voor 

221 COM (2008) 610, ρ 16 
222 Dal waren respectievelijk Portugal, Frankrijk, Zweden, België, Denemarken en Grie

kenland Omdat het eerste halfjaar van 2002 de ontwerpfase was van het derde Com
missievoorstel, had het Spaanse voorzitterschap geen bemoeienis met betrekking tot de 
ontwerprichtlijn 
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'Zoals de Belgen het gedaan hebben, zo dicht bij de Commissie gaan staan, 
heeft ons het gevoel gegeven dat de Belgen niet meer neutraal zijn. Ze mode
reerden niet meer.' 

De zichtbare 'partijdigheid' van het Belgisch voorzitterschap leek vooral het 
wantrouwen te voeden van de nationale delegaties die bezwaren hadden tegen 
het voorstel. Zij hadden immers het meest behoefte aan een onpartijdige bemid
delaar. Anderzijds kwam dit argument hen ook het beste uit, omdat het hen ont
sloeg van een coöperatieve en meer flexibele houding. Die houding was er na
melijk plots wel toen de onderhandelingen onder Deens voorzitterschap werden 
voortgezet. Dit leidde snel tot resultaten. Buiten de gunstige onderhandelingsfa
se, profiteerde de Deense voorzitter in twee opzichten van zijn afwijkende posi
tie. Zijn opt-out positie wekte de schijn van onpartijdigheid ten aanzien van de 
voorstanders van het Commissievoorstel (Denemarken had daarvoor nauwelijks 
deelgenomen aan de onderhandelingen). Tegelijkertijd onderschreef Denemar
ken de standpunten van Duitsland. Als de richtlijn meer in overeenstemming zou 
worden gebracht met de Duitse wensen, zou hij ook dichterbij de Deense regels 
komen en daardoor de Deense positie ietwat uit het isolement halen. De Duitse 
onderhandelaar schreef aan deze laatste factor het succes van de Deense voorzit
ter toe: 

'Na het gewijzigde Commissievoorstel ging het heel snel, onder Deens voor
zitterschap. Dat was curieus omdat ze zelf niet meededen. Maar de Denen 
stonden heel dicht bij onze ideeën, we hebben heel veel bilateraal met hen 
gewerkt. Zij begrepen onze verlangens, ze hadden zelf een leeftijdsgrens van 
24 jaar. Dus wij kwamen met heel veel wijzigingsvoorstellen door onder 
Deens voorzitterschap.' 

Deze observatie roept de vraag op of het Belgische voorzitterschap niet vooral 
vanwege het meningsverschil met de Duitse delegatie faalde bij de bemiddeling, 
in plaats van door het gebrek aan neutraliteit. Feit is dat het eerste voorzitter
schap dat op de lijn van Duitsland zat, doorbraken wist te bereiken bij de onder
handelingen. In de meeste opzichten in het voordeel van de Duitse delegatie. 

Ook het Griekse voorzitterschap was volgens de respondenten actief met 
bilaterale overleggen en ontwerpteksten. Het wist Duitsland te overreden tot het 
opheffen van zijn blokkade, wat ogenblikkelijk resulteerde in een politiek ak
koord. Een respondent van de Franse Permanente Vertegenwoordiging bena
drukte het belang van de Griekse betrokkenheid op hoog niveau: 

'Het Griekse voorzitterschap was op alle niveaus offensief. Ze wilden echt 
een akkoord bereiken, maar ze moesten "zich verhouden" tot Duitsland. Ik 
begreep van de Griekse collega's dat de Griekse president en Schroder een 
package deal hadden gesloten. Een aantal ministers maakte Schily duidelijk 
dat Duitsland niet het hele terrein, asiel en migratie, kon blokkeren. Hij moest 
kiezen. De Griekse voorzitter zei: "Jullie moeten ons een resultaat geven". 
Schily accepteerde toen een splitsing en asiel was belangrijker voor hem. 
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Daarom werden de twee asielrichtlijnen bevroren en kwamen we heel snel tot 
een akkoord op de gezinsherenigingsrichtlijn en de langdurig ingezetenen-
richtlijn.' 

Tijdens de JBZ-Raad van februari 2003 droeg de voorzitter de aanwezige natio
nale experts op om over de resterende meningsverschillen compromissen te 
formuleren. Over de aldus overeengekomen tekst bereikten de ministers nog in 
dezelfde vergadering een politiek akkoord. Uit deze gang van zaken blijkt dat 
Griekenland zijn voorzittersrol heeft benut door meerdere beleidsterreinen aan 
elkaar te koppelen en door vertegenwoordigers van alle politieke niveaus op hun 
verantwoordelijkheid aan te spreken. Dat was bij deze richtlijn de enige manier 
om de Duitse positie te beïnvloeden, omdat minister Schily de Duitse koers 
volledig beheerste. Door een onconventionele methode in de Raad te hanteren, 
verkregen de ambtenaren het benodigde mandaat en de politieke opdracht om 
compromissen te sluiten. Een dergelijke strategie is alleen voorstelbaar en suc
cesvol als tussen alle hiërarchische lagen van de voorzittende regering nauw 
wordt samengewerkt en de vakminister betrokken en gemotiveerd is. 

Naast het tijdstip in het onderhandelingsproces en het belang van het voor
zitterschap bij de richtlijn, zijn ook de persoonlijke kwaliteiten van de voorzit
ters in de verschillende lichamen van de Raad van invloed. De meeste respon
denten hadden in dit opzicht vooral lof voor de laatste twee voorzitterschappen: 

'De Deense en Griekse voorzitters van de Werkgroep waren gecommitteerd, 
kenden de dossiers erg goed en waren technisch goede voorzitters. De onder
handelingen zelf zijn soms theater. Het echte werk gebeurt in de wandelgan
gen en in de bilaterale contacten.'223 

De onderhandelingsniveaus binnen de JBZ-Raatr 

Uit de raadsdocumenten is op te maken dat van de vier onderhandelingsniveaus, 
de meeste onderhandelingen zijn gevoerd in de Werkgroep Migratie en Verwij
dering.225 Daarin onderhandelden de beleidsambtenaren van de vakdepartemen
ten uit de lidstaten (zie verder paragraaf 2.1). Dat Scifa niet vaak werd benut om 
de Duitse impasse te doorbreken, impliceert dat de Duitse delegatie in dat li-

223 De juriste die als Griekse voorzitter van de Werkgroep functioneerde, heeft haar erva
ringen in een proefschrift vastgelegd. Zie Papagianni 2006. 

224 Voor een uitleg van de ambtelijke gremia, zie paragraaf 2 2. 
225 De Werkgroep hield 22 besprekingen over de Commissievoorstellen· acht verspreid 

over het jaar 2000, zeven in de eerste helft van 2001, zes in de tweede helft van 2002 en 
begin 2003 In Scifa zijn de voorstellen zes keer aan de orde geweest: in de jaren 2000 
en 2001 twee maal en in 2002 en 2003 eenmaal. Coreper wijdde zeven besprekingen 
aan de ontwerp richtlijn: een in mei 2000, zes van mei tot en met september 2001 en een 
laatste in februari 2003 Het aantal keren dat de JBZ-Radengroep de Commissievoor
stellen besprak, is niet gedocumenteerd 
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chaam te weinig mandaat had om een besluit te kunnen nemen. Coreper heeft 
zich medio 2001 zeer intensief met de ontwerprichtlijn bezig gehouden, vooraf
gaand aan de Raad van september 2001. Daama zijn de onderhandelingen stil
gevallen tot medio 2002, toen de Commissie een nieuw voorstel uitbracht. 

De Commissievoorstellen zijn vier maal inhoudelijk besproken door de mi
nisters van de lidstaten in de JBZ-Raad.226 Volgens verschillende respondenten 
was de bespreking van de gezinsherenigingsrichtlijn in de Raad, in vergelijking 
met andere richtlijnen, zeer inhoudelijk. Een respondent van de Duitse delegatie 
verklaarde dit uit de actieve rol van minister Schily: 

'De belangrijkste beslissingen zijn op Raadsmveau genomen. De standpunten 
van Schily waren wel voorbereid, maar meestal begon hij zelf een compro
misvoorstel te formuleren, bijvoorbeeld bij de toegang tot de arbeidsmarkt. Er 
is echt op dat niveau onderhandeld, ook al voelde de ambassadeur zich altijd 
bezwaard als hij met veel strijdpunten Coreper in moest.' 

De respondent van de Franse Permanente Vertegenwoordiging bevestigde de 
dominante Duitse rol in de Raad: 

'De belangrijkste actor in de Raad was Schily. Hij was in de vergaderzaal van 
de Raad een soort van permanente voorzitter van JBZ. Hij was de enige mi
nister die regelmatig de Raad bijwoonde en de hele Raad bleef. Hij kende zijn 
dossiers heel goed en had duidelijke meningen. Hij was dominant. Soms liet 
Frankrijk van zich horen. Maar Sarkozy woonde niet alle Raden bij en als hij 
er was, was hij er maar een kwartier, bleef voor de lunch en vertrok.' 

Minister Schily zorgde dus voor een meer inhoudelijke en daarmee atypische 
behandeling van deze ontwerprichtlijn in de Raad. Zijn invloed werd bevorderd 
door zijn kennis, maar ook vanwege zijn continue deelname aan de Raad. Schily 
versterkte daarmee tevens de politieke leiding aan het besluitvormingsproces. 

De Europese Raad zag vooral toe op de voortgang van de besluitvorming. 
Hij heeft zich drie keer over de ontwerprichtlijn uitgesproken: eind 2001 ver
strekte het de Commissie een nieuwe opdracht, medio 2002 legde het de JBZ-
Raad een datum op voor besluitvorming, en een jaar later verwelkomde de Eu
ropese Raad het politiek akkoord.227 

226 Op 29/30 mei 2000, 24/25 mei en 27/28 september 2001 en 27 februari 2003. Drie 
andere keren zijn ze geagendeerd geweest en vlak vóór de vergadering van de agenda 
gehaald: februari 2001, november 2001 en december 2002 Kennelijk wist Coreper die 
keren niet tot voldoende overeenstemming te komen. 

227 13463/02, Polgen 52, conclusies van 21 en 22 juni 2002; 11638/03, Polgen 55, conclu
sies van 19 en 20 juni 2003. 
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De opstelling van de lidstaten 

Naarmate de commissiemedewerker meer afstand nam van het onderhande
lingsproces, raakten de lidstaten in toenemende mate betrokken. Een lid van de 
Duitse delegatie beschreef het verband tussen deze twee ontwikkelingen: 

'De lidstaten zijn in de loop van de onderhandelingen geëmancipeerd ten op
zichte van de standpunten van de Commissie. Ze zeiden: we creëren geen 
vergaande harmonisering, maar minimumnormen; we hoeven geen standstill 
clausules, maar zetten slechts een eerste stap. En we maken wel een begin, 
maar waar het te moeilijk wordt, laten we ruimte aan de lidstaten om het zelf 
te bepalen. Nu doen we het zelf.' 

Deze 'emancipatie' bracht een informele vorm van samenwerking tussen lidsta
ten teweeg, waarin ze elkaar steunden om het verplichtende karakter van de 
richtlijn afte zwakken. Uit verschillende interviews is op te maken dat de dele
gaties zich weinig bewust waren van het effect dat het onderhandelingsresultaat 
in zijn geheel zou hebben. Geen enkele onderhandelaar leek erbij stil te staan dat 
een door hem bepleite facultatieve bepaling ook door anderen kon of zou wor
den gebruikt. De delegaties trokken evenmin consequenties uit het risico van 
minder harmonisatie door meer facultatieve bepalingen of van restrictievere 
regels in andere lidstaten. Ten aanzien van de eigen wetgeving, waren de onder
handelaars ervan overtuigd dat het beschermingsniveau niet zou worden ver
laagd als gevolg van de richtlijn. De ontwikkeling in Nederland illustreert echter 
dat een intentie om de nationale regels niet aan te scherpen slechts voor een 
beperkte periode kan gelden. Nadat de Nederlandse regering aanvankelijk eiste 
dat lidstaten in positieve zin kunnen afwijken van de minimumnormen, liet de 
minister (van een volgend kabinet) enkele jaren later het parlement weten de 
nationale regels te willen aanpassen aan de minimumnormen als daarmee secun
daire migratie kon worden voorkomen.228 

Praktisch geen enkele lidstaat bleek bereid om zijn wetgeving aan te passen 
in het voordeel van de gezinshereniger en zijn gezin, maar evenmin zich de 
mogelijkheid te laten ontnemen zijn plannen tot aanscherping door te voeren. De 
commissiemedewerker ervoer de invloed van de nationale politieke debatten van 
dat moment: 

'Wij hadden steeds het gevoel bij de onderhandelingen dat hun leven op het 
spel stond voor de lidstaten. Bij alle onderwerpen: de leeftijd van kinderen, de 
partners, de mogelijkheid voor ouders, het recht op arbeid. Op dat moment 
was immigratie ook topic nummer één. Lidstaten voelden niet veel ruimte om 
deals te sluiten. En de andere groep beet zich vast in hun principes.' 

228 Kamerstukken II2003-2004, 29 224, nr. 7, p. 4. 
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Deze nationale oriëntatie paste ook bij het profiel van de meeste onderhande
laars: tot aan de Europese onderhandelingen waren zij doorgaans louter op nati
onale wet- en regelgeving gericht geweest, waarbij het immigratierecht tot dan 
toe wel invloed ondervond van het internationale recht, maar nauwelijks van het 
Unierecht.229 Gelet op de toenemende behoefte van de onderhandelaars om ook 
beleidsvrijheid te behouden voor nog niet bestaande plannen, wel op een groei
end bewustzijn van het bindende effect van de richtlijn. 

De raadsdocumenten en respondenten schetsen het beeld van een kleine 
groep lidstaten die de onderhandelingen domineerde. Een lid van de Duitse 
Beauftragte noemde vier lidstaten die een stempel op de onderhandelingen druk
ten: 

'Het is zo dat veel lidstaten een passieve houding in de Werkgroep hadden. 
Duitsland heeft ongeveer 40 procent van de spreektijd genomen. Frankrijk 
ook veel in de tijd dat het tegenover Duitsland stond, maar wel iets minder. 
België had een actievere rol, maar niet consistent, het bemiddelde eerst meer 
vanuit het Europese onderhandelingsperspectief, maar ging later zelf ook 
meer nationale voorbehouden maken. Dat had ook te maken met een politieke 
verandering op nationaal niveau. Nederland heeft met een aantal voorbehou
den een grote rol gespeeld.' 

De actieve houding van Frankrijk en België bracht hen niet voldoende draagvlak 
voor hun standpunten. Dat de tegenstanders van het Commissievoorstel op prak
tisch alle punten hebben 'gewonnen', geeft aan dat zij gesteund werden door de 
meeste 'passieve' lidstaten. Een medewerker van de Franse Permanente Verte
genwoordiging omschreef het zo: 

'Er waren drie lidstaten, Frankrijk, Zweden en België, die meer liberaal wa
ren. En daartegen was voornamelijk Duitsland. Die voerde een sterke opposi
tie, Duitsland was min of meer alleen, soms gesteund door Oostenrijk, bij
voorbeeld bij de minderjarigen. Je had dus vijftien lidstaten, waarvan er drie 
tegenover een stonden. En alle andere delegaties waren stil, ze observeerden 
alleen. Op alle niveaus. Werkgroep, Scifa, Coreper, ministers.' 

Duitsland 

De raadsdocumenten laten zien dat Duitsland 42 wijzigingsvoorstellen heeft 
ingediend of ondersteund, waarvan er 36 zijn overgenomen. Twee van deze 36 
wijzigingen betreffen een versterking van de rechten voor migranten, de overige 
zwakken hun rechten af. Volgens Walter, die voor haar onderzoek naar de Duit
se, Franse en Nederlandse onderhandelingspositie ten aanzien van de gezinsher
enigingsrichtlijn een inventarisatie maakte, is meer dan de helft van de 30 facul-

229 Zie ook Groenendijk 2007a, p. 182-183. 
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tatieve bepalingen in de richtlijn het gevolg van Duitse interventies. Zij noemt 
Duitsland als de 'moeilijkste' onderhandelingspartner aan wie de meest ingrij
pende inperkingen van het gezinsherenigingsrecht zijn toe te schrijven. Ook 
Hauschild, die namens Duitsland onderhandelde over de richtlijn, concludeerde 
in zijn analyse dat zijn delegatie er zeer goed in was geslaagd om haar wijzi
gingsvoorstellen aangenomen te krijgen. De lidstaat stond lange tijd vrij geï
soleerd en was niet uit op het creëren van (een groot) draagvlak. Hij voerde 
machtspolitiek door zijn bezwaren onveranderd op tafel te houden en op geen 
enkel punt concessies te doen. Het enige resultaat dat Duitsland niet behaalde, 
was de eis dat de referent al vijfjaar in de lidstaat verblijft bij een aanvraag voor 
gezinsvorming. De kans op succes had de Duitse delegatie zelf verkleind door 
dit punt pas laat in te brengen. Uit de Duitse houding is niet af te leiden of het 
ook op andere punten zou hebben ingebonden als niet de andere actoren tot con
cessies bereid waren geweest. Vanwege de grote weerstand die de Duitse dele
gatie had gecreëerd bij de andere lidstaten was steun van de voorzitterschappen 
voor haar voorstellen cruciaal. Door de Duitse eisen te 'neutraliseren', werden 
ze bespreekbaar voor de andere delegaties, zo merkte de Duitse onderhandelaar: 

'We hadden veel overleg met de Deense en de Griekse voorzitter. We hebben 
ook wel voorstellen gemaakt, die tot consensus moesten kunnen leiden, maar 
die dienden we dan niet als Duitse voorstellen in. De Denen en Grieken heb
ben verschillende keren onze voorstellen letterlijk overgenomen; dan namen 
ze onze papieren en dienden die als voorstellen van het voorzitterschap.' 

Walter brengt de Duitse onderhandelingspositie in verband met het hervor
mingsproces van het nationale migratierecht. Nadat Duitsland bij aanvang een 
groot aantal wijzigingsvoorstellen had ingediend, nam de delegatie van mei 
2001 tot eind september 2001 geen enkel ander standpunt meer in vanwege het 
hervormingsvoorstel dat de Süssmuth commissie in juli van dat jaar presenteer
de. Toen het nationale debat startte, waren de onderhandelingen over het Com
missievoorstel inmiddels in een impasse geraakt. Het jaar na de presentatie van 
het derde Commissievoorstel, waarin Duitsland veel van zijn wijzigingsvoorstel
len terugzag, bleef de Duitse delegatie nog steeds terughoudend, omdat de rege
ring in afwachting was van een uitspraak in beroep tegen de aanname van het 
Zuwanderungsgesetz door de Bondsraad. Nadat het Zuwanderungsgesetz eind 
2002 ongrondwettig was verklaard vanwege de ongeldige stemming in de 
Bondsraad, ging het nationale debat weer opnieuw van start en waren alle opties 
weer mogelijk. Enkele maanden later ging Duitsland voor het eerst meewerken 

230 Walter 2009, p. 215-242. 
231 Walter 2009, p. 242. 
232 Hauschild 2003, ρ 266-273. 
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aan compromissen over de gezinsherenigingsrichtlijn. Als reden voor die 
plotselinge medewerking wijst Walter op het gebrek aan perspectief op nationale 
overeenstemming over het Zuwanderungsgesetz. Uit het interview met de 
medewerker van de Franse Permanente Vertegenwoordiging komt nog een an
dere verklaring voor de Duitse compromisbereidheid naar voren: het Griekse 
voorzitterschap zou Duitsland gedwongen hebben om zijn blokkade over de 
gezinsherenigingsrichtlijn op te heffen. De Duitse houding heeft de onderhande
lingen dus wel aanzienlijk vertraagd, maar het is de lidstaat niet gelukt om het 
proces op te houden totdat in het nationale hervormingsdebat het pleit definitief 
was beslecht. 

Het aan het onderhandelingsproces parallel lopende nationale debat beïn
vloedde op twee manieren de Duitse onderhandelingspositie. Het onderhande
lingsstandpunt hield rekening met de meest restrictieve voorstellen die in Duits
land in bespreking waren, en de Duitse delegatie wachtte zo lang mogelijk met 
het innemen van een standpunt. Volgens de ontwerper van de Commissievoor
stellen verliep de vorming van standpunten door de Duitse delegatie nog extra 
traag door de benodigde departementale afstemming. Dit gaf de delegatie altijd 
al weinig speelruimte voor haar positie. Nu echter zagen niet alleen ambtenaren 
van andere departementen kritisch toe, maar ook politici waakten ervoor dat de 
onderhandelingsdelegatie in Brussel bepaalde uitkomsten van het Duitse debat 
niet onmogelijk zou maken. Dit leidde tot een minimum aan onderhandelings
ruimte tot op het hoogste niveau, zoals de Duitse onderhandelaar van de Werk
groep omschreef: 

'Ik had geen enkele speelruimte om iets toe te geven als dat tot gevolg had dat 
we onze wet moesten veranderen. Coreper kan daar ook niet veel aan veran
deren, want onze Permanente Vertegenwoordiger is heel sterk aan de nationa
le aanwijzingen gebonden. Dus als er nog twintig voorbehouden op een voor
stel lagen, dan bracht de PV ze ook weer alle twintig in.' 

Deze Duitse handelswijze gaf de Raad een ongebruikelijk belangrijke rol bij het 
maken van keuzes ten aanzien van de richtlijn. Bij onderwerpen die niet in ver
band stonden met het Zuwanderungsgesetz en waar de ambtenaren met een rui
mer mandaat konden werken, betoonde de delegatie zich evenmin actief in het 
bepleiten van waarborgen of het tegenhouden van restrictieve voorstellen van 
anderen. Uit de interviews blijkt dat de onderhandelaar geen risico's wilde lopen 
ten opzichte van de minister, die zich intimiderend en eigenzinnig opstelde en 
bekend stond om zijn voorkeur voor een restrictief beleid. Enkele respondenten 

233 Walter 2009, ρ 242-251. Walter onderscheidt deze drie fasen (na de eerste onderhande-
lingspenode) als volgt: de fase van blokkade van mei 2001 tot eind september 2001, de 
fase van afwachten/ stagnatie van mei 2002 tot december 2002, de fase van compromis
sen van januari 2003 tot eind februari 2003. Zie ook Walter 2009, p. 177. 

234 Walter 2009, p. 251. 
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wezen er echter op dat deze voorkeur ook het 'natuurlijke' uitgangspunt is van 
het Innenministerium. De ambtenaar van het ministerie van Binnenlandse Zaken 
Hauschild, bevestigt dit imago impliciet met zijn kritiek op de Commissie dat ze 
te weinig rekening hield met de veel hogere aantallen migranten die Duitsland te 
verwerken had ten opzichte van andere lidstaten. In zijn ogen kon Duitsland 
daarom niet zonder migratiebeperkende maatregelen.235 Maar daarnaast komt dit 
onderhandelingsgedrag overeen met dat van andere lidstaten: ze reserveerden 
hun interventies voor de restrictieve wijzigingen die ze wilden aanbrengen en 
waren niet kritisch ten aanzien van anderen omwille van hun eigen wensen. 

Nederland 

Met betrekking tot de onderzoeksthema's zijn bij de gezinsherenigingsrichtlijn 
dertien van de zeventien door Nederland ingediende of gesteunde wijzigings
voorstellen, overgenomen. Drie van die voorstellen betroffen een versterking 
van de rechten van migranten, waarvan er slechts een is overgenomen.236 Bij de 
meeste wijzigingsvoorstellen heeft de Nederlandse delegatie samengewerkt met 
andere delegaties, waarvan Duitsland de meest invloedrijke partner was. Deze 
samenwerking bracht de Nederlandse delegatie relevante onderhandelingssuc
cessen. Zo heeft Nederland samen met Duitsland de voorstellen van de Commis
sie om EU-burgers die geen gebruik hebben gemaakt van het vrij verkeer, toch 
een recht op gezinshereniging toe te kennen, uit de richtlijn gekregen. Bij haar 
lobby voor de opname van integratievereisten wist de Nederlandse delegatie de 
Duitse en Oostenrijkse over te halen om met haar een gezamenlijk tekstvoorstel 
te doen. 

Maar ook bij een solistisch optreden wist Nederland voorstellen aangeno
men te krijgen. Dit gold voor de introductie van de leeftijdseis van 21 jaar voor 
echtgenoten en de nareistermijn bij vluchtelingen, aanscherping van de inko
menseis en het schrappen van de bepaling over leges. Net als bij de integratie
eis, verbloemde de delegatie bij de leges zoveel mogelijk de exacte reden of 
bedoeling van haar voorstel. Zo trachtte ze weerstand tegen haar voorstellen te 
omzeilen. Een respondent van de Duitse delegatie voelde zich achteraf door 
Nederland op het verkeerde been gezet ten aanzien van de leges: 

235 Hauschild 2003, p. 267. 
236 De voorstellen die de rechten versterkten, betreffen: verplichte toelating ongehuwde 

partners, toepassing van de richtlijn op subsidiair beschermden en gelijkstelling geregi
streerde partners met gehuwden. Alleen het laatste voorstel is aangenomen. De overige 
Nederlandse voorstellen die zijn afgewezen, betreffen behoud van de feitelijke gezins
band als toelatingsvoorwaarde en het schrappen van de bepaling dat lidstaten gunstiger 
regels mogen hanteren. 

237 De Commissie stelde voor om de gezinsherenigingsregels van hel vrij verkeer van 
personen op hen van toepassing te laten zijn, en om hen in de Gezinshcrcnigingsrichtlijn 
gelijk te stellen met derdelanders die recht hebben op gezinshereniging 
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'De Commissie wilde regels opstellen ten aanzien van de heffing van leges. 
Maar de lidstaten spraken op aandringen van Nederland af dat zulke kleinig
heden als leges zouden worden overgelaten aan de lidstaten. Pas later, toen de 
Nederlandse onderhandelaar vertelde hoe hoog de leges waren, reageerden de 
andere delegaties geshockeerd. Als het van tevoren bekend was geweest om 
welke bedragen het ging, dan vraag ik me af of de rest zo gemakkelijk had in
gestemd met het schrappen van de bepaling. Dan was er eerder een soort 
maximumbedrag opgenomen.' 

Het is kenmerkend voor dit onderhandelingsproces dat het een relatief kleine 
lidstaat zo goed is gelukt voorstellen geaccepteerd te krijgen, zelfs de ingrijpen
de voorstellen die het pas medio 2002 inbracht als gevolg van het aantreden van 
het kabinet Balkenende I. Haar voorstel om integratiemaatregelen te kunnen 
opleggen in het buitenland, deed de delegatie niet alleen in een laat stadium, 
maar ook slechts op bais van de wens van een parlementaire meerderheid. 
Deze wens doelde bovendien op deelname aan cursussen vóór de toelating en 
niet op het slagen voor een examen. Ondanks de afwezigheid van twee succes
factoren, namelijk vroegtijdige en consistente inbreng en een nationale concrete 
(ontweTp)wet als reden voor een wijzigingsvoorstel, wist de Nederlandse delega
tie dus succesvol te onderhandelen. De respondent van het Ministerie van Justi
tie toonde zich dan ook tevreden over het onderhandelingsresultaat, daarbij wij
zend op de hoofddoelstelling van de regering: 

'Feit is dat we met de richtlijn thuis konden komen, omdat ons systeem nau
welijks hoefde te worden veranderd.' 

Die inschatting bleek op een aantal punten onjuist, zoals bij de inkomenseis van 
120% van het wettelijk minimumloon en de feitelijke gezinsband (zie hoofdstuk 
5). Nederland was minder succesvol in de verdediging van zijn voorstel om een 
feitelijke gezinsband voor minderjarigen met hun ouders te eisen. Niettemin 
interpreteerde de regering de onderhandelingsuitkomst zodanig, dat de nationale 
regels in overeenstemming waren met de richtlijn. Met dit doel claimde ze meer 
successen dan daadwerkelijk waren behaald. 

Dat Nederland tevreden kon zijn met het behaalde resultaat, hangt ook sa
men met de restrictieve aard van zijn wijzigingsvoorstellen. Deze waren gemak
kelijker te accepteren voor lidstaten dan voorstellen die hen zouden beknotten in 
hun beleidsvrijheid. Behalve ten aanzien van ongehuwde partners, zette de dele
gatie zich niet in voor de opname van de Nederlandse regels die gunstiger waren 

238 Zie ook Den Heijer 2007. 
239 Motie Sterk, Kamerstukken II 2002-2003, 27 083, nr. 25, aangenomen op 17 december 

2002 (Handelingen Kamerstukken II 2002-2003, nr. 34, p. 2538). De inburgeringstoets 
in het buitenland was pas een regeringsafspraak in het Hoofdlijnen Akkoord van kabinet 
Balkenende II, dat op 27 mei 2003 werd gepubliceerd, ruim na hel politiek akkoord 
over de Richtlijn. 
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dan in de ontwerprichtlijn Evenmin heeft ze gepleit voor een bepaling dat lid
staten altijd in positieve zin kunnen afwijken van de minimumnorm Dit is op
merkelijk omdat de regering deze mogelijkheid wel als belangrijkste voorwaar
de had genoemd in de Kamer Een verbod op gunstiger normen zou de rege
ring hebben gedwongen haar regels op enkele punten aan te scherpen 

Europees Parlement 

Het Europees Parlement heeft nauwelijks invloed uitgeoefend op de gezinshere
nigingsrichtlijn Omdat het Parlement geen wetgevende bevoegdheid bezat, was 
het afhankelijk van de bereidheid van Commissie en Raad om zijn amendemen
ten over te nemen Hoewel de Commissie de meeste amendementen onder
schreef, zag ze geen kans om ze in de ontwerprichtlijn te verwerken Het Euro
pees Parlement en de Commissie waren tot op zekere hoogte bondgenoten, maar 
konden eikaars invloed niet vergroten De Raad communiceerde niet met het 
Europees Parlement en droeg daarmee bij aan de informatie-achterstand van het 
Parlement 

Met de te late indiening van zijn tweede advies, zette het Europees Parle
ment ook zichzelf buitenspel het politiek akkoord over de tekst van de richtlijn 
was toen immers al gesloten Niettemin is er geen aanwijzing dat de Raad het 
advies anders wel serieus had overwogen Uit de interviews komt een beeld naar 
voren dat geen enkel lichaam van de Raad zich verantwoordelijk voelde voor 
een behandeling van of een gemotiveerde reactie op het advies Alleen enkele 
individuele onderhandelaars nam de amendementen door op zoek naar extra 
onderbouwing voor hun standpunten Een lid van het Europees Parlement weet 
deze passieve houding van de Raad ten opzichte van het Parlement volledig aan 
het adviesrecht 

'De Raad ging bij de richtlijn volstrekt zijn eigen gang Bij advieskwesties is 
de aandacht een stuk minder dan bij codecisie en doen de lidstaten behoorlijk 
geringschattend over de rol van het Parlement Ze zijn helemaal niet geïnte
resseerd in onze mening Een stuitend verschil met bijvoorbeeld de behande
ling van de begroting, waar ze een belang hebben bij ons standpunt ' 

Respondenten uit de nationale delegaties noemden echter andere redenen voor 
hun weinig ontvankelijke houding ten opzichte van het Parlement Volgens hen 
hadden de lidstaten er al genoeg problemen mee om het onderling eens te wor
den De strijd en meningsverschillen heten volgens hen geen ruimte voor nog 
een extra mening van buitenaf Enkelen wezen erop dat de amendementen te ver 
verwijderd lagen van de moeizaam bevochten compromisteksten Deze laatste 
waarneming werd natuurlijk ook in de hand gewerkt doordat de Raad het Parle-

240 Kamerslukken II 1999-2000, 23 490, nr 154, ρ 13 
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ment tijdens de onderhandelingen op afstand hield Maar ook de commissieme
dewerker vond dat het Parlement de geringe invloed aan zichzelf te danken had 

'Het Parlement was compleet buiten beeld Aan de ene kant probeerden frac
ties de nationale belangen te verdedigen Aan de andere kant werden ze beïn
vloed door NGO-denken Omdat ze geen verantwoordelijkheid droegen, de
den ze irreële verzoeken in plaats van verbetervoorstellen Daarom telden ze 
ook niet mee ' 

De verschillende factoren hebben elkaar dus versterkt bij afwezigheid van een 
formele beinvloedingspositie en gebrek aan inzage in de onderhandelingen, nam 
het Parlement vooral principiële standpunten in Dat maakte het de Raad ge
makkelijker om het advies terzijde te leggen 

Na de vaststelling van de richtlijn hebben veel NGO's en wetenschappers 
druk uitgeoefend op het Parlement om drie uitzonderingsbepalingen voor ver
nietiging voor te dragen bij het Hof van Justitie wegens strijd met artikel 8 
EVRM Zijn zwakke institutionele positie op dit terrein, de wijze waarop Com
missie en Raad met zijn adviezen waren omgesprongen en zijn net verworven 
bevoegdheid om een richtlijn ter vernietiging voor te dragen aan het Hof, droe
gen er toe bij dat het Parlement deze stap daadwerkelijk zette 

NGO's 

Omdat de Commissie al op eigen initiatief standpunten innam die veel NGO's 
wenselijk vonden, is het niet duidelijk welke onderdelen van het eerste voorstel 
voortkwamen uit de lobby van NGO's De werkervaring van de commissieme
dewerker bij een NGO heeft de organisaties op een indirecte wijze invloed ver
schaft op de ontwerprichtlijn In de ontwerpfase van het derde voorstel nam de 
Commissie in elk geval nauwelijks meer iets van NGO's over Zij zagen in deze 
penode nog wel effect van hun eerdere verzoeken (die ze nu herhaalden) om 
standstill clausules, en een bepaling die lidstaten toestaat gunstiger regels te 
hanteren De meeste door de Commissie overgenomen tekstvoorstellen en ad
viezen, hebben echter de onderhandelingen in de Raad niet overleefd Naarmate 
deze vorderden, werden ze ontoegankelijker en moeilijker te beïnvloeden door 
NGO's NGO's hadden net zo veel last van de onderlinge onenigheid binnen de 
Raad als het Europees Parlement er was geen ruimte voor invloed van buitenaf 
Maar de medewerker van de Nederlandse Permanente Vertegenwoordiger te
kende aan dat de lobby van veel NGO's ook ineffectief was 

241 Dit waren de wachttermijn (artikel 8 tweede paragraaf), de leeftijdsgrens van vijftien 
jaar (artikel 4 lid 6) en de leeftijdsgrens van twaalf jaar (artikel 4 lid 1 laatste paragraaf), 
HvJ EG 27 juni 2006, nr C-540/03, Europees Parlement tegen Raad van de Europese 
Unie, JV 2006/313, met noot Ρ Boeles 
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'De beïnvloeding is zo vrijblijvend en de timing is zo ongewis, datje denkt: 
"Wat moet ik nou met dat paper?". Hun commentaren waren erg algemeen 
(ze kenden de teksten ook niet precies) en principieel over mensenrechten, 
vaak over onderwerpen waar we net over besloten hadden. Ze benaderden ons 
niet proactief en individueel met concrete tekstvoorstellen. Dat had meer ge
holpen denk ik.' 

Naarmate de actoren moeilijker toegankelijk werden, zochten de NGO's meer 
de publiciteit en gebruikten ze hardere woorden. Een effectieve beïnvloedings-
strategie hebben de Europese NGO's bij de gezinsherenigingsrichtlijn niet ge
vonden. Wellicht speelde een gebrek aan ervaring met lobbyen op Europees 
niveau ten aanzien van wetgeving hen hierbij parten. Wel succesvol waren de 
NGO's bij het Europees Parlement. Hun invloed op de amendementen van het 
Parlement zijn duidelijk zichtbaar bij beide adviezen. Zijn adviesrol maakte het 
Europees Parlement waarschijnlijk nog extra ontvankelijk voor hun standpunten. 
De relatieve zwakheid van het adviesrecht had evenwel tot gevolg dat de NGO 
commentaren toch niet doordrongen tot de richtlijn. Een tweede geslaagde stra
tegie die buiten de lobby ten aanzien van het besluitvormingsproces viel, vorm
den hun activiteiten na het aannemen van de richtlijn. Zonder druk vanuit diver
se NGO's en wetenschappers had het Europees Parlement wellicht niet besloten 
tot de vemietigingsprocedure. De uitspraak die het Hof hierin deed, is veel bepa-
lender voor het recht op gezinshereniging en de uitleg van de richtlijn dan een 
lobby ten aanzien van een enkel tekstvoorstel ooit had kunnen zijn. Het loonde 
dus dat de NGO's kozen voor een alternatieve weg nadat voor hen de toegang 
tot de onderhandelaars was geblokkeerd. 

De nationale NGO's waren uitsluitend gericht op mogelijke verbeteringen 
van de nationale wetgeving. Hun aanvankelijke hoop dat de nationale regels 
zouden versoepelen door de Europese besluitvorming sloeg om in angst dat deze 
regels als gevolg van de Europese onderhandelingen restrictiever zouden wor
den. Dit trachtten zij tevergeefs via de nationale parlementen te voorkomen. 
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4. Duits gezinsherenigingsrecht tijdens en na de 
onderhandelingen over de richtlijn 

In het voorgaande hoofdstuk hebben we een beeld gekregen van de Duitse on
derhandelingspositie bij de gezinsherenigingsrichtlijn. Hoe deze positie is te 
verklaren en op welke wijze het onderhandelingsproces en de richtlijn zelf de 
Duitse beleidsontwikkeling hebben beïnvloed, belicht ik in het voorliggend 
hoofdstuk. Per onderzoeksthema worden de destijds geldende Duitse gezinsher
enigingsregels getoetst aan het eerste Commissievoorstel, gevolgd door een 
beschrijving van de ontwikkeling van deze regels sindsdien. In de tweede toets 
staat de richtlijn zelf centraal. Van de implementatiewetgeving ga ik na of ze is 
aan te merken als verplichte implementatie of als een beleidskeuze die de richt
lijn wel of juist niet toelaat. Ook wordt vermeld welke verplichtingen uit de 
richtlijn Duitsland niet, niet volledig of niet juist heeft geïmplementeerd. De 
ontwikkelingen in wetgeving en rechtspraak na de implementatiewetgeving zijn 
in kaart gebracht voor zover ze verband houden met de richtlijn. Bij de uitleg 
van het Duitse recht wordt ter verduidelijking soms een vergelijking gemaakt 
met de Nederlandse situatie. 

4.1 Inleiding Duits vreemdelingenrecht 

4.1.1 Schets van het Duitse vreemdelingenrecht 

Kenmerken van het Duitse vreemdelingenrecht 

Het Nederlandse en het Duitse vreemdelingenrecht verschillen op twee wezen
lijke punten met betrekking tot het recht op gezinshereniging van elkaar, te we
ten: de grondwettelijke verankering van het recht op gezinsleven en de manier 
waarop bepalingen uit het EVRM doorwerken in het nationale recht. De Duitse 
wetgeving kent, anders dan de Nederlandse, een grondwettelijke verankering 
van de bescherming van het gezin, namelijk in artikel 6 Grundgesetz} Volgens 

1 Artikel 6 GG: (1) Ehe und Familie stehen unter dem besonderen Schutze der staatlichen 
Ordnung, (2) Pflege und Erziehung der Kinder sind das natürliche Recht der Eltern und 
die zuvorderst ihnen obliegende Pflicht. Über ihre Betätigung wacht die staatliche Ge
meinschaft (3) Gegen den willen der Erziehungsberechtigten dürften Kinder nur auf 
Grund eines Gesetzes von der Familie getrennt werden, wenn die Erziehungsberechtig
ten versagen oder wenn die Kinder aus anderen Gründen zu verwahrlosen drohen, 
(4) Jede Mutter hat Anspruch auf den Schutz und die Fürsorge der Gemeinschaft, 
(5) Den unehelichen Kindern sind durch die Gesetzgebung die gleichen Bedingungen 
fur ihre leibliche und seelische Entwicklung und ihre Stellung in der Gesellschaft zu 
schaffen wie den ehelichen Kindem. 
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vaste jurisprudentie vormt het recht om met de familie samen te leven onderdeel 
van deze wettelijk gewaarborgde bescherming van het gezin De Duitse wetge
ver refereert in verschillende bepalingen van het Auslandergesetz aan dit grond
recht Duitsland heeft weliswaar het EVRM geratificeerd, maar artikel 59 lid 2 
Grundgesetz bepaalt dat verdragen pas bindende werking hebben nadat ze zijn 
omgezet in een wet in formele zin Omdat de Duitse grondwet hoger in de rang
orde staat dan een wet in formele zin, vormt het Grundgesetz het voornaamste 
toetsingskader voor de rechter In Duitsland kunnen rechters namelijk, anders 
dan in Nederland, formele wetten toetsen aan de grondwet Wel heeft het Bun
desverfassungsgericht bepaald dat nationale grondrechten zo moeten worden 
uitgelegd dat ze ten minste evenveel bescherming bieden als verdragsrechten 
Deze uitspraak heeft de betekenis van het EVRM in de Duitse rechtsorde doen 
toenemen 3 In 2004 ging het Bundesverfassungsgericht een stapje verder met de 
uitspraak dat de Duitse overheid rekening moet houden met het EVRM en de 
jurisprudentie van het EHRM, in het bijzonder bij een afweging van verschillen
de grondrechten 4 Lipps stelt dat de grondwettelijke bescherming van het gezins
leven in Duitsland tot gevolg heeft dat de invloed van het EVRM op het Duitse 
vreemdelingenrecht beperkt is 5 Volgens haar reikt de bescherming van artikel 6 
Grundgesetz verder dan de bescherming van artikel 8 EVRM, omdat het belang 
van het gezinsleven in artikel 6 zwaarder is aangezet Net als artikel 8 EVRM 
biedt de grondwettelijke bescherming van het gezinsleven echter geen aanspraak 
op gezinshereniging, maar verplicht het de overheid in voorkomende gevallen 
wel tot een individuele afweging van het belang van het gezinsleven ten opzich
te van dat van de staat ' 

Kenmerkend voor Duits recht zijn de gevolgen van de federale structuur 
van de Bondsrepubliek De Duitse grondwet attribueert wetgevende bevoegd
heid ten aanzien van het verblijfs- en vestigingsrecht van vreemdelingen aan de 
federale wetgever, dat wil zeggen de Bondsregering, samen met de Bondsdag en 
Bondsraad Dit laatste orgaan bestaat uit vertegenwoordigers van de deelstaten 
De federale regering kan daarnaast aanvullende en bindende instructies vaststel
len voor de implementatie van (haar) wetten Die instructies behoeven goedkeu
ring van de Bondsraad 8 De deelstaatregeringen zijn vervolgens verantwoorde
lijk voor de toepassing van de federale wetten Dat biedt hun ruimte voor eigen 
administratieve instructies aan de lokale vreemdelingendiensten Deze diensten 
(Auslanderbehorden) voeren dus federale wetten uit, maar ressorteren onder de 

2 ΒVerfG, 2 BvR 1226/93, 2 BvR 101 /94 en BvR 313/94, 12 mei 1987 
3 Barkhuysen 1998, ρ 237 
4 2 Β VerfG, BvR 1481 /04, 14 oktober 2004 
5 Lipps 1999, ρ 104 
6 Lipps 1999, ρ 96 
7 Artikel 74 paragraaf 1 nr 4 GG 
8 Artikel 84 paragraal 2 GG 
9 Artikel 73 en artikel 83 GG 
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plaatselijke autoriteiten Ze kennen een grotere beslissingsvrijheid dan de beslis
ambtenaren van de Nederlandse Immigratie en Naturalisatie Dienst (hierna 
IND), onder meer doordat ze met deze twee verschillende bevoegdhedenmveaus 
te maken hebben Deze eigen bevoegdheid heet Ermessen De formulering van 
een wetsartikel is bepalend voor de omvang van deze beslissingsvrijheid Zo 
werd in artikel 17 lid 1 Amiandergesetz bepaald dat aan buitenlandse gezinsle
den van een vreemdeling een verblijfsvergunning kan worden verleend op grond 
van bescherming van het gezinsleven Lid 2 beperkte deze beslissingsvrijheid 
met voorwaarden waaraan in elk geval moet zijn voldaan om een vergunning te 
mogen verstrekken Bij de invulling van hun beslissingsvrijheid waren de 
vreemdelingendiensten tot 2001 verder niet gebonden Sindsdien geldt er een 
aanwijzingsbevoegdheid van de federale Minister van Binnenlandse zaken, die 
hij invult met beleidsinstructies (Verwaltungsvorschnfte) Hoewel deze wijzi
ging meer eenheid in de beslissingspraktijk heeft gebracht, zijn deze voorschrif
ten niet zo gedetailleerd als de regels van de Nederlandse Vreemdelingencircu
laire Daardoor is het in Duitsland voor vreemdelingen soms lastiger een beroep 
te doen op regelgeving dan in Nederland 

4 12 Verblijfsvergunningen anno 1999 

Het Auslandergesetz van 1990 kenmerkte zich door de verscheidenheid aan 
verblijfstitels en bijbehorende rechtspositie voor vreemdelingen Hieronder wor
den de voor gezinshereniging meest relevante verblijfsvergunningen besproken, 
in volgorde van de zwakste naar de sterkste verblijfsvergunning 

Aufenthaltsbefugnis 

Dit was een doelgebonden verblijfsvergunning die met aan een maximumpeno-
de was gekoppeld De vergunning, ook wel 'kleines AsyF genoemd, bood be
scherming tegen uitzetting aan asielzoekers op grond van volkenrechtelijke ver
plichtingen of dringende humanitaire redenen De Aufenthaltsbefugnis werd 
doorgaans voor twee jaar verleend en kon steeds worden verlengd De houders 
van deze vergunning mochten alleen werken als er geen prionteitsgemetend 
aanbod voorhanden was, maar konden in principe wel voor gezinshereniging in 
aanmerking komen 

10 §30AuslGz 
11 § 34 AuslGz 
12 Categoriaal beschermden met deze verblijfsvergunning hadden alleen op bijzondere 

gronden recht op gezinshereniging 
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A ufenthaltserlaubnis 

Deze verblijfsvergunning, met gebonden aan een specifiek doel, was bestemd 
voor migranten wier verblijf in Duitsland in principe niet tijdelijk was Ge
zinsleden die in het kader van gezinshereniging waren toegelaten, kregen deze 
verblijfsvergunning De verblijfsvergunning werd voor een jaar verleend en na 
verlenging voor twee jaar Bn de verlenging werd aan dezelfde voorwaarden 
getoetst als bij de verlening De eerste vijfjaar van het verblijf in Duitsland 
was de vergunning tijdelijk De vergunninghouder had recht op gezinshereni
ging, maar in principe met op gezinsvorming De overheid kon hem uitsluiten 
van bepaalde beroepsgroepen en de werkvergunning afwijzen bij prionteitsge-
nietend aanbod 

Unbefristete A ufenthaltserlaubnis ' 

Deze verblijfsvergunning voor onbepaalde tijd was eindjaren negentig de meest 
voorkomende verblijfsvergunning in Duitsland Ze was in principe niet aan een 
specifiek doel gebonden Een bezitter van een Aufenthaltserlaubnis kwam na 
vijfjaar en gezinsleden van Duitse burgers al na drie jaar, in aanmerking voor 
deze vergunning Als voorwaarden voor de toekenning golden een inkomens- en 
huisvestingseis, toegang tot de arbeidsmarkt en de voorwaarde van een eenvou
dige uitdrukkingsvaardigheid in de Duitse taal Er mocht geen uitwijzingsgrond 
aanwezig zijn De vergunninghouder had recht op gezinshereniging en gezins
vorming 

A ufenthaltsberec htigung 

Met deze vergunning voor onbepaalde tijd zonder beperkingen verkreeg een 
vreemdeling de sterkste rechtspositie De toegang tot de arbeidsmarkt was onbe
perkt en de bescherming tegen uitwijzing groot Een migrant kwam voor deze 
verblijfsvergunning in aanmerking als die een bepaald inkomen bezat en ar
beidsverleden had, en acht jaar een Aufenthaltserlaubnis of drie jaar een unbe
fristete Aufenthaltserlaubnis Voor asielgerechtigden, voormalige Duitsers en 
echtgenoten van Duitsers gold een verblijfseis van vijfjaar De Aufenthaltsbe
rechtigung gaf recht op gezinshereniging en gezinsvorming 

13 i}15AuslGz 
14 Lipps 1999, ρ 114 
15 ί) 13(l)Auslgz 
16 §24, §25 en <}26 AuslGz 
17 §27AuslGz 

138 



4. DUITS GEZINSHERENIGINGSRECHT 

4.2 Ontwikkelingen Duits gezinsherenigingsbeleid na december 1999 

18 

Zuwanderungsgesetz en implementatiewetgeving 

In de periode december 1999-januari 2008 zijn twee belangrijke wijzigingswet
ten ingevoerd op het terrein van het Duitse migratierecht: het Zuwanderungsge
setz, in juli 2004 aangenomen en op 1 januari 2005 in werking getreden, en het 
Gesetz zur Umsetzung aufenthalts- und asylrechtlicher Richtlinien der Europäi
schen Union, die op 28 augustus 2007 van kracht werd. Deze wet implemen
teerde elf richtlijnen met betrekking tot asiel en migratie. Beide wetten zijn dus 
aangenomen nadat de JBZ-Raad de gezinsherenigingsrichtlijn had vastgesteld (3 
oktober 2003). Het Zuwanderungsgesetz trad al in werking toen de implementa
tietermijn van de richtlijn nog niet was verstreken. 

4.2.1 Zuwanderungsgesetz 

Totstandkoming 

In juli 2000 stelde minister voor Binnenlandse Zaken Schily (SPD) een Zuwan
derungskommission in, met de opdracht een voorstel voor een nieuwe immigra-
tiewet te formuleren, waarmee migratie beter te sturen zou zijn. Binnen de hu
manitaire en grondrechtelijke kaders, maar met oog voor de Duitse economische 
en politieke belangen, zo beschreef Schily de opdracht. Slechts een maand 
nadat commissievoorzitter Süssmuth haar rapport aan hem had gepresenteerd, 
publiceerde de minister zijn Referentenentwurf Zuwanderungsgesetz.' Daarin 
had hij slechts enkele aanbevelingen van de commissie Süssmuth verwerkt. 
Enkele maanden later werd de ontwerpwet vastgesteld door de regering en bij 
het parlement ingediend.22 Ondanks de voortvarende start bleef het wetsvoorstel 
nog enkele jaren onderwerp van intensieve onderhandelingen tussen de politieke 

18 Mukazhanov 2004, p. 93-123. 
19 Zuwanderungsgesetz, 5 augustus 2004, BGBl 1 ρ 1950; Gesetz zur Umsetzimg aufen

thalts- und asylrechtlicher Richtlinien der Europäischen Union, 27 augustus 2007, 
BGBl 1, p.1970. Hiema: Richtlmienumsetzungsgesetz of implementatiewet. 

20 Persbericht BMI: 'Schily beruft Zuwanderungskommission', 12 juli 2000, wwwbmi. 
bund.de. 

21 Zuwanderung gestalten, Integration fördern, Bericht der Unabhängigen Kommission 
'Zuwanderung', 4juli 2001, Berlijn, zie ook wwwbmi.bund.de. Minister Schily heeft 
op 4 augustus 2001 het ReferentenentwurfVoor de Zuwanderungsgesetz gepresenteerd, 
zie voor het persbericht www.bmi.bund de. 

22 Entwurf eines Gesetzes zur Steuerung und Begrenzung der Zuwanderung und zur Rege
lung des Aufenthalts und der Integration von Unionsbürgern und Ausländern (Zuwan
derungsgesetz), BT-Drs 14/7387, 8 november 2001 {Gesetzentwurf der Fraktionen SPD 
und Bündnis/Die Grünen) en BT-Drs 14/7987, 14 januari 2002 (Gesetzentwurf der 
Bundesregierung). 
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partijen De CDU/ CSU fractie vocht bij het Bundesverfassungsgericht de be
sluitvormingsprocedure aan, waarin de Bondsraad met het wetsontwerp in maart 
2002 had ingestemd Nadat het Constitutioneel Hof eind 2002 de stemming in 
de Bondsraad nietig had verklaard, diende de Bondsregering het wetsvoorstel 
ongewijzigd opnieuw in 23 Een bemiddelingscommissie, bestaande uit verte
genwoordigers van de Bondsraad en Bondsdag, kwam na een halfjaar onder
handelen tot overeenstemming In juli 2004 stemden beide kamers van het par
lement in met een aangepast ontwerp voor het Zuwanderungsgesetz Op 1 janua
ri 2005 trad de wet in werking 

Het langdurige en moeizame debat over de nieuwe wet had ook consequen
ties voor de standpunten van de Duitse onderhandehngsdelegatie in de JBZ-
Raad over de gezinsherenigingsrichtlijn Zoals ook in paragraaf 3 2 2 weerge
geven, omschreef een lid van de delegatie het Duitse uitgangspunt als volgt 

'De richtlijn moest er zo uit komen te zien, dat we geen implementatiewetge
ving hoefden te maken Dat was altijd onze maatstaf De bijzondere moeilijk
heid was wel dat in 2002 over het Zuwanderungsgesetz gedebatteerd werd 
We moesten onze standpunten af en toe aanpassen aan het nationale debat om 
geen last van de richtlijn te hebben bij de nationale vaststelling van onze 
nieuwe wet ' 

Dit citaat representeert het uitgangspunt van de betrokken Duitse politici en 
ambtenaren, dat de Duitse wetgever autonoom zijn regels met betrekking tot 
gezinshereniging moest kunnen bepalen De richtlijn mocht daarbij geen obsta
kels opwerpen 

Overzicht belangrijkste wijzigingen 

Het Zuwanderungsgesetz betekende een omvangrijke hervorming van het Duitse 
toelatings- en verblijfsrecht Als gevolg van deze wijzigingswet werd het Aus-
landergesetz 1990 vervangen door het Aufenthaltsgesetz 2004 Het systeem van 
het Auslandergesetz bestond uit een differentiatie in verblijfstitels, waaraan 
verschillende rechten waren gekoppeld Het Aufenthaltsgesetz (hiema AufenthG) 
heeft het aantal verblijfstitels sterk gereduceerd, waarbij het doel van het verblijf 
(onderwijs, arbeid, gezinshereniging, humanitaire gronden) meer dan voorheen 
maatgevend is geworden voor de rechtspositie van de vergunninghouder De 
nieuwe wet kent nog twee soorten verblijfsvergunningen een tijdelijke {Auf
enthaltserlaubnis) en een permanente {Niederlassungserlaubnis) 

De vergunning voor bepaalde tijd is gebonden aan specifieke voorwaarden 
afhankelijk van het verblijfsdoel Bij verlenging toetsen de autoriteiten steeds 

23 Entwurf eines Gesetzes zur Steuerung und Begrenzung der Zuwanderung und zur Rege
lung des Aufenthalts und dei Integration von Umonsburgern und Auslandern (Zuwan
derungsgesetz), BT-Drs 15/420, 7 februari 2003 (Gesetzentwurf der Bundesregierung) 
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opnieuw aan deze voorwaarden. Het verblijfsdoel bepaalt tevens de rechten van 
de vergunninghouder. De volgende vier verblijfsdoelen zijn te onderscheiden: 
studie, arbeid, gezinshereniging en asiel.24 Een belangrijk gevolg van de wets
wijziging is dat de aanspraak van voormalige houders van een Aufenthaltsbefug
nis op gezinshereniging sterker is geworden. Degenen die op grond van het 
EVRM en het anti-Folterverdrag niet kunnen terugkeren, komen niet langer voor 
een Duldung, maar een Aufenthaltserlaubnis in aanmerking. Hiermee hebben 
zij een wettelijke aanspraak op gezinshereniging. 

De verblijfsvergunning voor onbepaalde tijd is niet gekoppeld aan een ver
blijfsdoel en geeft meer rechten, waaronder een beperkt recht op arbeid. Een 
vreemdeling komt voor deze verblijfsvergunning in aanmerking als hij vijfjaar 
een Aufenthaltserlaubnis bezit en aan bepaalde inkomens- en huisvestingsvoor-
waarden voldoet. Ook dient hij over voldoende kennis van de Duitse taal en de 
Duitse samenleving te beschikken. 

Hoewel het thema gezinshereniging één van de hevige strijdpunten was tij
dens de onderhandelingen over de nieuwe wet, heeft het Zuwanderungsgesetz 
uiteindelijk geen wezenlijke veranderingen in het recht op gezinshereniging 
gebracht. 6 Naast de gewijzigde systematiek van verblijfsvergunningen, kregen 
vreemdelingen wel met een nieuwe benadering van integratie te maken. De 
nieuwe wet regelde aanspraak op deelname aan integratiecursussen, volgens 
Groß het effect van de Süssmuth commissie. Een gelijkwaardige deelname aan 
het economische en maatschappelijke leven in Duitsland door migranten vergde 
volgens Süssmuth inspanningen van zowel de samenleving als de migrant. Deze 
introductie van de combinatie van fördern (bevorderen) en fordern (eisen), be
schouwt Groß als het eerste moment dat de overheid medeverantwoordelijkheid 
nam voor een geslaagde integratie van migranten.28 

4.2.2 Juli 2006: evaluatie Zuwanderungsgesetz 

In november 2005 werd de rood-groene coalitie (SPD en Bündnis90/Die Grü
nen) opgevolgd door een regering van CDU, CSU en SPD. In haar regeerak
koord kondigde ze een evaluatie van het Zuwanderungsgesetz aan. Als schot 
voor de boeg stelde de nieuwe coalitie in het akkoord dat de bevordering van 
integratie, 'de centrale opgave van deze tijd', alleen lukt als de migratie gestuurd 

24 De gezinsherenigingsregels zijn te vinden in Abschnitt 6, § 27 tol en met 36 AufenthG. 
25 Zie voor meer hierover paragraaf 6.4.1. 
26 Zie ook Walter 2009, p. 329-366. 
27 § 43 IT. AufenthG. Deze en volgende artikelen bevatten de grondslag voor hel aanbod 

van en de aanspraak op integratiecurussen. Lid 1 van artikel 43 bepaalt. '(1) Die Inte
gration von rechtmäßig auf Dauer im Bundesgebiet lebenden Ausländem in das wirt
schaftliche, kulturelle und gesellschaftliche Leben in der Bundesrepublik Deutschland 
wird gefördert und gefordert.' 

28 Groß 2007, p. 315-319. 
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en beperkt wordt. De regering zou volgens het akkoord het integratiebeleid op 
Bondsniveau gebundeld onderbrengen bij het Bundesamt för Migration und 
Flüchtlinge. Verder kondigde ze aan alle haar ter beschikking staande instru
menten te zullen gebruiken om gedwongen huwelijken te voorkomen en te be
strijden. 

In juli 2006 verscheen het evaluatierapport van het Bundesinnenministeri
um (BMI), gebaseerd op een analyse van de jurisprudentie, een enquête onder de 
deelstaten en een tweedaagse uitwisseling van praktijkervaringen tussen betrok
ken organisaties, ambtenaren en politici van het federale en het deelstaatni
veau.30 De algemene conclusie van deze officiële evaluatie was dat het Zuwan
derungsgesetz zich had bewezen. Daarom richtten de aanbevelingen van het 
ministerie zich op optimalisatie. Met betrekking tot gezinshereniging noemde 
het ministerie de toegenomen individuele aanspraken en de beperking van de 
ambtelijke beslisvrijheid een positieve ontwikkeling.31 Het voegde daar echter 
aan toe dat de visumprocedure onwerkbaar zou worden als vreemdelingen nog 
meer wettelijke aanspraken zouden krijgen. Daarom deed het BMI de aanbeve
ling om wettelijk vast te leggen dat de ambtelijke beslisvrijheid van de vreemde
lingendiensten in de Länder niet verder zou worden ingeperkt.32 De evaluatie 
van de Zuwanderungsgesetz verscheen anderhalf jaar na de inwerkingtreding 
van deze wet. Het is de vraag of op die korte termijn al een afgewogen beeld kan 
zijn gevormd van de effecten van een nieuwe wet. De onderbouwing van een 
aantal voorstellen bestaat dan ook uit 'indrukken' die deelstaten of organisaties 
hebben: feiten ontbreken in de evaluatie. Volgens Cemota heeft het BMI de 
evaluatie ook gebruikt voor het innemen van standpunten en het doen van aan
bevelingen waarvoor de evaluatie zelf geen aanleiding gaf. 

Alle vijf in het BMI-rapport voorgestelde wijzigingen van het gezinshere-
nigingsrecht hadden een restrictief karakter. Vier van deze voorstellen (maatre
gelen om schijnvaderschap te bestrijden, de inkomenseis voor Duitse burgers, de 
leeftijdsgrens en taaltoets) waren niet gestoeld op de evaluatie, maar op wensen 
van enkele deelstaten of van de ambtelijke of politieke leiding van het ministe
rie. Dat deze wijzigingsvoorstellen al zo kort na een fundamentele wijziging van 

29 Gemeinsam ßr Deutschland Mil Mut und Menschlichkeit, Koalitionsvertrag zwischen 
CDU, CSU und SPD för die 16 Wahlperiode des deutschen Bundestages, 18 November 
2005. Hoofdstuk VIII: 'Sicherheit für die Bürger', paragraaf 1.2: 'Migration steuern -
Integration fördern', ρ 57-59. www.cdu.de. 

30 Bericht zur Evaluierung des Gesetzes zur Steuerung und Begrenzung der Zuwanderung 
und zur Regelung des Aufenthalts und der Integration von Unionsbürgern und Auslän
dern (Zuwandenmgsgesetz), (hiema Evaluierung Zuwanderungsgesetz) juli 2006, p. 1-
16 en p. 101-116, www.bmi.bund de. 

31 Het ministerie noemt als voorbeelden de aanspraak van een echtgenoot op gezinsvor
ming (na vijfjaar) en de aanspraak van een ouder die alleen voor het kind zorgt, op ge
zinshereniging. 

32 Evaluierung Zuwanderungsgesetz, juli 2006, p. 103, www.bmi.bund de. 
33 Cemota 2006, p. 388-393. 
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het migratierecht werden gedaan, houdt waarschijnlijk verband met de rege
ringswisseling. De voorgestelde aanscherpingen van de toelatingsvoorwaarden 
pasten volgens het BMI binnen de mogelijkheden van de gezinsherenigings
richtlijn, waarvan de implementatietermijn een jaar eerder was afgelopen. Over 
één voorstel van enkele deelstaten merkte het BM1 op dat de richtlijn invoering 
niet toestaat: niet toelaten van kinderen van een alleenstaande ouder, als de an
dere ouder zich in het buitenland bevindt. In dat opzicht vormde de gezinshere
nigingsrichtlijn een begrenzing aan de uitvoering van een politieke of ambtelijke 
wens. 

4.2.3 Maart 2007: implementatie richtlijn 

De vervroegde verkiezingen in 2005 hadden de voorbereiding van de implemen
tatie van de richtlijn tot staan gebracht. Een dag na de verkiezingen en slechts 
enkele weken voordat de implementatietermijn van de richtlijn zou aflopen, 
zond de demissionaire minister van Binnenlandse Zaken een circulaire naar de 
deelstaten met het verzoek de richtlijn toe te passen. 4 Pas eind maart 2007 dien
de de Bondsregering een wetsontwerp in ter implementatie van elf EU-
richtlijnen op het gebied van asiel en migratie.35 Naast de implementatie vormde 
het wetsvoorstel volgens de regering tevens een voortzetting van de in het 
Zuwanderungsgesetz geïntroduceerde hervorming van het vreemdelingenrecht.36 

Enkele maanden na de inwerkingtreding van de implementatiewet stelde de 
minister van Binnenlandse Zaken instructies vast, de 'Hinweise', voor de uitleg 
en toepassing van de wet. 

Overzicht belangrijkste wijzigingen 

De implementatiewet bevatte twee wijzigingen die voortkomen uit verplichtin
gen die de gezinsherenigingsrichtlijn de lidstaten oplegt. Dat betreft de verkor
ting van de vereiste verblijfsduur voor vreemdelingen die voor gezinsvorming in 
aanmerking willen komen en de vrijstelling van de inkomens- en huisvestingseis 
bij gezinsherenigingsverzoeken van vluchtelingen en asielgerechtigden. Dit zijn 
tevens de enige wijzigingen van de implementatiewet die de positie van vreem-

34 Brinkmann 2008, p. 36. 
35 Entwurf Richtlinienumsetzungsgesetz zur Umsetzung aufenlhalts- und asylrechllicher 

Richtlinien der Europäischen Union im deutschen Bundestag, 28 maart 2007, BT-Drs. 
16/5065, 23 april 2007. 

36 Zie de toelichting op het wetsvoorstel, BT-Drs. 16/5065, 23 april 2007, p. 151. 
37 Hinweise zu den wesentlichen Änderungen durch das Gesetz zur Umsetzung auf

enlhalts- und asylrechllicher Richtlinien der Europäischen Union vom 19. August 2007, 
AZ.: PGZU-128 406/1, 2 oktober 2007. Voortaan: Hinweise zum Richtlinienumset
zungsgesetz. 
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delingen in het Duitse gezinsherenigingsrecht versterken. De overige wijzigin
gen komen voort uit nationale beleidskeuzes en zijn restrictief van aard. 

Met de implementatiewet is een leeftijdsgrens van achttien jaar voor beide 
partners ingevoerd. Een andere wijziging is de extra toelatingsvoorwaarde voor 
echtgenoten dat ze eenvoudige kennis van de Duitse taal moeten bezitten.38 

Beide extra voorwaarden gelden ook bij gezinsvorming of gezinshereniging van 
een Duitser met een buitenlandse echtgenoot. Aan Duitse referenten kan 
voortaan ook een inkomenseis worden gesteld. Verder heeft de Duitse regering 
het in Nederland al langer geldende 'nareiscriterium' voor asielgerechtigden 
ingevoerd: de regel dat de asielgerechtigde binnen drie maanden na statusverle
ning gezinshereniging moet aanvragen om vrijgesteld te zijn van de inkomens-
en huisvestingseis. 

Eenmaal toegelaten, dienen gezinsleden niet alleen een integratiecursus te 
volgen, maar ook tijdig te slagen voor het examen. De mogelijkheid om de ver
blijfsvergunning niet te verlengen als de vreemdeling herhaaldelijk niet heeft 
deelgenomen aan de integratiecursus, is omgezet in een verplichting voor de 
beslissingsambtenaar om verlenging te weigeren. Het vereiste kennisniveau van 
de Duitse taal voor een permanente verblijfsvergunning is verhoogd en aange
vuld met een kennisvereiste van de Duitse samenleving. Wat integratie betreft 
heeft deze wet het accent dus duidelijk verschoven van fördern mar fordern. 

Totstandkoming implementatiewet 

Ook dit wetsvoorstel kende een lange voorgeschiedenis: in januari 2006 publi
ceerde het BMI een voorontwerp. Daarop volgden besprekingen met de andere 
ministeries, de deelstaten en de coalitiepartijen totdat de Bondsregering in maart 
2007 het wetsontwerp in gewijzigde vorm vaststelde. Op dat moment was de 
implementatietermijn van de gezinsherenigingsrichtlijn al anderhalfjaar verstre
ken. Tijdens dit proces heeft het voorontwerp in elk geval drie belangrijke wij
zigingen ondergaan: de leeftijdsgrens voor echtgenoten is verlaagd van eenen
twintig naar achttien jaar, het stellen van een inkomenseis aan Duitse referenten 
is mogelijk gemaakt en de Bleiberechtsregelung, een regularisatieregeling voor 
langdurig gedoogde asielzoekers, werd in het wetsontwerp opgenomen. 

Respondenten van het BMI en van de Integrationsbeauftragte noemden 
twee factoren voor de trage totstandkoming van het wetsontwerp. Ten eerste had 
de nieuwe coalitie haar compromis over de Bleiberechtsregelung in het wets
ontwerp opgenomen. Omdat dit voorstel op grote bezwaren van de deelstaten 
stuitte, vormde deze toevoeging een forse belasting voor de besprekingen. Als 
tweede factor noemden ze de 'kofferbomaanslagen' in regionale treinen van 
Keulen naar Hamm en Koblenz op 31 juli 2006, die leidden tot het opnemen van 

38 Richtlimenurmetzungsgesetz, 27 augustus 2007, BGBl I, p. 1970, Artikel I, nr 22: wij
ziging § 30 AufcnthG. 

39 Referentenentwurf BMI, 3 januari 2006, www.fluechtlingsral-nrw.de/2256. 
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enkele beperkende voorwaarden met betrekking tot de openbare orde. Andere 
ambtenaren legden de oorzaak echter ook bij de moeizame verhoudingen tussen 
de coalitiepartijen.40 Over de grondwettigheid van de wijzigingsvoorstellen met 
betrekking tot taalkennis als toelatingsvoorwaarde en de leeftijdseis voor echt
genoten, bestond meningsverschil tussen het BMI en het ministerie van Justitie, 
maar ook tussen CDU/CSU en de SPD. Het BMI vroeg hierover advies aan de 
wetenschapper Hillgruber, de SPD aan Kingreen. ' De eerste achtte de wijzigin
gen in overeenstemming met de Duitse grondwet, de tweede niet. Een mede
werker van de SPD fractie in de Bondsdag vertelde over de politieke verhoudin
gen binnen de coalitie: 

'Het BMI was en is conservatief, dat zit in zijn aard. Tijdens onderhandelin
gen over de richtlijn, toen "Rood-Groen" regeerde, zat BMI helemaal aan de 
rechterkant, de Groenen aan de andere kant en de SPD in het midden. " Nu 
bij de implementatie, in de nieuwe verhoudingen, zat de Union helemaal 
rechts van het spectrum, de SPD aan de linkerkant en het BMI in het mid-

43 

den. De Union wilde allerlei zaken doorvoeren die niet meer konden, juist 
door de richtlijnen. Niettemin was er veel discussie en hebben we compro
missen moeten sluiten' 

De regeringswisseling heeft er dus waarschijnlijk toe bijgedragen dat de gezins
herenigingsrichtlijn anders is geïmplementeerd en benut dan de Duitse regering 
tijdens de onderhandelingen over de richtlijn beoogde. Brinkmann constateerde 
dat het debat over de implementatiewet gedomineerd werd door de Bleiberechts
regelung en door de vraag hoe gedwongen huwelijken te bestrijden. De imple
mentatie van de richtlijn zelfwas volgens hem geen onderwerp van politiek of 
publiek debat. Hij wijst er verder op dat de implementatiewet niet alleen versoe
pelingen zoals de regularisatie maar ook restrictieve wijzigingen aanbracht die 
niet in verband stonden met de richtlijn. Als voorbeeld noemt hij de verruiming 
van de openbare orde criteria bij de weigering van een permanente verblijfsver
gunning of uitzetting ten aanzien van tweede-generatie migranten. 

Onderbouwing wetsvoorstel 

Minister Schäuble (CDU) legde bij de presentatie in de Bondsdag uit dat de 
implementatiewet tevens de resultaten bevat van de evaluatie van het Zuwan-

40 Breitkreutz, Franßen-de la Cerda & Hübner 2007, p. 341-347. 
41 Beide adviezen zijn gepubliceerd: Hillgruber 2006, p. 304-317 en Kingreen 2007, p. 13-

20 
42 Rood-Groen is de benaming voor de coalitie van de SPD en Bündnis 90/Die Crimen. 
43 'Die Union'' is een andere benaming voor de CDU/CSU-fractie. 
44 Brinkmann 2008, p. 37-38. 
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derungsgesetz. Verwijzend naar het in het coalitieakkoord opgenomen doel om 
integratie te bevorderen, stelde hij met de wet gearrangeerde huwelijken te wil
len tegengaan. Omdat bijna de helft van de jongeren met een Turkse achtergrond 
iemand trouwt die niet in Duitsland is opgegroeid, belemmert het fenomeen van 
gearrangeerde huwelijken de integratie, zo redeneerde de minister. Door de 
invoering van de leeftijdsgrens en een vereist kennisniveau van de Duitse taal 
zouden de echtgenoten die naar Duitsland komen gemakkelijker kunnen integre
ren en daardoor een beter toekomstperspectief hebben. De schriftelijke toelich
ting op het wetsvoorstel verwees ook naar het belang van integratie, maar met 
een veel sterkere nadruk op het doel jonge mensen te beschermen tegen een 
gedwongen huwelijk. Gedwongen huwelijken zouden volgens de toelichting 
vaak gepaard gaan met seksueel en huiselijk geweld. Omdat hier grondrechten 
als (seksueel) zelfbeschikkingsrecht, vrijheid van huwelijkssluiting en lichame
lijke integriteit in het geding zijn, zouden de extra toelatingsvoorwaarden ge
rechtvaardigd zijn. Dat dezelfde grondrechten juist ook beperkt werden met de 
extra voorwaarden, werd niet als zodanig opgemerkt. De regering gaf in de toe
lichting toe dat het voor een ambtenaar onmogelijk is vast te stellen of een hu
welijk gedwongen tot stand is gekomen of slechts is gearrangeerd. Daarom had 
zij ervoor gekozen de leeftijdsgrens van achttien jaar op alle verzoeken om ge
zinshereniging en gezinsvorming toe te passen. 

Commentaar van NGO 's op wetsvoorstel 

In maart 2007 reageerde een groep migrantenorganisaties in een open brief aan 
Bondskanselier Merkel op het wetsontwerp.47 Volgens hen zouden de aanscher
pingen in het voorgestelde toelatings- en nationaliteitsrecht een voorspoedige 
integratie tegengaan en daarom contraproductief werken. Hun zwaarste kritiek 
richtte zich op de inkomenseis bij gezinshereniging van een echtgenoot met een 
Duitse burger en de taaieis voorafgaand aan toelating. Ze wezen erop dat de 
gezinsherenigingsrichtlijn Duitsland niet dwingt tot de introductie van deze 
voorwaarden. Ook de verblijfsrechtelijke sancties op onvoldoende deelname aan 
integratiecursussen na toelating keurden ze af. Een drietal andere NGO's bena
drukte dat de leeftijdsgrens en de taaieis feitelijk zullen leiden tot langere wacht-

45 Bundestag, 90 Sitzung des deutschen Bundestages am Mittwoch, den 28. März 2007, 
Tagesordnungspunkt 1: Befragung der Bundesregierung. BMI: Reden aus dem Bunde
stag, www.bmi.bund.de. 

46 Begründung Richtlimenumsetzungsgesetz, zu Nummer 22 (§ 30), p. 53-56. 
47 Offener Brief an die Bundeskanzlerin Dr. Angela Merkel', Berlin, 27 maart 2007. 

Ondergetekende organisaties Alevitischen Gemeinde Deutschland, Türkisch-Isla
mischen Union der Anstal für Religion, Föderation türkischer Eltemvereine in Deutsch
land, Südost-Europa Kultur, Verbandes binationaler Familien und Partnerschaften, Tür
kischen Bundes Berlin-Brandenburg, Begegnungs- und Fortbildungszentrum muslimi
scher Frauen, CGIL-Bildungswerkes, Bundesverbandes Deutsch-Russischer Unter
nehmer, Polnischen Sozialrates in Berlin, Deutsch-Türkischen Forums Stuttgart. 
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tijden Volgens hen was ook een feitelijke driejarige wachttermijn in strijd met 
de jurisprudentie van het Bundesverfassungsgericht over de betekenis van arti
kel 6 Grundgesetz De organisaties beschouwden de beleidswijzigingen niet als 
effectieve maatregelen tegen gedwongen huwelijken en spraken de vrees uit dat 
bij een ontbrekend cursusaanbod de voorwaarde zou leiden tot sociale selectie 
Pro Asyl veroordeelde de taaieis als discriminatie op grond van nationaliteit 
Ook wetenschappers uitten twijfels over de juridische haalbaarheid van het stel
len van een taaieis aan de toelating op grond van gezinshereniging 

Parlementaire behandeling 

Nadat de coalitiepartijen eenmaal overeenstemming hadden bereikt en de 
Bondsregering het wetsontwerp eind maart 2007 had ingediend, verliep de par
lementaire behandeling relatief snel vijf maanden na de indiening trad de wet in 
werking Het parlement besloot tot een versnelde behandeling omdat de Europe
se Commissie inmiddels een reeks van inbreukprocedures en klachtprocedures 
tegen Duitsland was gestart wegens de niet tijdige omzetting van elf migratie-
nchtlijnen 5' Omdat de compromissen tussen de coalitiepartners al voor de in
diening van het wetsvoorstel waren gesloten, had een parlementaire meerderheid 
er feitelijk al mee ingestemd Niettemin werden wetenschappers en maatschap
pelijke organisaties door de Bondsdag uitgenodigd om hun commentaar op het 
wetsvoorstel te geven De parlementaire hoorzitting, die maar liefst drie dagen 
duurde, bracht echter geen aanpassingen aan het wetsvoorstel teweeg 52 Volgens 
een deelnemer uit de wetenschap viel dit ook niet te verwachten 

'Het systeem is dat alle politieke partijen hun eigen experts uitnodigen Je 
weet al precies welke partij met welke experts zal komen Ik ken de anderen, 
ik weet wat ze zullen zeggen, en de parlementariërs weten ook al wat ik ga 
zeggen, dus er is eigenlijk helemaal geen debat Over het algemeen stellen de 
partijen alleen vragen aan hun eigen experts Exact wetend wat de antwoor
den zullen zijn Het is voor de pers, maar niet voor de inhoudelijke afweging ' 

48 'Unter den Deckmantel der Umsetzung von EU-Richtlinien, Regierungskoalition plant 
weitere Verscharferungen im Auslander- und Einburgerungsrecht',Interkultureller Rat 
in Deutschland, Pro Asyl, DGB-Bundesvorstand- Bereich Migrations- und Antirassis-
muspolitik, Berlijn 26 februari 2007, www proasyl de 

49 'Regierung plant Verschärfung des Asyl- und Aufenthaltsrechts', persbericht Pro Asyl, 
21 mei 2007, www proasyl de 

50 Gobel-Zimmermann 2007, ρ 54-60, Groenendijk 2006a, ρ 191-198, Fischer-Lescano 
2006, ρ 236-246 en Kingreen 2007, ρ 13-20 

51 HvJ EG 3 april 2007, nr C-192/07, Pb C 117/20 Zie ook Breitkreul/, Franßen-de la 
Cerda & Hubner 2007, ρ 342 en Brinkmann 2008, ρ 36 

52 Innenausschuss, BT-Drs 16(4)209 A, 17 maart 2010 
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4.3 Ontwikkeling gezinsherenigingsbeleid naar thema 

4 3 1 Personele reikwijdte 

Duits gezinsheremgingsrecht december 1999 

Opvallend is het onderscheid dat het Duitse gezinsheremgingsrecht maakte tus
sen gezinsvorming en gezinshereniging gedurende de eerste vijfjaren verblijf 
kwam een vreemdeling niet in aanmerking voor gezinsvorming Het recht op 
gezinshereniging van houders van een Aufenthaltsbefugnis en een Aufenthaltser
laubnis was gekoppeld aan hun toegang tot de arbeidsmarkt De Duitse hoofdre
gels voor gezinshereniging waren alleen van toepassing op houders van een 
Aufenthaltserlaubnis (tijdelijk en permanent) en van een Aufenthaltsberechti
gung 51 Houders van een tijdelijke Aufenthaltserlaubnis kwamen slechts voor 
gezinshereniging in aanmerking, niet voor gezinsvorming 

Asielgerechtigden die op grond van de Duitse grondwet bescherming geno
ten, verwierven na erkenning meteen een permanente Aufenthaltserlaubnis en 
daarmee recht op gezinshereniging Aan houders van een Aufenthaltsbefugnis 
kon gezinshereniging worden toegestaan54 Vanwege het verblijfsdoel (be
scherming tegen vervolging op grond van het Vluchtelingenverdrag of bescher
ming tegen een burgeroorlog) gebeurde dit meestal ook 

Verhouding Commissievoorstel en het Duitse recht 

In twee opzichten stelde het Duitse recht meer eisen aan de verblijfsduur dan het 
Commissievoorstel door de koppeling van het recht op gezinshereniging aan 
een permanent verblijfsdoel (de Commissie verlangde slechts een bepaalde ver
blijfsduur) en door het vereiste van een langere verblijfsduur voor gezinsvor
mers Omdat het recht op gezinsvorming was beperkt tot houders van een per
manente Aufenthaltserlaubnis of Aufenthaltsberechtigung, was de vereiste 
wachttijd voor het recht op gezinsvorming in Duitsland feitelijk vier tot zeven 
jaar langer dan in het Commissievoorstel De Commissie maakte in het geheel 
geen onderscheid in haar regels ten aanzien van gezinshereniging en gezinsvor
ming 

Het Commissievoorstel erkende een recht op gezinshereniging voor vluch
telingen en subsidiair beschermden Met uitzondering van grondwettelijk erken
de asielgerechtigden, waren houders van een asielgerelateerde verbi ijfsvergun-

53 §17AuslGz 
54 §31 hd 1 AuslGz 
55 Subsidiair beschermden (op grond van EVRM of het anti-folterverdrag) kwamen pas na 

zeven jaar in aanmerking voor een permanente Aufenthaltserlaubnis, kinderen die in het 
kader van gezinshereniging waren toegelaten pas na acht jaar verblijf 
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mng voor gezinshereniging afhankelijk van de soort verblijfsstatus of van de 
beslissing van de vreemdelingendienst 

In het Duitse recht hadden Duitse burgers een gunstiger rechtspositie ten 
aanzien van gezinshereniging en gezinsvorming dan vreemdelingen Het voor
stel van de Commissie om de gezinsherenigingsregels voor EU-burgers die geen 
gebruikmaken van het vrij verkeer gelijk te trekken met die voor EU-burgers die 
dat wel doen, zou daarom geen al te grote gevolgen voor het Duitse recht heb
ben 

Wijziging Zuwanderungsgesetz 

Als gevolg van het Zuwanderungsgesetz is de Aufenthaltsbefugnis verdwenen 
De vreemdelingen die voorheen op deze vergunning waren aangewezen, zoals 
vluchtelingen en subsidiair beschermden, kwamen nu in aanmerking voor een 
Aufenthaltserlaubnis nieuwe stijl Sinds de invoering van de nieuwe wet hebben 
alle houders van deze (tijdelijke) vergunning en van de (permanente) Nieder
lassungserlaubnis recht op gezinshereniging, als er uitzicht is op minstens nog 
een jaar geldig verblijf5 Daarmee is in Duitsland de eis van een permanent 
verblijfsdoel voor gezinshereniging verdwenen 

De wet stelde nog wel zwaardere eisen aan gezinsvorming houders van de 
Aufenthaltserlaubnis hadden pas na vijfjaar recht op gezinsvorming 7 De over
heid kon hen echter eerder gezinsvorming toestaan De vijfjaren-termijn strookte 
niet met artikel 8 van de gezinsherenigingsrichtlijn, die een wachttermijn van 
maximaal twee jaar toestaat Het BMI instrueerde daarom de ministeries van de 
deelstaten om vanaf de implementatiedatum van de richtlijn bij de toepassing 
van deze regel een penode van twee jaar te hanteren, totdat de implementatie
wetgeving van kracht zou zijn 5 8 

Implementatiewet 

De vereiste verblijfsduur voor gezinsvorming is teruggebracht van vijf naar twee 
jaar, tenzij de verblijfsvergunning niet verlengbaar is in verband met het ver
blijfsdoel De vreemdelingendienst mag van deze extra verbhjfseis bij gezins
vorming afzien als de aanvrager een Aufenthaltserlaubnis bezit6 ' Verder zijn 
aan de rechthebbenden op gezinshereniging de houders van een vergunning op 

56 § 30 lid 1 nr 3 onder e AufenthG 
57 § 30 hd 2 AuienthG 
58 Dit bleek uit de beantwoording van een questionnaire in het kader van hel onderzoek 

naar de implementatie van de gezinsherenigingsnchtlijn door het Odysseus Netwerk, 
niet openbaar 

59 Richtlimenumsetzungsgeset?, 27 augustus 2007, BGBl Ι, ρ 1970, Artikel 1, nr 22 
60 § 30 hd 1 nr 3 onder d AuftenthG 
61 § 30 hd 2 AufenthG 
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grond van Richtlijn 2003/109/EG toegevoegd. Deze richtlijn kent rechten toe 
aan langdurig ingezeten derdelanders in de EU. 

Vergelijking richtlijn en het Duitse recht 

De richtlijn kent het recht op gezinshereniging toe aan een houder van een ver
blijfsvergunning met een geldigheidsduur van minimaal een jaar als er reden is 
te verwachten dat hij voor een permanent verblijfsrecht in aanmerking komt. 
De voorwaarde met betrekking tot de toekomstverwachting vormt een aanvul
ling op het commissievoorstel. Het Duitse recht eist voor gezinshereniging geen 
uitzicht meer op een permanente verblijfsvergunning en is daarmee op dit punt 
soepeler dan de richtlijn. Bij gezinsvorming heeft de regering gebruik gemaakt 
van de mogelijkheid in de richtlijn om een tweejarige wachttermijn in te stellen 
en om perspectief op permanent verblijf te eisen. Met deze twee zwaardere eisen 
ten opzichte van gezinshereniging heeft de Duitse wetgever een onderscheid 
gemaakt tussen gezinshereniging en gezinsvorming. Sinds het oordeel van het 
Hof van Justitie in de zaak Chakroun is het uitgemaakt dat de richtlijn dit onder
scheid niet toestaat. Het Hof baseert zich hiervoor onder andere op de definitie 
van gezinshereniging, die expliciet vermeldt: Ongeacht of de gezinsband tot 
stand is gekomen vóór of na de komst van degene die in de lidstaat verblijft' en 
op punt 6 van de considerans, waarin de voortzetting en de opbouw van het 
gezinsleven als doel is geformuleerd.64 Bovendien heeft het Hof van Justitie 
duidelijk gemaakt dat lidstaten in elk individueel geval alle specifieke factoren 
en belangen moeten afwegen, waarbij de verblijfsduur van de aanvrager slechts 
één van de factoren is.65 De Duitse vreemdelingendiensten hebben weliswaar de 
mogelijkheid om afte wijken, maar zijn niet gehouden om in alle gevallen een 
individuele belangenafweging te maken. Een onverkorte toepassing van de in 
artikel 8 neergelegde mogelijkheid van een wachttermijn voldoet niet aan de 
richtlijn.66 

Gezinsleden van subsidiair beschermden zijn buiten de personele reikwijd
te van de richtlijn gebleven. De meeste subsidiair beschermden in Duitsland 

62 § 30 lid 1 nr 3 onder b AufenthG. Deze status wordt verleend op grond van de Richtlijn 
betreffende de status van langdurig ingezeten burgers van derde landen, 2003/109/EG, 
Pb L 16/44, p. 44 e v. In de Richtlmiemmselzungsgesetz is de basis voor verstrekking 
van de titel op grond van een vijfjarig verblijf in Duitsland opgenomen m § 9a tot § 9c, 
voor verstrekking op grond van een vijfjarig verblijf in een andere lidstaat in § 38a 
AufenthG 

63 Artikel 3 Gezinsherenigingsrichtlijn. 
64 HvJ EU 4 maart 2010, nr. C-578/08, Chakroun, JV20\0/\n, r.o 59 en 62. De definitie 

van gezinshereniging is opgenomen in artikel 2 sub d Richtlijn. 
65 HvJ EG 27 juni 2006, nr. C-540/03, Europees Parlement legen Raad van de Europese 

[/me, J r 2006/313, paragraaf 98 en 101. 
66 Artikel 5 lid 5 en artikel 17 Gezinsherenigingsrichtlijn 
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hebben juist door de Zuwanderungsgesetz wel een recht op gezinshereniging 
gekregen De Duitse regels zijn in dit opzicht dus gunstiger dan de richtlijn 

Conclusie 

Tijdens de onderhandelingen over de richtlijn is in de Duitse wet aan drie extra 
groepen migranten het recht op gezinshereniging toegekend houders van een 
verblijfsvergunning die niet kunnen aantonen dat ze uitzicht hebben op perma
nent verblijf, subsidiair beschermden en vluchtelingen Het is opmerkelijk dat de 
Raad de eerste twee groepen van toepassing van de richtlijn heeft uitgesloten, 
niet in de laatste plaats dankzij de Duitse onderhandehngsinzet Toch heeft 
Duitsland geen gebruik gemaakt van deze inperking van de personele reikwijdte 
van de richtlijn Dat geldt wel voor de eigen burgers, met name de Aussiedier 
Doordat de lidstaten het voorstel van de Commissie om gezinsleden uit derde 
landen van alle EU-burgers in aanmerking te laten komen voor de gezinshereni
gingsregels van het vrij verkeer, kon Duitsland de rechtspositie van deze groep 
verzwakken (zie paragraaf 4 3 3) Duitsland zag in Brussel ook zijn pleidooi 
voor het vereiste uitzicht op permanent verblijf gehonoreerd Nu de Duitse wet
geving daar met meer in voorziet, was deze toevoeging in de richtlijn voor 
Duitsland overbodig Andere lidstaten kunnen nu wel gebruik maken van het 
Duitse onderhandelmgssucces 

Het Duitse recht heeft zich vooral naar de richtlijn moeten voegen ten aan
zien van de vereiste verblijfsduur bij gezinsvorming en het recht op gezinshere
niging voor vluchtelingen Bij beide aanpassingen heeft Duitsland zich beperkt 
tot de minimale verplichting door de facultatieve bepalingen maximaal te benut
ten (zie in dit verband ook de nareistermijn in paragraaf 4 3 3) 

4 3 2 Gezinsleden 

Duits gezinsherenigingsrecht december 1999 

Het Auslandergesetz maakte onderscheid tussen gezinshereniging met het gehele 
gezin {Familiennachzug), gezinshereniging of gezinsvorming met de echtgenoot 
(Ehegattennachzug), en gezinshereniging met een of meer kinderen (Kinder-
nachzug) 

Echtgenoten 
Houders van een Aufenthaltsberechtigung, erkende asielgerechtigden en Duit
sers hadden recht op gezinshereniging en gezinsvorming met hun buitenlandse 
echtgenoten Houders van een Aufenthaltserlaubnis hadden slechts recht op 
gezinshereniging, en dan alleen als ze bij de eerste verblijfsaanvraag melding 

67 § I 8 A U S 1 G Z 
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hadden gemaakt van hun huwelijk Op de algemene uitsluiting van gezinsvor
ming voor deze groep was een uitzondering gemaakt voor de 'tweede generatie' 
migranten Dit zijn vreemdelingen die in Duitsland zijn geboren of als minder
jarigen toegelaten en inmiddels acht jaar legaal in Duitsland verblijven 

Kinderen 
Ongehuwde kinderen van asielgerechtigden en Duitse burgers konden zich tot 
hun achttiende jaar met hun ouders herenigen Voor kinderen van andere status
houders gold een leeftijdsgrens van zestien jaar Als een ouder alleen de voogdij 
over het kind had, moest de andere ouder met wie het kind zich niet herenigde, 
ook de vereiste verblijfstatus bezitten of zijn overleden De overheid kon van 
deze voorwaarde afzien als de ouders gescheiden waren of als het kind al vijf 
jaar rechtmatig in Duitsland woonde Ongehuwde kinderen van zestien en ze
ventien jaar kwamen alleen voor gezinshereniging in aanmerking als ze de Duit
se taal beheersten of als ze zich op grond van hun ontwikkeling probleemloos 
zouden kunnen aanpassen aan de Duitse samenleving Daarnaast kon de vreem
delingendienst een hardheidsclausule toepassen 

Overige gezinsleden 
Een buitenlandse ouder die als enige zorg droeg voor een Duits minderjarig kind 
dat zijn hoofdverblijf in Duitsland had, kwam in aanmerking voor gezinshereni
ging ' Ook de andere ouder kon worden toegelaten als het gezinsleven al eerder 
in Duitsland was uitgeoefend Overige gezinsleden kwamen alleen voor toela
ting in aanmerking als dat nodig was om een uitzonderlijk moeilijke situatie 
voor hen te vermijden 72 

Verhouding eerste Commissievoorstel en het Duitse recht 

De Commissie gaf ongehuwde partners in haar eerste voorstel hetzelfde recht op 
gezinshereniging als echtgenoten als deze partners in het nationale recht werden 
gelijkgesteld met echtgenoten Dat deed het Duitse recht niet, hoewel op veel 
andere rechtsterreinen ongehuwden en gehuwden gelijk behandeld werden in 
Duitsland Gelet op de taaleis voor nareizende zestien- en zeventienjarigen, gaf 
het Commissievoorstel minderjarige kinderen een sterker gezinsheremgings-
recht Het commissievoorstel voorzag erin dat een enkele ouder zijn kind kon 
laten overkomen als de andere ouder daarmee instemt Het Duitse recht stelde 
echter verbiijfseisen aan de andere ouder Ten aanzien van meerderjarige kinde
ren of (groot)ouders verplichtte het Commissievoorstel de lidstaten tot toelating 

65 § 18 ( 1 ) en (2) onder 4 AuslGz 
69 § 20 AusIGz 
70 § 22 en 23 AusIGz 
71 §23 AusIGz 
72 § 22 AusIGz 
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als aan specifieke criteria was voldaan Het gebrek aan concrete criteria en de 
ruime beoordelingsmarge voor vreemdelingendiensten in Duitsland betekende 
een grotere rechtsonzekerheid voor deze gezinsleden 

Wijzigingen Duits beleid na Commissievoorstel 

In augustus 2001, nog vóór de inwerkingtreding van het Zuwanderungsgesetz 
maar na de indiening van het eerste Commissievoorstel, zijn in het Auslanderge-
letz enkele wijzigingen aangebracht waardoor partners die een geregistreerd 
partnerschap zijn aangegaan, in de regels voor gezinshereniging en gezinsvor
ming gelijk worden gesteld met echtgenoten 73 Deze gelijkstelling is ingevoerd 
op basis van het Lebenspartnerschaftsgesetz dat op hetzelfde moment van kracht 
werd 74 De gelijkstelling heeft enkel betrekking op gezinshereniging met de 
partner, niet op de kinderen van de partner 

Zuwanderungsgesetz 

Leeftijdsgrens kinderen 
De leeftijdsgrens voor kinderen die zelfstandig hun ouder(s) nareizen in het 
kader van gezinshereniging, heeft het politieke debat over het Zuwanderungsge-
<;etz lange tijd gedomineerd De CDU stelde zich op het standpunt dat de leef
tijdsgrens voor gezinshereniging omlaag moest naar zes jaar tot hooguit tien 76 

De partij keurde alleen al om deze reden het voorstel van de Europese Commis
sie voor de gezinsheremgingsnchtlijn af De SPD en de Groenen bepleitten juist 
het optrekken van de leeftijdsgrens van zestien naar achttien jaar7 Hoewel de 
Sussmuth Commissie eveneens voorstelde het recht uit te breiden naar kinderen 
tot achttien jaar, voorzag het Referentenentwurf'van minister Schily in een ver
laging van de leeftijdsgrens voor nareizende kinderen naar veertien jaar 7ίί Ge
lijktijdige hereniging van het hele gezin bleef mogelijk tot de meerderjang-
heidsgrens Kinderen van vijftien tot achttien jaar die apart nareisden, mochten 
zich alleen herenigen met hun ouder(s) als ze de Duitse taal voldoende beheers
ten Dit voorstel had alle kenmerken van een handreiking aan het CDU, maar 
deze partij nam hiermee geen genoegen en volhardde in zijn eis van een leef
tijdsgrens van tien jaar 

73 Paragrafen 27a en 29 (4) AuslGz 
74 Lebenspartnerschaftsgesetz van 16 februari 2001, BGBL Ι, ρ 266 
75 Angenendt & Kruse 2004, ρ 175-202 
76 Bundesausschuss der CDU Deutschland, Zuwanderung steuern und begrenzen integra

tion fordern, Berlijn, 7 juni 2001 
77 SPD Pressedienst, Eckpunkte for eine menschenrechtliche Zuwanderungspohtik, Ber

lijn, 26juni 2001, Bündnis 90/Die Grünen, Einwanderung gestalten Asylrecht sichern, 
Integration fordern, Berlijn, 7 juni 2001 

78 Referentenentwurf Zuwanderung \an Schily, 3 augustus 2001 
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In het ontwerp dat de Bondsregering in februari 2002 indiende, was de leef
tijdsgrens verlaagd van veertien naar twaalf jaar, zij het met ruime uitzonde
ringsclausules.79 Voor de CDU/CSU-fractie van de Bondsdag was deze leef
tijdsgrens nog twee jaar te hoog en daarom een belangrijke reden om tegen de 
wet te stemmen. Nadat de eerste stemming in de Bondsraad ongeldig was ver
klaard, maakte de door de CDU geregeerde deelstaat Beieren tijdens de bemid
delingsprocedure tussen Bondsdag en Bondsraad opnieuw bezwaar tegen de 
twaalf- jaars grens. Op dat moment had de JBZ-Raad zojuist de gezinshereni
gingsrichtlijn aangenomen, waarin de twaalfjaarsgrens als minimale leeftijds
grens was opgenomen. Door de standstill clausule zou verlaging van zestien 
naar twaalf jaar bovendien alleen nog mogelijk zijn als Duitsland deze vóór 
oktober 2005 zou invoeren. Volgens een respondent van het BMI hebben de 
Duitse voorstanders van de verlaging van de leeftijdsgrens deze onmogelijkheid 
aan hun eigen mislukte strategie te danken: 

'We hebben de paradoxale situatie dat er in de richtlijn een regeling staal die 
in ons nationaal ontwerp stond, maar nooit recht is geworden. Dat komt door 
het bezwaar van de regering in Beieren, die zelfs voorstander was van een 
leeftijdsgrens van tien jaar. Maar haar grootste bezwaar tegen het regerings
voorstel was dat de verlaagde leeftijdsgrens zoveel uitzonderingen bevatte, 
dat de hoofdregel achttien jaar zou worden, en de uitzondering twaalf jaar. De 
Beierse minister van Binnenlandse Zaken vond het een schijnregeling en gaf 
daarom de voorkeur aan de oude regeling van zestien jaar. Het probleem voor 
Beieren is nu dat Duitsland vanwege de standstill clausule de leeftijdsgrens 
nooit meer naar twaalf jaar kan verlagen. De politici in Beieren hebben dus 
niet strategisch gedacht. Als ze de grens van twaalf jaar hadden geaccepteerd, 
inclusief de uitzonderingen, hadden ze de uitzonderingen nu kunnen verwij
deren.' 

Dit citaat maakt duidelijk dat de standstill bepaling in de richtlijn nu in feite 
functioneert als een rem op een verdere verlaging van de leeftijdsgrens in Duits
land.80 

De uitkomst van de bemiddelingsprocedure tussen de politieke partijen 
was, dat de leeftijdsgrens voor kinderen bij een gezamenlijke gezinshereniging 
achttien jaar bleef. De meerderjarigheidsgrens voor nareizende kinderen gold 
voortaan niet alleen voor kinderen van Duitsers en de grondwettelijk erkende 
asielgerechtigden, maar ook voor die van andere vluchtelingen. Voor nareizende 
kinderen van andere statushouders veranderde de grens niet: die bleef op zestien 
jaar, met behoud van de al bestaande uitzonderingen. Toegevoegd is nu dat de 
belangen van het kind en de gezinssituatie worden meegewogen. Ondanks het 

79 Kinderen van dertien tot achttien kunnen ook nakomen als hel belang van het kind of 
van het gezin daarmee is gediend en als de verwachting bestaat dat de integratie goed 
zal verlopen. 

80 Artikel 4 lid 1 laatste paragraaf Gezinsherenigingsrichtlijn. 
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heftige politieke debat over de leeftijdsgrens van kinderen, heeft de Zuwan
derungsgesetz de regels op dit gebied dus niet strenger gemaakt, maar zelfs licht 
verruimd. 

Alleenstaande ouders 
Het Zuwanderungsgesetz heeft de regels ten aanzien van kinderen van een ouder 
die alleen de voogdij heeft, fors verruimd doordat de voorwaarde dat de andere 
ouder ook in Duitsland woont of is overleden, is geschrapt. 

Evaluatie Zuwanderungsgesetz 

In het evaluatierapport meldde het BMI dat enkele deelstaten bezwaren hadden 
geuit tegen de verplichting om kinderen van alleenstaande ouders toe te laten. 
Ze pleitten voor de herintroductie van de mogelijkheid een belangenafweging te 
maken, omdat buitenlandse rechtbanken bij voogdijbeslissingen niet zozeer naar 
het belang van het kind zouden kijken, maar vooral naar zijn verbi ij fsmogel ijk
heid in Duitsland. Vertegenwoordigers van deze deelstaten stelden de indruk te 
hebben, overigens zonder deze met cijfers te onderbouwen, dat het aantal kinde
ren dat vlak vóór hun zestiende jaar verzoekt om gezinshereniging, toenam. Het 
ministerie merkte in zijn reactie op dat de gezinsherenigingsrichtlijn geen ruimte 
biedt voor een wettelijke aanpassing in dit opzicht. Wel beval het aan om mo
gelijkheden te onderzoeken die misbruik tegengaan. 

Implementatiewet 

De nieuwe wet stelt aan partners die voor gezinshereniging en gezinsvorming in 
aanmerking komen een leeftijdsgrens van achttien jaar. Minister Schäuble had 
in zijn Referentenentwurf een minimumleeftijd van 21 jaar voorgesteld, maar 
deze is tijdens de besprekingen tussen het BMI en de andere ministeries en de 
politieke partijen verlaagd. Een respondent van de Integrationsbeauftragte uitte 
de indruk dat deze optie in de richtlijn is aangegrepen als een gelegenheid voor 
het aanscherpen van de gezinsherenigingsregels: 

'Voor het eerst kwam het ter sprake bij de Innenministerkonferenz (IMK) in 
2005. Toen opperde men het idee om bij de implementatie de leeftijdsgrens 
op 21 jaar te zetten, om gedwongen huwelijken te bestrijden. Bij de onder
handelingen over de richtlijn was het uitgangspunt altijd het ontwerp van het 

81 Het BMI noemt hier artikel 4 (1) b, waarin de aanspraak is geregeld op gezinshereni
ging van minderjarige kinderen met hun ouders, waarbij adoptie-ouders gelijk worden 
gesteld met biologische ouders. Artikel 4 (1) c regelt de aanspraak op gezinshereniging 
als de ouder voogdij uitoefent en voor het onderhoud zorgt. 

82 Evaluierung Zuwanderungsgesetz, ρ 103-107. 
83 Rwhtlmienumsetzungsgesetz, Artikel 1 nr. 22: § 30 lid 1 nr.l AufenthG.; BT-Drs. 

16/5065, 23 april 2007. 
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Zuwanderungsgesetz geweest. Het speelde toen geen rol. Ik denk dat het pas 
bij de implementatie is gaan spelen, in de zin van: andere landen doen het, 
waarom wij dan niet? Maar ook: welke speelruimte biedt de richtlijn nog om 
een beetje "law and order" politiek te bedrijven? Gezinshereniging was altijd 
al een zorgenkindje van de politiek.' 

Een respondent van het BMI schetste hoe het interdepartementale geschil over 
de argumenten voor en tegen de leeftijdsgrens uiteindelijk via een politiek com
promis werd beslecht: 

'Het Nederlandse wetsvoorstel voor verhoging van de leeftijdsgrens voor 
echtgenoten was in die tijd al ver gevorderd en daarom in de richtlijn als optie 
opgenomen. Omdat wij de wensen van de politieke leiding kenden, stelden 
wij voor om hiervan gebruik te maken. Nationaal, vooral bij het ministerie 
van Justitie, was de opvatting dat de leeftijdsgrens strijdig met de grondwet 
zou zijn. Het advies van professor Hillgruber wees dat niet uit, maar dat 
stemde niet iedereen tevreden. Er is intensief en gepassioneerd over onder
handeld in Duitsland. Bepaalde politici wilden dit voorstel echt met, dus 
moesten er compromissen gevonden worden. Daarom is de leeftijd van 21 
naar 18 jaar gegaan.' 

Uit deze citaten valt af te leiden dat de facultatieve bepalingen van de richtlijn, 
ook die door andere lidstaten waren bedongen, in Duitsland zijn onderzocht op 
bruikbaarheid en politieke wenselijkheid. De Nederlandse praktijk heeft via de 
gezinsherenigingsrichtlijn als inspirerend voorbeeld, maar ook als politieke legi
timatie gediend bij de implementatie. In Duitsland waren de grondwettelijke 
bezwaren echter te groot om de leeftijdsgrens in te voeren. 

Deze leeftijdsgrens van achttien jaar geldt overigens niet voor gezinshere
niging met partners van hooggekwalificeerde werknemers, onderzoekers en 
zelfstandige ondernemers en evenmin voor houders van een vergunning voor 
langdurig ingezetenen.84 De grens geldt wel voor echtgenoten van Duitse bur
gers, omdat de Duitse nationaliteit vanwege de lichtere toelatingsvoorwaarden 
volgens de toelichting een stimulans tot gedwongen huwelijken zou vormen. Het 
tegengaan van gedwongen huwelijken was juist het belangrijkste doel van leef
tijdsverhoging. De toelichting wees op de praktijk dat migranten vaak jonge 
vrouwen uit hun herkomstland haalden, soms via een gearrangeerd huwelijk om 
hen een verblijfsvergunning te verstrekken. Gedwongen huwelijken zouden 
vaker vóór het achttiende levensjaar worden gesloten. De leeftijdsgrens zouden 
potentiële slachtoffers langere tijd kunnen beschermen tegen dwang of controle 

84 § 30 lid 1 AufenlhG Voorwaarden voor dat laatste zijn dat langdurig ingezetenenver-
gunning op basis van verblijf in een andere lidstaat is verstrekt en het huwelijk tijdens 
dat verblijf al bestond. Richtlijn 2003/109/EG verplicht tot deze uitzondering. 

85 Richtlimenumsetzungsgesetz nr. 22, artikel 30 lid 1 nummer I Toelichting op het wets
voorstel, ρ 53-55. 
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door hun familie De wet biedt de mogelijkheid om van de leeftijdseis af te zien 
als dit nodig is om bijzondere hardheid te voorkomen Het moet dan gaan om 
bijzondere omstandigheden die het huwelijksleven in Duitsland noodzakelijk 
maken en waarbij vasthouden aan de leeftijdsgrens disproportioneel zou zijn 

Vergelijking richtlijn en het Duitse recht 

De Duitse wetgeving ten aanzien van de definitie van gezinsleden voldoet aan 
de normen van de richtlijn Volgens Gobel-Zimmermann biedt het vage criteri
um om af te zien van de leeftijdseis van achttien jaar voor echtgenoten veel 
ruimte voor discriminatie naar sociale of etnische achtergrond De afwijkings-
mogehjkheid brengt de leeftijdseis wel meer in overeenstemming met de ver
plichting in de richtlijn om een individuele belangenafweging te maken Door 
het gebrek aan criteria is een nchtlijnconforme uitleg echter niet gegarandeerd 
De versoepeling van de regels voor alleenstaande ouders heeft het Duitse recht 
in overeenstemming gebracht met de richtlijn, die alleenstaande ouders het recht 
geeft zich te herenigen met hun kind(eren) 

De richtlijn als waarborg 
Ondanks de politieke consensus tijdens de besprekingen over het ontwerp voor 
het Zuwanderungsgesetz dat de richtlijn niet als een belemmering voor de Duitse 
wetgever mocht fungeren, heeft hij naderhand wel dit effect gehad Met betrek
king tot de definitie van gezinsleden heeft de richtlijn zich op twee punten be
wezen als begrenzer van nationale restrictieve wijzigingen die als gevolg van 
nieuwe politieke verhoudingen of wensen na de totstandkoming van de richtlijn 
waren ontstaan Ten eerste heeft de standstill bepaling ten aanzien van de leef
tijdsgrens voor kinderen de Duitse regering ervan weerhouden om gebruik te 
maken van deze uitzonderingsbepaling in de richtlijn Ten tweede heeft de richt
lijn geleid tot ruimhartiger regels voor alleenstaande ouders Gelet op het plei
dooi van een aantal deelstaten om dit beleid terug te draaien, heeft de richtlijn de 
nieuwe coalitie er waarschijnlijk van weerhouden om die regels opnieuw aan te 
scherpen 

Met betrekking tot de leeftijdsgrens voor echtgenoten heeft de regering ge
bruik gemaakt van de facultatieve bepaling in de richtlijn Daarbij heeft de 
CDU/CSU minister getracht de uiterste grens daarvan (21 jaar) te benutten Als 
gevolg van de grondwettelijke argumenten en de onderhandelingen met de SPD, 
heeft dit voorstel het compromis niet gehaald Waarschijnlijk gaf minister 
Schäuble bij deze onderhandelingen de voorkeur aan invoering van het taalver-
eiste bij toelating (zie onderstaande paragraaf) 

86 § 30 hd 2 AufenthG , en Hinweise H IV, 1, paragraaf 197 en 199 
87 Gobel-Zimmermann 2008, ρ 171 
88 Artikel 5 lid 5 en artikel 17 Gezinsherenigingsnchtlijn 
89 Artikel 4 lid I sub c en d Gezinsherenigingsrichtlijn 
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4 3 3 Toelatingsvoorwaarden 

Beleid anno 1999 

Gezinshereniging kon geweigerd worden als de aanvrager niet over voldoende 
inkomen beschikte In de regel was de norm de gezinsnorm van een bijstands
uitkering Duitse burgers met hoofdverblijf in Duitsland hoefden niet aan de 
inkomenseis te voldoen, evenmin als vreemdelingen die in Duitsland waren 
geboren of als minderjarige toegelaten Of asielgerechtigden aan de inkomenseis 
moesten voldoen, hing af van de betreffende beshssingsambtenaar, met uitzon
dering van degenen die grondwettelijke bescherming genoten 

Vergelijking eerste Commissievoorstel en het Duitse recht 

Het niveau van de inkomenseis dat het Commissievoorstel toestond, kwam 
overeen met het Duitse recht Het voorstel van de Commissie was wel gunstiger 
voor vluchtelingen en subsidiair beschermden daarin gold voor hen geen inko
menseis, terwijl de Duitse wetgeving dit alleen bood aan grondwettelijk be
schermde asielgerechtigden 

Zuwanderungsgesetz 
Met de opname in het Zuwanderungsgesetz van de inkomenseis als toelatings
voorwaarde leek de omvang van het Ermessen van de beshssingsambtenaar om 
van de eis afte zien, te zijn ingeperkt91 Duitsland kende een specifiek beleid 
voor etnische Duitsers die sinds generaties woonachtig waren in Midden- en 
Oost-Europa en de voormalige Sovjet Unie en naar Duitsland wilden immigre
ren Deze zogenoemde Aussiedier (sinds 1993 Spataussiedler) kwamen op 
grond van het Bundesvertriebenengesetz in aanmerking voor een speciaal op-
vangprogramma en voor de Duitse nationaliteit Het Zuwanderungsgesetz voer
de de eis in dat hun met-Duitse kinderen (vanaf veertien jaar) en echtgenoten 
moesten aantonen over basiskennis van de Duitse taal te beschikken, voordat ze 
werden opgenomen in dit opvangprogramma 

Evaluatie Zuwanderungsgesetz 
Volgens het evaluatierapport waren veel uitvoeringsorganisaties van opvatting 
dat een inkomenseis voor Duitse referenten de participatie van deze Duitsers in 
de samenleving zou bevorderen Daarmee hadden ze vooral genaturaliseerde 
Duitsers op het oog Het ministerie nam deze aanbeveling over met als aanvul
lend argument dat 65 procent van de gezinsheremgingsverzoeken afkomstig was 
van Duitse burgers en dat ruim een kwart van hun partners na aankomst direct 

90 § 17 AuslGz 
91 § 5 Abschnitt 1 nr 1 AufenthG 
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een beroep doet op bijstand. Het ministerie kondigde aan dit in het voorstel 
voor de implementatiewet te zullen opnemen. 

Verder rapporteerde het ministerie dat de deelstaat Berlijn, een aantal men
senrechtenorganisaties en Bündnis 90/Die Grünen, hadden gepleit voor meer 
bescherming van slachtoffers van gedwongen huwelijken. Zij hadden voorge
steld om echtgenoten sneller een zelfstandig verblijfsrecht toe te kennen en 
slachtoffers die in het herkomstland waren achtergelaten een terugkeermogelijk
heid te bieden. BMI zag in deze voorstellen een te groot risico van misbruik. 
Bovendien, zo merkte het ministerie op, gaf het de voorkeur aan het voorkómen 
van gedwongen huwelijken. Met dat doel zou in het nieuwe wetsvoorstel een 
leeftijdsgrens van 21 jaar en kennis van de Duitse taal als toelatingsvoorwaarden 
worden opgenomen. Het ministerie maakte aldus handig gebruik van argumen
ten voor een versterking van het verblijfsrecht om een restrictieve wijziging te 
rechtvaardigen. 

Implementatiewetgeving 

Inkomenseis 
Voor kinderen van Duitsers en ouders van Duitse kinderen blijft de vrijstelling 
van de inkomenseis van kracht, maar bij de gezinshereniging van echtgenoten 
van Duitsers is nu bepaald dat 'in de regel' wordt afgezien van de inkomenseis. 
Volgens de toelichting kunnen de autoriteiten hierdoor voortaan 'in bijzondere 
omstandigheden' een inkomenseis stellen. De toelichting noemt twee situaties 
waarin van de Duitse burger mag worden gevergd dat hij zijn huwelijksleven in 
het buitenland uitoefent: wanneer de Duitser nog een andere nationaliteit bezit 
en het paar zich kan vestigen in het land van de andere nationaliteit, of als een 
Duitser lange tijd in het land van zijn echtgenoot heeft gewoond en gewerkt en 
de taal van dat land spreekt. Deze situaties zijn weliswaar als voorbeeld om
schreven, maar uit de interviews met de betreffende ambtenaar van het BMI 
blijkt dat de regering met name deze categorieën daadwerkelijk op het oog had. 
Ze wilde vooral de Spätaussiedler een inkomenseis kunnen opleggen. De toe
lichting noemt drie redenen voor haar selectie van deze categorieën. Ruim een 
kwart van deze echtgenoten van etnische Duitsers zou meteen na aankomst een 
beroep doen op bijstand; de regering wilde met de maatregel dit percentage 
omlaag brengen. Een inkomenseis zou volgens de regering ook integratiebevor
derend werken, omdat het de Duitse burger zou prikkelen om snel te slagen op 
de arbeidsmarkt. Ten slotte beoogde de regering met de inkomenseis schijnhu
welijken tegen te gaan. Een respondent van het BMI: 

92 Evaluierung Zuwanderungsgesetz, BMI, juli 2006, ρ 107, www.bmi bund.dc. 
93 Evaluierung Zuwanderungsgesetz, BMI, juli 2006, p. I l l , www bmi.bund.de. 
94 Toelichting Gesetzentwurf Richtlinienumsetzungsgesetz, BT-Drs. 16/5065, 23 april 

2007, p. 171, zie ook Hinweise zum Richtlinienumsetzungsgesetz, 19 augustus 2007, 
BGBl. I p. 1970, II nr. 1, paragraaf 190. 
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'Hieraan is een heel lang proces met het ministerie van Justitie voorafgegaan 
Je ziet dat ook terug in de regeling het oorspronkelijke voorstel was om bij 
gezinshereniging van alle Duitsers met een buitenlandse echtgenoot te eisen 
dat de Duitse burger voor het levensonderhoud kon zorgen Dan is de vraag 
Is zo'n strikte regeling in overeenstemming met artikel 6 van de Grondwet9 

Dat was een heel wezenlijk aspect bij de discussie met Justitie, waardoor de 
bepaling uiteindelijk is beperkt, zodat er nu staat dat men "in de regel" afziet 
van het levensonderhoud ' 

Ook hier bleek de Duitse grondwet het belangrijkste toetsingskader voor de 
vraag of het gezinsheremgingsrecht ingeperkt mocht worden De richtlijn maak
te geen onderdeel uit van de discussie op dit punt omdat Duitsers daarop geen 
beroep kunnen doen In maart 2008 gaf het BMI in een brief aan de ministeries 
van Binnenlandse Zaken van de deelstaten een nadere uitwerking van het crite
rium voor het stellen van de inkomenseis bij Duitsers De twee voorbeelden uit 
de toelichting op het wetsvoorstel werden opnieuw aangehaald als atypische 
gevallen waarbij de bijzondere omstandigheden een inkomenseis rechtvaardi
gen Het ministerie voegde daaraan echter toe dat er ten aanzien van echtgenoten 
van Spatamsiedler en hun kinderen in het algemeen geen sprake is van atypi
sche omstandigheden, omdat van hen niet gevergd kan worden dat ze zich here
nigen in hun herkomstland De ratio van de toelatingsregeling voor Spatamsied
ler, die er juist op was gericht om de gevolgen van de Tweede Wereldoorlog 
voor hen ongedaan te maken, verzette zich daartegen Dit was alleen anders als 
de Spatamsiedler met zijn echtgenoot al geruime tijd in het herkomstland had 
gewoond en de taal van de land sprak of als hij een dubbele nationaliteit bezat95 

Het hoofdmotief van de Duitse regering om er op aan te dringen EU-burgers 
buiten de personele reikwijdte van de richtlijn te houden (strengere eisen te kun
nen stellen aan Spataussiedler), bleek dus lastiger te realiseren dan de regering 
tijdens de onderhandelingen over de richtlijn had ingeschat 

Ten aanzien van asielgerechtigden en erkende verdragsvluchtelingen zijn 
de vreemdelingendiensten voortaan verplicht om vrijstelling te verlenen van 
inkomens- en huisvestingseisen Deze verplichting geldt echter alleen als het 
verzoek om gezinshereniging is ingediend binnen drie maanden nadat de aan
vrager definitief is erkend als asielgerechtigde of vluchteling en het gezin zich 
niet kan herenigen in een ander land buiten de EU waarmee een van de ge
zinsleden een bijzondere band heeft96 Het verzoek kan ook door de referent in 
Duitsland worden ingediend Deze wijziging betekent een versterking van de 
aanspraak op gezinshereniging voor asielgerechtigden en vluchtelingen, omdat 
de mogelijkheid om af te zien van de eisen is vervangen door een verplichting 

95 Brief van het Bundesministerium des Innern, aan 'die Innenministerien und Senatsver
waltungen der Lander', betreffende 'Ehegattennachzug zu Spataussiedlem', 27 maart 
2008, www migrationsrechl net, bezocht op 23 juni 2010 

96 Richtlinienumsetzungsgesetz, Artikel 1, nr 21 § 29 lid 2 nr 2 AufenthG 
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daarvan af te zien. De verruiming is een direct gevolg van artikel 12 van de 
gezinsherenigingsrichtlijn dat lidstaten verplicht om gezinsleden van verdrags
vluchtelingen zonder materiële voorwaarden toe te laten. Duitsland heeft bij de 
implementatie echter ook gebruik gemaakt van de mogelijkheid die de gezins
herenigingsrichtlijn biedt om het recht in tijd te beperken. De wet en de uitvoe
ringsinstructie bepalen niets over een belangenafweging als de aanvraag niet 
binnen de nareistermijn wordt gedaan. Volgens de respondent van het BMI was 
er wel zorg over de haalbaarheid van de termijn: 

'De nareistermijn was wel omstreden, de vraag was wat er moest gebeuren als 
een asielgerechtigde na drie maanden en twee dagen zo'n aanvraag indiende. 
Als ze met anders konden, bijvoorbeeld omdat ze in een vluchtelingenkamp 
zaten: waar moesten ze dan een aanvraag indienen? Het kan op een paar da
gen aankomen, zulke debatten zijn er geweest. En daarom staat er nu in dat 
degene die hier is, ook een aanvraag kan indienen, als de gezinsleden, waar 
ook ter wereld, niet naar een ambassade kunnen, of geen postadres hebben. 
Het is hier soms moeilijk voor te stellen, maar het kan heel moeilijk zijn er
gens om zo'n procedure te starten. Het was een oplossing, maar deze moge
lijkheid gaf de richtlijn ook. Het is dus niet onze uitvinding.' 

Tijdens de besprekingen zijn de risico's en mogelijke consequenties van het niet 
halen van de nareistermijn dus wel onderkend, maar is de mogelijkheid voor de 
referent om een aanvraag in Duitsland in te dienen, beschouwd als een afdoende 
oplossing. 

Ouders van minderjarige vluchtelingen en asielgerechtigden kunnen zich 
voortaan herenigen met hun kind zonder aan de inkomens- en huisvestingseis te 
hoeven voldoen, mits het kind geen ouder heeft in Duitsland die het ouderlijk 
gezag bekleedt. Voorheen werden de ouders alleen toegelaten ter voorkoming 
van bijzondere hardheid. Artikel 10 lid 3 van de gezinsherenigingsrichtlijn ver
plicht tot deze wijziging. 

Jurisprudentie 

In augustus 2008 oordeelde het Bundesverwaltungsgericht dat de inkomenseis 
bij gezinshereniging een legitiem doel diende, namelijk om te voorkomen dat in 
de toekomst een beroep op de openbare kas kon worden gedaan. Dit zou het 
geval kunnen zijn bij heel bijzondere, atypische omstandigheden die zo zwaar
wegend zijn dat ze dwingen tot afwijking van de wettelijke voorwaarde.98 Acht 
maanden later bevestigde hetzelfde gerecht deze uitspraak. 

Het Bundesverwaltungsgericht wees erop dat de inkomenseis door het 
Zuwanderungsgesetz strikter is geworden doordat hij niet langer als weigerings-

97 § 36 AufenthG. 
98 BVerwG 26 auguslus 2008, 1 C 32.07, paragraaf 27. 
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grond maar als voorwaarde is opgenomen. Volgens het gerecht kent de wet geen 
bevoegdheid toe aan de beslisambtenaar om afte zien van de inkomenseis. Al
leen de rechter zou mogen toetsen of een uitzondering op de regel gerechtvaar
digd is." Als uitleg van het criterium noemde het gerecht de omstandigheid dat 
hogere normen dwingen tot het afzien van de inkomenseis, zoals artikel 6 van de 
Duitse Grondwet of artikel 8 EVRM. Het gerecht oordeelde wel dat de gezins
herenigingsrichtlijn het stellen van een inkomenseis toestond, maar noemde niet 
de artikelen van de richtlijn die tot een individuele belangenafweging dwingen. 
In een commentaar op deze uitspraak vroeg Dienelt zich af op welke wijze de 
rechter deze strikte toepassing van de inkomenseis in overeenstemming had 
gebracht met de richtlijn. 

Taalkennis 

De echtgenoot van een vergunninghouder dient zich 'ten minste op eenvoudige 
wijze in de Duitse taal begrijpelijk te kunnen uitdrukken', voordat hij zich bij 
het gezin in Duitsland mag voegen.101 Hieronder wordt ook schriftelijke uit
drukkingsvaardigheid verstaan. Als beoordelingscriterium wordt het niveau Al 
gehanteerd, dat door de lidstaten van de Raad van Europa wordt gekenmerkt als 
basisniveau. In de uitvoeringsinstructies is opgenomen dat, tenzij buiten kijf 
staat dat dit niveau al aanwezig is, de echtgenoot dit kennisniveau moet bewij
zen door het overleggen van een 'taaicertificaat' bij de aanvraag voor gezinsher
eniging.103 Dit certificaat kon aanvankelijk slechts worden afgegeven door het 
Goethe Instituut (of een partnerorganisatie), dezelfde organisatie die ook Duitse 
cursussen verzorgt. De kosten van het certificaat en het volgen van het benodig
de taalonderwijs zijn voor eigen rekening van het gezin. De wet zondert een 
aantal groepen uit van de eis, namelijk echtgenoten van vreemdelingen die zon
der visum Duitsland kunnen binnenreizen, zoals Australiërs, Canadezen, Israëli
ërs, Zuid-K.oreanen, Japanners, Nieuw-Zeelanders en Amerikanen. Ook part
ners van onderzoekers, zelfstandige ondernemers en houders van de langdurig 
ingezetenenstatus zijn vrijgesteld van de eis. Echtgenoten van Duitsers moeten 
in principe wel aan de voorwaarde voldoen. Voor echtgenoten van asielgerech
tigden en erkende vluchtelingen geldt de taaieis alleen bij gezinsvorming. Ten 

99 BVerwG 30 april 2009, 1 C 3.08, de paragrafen 10-14. 
100 Zie voor het commentaar van Dienelt onderstaande subparagraaf over de vergelijking 

met de richtlijn. 
101 Richtiimenumsetzungsgesetz, artikel 1, nr. 22: artikel 30 lid 1, nr. 2, BT-Drs. 16/5065, 

23 april 2007. 
102 'Gemeenschappelijk referentiekader voor talen'. Aanbeveling van het Comité van Mi

nisters van de Raad van Europa aan de lidstaten, nr. R (98) 6 van 17 maart 1998, 7ie 
www eoe.int 

103 BMI, Hinweise zum Richtlinienumselzungsgeset?, 19 augustus 2007, BGBl l p 1970, 
Rn. 223. 

104 § 30 lid 1, laatste paragraaf nrs. 1 tot en met 4 AufenthG. 
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slotte wordt van de eis afgezien voor echtgenoten/partners die slechts voor korte 
tijd naar Duitsland komen, een hoog opleidingsniveau hebben of vanwege medi
sche gronden niet aan de voorwaarden kunnen voldoen Dit laatste is ook het 
geval als de persoon vanwege een ziekte of handicap niet in staat is om een cur
sus te volgen, omdat de infrastructuur in het herkomstland niet is toegerust op 
het vervoer van deze doelgroep Het kunnen deelnemen aan voorbereidend on
derwijs beschouwde de Duitse regering dus als een voorwaarde om de taaieis te 
kunnen stellen 

De regering noemde in de toelichting verschillende argumenten voor de 
taaieis, waarvan het belang voor de integratie in Duitsland en de bestrijding van 
gedwongen huwelijken de belangrijkste waren Volgens de regering maakt de 
schoonfamilie van een slachtoffer van een gedwongen huwelijk misbruik van 
diens gebrekkige taalkennis om haar te verhinderen een eigen sociaal leven op te 
bouwen in Duitsland (de toelichting rept alleen over vrouwelijke echtgenoten) 
Als voordeel van de taaieis zag de regering dat de echtgenote tijdens haar voor
bereiding op het examen in haar herkomstland zou zijn gevrijwaard van dwang 
vanuit de schoonfamilie Verder verwachtte de regering volgens de toelichting 
ook een sterk afstotende werking in deze kringen, zo redeneerde ze, is een ont
wikkelde partner niet aantrekkelijk, omdat die moeilijker controleerbaar is Een
voudige kennis van de Duitse taal is een indicatie voor ontwikkeling 1<l5 

De wet laat zich slechts in algemene bepalingen uit over de wijze van tes
ten van het vereiste taalniveau Enkele ambtenaren van het BMI pleitten ervoor 
te onderzoeken of het Nederlandse model van een mondelinge spraakcomputer-
test als voorbeeld zou kunnen dienen ' 0 6 Ook voor de taaieis zelf diende Neder
land als inspiratie en politieke legitimatie, zo vertelde de respondent van het 
BMI 

'De taaieis was een Nederlands idee dat we hebben overgenomen Het inte
gratiepakket is vanuit Nederland hier naartoe gestuurd, dat hebben we hier 
bekeken Een lastig punt voor ons was kunnen we eisen dat Turkse burgers 
uit Anatolie toegang tot een taalcursus hebben9 Dat is politiek belangrijk hoe 
gaat men daarmee om9 En dan krijg je de vraag hoe doet Nederland dat9 Hoe 
is dat daar aangenomen' Nederland is ook een rechtsstaat zoals wij, dus het 
zou rechtsstatelijk in orde zijn als wij het ook zo zouden doen Voor de poli
tiek was dal heel belangrijk, maar niet voor de juridische discussie Hier moet 
de wet met de grondwet als hoogste maatstal overeenstemmen, en met het 
Europees recht Het is in de wet gekomen met tal van uitzonderingen en hard
heidsclausules Het is duidelijk dat het om een compromis ging de opvattin
gen verschilden tussen politici en tussen ministeries Men moest om elke 
groep, om elk woord vechten ' 

105 Toelichting GesetzentAwf Richtimiemmsetzungsgesetz, BT-Drs 16/5065, 23 april 
2007, ρ 173 

106 Breitkreutz, Franßen-de la Cerda & Hubner 2007, ρ 384 
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De invoering van de taaleis is dus pas na veel strijd geaccepteerd, waarbij de 
politieke voorstanders argumenten ontleenden aan de invoering van de eis in 
Nederland. Door de onderhandelingen over de richtlijn waren de ambtenaren 
van het BMI goed op de hoogte van het beleid in collega lidstaten zoals Neder
land. Het was niet zozeer de richtlijn als wel de Duitse grondwet die bij de dis
cussie en de juridische toets een rol speelde en die leidde tot een aantal uitzonde
ringsmogelijkheden. 

Hillgruber, net als bij de leeftijdsgrens door het BMI om advies gevraagd, 
wees op jurisprudentie van het Bundesverfassungsgericht waaruit zou blijken 
dat buitenlandse echtgenoten geen aanspraak kunnen maken op de grondwette
lijke bescherming van het gezinsleven. 07 Dat deze maatregel veel effectiever 
zou zijn dan een deelnameverplichting aan een cursus na toelating, vormde vol
gens hem een goede rechtvaardigingsgrond voor de beperking van het recht op 
gezinsleven. De adviseur van de SPD, Kingreen, die de taaleis niet gerechtvaar
digd en disproportioneel vond, achtte de maatregel juist wel in strijd met artikel 
6 van de Duitse Grondwet.108 Omdat de wetsbepaling een algemene werking 
had, zo stelde hij, zou ze vele huwelijken treffen en dan nog niet garanderen dat 
de maatregel gedwongen huwelijken zou voorkomen. De Bondsregering stelde 
zich op het standpunt dat artikel 6 van de Duitse Grondwet een buitenlandse 
echtgenoot van een in Duitsland levende vreemdeling niet het recht geeft zich te 
voegen bij deze vreemdeling.109 De regering noemde hier opvallend genoeg 
enkel het voorbeeld van in Duitsland wonende vreemdelingen die zich willen 
herenigen, terwijl de maatregel toch ook van toepassing is op Duitse burgers. 

Een respondent van de SPD fractie van de Bondsdag vertelde over de on
derhandelingen tussen de coalitiepartijen: 

'Bij de integratiebepaling van de richtlijn hebben we vooral veel discussie 
gehad over de vraag of de richtlijn toestond dat je die als toelatingseis kon 
toepassen. Maar daarnaast vond het ministerie van Justitie de taaleis on
grondwettelijk. Toch heeft de SPD deze Union-wens geaccepteerd met de 
gedachte: dan kan er via de rechtspraak wel een halt aan worden toegeroepen, 
dan moet het maar zo snel mogelijk naar Karlsruhe.1" De SPD koos bewust 
voor de Bleiberechtsregelung, en gaf daarvoor andere wensen en bezwaren 
op.' 

107 Hillgruber 2006, p. 304-317 
108 Kingreen 2001, p. 18-19. 
109 Toelichting Gesetzentwurf Richtlinienumsetzungsgesetz, BT-Drs. 16/5065, 23 april 

2007, p. 173. 
110 Het Ministerie van Justitie bracht zijn commentaar ook naar buiten in een 'Memoran

dum', zie de inventarisatie van persverklaringen op www.migration-asyl.de, bezocht op 
3 maart 2007. Zie ook Groenendijk e.a. 2007, p. 27 

111 Verwijzing naar het Bundesverfassungsgericht in Karlsruhe [TS] 
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De SPD fractie stemde dus in met de taaieis ten gunste van een regularisatiere-
geling en het schrappen van de leeftijdsgrens voor partners van 21 jaar. Dat dit 
voor de partij een pijnlijke concessie was, blijkt ook uit de tegenstem die 25 
leden van de SPD fractie uitbrachten bij de stemming over de implementatiewet. 
In hun stemverklaringen lieten ze zich zeer kritisch uit over de voorgestelde 
taaieis. De overige SPD-leden gaven in een stemverklaring eveneens te kennen 
zeer ongelukkig te zijn met de aanscherpingen van de gezinsherenigingsregels. 
Ze vonden het echter niet te rechtvaardigen tegenover de doelgroep van de Blei-
berechtsregelung om hun steun te onthouden aan de ontwerpwet. Dit deel van 
de fractie stelde zich gerust met de verwachting dat de rechter de taaieis wel 
ongrondwettig zou verklaren. Een respondent van Bündnis 90/Die Grünen nuan
ceerde de positie van de SPD-fractie. Hij wees er op dat het juist een SPD-
minister was die dezelfde restrictieve voorstellen al had geïntroduceerd: 

'De grote lijnen van de implementatievoorstellen zijn steeds hetzelfde ge
weest. 
In april 2005 was er een eerste voorontwerp van BMI, daar had Schily alles al 
in staan, inclusief de leeftijdsgrens van 21 jaar en de taaieis voor de toelating. 
Tijdens de rood-groene coalitie had hij zelfstandig een restrictief voorstel ge
maakt. Voor een aantal fractieleden van de SPD was het net zo moeilijk als 
voor ons, maar zij konden hun eigen minister niet bekritiseren. Bovendien 
was Schily heel succesvol voor de SPD, omdat hij veel standpunten van de 
CDU/CSU overnam en uitdroeg en daarmee deze partij volledig uitschakel
de.' 

Uit electorale overwegingen stelde de SPD, toen de CDU/CSU in de oppositie 
verkeerde, dus dezelfde regels voor waarvan ze later de grondwettigheid en 
overeenstemming met de richtlijn betwijfelden. Wellicht werd de kritische hou
ding tegenover het compromis opnieuw (mede) ingegeven door electorale rede
nen. 

Publiek en politiek debat 

In commentaren, tijdens de parlementaire hoorzitting en in de vakliteratuur uit
ten wetenschappers, rechters, advocaten en maatschappelijke organisaties prin
cipiële en praktische bezwaren tegen de taaltoets. Het ontbreken van een moge
lijkheid tot afwijken, al dan niet in de vorm van een hardheidsclausule, werd 
steeds als voornaamste knelpunt genoemd.113 Een ander discussiepunt vormde 

112 Deutscher Bundestag, 16. Wahlperiode, 103. Sitzung. Berlin 14 juni 2007, Plenarproto
koll 16/103, Anlagen zum Stenografischen Bericht, p. 10639-10651. 

113 Zie onder andere Practice report Pro Asyl, 12 aprii 2007, p. 22 Zie voor dit punt ook 
Groenendijk 2007b, p. 324; Stellungnahme des Forum Menschenrechte zu den geplan
ten Verschärferungen des Asyl- und Ausländerrechts, Berichte Ausländerrecht, Mittei-
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de voorbereiding op het behalen van het certificaat. Wat als echtgenoten hon
derden kilometers van een Goethe Instituut wonen? De Bundesbeauftragte für 
Migration, Flüchtlinge und Integration Böhmer (CDU) had al eerder gesteld dat 
uit de verplichting om de taal te leren geen plicht voor de Duitse overheid voort
vloeide om dit altijd en overal mogelijk te maken. 'Hulpposten' bieden achtte ze 
wel van belang." In de Bondsdag kwalificeerde de fractie Die Linke het taaicri
terium als sociale selectie en pleitte de fractie Bündnis 90/Die Grünen er voor 
om de eis te vervangen door een verbeterde integratiecursus na toelating. De 
regering repliceerde dat een cursus na toelating minder garanties geeft op succes 
dan een vooraf vereist bewijs. De CDU/CSU fractie gaf desgevraagd te kennen 
een eventuele daling van het aantal visa niet als probleem te zien. Volgens haar 
zou dit betekenen dat duizenden vrouwen werden behoed voor een gedwongen 
huwelijksleven in Duitsland. 

Begin 2008 verzocht de fractie Bündnis 90/Die Grünen de Bondsdag om de 
taaieis in te trekken omdat deze vooral de gezinnen met lage inkomens en een 
laag opleidingsniveau zou treffen, waardoor de wet in strijd was met het grond
rechtelijke beginsel van gelijke behandeling. Ze stelden voor om maatregelen te 
treffen die, anders dan de taaieis, wél bijdragen aan de preventie van gedwongen 
huwelijken, zoals een zelfstandig verblijfsrecht en een terugkeerrecht bij uithu
welijking in een ander land. De fractie CDU/CSU en de SPD wezen het voor
stel af, waarbij de SPD er op wees dat er een min of meer wereldwijd aanbod 
van cursussen is en dat Nederland dezelfde eis stelt en daarbij zelfs nog strenge
re regels hanteert.118 Omdat Nederland in dit opzicht als referentiekader voor de 
Duitse politici fungeerde, trok de publicatie van Human Rights Watch over de 
Nederlandse inburgeringseis in het buitenland ook de aandacht van de Bonds
dag. De fractie Bündnis 90/Die Grünen vroeg de regering om te reageren op 
de kwalificatie van de maatregel als discriminatie naar nationaliteit. De rege
ring antwoordde dat de vrijstelling van de desbetreffende nationaliteiten aansluit 
bij de privileges die burgers uit deze landen al langer genieten (zoals de vrijstel
ling van een visumvereiste) op grond van nauwe economische betrekkingen met 
de betreffende landen van nationaliteit. 

lungen nr. 196, april 2007, p. 18; Deutsche Bundestag, 16. Wahlperiode, Innenaus-
schuss, 40. Sitzung, 21.05.2007, Öffentliche Anhörung. 

114 Böhmer 2006, p. 33 
115 BT-Drs 16/5108, 13juni 2007^.2 , p. 1. 
116 Plenarprotokoll der 161. Sitzung des 16. deutschen Bundestags am 9. Mai 2008, 

p. 16992. 
117 Antrag 'Zwangsverheiratungen durch Verbesserung des Opferschutzes wirksam be

kämpfen', die BT Fraktion Bündnis 90/ Die Grünen, BT-Drs. 16/7680, 7 januari 2008 
118 Plenaire behandeling voorstel, BT-Drs 16/143, 30 april 2008, ρ 15123B - 15134C, 15 

februari 2008, uitkomst behandeling voorstel BT-Drs. 16/9944, 9 juli 2008. 
119 Zie voor het rapport paragraaf 5 2 3. 
120 Vragen van Winkler c s. en Bündnis 90/ Die Grünen van 3 juni 2008, BT-Drs. 16/9496, 

9juli 2008, antwoorden van de Bondsregering, BT-Drs. 16/9722, 24 juni 2008. 
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De wet had een forse daling van het aantal gezinsherenigingen tot gevolg. 
In het eerste volle kwartaal na de inwerkingtreding van de nieuwe wet was het 
aantal echtgenoten dat een visum had ontvangen gedaald met 40 procent, onder 
Turkse burgers zelfs met 67 procent.121 Het evaluatierapport laat zien dat in 
2008 bijna een kwart minder aanvragen was gedaan, maar dat deze daling in 
2009 weer met de helft was teruggebracht. Voor Turkse aanvragers lag het aan
tal aanvragen in 2009 nog 30 procent lager dan in 2006. Het ministerie trachtte 
het beeld dat er een verband was met de invoering van de test te nuanceren door 
de daling van het aantal gezinsherenigingen als een structurele ontwikkeling te 
schetsen.122 De cijfers leidden niet tot een hernieuwde discussie in het parlement 
over de toelaatbaarheid van de maatregel. 

Jurisprudentie 

Eind 2007 oordeelde het Verwaltungsgericht Berlijn dat de taaieis bij toelating 
niet strijdig is met de Duitse Grondwet; niet met het recht op bescherming van 
het gezinsleven, maar ook niet met het recht op gelijke behandeling. De eis zou 
evenmin op gespannen voet staan met artikel 7 lid 2 van de richtlijn. Pferisch 
viel het op dat de rechter zonder terughoudendheid toetste aan de richtlijn, ter
wijl in casu de gezinshereniger (alleen) de Duitse nationaliteit bezat.121 In maart 
2010 bevestigde het Bundesverwaltungsgericht het oordeel dat de gezinshereni
gingsrichtlijn zich niet verzet tegen de eis dat het gezinslid eenvoudige kennis 
van de Duitse taal dient te bezitten om te worden toegelaten. De rechter beriep 
zich hiervoor onder andere op de ontstaansgeschiedenis van het betreffende 
artikel. Volgens hem had Nederland tijdens het voorstel voor deze bepaling al 
concrete plannen om de integratie-eis toe te passen als toelatingsvoorwaarde, en 
was daarmee de bedoeling van de Raad duidelijk.124 Uit de tweede paragraaf 
artikel 7 lid 2 (dat lidstaten verbiedt de taaieis aan gezinsleden van vluchtelingen 
op te leggen vóór hun toelating) leidde de hoogste administratieve rechter even
eens af dat het eerste lid ook ziet op de toelating. Omdat Nederland de taaieis al 
eerder had ingevoerd en de Commissie in haar evaluatieverslag dit in principe 
toelaatbaar achtte, concludeerde de rechter dat de eis zelf niet ter discussie 
stond. Een prejudiciële vraag zou daarom ook niet nodig zijn. Veeleer legde de 
doelstelling van de richtlijn (considerans punt 4: door gezinshereniging de inte-

121 Vragen van de fractie Die Linke van 29 januari 2008, BT-Drs. 16/7953, 29 januari 2008 
antwoorden van de regering BT-Drs. 16/8175, 18 februari 2008. 

122 BT-Drs 17/3090, 24 september 2010, Bericht über die Evaluierung des Nachweise!, 
einfacher Deutschkenntnisse beim Ehegat/ennachziig nach dem Aufenthaltsgesetz -
Sprachlern- und Sprachtestangebote, Visumverfahren, Unternchtung durch die Bundes
regierung, p. 31 -33 

123 Verwaltungsgericht Berlin, 19 december 2007, VG 5 V, 22 07. Pferisch 2008, p. 146-
148. 

124 Dit beeld van de Nederlandse plannen is incorrect, zie paragraaf 3.7 2 onder het kopje 
'Nederland'. 
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gratie van derdelanders vergemakkelijken) volgens de rechter een proportionali-
teitseis op. Het moest voor het gezinslid daarom wel mogelijk zijn de voorwaar
de te vervullen. Dat zou het geval zijn als het gezinslid niet belemmerd zou 
worden om de taal te leren door een lichamelijke of geestelijke beperking. Anal
fabeten zouden niet disproportioneel worden getroffen omdat ze volgens het 
Bundesverwaltungsgericht binnen een jaar aan de gestelde taaleis kunnen vol
doen. De scheiding tussen de gezinsleden die de taaleis tot gevolg zou kunnen 
hebben, zou zich volgens de rechter beperken tot een overzienbare periode en 
opwegen tegen het doel van de Duitse regering om met de wet de integratie 
bevorderen en gedwongen huwelijken te voorkomen. De rechter sloot niet op 
voorhand uit dat de taaleis bijdraagt aan deze doelstellingen en constateerde met 
de Duitse regering dat enkel het opleggen van een taaleis na de toelating in dit 
opzicht minder effectief zou zijn. 

Het Bundesverwaltungsgericht ging uitgebreid in op het argument dat de 
term 'maatregelen' slechts een inspanningsverplichting impliceert. De rechter 
achtte deze redenering niet overtuigend omdat aan de migratierichtlijnen voor 
derdelanders geen uniform begrippenkader ten grondslag lag. Hij wees erop dat 
in de langdurig ingezetenenrichtlijn de termen voorwaarden en maatregelen 
weliswaar beide voorkomen, maar dat ook daar een precies onderscheid in de 
betekenis van de termen ontbreekt. De rechter zelf waagde zich niet expliciet 
aan een definitie, maar zag in de keuze voor de zwakkere formulering 'maatre
gelen (...) ' in plaats van 'eisen' ('Anforderungen') wel een bevestiging dat de 
taaleis niet al te hoog mag zijn. De rechter wees een beroep op het unierechtelijk 
verbod op onderscheid naar nationaliteit af, omdat dit slechts zou zien op EU-
burgers. De betekenis en personele reikwijdte van artikel 21 Grondrechtenhand
vest was volgens de rechter namelijk identiek aan die van artikel 18 EU-Ver-
drag. Uit het feit dat punt 5 van de considerans in de richtlijn nationaliteit niet 
noemt als verboden discriminatiegrond, leidde de rechter eveneens af dat een 
verbod op onderscheid naar nationaliteit niet onder de reikwijdte van de richtlijn 
valt. De uitspraak geeft geen enkele indicatie dat het oordeel van het Hof van 
Justitie over de uitleg van artikel 7 lid 1 van de gezinsherenigingsrichtlijn in de 
zaak Chakroun is betrokken. Deze was nog geen maand vóór de uitspraak van 
het Bundesverwaltungsgericht gepubliceerd. Terwijl de Duitse rechter uitgaat 
van een relatief ruime beoordelingsmarge van de lidstaten en de mogelijkheid 
om een begrip uit de richtlijn nationaal nader in te vullen, legt het Hof deze twee 
bevoegdheden juist aan banden (zie verder paragraaf 5.2.3). 

Volgens een Duitse respondent uit de wetenschap blijkt dat het Goethe In
stituut vaak een cursus bij de eigen instelling oplegt als voorwaarde voor de 
uitreiking van een certificaat. Voor echtgenoten die op grote afstand van het 
instituut wonen, heeft deze verplichte cursus ingrijpende gevolgen, omdat ze 
hun baan moeten opzeggen en enkele maanden verblijf in de betreffende stad 

125 BverwG 30 maart 2010, BverwG 1 C 8.09, paragrafen 22-28, 38 en 63-67. 
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moeten regelen. Dat de regering de beoordeling van het kennisniveau geheel in 
handen heeft gesteld van een onderwijsinstelling, kan dus kennelijk leiden tot 
een vermoeden van economisch machtsmisbruik. In mei 2008 doorbrak het 
Oberverwaltungsgericht Berlijn-Brandenburg dit monopolie echter door te be
palen dat een certificaat van het Goethe-Instituut niet altijd nodig is voor gezins
hereniging.126 Doorslaggevend is volgens dit gerechtshof of betrokkene het ken
nisniveau kan aantonen. Het gerecht bevestigde daarmee zijn eerdere uitspraak 
dat ook andere bewijzen van de taalkennis kunnen volstaan en verklaarde de eis 
van een spraakcertificaat in de Hinweise in strijd met de wet. 

Vergelijking richtlijn en het Duitse recht 

De Duitse wetgeving voorziet niet in de door de richtlijn verplichte belangenaf
weging bij het niet vervullen van de inkomenseis en de taaieis en bij overschrij
ding van de nareistermijn. De twee arresten die het Hof over de gezinshereni
ging gewezen heeft, impliceren echter de plicht om bij het niet voldoen aan de 
voorwaarden een onderzoek naar de concrete omstandigheden te verrichten en 
daarbij een belangenafweging te maken. Het Bundesverwaltungsgericht heeft 
met zijn uitspraak over de inkomenseis de ruimte voor een individuele belan
genafweging juist versmald, zonder de strikte Duitse criteria voor het afzien van 
de inkomenseis te toetsen aan de richtlijn. Terecht acht Dienelt het criterium van 
atypische omstandigheden te beperkt, omdat artikel 17 van de richtlijn verplicht 
tot een belangenafweging in alle gevallen dat niet aan de inkomenseis wordt 
voldaan. Deze afweging zou bovendien op grond van het in de richtlijn neerge
legde recht op gezinshereniging en het unierechtelijke proportionaliteitsvereiste 
ook tot toelating kunnen leiden zonder dat schending van artikel 8 EVRM aan 
de orde is. Dienelt zag zijn gelijk bevestigd in het oordeel van het Hof van 
Justitie in de zaak Chakroun (zie verder paragraaf 5.2.3).'30 

Omdat de Duitse taaieis in grote lijnen overeenkomt met de Nederlandse, 
volsta ik voor de beschrijving van de de toets aan de richtlijn met te verwijzen 
naar het Nederlandse hoofdstuk (zie ook hiervoor paragraaf 5.2.3). Wel zij hier 

126 OVG Berlin-Brandenburg, 20 mei 2008, 3 M 1.08. 
127 OVG Berlin-Brandenburg, 16 januari 2008, 2 M 1.08. 
128 HvJ EU 4 maart 2010, nr. C-578/08, JV 2010/177, r.o. 48. HvJ EG 27 juni 2006, nr C-

540/03, Europees Parlement tegen Raad van de Europese Unie, JV 2006/313, paragraaf 
98 en 101. De plicht tot een belangenafweging staat in artikel 5 lid 5 en artikel 17 Richt
lijn. 

129 Κ Dienelt, Β VerwG Versagung des Ehegattennachzugs bei fehlender Sicherung des 
Lebensunterhalts- mit Anmerkung, 2 mei 2009, Das Bundesverwaltungsgericht versagt 
Familiennachzug wegen fehlender Lebensunterhaltssicherung, 13 september 2009, bei
de te vinden op www.migrationsrecht.net, bezocht op 23 juni 2010. 

130 K. Dienelt, EuGH legt Anforderungen an die Lebensunterhalssicherung beim Familien
nachzug fest- Unvereinbarkeit mit den deutschen Vorgaben im AufenthG, 7 maart 2010, 
www.migrationsrecht.net, bezocht op 23 juni 2010. 
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opgemerkt, dat een proportionaliteitstoets van de Duitse taaieis echter gunstiger 
uitvalt dan die van de Nederlandse taaieis, omdat de Duitse regering, anders dan 
de Nederlandse, voorbereidend onderwijs aanbiedt in het herkomstland. Inhaar 
verslag van de toepassing van de richtlijn, achtte de Commissie in 2008 de mate 
van ondersteuning van de overheid bij de voorbereiding op het examen nog 
mede bepalend voor de toelaatbaarheid van de taaieis. De conclusie die de 
Commissie heeft genomen in de zaak Imran, laat zien dat deze genuanceerde 
weging heeft plaatsgemaakt voor een meer principieel standpunt. Volgens deze 
recente visie is niet alleen de Nederlandse, maar ook de Duitse taaieis in strijd 
met artikel 7 lid 2, omdat die tot gevolg heeft dat een gezinslid louter kan wor
den geweigerd vanwege het niet beschikken over een bepaalde taalkennis.1 

Conclusie 

Voor wat betreft de vereiste taalkennis als toelatingsvoorwaarde hebben Duitse 
politici en ambtenaren zich laten inspireren door het Nederlandse beleid. Omdat 
het voorstel bij de Groenen en een gedeelte van de SPD op grote weerstand 
stuitte, is de conclusie gerechtvaardigd dat de kabinetswisseling in 2006 de in
troductie van de taaieis in Duitsland gemakkelijker heeft gemaakt. De beperking 
van de leeftijdsgrens tot achttien jaar (in plaats van de aanvankelijk gewenste 21 
jaar) vormde één van de ruilmiddelen voor de SPD om akkoord te gaan met de 
taaieis. 

De implementatie is gebruikt om het recht op gezinshereniging voor Duit
sers te beperken door de taaieis ook op hun echtgenoten toe te passen en door de 
introductie van een mogelijke inkomenseis. Door de selectieve toepassing (deze 
eis kan namelijk alleen gesteld worden bij genaturaliseerden) maakt de regering 
duidelijk derdelanders niet te willen uitzonderen van de inkomenseis vanwege 
hun naturalisatie. Hoewel de eigen burgers mede door toedoen van de Duitse 
regering zijn uitgesloten van de werkingssfeer van de richtlijn, heeft de imple
mentatie dus wel een effect op deze groep. De implementatie heeft ook het on
derscheid tussen Duitsers die geen gebruik hebben gemaakt van het vrij verkeer 
en EU-burgers die dat wel hebben gedaan, verder vergroot. De Duitse regering 
had zijn verzet tegen toepassing van de gemeenschapsrechtelijke gezinshereni
gingsregels op de eigen burgers destijds gebaseerd op de problemen met de 
Aussiedier. Ofschoon juist deze groep de inkomenseis niet kan worden tegen-
geworpen omdat terugkeer niet van hen gevergd kan worden, heeft de regering 
haar onderhandelingsresultaat wel gebruikt om de rechtspositie van andere 
groepen Duitsers te beperken. 

131 Zie verder het Nederlandse hoofdstuk onder paragraaf 5.2.3, onder de kopjes 'Inburge
ring m hel buitenland' en 'Inburgermgsvereiste '. 
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4 3 4 Rechtspositie van toegelaten gezinsleden 

Wetgeving anno 1999 

Duur eerste verblijfsrecht 
Toegelaten gezinsleden van vreemdelingen kwamen de eerste vijfjaren van hun 
verblijf in aanmerking voor een tijdelijke Aufenthaltserlaubnis, die telkens voor 
een jaar werd verleend Gezinsleden van Duitsers kwamen meteen na toelating 
in aanmerking voor een Aufenthaltserlaubnis van drie jaar De vergunning voor 
echtgenoten kon tijdelijk verlengd worden zonder toets aan inkomen en woon
ruimte zolang de gezinseenheid bestond 1 3 2 Bij kinderen werd de vergunning 
altijd verlengd zonder toets aan deze voorwaarden 

Het aanbod van integratiecursussen was afhankelijk van initiatieven die 
gemeenten of private organisaties hadden ontplooid De Bondsregering en de 
deelstaatregeringen beschouwden dit niet als hun taak vergunninghouders wer
den geacht zich zelf de taal en kennis van de Duitse samenleving eigen te ma
ken 

Permanent verblijfsrecht 
Na vijfjaar verblijf in Duitsland konden echtgenoten van vreemdelingen aan
spraak maken op een permanente Aufenthaltserlaubnis als zij zich in de Duitse 
taal begrijpelijk konden uitdrukken, over voldoende woonruimte en inkomen 
beschikten en er geen grond was voor uitwijzing ' Het inkomen van de partner 
telde mee voor de inkomenseis Migranten met een lichamelijke of geestelijke 
beperking of handicap werd de inkomenseis niet tegengeworpen Voor echtge
noten van Duitsers gold een verblijfstenmijn van drie jaar, mits ze voldoende 
kennis hadden van de Duitse taal en er geen bezwaren waren in verband met de 
openbare orde 

Kinderen die in het kader van gezinshereniging waren toegelaten, hadden 
recht op een permanente Aufenthaltserlaubnis als ze op hun zestiende jaar in
middels acht jaar in het bezit waren van een tijdelijke Aufenthaltserlaubnis Π 4 

De enige afwijzingsgrond was een persoonlijke grond voor uitwijzing in ver
band met de openbare orde Als ze pas na hun achttiende aan de verbi ijfseis 
voldeden, moesten ze ook de inkomens- en taaleisen vervullen 

Een echtgenoot van een houder van een Aufenthaltsberechtigung, de per
manente verblijfsvergunning zonder beperkingen, kwam ook zelf voor deze 
sterkste verblijfsstatus in aanmerking als de referent minimaal vijfjaar arbeid 
had verricht en aan de inkomenseis voldeed n 5 

132 §18(4)AuslGz 
133 §25AuslGz 
134 §26AuslGz 
135 §27(4)AuslGz 
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Zelfstandig verblijfsrecht 
In 2000 was de vereiste verblijfsduur voor het recht op een zelfstandige ver
blijfsvergunning bij een scheiding verkort van vier jaar naar twee jaar huwelijks
leven in Duitsland. De ex-echtgenoot kreeg dan een zelfstandige verblijfsver
gunning voor eenjaar.116 Had het huwelijksleven korter geduurd, dan kwam de 
ex-echtgenoot alleen voor een vergunning in aanmerking als de hoofdpersoon 
was overleden. In bijzondere gevallen kon de Ausländerbehörde de hardheids
clausule toepassen, waarbij hij de belangen van de kinderen meewoog. De ver
gunning werd steeds voor bepaalde tijd verlengd, totdat de persoon aan de 
voorwaarden voor een permanente vergunning voldeed. Ook meerderjarige kin
deren hadden recht op een zelfstandige verblijfsvergunning.' 

Recht op arbeid 
Gezinsleden van houders van een permanente Aufenthaltserlaubnis of een Auf
enthaltsberechtigung hadden een beperkte toegang tot de arbeidsmarkt. Zij wa
ren afhankelijk van een werkvergunning die kon worden geweigerd bij voldoen
de prioriteitsgenietend aanbod. Het was mogelijk om hen van bepaalde beroeps
groepen uit te sluiten. Dit gold ook voor gezinsleden van een houder van een 
tijdelijke verblijfsvergunning of van een Duldung die zelf het recht hadden om 
te werken. Deze gezinsleden kregen wel een wachttermijn van een jaar opge
legd. 

Gezinsleden van Duitsers kwamen in aanmerking voor een Arbeitsberech
tigung, waarmee ze toegang hadden tot alle arbeid. Echtgenoten van een houder 
van deze werkvergunning kregen deze zelf ook na vier jaar verblijf in Duitsland; 
hun kinderen nadat ze hun opleiding hadden afgerond. 

Vergelijking Commissievoorstel en het Duitse recht 

Het Commissievoorstel bevatte in alle opzichten gunstiger regels voor de 
rechtspositie van gezinsleden dan het Duitse recht. De Commissie stelde voor de 
verblijfsduur van de vergunning voor gezinsleden gelijk te trekken met die van 
de gezinshereniger; had deze een permanente vergunning, dan zou het gezinslid 
die na een jaar verwerven. In het Duitse recht kregen gezinsleden de eerste vijf 
jaar een tijdelijke, verlengbare verblijfsvergunning. 

Het Commissievoorstel om het recht op arbeid gelijk te trekken met dat van 
EU-burgers, strookte evenmin met het Duitse recht. De toegang tot de arbeids
markt was de eerste vijfjaar beperkt; daarna was er geen gelijkstelling met EU-
burgers, maar met de aanvrager. 

136 §19AuslGz. 
137 §21 (3)AuslGz. 
138 De toegang tot arbeid in loondienst is geregeld in het Dritten Buch des Sozialgesetz

buches (SGB III), t) 284-288 
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Het recht op een zelfstandige verblijfsvergunning hadden echtgenoten in 
het Commissievoorstel een jaar eerder dan in de Duitse wetgeving, ook na een 
scheiding. Het Commissievoorstel verplichtte lidstaten om in buitengewoon 
moeilijke omstandigheden een verblijfsvergunning te verstrekken; in het Duitse 
recht konden de vreemdelingendiensten hierover autonoom beslissen. 

Zuwanderungsgesetz 

Door het Zuwanderungsgesetz zijn toegelaten gezinsleden die niet leerplichtig 
zijn en zich niet op eenvoudige wijze in de Duitse taal kunnen uitdrukken, ver
plicht om deel te nemen aan een integratiecursus.139 Voldoen ze hieraan niet, 
dan kan dat gevolgen hebben voor de hoogte van een eventuele uitkering en van 
de verplichte bijdrage voor de cursus. Verzuim wordt betrokken bij de verlen
gingsbeslissing van de verblijfsvergunning. Degenen die de cursus succesvol 
afsluiten, komen gemakkelijker voor een permanente verblijfsvergunning in 
aanmerking. 

De toegang tot de arbeidsmarkt voor gezinsleden van vreemdelingen werd 
gelijkgesteld met die van de referent. Als het gezinsleven twee jaar heeft bestaan 
in Duitsland, krijgt het gezinslid nu in elk geval toegang tot de arbeidsmarkt, 
mits de verblijfsvergunning van de referent verlengbaar is. Gezinsleden van een 
Duitser hebben voortaan onmiddellijk na toelating toegang tot de arbeidsmarkt. 

Evaluatie Zuwanderungsgesetz 

Omdat slechts de helft van de cursusdeelnemers aan de eindtoets deelnam, stelde 
het BMI voor om aan de deelnameplicht ook een slagingsplicht toe te voegen. 
Verder beval het aan om de sancties op niet naleving van de deelnameplicht te 
verzwaren via het sociaal zekerheidsrecht. 

Het BMI wees in het evaluatierapport op de situatie dat echtgenoten van 
houders van een asielgerelateerde status op grond van het EVRM na vijfjaar 
recht hebben op permanent verblijf, terwijl de gezinshereniger zelf dit pas na 
zeven jaar heeft. De deelstaten maakten bezwaar tegen deze ongelijke behande
ling.14 Het BMI stelde hierop voor om de termijn voor de echtgenoot ook te 
verlengen naar zeven jaar. 

Verder maakte het rapport melding van de indruk die in enkele deelstaten 
was ontstaan dat veel scheidingen plaatsvinden vlak na de tweejarige termijn die 
nodig is om voor een zelfstandige verblijfsvergunning in aanmerking te komen. 
Om schijnhuwelijken tegen te gaan, pleitten de regeringsfunctionarissen van 
deze deelstaten voor een verlenging van de termijn naar driejaar. 

139 § 44 en § 44a AufenthG. 
140 Evaluierung Zuwanderungsgesetz, BMI, juli 2006, p. 109, www.bmi.bund de. 
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Implementatiewetgeving 

Integratie 
De verplichte deelname aan een integratiecursus na toelating, is uitgebreid naar 
gezinsleden die zich wel mondeling, maar niet schriftelijk in de Duitse taal kun
nen uitdrukken. Ook het criterium voor de vereiste taalkennis is verhoogd: van 
basiskennis naar 'voldoende kennis'.141 Aan de deelnameverplichting is een 
slagingsplicht toegevoegd. 

Verblijfsstatus 
Niet naleving van de deelnameplicht aan een integratiecursus of niet slagen voor 
het examen kan gevolgen hebben voor de verlenging van de Aufenthaltserlaub
nis^42 De beslissingsambtenaar heeft geen eigen afwegingsruimte meer in het 
geval dat de wet geen aanspraak geeft op een verblijfsvergunning en de vergun
ninghouder zijn integratieverplichtingen herhaaldelijk niet nakomt. De verblijfs
vergunning mag dan niet worden verlengd. Als de wet wel aanspraak geeft op 
verlenging, kunnen de autoriteiten in deze gevallen de verlenging weigeren, 
tenzij de persoon bewijst dat hij op andere wijze goed geïntegreerd is in de Duit
se samenleving. Aan het taalvereiste voor een Niederlassungserlaubnis is de 
schriftelijke taalvaardigheid toegevoegd. 

Voor het verkrijgen van het zelfstandig verblijfsrecht is, anders dan in Ne
derland, niet een bepaald kennisniveau van de Duitse taal en samenleving ver
eist. Echtgenoten van vergunninghouders die geen of een onzeker perspectief 
hebben op permanent verblijfsrecht, kunnen geen zelfstandige verblijfsvergun
ning meer krijgen.143 

Sinds maart 2011 komt de plicht voor de beslissingsambtenaar om de deel
name aan het integratieonderwijs te betrekken bij de beslissing tot verlenging 
van een verblijfsvergunning, nog explicieter in de wet tot uitdrukking. De be
slissing mag pas worden genomen dat nadat informatie is ingewonnen over de 
deelname is ingewonnen. Zolang niet aan de integratieverplichting is voldaan, 
kan de verblijfsvergunning van de vreemdeling met aanspraak op verblijfsrecht 
steeds met hooguit een jaar worden verlengd. Tegelijkertijd is ook aan de wens 
vanuit enkele deelstaten tegemoet gekomen, met de verlenging van de vereiste 
verblijfsduur voor een zelfstandige verblijfsvergunning van twee naar drie 
jaar. De oppositiepartij Bündnis 90/Die Grünen, die zich tijdens de rood-
groene coalitie had ingezet voor een kortere termijn, verzette zich fel hiertegen. 
De parlementariërs wezen op een parlementaire hoorzitting, waarin alle experts 

141 § 44 a lid 1 nr. 1 onder b AufenthG. 
142 §8 AufenthG. 
143 §31 lid 1 AufenthG. 
144 Entwurf eines Geselzes zur Bekämpfung der Zwangsheirat und zum besseren Schutz der 

Opfer von Zwangsheirat sowie zur Änderung weiterer aufenthalts- und asylrechtlicher 
Vorschriften, Gesetzentwurf der Bundesregierung, BR-Drs. 704/10, 5 november 2010. 
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hadden te kennen gegeven niet over cijfers te beschikken waaruit zou blijken dat 
het aantal schijnhuwelijken door het terugbrengen van de termijn van vier naar 
twee jaar was toegenomen Toch vormden 'waarnemingen uit de praktijk van de 
uitvoenngsinstanties' dat de tweejarige termijn een prikkel vormde voor schijn
huwelijken, de drijfveer voor de regering om de vereiste verblijfsduur weer op te 
rekken 145 

Vergelijking richtlijn en het Duitse recht 

De vereiste deelname aan een integratiecursus is in overeenstemming met het 
tweede lid van artikel 7 van de gezinsherenigingsrichtlijn, dat lidstaten toestaat 
om integratiemaatregelen op te leggen 146 De verplichting voor de beslisambte
naar om de verblijfsvergunning met te verlengen als de vreemdeling heeft ver
zuimd, strookt echter niet met de artikelen 17 en artikel 5 lid 5 Omdat de voor
waarden voor een permanente verblijfsvergunning exclusief aan de nationale 
wetgever zijn voorbehouden, is een toets van het kenn ι sverei ste van de Duitse 
taal en Duitse samenleving aan de richtlijn niet aan de orde 

De Duitse wetgever heeft naar mijn mening de integratievoorwaarde te
recht niet verbonden aan de verkrijging van het zelfstandige verblijfsrecht De 
Commissie heeft in de toelichting op haar voorstel beargumenteerd dat het be
lang van rechtszekerheid en onafhankelijkheid van de referent noopt tot een 
zelfstandig verblijfsrecht na een bepaalde verblijfsduur '4 7 Bij de koppeling aan 
een eis die de referent zelf zou kunnen beïnvloeden, bijvoorbeeld door de part
ner te belemmeren onderwijs te volgen, zou de voorwaarde zelfs een averechts 
effect kunnen hebben Om dezelfde reden is het afhankelijk maken van het toe
komstperspectief van de referent in strijd met artikel 15 Het vierde lid verplicht 
lidstaten weliswaar om voorwaarden vast te leggen in de nationale wetgeving, 
maar geeft geen ruimte voor extra voorwaarden waarin door de richtlijn niet is 
voorzien In het evaluatieverslag benadrukt de Commissie dat artikel 15 lid 4 
juist is bedoeld om het recht op zelfstandig verblijfsrecht te waarborgen, in 
plaats van lidstaten beleidsvrijheid toe te staan De Commissie gaf zo de voor 
haar meest wenselijke interpretatie aan deze bepaling, die onwillige lidstaten 
hadden bedongen om eigen voorwaarden te kunnen stellen (zie paragraaf 3 6 3) 

De termijn van zeven jaar voor de verkrijging van een zelfstandige of per
manente verblijfsvergunning voor gezinsleden van subsidiair beschermden is nu 
wel toegestaan, omdat deze groep is uitgesloten van de richtlijn 

De toegang tot de arbeidsmarkt is voor echtgenoten van vreemdelingen 
beperkter dan de richtlijn voorschrijft De tweejarige wachttermijn is eenjaar te 
lang en de uitsluiting is bovendien niet afhankelijk gesteld van de situatie van de 

145 BR Drs 704/10, ρ 11 
146 Zie voor de onderhandelingen over dit begnp paragraaf 3 5 2 
147 COM (2008) 610, ρ 19 
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arbeidsmarkt. In beide opzichten is hier sprake schending van artikel 14 van de 
richtlijn. 

Conclusie 

Het Duitse integratiebeleid is enkele jaren na de invoering ervan al gewijzigd 
van Ondersteunen bij' in 'eisen van' integratie, en gekoppeld aan het verblijfs
recht.148 Daarnaast is het vereiste kennisniveau verhoogd. Deze ontwikkeling is 
ook terug te zien in de wijzigingen die het commissievoorstel in dit opzicht heeft 
ondergaan. Voor het overige is de rechtspositie zowel verbeterd doordat de toe
gang tot de arbeidsmarkt is verruimd als verslechterd doordat het recht op een 
zelfstandige verblijfsvergunning is ingeperkt. Met uitzondering van het recht op 
arbeid, lijken de aanpassingen van de rechtspositie van gezinsleden niet in ver
band te staan met de richtlijn. 

4.4 Conclusies 

4.4.1 Betekenis van de richtlijn 

De Duitse gezinsherenigingsregels zijn in grote lijnen in overeenstemming met 
de richtlijn. Dit is voor een belangrijk deel het gevolg van de wijzigingen die in 
het Commissievoorstel zijn aangebracht. Die betreffen de eisen aan verblijfsduur 
en verblijfsdoel (bij gezinsvorming), de leeftijdseis voor echtgenoten en voor 
kinderen, verruimde gezinshereniging, de geschrapte bepaling over gelijkstelling 
van EU-onderdanen wat betreft gezinsherenigingsrecht, de integratiemaatregel, 
de wachttermijn, de verblijfsduur van de vergunning voor gezinsleden, het na-
reiscriterium bij vluchtelingen, de voorwaarden bij verlenging en het recht op 
een zelfstandige verblijfsvergunning. Deze wijzigingen in de richtlijn zijn uit
sluitend van restrictieve aard. Deels kwamen de bestaande Duitse regels door de 
onderhandelingen in overeenstemming met de richtlijn, deels heeft Duitsland de 
wijzigingen in de richtlijn benut voor aanscherping van de Duitse regels (leef
tijdseis partners, taaieis, nareiscriterium, inkomenseis Duitsers). 

Op twee punten komen de Duitse regels overeen met de richtlijn als gevolg 
van een verplichte implementatie. Dit betreft het recht op gezinshereniging (en 
het afzien van de materiële voorwaarden) voor vluchtelingen en de kortere 
wachttermijn voor gezinsvorming. Beide nationale aanpassingen betekenen een 
versterking van de rechtspositie van migranten. Sommige Duitse regels zijn 
tijdens de onderzoeksperiode zodanig versoepeld dat ze alsnog in overeenstem
ming raakten met het oorspronkelijke Commissievoorstel. De aanscherpingen in 
de richtlijn worden hier niet door Duitsland benut, ondanks het feit dat Duitsland 

148 Zie ook Groß 2007, p. 318-319. 
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in Brussel heeft geijverd voor deze beperkingen van de richtlijn. Dit geldt voor 
de aanspraak van subsidiair beschermden op gezinshereniging en de verblijfs
rechtelijke voorwaarden. 

Ondanks enkele gedwongen aanpassingen heeft Duitsland de richtlijn niet 
geheel correct geïmplementeerd. Zo heeft de regering verzuimd om de door de 
artikelen 17 en 5 lid 5 opgelegde belangenafweging in de wetgeving neer te 
leggen bij de toepassing van voorwaarden voor toelating, verlenging of intrek
king. Parallel aan het aannemen van de richtlijn heeft de regering de kans op een 
belangenafweging zelfs verkleind door de beslissingsambtenaar met de inper
king van het Ermessen, zijn afwegingsruimte te ontnemen. Waar de mogelijk
heid tot afwijking van de voorwaarden wel bestaat, verplichten de nationale 
regels niet om de in de richtlijn genoemde belangen af te wegen. Daarnaast is 
het onderscheid dat de Duitse regels nog steeds maken tussen gezinshereniging 
en gezinsvorming (bij de verbi ij fseisen), niet toegestaan door de richtlijn. Ten 
aanzien van een aantal andere wijzigingen is het zeer twijfelachtig of ze over
eenstemmen met de richtlijn (slagingsplicht bij toelating, extra voorwaarde zelf
standig verblijfsrecht en beperkte toegang tot de arbeidsmarkt). 

Wat opvalt aan de beleidswijzigingen in Duitsland, is dat er uitgebreide 
onderhandelingen aan vooraf gingen tussen het ministerie van Binnenlandse 
zaken als verantwoordelijke voor het vreemdelingenbeleid en het ministerie van 
Justitie als bewaker van de grondrechten. De discussie draaide voornamelijk 
over de verenigbaarheid van voorstellen met de Duitse Grondwet. Deze gericht
heid op de nationale wetgeving is ook terug te vinden in de Duitse rechtspraak. 
De gezinsherenigingsrichtlijn en het Unierecht speelden ten opzichte van deze 
uitgebreide toets aan de grondwet een relatief kleine rol. Dit neemt niet weg dat 
de Duitse wetgeving, ondanks voor de regering geruststellende nationale uit
spraken, door jurisprudentie van het Hof in een later stadium alsnog aanpassing 
behoeft. 

4.4.2 Hoe past de richtlijn in de Duitse politiek? 

De richtlijn heeft ten opzichte van het Duitse gezinsherenigingsrecht vier ver
schillende functies gehad: als hogere norm die verplicht tot versterking van de 
rechtspositie van vreemdelingen, als begrenzing van de mogelijkheden voor 
aanscherpingen, maar ook als inspiratiebron en als legitimering voor aanscher
pingen. In versterkende zin heeft de richtlijn gezorgd voor een inperking van de 
verblijfsrechtelijke eis voor gezinsvorming, voor een aanspraak op gezinshere
niging voor vluchtelingen en een verbeterde toegang tot de arbeidsmarkt. Dat de 
richtlijn restrictieve wijzigingen heeft tegengehouden, blijkt uit de wens van een 
aantal deelstaten en CDU/CSU om de leeftijdsgrens voor de toelating van min
derjarige kinderen te verlagen van zestien naar twaalf jaar. De nieuwe regering 
stuitte bij dit voornemen op de standstill clausule bij de richtlijnbepaling die dit 
niet toestaat. Uitvoering van de aanbeveling van een aantal deelstaten om het 
recht op gezinshereniging voor kinderen van een alleenstaande ouder in te per
ken, stond de richtlijn evenmin toe. 
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Uit deze twee ftincties die de richtlijn heeft gehad, is af te leiden dat het 
Duitse beleid zonder de gezinsherenigingsrichtlijn nu restrictiever zou zijn ge
weest. Deze conclusie geldt in meer of mindere mate voor alle regeringssamen
stellingen. Immers niet alleen CDU/CSU, maar ook de SPD heeft vanaf eind 
vorige eeuw ingezet op een restrictiever immigratiebeleid. Opvallend is dat de 
meeste respondenten, behalve ambtenaren van dat ministerie, niet alleen aan 
politici maar ook aan BMI zelf ambities voor een restrictief beleid toeschrijven. 

Vanuit de nationale wens om te komen tot restrictiever beleid, lijkt een 
groot aantal facultatieve bepalingen van de richtlijn te zijn onderzocht op moge
lijkheden daartoe. De regering heeft deze ook benut voor aanscherpingen: het 
nareiscriterium, het taalvereiste voor toelating en de leeftijdsgrens voor partners 
van achttien jaar. Bij alle drie dienden de Nederlandse regels als voorbeeld. 
Ondanks dat de wijzigingen zijn gestoeld op vrijwillige beleidskeuzes, zijn ze 
als implementatie van de richtlijn gepresenteerd. De Duitse politici en ambtena
ren hebben zich dus laten inspireren door nationale praktijken van andere lidsta
ten en hebben wellicht daarom meegewerkt (al dan niet actief) aan het creëren 
van ruimte in de richtlijn voor deze praktijken. Ook het verloop van de discussie 
over gezinshereniging en de nieuwe politieke krachtsverhoudingen in Duitsland, 
duiden erop dat de nationale ontwikkelingen doorslaggevend waren voor de 
nieuwe wetgeving. De meeste zijn restrictief van aard en komen voort uit de 
wensen van een aantal deelstaatregeringen, het BMI zelf en de CDU/CSU, die 
op Bondsniveau sinds 2005 aan de regering deelneemt. 

Waar de Commissie nog voorstelde om de gezinsherenigingsregels van 
EU-burgers die geen gebruik maken van het vrij verkeer, gelijk te trekken met 
die van EU-burgers die dat wel doen, is in het Duitse recht de positie van eigen 
burgers juist verzwakt. Hoewel Duitsland hen wel buiten de personele reikwijdte 
van de richtlijn heeft weten te houden, heeft de implementatie van de richtlijn 
dus wel een (restrictief) effect op hun rechten gehad. 

Met betrekking tot integratie zijn de voorwaarden in een steeds vroeger 
stadium van het verblijf opgelegd aan vreemdelingen. Daarnaast zijn ook de 
sancties zwaarder en uitgebreid naar verblijfsrechtelijke consequenties. De hou
ding van de Duitse regering ten aanzien van de verantwoordelijkheid voor de 
integratie is gedurende de onderzoeksperiode twee keer gewijzigd. In het 
Zuwanderungsgesetz introduceerde de regering een gedeelde verantwoordelijk
heid van de overheid en migrant, maar in de implementatiewet verschoof de 
verantwoordelijkheid weer meer naar de migrant. Deze accentverschuiving is 
ook terug te zien in de richtlijn, afgezet tegen het Commissievoorstel. Waar de 
Commissie integratie in eerste instantie formuleerde als doel (dat bereikt zou 
worden met een sterke rechtspositie) is het begrip in de richtlijn uiteindelijk 
gedefinieerd als voorwaarde (voor verblijf en voor een sterkere verblijfspositie). 
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5. Nederlands gezinsherenigingsrecht tijdens en na 
de onderhandelingen over de richtlijn 

In hoofdstuk 3 is geconstateerd dat de nationale wet-en regelgeving het uit
gangspunt vormde voor de Nederlandse onderhandelingspositie Welk Neder
lands belang stond er bij de onderhandelingen op het spel en op welke wijze 
hebben het onderhandelingsproces en de richtlijn het Nederlandse gezinshereni
gingsrecht beïnvloed9 Om dat duidelijk te krijgen, biedt dit hoofdstuk een over
zicht van de ontwikkeling van het gezinsherenigingsrecht in Nederland vanaf het 
moment van presentatie van het eerste Commissievoorstel Per thema toets ik in 
hoeverre de Nederlandse regels overeenkwamen met het eerste Commissievoor
stel Ook de implementatiewetgeving wordt vergeleken met de richtlijn, waarbij 
ik onderscheid maak tussen verplichte implementatie, beleidskeuzes die de richt
lijn toestaat en beleidskeuzes die de richtlijn niet toelaat Ontwikkelingen na de 
implementatiewetgeving worden alleen genoemd voor zover ze relevant zijn 
voor de omgang van de Nederlandse politiek met de richtlijn en voorzover juris
prudentie de betekenis van de richtlijn heeft verhelderd 

5.1 Schets Nederlands gezinsherenigingsbeleid 

5 11 Regelgeving anno 1999 

Eind 1999 gold artikel 11 lid 5 Vreemdelingenwet als wettelijke basis voor de 
toetsing van toelatingsverzoeken Op grond van dit artikel kon een verblijfsver
gunning worden geweigerd vanwege het algemeen belang Bij de toepassing 
ervan is door opeenvolgende regeringen een restrictief beleid gevoerd, waarbij 
vreemdelingen slechts op drie gronden werden toegelaten internationale ver
plichtingen, een wezenlijk Nederlands belang of klemmende redenen van huma
nitaire aard ' Gezinshereniging werd vooral toegestaan op grond van de ver
plichtingen voortvloeiend uit artikel 8 EVRM en om andere humanitaire rede
nen Hoewel artikel 8 EVRM dwingend recht is, wordt het volgens Kuijer en 
Steenbergen in de Nederlandse praktijk toch als uitzondenngsrecht behandeld 
een toelatingsverzoek wordt eerst aan de nationale criteria beoordeeld, waarna 
een toetsing volgt of artikel 8 EVRM dwingt tot afwijking van het beleid " 

De voorwaarden voor gezinshereniging werden voor het eerst in 1967 
neergelegd in de vreemdelingencirculaire, waarin artikel 8 EVRM apart en 
summier werd behandeld Als hoofdregel gold dat minderjarige kinderen die 

1 Kuijer & Sleenbergen 1996, ρ 83 
2 Kuijer & Steenbergen 1996, ρ 122-123 
3 Ve 1994 BI 11 Zie verder paragraaf 5 2 2 
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feitelijk tot het gezin behoorden en (gehuwde of ongehuwde) partners zich kon
den herenigen met hun ouder en/of partner in Nederland. De aanvrager moest in 
het bezit zijn van een verblijfsvergunning en kunnen aantonen dat hij duurzaam 
in het eigen onderhoud kon voorzien, over passende huisvesting beschikte en 
geen gevaar voor de openbare orde vormde. De verblijfsvergunning hoefde niet 
voor een bepaalde duur te zijn afgegeven. De toepassing van de voorwaarden 
hing af van de verblijfspositie van de aanvrager en de burgerlijke staat van be
trokkenen (zie verder paragraaf 5.2.3). Overige gezinsleden die financieel af
hankelijk waren van de aanvrager, kwamen ook voor toelating in aanmerking als 
de gezinsband tenminste niet was verbroken. In 1994 werd de voorwaardelijke 
verblijfsvergunning geïntroduceerd. Houders van deze vergunning waren uitge
sloten van het recht op gezinshereniging.5 

In 1998 werd er een wettelijke basis voor de mvv-plicht ingevoerd, met als 
consequentie dat vreemdelingen de beslissing op hun verzoek om toelating in 
het buitenland moesten afwachten. Pas na verlening van deze machtiging tot 
voorlopig verblijf mochten ze naar Nederland reizen, waar hun verzoek om een 
verblijfsvergunning dan nog slechts in uitzonderlijke gevallen kon worden ge
weigerd.7 

5.1.2 Vreemdelingenwet 2000 

Bij de aanvang van de onderhandelingen over de richtlijn, begin 2000, hadden 
de minister en staatssecretaris van Justitie al een wetsvoorstel bij de Kamer in
gediend ter wijziging van de Vreemdelingenwet.8 De Vreemdelingenwet 2000 
bevat voornamelijk wijzigingen op het gebied van asiel.9 Daarnaast bepaalt de 
wet dat een verblijfsvergunning voor bepaalde tijd altijd wordt verleend onder 
beperkingen die verband houden met het doel van de vergunningverlening.10 

Expliciet staat in de wet dat gezinshereniging en gezinsvorming in het Vreemde-

4 Vc BI 7.1.2, 1999. 
5 Artikel 9 a Vreemdelingenwet 1994. Op basis van artikel 12 b Vw werd deze vergun

ning verstrekt aan asielzoekers die niet in aanmerking kwamen voor toelating als vluch
teling of op humanitaire gronden, maar in verband met de algemene situatie in het her
komstland niet werden uitgezet. Na drie jaar kwamen zij in aanmerking voor een ver
gunning tot verblijf. 

6 Artikel 16a lid 1 Vw 2000 
7 VcA4, §5.3, 1999. 
8 Kamerstukken II 1998-1999, 26 732, nr. 1-2: Algehele herziening van de Vreemdelin

genwet (Vreemdelingenwet 2000), voorstel van wet. De eerste Raadsbesprekingen van 
het Commissievoorstel met betrekking tot gezinshereniging vonden plaats op 26 en 27 
januari 2000. 

9 Vreemdelingenwet 2000, 23 november 2000, Stb. 2000, 259. De Vw 2000 is in werking 
getreden per 1 april 2001. 

10 Artikel 14 lid 2 Vw 2000. 
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lingenbesluit als verblijfsdoelen worden opgenomen." Het betreffende artikel 
werd bij amendement in de wet opgenomen en houdt volgens de indieners feite
lijk een recht op een verblijfsvergunning onder de beperking gezinshereniging of 
gezinsvorming in, als aan de voorwaarden wordt voldaan. Deze uitleg komt 
overeen met het effect van de bepalingen in het Vreemdelingenbesluit, die impe
ratief zijn geformuleerd. De Vreemdelingenwet 2000 introduceerde hiermee 
een wettelijke verwijzing naar het recht op gezinshereniging, maar geen wette
lijk recht op gezinshereniging. Wel hevelde de Vreemdelingenwet 2000 de 
hoofdregels met betrekking tot de verblijfsvoorwaarden over van de Vreemde
lingencirculaire naar het Vreemdelingenbesluit. Dit vergrootte de rechtszeker
heid voor vreemdelingen. 

De Vreemdelingenwet 2000 introduceerde de zogenoemde waterscheiding 
tussen twee soorten verblijfsvergunningen waarvoor verschillende procesregels 
gelden: de asielvergunning (die verband houdt met de ervaringen van de vreem
deling in het land van herkomst) en de reguliere vergunning die wordt verleend 
in verband met het verblijfsdoel van de vreemdeling (gezinshereniging, arbeid, 
studie, medische behandeling, etc). De toepassing van dit systeem heeft tot 
gevolg dat met het recht op gezinsleven gerelateerde onderwerpen niet aan de 
orde kunnen komen bij de beoordeling van een asielaanvraag en dat kwesties die 
gerelateerd zijn aan een beschermingsbehoefte niet worden betrokken bij de 
behandeling van de aanvraag tot gezinshereniging.14 

De asielvergunning wordt verleend aan alle personen wier asielverzoek is 
ingewilligd. Hiermee is het onderscheid vervallen in rechtspositie tussen erken
de vluchtelingen, asielgerechtigden, verblijfsgerechtigden op humanitaire gron
den en categoriaal beschermden (die voorheen een voorwaardelijke vergunning 
tot verblijf kregen). Daarmee verviel ook het belang van asielzoekers op door
procederen voor een sterkere status.15 Vanwege de relatie met de beschermings-
grond verschilden de intrekkingsgronden echter wel en daarmee ook de mate 
van rechtszekerheid. De introductie van deze uniforme asielvergunning had tot 
gevolg dat een grotere groep statushouders in aanmerking kwam voor gezins
hereniging. Daarnaast creëerde de wet een grondslag voor de afgeleide asielsta
tus voor gezinsleden van een asielstatushouder. Zij kregen dezelfde rechtspositie 
als de hoofdpersoon.16 

11 Artikel 15 Vw 2000. Dit geldt als de aanvrager Nederlander is of rechtmatig in Neder
land verblijft op grond van artikel 8, onder a tot en met e en 1, Vw 2000. 

12 Kamerstukken II 1999- 2000, 26 732, nr. 28 (herdruk), amendement van het lid Albay-
rak c.s. 

13 Artikelen 3.13 tot en met 3.22 Vb 2000. 
14 Zie ook Boeles 2005a, p. 116-126 en Spijkerboer& Slingenberg 2005, p. 1670-1679. 
15 De verschillende gronden zijn nog wel terug te vinden in de verschillende onderdelen 

van artikel 29 lid 1 a tot en met d Vreemdelingenwet. 
16 Artikel 29 lid 1 sub e en f Vreemdelingenwet. 
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Terwijl voor bovenstaande groep het recht op gezinshereniging werd ver
ruimd, werden de soepeler voorwaarden afgeschaft die golden voor Nederlan
ders, houders van een vestigingsvergunning en toegelaten vluchtelingen en 
asielgerechtigden. De inkomenseis werd voor hen na een overgangstermijn van 
driejaar verhoogd van 70% naar 100% van het bijstandsniveau. 

5.1.3 De kabinetten Balkenende I, II en III 

In dezelfde maand van het verschijnen van het derde Commissievoorstel brach
ten Tweede Kamerverkiezingen een immense verschuiving in de politieke ver
houdingen teweeg. De nieuwe conservatieve politieke partij LPF (Lijst Pim 
Fortuyn), die het terugdringen van de immigratie tot prioriteit nummer één had 
verheven, vormde samen met de VVD en CDA een nieuw kabinet. Uit het Stra
tegisch Akkoord van juli 2002 bleek dat het kabinet zijn pijlen vooral richtte op 
het terugdringen van het aantal gezinsvormingingen, gelet op de voor deze aan
vragen verhoogde inkomenseis en leeftijdseis (zie paragraaf 3.2.3). Ook wilde 
het kabinet de leeftijdsgrens van kinderen verlagen en koppelen aan integratie
voorwaarden. Ten aanzien van integratie in Nederland stelde de nieuwe regering 
een slagingsplicht voor een integratietest in het vooruitzicht als voorwaarde voor 
een permanente verblijfsvergunning. Nieuwkomers zouden de kosten vóór de 
aanvang van de integratiecursus zelf moeten betalen. Na het slagen voor het 
examen zou het kabinet de kosten vergoeden. 

Het beleidsdepartement Integratie verhuisde van het ministerie van Binnen
landse Zaken naar het ministerie van Justitie en de LPF leverde de minister voor 
Vreemdelingenzaken en Integratie. De vroegtijdige val van dit kabinet verhin
derde de uitwerking van de voornemens uit het regeerakkoord. Wel heeft het op 
de valreep van zijn bestaan in demissionaire staat besloten om per 1 januari 
2003 de leges voor een verblijfsvergunning (ook voor de verlenging ervan) met 
meer dan 350% te verhogen.' 

Het kabinet Balkenende II dat na tussentijdse verkiezingen in februari 2003 
aantrad met de samenstellende partijen CDA, VVD en D66, wijzigde ten op
zichte van het vorige kabinet enkele voornemens met betrekking tot gezinshere
niging. De verhoogde inkomenseis werd teruggebracht naar 120% van het 
wettelijk minimumloon. De in het vorige akkoord aangekondigde verlaging van 
de leeftijdsgrens voor kinderen werd vervangen door de afspraak dat de vreem
deling al vóór toelating aan een inburgeringsplicht zou moeten voldoen. In feite 
breidde dit kabinet hiermee de doelgroep voor de integratievoorwaarden uit van 

17 Strategisch Akkoord van 3 juli 2002, Kamerstukken II 2001 -2002, 28 375, nr. 5, p. 16. 
18 Besluit van de Minister voor Vreemdelingenzaken en Integratie tot wijziging van het 

Voorschrift Vreemdelingen 2000 van 12 november 2002, Stcrt 2002, nr. 225, p. 9; brief 
van 21 november 2002, Kamerstukken II 2002-2003, 28 600 VI, nr. 73. Dit was de 
tweede verhoging in korte tijd, de eerste verhoging was in mei 2002 ingevoerd. 

19 Hoofdlijnenakkoord, Kamerstukken II 2002-2003, 28 637, nr 19, p. 14. 
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minderjarige vreemdelingen naar alle vreemdelingen. In september 2004 ver
werkte het kabinet deze afspraken uit het regeerakkoord in het Vreemdelingen-
besluit, onder de noemer van implementatie van de gezinsherenigingsrichtlijn. 

In het regeerakkoord van februari 2007 van het kabinet Balkenende III 
(CDA, PvdA en CU) waren geen afspraken gemaakt over gezinshereniging of 
gezinsvorming.21 Wel introduceerde Minister Vogelaar als minister voor Inte
gratie (deze portefeuille was weer losgekoppeld van Vreemdelingenzaken) een 
aanscherping van de toetsingscriteria van het inburgeringsexamen dat vreemde
lingen in het buitenland moeten afleggen voor de verkrijging van een mvv. 

5.1.4 Kabinet Rutte 

In 2010 kwamen CDA en VVD tot de vorming van een minderheidskabinet, dat 
steunde op een gedoogakkoord met de PVV (Partij Voor de Vrijheid). Ten aan
zien van de immigratiedoelstellingen trad deze nieuw opgekomen partij in de 
voetsporen van de LPF. Van het gedoogakkoord maakte het asiel en migratiebe
leid dan ook een substantieel onderdeel uit.23 De drie partijen kondigden een 
reeks gezinsmigratiemaatregelen aan die in hun ogen direct uitvoerbaar was. In 
dit pakket bevonden zich alle opties van de richtlijn die de regering op dat mo
ment nog niet toepaste. Daarnaast werd een opsomming van voorstellen gegeven 
die de regering op het Europese niveau zou doen om de gezinsherenigingsricht
lijn te wijzigen. Deze aanpassingen waren nodig om de regering in staat stellen 
al haar wensen voor een restrictiever gezinsherenigingsbeleid uit te voeren.25 

20 Besluit van 29 september 2004 tot wijziging van het Vreemdelingenbesluit 2000 in 
verband met de implementatie van de Richtlijn 2003/86/EG van de Raad van 22 sep
tember 2003 inzake het recht op gezinshereniging (Pb EG L 251) en enkele andere on
derwerpen betreffende gezinshereniging, gezinsvorming en openbare orde, Stb. 2004, 
nr 496. 

21 Coalitieakkoord tussen de Tweede Kamerfracties van CDA, PvdA en ChnstenUnie van 
7 februari 2007, Kamerstukken II2006-2007, 30 891, nr 4. 

22 Brief van de Minister voor Wijken, Wonen en Integratie van november 2007, Kamer
stukken II2007-2008, 29 700, nr. 49. 

23 Zie hoofdstuk 6 van het regeerakkoord VVD-CDA 'Vrijheid en Verantwoordelijkheid' 
en (het identieke) hoofdstuk 1 van het gedoogakkoord VVD-PVV-CDA van 30 septem
ber 2010. 

24 Dit betreft het niet langer toelaten van ongehuwde partners of van partners die neef en 
nicht van elkaar zijn, de introductie van de eis dat de referent al een jaar in Nederland 
geldig verblijf moet hebben, de invoering van een huisvestingseis, de verhoging van le
ges, de verzwaring van het inburgeringsexamen in het buitenland en de verlenging van 
de vereiste verblijfsduur voor de verkrijging van een zelfstandig verblijfsrecht van drie 
naar vijfjaar Zie voor een commentaar op de uitvoerbaarheid van deze maatrelen De 
Hartea. 2010, p. 444-447. 

25 Dit betreft een verhoging van de leeftijdsgrens voor partners van 21 naar 24 jaar, verho
ging van de inkomensgrens naar 120% van het WML, de invoering van een toets waar
uit moet blijken of de banden met de lidstaat sterker zijn dan die met het herkomstland 
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Een groot deel van deze plannen was overigens al overeengekomen door het 
kabinet Balkenende IV (CDA, PvdA en CU) en eind 2009 in grote lijnen geac
cepteerd door een meerderheid van de Tweede Kamer.26 

Hoewel de brede politieke consensus ook al daarvoor aanwezig was, ver
hoogde de cruciale steun van de PVV aan dit minderheidskabinet de druk op de 
nieuwe minister voor Asiel en Migratie om de onderhandelingsinzet in Brussel 
tot succes te maken. De betreffende minister (Leers, CDA) verhuisde naar het 
ministerie voor Binnenlandse Zaken, waar zich ook de minister voor Integratie 
(Donner, CDA) vestigde. 

5.1.5 Implementatie richtlijn 

De regering had de richtlijn al een jaar na het aannemen ervan in het Vreemde-
lingenbesluit geïmplementeerd.27 Volgens een respondent van het ministerie van 
Justitie gebeurde dat zo snel omdat de regering de implementatie wilde laten 
samenvallen met de invoering van afspraken uit het regeerakkoord. Daarmee 
had de minister haast. De respondent vertelde hoe bij de voorbereiding op de 
implementatie alle mogelijkheden van de richtlijn werden langsgelopen: 

'Met betrekking tot de gezinsherenigingsrichtlijn hadden we een nota ge
maakt voor de minister, waann we de politieke keuzes voorlegden die uit de 
kan-bepalingen volgden. We lichtten per keuze de effecten daarvan toe, ge
volgd door een ambtelijk advies. De tweejarige wachttermijn van artikel 8 
hebben we ook voorgelegd. Ambtelijk hadden we daaraan niet veel aandacht 
besteed, het zat helemaal met in ons beleid en wij vonden het een onzinnige 
bepaling. Maar de minister toonde daarin toch wel interesse. Omdat de zaak 
bij het Hof speelde hebben wij geadviseerd om daarmee geen risico te ne
men. Dat heeft de minister geaccepteerd.' 

De regering onderzocht dus de wenselijkheid van de toepassing van alle faculta
tieve bepalingen, ook die op verzoek van andere lidstaten in de richtlijn waren 

van de partner, de eis dal gezinshereniging één keer in de tien jaar wordt toegestaan, de 
invoering van opleidingseisen aan beide gezinsmigranten, de invoering van een borg
som en het niet toestaan van gezinshereniging aan referenten die zijn veroordeeld we
gens een geweldsdelict. 

26 Zie de 'Kabinetsaanpak gezinsmigratiebeleid' van 2 oktober 2009, Kamerstukken II 
2009-2010, 32 175, nr. 1 en de verslagen van de overleggen met de Tweede Kamer: 
Kamerstukken II 2009-2010, 32 005, nr. 4 en Kamerstukken II 2009-2010, 32 175, nrs 
4 en 7. Dit behelsde niet het plan voor invoering van een toets waaruit blijkt of de ban
den met de lidstaat sterker zijn dan die met het herkomstland van de partner en de in
voering van een borgsom. 

27 Besluit van 29 september 2004, Stb 2004, nr. 496. 
28 De zaak waar de respondent op doelde, betrof het verzoek van het Europees Parlement 

ter vernietiging van enkele bepalingen van de richtlijn, HvJ EG 27 juni 2006, nr. C-
540/03, Europees Parlement tegen de Raad van de Europese Unie, JV 2006/313 met 
noot P. Boeles. 
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opgenomen Na de implementatie ondervond de regering de grenzen van de 
richtlijn, volgens een respondent van het Ministerie van Justitie soms tot frus
tratie van politici 

'We zitten er nu aan vast De bewindspersonen vervloeken af en toe de richt
lijnen, want je hebt geen vrijheid meer Bij sommige voorstellen, ook op an
dere terreinen, moetje dan toch wijzen op de beperkingen van de richtlijn Er 
zijn bijvoorbeeld plannen geweest om de gezinshereniging voor vluchtelingen 
aan te scherpen, maar wij konden vrij eenvoudig stellen dat die plannen met 
in overeenstemming waren met de richtlijn ' 

Nadat de drie belangrijkste aanscherpingen in de gezinsmigratie (verhoogde 
leeftijdseis en inkomensnorm bij gezinsvorming en het inburgenngsexamen in 
het buitenland) van een evaluatie waren voorzien, bracht de regering in oktober 
2009 een integrale visie op gezinsmigratie uit In deze 'Kabinetsaanpak huwe
lijks- en gezinsmigratie' somde de regering een reeks restrictieve maatregelen 
op die misbruik van de regels en gedwongen huwelijken moesten voorkomen en 
de integratie bevorderen 9 De voorgestelde maatregelen hielden niet zozeer 
verband met de genuanceerde en voorzichtige conclusies uit de evaluaties als 
wel met de wensen van verschillende politieke partijen Krap een jaar later wa
ren deze voornemens overgenomen in het gedoogakkoord van het nieuwe kabi
net 

5.2 Ontwikkeling gezinsherenigingsbeleid naar thema 

5 2] Personele reikwijdte 

Aan de verblijfsvergunning van de referent stelden de Nederlandse regels lage 
eisen De vergunning mocht niet voorwaardelijk zijn, maar hoefde niet voor een 
bepaalde verblijfsduur te zijn afgegeven Wel gold sinds 1993 een driejarige 
wachttermijn voor vreemdelingen die zelf in het kader van gezinshereniging 
naar Nederland waren gekomen Deze wachttermijn had in de praktijk alleen 
gevolgen voor aanvragen tot gezinsvorming 

Een andere soort wachttermijn, eveneens in 1993 ingevoerd, hield in dat de 
aanvrager verplicht werd om binnen drie jaar nadat hij of zij aan de eisen vol
deed, de gezinshereniging aan te vragen Dit werd de 'omgekeerde wachtter
mijn' genoemd ' Deze omgekeerde wachttermijn is nooit inwerking getreden 
omdat de staatssecretaris het voorstel daartoe vlak voor de afloop van de over-

29 Kabinetsaanpak huwelijks- en gezinsmigratie van 9 oktober 2009, Kamerslukken II 
2009-2010,32 175, nr 1 

30 Vc BI 1 1 2 1 
31 Stb 1993, nr 707 en Stat 1993, nr 252 
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gangstermijn in 1996 introk. Een van de redenen die ze voor deze intrekking 
gaf, was dat de beleidsregel niet zou overeenstemmen met de resolutie van de 
Europese Raad inzake de harmonisatie van het gezinsherenigingsbeleid. Bo
vendien zou de omgekeerde wachttermijn volgens de staatssecretaris nauwelijks 
uitvoerbaar zijn, omdat wel steeds een toets aan de criteria voor klemmende 
redenen van humanitaire aard en tevens aan artikel 8 EVRM zou moeten worden 
uitgevoerd. 

Vergelijking Commissievoorstel en het Nederlandse recht 

De verblijfsvoorwaarde kwam praktisch overeen met het Commissievoorstel. 
Het feit echter dat de gezinshereniger tevens nog voor minimaal een jaar verze
kerd moest zijn van een inkomen (zie verder paragraaf 5.2.3), maakte de vereiste 
verblijfsduur in Nederland in feite stringenter. De wachttermijn van drie jaar 
was eveneens strenger dan het Commissievoorstel dat slechts een wachttermijn 
van een jaar kende. 

Het Commissievoorstel kende het recht op gezinshereniging toe aan vluch
telingen en subsidiair beschermden. Alleen tijdelijk beschermden vielen erbui
ten. In Nederland waren alle houders van een voorwaardelijke verblijfsvergun
ning uitgesloten van gezinshereniging. Het criterium voor deze vergunning (wel 
risico van schending van artikel 3 EVRM, maar niet individualiseerbaar) had als 
consequentie dat deze groep meer gelijkenis vertoonde met subsidiair be
schermden dan met tijdelijk beschermden.34 De Nederlandse regels waren hier
mee dus restrictiever dan het Commissievoorstel. 

Het Commissievoorstel om alle EU-burgers onder de gezinsherenigingsre
gels van het vrij verkeer van personen te brengen, was eveneens ruimhartiger 
dan de Nederlandse regels. Immers, Nederland stelde het recht op gezinshereni
ging van Nederlanders gelijk met dat van vestigingsvergunninghouders, vluchte
lingen en asielgerechtigden. Dit recht was beduidend beperkter dan dat van EU-
burgers voor wat betreft het inkomensvereiste en de kring van gezinsleden. In de 
gelijkstelling van gezinsherenigers en gezinsvormers verschilden het voorstel en 
de Nederlandse regels niet van elkaar. 

32 Kamerstukken II1995-1996, 24 401, nr. 21, p. 4-5. 
33 SN 282/1/93 WGI 1497 REV I, aanvaard door de Europese Raad op 1 juni 1993. 
34 Op grond van artikel 12 b Vreemdelingenwet kon de vergunning worden verleend als de 

verwijdering naar het herkomstland 'van bijzondere hardheid zou zijn in verband met de 
algehele situatie aldaar'. Volgens de staatssecretaris was dit het geval als er 'bij verwij
dering een zeker risico bestaat op een krachtens artikel 3 EVRM verboden behandeling, 
maar waarbij het risico zodanig gering is, dat niet van een reëel en individualiseerbaar 
risico als bedoeld in artikel 3 EVRM kan worden gesproken', NAV 1992, nr. 6, p. 617, 
bijlage 2.3. 
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Vreemdelingenwet 2000 

Het Vreemdelingenbesluit 2000 bepaalde dat de persoon bij wie de vreemdeling 
als gezinslid in Nederland wilde verblijven, Nederlander dient te zijn of als 
vreemdeling verblijfsrecht van niet-tijdelijke aard dient te hebben.35 Hieronder 
kunnen ook de houders van een vergunning voor bepaalde tijd vallen. Door de 
introductie van de uniforme asielstatus is de groep die in aanmerking komt voor 
gezinshereniging uitgebreid naar de voormalige houders van een voorwaardelij
ke vergunning tot verblijf (deze vvtv was met de invoering van de Vw 2000 
komen te vervallen). 

Implementatiewetgeving 

Personele reikwijdte 
Aanvankelijk was in de Vreemdelingencirculaire opgenomen dat de richtlijn ook 
zou worden toegepast op Nederlanders die niet als EU-burger moeten worden 
behandeld.36 In een zaak waarin een Nederlander, die tevens de nationaliteit van 
een land buiten de EU had, een beroep deed op de richtlijn, voerde de staatsse
cretaris aan dat deze bepaling in de circulaire op een vergissing berustte en dat 
Nederlanders geen beroep konden doen op de richtlijn. De Afdeling Rechtspraak 
van de Raad van State bepaalde eveneens (uiteindelijk tot drie maal toe) dat de 
richtlijn niet van toepassing was op Nederlanders, ook niet als deze nog een 
andere nationaliteit hadden.37 Enkele lagere rechters verschilden echter van 
mening met de Afdeling, omdat ze de uitsluiting in strijd achtten met artikel 12 
EG-verdrag. In januari 2007 schrapte de staatssecretaris de betreffende bepa
ling uit de Vreemdelingencirculaire. Een halfjaar later volgde een uitspraak van 
een meervoudige kamer van de rechtbank dat een toepassing op derdelanders die 
tevens de Nederlandse nationaliteit bezitten contra legem zou zijn, omdat de 
richtlijn toepassing op EU-burgers nadrukkelijk had uitgesloten. Dat de uitslui
ting tot gevolg heeft dat naturalisatie derdelanders in een ongunstiger positie 
brengt, werd volgens de rechtbank gecompenseerd door het feit dat het EU-
burgerschap hun rechtspositie in andere opzichten versterkt.39 

35 Artikel 3.15 Vb 2000 
36 WBV 2004/63, Stcrt 2004, nr 207, p. 10, onderdeel G en WBV 2005/5, Steri 2005, nr. 

30, ρ 12. 
37 ABRvS 29 maart 2006, JV 2006/172, ABRvS 23 november 2006, LJN: AZ4215, 

ABRvS 20 maart 2007, LJN: BA 1809. 
38 MK Rechtbank Den Haag, nevenzittingsplaats Middelburg, 18 oktober 2006, UN-

AZ0506,JV 2006/462 
39 MK Rechtbank Den Haag , nevenzittingsplaats Haarlem, 19 juli 2007, AWB/06/22750, 

UN BB0718. 
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Onderscheid gezinshereniging en gezinsvorming 
Waar de richtlijn uitgaat van gelijke behandeling van gezinsherenigers en ge
zinsvormers, heeft Nederland in het implementatiebesluit juist een onderscheid 
ingevoerd tussen deze doelgroepen met specifieke voorwaarden voor gezins
vormers (leeftijdsgrens partners en inkomenseis). Dit leidde tot nationale discus
sies in hoeverre de richtlijn deze verschillende regels toestaat. Met name in arti
kel 2 sub d is immers bij de definitie van gezinshereniging expliciet toegevoegd 
Ongeacht of de gezinsband tot stand is gekomen voor of na de komst van het 
gezinslid dat in de lidstaat verblijft'. In antwoord op de prejudiciële vraag van de 
Afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van State of de richtlijn onderscheid 
tussen gezinsvorming en gezinshereniging toestaat, oordeelde het Hof in 2010 
dat dit niet het geval is. Het Hof verwees hiervoor naar de definitie van de richt
lijn en stelde vast dat het enige onderscheid dat de richtlijn maakt, betrekking 
heeft op de gerechtvaardigde gunstiger regeling van gezinshereniging voor 
vluchtelingen. A contrario redenerend onderstreepte deze uitzondering voor het 
Hof het verbod op onderscheid. Het Hof verwees eveneens naar punt 6 van de 
considerans dat als doel formuleert het gezinsleven 'voort te zetten of op te 
bouwen'. De prejudiciële vraag was gerelateerd aan de hogere inkomenseis bij 
gezinsvorming, maar het arrest heeft uiteraard effect op alle vormen van onder
scheid (zie paragraaf 5.2.2 en 5.2.3). De minister van Justitie liet in reactie op 
het arrest weten elk onderscheid tussen gezinsvorming en gezinshereniging te 
zullen opheffen.41 

Regeerakkoord Rutte: Verblijfsduur 
Een van de maatregelen die het kabinet Rutte opnam in het regeerakkoord, was 
de introductie van een verblijfseis van minimaal een jaar voor het recht op ge
zinshereniging. 

Vergelijking richtlijn en het Nederlandse recht 

Ten aanzien van de vereiste verblijfsduur zijn zowel de richtlijn (ten opzichte 
van het Commissievoorstel) als het Nederlandse recht strenger geworden door 
het vereiste van de verwachting dat de gezinshereniger permanent verblijf zal 
krijgen. De onverkorte handhaving van de verbi ij fsvoorwaarde in Nederland 
stemt niet overeen met de richtlijn wat betreft de individuele belangenafweging 
die de richtlijn eist bij niet voldoen aan de voorwaarden. 

Omdat subsidiair beschermden buiten de personele reikwijdte van de richt
lijn zijn gevallen en deze groep in Nederland met de Vreemdelingenwet 2000 
juist recht op gezinshereniging heeft gekregen, komen in Nederland meer derde-
landers in aanmerking voor gezinshereniging en gezinsvorming dan de richtlijn 

40 HvJ EU 4 maart 2010, nr C-578/08, Chakroun, j r 2010/177, r.o. 59-62. 
41 Kamerstukken II 2009-2010, 32 175, nr 8, ρ 2. 
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voorschrijft. Tegelijkertijd echter onthoudt de Nederlandse regering een grote 
groep derdelanders de bescherming van de richtlijn en het Unierecht, door dege
nen die tevens de Nederlandse nationaliteit bezitten uit te sluiten van de richtlijn. 
In bijna alle gevallen hebben aanvragers van gezinsvorming ook de Nederlandse 
nationaliteit. Het Hof van Justitie heeft meermalen vastgesteld dat een lidstaat 
niet het Unierecht buiten beschouwing kan laten als zijn burger tevens de natio
naliteit van een andere lidstaat bezit.4 Deze redenering nam de Afdeling overi
gens wel over met betrekking tot de toepasbaarheid van het gemeenschapsrecht 
ten aanzien van een Nederlander die tevens de Spaanse nationaliteit bezat. 
Analoog aan deze jurisprudentie kan gesteld worden dat ook een derdelander 
zijn aanspraak op de richtlijn en het Unierecht niet kan worden onthouden enkel 
omdat hij daarnaast een andere nationaliteit bezit. Het is verder de vraag of een 
dergelijk onderscheid naar nationaliteit in overeenstemming is met artikel 12 
EG-Verdrag en artikel 21 lid 2 Grondrechtenhandvest. De Afdeling heeft deze 
unierechtelijke vragen echter nog niet expliciet beantwoord of voorgelegd aan 
het Hof. 

Omdat in de richtlijn de bepaling is geschrapt dat de unierechtelijke ge
zinsherenigingsregels van toepassing zijn op alle EU-burgers, is de ongunstiger 
behandeling van Nederlanders (die niet tevens derdelander zijn) ten opzichte van 
EU-burgers niet strijdig met de richtlijn. Nederlanders worden in de betreffende 
nationale wetgeving gelijk gesteld met derdelanders. In de praktijk zijn ze slech
ter af dan derdelanders, omdat ze zich niet op de richtlijn, en daarom evenmin 
op het Unierecht, kunnen beroepen. 

De aangekondigde verzwaring van de vereiste verblijfsduur is toegestaan 
door de richtlijn.45 Het is nog onduidelijk of de eenjaarstermijn bij 21-jarige 
partners pas gaat tellen vanaf het moment dat zij die leeftijd hebben bereikt. Dat 
lijkt mij niet in overeenstemming met de richtlijn, omdat hiermee feitelijk de 
leeftijdsgrens omhoog zou gaan. 

5.2.2 Gezinsleden 

Feitelijke gezinsband 

Een bijzondere Nederlandse toelatingsregel is de eis dat het toe te laten gezinslid 
feitelijk deel uitmaakt van het gezin. Deze voorwaarde werd geïntroduceerd in 

42 De toelichting op het implementatiebesluit van de richtlijn vermeldt dat 93% van de 
gezinsvormers de Nederlandse nationaliteit heeft, Stb. 2004, nr. 496, p. 18. 

43 HvJ EG 7 juli 1992, nr. C-369/90, Michelelli, RV 1992, 93, HvJ EG 2 oktober 2003, nr. 
C-148/02, Garcw Avello, RV 2003, 94; HvJ EG 23 februari 1994, nr. C-419/92, 
Scholz/Opera, RV 1994, 88. Zie ook noot CA. Groenendijk bij JV 2006/172 bij uit
spraak nr. 200510214/1, ABRvS van 29 maart 2006. 

44 ABRvS 15 juli 2008, UN: BD8585. 
45 Artikel 3 lid 1 Richtlijn. 

189 



BESLUITVORMING OVER ASIEL- EN MIGRATIERICHTLIJNEN 

1976 ten aanzien van verruimde gezinshereniging om gezinshereniging van 
afhankelijke gezinsleden buiten het kerngezin gemakkelijker te maken Pas in 
de eerste gepubliceerde Vreemdelingencirculaire (1982) werd de eis van de 
feitelijke gezinsband ook toegepast op uit het huwelijk geboren minderjarige 
kinderen 4 De oorspronkelijk als faciliterend bedoelde maatregel voor gezinsle
den buiten het kerngezin, pakte hierdoor uit als een beperking voor leden van het 
kerngezin 

De staatssecretaris van Justitie heeft in 1985 voor het eerst een toelichting 
gegeven op het begrip feitelijke gezinsband en dit ook in de Vreemdelingencir
culaire verwerkt De gezinsband met de ouder(s) moest al in het buitenland 
hebben bestaan en niet definitief zijn verbroken Een definitieve verbreking van 
de gezinsband nam de regering aan als het kind duurzaam in een ander gezin 
was opgenomen, de ouders niet meer in het gezag of in de kosten voor opvoe
ding en verzorging voorzagen, of als het kind zelfstandig was gaan wonen, al 
dan niet in huwelijks- of relatieverband De toepassing van de eis van een feite
lijke gezinsband werd in de loop der jaren ingeperkt door de jurisprudentie van 
het Europees Hof voor de Rechten van de Mens 

In 1997 maakte de Staatssecretaris van Justitie duidelijk dat het aan de in 
Nederland verblijvende ouder is om aan te tonen dat zijn feitelijke gezinsband 
met het betreffende kind niet is verbroken 4 9 De bewijslast zou zwaarder worden 
naarmate de scheiding tussen ouder en kind langer had geduurd 

Verruimde gezinshereniging 
Sinds 1976 golden dus al regels voor verruimde gezinshereniging Ten tijde van 
het Commissievoorstel mochten andere gezinsleden dan uit het huwelijk gebo
ren kinderen en de partner overkomen als zij feitelijk behoorden tot het gezin en 
in een afhankelijkheidsrelatie stonden tot de hoofdpersoon Achterblijven in het 
herkomstland moest een onevenredige hardheid tot gevolg hebben Het kon gaan 
om meerderjarige kinderen, pleegkinderen, maar ook om een oma die altijd bij 
het gezin had gewoond Er gold een 'ouderenbeleid' op grond waarvan vreem
delingen hun alleenstaande ouder konden laten overkomen Voorwaarden hier
voor waren dat de ouder 65 jaar of ouder was, afhankelijk was van zijn of haar 
kind in Nederland, er geen enkel ander kind in het herkomstland verbleef en dat 
het kind aantoonbaar voor de ouder(s) kon zorgen zonder een beroep te doen op 
de openbare kas De Vreemdelingenwet 2000 heeft deze beleidsregels inhoude
lijk niet gewijzigd 5 0 

46 Handelingen Kamerstukken II1975-1976, 13 600 VI, ρ 47 Zie ook Swart 1978, ρ 165 
47 Ve 1982, Hoofdstuk Β 192 1 1 
48 Van Walsum, Hop & Kablou 1987, ρ 1151 -1155 en Hoofdstuk Β 19 onder 2 2 2 
49 Juni 1997, Aanvulling 17 op de Vc, Bl/5 1 
50 Artikel 3 14, 3 24 en 3 25 Vb 2000 
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Vergelijking Commissievoorstel en het Nederlandse recht zoals dat gold voor 
Vw 2000 

Het Commissievoorstel was in enkele opzichten ruimhartiger dan de Nederland
se regels De Commissie eiste niet, zoals Nederland, een feitelijke gezinsband 
tussen kinderen en hun ouders en gaf meerderjarige kinderen en bloedverwanten 
in de opgaande lijn meer rechten vergeleken met de Nederlandse regels Het 
Nederlandse ouderenbeleid was met al zijn extra toelatingseisen beduidend 
stringenter dan het Commissievoorstel Daarin was ontbreken van gezinssteun 
en het ten laste komen van de aanvrager in de lidstaat voldoende 

(Na de) Vreemdelingenwet 2000 

Eind 2001 kondigde de staatssecretaris aan dat het criterium voor de beoordeling 
of de feitelijke gezinsband is verbroken, zou worden verhelderd en versoepeld 
Voortaan zou de feitelijke gezinsband als verbroken worden beschouwd als de 
scheiding tussen ouder(s) en kind langer dan vijfjaar had geduurd, tenzij er 
sprake was van bijzondere omstandigheden Als een van de argumenten noemde 
de staatssecretaris de harmonisatie van het Europees gezmsherenigingsbeleid 
Tijdens de onderhandelingen over het voorstel voor de richtlijn was haar geble
ken dat het recht op gezinshereniging van minderjarige kinderen met hun ouders 
in nagenoeg alle lidstaten een absoluut karakter heeft Volgens Bonjour was 
deze lastige onderhandelingspositie voor het ministerie van Justitie de belang
rijkste reden om de regels te herzien en hebben vooral andere departementen 
verhinderd dat het criterium geheel werd afgeschaft zoals het ministerie van 
Justitie beoogde 51 De staatssecretaris wees er verder op dat de aanpassing in lijn 
was 'met de ontwikkelingen binnen de Europese Unie om aan zogenaamde der-
delanders naarmate ze langer rechtmatig in een lidstaat verblijven meer rechten 
toe te kennen' 5 2 Bij deze toevoeging had de staatssecretaris waarschijnlijk de 
Tampere conclusies op het oog De introductie van de referteperiode beoogde 
een versoepeling van de regels, maar leidde onmiddellijk tot kritiek 5 3 

Implementatiewetgeving 

Feitelijke gezinsband 
Volgens een respondent van het ministerie van Justitie is het, na moeizame on
derhandelingen in Brussel, de Nederlandse delegatie uiteindelijk gelukt om het 

51 Bonjour 2009, ρ 269 Bonjour wijsl erop dat de Ministeries van OC&W en Binnenland
se Zaken ijverden voor behoud van het criterium om snelle overkomst van kinderen te 
bewerkstelligen, omdat dit hun integratie ten goede zou komen Het integratie-argument 
was nooit eerder als argument voor het vereiste van een feitelijke gezinsband gebruikt 

52 Kamerstukken II2001 -2002, 26 732, nr 98 
53 Van Walsum 2002, ρ 55-57 
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vereiste van een feitelijke gezinsband in de richtlijn opgenomen te krijgen onder 
artikel 16 lid 1 sub b. In de parlementaire stukken bij de implementatiewetge
ving werd geen aandacht besteed aan deze voorwaarde. 

Nadat de gezinsherenigingsrichtlijn van kracht werd, volgden wetenschap
pelijke artikelen waarin het criterium van de feitelijke gezinsband in strijd werd 
geacht met artikel 4 en 16 van de richtlijn.54 Enkele lagere rechters volgden deze 
kritiek, vooral vanwege de ontbrekende ruimte voor een belangenafweging.55 De 
Afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van State keurde de invulling van de 
feitelijke gezinsband wel goed, omdat de minister stelde dat ze ook bij een 
scheiding van meer dan vijfjaar een individuele belangenafweging maakte. Bij 
de uitspraak had de Afdeling overigens nog geen rekening kunnen houden met 
het arrest van het Hof van Justitie inzake de gezinsherenigingsrichtlijn, waarin 
het Hof het subjectieve recht van minderjarige kinderen op gezinshereniging 
ondubbelzinnig vaststelde.57 Enkele dagen na de uitspraak van de Afdeling oor
deelde een lagere rechter opnieuw dat de toepassing van het vereiste van de 
feitelijke gezinsband niet voldeed aan de richtlijn.58 Daarop liet de minister voor 
Vreemdelingenzaken en Integratie aan de Kamer weten het criterium duurzame 
opneming in een ander gezin waarvoor de referteperiode van vijfjaar had gegol
den, te zullen afschaffen.59 De brief leek een reactie op de jurisprudentie van 
nationale rechters en het Hof van Justitie met betrekking tot de richtlijn. Een 
respondent van het ministerie van Justitie bevestigde deze indruk: 

'De feitelijke gezinsband hebben we iets aan moeten passen door de richtlijn, 
maar dat is op het niveau van de vreemdelingencirculaire gegaan. Dat bleek 
nog heel lastig te zijn, maar daar hebben we ons niet mee bemoeid, dat heb
ben we aan de IND overgelaten.' 

De minister liet de richtlijn echter ongenoemd en motiveerde de beleidswijzi
ging alleen met een verwijzing naar de jurisprudentie van het Europees Hof voor 
de Rechten van de Mens die een indringende toets noodzakelijk maakt. Ze voer
de aan dat ze met de afschaffing een beter hanteerbaar toetsingskader zou cre
ëren en het onderscheid opheffen 'tussen de nationale en Europese definitie voor 

54 Scheers 2004, p. 284-292; Boeles, Guèvremont & Lodder 2006; Boeles 2005a, p. 124-
126. 

55 MK Rechtbank Den Haag nevenzittingsplaats Haarlem, 21 december 2005, JV 
2005/299; Rechtbank Den Haag nevenzittingsplaats Middelburg, 14 maart 2006, AWB 
05/50412; JV2006/28; JV 2006/65; JV2006/65. 

56 ABRvS 12 juli 2006, ./K 2006/328, met noot CA. Groenendijk. 
57 HvJ EG 27 juni 2006, nr. C-540/03, Europees Parlement tegen de Raad van Europese 

Unie,JV2QQ(>ß\7, met noot P. Boeles. 
58 MK Rechtbank Den Haag nevenzittingsplaats Zwolle, 14 juli 2006, AWB 05/40250 
59 Kamerstukken II2006-2007, 19 637, nr. 1089. 
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het gezinsleven/de gezinsband tussen ouder en het minderjarige kind'. Deze 
zinsnede kan wel worden opgevat als een impliciete verwijzing naar de regels in 
andere lidstaten en naar de gezinsherenigingsrichtlijn, zeker in het licht van de 
onderbouwing van de versoepeling in 2001. Volgens de minister zouden eventu
ele nadelige gevolgen voor de integratie van kinderen niet intreden, omdat de 
Wet inburgering buitenland zou voorzien in een inburgeringsplicht voor 16- en 
17 jarige niet- leerplichtigen (zie verder paragraaf 5.2.3). 

Voor de verkrijging van de afgeleide asielstatus, is de voorwaarde dat er 
een feitelijke gezinsband moest bestaan nooit uit de wet verwijderd. Medio 
2009 gaf de regering deze eis nadere invulling ter bestrijding van fraude en mis
bruik van de toelatingsregels door gezinsleden van bepaalde groepen asielsta
tushouders. De gezinsband wordt geacht te zijn verbroken als het biologische 
kind duurzaam in een ander gezin is opgenomen en de hoofdpersoon niet meer 
is belast met het gezag of niet meer voorziet in de kosten en de opvoeding. Van 
pleegkinderen die na het vertrek van de asielstatushouder uit het herkomstland 
in een ander gezin zijn opgenomen, wordt in elk geval aangenomen dat de feite
lijke gezinsband is verbroken. Er gelden aanvullende eisen aan de aantoon
baarheid van de gezinsrelatie.61 Met deze beleidswijziging zette de regering de 
achterdeur die ze steeds op een kier had gehouden bij gezinsleden van asielsta
tushouders, verder open naar herleving van de afgedane vereiste van de feitelijke 
gezinsband. 

Minimumleeftijd partners bij gezinsvorming 
In het implementatiebesluit heeft de Nederlandse regering voor aanvragers van 
gezinsvorming de minimumleeftijd verhoogd van 18 naar 21 jaar voor beide 
partners. In de toelichting vermeldde de regering dat artikel 8 van de richtlijn 
een driejarige wachttermijn verbiedt. Nu artikel 4 vijfde lid van de richtlijn een 
leeftijdsgrens van 21 jaar mogelijk maakte, kon het beleid inhoudelijk ongewij
zigd blijven, aldus de regering. 4 Hoewel de drempel slechts nog geldt voor 
gezinsvorming, is er feitelijk inderdaad geen verschil met de wachttermijn. Im
mers, kinderen die in het kader van gezinshereniging worden toegelaten, dienen 
ongehuwd te zijn. Gezinshereniging zou bij deze groep daarom niet voorkomen. 
Als motivering voor de verhoogde leeftijdsgrens noemde deze regering het be
lang van integratie.65 Volgens haar had de grootschalige gezinsmigratie de inte-

60 Zie ook de toelichting bij Wijziging 2006/33a Vc, Stcrt. 29 november 2006, nr. 233, 
ρ 9. 

61 Artikel 29 lid 1 onder e en f Vw 2000. 
62 WBV 2009/18 van 24 juli 2009, Vc C2/6.2. 
63 De asielstatushouder moet zijn gezinsleden al hebben genoemd tijdens de asielprocedu

re en aanvullend bewijs leveren van de feitelijke gezinsband. Als de echtgenoten niet 
hebben samengewoond, moet daarvoor een aannemelijke verklaring worden gegeven. 

64 P. 19 van de Nota van Toelichting bij het KB. 
65 Slb 2004, nr. 496, p. 9-12 
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gratie op groepsniveau, vooral bij Turkse en Marokkaanse afkomst, ernstig be
lemmerd. De kennis van de Nederlandse taal van volgmigranten zou achterblij
ven bij die van de tweede generatie migranten en hun mate van integratie zou 
eerder vergelijkbaar zijn met de eerste generatie. Volgmigratie heeft een per
manente aanwas van migranten met een achterstandspositie tot gevolg en daar
mee, kort samengevat, "een afnemend vermogen te participeren in de samenle
ving, anti-westerse gevoelens, segregatie en delinquentie." De verhoogde leef
tijdsgrens zou zo 'het domino-effect van de achterstand' kunnen tegengaan. 
Daarom achtte de regering deze maatregel noodzakelijk, 'ook bezien in het licht 
van artikel 8 EVRM'. Deze verwijzing lichtte ze niet nader toe. 

Voor de partner die overkomt, leidt de verhoogde leeftijdsgrens volgens de 
regering tot een meer weloverwogen en vrijwillige keuze ten aanzien van het 
huwelijk. Op 21-jarige leeftijd zou men beter in staat zijn 'zich desgewenst te 
onttrekken aan de invloed van het ouderlijk gezag en andere familiale en traditi
onele verbanden die bij jongere leeftijd de besluitvorming veelal nog zal beïn
vloeden'. Deze laatste argumentatie heeft de regering pas later toegevoegd aan 
de oorspronkelijke onderbouwing van de leeftijdsverhoging. Uit een van mijn 
interviews met medewerkers van het ministerie van Justitie is op te maken dat 
de regering deze onderbouwing ontleende aan de onderhandelingen over de 
richtlijn. Andere lidstaten hebben destijds het argument van de bestrijding van 
gedwongen huwelijken toegevoegd aan de onderbouwing van de verhoogde 
leeftijdseis, waarschijnlijk om akkoord te kunnen gaan met dit voorstel (zie 
paragraaf 3.4.5). De regering verving ze echter de term 'gedwongen' huwelijk 
door het veel bredere begrip 'gearrangeerd' huwelijk. 

De Advies Commissie Vreemdelingenzaken (ACVZ) meende dat deze on
derbouwing niet voldeed aan het tweede lid van artikel 8 EVRM, dat alleen een 
inbreuk op het recht op gezinsleven toestaat indien die noodzakelijk is in een 
democratische samenleving.67 Het adviesorgaan hekelde het arbitraire karakter 
van de hogere leeftijdseis, omdat gearrangeerde huwelijken ook boven de 21 
jaar voorkomen en omdat een groep Nederlanders voortaan tot 21 jaar moet 
wachten, terwijl een andere groep op achttienjarige leeftijd wel een gezinsleven 
kan aangaan. 

In 2009 verscheen de uitkomst van een evaluatie van de verhoogde leeftijd
seis, waarbij was onderzocht of de verzwaring van de eis had geleid tot een bete
re integratie en minder gedwongen huwelijken. De onderzoekers beschouwden 
het als een nadeel dat de leeftijdsgrens ertoe bijdroeg dat de integratie in Neder
land pas op latere leeftijd begon. Over de leeftijdsgrens als instrument om ge
dwongen huwelijken tegen te gaan, waren de onderzoekers vrij sceptisch. In de 
meeste gevallen was de invloed van ouders gering. Zij speelden soms een be
middelende rol, maar de referent maakte zelfstandig de partnerkeuze. In drie van 

66 Stb 2004, nr 496, p. 10. 
67 Bricfadvies wijziging Vb 2000- Richtlijn 2003/86/EG, ACVZ, 24 februari 2004, www. 

acv7.com. 
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de 50 onderzochte situaties was er sprake van een huwelijk waarop de ouders 
hadden aangedrongen. 8 Deze genuanceerde conclusies hadden geen effect op 
het politieke debat over gezinsmigratie. In oktober 2009 liet de regering weten, 
om al dan niet opgedrongen 'relatiebemiddeling' tegen te gaan, de leeftijdsgrens 
verder te willen verhogen naar 24 jaar.69 Omdat de richtlijn dat niet toestond, 
zou ze bij de Commissie en andere lidstaten er voor ijveren om bij de herziening 
van de richtlijn de leeftijdsgrens te verhogen naar 24 jaar.™ In reactie op het 
arrest Chakroun, waarin het Hof oordeelde dat lidstaten geen onderscheid mo
gen maken tussen de regels voor gezinshereniging en gezinsvorming, refereerde 
de minister van Justitie aan deze toezegging. Hij deelde mee om 'in lijn met 
deze inzet en vooruitlopend op een eventuele wijziging van de richtlijn' alvast 
een algemene leeftijdsgrens van 21 jaar te gaan hanteren voor beide vormen van 
gezinsmigratie. De minister tekende wel aan dat bij de gezinsherenigingsaanvra-
gen artikel 8 EVRM vaker zou nopen tot afwijking van de leeftijdseis. Deze 
opmerking duidt erop dat de regering de implicatie van het arrest Chakroun met 
betrekking tot de invididuele belangenafweging negeert en de gronden voor 
afwijking van de voorwaarden beperkt tot een toets aan artikel 8 EVRM. 

Verruimde gezinshereniging 
Hoewel de regering in de transponeringstabel van het implementatiebesluit tot 
uitdrukking bracht dat ze de bepalingen inzake verruimde gezinshereniging 
heeft geïmplementeerd, heeft ze geen wijzigingen aangebracht in de definitie 
van de gezinsleden die hiervoor in aanmerking komen. In de literatuur is ver
schillende malen betoogd dat het Nederlandse beleid in restrictieve zin afwijkt 
van de criteria in de facultatieve bepaling over verruimde gezinshereniging in de 
gezinsherenigingsrichtlijn. De critici wierpen de vraag op of lidstaten die de 
optie toepassen dit niet conform de voorwaarden van de richtlijn moesten doen. 
Zij wezen op de onderhandelingsgeschiedenis van de richtlijn die aantoont dat 
de Raad voorstellen om verruimde gezinshereniging helemaal aan de bevoegd
heid van de lidstaten over te laten, niet heeft overgenomen. Bovendien zou de 
Nederlandse ruimte in de regelgeving voor 'het oordeel van onze Minister' niet 
op de richtlijn zijn terug te voeren.72 De minister voerde aan dat Nederland deze 
optionele bepalingen niet had geïmplementeerd en dat de Nederlandse beleids
regels gunstiger zijn dan de minimumvoorwaarden van artikel 4 van de richt-

68 WODC/INDIAC 2009, ρ 101 -132. 
69 De brief vormde onder andere een reactie op dit evaluatieonderzoek, maar buiten de 

geciteerde zinsnede uit het onderzoek geeft de regering geen appreciatie van de onder
zoeksconclusies. 

70 Kamerstukken 112009-2010, 32 175, nr 1, ρ 6 en 13. 
71 Stb 2004, 496, p. 24-25. Voor de implementatie van artikel 4 lid 2 van de Richtlijn 

verwijst de regering naar 3.24 en 3.25 Vb 2000. 
72 Scheers 2004, p. 287-288, Boeles, Guèvremonl & Lodder 2006, p. 32-33; Lodder 2007, 

p. 29-30. 
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lijn Lagere rechters en de Afdeling hebben de regering steeds gevolgd in deze 
uitleg In de Wet Modem Migratiebeleid (in augustus 2011 nog niet in werking 
getreden) heeft de regering bij gezinshereniging met een alleenstaande ouder de 
voorwaarde afgeschaft dat alle kinderen in Nederland wonen Hiermee zijn de 
Nederlandse regels een stapje dichter bij de definitie in de richtlijn gekomen 
Tegenover deze versoepeling staat de nieuwe eis dat de inkomensnorm door één 
kind in Nederland moet worden opgebracht (dat als referent wordt aangewezen) 
en dat de ouder met dit kind een gemeenschappelijk huishouden voert 

Regeerakkoord kabinet Rutte uitsluiting ongehuwde partners en neef/nicht 
huwelijken 
In het regeerakkoord van september 2010 kondigde kabinet Rutte aan het recht 
op gezinshereniging voor ongehuwde partners af te schaffen Dit voornemen 
vormt een ingrijpende breuk met de traditie van gelijkstelling van gehuwde en 
ongehuwde partners in het vreemdelingenrecht, die tien jaar daarvoor met de 
gelijkstelling van de inkomenseis was voltooid Voor homoseksuele partners die 
niet kunnen huwen of hun partnerschap registreren in het herkomstland, zal dit 
een blijvend obstakel voor gezinshereniging vormen De Nederlandse regering 
toonde zich tijdens de onderhandelingen de grootste tegenstander van het optio
neel maken van het recht op gezinshereniging voor ongehuwde partners Kabi
net Rutte heeft nu gebruik gemaakt van die door Nederland verloren strijd 

In hetzelfde akkoord kondigde de nieuwe coalitie onder het kopje over ge
zinsmigratie aan dat huwelijken tussen neven en nichten 'in principe' worden 
verboden 

Vergelijking richtlijn en het Nederlandse recht 

Omdat de eis van de feitelijke gezinsband niet strookt met de definitie van ge
zinsleden in artikel 4 lid 1 van de richtlijn, is deze voorwaarde komen te verval
len De argumenten voor de onverenigbaarheid van de feitelijke gezinsband met 
de richtlijn gelden echter evenzeer voor de gezinshereniging van gezinsleden 
met vluchtelingen Punt 9 van de considerans stelt expliciet dat leden van het 
kerngezin 'steeds' recht hebben op gezinshereniging, wat geen ruimte geeft voor 
nadere criteria met betrekking tot deze gezinsleden Artikel 16 lid lid 1 sub b 
Richtlijn geeft weliswaar ruimte voor afwijzing of intrekking als er geen werke
lijk gezinsleven (meer) is, maar dit autonome begrip kan niet in de nationale 
regelgeving (strikter) worden ingevuld Dat de jurisprudentie over artikel 8 

73 Kamerslukken II 2004-2005, 19 637, nr 901, ρ 5 
74 MK. rechtbank Den Haag zp Amsterdam, 4 augustus 2006, AWB 05/53913, ABRvS 

6 december 2007, UN BC0711, JV 2008/74, Rechtbank Den Haag zp Amsterdam, 
20 februari 2008, Awb 07/10646, UN BC5144 

75 Kamerstukken Π 2008-2009, 32 052, nr 6, bijlage 'Ontwerpbesluit Modem Migratiebe
leid', onderdeel T, Stb 2010, nr 290 
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EVRM het eisen van de feitelijke gezinsband niet toelaat, impliceert al dat de 
richtlijn hiervoor geen ruimte biedt Voor gezinsleden van vluchtelingen klemt 
dit des te meer, omdat de richtlijn lidstaten opdraagt voor hen gunstiger regels te 
hanteren, juist vanwege hun precaire situatie in het herkomstland 7 

De Nederlandse regering heeft gemeend de driejarige wachttermijn in de 
praktijk te kunnen handhaven omdat de richtlijn een leeftijdsgrens van 21 jaar 
toestaat Door haar onverkorte toepassing schendt Nederland de verplichting tot 
een individuele belangenafweging De redenering van de regering dat de beper
king tot gezinsvorming een uitwerking van artikel 17 richtlijn is (in het beleid 
zou zijn verdisconteerd dat het belang van gezinshereniging zwaarder weegt dan 
het belang van gezinsvorming), heeft het Hof in Chakrom terecht niet geaccep
teerd Dat dit argument niet zo serieus bedoeld was, blijkt uit de recente aankon
diging van de minister van Justitie om ook voor gezinshereniging de leeftijds
grens te verhogen 

Het is de vraag of de strengere Nederlandse regels voor verruimde gezins
hereniging schending van de richtlijn opleveren Er valt te redeneren dat een 
lidstaat die de desbetreffende facultatieve bepaling implementeert, geen vrijheid 
heeft om in ongunstige zin af te wijken van deze bepaling Voor dit argument 
pleit de keuze van de lidstaten om verruimde gezinshereniging onder de reik
wijdte van de richtlijn te brengen In de artikelsgewijze toelichting op haar derde 
voorstel schrijft de Commissie 'Ook voor deze personen kunnen de lidstaten 
onder de in het voorstel genoemde voorwaarden beslissen in het kader van ge
zinshereniging toestemming te geven voor binnenkomst en verblijf Of de 
Commissie alleen doelde op de toelatingsvoorwaarden waaraan de aanhef van 
artikel 4 lid 2 en 3 refereert, of ook op de definitie van gezinsleden, is niet hele
maal duidelijk Het hanteren van unierechtelijke begrippen voor de lidstaten die 
verruimde gezinshereniging toestaan, is te zien als een stap in de gefaseerde 
harmonisatie Tegelijkertijd is met goed te beredeneren dat de lidstaten die gun
stiger regels hanteren dan andere lidstaten, door de richtlijn gedwongen worden 
om hun nationale regels nog verder te versoepelen Dit mechanisme zou ook een 
verslechtering in de hand kunnen werken de richtlijn verzet zich immers niet 
tegen het afschaffen van nationale regels voor verruimde gezinshereniging De 
beoogde harmonisatie wordt ook deels bereikt door de eis dat lidstaten bij toe
passing van artikel 4 lid 2 en 3 moeten voldoen aan alle andere verplichtingen 
van de richtlijn zoals de limitatief opgesomde voorwaarden, de procedurele 
bepalingen en de rechtspositie van de toegelaten gezinsleden De Commissie 
bevestigt deze redenering in haar evaluatieverslag uit 2008 over de implementa
tie van de richtlijn door de lidstaten 7 7 Ook het Hof heeft duidelijk gemaakt dat 

76 Zie punt 8 van de considerans 
77 COM (2008) 610, ρ 6 Ook hier laat de Commissie echter ruimte voor interpretatiever

schil over welke voorwaarden van toepassing zijn nadat ze de aanhef van artikel 4 lid 2 
en 3 citeert ('op voorwaarde dal aan de in hoofdstuk IV gestelde voorwaarden is vol-
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de facultatieve bepalingen van de gezinsherenigingsrichtlijn onder het wettig-
heidstoezicht van het Hof staan 78 De vraag naar de betekenis en de zin van de 
definities in artikel 4 lid 2 en 3 blijft bij deze uitleg nog wel onbeantwoord Eén 
van de betekenissen is dat de richtlijn de lidstaten geen enkele verplichting op
legt ten aanzien van andere gezinsleden dan genoemd in deze bepalingen Ervan 
uitgaande dat de Nederlandse definitie niet strijdig is met de richtlijn, is er nog 
wel sprake van schending van de richtlijn omdat de Nederlandse regelgeving 
ook hier niet voorziet in een plicht tot belangenafweging als niet aan alle voor
waarden wordt voldaan Precies om deze reden heeft een lagere rechter medio 
2011 geoordeeld dat de intrekking van de verblijfsvergunning van een gezinslid 
dat als meerderjarig kind was toegelaten, in strijd was met de richtlijn Interes
sant is dat de rechter zich voor dit oordeel baseerde op eerdergenoemd evalua
tieverslag van de Commissie Hieruit blijkt dat er van de interpretaties van de 
Commissie op indirecte wijze een bindende en harmoniserende werking uitgaat 

Het nieuwe kabinetsvoornemen om ongehuwde partners van het recht op 
gezinshereniging uit te sluiten, is in overeenstemming met de richtlijn Dat geldt 
niet voor het verbod op gezinsmigratie van een neef en nicht die met elkaar 
gehuwd zijn Deze exceptie is niet opgenomen in de definitie van gezinsleden 
van artikel 4 van de richtlijn 

Conclusie 

Op drie onderdelen bij dit onderzoeksthema heeft de regering de richtlijn zo 
uitgelegd dat deze haar zo min mogelijk dwong tot aanpassing aan bestaand 
beleid en haar de ruimte biedt voor nieuwe beperkingen in het recht op gezins
hereniging Ten eerste heeft de regering tegen beter weten in lang vastgehouden 
aan de vereiste feitelijke gezinsband in de Nederlandse wetgeving Na de im
plementatie is de regering het begrip opnieuw gaan oprekken om gezinsleden 
van asielstatushouders selectiever toe te laten Dit leidt tot ongunstiger regels 
voor gezinsleden van vluchtelingen, terwijl de richtlijn voor deze groep juist een 
gunstiger regime heeft vastgesteld Ten tweede legt de regering artikel 4 lid 2 zo 
uit, dat ze haar criteria bij verruimde gezinshereniging niet hoeft aan te passen 
Ten derde heeft Nederland een feitelijke wachttermijn van drie jaar mogelijk 
gemaakt door in de richtlijn ruimte te scheppen voor de leeftijdsgrens van 21 
jaar De invoering van de leeftijdsgrens voor partners kwam voort uit het coali
tieakkoord van 2002 en de wens om de driejarige wachttermijn in stand te hou
den Dit laatste staat de richtlijn formeel niet toe 

daan'), stelt ze 'Indien de lidstaten besluiten deze mogelijkheid toe te staan, zijn bijge
volg de in de richtlijn vastgestelde algemene voorwaarden van toepassing ' 

78 HvJ EG 27 juni 2006, nr C-540/03, Europeet Parlement tegen de Raad van Europese 
i/«/e,JK 2006/313, ro 22 en 23 

79 Rechtbank Den Haag, nevenzittingsplaats Haarlem, AWB/10/42683, van 12juli 2011 
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5 2 3 Toelatingsvoorwaarden 

Inkomenseis 
Het gezinsherenigingsrecht maakte voor wat betreft de inkomenseis een onder
scheid tussen verschillende groepen statushouders en tussen gehuwde en onge
huwde partners. Om in aanmerking te komen voor gezinshereniging of gezins
vorming diende de hoofdpersoon, ook al vóór de Vreemdelingenwet 2000, zelf
standig en duurzaam in een bepaald minimaal inkomen te voorzien Duurzaam 
hield in dat het inkomen nog minimaal een jaar beschikbaar moest zijn, bij kort
lopende contracten kon de beschikbaarheid minimaal zes maanden bedragen in 
combinatie met een aaneengesloten arbeidsverleden van drie jaar. Onder zelf
standig inkomen werd elk inkomen uit arbeid in loondienst of zelfstandige ver
staan, elk inkomen uit gesubsidieerde arbeid, alle uitkeringen waarvoor premie 
werd betaald en inkomen uit vermogen 

De hoogte van de algemene inkomenseis was gesteld op de bijstandsnorm 
voor gehuwden Voor Nederlanders, erkende vluchtelingen, asielgerechtigden en 
houders van een vestigingsvergunning (de 'begunstigde groepen') golden soepe
ler normen. Zij hoefden slechts 70% van deze norm te verdienen Degenen die 
jonger waren dan 23 jaar hoefden niet aan een inkomenseis te voldoen, als ze 
maar beschikten over een arbeidscontract van minimaal 32 uur Deze gunstiger 
normen golden alleen voor gehuwden Voor de begunstigde groepen gold bo
vendien dat personen van 57,5 jaar of ouder, volledig arbeidsongeschikten, 
langdurig werklozen zonder perspectief op reïntegratie en alleenstaande ouders 
met de zorg voor een kind jonger dan vijfjaar waren vrijgesteld van de midde-
leneis. Ook deze vrijstellingen golden alleen met betrekking tot gehuwde part
ners. Bij gezinshereniging of gezinsvorming met een ongehuwde partner diende 
de hoofdpersoon honderd procent van de bijstandsnorm voor gehuwden te ver
dienen 

Het regeerakkoord van het tweede kabinet Kok in 1998 kondigde aan dat 
de bijstandsnorm voor een echtpaar of gezin als hoofdregel zou gaan gelden ' 
Dit impliceerde dat de gunstiger regels zouden worden afgeschaft 

Afgeleide asielstatus 
Gezinsleden van vluchtelingen en asielgerechtigden konden voor een afgeleide 
asielstatus in aanmerking komen Deze status gaf dezelfde rechten als die van de 
asielstatushouder. Hij gold voor echtgenoten en minderjarige kinderen die in het 
herkomstland al feitelijk behoorden tot het gezin en voor ongehuwde partners en 
meerderjarige kinderen die op grond van een afhankelijkheidsrelatie behoorden 
tot het gezin. Twee extra eisen werden aan de verlening van de afgeleide asiel
status gesteld" de gezinsleden moeten dezelfde nationaliteit bezitten als de 

80 Zie Vc gezinshereniging en gezinsvorming (BI), Bl/1 2 3, Sieri 1996, nr 182, ρ 10 
81 Regeerakkoord, 3 augustus 1998, Kamerstukken 11 1997-1998, 26 024, nr 10, ρ 70 
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vluchteling of asielgerechtigde en om gezinshereniging moest zijn verzocht 
binnen zes maanden nadat de gezinshereniger zijn status had verkregen. Was 
hieraan voldaan, dan hoefde de vluchteling of asielgerechtigde niet aan de in
komenseis te voldoen. Na het verstrijken van deze termijn gold de (soepeler) 
inkomenseis en kwamen de gezinsleden alleen voor een verblijfsvergunning op 
reguliere gronden in aanmerking. 

Leges 
De Vreemdelingenwet van 1965 voorzag in de mogelijkheid om bij algemene 
maatregel van bestuur leges te heffen voor de afgifte van verblijfsvergunningen 
tot het niveau van het bedrag dat Nederlanders in het herkomstland van de 
vreemdeling in rekening werd gebracht. Van die mogelijkheid is nimmer ge
bruik gemaakt. In 1994 verviel de voorwaarde van wederkerigheid. Voortaan 
kon de minister van Justitie de leges vaststellen met een minimum van 50 gul
den of een maximum van 1000 gulden. Asielzoekers werden vrijgesteld. De 
minister maakte meteen van deze nieuwe bevoegdheid gebruik, maar trok na 
verzet van enkele internationale bedrijven en de Europese Commissie de le-
gesheffing gedeeltelijk weer in. 

Huisvestingseis 
Voordat gezinshereniging werd toegestaan, beoordeelde in de jaren tachtig en 
negentig de gemeente waar de referent verbleef, of hij over passende huisvesting 
beschikte. Daaraan voldeed hij als zijn woonruimte voor Nederlandse gezinnen 
in vergelijkbare omstandigheden aanvaardbaar werd geacht.83 Als de kinderen 
bij aanvraag minderjarig waren, maar pas werd voldaan aan de huisvestingseis 
als ze de meerderjarigheid hadden bereikt, konden ze toch worden toegelaten. 
Nederlanders, vluchtelingen en asielgerechtigden hoefden niet aan de huisves
tingseis te voldoen. In de praktijk leverde de eis van daadwerkelijke beschikking 
over huisvesting een groot probleem op, omdat de referent vóór de overkomst 
van het gezin bij de toewijzing van een woning in de sociale huursector nog niet 
in aanmerking kwam voor een gezinswoning. Hij was daarom aangewezen op de 
particuliere woningmarkt. Bij het verschijnen van het Commissievoorstel be
stond de huisvestingseis nog wel op papier, maar werd ze in de praktijk niet 
meer gesteld.84 

Vergelijking Commissievoorstel en het Nederlandse recht 

Terwijl het Commissievoorstel ongehuwde partners gelijk stelde aan gehuwde 
partners, legde Nederland een hogere inkomenseis op aan ongehuwde partners. 
Het niveau van de inkomenseis dat het Commissievoorstel toestond, kwam 

82 Zie Groenendijk & Kortmann 2003, p. 314-321. 
83 Vc 1994, BI 1.2.4. 
84 WWR2001,p. 75 
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overeen met de Nederlandse criteria Voor vestigingsvergunninghouders waren 
de Nederlandse regels soepeler, maar voor eigen burgers strenger Die groep 
wilde de Commissie immers voor de gezinsherenigingsregels van het vrij ver
keer in aanmerking laten komen Vluchtelingen en subsidiair beschermden wa
ren in het Commissievoorstel vrijgesteld van de inkomenseis, terwijl dit in de 
Nederlandse wetgeving alleen gedurende de eerste zes maanden na statusverle
ning het geval was Bovendien kwam een specifieke groep subsidiair bescherm
den in Nederland helemaal met in aanmerking voor gezinshereniging (zie para
graaf 5 2 1) 

Het voorstel van de Commissie sprak van stabiele inkomsten, maar stelde 
niet zoals Nederland eisen aan de toekomstige duur van het inkomen Ook de 
Nederlandse legesheffing voor visa strookte met met de door de Commissie 
voorgestelde kosteloze verstrekking daarvan De Nederlandse huisvestingseis 
was wel in overeenstemming met het voorstel (ook al werd deze in de praktijk 
met toegepast) 

Vreemdelingenwet 2000 

Inkomenseis 
In april 2000 kondigde de staatssecretaris van Justitie aan de soepeler inkomens
eisen voor specifieke groepen te zullen afschaffen Daarnaast zouden alleen
staande ouders die hun kind(eren) wilden laten overkomen, minimaal de voor 
hen relevante bijstandsnorm moeten verdienen Jongeren dienden een inkomen 
uit arbeid te hebben met minimaal de hoogte van de bijstandsnorm voor een 
gezin waarvan de partners 21 jaar of ouder zijn De staatssecretaris wilde hier
mee de regelgeving eenvoudiger en consistenter maken Met de beleidswijziging 
zou niet alleen het onderscheid naar verblijfsstatus, maar ook dat naar burgerlij
ke staat vervallen Drie van de vier vrijstellingscategoneen die al voor de begun
stigde groepen golden, werden nu van toepassing op alle vergunninghouders en 
ongehuwde partners die om gezinshereniging of gezinsvorming verzochten De 
vrijstelling van de inkomenseis voor langdurig werklozen werd echter in haar 
geheel opgeheven Hoewel deze aangekondigde beleidswijzigingen diep zouden 
ingrijpen in de rechtspraktijk en de mogelijkheden tot gezinshereniging, werd er 
in de Kamer geen enkele aandacht aan besteed 

In de Vreemdelingenwet 2000 werd de aangekondigde gelijkstelling daad
werkelijk ingevoerd, zij het met een overgangstermijn voor de voorheen begun
stigde groepen Voor hen ging de verhoogde inkomenseis in op 1 januari 2004 8 7 

85 'Vreemdelingrechtelijke rechtspositie van vrouwen in het vreemdelingenbeleid', 
25 april 2000, Kamerstukken II1999-2000, 27 111, nr 1 

86 Verslag van het algemeen overleg van 15 juni 2000, Kamerstukken II 1999-2000, 
27 l l l . n r 8 

87 Zie de ontwerpwet Kamerstukken II 1999-2000, 26 732, nr 2 en artikel 111 Vw 2000 
en Kamerstukken II 1999-2000, 26 732, nr 3, ρ 94 

201 



BESLUITVORMING OVER ASIEL- EN MIGRATIERICHTLIJNEN 

Tevens verankerde de wet de voorwaarden ten aanzien van de duurzaamheid en 
en zelfstandigheid van het inkomen in de wet.88 

Afgeleide asielstatus en nareiscriterium 
Doordat de Vreemdelingenwet 2000 de rechtspositie van alle asielstatushouders 
gelijkstelde, hoeven sindsdien twee groepen voor gezinshereniging niet meer 
aan de inkomenseis te voldoen: degenen die zijn toegelaten op humanitaire 
gronden en personen die in verband met de algemene situatie in het herkomst
land beschermd worden. Hun gezinsleden komen ook in aanmerking voor een 
afgeleide asielstatus, die door de Vreemdelingenwet 2000 van een wettelijke 
basis was voorzien.90 Bezit van dezelfde nationaliteit als de hoofdpersoon is daar 
als voorwaarde opgenomen. Volgens de staatssecretaris van Justitie is de achter
liggende gedachte dat het niet nodig is om bescherming te bieden aan een ge
zinslid dat kan terugkeren naar het land waarvan hij de nationaliteit bezit en 
'zonodig de bescherming van de autoriteiten aldaar kan inroepen'. De andere 
nationaliteit wordt echter evenzeer tegengeworpen als die bescherming niet 
aanwezig is in het herkomstland. Dan geldt er weliswaar geen inkomenseis, 
maar verloopt de gezinshereniging via de reguliere procedure.92 Als het hele 
gezin wel kan verblijven in het land van de nationaliteit van dit gezinslid, gelden 
alle reguliere voorwaarden voor gezinshereniging, inclusief de inkomenseis. 

De wetswijziging houdt voor bovengenoemde groepen weliswaar een ver
soepeling in, maar betekent voor erkende vluchtelingen en asielgerechtigden in 
twee opzichten een aanscherping. De nareistermijn werd namelijk tegelijkertijd 
verkort van zes naar drie maanden. De regering voerde als argument aan voor 
deze aanscherping dat ze het wenselijk achtte dat gezinshereniging zo snel mo
gelijk plaatsvindt. De afschaffing van de soepeler inkomensnormen (na het 
verstrijken van drie maanden) betekende voor deze groepen eveneens een extra 
drempel. 

Huisvestingseis 
In de Vreemdelingenwet 2000 is de huisvestingseis als voorwaarde voor gezins
hereniging en gezinsvorming afgeschaft. 

88 Zie de onlwerpwet Kamerslukken II1999-2000, 26 732, nr. 2 en artikel 14 lid I onder c 
en artikel 16 lid 1 onder d 

89 Dit zijn de verbi ij fsgronden onder artikel 29 lid 1c en d Vw 2000. 
90 Artikel 29 lid 1 onder e en f Vw 2000. 
91 Kamerstukken II 2006-2007, 30 925, nr. 7. 
92 Sinds 2009 is deze groep vrijgesteld van de mvv-eis, mits de aanvraag binnen drie 

maanden na statusverlening is gedaan, zie besluit van 24 april 2009 tot wijziging van 
het Vreemdelingenbesluit 2000 in verband met het vereiste van een machtiging lot 
voorlopig verblijf en enkele andere onderwerpen, Stb 2009 nr. 198, p. 7-8. 

93 Nota naar aanleiding van hel Verslag, Kamerstukken II1999-2000, 26 732, nr 7, p. 48. 
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Leges 
De mogelijkheid van legesheffing werd in de Vreemdelingenwet 2000 opgeno
men zonder koppeling aan een maximumbedrag.94 In 2002 voerden twee opeen
volgende kabinetten elk een forse verhoging in van de leges voor derdelanders. 
Er kwam veel verzet van maatschappelijke organisaties, die zich bundelden in 
de 'Werkgroep tegen legesverhogingen'. 5 Vanuit de wetenschap concludeerden 
Groenendijk en Kortmann dat de legesverhoging onredelijk, onverstandig en ten 
aanzien van grote groepen vreemdelingen onrechtmatig is. 

Integratiedebat 
Sinds 2000 had de CDA fractie geregeld het voorstel in de Tweede Kamer ge
lanceerd om gezinsmigranten te verplichten al in het herkomstland een begin te 
maken met de inburgering.97 Nog geen jaar na de invoering van de Vreemdelin
genwet 2000 stelde de voor integratie verantwoordelijke minister Van Boxtel 
(D66) voor dat de gezinsvormer voorafgaand aan de toelating de helft van het 
inburgeringstraject zou moeten betalen. De staatssecretaris van Justitie raadde 
dit voornemen af. Naast het bezwaar dat de eisen nog maar onlangs waren aan-
gescherpt in de Vreemdelingenwet 2000, waarschuwde ze voor een moeilijke 
onderhandelingspositie bij het voorstel voor de gezinsherenigingsrichtlijn. Ner
gens in de Europese Unie werd een inburgeringsbijdrage als toelatingsvoor
waarde toegepast. Toen het plan van Van Boxtel niettemin brede steun verwierf 
in de Kamer en de ministerraad, was dat de kiem voor koppeling tussen integra
tiebeleid en toelatingsregels.98 

Eind 2002 stond gezinsmigratie opnieuw ter discussie in de Kamer. Bij de 
voorbereiding op de JBZ-Raad liet minister Nawijn weten dat Duitsland, Oos
tenrijk en Nederland voor hun voorstel om integratiecriteria bij de toelating te 
kunnen stellen, in Brussel nog geen steun kregen van de overige lidstaten. Over 
wat die criteria precies behelsden was de minister niet duidelijk. Een parle
mentaire meerderheid ging intussen een stap verder dan het Strategisch Ak
koord, waarin alleen afspraken waren vastgelegd over integratie eisen na toela
ting.100 Na een halfjaar nam de Kamer twee moties aan die aandrongen op de 
voorbereiding op integratie tijdens de toelatingsprocedure. De VVD fractie 

94 Artikelen 3.34 en 3.34a VV 2000. 
95 INDIAC 2007, p. 57-58. 
96 Groenendijk & Kortmann 2003, p. 314-321. 
97 Bonjour 2009, p. 262 
98 Bonjour 2009, p. 246-255. 
99 Zie ook paragraaf 3.2.3. 
100 'Werken aan vertrouwen, een kwestie van aanpakken', Strategisch Akkoord van 3 juli 

2002 van het kabinet CDA, LPF, VVD, Kamerstukken II 2001-2002, 28 375, nr. 5, 
p. 16. 
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sprak hierbij haar voorkeur uit voor het afnemen van examens zonder dat er in 
een aanbod van cursussen was voorzien. 

Enkele maanden nadat de JBZ-Raad een politiek akkoord over de richtlijn 
was overeengekomen, presenteerde het nieuwe kabinet van CDA, VVD en D66 
zijn regeerakkoord. Daarin was vastgelegd dat iedereen die op vrijwillige basis 
naar Nederland migreert, eerst in eigen land Nederlands op basisniveau moet 
leren als voorwaarde voor toelating.' 2 Nu de partijen die alledrie het inburge-
ringsvereiste in het buitenland hadden gepropageerd, samen een regering vorm
den, kon deze afspraak in het regeerakkoord niet uitblijven. 

Implementatiewetgeving 

Inkomenseis 
In het implementatiebesluit maakte de regering een onderscheid tussen gezins
hereniging en gezinsvorming voor wat betreft de inkomenseis.' Voor gezins
vorming werd dit 120 % van het wettelijk minimumloon, voor gezinshereniging 
bleef de inkomenseis 100 % van de bijstandsnorm. Naast dit onderscheid in 
niveau, introduceerde het besluit dus ook een verschil in referentiekader voor de 
berekening van het inkomensniveau. Een respondent van het ministerie van 
Justitie vertelde hoe dit tot stand kwam: 

'Wij waren niet betrokken bij de formulering in het regeerakkoord. Dat blijkt 
ook uit het feit dat daar als inkomenseis 120% van het minimumloon staat 
genoemd. Dat is een fout, dat zou de bijstandsnorm moeten zijn. Dat was niet 
gebeurd als wij waren geraadpleegd.' 

De referentie aan het minimumloon lijkt dus niet een bewuste keuze te zijn ge
weest van de onderhandelende politieke partijen. De verlaging van de inko
menseis voor gezinsvorming, van 130 procent van het minimumloon in het re
geerakkoord van Balkenende 1 naar 120 procent in het regeerakkoord van Bal
kenende II, hield volgens een respondent verband met de matigende invloed van 
de ambtenaren: 

'Toen minister Verdonk aantrad, neigde ze nog naar 130 procent, maar toen 
zijn we gaan rekenen op welk bedragje dan uitkomt. Het was nog een hele 

101 Motie Blok (VVD), Kamerstukken II 2002-2003, 28 600 VI, nr. 60; Kamerstukken II 
Handelingen 2002-2003, nr. 31, p. 2241; Motie Sterk (CDA) Kamerstukken II 2002-
2003, 28 600, nr 25; Kamerstukken II Handelingen 2002-2003, nr. 28, p. 2012 en Ka
merstukken II Handelingen 2002-2003, nr. 34, p. 2538. Het CDA had dit voorstel een 
jaar daarvoor als programmapunt opgenomen in zijn verkiezingsprogramma. Zie verder 
Bonjour 2009, p. 263. 

102 'Meedoen, meer werk en minder regels', Hoofdlijnenakkoord voor het kabinet CDA, 
VVD en D66, 16 mei 2003, Kamerstukken II2002-2003, 28 637, nr. 19, p. 14. 

103 Koninklijk Besluit van 29 september 2004, Stb. 2004, nr 496. 
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puzzel om uit te maken wat je dan allemaal moet meerekenen (vakantietoe
slag e.d.). Dat moesten we allemaal op de website van het ministerie van So
ciale Zaken zien te vinden. Zo'n zinnetje in het regeerakkoord is gemakkelijk 
geschreven, maar zegt nog lang niet alles.' 

Dit citaat wekt de indruk dat politieke partijen tijdens de formatie tot een ver
hoogde inkomenseis besloten zonder zich van een ambtelijk advies te voorzien 
over de mogelijke effecten. Volgens de Nota van Toelichting bij het implemen-
tatiebesluit is de verhoogde inkomenseis in overeenstemming met de gezinsher
enigingsrichtlijn omdat het stelsel voor sociale bijstand waar artikel 7 lid 1 sub c 
van de richtlijn over spreekt, ook 'de meer bijzondere prestaties' omvat. 
Hiermee werd voornamelijk gedoeld op regelingen in het kader van gemeente
lijk minimabeleid.105 De verhoogde inkomenseis gold eveneens voor personen 
jonger dan 23 jaar, die voor een lager minimumjeugdloon in aanmerking komen. 
Dit betekende voor hen een extra drempel voor gezinsvorming. ()6 Wat betreft 
gezinshereniging en gezinsvorming kwamen twee vrijstellingscategorieën te 
vervallen: alleenstaande ouders met kinderen jonger dan vijfjaar en personen 
tussen 57,5 en 65 jaar.107 Volledig arbeidsongeschikten bleven wel vrijgesteld 
van de inkomenseis, evenals degenen die in het kader van de Wet Werk en Bij
stand langdurig zijn vrijgesteld van de plicht tot arbeidsinschakeling. In de toe
lichting op het implementatiebesluit noemde de regering immigratiebeperking 
als één van de doelen van de aangescherpte inkomenseis. Dit zou nodig zijn 
vanwege 'de maatschappelijke gevolgen van voort-durende immigratie bij ach
terblijvende integratie'. De regering stelde te verwachten dat een aanzienlijk 
deel van de voorgenomen gezinsvorming door de verhoogde leeftijdseis en in
komenseis zal worden uitgesteld en misschien zelfs afgesteld. Ze ging uit van 
een reductie van 45% van het aantal ingewilligde mvv-aanvragen. De overge
bleven instroom zal, zo redeneerde de regering, zich in een betere positie bevin
den om succesvol te integreren en in mindere mate een (aanvullend) beroep 
doen op een inkomensafhankelijke regeling. 

Ruim een halfjaar na de implementatie volgde een lagere rechter de rede
nering van de minister dat de verhoogde inkomenseis in overeenstemming is 
met artikel 7 lid 1 van de richtlijn. Twee jaar later oordeelde een andere rech
ter dat met het stelsel alleen het nationaalrechtelijke stelsel van sociale bijstand 
wordt bedoeld. Omdat de lokale minimaregelingen niet tot het bijstandsstelsel 

104 Nota van Toel ichting van het besluit, Slb. 2004, nr. 496, ρ 12-13. 
105 Nota van Toelichting bij het besluit, Slb. 2004, nr 496, p. 7 
106 Een 21-jange moest hiermee 160 procent van het voor hem of haar geldende minimum

loon verdienen, zie Groenendijk e.a. 2007, p. 26. 
107 Slb. 2004, nr. 496, p. 14. 
108 Slb 2004, nr. 496, p. 18. 
109 Rechtbank Den Haag nevenzittingsplaats Zutphen, 15 mei 2006, AWB 05/136788. 
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behoren, achtte deze rechter de verhoogde inkomenseis wel m strijd met de 
nchthjn"0 

Enkele maanden later constateerde de Commissie in haar evaluatieverslag 
dat de Nederlandse inkomenseis aanleiding gaf tot grote bezorgdheid De Com
missie wees erop dat het inkomensniveau en de vereiste duurzaamheid een be
lemmering kunnen vormen voor het recht op gezinshereniging, vooral voor jon
geren ' " Dit bleek ook uit een Nederlandse evaluatie van de verhoogde inko
menseis Het aantal ingewilligde mvv-aanvragen was sinds de invoering van de 
eis met 37 procent is gedaald Volgens de onderzoekers is de startpositie van de 
referent soms verbeterd, maar is deze verbetering in veel gevallen slechts tijde
lijk van aard (door tijdelijk meer te verdienen of doordat niet in onderwijs is 
geïnvesteerd) '12 Niet zozeer de integratiedoelstelhng, maar de immigratiedoel-
stelling bleek met de maatregel behaald In reactie op de evaluatie het de rege
ring weten te overwegen de verhoogde inkomensnorm ook voor gezinshereni
ging in te voeren De uitspraak van het Hof van Justitie op de prejudiciële vraag 
van de Afdeling naar de toelaatbaarheid van de 120 procentsnorm zou daarvoor 
beslissend zijn 

De verschillende nationale uitspraken maar waarschijnlijk vooral nog de 
beoordeling door de Commissie hadden de Afdeling namelijk gestimuleerd om 
aan het Hof om een uitleg te verzoeken van de zinsnede 'beroep op het stelsel 
voor sociale bijstand' uit artikel 7 van de richtlijn Daarnaast vroeg de Afdeling 
of de richtlijn, met name artikel 2 aanhef en onder d, een lidstaat verbiedt onder
scheid te maken tussen gezinshereniging en gezinsvorming '14 Het Hof van Jus
titie oordeelde in maart 2010 in de zaak Chakroun dat lidstaten geen inkomens
norm mogen hanteren die boven het benodigde niveau uitkomt om in het dage
lijkse onderhoud te voorzien Volgens het Hof moet het begrip 'sociale bijstand' 
worden uitgelegd als bijstand die in de plaats komt van voldoende inkomsten en 
niet ter dekking van bijzondere en onvoorziene kosten Het Hof deed in dit arrest 
nog andere belangwekkende uitspraken waarvan de betekenis verder strekt dan 
de specifieke prejudiciële vraag Zo noemde het Hof het begrip 'stelsel voor 
sociale bijstand van de lidstaat' een autonoom begrip van het gemeenschaps
recht, dat niet kan worden ingevuld op basis van nationaalrechtelijke begrippen 
Volgens het Hof moest het begrip analoog aan de jurisprudentie van het vrij 
verkeer van personen worden ingevuld Lidstaten mogen wel een referentiebe
drag vaststellen, maar met een minimuminkomen waaronder gezinshereniging 
met wordt toegestaan zonder de individuele situatie van de aanvrager concreet te 
beoordelen Verder oordeeelde het Hof dat de tekst van de richtlijn en de onder-

110 Rechtbank Den Haag nevenzittingsplaats Roermond, 4 juli 2008, AWB 06/43697, UN 
BD6637 

111 COM (2008) 610, ρ 7 
112 WODC/INDIAC 2009, ρ 31 en 37 
113 Kamerstukken II2009-20\0, 32 175, nr Ι,ρ 13 
114 ABRvS, 23 december 2008, UN BG9480 
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handelingsgeschiedenis duidelijk maakt dat de lidstaten uitdrukkelijk hebben 
beoogd geen onderscheid toe te staan tussen gezinshereniging en gezinsvor
ming."5 In reactie op dit arrest heeft de regering de inkomensnorm voor gezins
vorming verlaagd naar die voor gezinshereniging. Met betrekking tot het oor
deel van het Hof over de vereiste individualisering als niet aan de voorwaarden 
wordt voldaan, stelde de regering zich op het standpunt dat dit al is verdiscon
teerd in de bestaande regelgeving."7 Enkele wetenschappers meenden dat deze 
reactie tekort schoot."8 

Eind 2009 oordeelde de Afdeling dat het duurzaamheidsvereiste van het 
inkomen in overeenstemming is met de gezinsherenigingsrichtlijn. Ook de eis 
dat de inkomensnorm gedurende het driejarige arbeidsverleden elke maand moet 
zijn gehaald zou, volgens de Afdeling in een latere uitspraak, niet onredelijk 
zijn.1 0 Gelet op de implicaties van het arrest Chakroun is te verwachten dat deze 
oordelen opnieuw ter discussie worden gesteld. 

In het najaar van 2009 stelde de regering in het wetsontwerp Modem Mi
gratiebeleid voor om voor gezinsherenigers met een ononderbroken arbeidsver
leden van drie jaar de voorwaarde te schrappen dat zij nog voor zes maanden 
inkomen beschikbaar moeten hebben.121 Wellicht kwam de regering hiermee 
toch tegemoet aan het commentaar van de Commissie. In hetzelfde wetsvoorstel 
verhoogde de regering de inkomenseis voor verruimde gezinshereniging naar 
150% van het wettelijk minimumloon. 

Huisvestingseis 
Hoewel er tijdens de onderhandelingen over de richtlijn geen huisvestingseis 
gold in Nederland bij gezinshereniging, hechtte de Minister voor Vreemdelin
genzaken en Integratie eraan dat de richtlijn een mogelijke herinvoering niet 
onmogelijk zou maken. Naast het plan voor een inburgeringeis, vormde dit voor 

115 HvJ EU 4 maart 2010, nr. C-578/08, Chakroun, JV 2010/177, r.o 43-47 en 63-64. 
116 Kamerslukken II 2009-2010, 32 175, nr. 8, p. 3. In deze brief verwijst de regering naar 

het wetsvoorstel Modem Migratiebeleid, waarin de bruto inkomensnorm voor gezins
hereniging op het niveau wordt gesteld van het brutobedrag van 100% van het WML; 
zie Kamerstukken II 2009-2010, 32 052, nr. 6, bijlage Ontwerpbesluit modem migra
tiebeleid', onderdeel Ν juncto XX. Totdat de Wet Modem Migratiebeleid inwerking 
treedt, geldt als inkomensnorm voor gezinsvorming 100 % van de bijstandsnorm voor 
echtparen, net als bij gezinshereniging (zie nieuwsbericht van 23 maart 2010, 
www.ind.nl, bezocht op lOjuni 2010. 

117 Kamerstukken II2009-2010, 32 175, nr 8, ρ 3-4. 
118 Hilbrink 2010, p. 91 en JV 2010/177 met noot CA. Groenendijk. 
119 ABRvS 20 november 2009, BK4686 
120 ABRvS 6 januari 2010, BK9641. 
121 Kamerstukken II 2009-2010, 32 052, nr. 6 bijlage 'ontwerpbesluit modem migratiebe

leid', onderdeel YY; Stb. 2010 nr. 290 
122 Kamerstukken II 2009-2010, 32 052, nr. 6 bijlage 'ontwerpbesluit modem migratiebe

leid', onderdeel XX; Stb 2010 nr. 290. 
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de minister reden om zich eind 2002 in een bnef aan de Tweede Kamer afwij
zend uit te laten over de door de Commissie voorgestelde standstill clausule 

'( ) Daarnaast verbiedt de standstill bepaling ook om de Nederlandse voor
waarden voor gezinshereniging te brengen op het niveau van de richtlijn Een 
voorbeeld ter illustratie Het huisvestingsvereiste is als toelatingsvereiste op
genomen in artikel 7, lid 1 onder a van de richtlijn Het huisvestingsvereiste is 
in Nederland met ingang van 1 apnl 2001 geschrapt Het huisvestingsvereiste 
zou als gevolg van deze standstill bepaling niet heringevoerd kunnen worden 
als Nederland dat noodzakelijk zou vinden, hoewel de andere lidstaten het 

123 

huisvestingsvereiste wel stellen ' 

Tijdens het implementatieproces deelde de minister de Kamer mee dat ze de 
mogelijkheid onderzocht om de huisvestingseis opnieuw in te voeren Ze wees 
erop dat de gezinsherenigingsrichtlijn deze optie biedt Een ambtenaar van 
het ministerie van Justitie bemerkte dat toepassing van deze eis in Nederland 
lastiger was dan in andere lidstaten 

'Op een vraag aan alle lidstaten of ze het huisvestingsvereiste stelden, ant
woordden zeven of acht lidstaten bevestigend Maar toen ik me ging verdie
pen in het beleid van Duitsland bijvoorbeeld, bleek de woningsector onverge
lijkbaar anders in elkaar te steken Je hebt dus niet altijd wat aan een vergelij
king, het moet ook echt overeenkomen met je systeem Het huisvestingsver-
eiste, dat de minister heel graag weer wilde invoeren, gaat nu ook niet door ' 

De regering heeft dus getracht om de ruimte die de richtlijn bood voor aanscher
ping maximaal te benutten De minister zag kennelijk in de praktijk van andere 
lidstaten een argument voor herinvoering, ook al was de eis in Nederland om 
doelmatigheidsredenen afgeschaft Onuitvoerbaarheid weerhield de regering 
uiteindelijk van de herintroductie van de huisvestigingseis 

Vijfjaar nadat hiertoe besloten was, kwam het idee niettemin opnieuw te
rug in de nota 'Kabinetsaanpak huwelijks- en gezinsmigratie' De regering het 
weten te gaan onderzoeken of het mogelijk is om een zelfstandige woonruimte 
te eisen van de referent Nu stond niet het door minister Verdonk genoemde doel 
om de overbewomng te bestrijden centraal, maar het streven naar emancipatie 
De regering meende met deze eis te voorkomen dat 'het nieuwe gezin onder 
druk van de schoonfamilie in een onwenselijke situatie terecht komt' Het 
voornemen tot herinvoering van de eis is overgenomen door het kabinet VVD-

123 Geannoteerde agenda van de JBZ-Raad van 19 en 20 december 2002, Kamerstukken II 
2002-2003, 23 490, nrs 8 en 254, ρ 17 

124 Kamerstukken II2004-2005, 19 637, nr 866 
125 Kamerstukken II2009-2010, 32 175, nr l,p 12 
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CDA als één van de maatregelen die 'een kansrijke integratie bij voorbaat ver
zekeren' 126 

Leges 
Tijdens een debat met de Kamer in 2004 over de verhoogde inkomens- en leef
tijdsgrens bij huwelijksmigratie, erkende minister Verdonk dat de totale kosten 
in verband met gezinsvorming of gezinshereniging tot ruim 1600 euro kunnen 
oplopen 127 Ze kondigde aan het systeem van leges nader te zullen bezien en 
daarop terug te komen bij de Kamer In april 2005 gaf de minister al te kennen 
niet van plan te zijn de leges te verlagen 128 De minister stelde dat de richtlijn 
geen verbod bevat op legesheffing Bovendien, zo redeneerde ze, is legeshef-
fing tot dusver ook niet of nauwelijks geharmoniseerd in Europees verband en 
blijft het daarom voorbehouden aan de lidstaten zelf De minister concludeerde 
dat er alle reden was om te verwachten dat het Hof van Justitie de Nederlandse 
legesheffing zou accepteren Volgens een Nederlandse onderhandelaar werd 
daar binnen de EU verschillend over gedacht 

'Er is nog wel een keer discussie over geweest Toen viel iedereen van zijn 
stoel bij het horen van de hoogte van onze leges, vele malen hoger dan het 
hoogste bedrag elders Uiteindelijk is er voor gekozen om daarover niets op te 
nemen Niemand ging er van uit dat dat zou betekenen datje dan ook geen le
ges zou mogen heffen Het is wel zo dat in sommige andere richtlijnen de le
ges expliciet genoemd zijn, waardoor de Commissie nu zegt dat waar ze niet 
genoemd zijn, je ze ook niet mag opleggen ' 

In 2007 zegde staatssecretaris Albayrak toe te laten onderzoeken of ze de kosten 
voor de afgifte van een verblijfsvergunning kon verlagen ,30 Niettemin kondigde 
ze twee jaar later een verhoging aan van de leges van 50 procent voor de verlen
ging van de verblijfsvergunning en 100 procent voor de verlening van een ver
blijfsvergunning voor onbepaalde tijd De gezinsheremgers bleven gespaard, 
maar moesten dit dus na de toelating ruimschoots compenseren De achter
eenvolgende regeringen hebben dus in de richtlijn geen reden gezien om de 
leges te verlagen, maar hebben ze daarentegen steeds weer verhoogd Wel werd 
Nederland medio 2010 gedwongen de leges voor Turkse burgers die in Neder
land als zelfstandige of als werknemer wilden werken, en voor hun gezinsleden, 
te verlagen als gevolg van het oordeel van het Hof van Justitie dat de hoge leges 

126 Zie paragraaf 5 1 4 
127 Kamerstukken II2004-2005, 19 637, nr 873, ρ 8 
128 Kamerslukken // Handelingen 2004-2005, nr 71, ρ 4377-4382 
129 Kamerstukken 12006-2007, 30 567 C 
130 Antwoord van staatssecretaris Albayrak op vragen van het lid Azough over legeskosten 

Kamerstukken IJ 2006-2007, 2064, Aanhangsel Handelingen nr 1173, 4 juli 2007 
131 Kamerstukken II 2009-2010, 32 123 VI, nr 13, Verslag houdende een lijst van vragen 

en antwoorden, nr 272 
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in strijd waren met de standstill bepaling van artikel 13 van Besluit 1/80 van de 
Associatieraad EEG/Turkije.132 Dit weerhield het kabinet Rutte er niet van om in 
zijn regeerakkoord aan te kondigen dat de leges voor gezinshereniging 'zoveel 
mogelijk kostendekkend worden gemaakt'.13 Dit impliceert opnieuw een ver
hoging. 

Inburgering in het buitenland 
In het Hoofdlijnenakkoord van het kabinet Balkenende II uit 2003 waren de 
volgende uitgangspunten opgenomen: 'Iedere nieuwkomer die op basis van 
vrijwilligheid naar ons land komt en valt onder de doelgroepen van de Wet In
burgering Nieuwkomers (WIN), moet eerst in eigen land Nederlands op basisni
veau leren als voorwaarde voor toelating. Eenmaal in Nederland aangekomen, 
moet hij of zij zich dan nog verdiepen in de Nederlandse maatschappij'.134 Deze 
afspraak in het regeerakkoord leidde een jaar later tot het voorstel voor de Wet 
Inburgering Buitenland (Wib), die in maart 2006 in werking trad.135 

De Wib regelt dat inburgeringsplichtigen op de Nederlandse ambassade in 
hun land succesvol een basisexamen inburgering moeten afleggen voordat aan 
hen een machtiging voorlopig verblijf wordt verstrekt. Het examen bestaat uit 
een taaltoets en een kennistoets over de Nederlandse samenleving die via de 
computer op basis van spraakherkenning worden afgenomen. De voorbereiding 
en de kosten voor het examen komen voor rekening van de vreemdeling zelf. 
Tegen de uitslag van het examen staat geen beroep open. 

Gezinsleden van asielstatushouders vallen buiten de plicht, ook als het ver
zoek om gezinshereniging pas na de nareistermijn wordt ingediend.136 Gezinsle
den kunnen worden vrijgesteld als ze 'ten genoegen van' de minister voor Inte
gratie hebben aangetoond door een geestelijke of lichamelijke belemmering 
blijvend niet in staat te zijn het examen afte leggen. De grootste groepen die 
buiten de verplichting vallen zijn vreemdelingen met een tijdelijk verblijfsdoel, 
bijvoorbeeld arbeidsmigranten en studenten, en bezitters van een nationaliteit 
waarvoor de mvv-plicht niet geldt. De regering achtte dit onderscheid naar nati
onaliteit gerechtvaardigd omdat de landen waarvan de burgers niet mvv-plichtig 
zijn, in sociaal-economisch, maatschappelijk en politiek opzicht vergelijkbaar 
zouden zijn met Europese landen. Daarom zouden volgens de regering 'on-

132 Persbencht van 11 juni 2010: Legestanef aangepast aan uitspraak EU-hofvan Justitie, 
wwwrijksoverheid.nl (bezocht 13 juni 2010); HvJ EU 20 april 2010, nr. C-92/07, 
Commissie tegen Koninkrijk der Nederlanden. 

133 'Vrijheid en Verantwoordelijkheid', concept Regeerakkoord VVD-CDA van 30 sep
tember 2010, p. 22. 

134 Kamerstukken II 2002-2003, 28 637, nr. 19, p. 14. 
135 Kamerstukken II2003-2004, 29 700, nr. 1 en 2 en Stb. 2006, nr. 94. 
136 Artikel 3.71a lid 2 onder a Vb en Ve Bl/4.7.1. 
137 Artikel 3.71a lid 2 onder c Vb 2000. 
138 MvT, Kamerstukken II 2003-2004, 29 700, nr. 3, ρ 19 Dit zijn onder andere Australie, 

Canada, Japan, Nieuw-Zeeland, de VS, Japan, Zuid-Korea en Zwitserland. 
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gewenste en ongebreidelde migratiestromen' en integratieproblemen uitblijven 
De regering wees er daarnaast op dat een inburgenngsverplichting voor deze 
groepen schadelijk zou zijn voor de economische en buitenlandse betrekkingen 
van Nederland 

In de Memorie van Toelichting werd geconstateerd dat de Wib voorname
lijk betrekking heeft op vreemdelingen die voor gezinshereniging of gezinsvor
ming naar Nederland willen komen Volgens de regering veroorzaakte de ge-
zinsmigratie (in 2002 verantwoordelijk voor een derde deel van de totale migra
tie naar Nederland) ook de grootste integratieproblemen, omdat ze vooral de 
Turkse en Marokkaanse gemeenschappen steeds op sociaal-economische achter
stand zette 'het zichzelf repeterende verschijnsel van volgmigratie lijkt ook een 
zichzelf repeterend verschijnsel van permanente aanwas van groepen etnische 
minderheden met een achterstandspositie' ' 4 0 De regering zag in de nieuwe in-
burgenngseis een selectiemechanisme voor toelating van 'vreemdelingen die 
beschikken over de vereiste motivatie, doorzettingsvermogen en capaciteiten om 
na inreis in Nederland te investeren in hun integratie en die tot een goed einde te 
brengen' '41 Migranten die zich niet de vereiste basale kennis eigen konden 
maken zouden ook in Nederland voor integratieproblemen zorgen en daarom 
'geen toestemming krijgen zich in Nederland te vestigen' De wet zou naar de 
verwachting van de regering tevens een immigratiebeperkend effect hebben 
Mogelijk uitstel of zelfs afstel van gezinshereniging of gezinsvorming achtte de 
regering 'te verkiezen boven de situatie waarin de integratie al direct op achter
stand staat' 

Volgens de regering sloot het beleidsvoornemen aan bij 'recente Europese 
ontwikkelingen in het migratierecht ten aanzien van derdelanders', daarmee 
feitelijk doelend op haar eigen onderhandelingssucces ten aanzien van de richt
lijn Ze maakte gebruik van de mogelijkheid die in de gezinsherenigingsrichtlijn 
was opgenomen, zo stelde ze Opmerkelijk genoeg wees de regering tevens op 
de conclusies van Tampere, waarin de regeringsleiders hadden opgeroepen tot 
een krachtiger integratiebeleid lA In de Tampere conclusies hadden de rege
ringsleiders echter voor ogen om de integratie te verbeteren door versterking van 
de rechtspositie van derdelanders 

De regering vond de 'aanbodgeonenteerde benadering' niet langer wense
lijk en tezeer afwijkend van de nieuwe benadering dat de eigen verantwoorde
lijkheid van de burger centraal stond ' 4 4 In concreto betekende dit dat ze geen 
voorbereidend onderwijs voor de gezinsleden zou organiseren 

139 Kamerslukken Π 2004-2005, 29 700, nr 6, ρ 32 
140 MvT voorstel Wib, Kamerstukken II2003-2004, 29 700, nr 3, ρ 4-5 
141 Nota van Toelichting bij het Besluit tot wijziging van het Vrecmdelingenbesluit 2000 in 

verband met inburgering in het buitenland, Stb 2006, nr 94, ρ 5 
142 Kamerstukken II2003-2004, 29 700 nr 3, ρ 4-6 
143 Kamerstukken II2003-2004, 29 700, nr 3, ρ 2 
144 Kamerstukken IJ 2003-2004, 29 700, nr 3, ρ 2 en ρ 15-16 
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Wetsadviezen 
De ACVZ concludeerde in haar wetsadvies dat niet alle juridische vragen on
middellijk zijn te beantwoorden omdat ervaring met een inburgeringseis bij de 
toelating in Europa ontbreekt.145 De commissie meende dat de eis in overeen
stemming was met de gezinsherenigingsrichtlijn, maar adviseerde om af te zien 
van de eis als artikel 8 EVRM daartoe zou nopen. Wel zag de ACVZ spanning 
met het gelijkheidsbeginsel, omdat een uitzondering op grond van nationaliteit 
een deugdelijke rechtvaardigingsgrond zou moeten hebben. In een volgend 
advies beklemtoonde de ACVZ dat 'het de verantwoordelijkheid van de over
heid is om ervoor zorg te dragen dat alle kennis die voor het slagen van de toets 
nodig is, op een eenvoudige aanspreekbare wijze effectief in het buitenland kan 
worden verkregen'.14 De Raad van State vond deze laatste stelling van de 
ACVZ te ver gaan, maar adviseerde de regering wel om toe te zien op de ont
wikkeling van adequaat lesmateriaal. De regering volgde dit advies niet op 
omdat ze de ontwikkeling van lesmateriaal aan de markt wilde overlaten; wel 
zou ze proefexamens goedkoop beschikbaar stellen. Voor het overige bena
drukte de Raad van State, in lijn met het commentaar van de ACVZ, het belang 
van afwijking van de eis als dat nodig zou zijn in verband met artikel 8 EVRM. 

Het wetsvoorstel ontlokte Groenendijk commentaar over de verenigbaar
heid van de inburgeringseis met de richtlijn, artikel 8 EVRM en het discrimina
tieverbod. De argumenten en vragen zijn wel in het politieke debat naar voren 
gebracht, maar de meerderheid van de Kamer liet zich snel overtuigen door de 
minister. In feite herhaalde zij in de Kamer wat al in de Memorie van Toelich
ting was gesteld. Nadat de wet inwerking was getreden, kwam er ook van inter
nationale organisaties kritiek op de wet. Het commentaar spitste zich toe op het 
onderscheid naar nationaliteit. De wet zou volgens de organisaties leiden tot 
schending van artikel 14 EVRM, artikel 26 Internationaal Verdrag inzake Bur
gerlijke en Politieke rechten (IVBPR) en artikel 2 en 5 van het VN Anti-
Discriminatieverdrag. 

145 Advies inzake het concept voorstel van een wet inburgering in het buitenland. Advies
commissie voor Vreemdelingenzaken, 27 november 2003, www.acvz.com. 

146 Advies ACVZ van 27 november 2003, p. 5. 
147 Inburgeringseisen als voorwaarde voor verblijf in Nederland, Advies van de ACVZ over 

het vereiste om te beschikken over kennis op basisniveau van de Nederlandse taal en 
maatschappij als voorwaarde voor toelating tot Nederland en over het mburgeringsver-
eiste voor een verblijfsvergunning voor onbepaalde tijd, ACVZ 2003/07, februari 2004, 
p. 3, www.acvz.com. 

148 Advies Raad van State en Nader Rapport bij het wetsvoorstel Wet inburgering in het 
buitenland, Kamerstukken II2003-2004, 29 700, nr. 4, p. 5 

149 Nader Rapport, Kamerstukken II2003-2004, 29 700, nr. 4, p. 5. 
150 Groenendijk 2006b, p. 450-455; Groenendijk 2006e, p. 511-513; Groenendijk 2005, 

p. 9-32; Groenendijk 2007c, ρ 111-113. 
151 The Netherlands, Discrimination in the name of Integration Migrants 'Rights under the 

Wib, Human Rigths Watch, mei 2008, p. 4 en p. 24-29, www.hrw org; Third periodical 
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Uit de monitorrapportage van het eerste jaar na de inwerkingtreding van de 
Wet inburgering buitenland bleek dat ongeveer 90 procent van de examenkandi
daten de eerste keer slaagde.152 Tegelijkertijd was echter het aantal aanvragen 
voor gezinshereniging en gezinsvorming van mvv-plichtigen drastisch gedaald: 
van 21.700 in 2005 naar 12.000 in 2007.153 Naderhand steeg het aantal naar 
15.000 per jaar en de cijfers van de eerste helft van 2010 duiden op een aantal 
van 18.000 aanvragen in 2010. Deze stijging houdt echter verband met een toe
nemend aantal gezinsherenigingsaanvragen van Somaliers, waarvan het grootste 
deel zal worden vrijgesteld van het inburgeringsvereiste.'54 De onderzoekers die 
de evaluatie van de Wib hebben uitgevoerd, concludeerden uit het relatief hoge 
opleidingsniveau en de iets lagere leeftijd van de resterende aanvragers dat de 
wet een zekere mate van zelfselectie teweeg brengt.155 De effecten op de taal
kennis van de gezinsmigranten bleek uit de evaluatie minimaal te zijn en de 
effecten op de integratie nog ongewis. Omdat de regering de uitblijvende effec
ten weet aan het lage niveau van het examen, kondigde ze aan het examenniveau 
te verhogen naar A1 en uit te breiden met een leestest. Om te garanderen dat ook 
analfabeten voor de test zouden kunnen slagen, zou de regering 'gericht voorbe
reidingsmateriaal' ontwikkelen.156 

Gaven de ACVZ en de Raad van State nog een positief advies over de in
voering van het inburgenngsvereiste, op het voornemen om het examenniveau te 
verzwaren reageerden ze aanmerkelijk kritischer. Beide adviesorganen wezen op 
het risico dat met name analfabeten en anders gealfabetiseerden zouden worden 
uitgesloten van gezinshereniging. Onderzoek dat de regering had laten uitvoe
ren, wees uit dat deze groepen zich zonder persoonlijk onderwijs onvoldoende 
zouden kunnen voorbereiden op de test.157 De Raad van State wees erop dat dit 

report on the Netherlands, Europese Commissie tegen Racisme en Intolerantie (ECRI), 
12 februari 2009 Straatsburg, punt 50, 57 en 58; 'Report by the Commissioner for Hu
man Rights Thomas Hammarberg, on his visit to the Netherlands, 21-25 September 
2008', 11 maart 2009 Straatsburg, paragraaf 4 2, nr 83 en aanbeveling nr. 15 (beide 
rapporten te vinden op de site van de Raad van Europa www eoe int, Concluding Ob
servations of the Committee on the Elimination of Racial Discrimination (on the appli
cation of the UN convention m the Netherlands), Comité voor het VN Anti-discrimina-
tieverdrag, 16 maart 2010 Uitkomst van de 76ste zitting, 15 februari- 12 maart 2010, 
CERD Document C/NLD/CO/17-18, concern and recommendation nr 5 

152 Monitor Inburgenngsexamen Buitenland, april 2007, Indiac 
153 Monitor Inburgenngsexamen Buitenland, april 2008, IND, ρ 30-31 
154 Monitor Inburgenngsexamen Buitenland eerste helft 2010, Significant, 21 oktober 

2010 Voor meer achtergrond informatie over de effecten zie IND-rapport, jaarresulta
ten 2006, Den Haag, maart 2007, ρ 3, WODC 2008 en Dagevos & Gijsberts 2007 

155 Kabmetsaanpak huwelijks- en gezinsmigratie, Kamerstukken II 2009-2010, 32 175, nr 
1, Regioplan 2009 Zie ook Odé 2009, ρ 288-292 

156 Kamerstukken II 2009-2010, 32 175, nr 1, ρ 3, 9 en 14 en nr 5 Zie voor de invoering 
van niveau Al en van de leestest Kamerstukken I 2010-2011, 31791 F en G en Stb 
2010, nr 679 

157 'Randvoorwaaarden niveau Al Inburgenngsexamen Buitenland, Deel I Hoofdrapport, 
Deel II Feitenonderzoek en scenario's'. Triam Bv, apnl 2009 Dit onderzoek werd te-
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risico de verzwaarde eis in strijd kon brengen met de richtlijn, gelet op de uitleg 
van artikel 7 lid 2 van de richtlijn door de Commissie in haar evaluatieverslag en 
van de richtlijn door het Hof van Justitie in de zaak Chakroun Hij adviseerde 
een betere onderbouwing van de verwachting dat alle groepen het examen kon
den halen op basis van het ontwikkelde leermateriaal of anders de regeling te 
herzien '58 De regering nam dit advies niet over 

Jurisprudentie 
In 2007 oordeelde de rechtbank dat de regering de verantwoordelijkheid voor de 
voorbereiding op het inburgermgsexamen volledig bij het betreffende gezin mag 
leggen Het ging om een Entreeer die illegaal in Soedan verbleef Er was in 
Soedan geen Nederlands onderwijs beschikbaar en het onderwijsmateriaal was 
niet in de taal van de echtgenoot beschikbaar Hij moest zich eerst de Engelse 
taal eigen maken om door middel van een Engelstalige DVD het Nederlands 
examen te kunnen voorbereiden Volgens de rechter had de nationale wetgever 
de mogelijke belemmeringen voor een aanvrager al in het beleid verdiscon
teerd ' Twee jaar na inwerkingtreding van de wet oordeelde een rechter dat de 
inburgenngseis geen discriminatie naar nationaliteit oplevert Een halfjaar 
later verklaarde een rechter de inburgenngseis onwettig, omdat deze niet als 
toelatingsvoorwaarde in het Vreemdelingenbesluit was opgenomen In geen 
van de drie uitspraken kwam de vraag aan de orde of het inburgermgsvereiste in 
overeenstemming was met de richtlijn Eind 2008 oordeelde de Afdeling Be
stuursrechtspraak van de Raad van State dat analfabetisme geen reden was om te 
worden ontheven van het inburgermgsvereiste, omdat uit de totstandkomingsge
schiedenis van de Wib zou blijken dat slagen voor de test ook voor analfabeten 
mogelijk zou moeten zijn Omdat de referent naast de Marokkaanse ook de Ne
derlandse nationaliteit bezat en zich daarom volgens de Afdeling niet kon be
roepen op de richtlijn, toetste ook zij de afwijzende beslissing niet aan de richt
lijn 

In maart 2011 besloot een Nederlandse lagere rechtbank voor het eerst ge
bruik te maken van zijn mogelijkheid om ten aanzien van de richtlijnen die op 
derdelanders van toepassing zijn, prejudiciële vragen voor te leggen aan het Hof 

zamen met de evaluatie van de Wib op 2 juli 2009 aan de Tweede Kamer aangeboden, 
zie Kamerstukken U 2008-2009, 32 005, nr 1 

158 Bnefadvies huwelijks- en gezinsmigratie, ACVZ, 19 februari 2010, Advies Raad van 
State nr Wo8 10 0119/1V, 15 juli 2010, Sieri 2010, nr 13998 

159 Rechtbank Den Haag, nevenzittingsplaats Middelburg, 16 augustus 2007 UN BB3524, 
JV 2007/492 

160 Rechtbank Den Haag, nevenzittingsplaats Rotterdam, 23 april 2008, AWB 07/35128, 
7^2008/282 

161 Rechtbank Den Haag, nevenzittingsplaats Amsterdam, 15 juli 2008, AWB 07/18932, 
UN BD7189 
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van Justitie.162 De rechtbank Zwolle vroeg om uitleg van artikel 7 lid 2 van de 
richtlijn, door middel van één hoofdvraag en vijf deelvragen. De rechtbank wil
de weten of de bepaling toestaat dat een lidstaat de toegang en verblijf van een 
gezinslid van een derdelander weigert, enkel vanwege het niet hebben behaald 
van het inburgeringsexamen. Voorts vroeg de rechtbank of voor de beantwoor
ding van deze vraag een aantal specifieke factoren van belang waren, namelijk: 
dat het gezinslid de moeder is van acht (waarvan zeven minderjarige), rechtma
tig in de lidstaat wonende kinderen; of er toegankelijk onderwijs in de taal van 
de lidstaat beschikbaar is in het herkomstland; of het gezinslid gezien de voorop
leiding, medische en persoonlijke omstandigheden binnen afzienbare tijd in staat 
is voor het examen te slagen; dat er geen toetsing plaatsvindt aan de artikelen 5 
lid 5 en 17 van de richtlijn, artikel 24 van het Handvest voor de Grondrechten of 
het unierechtelijk evenredigheidsbeginsel; dat burgers van bepaalde andere der
de landen op grond van hun nationaliteit zijn vrijgesteld van het inburgerings-
vereiste. Deze factoren gaven zowel de casus weer van de persoon die de 
regering had geweigerd toe te laten als de argumenten die steeds waren inge
bracht bij de totstandkoming van wetgeving en in reactie op jurisprudentie. 

In het kader van deze procedure, nam de Commissie op 4 mei een stand
punt in ten aanzien van de prejudiciële vragen.' De Commissie trok uit de 
eerdere uitspraken van het Hof de conclusie dat lidstaten de voorwaarden die de 
richtlijn toestaat, restrictief moeten uitleggen en daarbij de grondrechten in acht 
dienen te nemen. De Commissie refereerde in dit kader met name aan de artike
len 7 (eerbiediging van het familie- en gezinsleven) en 24 (rechten van het kind) 
van het Handvest voor de Grondrechten. In dit kader benadrukt de Commissie 
dat bij een afwijzing de individuele belangen van alle gezinsleden in concreto 
moeten worden afgewogen. Toch was dit niet de belangrijkste overweging: dat 
betreft de principiële stellingname over het karakter van artikel 7 lid 2. Volgens 
de Commissie formuleert deze bepaling niet een voorwaarde waarvan het recht 
op gezinshereniging zelf afhankelijk wordt gesteld, onder andere omdat hier 
(anders dan bij de voorwaarden van het eerste lid) geen bewijs van hoeft te wor
den geleverd. A contrario redenerend, volgt dit volgens de Commissie ook uit de 
uitzonderingsbepaling van artikel 4 lid 1 (die van toepassing is op minderjarigen 
van twaalf jaar en ouder die hun ouder(s) zelfstandig nareizen). 

De Commissie acht artikel 7 lid 2 een positieve maatregel die ervoor moet 
zorgen dat de gezinshereniging succesvol verloopt. Lidstaten mogen integratie
voorwaarden stellen, maar deze moeten evenredig zijn en mogen niet leiden tot 

162 Sinds de inwerkingtreding van het Verdrag van Lissabon is de bevoegdheid op dit 
terrein niet langer voorbehouden aan de hoogste nationale rechterlijke instantie, zie arti
kel 267 VWEU. 

163 Vreemdelingenkamer van de rechtbank Den Haag, nevenzittingsplaats Zwolle, Meer
voudige Kamer voor Vreemdelingenzaken, 31 maart 2011, Awb 10/9716. 

164 Schriftelijke opmerkingen van de Europese Commissie in de zaak C-155/11 PPU, Sj.g 
(2011)540657, 4 mei 2011, www.migratieweb.nl, nr. ve 11001517 
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een weigering van gezinshereniging. 'Andere factoren zijn ter zake niet rele
vant', zo besloot de Commissie haar conclusie. Gelet op de wijze waarop Neder
land de Wib heeft vormgegeven, zou een overname van deze conclusie door het 
Hof impliceren dat de Wib niet langer kan worden gehandhaafd. Ruim een week 
na deze conclusie verklaarde het ministerie van Justitie het bezwaar in deze zaak 
alsnog gegrond. Daarop besloot het Hof om wegens gebrek aan belang geen 
uitspraak te doen.165 De regering heeft met de inwilliging in deze zaak een ver
nietigende uitspraak van het Hof ternauwernood afgewend. Volgens minister 
Leers hield de positieve beslissing, die pas kwam na twee jaar vergeefs procede
ren, geen verband met de prejudiciële vraag.166 Feit is wel dat de minister met 
dit besluit voor het eerst sinds de inwerkingtreding van de Wib om humanitaire 
redenen is afgeweken van inburgeringsvoorwaarde bij gezinshereniging.167 De 
regering heeft niet alleen een corrigerende uitspraak van het Hof willen voor
komen, maar verbindt ook geen consequenties aan het glasheldere oordeel van 
de Commissie. Volgens de regering is de status van dit oordeel niet anders dan 
het standpunt van de Nederlandse regering dat de Wib wel in overeenstemming 
is met de richtlijn.168 De regering miskent hiermee de toezichthoudende rol van 
de Commissie op de naleving van het Unierecht door de lidstaten. 

Verdergaande eisen aan de referent 
In september 2004 verzocht de Kamer de regering te onderzoeken in hoeverre de 
eisen aan de referent konden worden vervangen door voorwaarden aan de mi
grerende partner.169 De ACVZ antwoordde desgevraagd dat overheveling van 
eisen naar de partner in het buitenland juridisch problematisch is. Nadere eisen 
stellen aan de migrerende partner omwille van de integratie in Nederland achtte 
het adviesorgaan onwenselijk, omdat de gevolgen van de toentertijd nog in te 
voeren Wet inburgering buitenland nog niet te overzien waren. De Minister 
liet daarop de Kamer weten op korte termijn geen voorstellen in dit opzicht te 
zullen doen.171 Tweeënhalf jaar later presenteerde de regering voorstellen voor 
nadere eisen aan referent én partner. In de nota 'Kabinetsaanpak huwelijks- en 
gezinsmigratie' gaf de regering de wens te kennen om bij de toelating te eisen 
dat de referent een bepaald opleidingsniveau bezit en geslaagd is voor het inbur-

165 HvJ EU 10 juni 2011, C-155/11 FPU, Mohammad Imran, www.migratieweb.nl, nr. 
vell001451. 

166 Zie Kamerstukken II2010-2011, 29344 en 19637, nr 82, 21 juni 2011; Kamerstukken II 
2010-2011, Aanhangsel van de Handelingen, nr. 2891. 

167 Zie het rapport Inburgering m het buitenland van de Nationale Ombudsman van 23 mei 
2011,2011/135. 

168 Zie het verslag van het overleg van de Kamercommissie voor Immigratie en Asiel en 
JBZ van de Eerste Kamer met de minister voor Immigratie en Asiel van 28 juni 2011, 
op 1 augustus 2011 nog niet als Kamerstuk verschenen. 

169 Kamerstukken II2003-2004, 28 689, nr. 27. 
170 Advies ACVZ inzake motie-Dittrich c.s., 13 februari 2006. 
171 Kamerstukken II2005-2006, 28 689, nr. 38. 
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geringsexamen in Nederland. Tevens zou de regering onderzoeken of aan de 
migrerende partner een opleidingseis gesteld kon worden. Omdat de gezinshere
nigingsrichtlijn aan deze voorwaarden in de weg staat, zou de regering binnen 
de EU pleiten voor aanpassing van de richtlijn.172 

Vergelijking richtlijn en het Nederlandse recht 

Inkomenseis 
Dat de inkomenseis voor gezinsvormers in strijd is met de richtlijn heeft het Hof 
in de zaak Chakroun ondubbelzinnig bepaald. 73 Wel blijft nog de vraag open of 
het begrip 'stabiele en regelmatige inkomsten' ruimte biedt voor de eis dat het 
arbeidscontract nog eenjaar geldig moet zijn.174 De bepaling staat weliswaar een 
continuïteitseis toe, maar zegt niets over een toekomstverwachting. De voor
waarde van een arbeidsverleden van drie jaar bij flexibele arbeid verlengt bo
vendien de facto de wachttermijn voor gezinshereniging, die op grond van de 
richtlijn niet langer mag zijn dan twee jaar.175 

Deze redenering vindt steun in de jurisprudentie van het Hof van Justitie. 
Ten aanzien van economisch niet-actieve EU-burgers die gebruik maken van het 
vrij verkeer oordeelde het Hof dat de Nederlandse voorwaarde dat zij aantoon
baar en stelselmatig beschikken over toereikende middelen van bestaan voor een 
verblijf van tenminste eenjaar strijdig is met richtlijn 2004/38. De richtlijnen 
2003/86, 2003/109 en 2004/38 hanteren alledrie een min of meer gelijke defini
tie van de inkomensnorm waarbij het uitgangspunt is dat die dient ter voorko
ming van een beroep op de openbare kas. 7 Nu het Hof van Justitie in het arrest 
Chakroun heeft duidelijk gemaakt dat het 'stelsel voor sociale bijstand' een 
communautair autonoom begrip is, daarbij refererend aan de eigen rechtspraak 
over de regels van het vrij verkeer, is de redenering van de Afdeling dat de uit
leg van het begrip in het vrij verkeer geen implicaties heeft voor de uitleg van 

172 Kamerstukken II 2009-2010, 32 175, nr. 1 p. 9-10 en nr. 5. De verhoging naar niveau 
Al zou ingaan per 1 juli 2010, de schriftelijke toets per 1 januari 2011 Het voorberei
dingsmateriaal zou pas eind 2010 zijn ontwikkeld. Over de verantwoordelijkheid van de 
referent voor de inburgering van de partner, zie paragraaf 5 2.4. 

173 HvJ EU4maart2010, nr. C-578/08, CÄij^ott«,JF2010/177, r.o. 48-50. 
174 Dit geldt ook voor de zesmaandentermijn bij een arbeidsverleden van drie jaar, maar 

aangezien deze eis per 1 januan 2011 is komen te vervallen, wordt hier niet op inge
gaan. 

175 Artikel 8 eerste paragraaf van de richtlijn 
176 HvJ EG 10 april 2008, nr C-398/06, JV2008/223. 
177 Artikel 7 (1) c GHR: Stabiele en regelmatige inkomsten; artikel 5 (1) a LIR: vaste en 

regelmatige inkomsten; artikel 7 (1) b richtlijn 2004/38: voldoende bestaansmiddelen 
(economisch niet-actieven). Bij alledrie is als doelstelling opgenomen dat het vereiste 
inkomensniveau voorkomt dat een beroep wordt gedaan op het stelsel voor sociale bij
stand. 
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het begrip in de gezinsherenigingsrichtlijn, niet langer houdbaar Een analoge 
uitleg sluit ook aan bij het doel van de Europese Unie om de rechten van derde-
landers vergelijkbaar te maken met die van EU-burgers De Europese Com
missie had in haar eerste Commissievoorstel toegelicht dat de criteria overeen
kwamen met die van het vrij verkeer voor personen De lidstaten hebben het 
uitgangspunt voor de inkomensnorm niet wezenlijk aangepast tijdens de onder
handelingen ' 8 0 De onderhandehngsgeschiedenis en de jurisprudentie staven de 
conclusie dat de Nederlandse (invulling van de) voorwaarde 'duurzaam en zelf
standig beschikken over een bepaald inkomen', niet strookt met het begrip 'sta
biele en regelmatige inkomsten' en verder gaat dan de bevoegdheid die de richt
lijn lidstaten toekent om de 'aard en regelmaat' van het inkomen te toetsen 

Daarnaast levert het ontbreken van een wettelijke bepaling die een indivi
duele belangenafweging garandeert als niet wordt voldaan aan de inkomens
norm, strijd op met de richtlijn De regering heeft een rigide toepassing bij de 
implementatie zelfs versterkt door de afschaffing van twee vnjstellingscatego-
neen Ook de strikte toepassing van de nareistermijn (daama moeten asielstatus
houders immers onverkort voldoen aan de inkomenseis) leidt tot spanning met 
de verplichte belangenafweging en het doel van de richtlijn 

Leges 
De hoogte van de leges staat op gespannen voet met artikel 13 lid 1 van de richt
lijn, dat lidstaten opdraagt om gezinsleden toe te laten zodra het verzoek om 
gezinshereniging is aanvaard en hen daarbij alle medewerking te verlenen Het 
hoge bedrag is in feite een extra toelatingsvoorwaarde, waarvoor de richtlijn 
geen ruimte biedt Jurisprudentie van het Hof van Justitie maakt consequent 
geen onderscheid tussen materiele en procedurele voorwaarden In haar eva
luatieverslag benadrukte de Commissie dat de administratieve procedurekosten 
weliswaar met worden geregeld in de richtlijn, maar dat lidstaten geen rechten 
mogen vaststellen die de werking van de richtlijn bij de uitoefening van het 
recht op gezinshereniging uithollen De Commissie deed deze uitspraak in ver
band met haar constatering dat Nederland van alle lidstaten het hoogste bedrag 
aan leges int voor de gezinsheremgingsaanvraag De argumenten die de 
Commissie heeft aangevoerd in de inbreukprocedure tegen Nederland wegens 
strijd met de langdurig ingezetenennchtlijn, zijn analoog van toepassing op de 

178 Zie r o 2 7 van AB RvS 20 november 2009, JV 2010/61 en H vj EU 4 maart 2010, nr C-
578/08, Chakmun,JV20i0/\n,To 45 

179 Deze Tampere-doelstellmg komt ook terug in punt 3 van de considerans van de Gezins-
herenigingsrithtlijn 

180 Zie COM ( 1999) 638 ρ 20-21 en COM (2002) 225 ρ 8, zie verder paragraaf 3 7 2 
181 Artikel 5 lid 5 en artikel 17 van de richtlijn Zie ook het evaluatieverslag van de Com

missie, COM (2008) 610, ρ 12 en het Chakroun arrest, r o 48 
182 HvJ EU 29 april 2010, nr C-92/07, Commissie I Nederland, ro 47, HvJ EG 17 sep 

tember 2009, nr C-242/06, Sahm, r o 64, 70 en 71 
183 COM (2008) 610, ρ 11 
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nog hogere leges voor gezinshereniging Ook impliceert de jurisprudentie van 
het Hof over de toepassing van de standstill bepalingen van Besluit 1/80 dat de 
hoge leges voor gezinshereniging niet aan Turkse burgers mogen worden opge
legd '8 4 Als het kabinet de leges daadwerkelijk verhoogt, staat het in elk geval 
een inbreukprocedure te wachten 

Inburgenngs vere l'ite 
Omdat artikel 7 lid 2 van de richtlijn lidstaten toestaat eisen te stellen met be
trekking tot integratie, zou de Wib binnen de grenzen van de richtlijn kunnen 
vallen Maar ook hier ontbreekt een bepaling die garandeert dat de belangen, 
genoemd in artikel 5 lid 5 en artikel 17 van de richtlijn, gewogen worden Er 
zijn weliswaar vrijstellingsgronden, maar deze zijn strikt geformuleerd en bie
den geen ruimte voor het er bij betrekken van alle in de richtlijn genoemde indi
viduele belangen De vrijstelling van de inburgenngseis bij gezinshereniging 
met vluchtelingen, ook na de nareistermijn, is wel in overeenstemming met arti
kel 7 lid 2 van de richtlijn 

Of de vereiste taalkennis als toelatingsvoorwaarde in overeenstemming is 
met artikel 7 lid 2 van de richtlijn, hangt er van af of deze bepaling toestaat dat 
het slagen voor een test wordt geeist Lodder meent dat de formulering 'over
eenkomstig het nationale recht' de lidstaten vrijheid geeft bij de invulling van 
hun integratievoorwaarden '8 5 De vraag draait echter om de grenzen aan deze 
nationale vrijheid Het Hof van Justitie oordeelde in 2006 in zijn uitspraak over 
de richtlijn dat de integratietoets bij minderjarigen geen discriminatie is ten op
zichte van meerderjarigen omdat echtgenoten beogen een duurzame levensge
meenschap aan te gaan, terwijl een kind van twaalf jaar of ouder niet per se lang 
bij zijn ouders blijft wonen ' 6 De redenering dat het kunnen afnemen van een 
integratietoets bij minderjarigen geen ongerechtvaardigd onderscheid oplevert 
met de behandeling van meerderjarigen, impliceert dat het Hof er van uitgaat dat 
artikel 7 lid 2, anders dan artikel 4 lid 1, met het slagen voor een integratietoets 
als voorwaarde toelaat Het Hof baseert het onderscheid tussen de twee soorten 
eisen in de richtlijn waarschijnlijk ook in verband met de terminologie artikel 4 
lid 1 noemt de woorden 'meets a condition', artikel 7 lid 2 gebruikt 'comply 
with measures' De redenering van Lodder dat het toestaan van de leeftijdsgrens 
bij kinderen door het Hof impliceert dat een inburgenngsexamen voor meerder
jarigen zeker toelaatbaar is, gaat dus met op Het Hof gebruikt het argument dat 
een kind moeilijker kan integreren naarmate het langer in het herkomstland is 
achtergebleven alleen om het onderscheid tussen minderjarigen onderling te 
rechtvaardigen (jonger en ouder dan twaalf jaar) 

184 De Hart e a 2010, ρ 445 
185 Lodder 2009, ρ 44 
186 HvJ EG 27 juni 2006, nr C-540/03, Europees Parlement tegen de Raad van Europese 

C/me, JK 2006/313, r o 75 
187 Lodder 2009 ρ 43-44 
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Het is de vraag of onder de term maatregelen (Maßnahmen) ook voorwaar
den (Anforderungen) kan worden verstaan.18 De langdurig ingezetenenrichtlijn 
maakt een onderscheid tussen maatregelen en voorwaarden.1 Brinkmann wijst 
ook op de term 'Maßnahmen'1 in de definitierichtlijn, waar wordt gedoeld op 
inburgeringsonderwijs dat lidstaten verplicht zijn aan te bieden. Anders dan het 
Bundesverwaltungsgericht, gaat Brinkmann er vanuit dat ook bij de migratie-
richtlijnen begrippen zo identiek mogelijk moeten worden uitgelegd. Omdat uit 
deze vergelijking een bedoeld onderscheid tussen maatregelen en voorwaarden 
naar voren komt, concludeert hij dat de Duitse taaieis bij de toelating strijdig is 
met de richtlijn.190 Groenendijk meent dat een maatregel opgevat moet worden 
als een activiteit waartoe de vreemdeling mag worden verplicht. De term voor
waarde zou staan voor een bepaald niveau dat de overheid mag eisen van de 
vreemdeling. Hij baseert zich daarbij onder meer op de onderhandelingen over 
de langdurig ingezetenenrichtlijn. De Vries bestrijdt dit onderscheid en ba
seert zich daarbij eveneens op de langdurig ingezetenenrichtlijn. Volgens haar 
valt een slagingsplicht niet altijd buiten de term maatregel.192 Carrera meent dat 
het onderscheid daaruit bestaat dat het niet vervullen van een voorwaarde kan 
leiden tot niet-toelating, en het niet naleven van een maatregel tot administratie
ve of verblijfsrechtelijke gevolgen (na toelating). Volgens Boeles veronder
stelt de term maatregelen meer ondersteuning van de zijde van de lidstaat. Hier
van is bij de Wib geen sprake.194 

Het Hof, dat het recht op gezinshereniging als een unierechtelijk recht heeft 
erkend, hanteert als principe dat beperkingen hierop restrictief moeten worden 
uitgelegd, in overeenstemming met het proportionaliteitsbeginsel en het doel-
treffendheidsbeginsel. Nu in de richtlijn de bevordering van het gezinsleven 
als doel is geformuleerd, mag de toepassing van een taaieis dit doel niet onder
mijnen. De belangrijkste vraag voor de verenigbaarheid met de richtlijn is dus 
of de inburgeringseis het doel van de richtlijn ondersteunt en niet haar nuttig 

188 In de Engelse, Duitse en Franse taalversie wordt in artikel 7 lid 2 van maatregelen ge
sproken, terwijl alleen in de Nederlandse taalversie 'voorwaarden' is opgenomen. Zie 
ook Groenendijk 2006f, p. 215-230 en p. 224. 

189 Artikel 5 lid 2 (Anforderungen) en artikel 15 lid 3 (Maßnahmen) Richtlijn 
2003/109/EG, ABl L 16/44, 23 januari 2004. Zie verder ook paragraaf 5.2.3. 

190 Artikel 33 lid 1 van Richtlijn 2004/83/EG, Pb L 304/12, Brinkmann 2008, p. 40. Het 
Bundesverwaltungsgericht wijst de verwijzing naar de definitierichtlijn af, omdat de 
term in artikel 33 anders vertaald is in het Engels (facilities) en Frans (dispositifs), 
BVerwG 1 C 8 09, 30 maart 2010, paragraaf 26. 

191 Groenendijk 2006c, p. 366; Brinkmann 2008, ρ 40; Groenendijk 2004, p. 224 en Groe
nendijk 2006d, p. 366. 

192 De Vries 2006, p. 275. De Vries verwijst hierbij tevens naar Boeles 2005b, p. 69 en De 
Vries 2007, p. 109 

193 Carrera 2009, p. 194-196. 
194 Boeles 2005a, p. 126. 
195 Zie ook Wiesbrock 2009, p. 311. 
196 Zie punt 2 en 4 van de considerans van de richtlijn. 
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effect ontneemt. Als criteria voor de beoordeling hiervan noemde de Commissie 
de toegankelijkheid tot cursussen en de test, de organisatie en procedurele rech
ten en de aanwezigheid van een ander doel van de eis dan de bevordering van de 
integratie. Volgens de Commissie is toepassing met een ander doel dan bevorde
ren van de integratie ontoelaatbaar.197 

Alleen al vanwege het uitgangspunt van de eigen verantwoordelijkheid van 
de gezinsleden (geen cursusaanbod), is te concluderen dat de Nederlandse eis 
niet evenredig is aan het doel van de richtlijn. Conform de criteria van de Com
missie maakt het doel om laagopgeleide migranten van toelating uit te sluiten, 
de Wib ontoelaatbaar. De verhoging van de het vereiste kennisniveau zal de 
strijdigheid met de richtlijn op deze twee punten versterken. Vanwege het on
derwijsaanbod in de landen van herkomst valt de evenredigheidstoets van de 
Duitse taaieis anders uit (zie paragraaf 4.3.3). In beide lidstaten voldoet de taai
eis niet aan de proportionaliteitstoets, omdat ze hebben verzuimd de door de 
richtlijn verplichte belangenafweging via hun wetgeving te waarborgen. Dat 
beantwoordt nog niet de vraag of een slagingsplicht op zichzelf toelaatbaar is. 
Het is goed voorstelbaar dat deelname aan een integratietoets kan behoren tot 
het begrip 'integratiemaatregel'. Zo'n test kan immers een integratiedoel dienen, 
bijvoorbeeld om de omvang van een inburgeringsprogramma te bepalen. Deze 
keuze heeft Frankrijk gemaakt. Dat wil naar mijn mening nog niet zeggen dat 
lidstaten toelating mogen laten afhangen van de uitkomst van de toets. Het lijkt 
in elk geval onwaarschijnlijk dat het begrip zoveel interpretatieruimte laat dat 
lidstaten zelf kunnen bepalen of ze er een vereist kennisniveau onder verstaan of 
alleen participatie aan een cursus. Het standpunt dat de Commissie in de zaak 
Imran innam, impliceert dat de Franse toepassing van artikel 7 lid 2, die slechts 
leidt tot maximaal twee maanden uitstel, toelaatbaar zou kunnen zijn. De Duitse 
en de Nederlandse toepassing echter, die tot gevolg heeft dat gezinsleden die 
niet over een bepaald taalniveau beschikken, niet in aanmerking komen voor 
gezinshereniging, is dat zeker niet. 

Conclusie 

De achtereenvolgende regeringen hebben sinds de presentatie van het eerste 
Commissievoorstel de toelatingsvoorwaarden voor gezinshereniging en gezins
vorming keer op keer aangescherpt. Hoewel daarvoor steeds andere argumenten 
werden genoemd (meer consistentie, gelijke behandeling, minder beroep op 
openbare kas, overbewoning tegengaan, emancipatie en integratie bevorderen), 
bleek het immigratiebeperkende effect een belangrijke en constante doelstel-
ling.198 

197 COM (2008) 610, p. 8. 
198 In een radio-interview noemde minister Verdonk het 'gigantisch teruggelopen' aantal 

huwelijksmigranten uit Turkije en Marokko het voornaamste voorbeeld van 'de resulta
ten die we hebben bereikt', zie Bonjour 2009, ρ 264. 
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De verwijzingen naar 'Europese ontwikkelingen', de Tampere conclusies 
en de gezinsherenigingsrichtlijn gebruikten bewindslieden om hun beleidswijzi
gingen te legitimeren, terwijl de meeste wijzigingen niet door Europese instru
menten werden afgedwongen. Voor zover deze al dwingen tot aanpassing, be
treft het een versterking van het recht op gezinshereniging. De wijzigingen die 
de regering sinds 2000 invoerde, zijn echter grotendeels restrictief van aard. De 
zwaardere toelatingsvoorwaarden komen dus voort uit nationale beleidskeuzes. 
De regering lijkt de uitleg van de richtlijn aan te passen aan de nationale regels 
en wensen en zoekt daarbij de grenzen op of gaat daar overheen. Uitspraken van 
de Commissie of jurisprudentie van het Hof van Justitie die duiden op een on
juiste uitleg door Nederland, legt de regering zo lang mogelijk naast zich neer of 
ze geeft er een minimalistische interpretatie aan. Jurisprudentie die de regering 
dwingt restrictieve wijzigingen terug te draaien, hebben haar er niet van weer
houden om nieuwe plannen te presenteren die in strijd zijn met de richtlijn. 
Sinds eind 2009 pleit ze daarbij openlijk voor een drastische inperking van de 
richtlijn. 

5.2.4 Rechtspositie gezinsleden 

Vóór Vreemdelingenwet 2000 

Inburgering 
Het integratiebeleid kreeg met de Wet Inburgering Nieuwkomers in 1998 een 
wettelijk kader. Hiermee werden nieuw toegelaten migranten verplicht tot in
burgering middels het volgen en met succes afronden van een inburgeringscur-
sus. Het niet voldoen aan deze verplichting had geen verblijfsrechtelijke con
sequenties. Wel kon een administratiefrechtelijke boete worden opgelegd. 

Verlenging verblijfsvergunning 
Aan toegelaten gezinsleden werd in eerste instantie een vergunning tot verblijf 
voor de duur van één jaar verstrekt. De gronden voor niet-verlenging waren 
gelijk aan die voor intrekking.200 Als intrekkingsgrond gold onder andere het 
niet langer voldoen aan de inkomenseis, maar in de praktijk werd deze grond 
nauwelijks toegepast.201 Vroeg het gezinslid niet tijdig verlenging van de ver
gunning aan, dan werd de vergunning in principe aan de voorwaarden voor eer
ste toelating getoetst." Dat hield ook in dat opnieuw een machtiging voor voor
lopig verblijf moest worden aangevraagd in het buitenland. Na vijfjaar verblijf 
kwamen gezinsleden in aanmerking voor een vestigingsvergunning, die voor 

199 WIN, 9 april 1998, Srô 1998,261. 
200 De wettelijke grondslag, artikel 11 lid 5 Vw geeft een ruimere mogelijkheid voor met-

verlenging dan de criteria in de Vc 1994 A4 6.7.2.1 
201 Verberk 1997, p. 186 en Baudoin 2001, p. 44. 
202 Vc A4, 6.13.2.1 (december 1998); zie ook TBV 1998/28, bijlage 1. 
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onbepaalde duur was en een sterke rechtspositie gaf De vergunning werd ge
weigerd als het gezinslid een ernstige inbreuk op de openbare orde had gepleegd 
of als er geen garantie was op een duurzaam inkomen Voldoende daarvoor was 
dat het gezin zelfstandig over een inkomen op bijstandsniveau voor echtparen 
beschikte. 

Voortgezet verblijf 
Huwelijkspartners die in het kader van gezinshereniging of gezinsvorming wa
ren toegelaten, konden na ontbinding van hun huwelijk in aanmerking komen 
voor een zelfstandige verblijfsvergunning Dit was het geval als het huwelijk 
vóór ontbinding reeds drie jaar had bestaan, waarvan minstens een jaar legaal 
doorgebracht in Nederland, en de vreemdeling niet voor een andere verblijfsver
gunning in aanmerking kwam Voor de met-huwelijkse partner gold een termijn 
van driejaar legaal verblijf bij de partner in Nederland Bij klemmende redenen 
van humanitaire aard kon worden afgeweken van de eis van drie jaar Dat kon 
zijn als er sprake was (geweest) van (seksueel) geweld binnen de familie, de 
zorg voor kinderen die in Nederland geboren waren of een opleiding volgden, 
geen aanvaardbare opvang in het land van herkomst, of een onaanvaardbare 
maatschappelijke positie van alleenstaande vrouwen in het herkomstland 

De zelfstandige verblijfsvergunning werd de vreemdeling verleend voor 
een jaar Verlenging was alleen mogelijk indien de persoon na verstrijken van 
dat 'zoekjaar' (zo aangeduid vanwege het benodigde zoeken van betaalde ar
beid), duurzaam over voldoende middelen van bestaan beschikte Dat betekende 
concreet dat de vreemdeling moest beschikken over tenminste nog een jaar werk 
met een inkomen ter hoogte van het bijstandsniveau voor een alleenstaande 
ouder Kinderen die in het kader van gezinshereniging naar Nederland waren 
gekomen, konden na eenjaar verblijf in het gezin aanspraak maken op voortge
zet verblijf Voor hen gold geen middelentoets 

Vergelijking Commissievoorstel en het Nederlandse recht 

Op enkele belangrijke punten was het Commissievoorstel ruimhartiger dan het 
Nederlandse beleid Het voorstel voorzag in een sterkere verblijfsstatus omdat 
de geldigheidsduur van de verblijfsvergunning dezelfde was als die van de ge
zinshereniger of (als de gezinshereniger een permanente vergunning had) na één 
jaar permanent werd De gedurende vijfjaar verlengbare verblijfsvergunning 
voor een jaar verblijf, zoals die in Nederland gold, gaf veel minder zekerheid 
Ook de gronden voor intrekking en met-verlenging waren in het Commissie
voorstel beperkter dan in Nederland 

De toegang tot de arbeidsmarkt en onderwijs was in Nederland niet gelijk 
aan die van EU-burgers, zoals de Commissie wel voorstelde, maar aan die van 

203 Kuijer & Steenbergen 1992, ρ 120-126 

223 



BESLUITVORMING OVER ASIEL- EN MIGRATIERICHTLIJNEN 

de gezinshereniger. In het Commissievoorstel kregen gezinsleden eenjaar eerder 
dan in het Nederlandse beleid een zelfstandige verblijfstitel. De door de Com
missie voorgestelde hardheidsclausule bij een scheiding na eenjaar verblijf in de 
lidstaat, vertoonde wel overeenkomsten met de Nederlandse regels. 

Vreemdelingenwet 2000 
Uit onderzoek en uit de rechtspraktijk kwam naar voren dat de lange procedures 
en de ongewisse uitkomst rechtsonzekerheid creëerden voor gescheiden vrou
wen.204 Dit leidde onder andere tot een hoge drempel voor (seksueel misbruikte) 
vrouwen om het huwelijk te verlaten. De meeste experts pleitten er voor om 
(seksueel) geweld als zelfstandige grond voor voortgezet verblijf op te nemen in 
de wet- en regelgeving. Verder wezen ze op het probleem voor een grote groep 
vrouwen om aan de inkomenseis te voldoen in het zoekjaar. In reactie op deze 
aanbevelingen introduceerde staatssecretaris Cohen een aantal wijzigingen om 
de procedures te vereenvoudigen en verduidelijken.205 Enerzijds liberaliseerde 
hij het beleid door het zoekjaar en de middelentoets afte schaffen. Voortaan kon 
direct na een scheiding na drie jaar huwelijk of relatie verblijf worden toege
kend, tenzij er sprake was van gevaar voor de openbare orde. Anderzijds scherp
te de staatssecretaris de verblijfseis voor gehuwden aan: zij dienden voortaan 
ook, net als de ongehuwde partners, gedurende drie jaar in Nederland te hebben 
gewoond. De aanbeveling ten aanzien van (seksueel) geweld als zelfstandige 
verbi ij fsgrond volgde de staatssecretaris niet op. Wel werd voortaan verblijf 
toegestaan aan personen wier partner was overleden binnen drie jaar na toela
ting. De aanbeveling van het Clara Wichmann Instituut om de afhankelijke ver
blijfsvergunning te bekorten tot een jaar nam de staatssecretaris evenmin over. 
Zijn tegemoetkoming was dat alle partners na drie jaar in aanmerking kwamen 
voor een zelfstandige verblijfsvergunning, ongeacht of de relatie nog bestond of 
niet. De staatssecretaris motiveerde deze wijziging door erop te wijzen dat 
Nederland de enige EU-lidstaat was waar toegelaten gezinsleden pas na vijfjaar 
een zelfstandige verblijfsvergunning zonder voorwaarden kregen. 07 

Een andere versoepeling van het verblijfsrecht betrof de geldigheidsduur 
van de verblijfsvergunning. Voortaan konden gezinsleden na het eerste jaar een 
verblijfsvergunning voor vijfjaar krijgen als het gezin gezamenlijk over vol
doende inkomen beschikte. 08 Het voordeel was dat het inkomen van de partner 
hierbij meetelde en dat er geen jaarlijkse verlenging meer hoefde plaats te vin
den. 

204 Blokland, Jansen & Vegter 1999 zie ook 'Notitie over de vreemdelingrechtelijke rechts
positie van vrouwen in het vreemdelingenbeleid', Kamerstukken IJ 1999-2000, 27 111, 
nr Ι,ρ. 5-8. 

205 Kamerstukken II 1999-2000, 27 111, nr. 1, p. 11 -12. 
206 Vb 2000 3: 51, Ve B2 5.3. 
207 Groenendijk & Barzilay 2001, p. 20. 
208 Vb 3:85, Ve B2 5.2 1. 

224 



5. NEDERLANDS GEZINSHERENIGINGSRECHT 

Implementatie 

Wet Inburgering 
Op 1 januari 2007 verving de Wet Inburgering de Wet Inburgering Nieuwko
mers. 09 Op grond van deze wet zijn alle vreemdelingen tussen 18 en 65 jaar die 
duurzaam in Nederland (willen) verblijven inburgeringsplichtig. De wet geldt 
voor zowel nieuwkomers (die op het moment van inwerkingtreding nog niet op 
grond van een verblijfsvergunning in Nederland verbleven) als voor oudkomers. 
Geslaagd zijn voor het inburgeringsexamen werd per 1 januari 2010 een voor
waarde voor het verkrijgen van een zelfstandige verblijfsvergunning of een ver
blijfsvergunning voor onbepaalde tijd.2" 

Drie jaar later kondigde de regering aan te gaan onderzoeken of referenten 
(mede)verantwoordelijk te stellen zijn voor het gehele inburgerings- en scho
lingstraject van de buitenlandse partner, waarbij ze sancties riskeren als ze on
voldoende meewerken aan de inburgering van hun partner. Dit achtte de rege
ring 'des te noodzakelijker wanneer deze referenten bewust een niet-
geëmancipeerde en ongeschoolde partner kiezen uit het buitenland'.212 Met een 
algemene maatregel wilde de regering kennelijk het gedrag van een specifieke 
groep beïnvloeden. 

Het regeerakkoord van kabinet Rutte kondigde aan dat migranten zelf moe
ten gaan zorgdragen voor hun inburgering. Iemand die hiervoor onvoldoende 
middelen heeft, kan een 'sociale' lening afsluiten. Niet slagen voor het inburge
ringsexamen leidt, 'behoudens bijzondere omstandigheden', tot intrekking van 
de tijdelijke reguliere verblijfsvergunning.213 Met de terugtrekking van de over
heid uit het inburgeringsonderwijs herstelt kabinet Rutte de oorspronkelijke 
opzet van de Wet Inburgering in ere. Nadat dit systeem had geresulteerd in grote 
achterstanden wat betreft aantallen inburgeraars, had het kabinet Balkenende IV 
(onder leiding van PvdA minister Vogelaar) opnieuw verantwoordelijkheid 
genomen voor toegankelijk en voldoende inburgeringsonderwijs. 

Wet Modern Migratiebeleid 

De wet Modem Migratiebeleid voorziet in wijzigingen van de positie van de 
referent en de gezinsleden. 14 De referent wordt als zodanig door de wet aange-

209 Stb 2006, 625 en Stb. 2006, 645: Besluit van 5 december 2006 tot uitvoering van de 
Wet Inburgering en tot vaststelling van het tijdstip van inwerkingtreding. 

210 Tot augustus 2007 was de wet ook van toepassing op 16- en 17 jarigen. 
211 Slachtoffers van huiselijk geweld zijn vrijgesteld van de inburgeringsvoorwaarde voor 

de verkrijging van een zelfstandige verblijfsvergunning. 
212 Kamerstukken Π 2009-2010, 32 005, nr. 1, p. 10 en nr. 5, p. 3 
213 Zie het regeerakkoord van VVD- CDA 'Vrijheid en Verantwoordelijkheid' van 30 sep

tember 2010, p. 26. 
214 Wet van 7 juli 2010, Stb 290, 16 juli 2010. In verband met ICT problemen bij de IND 

was deze wet in augustus 2011 nog niet in werking getreden. 
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wezen en krijgt daarmee een aantal wettelijk vastgelegde verantwoordelijkheden 
en verplichtingen opgelegd. Hij dient de overheid te informeren en een admini
stratie bij te houden die gedurende vijfjaar bewaard moet blijven. Niet-naleving 
kan leiden tot een bestuurlijke boete of strafrechtelijke vervolging. Ook zullen 
de eventuele kosten van uitzetting van zijn gezinsleden op hem verhaald wor
den. In de parlementaire stukken wees de regering kritiek vanwege mogelijke 
onverenigbaarheid met de richtlijn van de hand met het argument dat de plichten 
van de referent geen aanvullende toelatingsvoorwaarden opleveren. 15 Wel 
raadde de regering een amendement dat een maximaal boetebedrag van 4000 
euro voor gezinsreferenten mogelijk maakte, af omdat de hoogte van dit bedrag 
het nuttig effect van de richtlijn zou kunnen ondermijnen. Gezinsleden krijgen 
na de toelating een verblijfsvergunning met een geldigheidsduur van vijfjaar of 
met dezelfde duur als die van de referent. De aanvraag voor verlenging is ver
vangen door een meldingsplicht bij veranderende omstandigheden. 

Vergelijking richtlijn en het Nederlandse recht 

De toegang tot de arbeidsmarkt voor gezinsleden in Nederland is ruimhartiger 
dan in de richtlijn, omdat de lidstaten tijdens de onderhandelingen de toegang 
hebben beperkt. Het recht op een zelfstandige verblijfsvergunning in Nederland 
is ruimhartiger omdat de Nederlandse regels zijn versoepeld en de termijn in de 
richtlijn is verlengd ten opzichte van het Commissievoorstel. 

Het voornemen in het regeerakkoord om de vergunning in te trekken bij het 
niet langer voldoen aan de inkomenseis, is in principe mogelijk op grond van 
artikel 16 lid 1 (a) van de richtlijn.217 Aan de intrekking zal echter altijd een 
individuele belangenafweging vooraf moeten gaan. Bij verblijf in Nederland zal 
deze sneller in het voordeel van het gezinslid uitvallen dan bij toelating. Deze 
redenering geldt ook voor de intrekkingsmogelijkheid bij het niet slagen voor 
het inburgeringsexamen, gesteld dat artikel 7 lid 2 voorziet in de mogelijkheid 
van een slagingsplicht. 

Ten aanzien van de verlening van een verblijfsvergunning voor onbepaalde 
tijd is Nederland niet gebonden aan het EU recht. Of het inburgeringsvereiste 
voor de verlening een zelfstandige verblijfsvergunning in overeenstemming is 
met artikel 15 lid 1 van de richtlijn is nog de vraag. Het vierde lid van artikel 15 
staat lidstaten weliswaar toe om voor de verlening voorwaarden vast te stellen, 
maar deze beleidsvrijheid strekt niet zover dat de bepaling daardoor haar nuttig 
effect mag verliezen. Gelet op het doel van het zelfstandig verblijfsrecht, is het 
niet ondenkbaar dat een inburgeringsvereiste dat doel kan ondermijnen (zie ook 
paragraaf 4.3.4). De Nederlandse regels zouden bovendien moeten voorzien in 

215 Kamerstukken 12009-2010, 32 052 F, ρ 7-8 
216 Kamerstukken II2009-2010, 32 052, nr 11. 
217 Zie het Regeerakkoord VVD-CDA 'Vrijheid en Verantwoordelijkheid' van 30 septem

ber 2010, ρ 24. 

226 



5. NEDERLANDS GEZINSHERENIGINGSRECHT 

een afweging van in de richtlijn genoemde belangen als het betreffende gezins
lid niet aan de voorwaarde voldoet. Ook hier zal langdurig verblijf van het ge
zinslid zwaar moeten meewegen. Als het kabinet Rutte het inburgeringsonder-
wijs geheel aan de markt en de verantwoordelijkheid van de migranten overlaat, 
zal de evenredigheidstoets bij het weigeren van het zelfstandig verblijfsrecht 
vanwege het niet slagen voor het inburgeringsexamen, nog eerder in het voor
deel van de partner uitvallen. 

Verzwaring van de verantwoordelijkheid van de referent is een niet toege
stane extra voorwaarde. De richtlijn ziet immers niet alleen op materiële maar 
ook op procedurele aspecten. 

Conclusie 

Waar de richtlijn ten opzichte van het Commissievoorstel de lidstaten veel meer 
ruimte heeft gegeven om de verblijfsvergunning van gezinsleden steeds jaar 
voorjaar te verlengen, hebben de Nederlandse regels op dit punt een omgekeer
de beweging gemaakt: in 2000 kregen gezinsleden al meer verblijfszekerheid en 
vanaf 2011 komen ze direct na toelating in aanmerking voor een vijfjarige ver
gunning of gelijk aan die van de gezinshereniger. Nog voordat deze beleidswij
ziging van kracht werd, wil het nieuwe kabinet de verblijfszekerheid echter weer 
inperken. 

De Nederlandse regering heeft bij de implementatie van de richtlijn geen 
aandacht geschonken aan de eisen die de richtlijn aan de rechtspositie van toege
laten gezinsleden stelt. Dit is deels verklaarbaar uit het feit dat de Nederlandse 
regels met betrekking tot arbeid, onderwijs en een zelfstandige verblijfsvergun
ning al voldeden aan de minimumvoorwaarden van de richtlijn. Maar ook na
derhand, bij de invoering van restrictieve wijzigingen, heeft de richtlijn niet 
altijd als toetsingskader gediend. Bij de Wet Modem Migratiebeleid ontkende de 
regering dat de positie van de referent - daarmee ook de positie van het gezins
lid rakend - binnen de reikwijdte van de richtlijn valt. Een hoge boete voor ge
zinsreferenten achtte de regering echter wel in strijd met de richtlijn, omdat deze 
een referent en zijn gezinsleden van gezinshereniging zou kunnen weerhouden. 
Hieruit valt op te maken dat de richtlijn in Nederland alleen dient als referentie
kader ten aanzien van het toelatingsbeleid, maar niet bij de bepaling van de rech
ten en plichten van toegelaten gezinsleden. 

Net als in Duitsland is de verantwoordelijkheid voor de inburgering gedu
rende de onderzoeksperiode meer bij migranten zelf gelegd door de introductie 
van de slagingsplicht voor het inburgeringsexamen, gecombineerd met een be
perkte rol van de overheid in het aanbod aan inburgeringsprogramma's. De 
meest recente regeringsvoomemens duiden op de politieke wil om de verant
woordelijkheid voor de inburgering (opnieuw) eenzijdig bij de referent en de 
partner te leggen. Immers, door de referent aansprakelijk te stellen voor de in-
burgeringsprestaties van het toegelaten gezinslid en door inburgeringsprogram
ma's niet langer financieel te ondersteunen, minimaliseert de overheid haar ei
gen verantwoordelijkheid voor de inburgering. 
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5.3 Conclusies 

5.5. / Betekenis van de richtlijn 

De Nederlandse regering heeft op twee manieren de door haar gewenste nationa
le regels kunnen behouden en invoeren. Ten eerste is het Nederland gelukt om 
de ontwerprichtlijn aan te passen aan een aantal van het Commissievoorstel 
afwijkende Nederlandse regels. Dit geldt onder andere voor de nareistermijn bij 
gezinsleden van vluchtelingen en de niet-toepasselijkheid van unierechtelijke 
regels op gezinsleden van Nederlanders. Ten tweede heeft de regering in de 
richtlijn ruimte weten te creëren voor de uitvoering van nieuwe plannen, zoals 
het opleggen van integratiemaatregelen bij de toelating en de verlening van zelf
standig verblijfsrecht en het verhogen van de leeftijdseis voor partners. Dit on
derhandelingssucces stelde haar in staat grote delen van de gezinsherenigings
wetgeving in stand te laten en om de afspraken uit de regeerakkoorden uit te 
voeren. Daarnaast heeft ze facultatieve bepalingen die andere lidstaten hebben 
bedongen, benut voor restrictieve wijzigingen. 

Het is Nederland samen met Duitsland gelukt om de eigen burgers buiten 
de regels van het vrij verkeer en de personele reikwijdte van de richtlijn te hou
den. De restrictieve wijzigingen die Nederland bij en na de implementatie heeft 
ingevoerd, treffen de eigen burgers net zo hard als derdelanders. Nederlanders 
ontberen echter de mogelijkheid om zich daarbij op de richtlijn of het Unierecht 
te beroepen. Rechterlijke uitspraken dat ook genaturaliseerde derdelanders zijn 
uitgesloten van de richtlijn, hebben tot gevolg dat een grote groep derdelanders 
in Nederland verstoken blijft van unierechtelijke bescherming. Zo is de Neder
landse regering er in geslaagd de werkingssfeer van de richtlijn te beperken. Een 
van de neveneffecten is de praktijk dat Nederlanders naar een andere lidstaat 
migreren om zich op grond van de regels voor het vrij verkeer te kunnen hereni
gen met een derdelander.218 

De richtlijn schept voor de regering echter niet alleen mogelijkheden, maar 
ook verplichtingen. De aanpassingen van de Nederlandse regels die door de 
richtlijn zijn afgedwongen, zoals de afschaffing van het vereiste van de feitelijke 
gezinsband, geven vreemdelingen een sterker recht. Ook functioneert de richtlijn 
als argument voor de regering om een voorstel van het parlement niet over te 

218 In Nederland staat deze strategie bekend als de zogenaamde Europaroute, waarnaar 
staatssecretaris Albayrak, mede naar aanleiding van de politieke ophef over de Metock-
uitspraak, onderzoek liet doen. Zie hiervoor de brief van de regering bij de aanbieding 
van het onderzoek 'Gemeenschapsrecht en gezinsmigratie - het gebruik van gemeen
schapsrecht door gezinsmigranten uit derde landen', Kamerstukken II 2009-2010, 32 
175, nr 6 
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nemen, maar vooral als belemmering voor de uitvoering van plannen van de 
regering zelf.219 

Op enkele punten heeft de regering de richtlijn echter niet correct geïm
plementeerd, zoals bij de inkomenseis (120 procent en duurzaamheidsvereiste) 
en de onverkorte toepassing van de voorwaarden, waarbij een individuele belan
genafweging ontbreekt. INDIAC, de onderzoeks- en analyse afdeling van de 
IND die onder andere de Nederlandse implementatie van de richtlijn onderzocht, 
beschouwt artikel 17 van de richtlijn als een codificatie van de jurisprudentie 

220 

van het EHRM ten aanzien van de reikwijdte van artikel 8 EVRM. Ook al is 
artikel 17 hierop gebaseerd, dan nog zorgt de unierechtelijke inkadering ervan 
voor verdergaande verplichtingen ten aanzien van de individuele belangenafwe
ging. Daarnaast valt te betwijfelen of Nederland kan vasthouden aan de heffing 
van hoge leges en aan zijn regels voor verruimde gezinshereniging. Ook de Ne
derlandse toepassing van de integratiebepaling van artikel 7 roept vragen op 
over de grenzen van toelaatbaarheid die de richtlijn stelt. 

De inkomenseis van 120 procent bij gezinsvorming en het onderscheid tus
sen gezinsvorming en gezinshereniging heeft de regering na het arrest van het 
Hof van Justitie afgeschaft. De reactie van de regering op het arrest maar ook op 
het eerdere commentaar van de Europese Commissie, maken echter duidelijk dat 
de regering de regels pas aanpast als een rechterlijk oordeel haar daartoe dwingt. 
De regering volgde echter alleen het dictum op, maar trok geen consequenties 
uit de ruimere betekenis van beide arresten van het Hof van Justitie. De regering 
legt dus niet alleen de richtlijn, maar ook de jurisprudentie zodanig uit dat deze 
haar zo min mogelijk dwingt tot aanpassing van bestaand of gewenst beleid.' 
Daarmee lijkt ze bewust de grenzen van het toelaatbare op te zoeken en het aan 
de rechter over te laten om aan te geven waar die liggen. Een respondent van het 
ministerie van Justitie bevestigde min of meer deze strategie: 

'De richtlijn heeft niet veel invloed op het nationale beleid gehad. Alleen de 
feitelijke gezinsband hebben we iets aan moeten passen. Verder denken we 
dat ons beleid niet hoeft te worden aangepast, maar dat hangt wel van de in
terpretatie van de richtlijn af. We hebben overal een goed verhaal bij, maar 

219 De onuitvoerbaarheid vanwege de richtlijn geldt voor een groot aantal maatregelen 
genoemd in de regeringsnotitie van oktober 2009 en in het coalitie akkoord en gedoog-
akkoord van september 2010 van de conservatief-liberale regering CDA/VVD met ge-
doogsteun van de PVV 

220 INDIAC 2007. De uitleg omtrent de toepassing van artikel 8 EVRM is beschreven in 
paragraaf 2. lOVc 2000(B). 

221 Naast de reactie op het arrest Chakroun illustreert ook de uitleg van het oordeel van het 
Hof over de standstill bepaling van Besluit 1/80 door de minister van Justitie de7e hou
ding. De regering weigerde mogelijke implicaties van dit arrest voor de (aanscherpingen 
van de) toelatingregels voor Turkse burgers te erkennen, onder andere met het argument 
dat de jurisprudentie nog met zou zijn uitgekristalliseerd. Zie Kamerstukken I 2009-
2010, 32052 F, p. 7 en Kamerstukken 12010-2011,31 791 G, p. 10-11 
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het Hof zal het uiteindelijk moeten beoordelen. Of we leges mogen heffen is 
een voorbeeld daarvan.' 

De Tamperedoelstelling om de rechten van derdelanders meer in overeenstem
ming te brengen met die van EU-burgers, lijkt nauwelijks betekenis te hebben 
gehad voor de Nederlandse beleidsontwikkeling. Ook in de Nederlandse recht
spraak fungeren de regels van het vrij verkeer van EU burgers over het alge
meen niet als toetsingskader bij de uitleg van begrippen uit de richtlijn. Het Hof 
van Justitie heeft in zijn twee arresten laten zien de formuleringen en doelstel
lingen in de richtlijn wel serieus te nemen, waardoor Nederland (net als de ande
re lidstaten) gedwongen wordt de eerder uitgesproken intenties waar te maken. 

5.3.2 Hoe past de richtlijn in de Nederlandse politiek? 

Hoewel de regering de unierechtelijke verplichtingen zomin mogelijk laat door
werken in haar beleid, gebruikt ze Europese wetgeving en de Tamperedoelstel
ling wel ter legitimering van de eigen wensen. Zo verwees de regering naar de 
richtlijn bij de uitvoering van regeringsplannen waarvoor de Nederlandse dele
gatie ruimte had gecreëerd in de richtlijn. In feite zijn de Wet inburgering bui
tenland en de verhoogde leeftijdsgrens puur nationale wijzigingen, mogelijk 
gemaakt door de facultatieve bepalingen van de richtlijn. De regering heeft de 
implementatie ook aangegrepen om restricties in te voeren waartoe de richtlijn 
geen enkele aanleiding gaf, zoals de beperking van het aantal vrijstellingscate
gorieën bij de inkomenseis, de aanscherping van de glijdende schaal en de ver
hoogde inkomenseis bij gezinsvorming. 

Stelde de regering met betrekking tot haar onderhandelingspositie aanvan
kelijk als hoogste prioriteit dat Nederland in positieve zin moest kunnen afwij
ken van de minimumnormen, later had ze juist als doel dat Nederland zijn regels 
moest kunnen verlagen tot het minimumniveau. Dat was voor haar reden om 
zich hardnekkig te verzetten tegen de standstill clausule. De Nederlandse rege
ring steunde gaandeweg het proces steeds minder de ambities van de Commissie 
om de rechten van migranten te versterken en te harmoniseren. Hiervoor zijn 
twee redenen aan te wijzen. Allereerst beoordeelde de regering de ontwerpricht
lijn aanvankelijk positief omdat zij ervan uitging dat de Nederlandse wetgeving 
er mee in overeenstemming was. Die houding werd negatiever toen bleek dat 
ook Nederland zijn wetgeving in voor migranten gunstige zin zou moeten aan
passen. Hierdoor verstomde tevens de roep om harmonisatie. Ten tweede ston
den de kabinetten Balkenende 1 en II juist voor een restrictiever gezinsmigratie-
beleid, wat haaks stond op de visie van de Commissie. Het kabinet Balkenende 
II heeft bij de implementatie daarom alle restrictieve opties onderzocht op 
bruikbaarheid (huisvestingseis, wachttermijn). Het kabinet Rutte ging nog een 
stap verder met het besluit alle resterende nog niet door Nederland benutte op
ties, te benutten. 

De wijzigingen die de opvolgende regeringen sinds 2000 hebben doorge
voerd, zijn deels terug te voeren op een veranderde visie op integratie. Waar 
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vóór 2000 de regering erop gericht was de integratie te bevorderen door middel 
van inburgenngsprogramma's en het verlenen van rechten aan migranten, voer
de ze daarna met datzelfde doel migratiebeperkende maatregelen in Enerzijds 
diende integratie als motivering voor restricties, bijvoorbeeld bij de verhoging 
van de leeftijdseis en de inkomenseis, anderzijds moesten migranten hun inte
gratie gaan bewijzen voordat ze in aanmerking kwamen voor bepaalde verblijfs
rechten Omdat deze omkering van de visie op migratie en integratie plaatsvond 
gedurende de onderhandelingen over de richtlijn, slaagde de regering er in de 
ontwerprichtlijn aan haar visie aan te passen De gewijzigde uitgangspunten, die 
ook in het Duitse beleid zijn neergelegd, zijn te herkennen bij een vergelijking 
van het Commissievoorstel met de richtlijn 

Terwijl de statistieken een terugloop van het aantal verzoeken om gezins
hereniging en gezinsvorming laten zien, is het effect op de integratie van deze 
maatregelen echter nog hoogst onzeker De evaluaties van de voornaamste aan-
scherpingen wijzen vooral op andere gevolgen, zoals uitstel van gezinshereni
ging, het afbreken van een studie door een referent, uitval van ouderen en lager 
opgeleiden Niettemin werpen de regering en een aantal kamerfracties steeds 
nieuwe restrictieve voorstellen op ter bevordering van de integratie van migran
ten Dit roept de vraag op of niet zozeer integratie, als wel vermindering van 
immigratie en electoraal succes daarvoor de drijfveren zijn In elk geval vindt 
het recht op gezinshereniging op de wijze waarop het Hof dat uitlegt, geen er
kenning bij de meeste politici Tevens laat hun omgang met de richtlijn zien dat 
ze nog geenszins accepteren dat het gezinsheremgingsbeleid alleen nog binnen 
bepaalde grenzen een nationale aangelegenheid is Bij de nieuwe voorstellen 
fungeert de richtlijn immers niet meer als kader waarbinnen de mogelijkheden 
voor beleidswijzigingen worden afgetast Ten aanzien van ideeën die in strijd 
zijn met de richtlijn, zoals opleidingseisen aan de referent en verhoging van de 
leeftijdsgrens naar 24 jaar, heeft de regering toegezegd zich in te zetten voor 
aanpassing van de richtlijn Dat de meeste nieuwe beleidswensen van de rege
ring voorlopig met uitgevoerd worden, maakt wel duidelijk dat de richtlijn 
dienst doet als begrenzer voor restrictieve beleidswijzigingen Ondanks de mi
nimale uitleg die de huidige regering geeft aan de verplichtingen, beschermt en 
versterkt de richtlijn daarom in meerdere opzichten de rechtspositie van migran
ten in Nederland 
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6. Totstandkoming procedurerichtlijn 

De periode dat de ontwerprichtlijn in onderhandeling was in de JBZ-Raad be
slaat meer dan vijfjaar Net als bij de gezinsherenigingsnchtlijn heeft de Com
missie na twee jaar een gewijzigd voorstel gepresenteerd De lange onderhande-
lingspenode en de grote verschillen tussen het eerste Commissievoorstel en de 
richtlijn doen vermoeden dat ook deze richtlijn moeizaam tot stand kwam Wel
ke actoren en factoren het meest bepalend waren, bleef tijdens de onderhande
lingen echter aan het oog van het publiek en de nationale parlementen onttrok
ken Dit hoofdstuk biedt een reconstructie van het onderhandelingsproces Na
gegaan wordt hoe de delegaties omgingen met bezwaren en voorstellen van 
andere delegaties en op welke basis coalities tot stand kwamen 

De onderhandelingen zijn ten aanzien van vier thema's in kaart gebracht 
Op basis van de in paragraaf 1 8 genoemde criteria is gekozen voor de volgende 
onderwerpen rechtswaarborgen (persoonlijk gehoor en rechtsbijstand), bijzon
dere procedures, beroep en veilige landen concepten Uitgangspunt voor de 
beschrijving van de onderhandelingen per thema vormt steeds een vergelijking 
tussen het eerste Commissievoorstel en de uiteindelijke richtlijn Om ieders rol 
in een juiste context te plaatsen, wordt de themagewijze bespreking vooraf ge
gaan door een schets van de totstandkoming en van de uitgangspositie van de 
verschillende actoren ten aanzien van de twee Commissievoorstellen In de laat
ste paragraaf wordt geconcludeerd welke effecten de onderhandelingen hebben 
gehad op de betekenis van de richtlijn en welke rol de verschillende actoren 
daarbij hebben gespeeld 

6.1 Hoe de richtlijn tot stand kwam: een schets 

Soft law basis voor bindende normen ? 

In de jaren negentig kwamen de lidstaten middels een aantal resoluties gezamen
lijke uitgangspunten over aspecten van de asielprocedure overeen Deze zogehe
ten Londen resoluties bezegelden afspraken over veilige herkomstlanden, kenne
lijk ongegronde asielverzoeken en derde landen van opvang " In 1995 namen de 
lidstaten een resolutie aan met minimumwaarborgen voor de gehele asielproce-

1 Voor dit hoofdstuk is, naast raadsdocumenten, Kamerslukken en de interviews, gebruik 
gemaakt van de volgende literatuur Ackers 2005, ρ 1-33, Kok 2003, ρ 4-11, Kok 
2004, ρ 72-82, Costello 2005, ρ 35-69, Byrne 2005, ρ 71-86, Renner 2004, ρ 305-310 
en Elkaim 2005, ρ 85-91 

2 Resoluties van 30 november 1992 SN 4821/92 WGI 1281 AS 145, SN 4822/92 WGI 
1282 AS 146 en SN 4823/92 WG 1283 AS 147, te vinden in Guild 1996, ρ 141-148 
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dure. Daarin waren principes neergelegd over het recht op een persoonlijk on
derhoud, een individuele, objectieve en onpartijdige behandeling van het asiel
verzoek, recht op informatie en beroep en de mogelijkheid dit beroep afte wach
ten of hierom te verzoeken. Deze uitgangspunten leken als basis te kunnen die
nen voor bindende normen. Toch bleek het instrument niet goed bruikbaar vol
gens de ontwerper van het Commissievoorstel: 

'Ik heb de resolutie geanalyseerd, maar het bracht ons niet veel verder. Er zit
ten geen normen in, op elk punt is het "à la carte". Ook Duitsland zei: "Er 
staat niks bindende in, het zijn allemaal open normen. Laten we gewoon gaan 
kijken wat we nu willen." De resolutie hielp me wel bij de voorbereiding 
doordat ze een indicatie gaf waar de problemen zouden gaan ontstaan. De re
soluties over veilige landen dienden als basis voor de criteria in de voorge
stelde annexen bij de richtlijn.' 

Verdrag van Amsterdam: de rechtsgrondslag voor een bindend instrument 
De richtlijnen op basis van het Verdrag van Amsterdam zouden de niet-
bindende resoluties vervangen door verplichtende normen en een adequaat mo
nitorsysteem, zo verwachtte de JBZ-Raad. Het verdrag droeg de Raad ondere 
andere op om binnen vijfjaar te komen tot 'minimumnormen voor de procedu
res in de lidstaten voor de toekenning of intrekking van de vluchtelingenstatus'. 
Meteen na de ondertekening van het verdrag presenteerde de Commissie een 
werkdocument over uitgangspunten voor deze richtlijn met daarin verschillende 
opties.6 Uit een inventarisatie van de nationale reacties op deze opties bleek dat 
de meeste lidstaten een richtlijn met minimumnormen als meest realistische 
eerste fase van harmonisatie beschouwden. 'Verscheidene' delegaties hadden 
evenwel benadrukt dat deze normen niet slechts de kleinste gemene deler van de 
nationale normen moesten bevatten.7 In hetzelfde jaar sprak ook de Europese 
Raad tijdens de Top van Tampere over een Europees asielbeleid. Een gemeen
schappelijk Europees asielstelsel zou volgens de Raad moeten stoelen op een 
absolute eerbiediging van het recht om asiel te zoeken en op een volledige en 
niet-restrictieve toepassing van het Vluchtelingenverdrag. Het stelsel zou moe
ten worden aangevuld met subsidiaire vormen van bescherming. De Europese 
Raad verzocht de JBZ-ministers dringend om de voorstellen die de Commissie 
daarvoor zou doen, binnen het tijdschema van het Verdrag van Amsterdam vast 

3 Resolutie van de Raad van 20 juni 1995 over minimumwaarborgen voor asielprocedu
res, Pb C 274, 19 september 1996, p. 013-017. 

4 'Action Plan of the Council and the Commission on how best to implement the provi
sions of the Treaty of Amsterdam on an area of freedom, security and justice', 
13844/98, 7 december 1998, overweging 8. Zie verder over het Actieplan paragraaf 2.1. 

5 Artikel 63 lid I sub d EG-Verdrag. 
6 6702/99 ASILE 9, 'Naar gemeenschappelijke normen inzake asielprocedures', 11 maart 

1999. 
7 8446/99 ASILE 18, 19 mei 1999. 
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te stellen. De Commissie zelf werd gevraagd om binnen een jaar een plan te 
presenteren voor een verdergaande stap in de toekomst: een gemeenschappelijke 
asielprocedure en een uniforme status.8 In oktober 2000 diende de Commissie 
één van de voorstellen in voor de eerste fase, namelijk de richtlijn inzake mini
mumnormen voor de asielprocedure. 

De onderhandelingen: hoe het vastliep 
Het streven van de Commissie naar meer uniformiteit tussen de nationale asiel
procedures stuitte bij veel lidstaten op bezwaar. Volgens de ontwerper van het 
Commissievoorstel hield hun weerstand verband met de consequenties voor hun 
nationale rechtssystemen.10 Aanpassingen aan de nationale beroepsprocedure en 
voorzieningen voor rechtsbijstand zouden in de meeste lidstaten ook voor andere 
rechtsgebieden betekenis hebben. Het verzet had echter ook een algemeen ka
rakter. De onderhandelaar van de Commissie bemerkte dat de nationale delega
ties de implicaties van de richtlijn pas beseften toen ze met het concrete voorstel 
werden geconfronteerd: 

'De lidstaten hadden de schriftelijke consultatie niet zo serieus opgevat, veel 
vragen kregen we niet beantwoord. Bij de presentatie van het voorstel schrok
ken de lidstaten heel erg van de omvattendheid, de gedetailleerdheid en de 
ambitie. Nadat het voorstel op tafel bleef, dachten ze "Wacht eens even, nu 
moeten we er wel iets van gaan vinden." En toen kregen we eindeloos inge
wikkelde onderhandelingen.' 

Volgens een lid van de Nederlandse delegatie kwam het meeste verzet van de 
Duitse delegatie: 

'De Duitsers waren helemaal over hun theewater en spraken schande van het 
voorstel, zo wilden ze helemaal niet meedoen met de onderhandelingen De 
Duitse EU-ambassadeur heeft deze boodschap nog officieel overgedragen aan 
de Commissie Ze haalden alles uit de kast omdat het Commissievoorstel met 
strookte met hun grondwet. In de Duitse wetgeving staan veel minder proce
dures en waarborgen en daar wilden ze niet al te open over zijn Duitsland 
wilde een heel lichte, globale richtlijn om zoveel mogelijk nationale beleids
vrijheid te behouden Daarom kwam het met het verwijt dat de Commissie te
gen de afspraak in met een harmomsatievoorstel was gekomen in plaats van 
met minimumnormen ' 

8 Conclusies van Tampere, 15 en 16 oktober 1999, SN 200/1/99, overweging 13 tot en 
met 17 

9 COM (2000) 278 def, 24 oktober 2000, Pb 2001, C 62 E, p. 231 -243 
10 Ackers 2005, ρ 3-5 De bezwaren van de verschillende lidstaten hadden betrekking op 

de plichten ten aanzien van rechtsbijstand, het persoonlijk gehoor en tijdslimieten, de 
toepasselijkheid op EU-onderdanen, de begrenzing van kennelijk ongegronde zaken en 
het onderscheid met met-ontvankelijk, het ontbreken van een grensprocedure, de eisen 
ten aanzien van beroepsprocedures en de plicht om schorsende werking te verlenen 
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Achter het heftige verzet van Duitsland tegen het harmonisatieniveau gingen dus 
inhoudelijke bezwaren schuil Spanje, Frankrijk en Oostenrijk deelden de Duitse 
kritiek dat het voorstel te gedetailleerd was en wezen op het beperkte mandaat 
van artikel 63 EG-Verdrag." Alleen Nederland en Zweden ondersteunden het 
ambitieniveau, waarbij Nederland aanvankelijk een nog hogere harmonisatie
graad wenste dan de Commissie had voorgesteld. Een lid van de Nederlandse 
delegatie legde uit waarom-

'Wij wilden het graag gedetailleerd, want als het vager zou worden, zouden 
lidstaten er ook gemakkelijker onderuit kunnen En het voorstel was toch zo'n 
beetje wat wij al hadden We dachten als de Zuidelijke lidstaten een betere 
procedure met meer waarborgen hebben, zullen we minder last hebben van 
doorreis Dus Spanje, Portugal, Italie en Griekenland moesten gedwongen 
worden ook hun best te gaan doen ' 

De uiteenlopende reacties van de lidstaten hadden met elkaar gemeen dat ze 
voortkwamen uit hun nationale belang 

Het Europees Parlement stelde in het najaar van 2001 ruim honderd amen
dementen voor in zijn advies over het eerste Commissievoorstel.13 Deze behels
den meer procedurele waarborgen, onder andere door de introductie van extra 
beroepsmogelijkheden en het verbinden van schorsende werking aan beroep. 
Hoewel de meeste amendementen de doelstelling van de Commissie onder
steunden, nam deze ze met over. 

In 2001 besprak de Raadswerkgroep het Commissievoorstel frequent, maar 
zonder zichtbare vooruitgang te boeken Een ambtenaar van het ministerie van 
Justitie weet dit deels aan de onderlinge verhoudingen: 

'De besprekingen verliepen heel moeizaam omdat men ontevreden was, er 
werden alleen maar frustraties geuit Het was een krachtmeting tussen de 
Commissie, Frankrijk en Duitsland, maar ook andere lidstaten deden erg 
moeilijk De verhouding tussen de Belgische voorzitter en de Commissie ging 
met elke vergadering achteruit Dat heeft ook niet geholpen ' 

In dat jaar verzocht achtereenvolgens de Zweedse en de Belgische voorzitter de 
JBZ-Raad enkele malen om een uitspraak over bepaalde principes Volgens de 
Nederlandse regering bereikte de Werkgroep overeenstemming over het aantal 
beroepsmogelijkheden, in een normale procedure zouden er na een afwijzende 
beslissing twee mogelijkheden van beroep zijn en bij een versnelde behandeling 
van het asielverzoek één.14 Op de meeste andere punten hielden de lidstaten vast 

11 5229/01 ASILE 5, 18 januari 2001 
12 Ackers 2005, ρ 5 Verschillende respondenten van het Ministerie van Justitie bevestig

den du 
13 A5-0291 /2001,21 september 2001, Pb 2002, C 77E, ρ 94-115 
14 Kamerslukken II2001-2002, 23 490, nr 208 
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aan hun bezwaren In december 2001 stelde het Belgische voorzitterschap in 
samenspraak met de Commissie aan de Europese Raad voor om te bepalen dat 
er binnen vier maanden een gewijzigd voorstel moest komen '5 Om de Commis
sie een nchting mee te geven voor de nieuwe ontwerprichtlijn stelde de JBZ-
Raad uitgangspunten vast16 Die reflecteerden echter vooral het gebrek aan on
derlinge overeenstemming De Raad wees erop dat de vragen over de reikwijdte 
van de richtlijn (grensprocedures, subsidiaire bescherming) en over schorsende 
werking nog niet beantwoord waren De begrippen in de uitgangspunten waren 
ook vaag geformuleerd 'billijke rechtsbijstand', 'billijkheid van procedures' en 
'quasi-rechterhjke instanties' Die vaagheid bemoeilijkte de formulering van een 
nieuw ontwerp '7 

Tweede poging een akkoord op de valreep 
De Commissie organiseerde twee informele ontwerpsessies met de nationale 
ambtenaren, geconcentreerd op grensprocedures, beroepsprocedures en vervol-
gaanvragen Volgens de respondenten ging de Commissie vooral in gesprek met 
de bezwaarmakers Duitsland, Frankrijk, België en een aantal zuidelijke lidsta
ten Tegelijkertijd ijverden Nederland en Zweden bij de Commissie voor behoud 
van zoveel mogelijk waarborgen 

'Wij waren heel erg bang dat er teveel water bij de wijn zou worden gedaan 
En dat het document een soort "window dressing harmonisatie" zou worden, 
waann alle systemen wel passen Dan zou er niets veranderen', aldus een lid 
van de Nederlandse delegatie 

Medio 2002 lanceerde de Commissie haar gewijzigde voorstel, waarin de struc
tuur was gewijzigd maar ook een groot aantal waarborgen was afgezwakt De 
onderhandelingen kwamen daarna maar traag op gang De UNHCR oefende 
druk uit op de JBZ-Raad via een persoonlijke interventie door de Hoge Com
missaris Lubbers Hij uitte daar zijn zorgen over de voorgestelde veilige derde 

15 Conclusie 41 van de Conclusies van het voorzitterschap, Laken, SN 300/1/01 REV1 
16 15107/1 ASILE 59, REV 1, JBZ-Raad van 6 en 7 december 2001 
17 Ackers 2005, ρ 8 
18 COM (2002) 326, 18 juni 2002, Pb 2002, C 291 E, ρ 143-172 Enkele belangrijke wij

zigingen de kosteloze rechtsbijstand tijdens beroep hoeft alleen nog maar aan kansrijke 
procedures te worden verstrekt, lidstaten mogen de behandeling versnellen van in de 
richtlijn opgesomde verzoeken, versnelde procedures die binnen de tijdslimiei worden 
afgehandeld hoeven geen schorsende werking te krijgen in beroep, vooronderzoek bij 
vervolgaanvragen en geen schorsende werking als er geen nieuwe feiten zijn, reeds be
staande grensprocedures mogen worden gehandhaafd met enkele procedurele vereisten, 
effective remedy bij het gerecht en het recht om daar om schorsende werking te verzoe
ken, standstill clausule voor lidstaten die geen schorsende werking verlenen tot de eer
ste beslissing 

19 Ackers 2005, ρ 24-25 
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landenregelingen en over de hoeveelheid uitzonderingen op het principe van 
schorsende werking20 Op de vooravond van de toetreding van de tien nieuwe 
lidstaten wisten de lidstaten op nagenoeg alle punten overeenstemming te berei
ken. Het debat in de JBZ-Raad concentreerde zich op twee veilige derde landen
regelingen, waarover de meningsverschillen nog niet waren opgelost. De Raad 
bereikte een politiek akkoord, waarbij Duitsland, Nederland, Zweden en het 
Verenigd Koninkrijk nog een parlementair voorbehoud maakten Het resterende 
conflict betrof een gemeenschappelijke lijst met veilige herkomstlanden In een 
verklaring presenteerde de Raad daarom slechts een voorlopige lijst. ' 

Toen er na een halfjaar nog geen overeenstemming was over een gemeen
schappelijke lijst met veilige herkomstlanden, besloot de Raad om het aannemen 
van de richtlijn en de vaststelling van de lijst te splitsen. In de ontwerprichtlijn 
werd alleen een procedure voor de vaststelling van de lijst opgenomen De 
Raad paste in november 2004 het politiek akkoord hierop aan en legde het voor 
advies voor aan het Europees Parlement.23 In september 2005 stelde het Parle
ment zijn advies vast, waarbij het 170 amendementen voorstelde.24 Nog geen 
drie maanden later nam de Raad de richtlijn aan zonder enige aanpassing van het 
politiek akkoord. 

In maart 2006 verzocht het Europees Parlement het Hof van Justitie om de 
bepalingen in de richtlijn over de besluitvormingsprocedure ten aanzien van 
lijsten van veilige landen nietig te verklaren 2 6 Het Parlement was van mening 
dat hem medebeslissingsrecht toekwam in plaats van recht van advies. Ruim 
twee jaar later stelde het Hof het Parlement in het gelijk en verklaarde het de 
eerste twee leden van artikel 29 en het derde lid van artikel 36 van de richtlijn 
nietig. 

6.2 Positie verschillende actoren 

Deze paragraaf is opgedeeld in een beschrijving van de posities van de actoren 
op Europees niveau en die in Duitsland en Nederland in het bijzonder (Deze 
twee lidstaten en hun wetgeving staan immers centraal bij het onderzoek naar de 
wisselwerking tussen Europese en nationale regelgeving ) 

20 Zie ook de Aide Memoire van de UNHCR, van 18 november 2003 (www unhcr org) 
21 8771/04 ASILE 33, 30 aprii 2004 
22 De lijst zou worden vastgesteld met gekwalificeerde meerderheid, op voorstel van de 

Commissie en na raadpleging van het Europees Parlement 
23 14203/04 ASILE 64, 9 november 2004 
24 A6-0222/2005, 27 september 2005, Pb, 2006, C 227E, ρ 46-82 
25 Richtlijn 2005/85/EG, 1 december 2005, Pb 2002, L 326, ρ 13-34 
26 HvJ EG 6 mei 2008, nr C-l 33/06, Parlement tegen Raad 
27 HvJ EG 6 mei 2008, nr C-l33/06, Parlement tegen Raad 
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6.2.1 EU-niveau 

Commissie 

Het Commissievoorstel bevatte minimumnormen (waarvan op enkele plaatsen 
mocht worden afgeweken) en een gemeenschappelijke definitie van enkele be
grippen. Volgens de ontwerper had de Commissie haar eigen ambitie (harmoni
satie van de asielprocedure op een hoog beschermingsniveau) in het voorstel 
verwerkt: 8 

'Wij kwamen met een document vanuit een beetje idealistische positie, waar
in we steeds de hoogste normen voorstelden die we in de nationale praktijk 
waren tegengekomen. Wij wilden gelijke asielprocedures die allemaal onge
veer even lang duurden.' 

Dat de uitgangspunten in het voorstel vooral waren gebaseerd op de eigen visie 
van de Commissie, verklaarde de ontwerper uit de krappe voorbereidingstijd: 

'De Commissie wilde alles zo snel mogelijk op tafel brengen en dan de ver
antwoordelijkheid bij de Raad laten. Ze hanteerde een heel strak schema, 
waarbij ik vier maanden de tijd had om de richtlijn te ontwerpen, inclusief de 
interne procedure in de Commissie. We maakten een analyse van wat NGO's 
en de UNHCR zeiden en van de beschreven praktijk. Ik heb een ronde langs 
de lidstaten voorgesteld, maar daarvoor was geen tijd. We hebben dus alleen 
onderzoek gedaan naar de ingezonden standpunten op ons werkdocument. 
Dat was een heel vaag document, waar de lidstaten heel losjes op reageerden, 
zonder hun 'red lines' aan te geven. Deze procedure heeft ons echt opgebro
ken.' 

Een lid van de Nederlandse delegatie deelde deze indruk: 

'Ik denk dat de Commissie het niet goed heeft ingeschat en geen goed voor
werk heeft gedaan. Er is alleen geïnventariseerd, maar met gesproken met de 
lidstaten over wat ze erin wilden hebben, hoe ver ze wilden gaan.' 

De Duitse onderhandelaar legde een rechtstreeks verband tussen de weerstand 
van de Duitse delegatie en de voorbereiding door de Commissie: 

'Onze bemoeienis vooraf is heel marginaal geweest. We hebben tijdens de 
onderhandelingen vaker geuit dat we eerder betrokken hadden willen worden, 
dan hadden we ons niet zo hoeven verzetten tegen het Commissievoorstel.' 

28 Zie ook Ackers 2005, p. 1 
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Deze terugblikken doen vermoeden dat de Commissie bij een uitgebreidere 
consultatie in haar eerste voorstel al meer concessies aan de lidstaten zou hebben 
gedaan Dit gebeurde dan ook in het tweede voorstel Daarin had de Commissie 
de minimumnormen verlaagd, meer bepalingen facultatief gemaakt en uitzonde
ringsbepalingen verwerkt die lidstaten tijdens de onderhandelingen al hadden 
bedongen Maar toch ontbraken ook de eigen standpunten van de Commissie 
niet, tot frustratie van de ontwerper zelf 

'Ik was meer voor ontwerpsessies in de Raad, wetende dat een nieuw voorstel 
weer langs alle interne Commissie afdelingen moest Dan kon ik daar weer 
met onhaalbare opdrachten (hogere normen) worden opgezadeld Dat is ook 
gebeurd Zo wilde de Juridische Dienst een definitie van kennelijk ongegron
de verzoeken, die later een extra struikelblok bleek in de onderhandelingen ' 

Deze verzuchting maakt zichtbaar dat er binnen de Commissie verschillende 
opvattingen leefden over de inhoud van de richtlijn en over de te volgen strate
gie De ontwerper had waarschijnlijk een kennisvoorsprong op de andere mede
werkers, omdat het jaar onderhandelen hem inzicht in de onderhandelingsruimte 
bij de lidstaten had verschaft Hoewel de Commissie in haar tweede voorstel 
tegemoetkwam aan de wensen van individuele lidstaten, hanteerde ze volgens de 
ontwerper wel een bepaalde tactiek om algemene toepassing van de uitzonde
ringsbepalingen te voorkomen 

'We waren erop gericht om de lidstaten een leuk kadootje te geven, maar wel 
met de waarborg dat de rechter de uitzonderingen restrictief zou toepassen 
Daarom hebben we bij de formulering steeds bedacht hoe zal de rechter dit 
interpreteren Daarop hebben we ook de systematiek van de bepalingen geba
seerd En dan is het zonneklaar wat de hoofdregel is en wat de uitzonderin
gen Je gaat mij niet vertellen dat een rechter zal accepteren dat de uitzonde
ring de hoofdregel wordt ' 

De ontwerper vertrouwde dus op de corrigerende werking van de nationale rech
ters en het Hof van Justitie bij een algemene toepassing van de uitzonderingsbe
palingen Dit zou de harmonisatie op het niveau van de hoofdregels moeten 
waarborgen 

Europees Parlement 

In zijn eerste advies onderschreef het Europees Parlement het ambitieniveau van 
de Commissie, zowel wat betreft harmonisatiegraad als het niveau van de 
rechtswaarborgen voor asielzoekers Omdat deze benadering haaks stond op de 
inzet van lidstaten om hun beleidsvrijheid te behouden, oordeelde de Commissie 
dat de voorgestelde amendementen geen enkele kans van slagen zouden hebben 
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bij de Raad Ze zag er daarom van af om ze te verwerken in het gewijzigde 
voorstel29 In zijn advies over het politieke akkoord van apnl 2004 pleitte het 
Parlement opnieuw voor meer rechtswaarborgen in de asielprocdure en wees het 
de mogelijkheid af van nationale lijsten van veilige herkomstlanden in aanvul
ling op een gemeenschappelijke lijst Die lijst zou volgens de codecisieprocedu-
re moeten worden vastgesteld en gewijzigd Toen de Raad dit laatste punt niet 
overnam, besloot het Parlement na de vaststelling van de richtlijn langs juridi
sche weg zijn gelijk te halen (zie paragraaf 6 1) 

NGO's en UNHCR 

De commentaren van de lobby-organisaties hadden gemeen dat ze in de loop 
van de onderhandelingen van een toenemende teleurstelling blijk gaven De 
organisaties ontvingen het eerste Commissievoorstel gematigd kritisch, het 
tweede zeer kritisch, en in de aanloop naar het politiek akkoord brachten ze 
alarmerende berichten naar buiten Hieronder worden de standpunten van de 
belangrijkste organisaties kort weergegeven 

Amnesty en ECRE 
Het enige doel van Amnesty was dat de richtlijn in overeenstemming zou zijn 
met de internationale mensenrechtehjke verplichtingen Terwijl Amnesty be
leidsmatige overwegingen vermeed, sprak ECRE zich uit voor harmonisatie op 
een zo hoog mogelijk beschermingsniveau Het referentiekader van ECRE werd 
volgens een medewerker van Vluchtelingenwerk sterk bepaald door de nationa
le leden Omdat ECRE in de Zuidelijke lidstaten niet zo goed vertegenwoordigd 
is, klonken volgens hem vooral de standpunten van de noordelijke nationale 
NGO's door in de positiebepaling van ECRE 

De samenwerking van Amnesty met de Commissie bij de voorbereiding 
van het eerste voorstel verliep soepel en informeel, zo vertelde een medewerker 
van Amnesty Zij hielp de Commissie met de juridische onderbouwing van 
voorstellen 

'Ik voorzag hen bijvoorbeeld van jurisprudentie van de Commissie tegen Fol
tering Zij waren geen experts op het gebied van mensenrechten en internatio
naal vluchtelingenrecht en hadden geen toegang tot dergelijke bronnen Het 
was in het Amnesty belang ze hiervan te voorzien ' 

Het gebrek aan specifieke kennis op het terrein van de mensenrechten bij het 
jonge Directoraat Generaalde JLS (Justice, Liberties and Security) kon dus nut
tig zijn voor lobbyisten, omdat zij daardoor in een informatiebehoefte konden 
voorzien De respondent van de Commissie relativeerde deze meerwaarde ove
rigens daarvoor ontbrak volgens hem de bekrachtiging door rechterlijke uit-

29 Ackers 2005, ρ 8 
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spraken van de niet-bindende normen van de UNHCR. De NGO's ervoeren deze 
gebrekkige kennis, ook van het unierecht, soms ook als een handicap. De amb
tenaren waren hierdoor niet altijd gevoelig voor de argumenten die de NGO's 
aan deze rechtsterreinen ontleenden. De goede samenwerking bracht de mede
werker van Amnesty daarom niet de gewenste invloed: 

'Het voorstel van de Commissie vond ik onbevredigend. Bij de procedure
richtlijn was het veel moeilijker dan bijvoorbeeld bij het grondrechtenhand
vest of antiterrorismewetgeving, om de zorgen van Amnesty en ECRE over
gedragen te krijgen. Misschien omdat daaraan meer ervaren Europese ambte
naren werkten of omdat die wetgeving alle burgers raakte, en niet alleen asiel
zoekers.' 

De respondent van de Commissie herkende zich in het geheel niet in deze laatste 
verklarende suggestie; volgens hem bleek het bij de formulering vooral erg las
tig om mensenrechten consideraties te vertalen in concrete tekstvoorstellen. Een 
voormalige medewerker van ECRE uitte zich positiever over de invloed van zijn 
organisatie: 

'Bij de procedurenchtlijn zagen we als ECRE al veel minder terug dan bij de 
gezinsherenigingsrichtlijn. Hier stonden echt concepten in waar we fel op te
gen waren zoals de veilige derde landen. Op andere punten waren we wel 
succesvol: de rechten en plichten tijdens de procedure, het persoonlijk inter
view, vrouwelijke asielzoekers een vrouwelijke interviewer etc. Dat we deze 
punten al in het Commissievoorstel kregen was wel belangrijk, want als het 
eenmaal op tafel lag, was het een stuk moeilijker om invloed te hebben.' 

ECRE uitte zich kritisch over de beleidsvrijheid die lidstaten behielden. Het 
vroeg om meer strikte criteria met betrekking tot detentie, schorsende werking 
en veilige landen. Volgens de ontwerper van het Commissievoorstel was dat niet 
handig: 

'Persoonlijk was ik erg teleurgesteld over de reacties van de NGO's op het 
eerste voorstel. Door dat onvoldoende te vinden, hebben ze zichzelf bij de lid
staten voor het verdere proces buiten spel gezet. Voor de aanvang van elke 
Raad stuurden ze schriftelijke commentaren. Die stukken werden niet meer 
dan voor kennisgeving aangenomen. Maar toegegeven: bij een meer positieve 
houding hadden ze waarschijnlijk evenmin veel invloed gehad.' 

Een klein jaar nadat de Commissie haar gewijzigde voorstel had ingediend, 
schreven Amnesty en ECRE een gezamenlijke brief naar Scifa (zie paragraaf 
2.2.2), waarin ze hun zorgen uitspraken over de onderhandelingsresultaten van 
dat moment.30 In september 2003 riep ECRE de lidstaten op om de ernstige ge-

30 Brief van Amnesty International en ECRE aan Scifa, 8 mei 2003, www ecre.org. 
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breken van het toenmalige onderhandelingsresultaat te herstellen. De organisa
tie verweet de lidstaten refoulement te riskeren. Twee maanden later schaarde de 
organisatie zich achter de oproep van de LTNHCR aan de JBZ-Raad. Een 
maand voordat het Ierse voorzitterschap een politiek akkoord presenteerde, riep 
een tiental Europese NGO's, waaronder Amnesty en ECRE, Commissaris Vito-
rino op om zijn voorstel terug te trekken. In hun ogen was de tekst te ver verwij
derd geraakt van de intemationaalrechtelijke normen. Ze refereerden daarbij aan 
de veilige landenregelingen en aan de beroepsbepaling. 

UNHCR 
De respondent van de UNHCR vertelde veel te hebben samengewerkt met de 
NGO's, maar wees ook op de verschillende uitgangsposities: 

'Sommige NGO's zijn compromisloos en willen met bij bepaalde discussies 
betrokken worden. Maar wij denken dat we effectiever zijn door wel de dis
cussie aan te gaan. Zo was het duidelijk dat lidstaten nooit de veilige landen
regelingen buiten de richtlijn zouden houden. Dan kun je beter vóór goede 
waarborgen pleiten dan tégen de hele regeling. Over het algemeen streven wij 
dus naar de minst schadelijke wijze waarop onwenselijke regelingen worden 
uitgevoerd.' 

De UNHCR beoordeelde het eerste Commissievoorstel als evenwichtig, maar 
uitte zich negatief over het voorstel om versnelde procedures en ontvankelijk-
heidstoetsen te harmoniseren. Hij verzocht om meer strikte criteria ten aanzien 
van veilige derde landen en kennelijk ongegronde asielverzoeken. Ook hier 
voor toonde de ontwerper van het voorstel toonde weinig begrip: 

'Ook de UNHCR was in het begin al erg negatief. Ik heb ze bij informele be
sprekingen gezegd dat ze eens moesten onderzoeken hoe de normen van het 
voorstel zich verhielden tot de nationale regels. Als het voorstel zou zijn aan
genomen, dan was er een enorme boost gekomen in het ambitieniveau. Ik ge
loof dat men daar achteraf ook wel zo naar kijkt. Maar toen was ik zeer te
leurgesteld dat UNHCR niet zelf een goede analyse had gemaakt van de situa
tie in de lidstaten en in dat licht de richtlijn had bekeken.' 

31 ECRE, Refugee-NGO's in more than 30 european Countries reject Draft Directive on 
Asylum procedures, London September 2003, www ecre org 

32 'Appalling flaws in Directive on Asylum Procedures still not addressed', persbericht 
van 25 november 2003, met oproep aan de JBZ-Raad van 27 en 28 november 2003, 
www.ecre.org. 

33 Call for withdrawal of the Asylum Procedures Directive, ECRE, Amnesty, Human 
Rights Watch, Caritas Europa, CCME, liga. Médecins sans Frontières, Pax Christi In
ternational, Save the Children, QSEA, 22 March 2004, www.ccre.org. 

34 'UNHCR's observations on the European Commission's proposal for a Council Direc
tive on minimum standards on procedures for granting and withdrawing refugee status', 
Brussels, 18 April 2001. 
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Een jaar nadat het gewijzigde Commissievoorstel in onderhandeling was, sprak 
de UNHCR zijn vrees uit dat lidstaten naar de laagste gemene deler onderhan
delden, waarbij enkele cruciale beschermingsnormen dreigden te worden ge
schonden. Het meest riskant vond de organisatie de bepalingen omtrent veilige 
derde landen, grensprocedures en schorsende werking. 5 De Hoge Commissaris 
Lubbers droeg deze zorgen ook persoonlijk over aan de Italiaanse voorzitter. Hij 
verzocht de Raad enkele maanden later dringend om enkele wijzigingen onge
daan te maken.36 Op het moment dat de tien NGO's Commissaris Vitorino ver
zochten om intrekking van het voorstel, deed de UNHCR hetzelfde in een eigen 
oproep. Dit was de uitkomst van een gezamenlijke strategie, waarbij de organi
saties vanuit hun verschillende posities optimaal invloed zouden hebben, zo 
vertelde de UNHCR-medewerker: 

'NGO's waren met minder effectief dan wij: zij waren flexibeler en konden 
soms dingen zeggen die UNHCR niet kon zeggen. We werkten goed samen, 
qua standpunten maar ook over de timing van persberichten en over strate
gie.' 

Het UNHCR commentaar op de veilige-derde-landen-regeling leidde volgens de 
ontwerper van het Commissievoorstel tot ontwerpsessies in de Raad. In zijn 
ogen slaagden de ambtenaren erin de organisatie tevreden te stellen: 

'Voor ons als Commissie was het standpunt van de UNHCR over enkele pun
ten bepalend voor ons eindoordeel van de onderhandelingsuitkomst. Als de 
UNHCR bepaalde bewoordingen kon accepteren, dan kon Vitorino positief 
zijn bij de persconferentie over het eindresultaat. Dat is uiteindelijk gelukt.' 

Deze concessies konden de UNHCR er echter niet van weerhouden het politiek 
akkoord af te keuren, nog steeds vanwege de Europese veilige-derde-landen-
regeling. De UNHCR waarschuwde dat het akkoord kon leiden tot schending 
van het internationale vluchtelingenrecht. Nadat de richtlijn was aangenomen, 
riep de organisatie de lidstaten op om hun nationale wetgeving niet op het mi
nimumniveau van de richtlijn te brengen, maar te streven naar toereikende 
waarborgen en een hoog beschermingsniveau voor vluchtelingen. 

35 'Aide Memoire on the Directive on Minimum Standards on Procedures for Granting 
and Withdrawing Refugee Status', 18 November 2003, www.unhcr.org. 

36 High Commissioner Lubbers outlined UNHCR concerns to the President of the Council, 
20 November 2003. 

37 'UNHCR regrets missed opportunity to adopt high EU asylum standards', 30 April 
2004. 

38 'EU directive may trigger downgrading of asylum standards', UNHCR press release, 
2 December 2005, www.unhcr org. 
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Commissie Meijers 
Met haar bijdrage aan de Amsterdam Proposals (zie paragraaf 2.2.4) leverde de 
Commissie Meijers inbreng voor de ontwerprichtlijn voordat het Commissie aan 
haar voorstel was begonnen.' Daarna heeft ze driemaal op Europees niveau 
commentaar geleverd en eenmaal op nationaal niveau. Ze verwelkomde het 
eerste voorstel als weloverwogen en evenwichtig. Wel deed de Commissie Me
ijers twaalf aanbevelingen, waarin ze onder andere pleitte voor de toevoeging 
van een algemene standstill bepaling en een verbod op refoulement. Vlak voor 
het politiek akkoord drong ze er bij de Raad op aan om vier bepalingen in over
eenstemming te brengen met de internationale normen. Nadat de richtlijn was 
aangenomen, deed de Commissie Meijers het Europees Parlement de suggestie 
om het Hof van Justitie te verzoeken om een drietal bepalingen nietig te verkla
ren: de verplichting om een asielzoeker een veilig herkomstland tegen te wer
pen, de mogelijkheid om een asielverzoek uit een Europees veilig derde land 
niet in behandeling te nemen, en het adviesrecht van het Europees Parlement bij 
de vaststelling en wijziging van de lijsten van veilige landen. 

6.2.2 Duitsland 

Regering 

Volgens een lid van de Duitse delegatie waren de betrokken ministeries en de 
politieke partijen eensgezind over het doel bij de onderhandelingen: 

'Wij wilden de kernpunten van ons asielsysteem gereflecteerd zien in de 
richtlijn: de veilige derde landen, veilige herkomstlanden, herhaalde asielaan
vragen. De richtlijn moest ruimte bieden voor onze eigen gedetailleerde rege
lingen. We hebben daarbij altijd gezegd dat we ons systeem niet aan andere 

39 ILPA & MPG 2000, p. 87-101. Zie pagina vi voor de verwijzing naar de Commissie 
Meijers. 

40 Zie voor het commentaar op nationaal niveau paragraaf Nederland, onder het kopje 
'parlement'. 

41 'Observations on the Proposal for a Council Directive on Minimum Standards on Pro
cedures in Member States for Granting and Withdrawing Refugee Status', May 2001, 
www.commissie-meijers.nl. 

42 Brief van de Commissie Meijers aan de Ierse voorzitter, 18 maart 2004, www.commis-
sie-meijers.nl. De bezwaren betroffen: de mogelijkheid om afhankelijke asielzoekers 
niet te horen, om een asielzoeker al vóór de eerste beslissing op het asielverzoek te kun
nen uitzetten, het gebrek aan weerlegging van de veronderstelling van een veilig derde 
land, de mogelijkheid om geen schorsende werking te verlenen aan een ingediend be
roep of verzoek om schorsende werking. 

43 Brief aan de leden van de LIBE commissie van het Europees Parlement, 9 december 
2005. De bepalingen betreffen respectievelijk artikel 29 en 31 lid 2, artikel 36, artikel 29 
lid 1 en 2 en artikel 36 lid 3. 
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lidstaten wilden opdringen Onze regels moesten dus op zijn minst in faculta
tieve bepalingen worden opgenomen ' 

Dit nationale belang woog zwaarder dan de harmomsatiedoelstelling De res
pondent meende dat de Duitse delegatie in dit opzicht in een unieke positie ver
keerde 

'Harmonisatie was wel een doel, maar het was vanaf het begin duidelijk dat 
de lidstaten allemaal een andere positie hadden En wij hebben een heel gede
tailleerd systeem Er zijn lidstaten waar dat niet zo is, waardoor zij veel meer 
ruimte hadden voor de voorstellen van de Commissie In Duitsland bestond 
echter voor elk artikel in de richtlijn al een regeling Daarom rees bij ons 
steeds de vraag moeten we dat, wat zich bij ons al bewezen heeft, opgeven9 

Voor andere lidstaten waren het misschien eerder aanvullingen, voor ons be
tekende het veranderingen ' 

Buiten het weinig flexibele onderhandelingsstandpunt dat deze benadering ople
verde, maakten twee factoren de Duitse positie nog extra star het asielcompro-
mis dat in de jaren negentig in de Duitse grondwet was verankerd en de nationa
le besprekingen over de Zuwanderungsgesetz Deze laatste waren net gestart en 
plaatsten volgens de onderhandelaar de delegatie voor dezelfde dilemma's als 
bij de gezinsherenigingsrichtlijn 

'De interne discussies maakte ons onbeweeglijker in Brussel Op welke grond 
moesten we onderhandelen9 Op basis van het recht dat toen gold, of op basis 
van het Duitse wetsontwerp9 Het ontwerp veranderde ook nog voortdurend, 
tot ver in 2002 Omdat elk afwijkend standpunt problemen in de regering had 
gegeven, stelden we ons heel terughoudend op ' 

Niettemin hadden verschillende respondenten de indruk dat de Duitse onderhan
delingspositie onnodig restrictief was Een medewerker van Amnesty 

'Ik geloof dat de onderhandelingen sterk geleid waren door het enige doel 
zorgen dat de wet niet hoeft te veranderen Bij slechte voorstellen van andere 
lidstaten stelde de Duitse delegatie zich terughoudend op En als iemand iets 
deed dat een positieve invloed zou kunnen hebben, was Duitsland daar onver
schillig in Dat was onze hoofdkntiek Het was een sterke anti-Europese, na
tionale benadering ' 

Duits parlement 

In de Bondsdag verzocht de CDU/CSU fractie begin 2002 de regering om zich 
in Brussel sterk te maken voor een drastische herziening van het eerste Commis
sievoorstel In de ogen van deze fractie zou de verplichting om asielzoekers 
individueel te beoordelen, weinig heel laten van de Duitse veilige landen regels 
en de luchthavenprocedure Opmerkelijk was dat dit verzoek door de coahtie-
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fracties werd afgewezen, terwijl de strekking van dit CDU/CSU verzoek geheel 
overeenkwam met het Duitse onderhandelingsstandpunt. Ook de oproep van 
oppositiefractie PDS om te waarborgen dat de richtlijn het EVRM en het Vluch
telingenverdrag zou naleven, werd door alle andere fracties afgewezen. In mei 
2003 verzocht de parlementaire commissie voor mensenrechten en humanitaire 
hulp de regering om zich ervoor in te zetten dat de richtlijn in overeenstemming 
zou zijn met de internationale verplichtingen en niet zou uitkomen op de kleinste 
gemene deler. Het verzoek wekt de indruk dat deze commissie niet wist dat de 
Raad op dat moment al veel restrictieve wijzigingen in het tweede Commissie
voorstel had aangebracht. Een medewerker van Amnesty bevestigde dit met haar 
commentaar op de houding van de meeste Bondsdagleden: 

'We hadden gesprekken met de commissie Binnenlandse Zaken, dat was al
tijd heel frustrerend, want ze hadden geen idee. Geen enkel. Ze hebben wel 
met ons gepraat, maar ook hier was het duidelijk dat het Europese niveau een
voudigweg niet over te dragen is. Zo ver weg. Een enkeling misschien, maar 
niet in detail. En te laat.' 

Een medewerker van de Groene fractie van de Bondsdag deelde deze waarne
ming: 

'Er is geen bewustzijn en geen kennis. Ze weten niet welke voorstellen er lig
gen en waarover onderhandeld wordt, maar ze hebben vooral ook geen idee 
dat er materieel recht wordt gemaakt in Brussel. Het wordt niet waargeno
men. De Bondsraad bestaat uit regeringsvertegenwoordigers, zij zijn zich wel 
bewust van de effecten van de richtlijn.' 

Dezelfde motie van de CDU/CSU fractie in de Bondsdag werd eveneens in de 
Bondsraad ingediend. Omdat de fractie daar in de meerderheid was, werd de 
motie nu wel aangenomen. Eind 2002 nam de Bondsraad een aanbeveling aan 
voor het Duitse onderhandelingsstandpunt bij het tweede Commissievoorstel. 
Hij vond de bepalingen over veilige derde landen, herhaalde asielverzoeken en 
grensambtenaren nog steeds niet ver genoeg gaan.4X Volgens een lid van de 
Duitse delegatie maakten de nationale besprekingen over de nieuwe immigra-
tiewet de Bondsraad extra alert op de Europese onderhandelingen: 

44 BT-Drs. 14/5759, 3 april 2001 en BT-Drs. 14/8478, 12 maart 2002 
45 BT-Drs. 14/6050, 19 maart 2010 en BT-Drs. 14/9489, 26 juni 2009. 
46 Stellungnahme des Ausschusses für Menschenrechte und humanitäre Hilfe des deut

schen Bundestages (15. Wahlperiode), 7.5.2003, 14. Sitzung; zie ook Caroline Bretl, 
Die Asylpolitik der Europäischen Union und die Frage nach ihrer demokratischen Legi
timation, Berlin, September 2005, p. 37, http://www.europawissenschal\en-berlin de/ 
texte/MABretl.pdf. 

47 BR-Drs. 762/00. 
48 BR-Drs. 886/02. 
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'De parlementariërs hadden een verhoogde interesse in de onderhandelingen 
omdat ze zich bewust waren van de link met de interne onderhandelingen 
over de Zuwanderungsgesetz Natuurlijk realiseerden ze zich dat de regering 
in Duitsland weliswaar een compromis kon sluiten, maar vervolgens in Brus
sel anders kon onderhandelen waardoor ze het parlement voor het blok zou 
zetten ' 

De mogelijkheid om op twee borden te schaken, zou naar verwachting van de 
Bondsraad vooral de belangen van de oppositie schaden (de meerderheid van de 
Bondsraad vormde de oppositie in de Bondsdag) Volgens een medewerker van 
de Bondsdag diende de actieve betrokkenheid van de Bondsraad nog een ander 
eigenbelang Als vertegenwoordigers van de Lander zagen ze de overheveling 
van bevoegdheden naar het Europese niveau als een rechtstreekse bedreiging 

'Vanuit hun federale positie wezen ze alles af wat met Europese harmonisatie 
te maken had Het was bedreigend, omdat het hun bevoegdheden over ar
beidsmarkttoegang, integratie en migratie kon aantasten De Lander hebben 
ruime bevoegdheden op deze gebieden, en dat verdedigden ze ' 

Deze houding van soevereiniteit bewaken vertoont een opvallende gelijkenis 
met die van de onderhandelende lidstaten in de Raad 

NGO's 

Een groot aantal NGO's voerde via de koepelorganisatie Memorandum een 
gezamenlijke lobby ten aanzien van de Duitse onderhandelingspositie In de
zelfde maand dat de Commissie haar eerste voorstel presenteerde, brachten deze 
Duitse organisaties een brochure uit met aanbevelingen voor de bescherming 
van vluchtelingen Zij beschouwden het Vluchtelingenverdrag en EVRM, maar 
ook het door het Bundesverfassungsgericht erkende recht op rechtsbescherming 
voor asielzoekers als een basis voor Europese harmonisatie van de asielprocedu
re Op het eerste Commissievoorstel zelf reageerden ze vrij kritisch Ze richt
ten hun pijlen vooral op de mogelijkheid om ontvankelijkheidstoetsen en ver
snelde procedures te hanteren die vonden ze strijdig met de Tampere conclusie 
dat asielzoekers recht hebben op toegang tot het EU-gebied en de asielprocedu-

49 'Memorandum fiir den Schutz der Flüchtlinge', Amnesty International, Arbeiterwohl
fahrt Bundesverband e V , Deutscher Caritasverband e V , Deutscher Paritätischer 
Wohlfahrtsverband, Deutsches Rotes Kreuz, Diakonisches Werk der EKD, Neue Rich
tervereinigung, Pro Asyl, Bundesweite Arbeitsgemeinschaft für Flüchtlinge, september 
2000 De verwijzing naar de rechtspraak had betrekking op de uitspraak van 14 mei 
1996, 2 BvR 1938/93, 2 BvR 2315/93 
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re.50 Naar de indruk van een Amnesty-medewerker had hun commentaar geen 
effect op de Duitse onderhandelingspositie: 

'We zijn bij hoorzittingen in de Bondsdag uitgenodigd geweest en we hebben 
een enkele keer een gesprek gehad met Schily. Dat heeft helemaal geen zin 
gehad. We hebben steeds weer brieven geschreven. Het heeft allemaal zo 
weinig uitgehaald, het was erg frustrerend.' 

Een wetenschapper had via informele contacten op het Bundes Innenministerium 
(BMI) als adviseur wel een reële kans om het Duitse standpunt te beïnvloeden: 

'Soms had ik op het ministerie gesprekken met mensen die betrokken waren 
bij de onderhandelingen, over vragen die ze bij de procedurerichtlijn hadden. 
Bijvoorbeeld over veilige derde landen, en over bepaalde rechten tijdens de 
procedure die volgens de mening van de Duitse onderhandelaars vrij ver gin
gen.' 

Het deel van het parlement, namelijk de Bondsraad, dat wel actief betrokken 
was bij de Europese onderhandelingen en zelfs vertegenwoordigd was in de 
onderhandelingsdelegatie, werd niet benaderd door de NGO's. De Amnesty-
medewerker zag daar weinig heil in: 

'We hadden bij de rood-groene regering meer mogelijkheden. De Lander wa
ren natuurlijk heel machtig, maar ze werden door het CDU gedomineerd. Hun 
voorstellen waren altijd restrictiever, steeds vanuit de vraag: wat kost het, 
moeten we betalen? Dus wij hadden het gevoel dat we daar niets bij te winnen 
hadden. Het was misschien niet juist gedacht.' 

De Duitse afdeling van Amnesty volgde de Europese ontwikkelingen zijdelings. 
Toch beïnvloedde ze de strategie van de NGO's op Europees niveau, toen ze het 
Europese kantoor attendeerde op de effecten van een Duits voorstel: 

'Een tijdje hadden we helemaal niet door hoe slecht het zich ontwikkelde. 
Plotseling zagen wij de bepaling over superveilige derde landen, waarmee 
mensen aan de grens meteen kunnen worden teruggestuurd. We hebben toen 
tegen Brussel gezegd: we moeten eruit stappen. En de dag erna nam de 
UNHCR dat standpunt toen ook in. Wij waren iets eerder juist omdat wij in 
Duitsland die ervaring al hadden met de veilige derde landenregeling. Wij 
zagen dat het niet meer te herstellen was.' 

50 'Gemeinsame Stellungnahme zum Entwurf der Richtlinie der Kommission der Europäi
schen Gemeinschaften über Mindestnormen für Verfahren in den Mitgliedsstaaten zur 
Zuerkennung oder Aberkennung der Flüchtlingseigenschaft', door de hierboven ge
noemde organisaties, 27 maart 2001. De NGO's refereerden aan Tampere conclusie 
nr. 3. 
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Begin 2004, een maand voordat de Europese NGO's bij de Commissie aandron
gen op intrekking van haar voorstel, deden de Duitse organisaties een algemene 
oproep om het onderhandelingsresultaat niet als richtlijn aan te nemen Ze waar
schuwden tegen de Duitse veilige landenregeling, die ertoe zou leiden dat dubi
euze buurlanden van de nieuwe lidstaten, zoals de Russische Federatie, Oekraïne 
en Servie de status van veilig derde land zouden krijgen Ook de gebrekkige 
rechtsbescherming in beroep beschouwden ze als een schending van de interna
tionale verplichtingen 

6 2 3 Nederland 

Regering 

Op het eerste Commissievoorstel reageerde de Nederlandse regering positief Ze 
sprak de verwachting uit dat door de aanneming van dit voorstel minder asiel
zoekers zouden doorreizen van de ene naar de andere lidstaat Verder kondigde 
ze aan te zullen trachten ook verzoeken om subsidiaire bescherming onder de 
reikwijdte van de richtlijn te brengen 52 Volgens een onderhandelaar van het 
ministerie van Justitie was ook voor Nederland de harmonisatiedoelstelling on
dergeschikt aan het doel om de eigen wet- en regelgeving te kunnen behouden 

'We hanteerden een dubbele strategie een hoog niveau van harmonisatie be
reiken en onze nieuwe vreemdelingenwet kunnen behouden, zeker de aan
meldcentrum procedure Dat betekende dat het geharmoniseerd moest worden 
naar Nederlands model De harde eisen waren de punten die nodig waren om 
ons eigen systeem overeind te houden En de andere punten waren meer al
gemeen, bijvoorbeeld het beschermingsniveau in de richtlijn hoger te krijgen 
of in elk geval hoog te houden Daar was veel moeilijker succes op te beha
len, ook omdat we daar geen hard eigenbelang achter hadden zitten Andere 
lidstaten wisten dat natuurlijk ook Dat maakt het lastiger om je doel te berei
ken ' 

Het delegatielid ging er dus vanuit dat lidstaten eikaars belangen respecteerden, 
maar wel rekening hielden met de zwaarwegendheid van een nationaal belang 
Alleen behoud van eigen regelgeving beschouwden de delegaties als een 'hard' 
eigenbelang De priontenng betekende waarschijnlijk dat de delegatie punten de 
andere punten wel opnam in het onderhandehngsstandpunt, maar ze met indrin-

51 'Gemeinsame Stellungnahme zu dem Entwurl der EU-Asylverfahrensnchtlime', Am
nesty International, Arbeiterwohlfahrt, Bundesverband e V , Arbeidsgemeinschaft Aus
lander- und Asylrecht im Deutschen Anwaltverein, Deutscher Caritasverband e V Re
ferat Migration und Integration, Deutscher Paritätischer Wohlfahrtsverband, Neue Rich
tervereinigung en PRO ASYL, februari 2004 

52 BNC-fiche met betrekking tot het eerste Commissievoorstel, 22 januari 2001, Kamer-
bukken Π 2000-2001, 22 112, nr 179 
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gend bepleitte Deze strategie werd niet vertolkt naar het parlement. In de JBZ-
Raad pleitte de regering volgens correspondentie met het parlement aanvanke
lijk voor harmonisatie op een hoog beschermingsniveau, hoewel dit 'zo nu en 
dan pijn zou doen, ook voor Nederland'5 3 Staatssecretaris Kalsbeek benadrukte 
in de Tweede Kamer dat lidstaten bereid moesten zijn om zonodig nationale 
wetgeving te wijzigen ten behoeve van een gezamenlijk beleid. Tegelijkertijd 
merkte ze op dat de ontwerprichtlijn waarschijnlijk niet tot aanzienlijke wijzi
gingen van de Nederlandse asielprocedure zou nopen.54 De vingerwijzing dat de 
bereidheid tot concessies moest vergroten, bedoelde de staatssecretaris kennelijk 
vooral voor andere lidstaten. 

Introductie van een door de NGO's bepleite standstill bepaling noemde de 
staatssecretaris bezwaarlijk Volgens haar zou daarmee de diversiteit van de 
nationale asielsystemen in stand blijven en de onderhandelingsruimte voor lid
staten kleiner worden, 'niet alleen in Europa, maar ook nationaal'. In dat licht 
zag de staatssecretaris ook nadelen verbonden aan het afwijken van de mini
mumnormen. 

Ook de regering in nieuwe samenstelling benadrukte in 2002 dat ze omwil
le van de harmonisatie het aantal uitzonderingsbepalingen tot een minimum 
wilde beperken. Toch ontwaarde een lid van de Duitse delegatie een verande
ring in de opstelling van de Nederlandse delegatie 

'De Nederlanders waren ambivalent eerst zaten ze op de lijn van de Zweden 
ze hadden een heel mensenrechtelijke benadering en begonnen vaak over het 
EVRM Gaandeweg namen ze restrictieve standpunten in, net als Duitsland 
De Duitsers waren gewoon eerder met de problemen geconfronteerd ' 

Volgens de Nederlandse onderhandelaar bleef het gevolg van de kabinetswisse
ling echter beperkt tot een veranderend standpunt over de veilige-derde-landen-
regelingen. Dit vloeide rechtstreeks voort uit het Strategisch Akkoord van 2002 
Een meer fundamentele wijziging kwam naar zijn idee al eerder tot stand toen 
de ambtenaren op het ministerie van justitie doordrongen raakten van de impli
caties van het Commissievoorstel: 

'Het bleek snel dat ons beleid ook nogal verschilde van het Commissievoor
stel, dus wij zouden de nieuwe vreemdelingenwet op allerlei punten moeten 
aanpassen Hoe dieper we gingen graven, hoe meer afwijkingen we tegen
kwamen Dus het door ons gewenste hoge harmonisatieniveau bleek voor 
onszelf ook nogal wat consequenties te hebben De spanning die dat opriep, 
vormde de rode draad in onze onderhandelingspositie tot het einde toe Uit-

53 Kamerstukken II2000-2001, 23 490, nr 170, ρ 4 en 184, ρ 3 
54 Kamerstukken II2000-2001, 19 637, nr 593, ρ 6 
55 Verslag van een algemeen overleg met de Tweede Kamer van 31 mei 2001, Kamerstuk

ken II2000-2001, 22 112, nr 200 
56 Kamerstukken II2002-2003, 22 112, nr 243 
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eindelijk kun je wel stellen dat het belang om het eigen beleid niet aan te tas
ten zwaarder woog dan het belang van harmonisatie. ' 

De Nederlandse delegatie ging ook zelf vaker pleiten voor facultatieve en uit
zonderingsbepalingen om zo de eigen regels te kunnen handhaven. Ze hield bij 
de onderhandelingen rekening met de nog niet uitgewerkte plannen over ver
sterkte bescherming in de regio.57 Eind 2003 liet minister Verdonk de Kamer 
weten dat de onderhandelingen moeizaam verliepen. Volgens haar had de Ne
derlandse inzet voor harmonisatie weinig succes vanwege de grote verschillen in 
procedures tussen de lidstaten, vooral met betrekking tot beroep en schorsende 
werking. De regering kon echter instemmen met het bereikte resultaat, omdat 
'de relevante internationale verdragen (..) uiteraard gewoon van kracht blijven' 
en omdat lidstaten gunstiger regels mogen hanteren. 8 Minister Verdonk onder
streepte dat Nederland 'het goede' van de Vreemdelingenwet kon behouden. 
Daarbij noemde ze de AC-procedure en de mogelijkheid om in deze zaken 
schorsende werking aan beroep te onthouden. Ook wees ze op het succes dat 
derde landen sneller als veilig kunnen worden beschouwd als de bescherming in 
de regio is verbeterd.59 

De opeenvolgende regeringen wekten de indruk dat ze zich uit het oogpunt 
van harmonisatie verzetten tegen een algemene standstill bepaling. Uit de Ne
derlandse onderhandelingspositie is echter op te maken dat ze een verbod op het 
verlagen van de nationale normen als een onwenselijke inbreuk op de beleids
vrijheid beschouwden. 

Parlement 

Tweede Kamer 
De Kamer werd van algemene informatie voorzien: ze wist niet veel meer dan 
dat de regering inzette op harmonisatie en daarbij een hoog beschermingsniveau 
wilde bereiken. Dat de regering tegelijkertijd afwijkende procedures neutraal 
beoordeelde omdat deze zonder gevolgen zouden blijven voor het nationale 
beleid, riep daarom bij parlementariërs geen vragen op over de implicaties van 
de harmonisatiedoelstelling voor de onderhandelingspositie. 

Vereniging Vluchtelingenwerk Nederland en Amnesty International Ne
derland informeerden de Kamer meer concreet over de voortgang. Zij uitten hun 
zorgen over de uitbreiding van de gronden voor kennelijke ongegrondheid en 
niet-ontvankelijkheid, de beperking van beroep en de schorsende werking van 
beroep en de grensprocedure. Vragen vanuit de Kamer hierover leverde een 
waarschuwing op van de staatssecretaris dat gedetailleerde vragen over een 
conceptrichtlijn weinig zinvol zijn. 'De Nederlandse regering moet namelijk 

57 Kamerstukken II 2002-2003, 19 637, nr 739, p. 11. Zie verder paragraaf 6.7. 
58 Kamen/ukken 112003-2004, 23 490, nr. 305. 
59 Algemeen overleg van 10 februari 2004, Kamerslukken II2003-2004, 23 490, nr. 316. 
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enige manoeuvreerruimte hebben', zo redeneerde ze. De opening die de staats
secretaris al in 2001 had gemaakt voor een mogelijke verlaging van het Neder
landse niveau werkte niet door in concrete toezeggingen ten aanzien van de 
nationale regels. Volgens een medewerker van het ministerie van Justitie waren 
die toezeggingen wel cruciaal voor de onderhandelingspositie: 

'De Kamer toonde grote belangstelling, maar stuurde ons niet Sommige par
tijen hadden angst dat we ons niveau naar beneden zouden bijstellen, bijvoor
beeld wat betreft de rechtsbijstand of het nader gehoor. De minister heeft 
steeds gezegd: "daar tom ik niet aan, daar hoeft u niet bang voor te zijn". De
ze toezegging moesten we natuurlijk wel waarmaken en dat legde druk op ons 
om het recht op rechtsbijstand in de richtlijn hoog te houden.' 

In juni 2003 steunde de Kamer met uitzondering van GroenLinks de Nederland
se onderhandelingspositie.60 Na enkele maanden kreeg de kritiek van Groen-
Links bijval van de fracties van PvdA en D66, die sinds 2002 niet meer van de 
coalitie deel uitmaakten. D66 hamerde op het recht van codecisie van het Euro
pees Parlement ten aanzien van de lijst van veilige landen. Pas enkele maanden 
voorafgaand aan het politiek akkoord ging de regering in een notitie uitgebreid 
in op de ontwerprichtlijn en wijdde de Tweede Kamer hier een exclusief debat 
aan. 2 De notitie was op dat moment echter al achterhaald: ze ging op een aantal 
punten uit van meer rechtswaarborgen dan inmiddels in de onderhandelingen 
was overeengekomen. De kritiek van PvdA, SP en GroenLinks op de gebrekkige 
toegang tot de rechter, de uitzonderingen op schorsende werking en de veilige 
derde landen regelingen was er niet minder om. Met uitzondering van deze drie 
fracties stemde de Kamer eind april 2004 in met het politiek akkoord.61 

Eerste Kamer 
In november 2003 liet de Eerste Kamer de regering weten dat ze een consultatie-
rol voor het Europees Parlement bij de wijziging van de lijst van veilige her
komstlanden niet zou accepteren. Minister Verdonk wees erop dat een consul-
tatierol al sterker was dan het recht op kennisname (van het raadsbesluit). Dit 
was het Parlement bij de Richtlijn Tijdelijke Bescherming toebedeeld.65 Vlak 
voor het politiek akkoord herhaalde de Eerste Kamer haar bezwaar tegen de 
betreffende consultatierol van het Europees Parlement.66 Het antwoord van de 
minister impliceerde dat ze het bezwaar van de senaat aan de Raad zou over-

60 Kamerstukken II2002-2003, 23 490, nr 282. 
61 Kamerstukken II2003-2004, 23 490, nr. 289. 
62 Kamerstukken II2003-2004, 23 490, nr. 305. 
63 Kamerstukken II2003-2004, 23 490, nr. 325. 
64 Kamerstukken 12002-2003, 23 490, H (I), Brief van de Commissie Meyers aan de leden 

van de bijzondere commissie voor de JBZ-Raad van de Eerste Kamer, 30 oktober 2003 
65 Kamerstukken 12002-2003, 23 490, H (II). 
66 Kamerstukken 12003-2004, 23 490, U (I). 
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brengen.67 In november 2004 stemde de Eerste Kamer alsnog in met de ont-
werprichtlijn. 

NGO's 

VluchtehngenWerk Nederland 
Volgens een medewerker van VluchtehngenWerk beoordeelde de organisatie de 
Europese voorstellen net als de regering vanuit nationaal perspectief: 

'Ons doel was dat het nationale beleid niet verslechterde en nationale tekort
komingen nog eventueel gerepareerd werden Eigenlijk maakten we ons in de 
eerste fase niet zo'n zorgen over de richtlijnen. Nederland voldeed er wel aan 
en de agenda leek ook behoorlijk positief te zijn.' 

Tijdens de eerste onderhandelingsfase had VluchtehngenWerk goede toegang 
tot de onderhandelaar omdat deze voorheen bij de NGO had gewerkt. In deze 
periode schreef Vluchtelingenwerk samen met Amnesty vier brieven met een 
steeds zorgelijker toon over de gronden voor niet-ontvankelijkheid of kennelijk 
ongegrondheid en de beperkingen bij het recht op beroep en schorsende wer
king. Ze schreven naar de staatssecretaris maar verzochten ook de Kamer om te 
vragen naar de onderhandelingsstandpunten van de regering.68 Vluchtelingen
werk raakte gealarmeerd door het gewijzigde Commissievoorstel. Juist op dat 
moment was het zijn contactpersoon bij het ministerie kwijt. Volgens een me
dewerker besloot de organisatie toen om zich nadrukkelijker op het parlement te 
richten: 

'Wij waren perplex over het voorstel van de Commissie, dat naar ons idee 
was doorgeschoten Het stadium van contact met de nationale ambtenaren 
was eigenlijk al gepasseerd, omdat zij vastzaten of werden meegetrokken in 
die negatieve spiraal Formeel communiceerden we met het parlement, maar 
op die manier met de minister en de ambtenaren We benaderden het parle
ment als een soort correctiemechanisme ' 

In november 2003 uitte ze haar teleurstelling over de Nederlandse inzet. Ze 
wees op het Nederlandse pleidooi om schorsende werking te kunnen onthouden 
aan beroep en om een veilige-derde-landen-regehng in te voeren die vooruit liep 
op plannen over 'bescherming in de regio'. De organisatie verzocht de Kamer 

67 Kamerstukken 12003-2004, 23 490, U (II) 
68 Brieven van VluchtehngenWerk en Amnesty International aan de leden van de Vaste 

Commissie voor Justitie van de Tweede Kamer, van 15 mei, 29 mei, 24 september en 
3 december 2001, www vluchtweb nl 

69 Brieven aan de leden van de vaste Commissies voor Justitie, voor Binnenlandse Zaken 
en Koninkrijkrelaties en voor Europese Zaken, 27 mei 2003 en 28 augustus 2003, 
VluchtehngenWerk Nederland en Amnesty International Nederland 
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om de regenng op te roepen rekening te houden met het commentaar van de 
UNHCR en om zich in te spannen voor een 'heroriëntatie op de richtlijn' Het 
Nederlandse delegatielid voelde zich niet aangesproken 

'De NGO's hebben geen invloed gehad, we hebben daar ook geen contact 
mee gehad We hebben de brieven natuurlijk wel bekeken en ze beantwoord 
als dat nodig was Soms vroeg de Kamer ook nadrukkelijk om een reactie op 
die brieven Maar de onderhandelingen lagen zo moeilijk, datje er eigenlijk 
niet zoveel mee kon ' 

Commissie Meijers 
De Commissie Meijers stuurde haar commentaren naar beide Kamers Eind 
oktober 2003 en begin 2004 uitte ze haar zorgen over enkele specifieke bepalin
gen De mogelijkheid om afhankelijke gezinsleden met te horen en de veilige 
derde landen bepalingen achtte de Commissie Meijers strijdig met de plicht om 
een asielverzoek individueel te beoordelen Ze achtte de mogelijkheid tot uitzet
ting hangende beroep in strijd met artikel 13 EVRM 71 Deze commentaren leid
den tot een briefwisseling tussen de Eerste Kamer en de minister met als resul
taat een impliciete toezegging van de minister om een bezwaar over te brengen 
aan de Raad 72 

De onderhandelingen 

6.3 Rechtswaarborgen: persoonlijk gehoor en rechtsbijstand 

6 3 1 Persoonlijk gehoor 

Inhoud commissievoorstel 

Voordat er een besluit op het asielverzoek zou vallen, hadden asielzoekers en 
hun gezinsleden de gelegenheid tot een persoonlijk gehoor Lidstaten mochten 
daarvan alleen afzien als de asielzoeker niet in staat was gehoord te worden In 
dat geval moest hij zich kunnen laten vertegenwoordigen door een wettelijke 
voogd, adviseur of raadsman De asielzoeker moest nadrukkelijk instemmen met 
het transcript van het gehoor en de gelegenheid krijgen voor aanvullingen en 
correcties 

70 Brief aan de J BZ-woord voerders in de Tweede Kamer, 25 november 2003, Vluchtelin
genwerk, www vluchtelingenwerk nl 

71 Brief van 30 oktober 2003, CM03-11, en van 5 februari 2004, CM04-02 
72 Zie hierboven onder het kopje 'Eerste Kamer' 
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Inhoud richtlijn 

Artikel 12 lid 1 verwoordt nog steeds de hoofdregel dat een asielzoeker wordt 
gehoord voordat er op het asielverzoek wordt beslist. De verplichting geldt ech
ter niet voor afhankelijke gezinsleden. Op de hoofdregel maakt de richtlijn vier 
uitzonderingen: als de beslissingsautonteit een positieve beslissing kan nemen 
op basis van het beschikbare bewijs, indien de bevoegde autoriteit al een ont
moeting heeft gehad met de asielzoeker 'om hem bij te staan bij de indiening 
van zijn asielverzoek en bij de overlegging van essentiële informatie bij het 
asielverzoek', als hij het verzoek als ongegrond beschouwt of als het afnemen 
van het gehoor redelijkerwijs niet uitvoerbaar is. Ook tijdens een vooronder
zoek van een herhaald asielverzoek kan van een persoonlijk gehoor worden 
afgezien Het verslag van het gehoor moet 'tenminste de voornaamste informatie 
bevatten' die de asielzoeker heeft verstrekt en behoeft geen instemming van de 
asielzoeker. Hij heeft recht op 'tijdig inzage' in het verslag, maar dat kan ook 
zijn nadat het besluit is genomen. De asielzoeker moet het verslag echter wel 
kunnen benutten voor de voorbereiding van een beroep. 

Wat is er gewijzigd9 

Het recht op een persoonlijk gehoor is vervallen met de uitzonderingsgronden 
die ruimte laten voor nationale interpretatie en met de keuzevrijheid om afhan
kelijke gezinsleden al dan niet te horen. Ten aanzien van het verslag zijn drie 
aanpassingen aangebracht de letterlijke weergave is vervangen door een sa
menvatting, het instemmingsvereiste en de gelegenheid tot aanvullingen en cor
recties zijn geschrapt Al deze garanties hadden niet alleen de rechtsbescherming 
versterkt, maar ook de kwaliteit en volledigheid van informatie waarop de be
slissing wordt gebaseerd. 

Beschrijving van het onderhandelingsproces 

Bij de aanvang van de onderhandelingen gaven Duitsland, Spanje en het Vere
nigd Koninkrijk te kennen een persoonlijk gehoor niet in alle gevallen nodig te 
vinden Als voorbeeld noemden ze de situatie waarin de autoriteiten op basis 
van documenten het asielverzoek kunnen inwilligen Duitsland en Oostenrijk 
wilden het recht van elk gezinslid op een persoonlijk gehoor overlaten aan de 
lidstaten.74 Ondanks deze verzoeken onderstreepten de lidstaten in de raadscon-
clusies voor het nieuwe commissievoorstel het belang van een garantie op een 
persoonlijk gehoor75 

73 Artikel 12 lid 2 en 3 Richtlijn 
74 11844/01, ASILE 45, 20 september 2001 
75 14767/01, ASILE 57, 3 december 2001, conclusie 12 
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Een groot aantal lidstaten maakte bezwaar tegen de plicht om de schriftelij
ke weergave voor te lezen en de asielzoeker met de inhoud te laten instemmen. 
Volgens Frankrijk zouden deze eisen de onderzoeksfase een ongewenst formeel 
juridisch karakter geven. Sommige bezwaren richtten zich alleen tegen het voor
lezen van het verslag of het instemmingsvereiste, maar de schriftelijke weergave 
ontlokte een breed verzet. De meeste lidstaten wilden deze plicht vervangen 
door een samenvatting. 

Tweede Commissievoorstel 

De Commissie kwam grotendeels tegemoet aan de wensen van de lidstaten. Ze 
stelde nu voor om lidstaten toe te staan om in de volgende vijf situaties afte zien 
van een gehoor: bij voldoende bewijs voor een positieve beslissing, wanneer de 
asielzoeker buiten zijn schuld blijvend niet in staat is tot een persoonlijk gehoor, 
als niet binnen een redelijke termijn een tolk kan worden geregeld en indien de 
asielzoeker zonder geldige reden niet heeft gereageerd op uitnodigingen voor 
een gehoor. Asielzoekers moesten dan wel de kans hebben om opmerkingen te 
maken voordat een beslissing werd genomen. Met dezelfde garantie waren lid
staten ook niet meer verplicht om meerderjarige afhankelijke gezinsleden te 
horen. Volgens de Commissie bleef het recht op een persoonlijk gehoor deson
danks volledig in tact.77 De Commissie had de schriftelijke weergave vervangen 
door een verslag van het gehoor en liet het instemmingsvereiste nu over aan de 
lidstaten. Als zij deze optie gebruikten, dienden ze de asielzoeker de gelegen
heid te geven tot aanvullingen en correcties. 

Onderhandelingen tweede Commissievoorstel 

Scifa beperkte al snel enkele waarborgen die de Commissie nog overeind had 
gehouden. In reactie op het bezwaar van België, Spanje en Frankrijk, besloot het 
dat het verslag van het gehoor niet per se vóór de beslissing overhandigd hoefde 
te worden, als het maar tijdig genoeg was voor de voorbereiding op het beroep. 
Ook de bepaling over aanvullingen en correcties had ze geschrapt. Verder voeg
de Scifa twee uitzonderingsgronden toe aan het recht op een persoonlijk gehoor: 
voor de situatie waarin een asielverzoek niet-ontvankelijk kan worden verklaard 
en indien de beslisambtenaar de asielzoeker heeft ontmoet bij het invullen van 
de asielaanvraag, en deze essentiële informatie voor de beoordeling van het 
asielverzoek heeft verstrekt. Wel moeten de autoriteiten in het laatste geval 're
delijke inspanningen' verrichten om de asielzoeker of zijn gezinslid in staat te 

76 De lidstaten die bezwaar maakten waren Spanje, Ierland, Portugal, Zweden, Verenigd 
Koninkrijk, Finland, Frankrijk, Duitsland en Oostenrijk; ASILE 30, 9125/01, 8 juni 
2001. 

77 COM (2002) 326, ρ 8. 
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stellen om aanvullende informatie te verstrekken. Volgens Ackers kwam deze 
uitzondering rechtstreeks voort uit de Spaanse praktijk, waar de bevoegde auto
riteiten een kort gesprek hebben met de asielzoeker voordat deze een vragenlijst 
invult. 

In november 2003 stelde Frankrijk in de Werkgroep een nieuwe uitzonde
ringsgrond voor: als de asielzoeker duidelijk niet als vluchteling kan worden 
erkend (in de zin van de Definitierichtlijn) en daarbij enkele specifieke criteria 
voor een versnelde procedure van toepassing zijn. 0 Een maand later vulde 
Frankrijk zijn wensenlijst voor uitzonderingen nog verder aan. Dit was volgens 
een lid van de Franse Permanente Vertegenwoordiging een poging om de Franse 
praktijk te handhaven om een asielzoeker met een kennelijk ongegrond asielver
zoek pas tijdens de bezwaarfase te horen. Juist omdat het gebaseerd was op 
staande praktijk, is het late tijdstip van het Franse voorstel opmerkelijk. Een 
maand later kreeg Frankrijk bijval van Spanje en Oostenrijk; Duitsland, Finland 
en Zweden tekenden echter bezwaar aan. 

Een Frans delegatielid constateerde dat de tegenstanders snel inbonden: 

'Wij kregen te horen dat ons pleidooi onacceptabel was. Toen ging ik wat lui
der spreken, en zei: "Als jullie dit van ons niet accepteren, dan wil ik alle an
dere uitzonderingen heropenen." De Commissie zei: "Alsjeblieft niet." Zo 
gebruikten we wensen van anderen om onze zin te krijgen.' 

Coreper (zie paragraaf 2.2.2) nam vlak voor het politiek akkoord het eerste 
voorstel van Frankrijk over, onder voorwaarde dat de beslissing wordt genomen 
op basis van een compleet onderzoek van de door de asielzoeker overgelegde 
informatie.83 

78 9329/03 ASILE 30, 15 mei 2003. 
79 Ackers 2005, ρ 15 
80 14330/03 ASILE 60, 7 november 2003. 
81 15153/1/03 ASILE 65, 26 november 2003 REV 1: a) als het asielrelaas geen relevante 

feiten noemt die verband kunnen houden met erkenning van het vluchtehngschap; 
c) ongegrond vanwege een veilig herkomstland of een veilig derde land, g) de asielzoe
ker inconsistente, tegenstrijdige, onwaarschijnlijke of onvoldoende verklaringen heeft 
afgelegd die een erkenning van het vluchtelingenschap zeer onwaarschijnlijk maken; 
h) een vervolgaanvraag die geen relevante nieuwe feiten bevat; een aanvraag is alleen 
ingediend om uitzetting te voorkomen. 

82 15198/03 ASILE 66, 4 december 2003. 
83 Van het persoonlijk gehoor kon worden afgezien als de bevoegde autoriteit het verzoek 

ongegrond acht en er sprake is van toepassing van artikel 23 lid 4, sub a, c, g, h of j ; 
8158/04 ASILE 24, 5 april 2004. 
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Conclusies 

Omdat veel lidstaten hun specifieke regels wilden handhaven, kwam de Raad tot 
een lijst met uitzonderingen die weliswaar uitputtend is, maar vanwege de for
mulering veel interpretatieruimte laat Het onderhandelingsresultaat is de uit
komst van een uitruil van de diverse nationale wensen Hoewel de raadsconclu-
sies het recht op een gehoor onderstreepten, hebben lidstaten en voorzitters dit 
element nauwelijks bepleit of verdedigd Ze gaven er de voorkeur aan om uit
zonderingen van andere lidstaten te accepteerden omwille van het veiligstellen 
van hun eigen belangen De raadsdocumenten geven er geen blijk van dat Ne
derland wel moeite heeft gedaan om het recht op een persoonlijk gehoor in tact 
te laten Gelet op de verklaringen van de opeenvolgende Nederlandse regeringen 
dat ze wilden harmoniseren en op het sterke recht op een persoonlijk gehoor in 
Nederland, is Nederlandse neutrale opstelling opmerkelijk 

6 3 2 Recht op rechtsbijstand 

Commissievoorstel 

De Commissie stelde voor om asielzoekers in alle fasen van de procedure toe
gang tot rechtsbijstand te garanderen Rechtshulpverleners werden tijdens een 
gewone asielprocedure in staat gesteld het persoonlijk gehoor bij te wonen Na 
een afwijzende beslissing zou deze rechtsbijstand gratis zijn, als de asielzoeker 
zonder middelen was 

Richtlijn 

Artikel 15 verplicht lidstaten om asielzoekers in de gelegenheid te stellen een 
juridisch adviseur of raadsman te raadplegen Na een afwijzing van het asielver
zoek moeten ze op verzoek gratis rechtsbijstand bieden Daarbij mogen ze de 
volgende beperkende voorwaarden hanteren 
a) uitsluitend voor beroep in eerste aanleg bij een rechterlijke instantie Voor 

hoger beroep of bezwaar is rechtsbijstand dus niet verplicht, 
b) uitsluitend indien de asielzoeker met over voldoende middelen beschikt, 
c) uitsluitend bij gebruikmaking van door het nationale recht aangewezen 

juridisch adviseurs/raadslieden, 
d) uitsluitend bij kansrijke beroepen of bezwaren Deze voorwaarde mag ech

ter niet leiden tot een willekeurige beperking van de rechtsbijstand 84 

Lidstaten mogen financiële en tijdslimieten stellen voor gratis rechtsbijstand, op 
voorwaarde dat ze de beschikbaarheid van de rechtsbijstand niet willekeurig 

84 Artikel 15 lid 3 Richtlijn 

259 



BESLUITVORMING OVER ASIEL- EN MIGRATIERICHTLIJNEN 

beperken. De nationale regels hoeven niet gunstiger te zijn dan die voor rechts
bijstand aan hun burgers.85 Asielzoekers kunnen verplicht worden de kosten 
terug te betalen als hun financiële situatie duidelijk is verbeterd of als blijkt dat 
de rechtsbijstand is verleend op basis van door hen verstrekte onjuiste informa
tie.86 De lidstaten kunnen zelf beslissen of de rechtshulpverlener bij het persoon
lijk gehoor aanwezig mag zijn. De implementatietermijn van de bepalingen 
over rechtsbijstand is een jaar langer dan die van de richtlijn zelf.88 

Wat is er gewijzigd? 

De toegang tot gratis rechtshulp voor asielzoekers is aanzienlijk beperkt. Lidsta
ten kunnen daaraan nu vergaande voorwaarden stellen en de rechtshulp beper
ken tot één beroepsfase. Ook de financiële en tijdslimieten hebben een beper
kend effect. De uitzonderingsbepalingen en de multi-interpretabele formulerin
gen daarvan zullen het harmoniserend effect van het recht op rechtsbijstand 
verminderen. Dit geldt ook voor het recht op toegang tot het gehoor van rechts
hulpverleners dat optioneel is geworden. 

Beschrijving van het onderhandelingsproces 

De onderhandelingen spitsten zich toe op het recht op gratis rechtsbijstand. Tij
dens de eerste helft van 2001 pleitten Duitsland en Oostenrijk in de Werkgroep 
voor aanvullende voorwaarden. Duitsland wilde de verstrekking van gratis 
rechtsbijstand beperken tot kansrijke procedures, Oostenrijk tot rechtshulpverle
ners die daarvoor in de nationale wet zijn aangewezen.89 Beide lidstaten berie
pen zich op hun nationale regels. Frankrijk verzocht om aanvullende regels ten 
aanzien van misbruik en kennelijk ongegronde asielverzoeken.90 Frankrijk, Italië 
en het Verenigd Koninkrijk wilden het recht op aanwezigheid van de rechts
hulpverlener bij het persoonlijk gehoor vervangen door een uitnodiging aan de 
rechtshulpverlener om daarbij aanwezig te zijn. Zo moest voorkomen worden 
dat ze de onderzoeksfase konden vertragen. Eind 2001 was er nog geen begin 
van overeenstemming over de rechtsbijstandsbepalingen. In de raadsconclusies 
verzocht de Raad de Commissie om in de gewijzigde ontwerprichtlijn een 'bil
lijke rechtsbijstand' te garanderen.91 

85 Artikel 15 lid 5 Richtlijn. 
86 Artikel 15 lid 6 Richtlijn 
87 Artikel 16 lid 4 Richtlijn. 
88 Artikel 43 Richtlijn. 
89 Ackers 2005, ρ Sen 10. 
90 11844/01 ASILE 45, 20 september 2001 
91 15107/1/01 ASILE 59, REV I, 18 december2001. 
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Tweede Commissievoorstel 

In haar gewijzigde voorstel kwam de Commissie deels tegemoet aan de wensen 
van de lidstaten. De gratis rechtsbijstand hoefde alleen op verzoek te worden 
verstrekt en lidstaten konden daarbij eisen dat de asielzoeker om daarvoor in 
aanmerking te komen minvermogend was en de rechtsbijstand noodzakelijk 
voor de toegang tot de rechter. Ook het Oostenrijkse pleidooi voor beperking 
van het recht tot wettelijk aangewezen rechtshulpverleners had de Commissie in 
haar voorstel verwerkt. Het Duitse verzoek om de rechtsbijstand te mogen be
perken tot kansrijke beroepen had ze echter niet gehonoreerd. Ook handhaafde 
de Commissie het recht van de rechtshulpverlener op aanwezigheid bij het per
soonlijk gehoor. 

Onderhandelingen tweede Commissievoorstel 

Al bij aanvang van de nieuwe onderhandelingen hadden de lidstaten de uitzon
deringsmogelijkheden fors uitgebreid. Griekenland, dat nu het voorzitterschap 
bekleedde, had tijdens de eerste fase een voorbehoud gemaakt omdat het Griek
se systeem geen recht op gratis rechtsbijstand kende De Griekse delegatie 
vond dit recht in elk geval niet in alle fasen van de procedure noodzakelijk. Als 
voorzitter stelde Griekenland voor om het recht op gratis rechtsbijstand te kun
nen beperken tot de beroepsfase. Tegelijkertijd honoreerde hij de Duitse wens 
tot beperking tot kansrijke bezwaren en beroepen. Ook mochten lidstaten de 
vergoeding terugvorderen als de financiële situatie van de asielzoeker dat toeliet 
of als de rechtsbijstand op basis van onjuiste informatie was verstrekt. 

Frankrijk, Italië, Luxemburg en België wilden niet verplicht worden om 
een rechtshulpverlener aanwezig te laten zijn bij het gehoor. Opnieuw benepen 
ze zich erop dat juridisch karakter in de onderzoeksfase van de procedure ver
meden moest worden. Volgens Ackers kwam de weerstand echter voort uit de 
financiële consequenties van het voorstel en uit het feit dat de gratis rechtshulp 
niet paste in de nationale praktijk.95 Ook deze lidstaten kregen hun zin.96 Vol
gens de onderhandelaar van het ministerie van Justitie was Nederland een warm 
voorstander van een ruime rechtsbijstandsregeling, omdat die van belang was 
voor een succesvolle AC-procedure: 

92 Ackers 2005, p. 17 
93 7214/03 ASILE 14, 17 maart 2003. 
94 7214/03 ASILE 14, 17 maart 2003. 
95 Ackers 2005, p. 15. 
96 België, Griekenland, Spanje en Italië waren voor nationale regels, Finland, Ierland, 

Portugal, Zweden en het Verenigd Koninkrijk wilden de bepaling voorzien van uitzon
deringen 
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'In Nederland start de rechtsbijstand bij het begin van de procedure. Dat is 
lang niet in alle lidstaten het geval. Maar in Nederland is het zo belangrijk 
omdat de AC-procedure natuurlijk heel snel gaat. En die staat of valt met de 
beschikbaarheid van rechtsbijstand. Als die er in het begin niet is en de asiel
zoeker moet gaan zoeken naar die rechtsbijstand, dan kun je nooit in 48 uur 
een beslissing nemen.' 

De Commissie, Nederland, Finland en Zweden oefenden druk uit om het criteri
um dat een beroep kansrijk moet zijn, aan te passen.97 Dit leidde even tot de 
zinsnede 'een onafhankelijke autoriteit moet de kansrijkheid beoordelen', totdat 
het Verenigd Koninkrijk erin slaagde om de tekst te vervangen door het verbod 
om het criterium willekeurig toe te passen. 

Frankrijk bracht halverwege de onderhandelingen de voorwaarde in dat de 
asielzoeker legaal het land moest zijn binnengekomen. Duitsland en Oostenrijk 
haakten snel aan bij dit voorstel.10 Het Verenigd Koninkrijk drong aan op een 
limiet aan de kosten voor rechtsbijstand. '01 In februari 2004 deed de Ierse voor
zitter een compromisvoorstel. Daarin waren alle nationale wensen opgenomen, 
behalve het laatste Franse verzoek. Veel lidstaten en de Commissie toonden zich 
bevreesd dat de introductie van de Franse clausule ook 'echte' vluchtelingen zou 
buitensluiten van rechtsbijstand. Bovendien zou de uitsluiting discussies over de 
legitimiteit van beslissingen uitlokken en daarmee leiden tot vertragende proce
dures.102 Een lid van de Franse Permanente Vertegenwoordiging vertelde wat 
het Franse belang was: 

'Frankrijk kende een vreemde bepaling: alleen rechtsbijstand voor legaal bin-
nengereisde asielzoekers, en sowieso alleen bij bezwaar. Dat was heel moei
lijk uit te leggen en ik ondervond veel weerstand. Maar aanpassing zou voor 
Frankrijk forse financiële consequenties hebben. We hebben met de Commis
sie overlegd of we een "may clausule" konden krijgen, maar dat was volgens 
de Commissie onmogelijk. We moesten dus onze wet veranderen, maar de 
implementatietermijn viel precies in verkiezingstijd. Daarom sloten we een 
compromis dat we een jaar extra tijd zouden krijgen voor de uitvoering van 
dit artikel. We moesten sowieso al eerst de minister van Justitie meekrijgen 
en de consequenties op andere terreinen uitwerken. Onze Europese collega's 
accepteerden onze uitleg en gingen akkoord.' 

97 Ackers 2005, p. 15 en 7797/03 ASILE 17, 1 april 2003. 
98 7254/03 ASILE 15 ADD 2, 7 april 2003; 9392/03 ASILE 30, 15 mei 2003, en 9646/03 

ASILE 31, 23 mei 2003. 
99 9329/03 ASILE 30, 15 mei 2003. 
100 Duitse steun in 10235/03 ASILE 35, 10 juni 2003, Oostenrijkse steun in 15153/2/03 

ASILE 65, 26 november 2003. 
101 14330/03 ASILE 60, 7 november 2003. 
102 7184/04 ASILE 13, 15 maart 2004. 
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De Franse delegatie ruilde haar verzoek om beperking tot legaal ingereisde 
asielzoekers dus in voor een langere implementatietermijn De Ierse voorzitter 
had toegevoegd dat de regels wat betreft honoraria of andere kosten niet gunsti
ger hoeven te zijn dan de regels die gelden bij rechtsbijstand voor de eigen bur
gers Dit kwam volgens Ackers tegemoet aan de lidstaten die de rechtsbij stands
regeling voor asielzoekers nog helemaal moesten opbouwen 

Conclusies 

De rechtsbijstandsbepahngen in de richtlijn reflecteren de grote verschillen tus
sen de lidstaten op dit punt De uiteenlopende rechtspraktijk en de grote finan
ciële consequenties compliceerden de onderhandelingen Een aantal lidstaten 
(Duitsland, Oostenrijk, Verenigd Koninkrijk, Griekenland en Frankrijk) heeft 
een coalitie gevormd om de verschillende door hen gewenste uitzonderingen op 
te nemen Dit leidde tot onderlinge steun het Duitse voorstel voor de beperking 
tot kansrijke procedures kreeg bijval van het VK, Frankrijk en Oostenrijk, het 
Britse voorstel om financiële grenzen te kunnen stellen werd gesteund door 
Duitsland en Frankrijk, Duitsland en Oostenrijk steunden Frankrijk in zijn voor
stel om het recht te beperken tot legaal ingereisde asielzoekers en daarna in zijn 
verzoek om de implementatietermijn te verlengen Griekenland gebruikte zijn 
voorzitterspositie om zichzelf en zijn coalitiegenoten van dienst te zijn 

Ook Nederland als tegenstander van de uitzonderingen handelde uit eigen
belang omwille van het AC-model wilde de regering niet het recht op rechtsbij
stand en op een persoonlijk gehoor afzwakken Om te voorkomen door deze 
regeling een aantrekkelijk bestemmingsland te worden, wilde Nederland andere 
lidstaten kunnen dwingen tot hetzelfde niveau van rechtsbijstand De voorstan
ders van een ruimhartige rechtsbijstandsregehng (Nederland, Zweden, Finland 
en de Commissie) hebben alleen het meest vergaande voorstel van Frankrijk 
kunnen weren, maar wel in ruil voor een langere implementatietermijn De an
dere lidstaten respecteerden het electorale belang dat de Franse regering had bij 
uitstel van de investeringen m de rechtsbijstand Volgens de Nederlandse onder
handelaar laten de compromisbepalingen veel interpretatieruimte 

'Over de formulering van de uitzonderingen is lang onderhandeld (bijvoor
beeld dat je een limiet mag stellen, maar dat dit niet willekeurig mag gebeu
ren) en wat het precies betekent, zal nog bij de implementatie moeten blijken 
Maar er zullen zeker rechtszaken over komen ' 

103 8158/04 ASILE 24, 5 april 2004 
104 Ackers 2005, ρ 15 
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6.4 Waarborgen ten aanzien van beroepsprocedures 

Inhoud commissievoorstel 

De Commissie regelde een recht op beroep en op hoger beroep De beroepsin
stantie moest bevoegd zijn om het beroep op jundische en feitelijke gronden te 
onderzoeken De hogere beroepsinstantie behoorde een rechterlijke instantie te 
zijn Asielzoekers hadden recht op beroep tegen iedere beslissing op hun asiel
verzoek De lidstaat was verplicht om schorsende werking te verlenen aan het 
beroep, behalve als er sprake was van een veilig derde land, kennelijke onge
grondheid of in verband met nationale veiligheid of openbare orde In de laatste 
twee gevallen moest een asielzoeker dan wel een verzoek om schorsende wer
king aan de rechter kunnen afwachten Een asielzoeker moest altijd in hoger 
beroep kunnen gaan, maar bij met-ontvankelijk of kennelijk ongegrond ver
klaarde zaken mocht een hoger beroepschrift worden geweigerd of versneld 
worden behandeld De hogere beroepsinstantie toetste alleen aan rechtsgronden, 
tenzij het beroep met door een rechterlijke instantie was behandeld Lidstaten 
garandeerden dat de asielzoeker een verzoek om schorsende werking hangende 
het hoger beroep mocht afwachten 

Inhoud richtlijn 

Artikel 39 bepaalt dat asielzoekers een recht hebben op een daadwerkelijk 
rechtsmiddel De beroepsmogelijkheid is niet langer voor alle besluiten ver
plicht, maar alleen voor de opgesomde besluiten in artikel 39 lü5 Volgens punt 
27 van de considerans gaat het hier om een daadwerkelijk rechtsmiddel in de zin 
van artikel 234 van het EG-Verdrag (nu artikel 267 VWEU) Of het beroep aan 
deze eis voldoet, hangt af van het, 'ook wat het onderzoek van de relevante fei
ten betreft, - als éen geheel beschouwde - bestuurlijke en justitiële systeem van 
elke lidstaat' Lidstaten kunnen ook minder onafhankelijke instanties het be
roepschrift laten toetsen, maar moeten dit in elk geval éen keer door een rechter
lijke instantie laten doen Ze bepalen zelfde omvang van de rechterlijke toets en 
de mogelijkheid van hoger beroep Wel dienen lidstaten voorschriften vast te 
stellen over beroep, inclusief regels over schorsende werking, 'overeenkomstig 

105 Artikel 39 lid 1 sub a Richtlijn noemt de volgende beslissingen een beslissing die inza
ke een asielverzoek is gegeven, inclusief een niet-ontvankelijkheidsverklanng, een be
slissing die in een grensprocedure is genomen en een beslissing om, conform artikel 36, 
een asielzoeker de toegang tot de asielprocedure te weigeren De overige onderdelen 
van het eerste lid noemen nog een weigering om de behandeling van een verzoek te 
hervatten (na een onderbreking), een beslissing om een hernieuwd verzoek niet te be
handelen, een weigering van de toegang tot het grondgebied van de lidstaat en een be
slissing tot intrekking van de vluchtelingenstatus 
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hun internationale verplichtingen'. Heeft een ingesteld beroep niet van 
rechtswege schorsende werking, dan moeten lidstaten in de mogelijkheid van 
een rechtsmiddel of van 'beschermende maatregelen' voorzien. Een definitie 
van dit laatste begrip is niet gegeven. Evenmin bepaalt de richtlijn of de asiel
zoeker een verzoek om schorsende werking moet kunnen afwachten. 

Wat is er gewijzigd? 

De concrete regels over beroep zijn grotendeels vervangen door het begrip 
'daadwerkelijk rechtsmiddel', met een verwijzing naar het algemene Unierecht. 
De plicht tot schorsende werking heeft plaats gemaakt voor een verwijzing naar 
het internationale recht. Beide verwijzingen bieden echter geen aanvullende 
waarborgen. De vaststelling van de richtlijn resulteert er immers al in dat de 
nationale asielprocedure aan de algemene beginselen van het Unierecht moet 
voldoen. Ook verandert een verwijzing niets aan de internationale verplichtingen 
die de lidstaten al waren aangegaan. De wijzigingen in het Commissievoorstel 
hebben dus tot gevolg dat de richtlijn zelf geen extra verplichtingen heeft gecre
ëerd ten aanzien van deze wezenlijke procedurele waarborgen voor het naleven 
van het refoulementverbod. 

Beschrijving van het onderhandelingsproces 

Dat het eerste Commissievoorstel asielverzoeken uit veilige derde landen uit
zonderde van de plicht tot schorsende werking tijdens de behandeling van be
roep of een voorlopige voorziening, was volgens de ontwerper de eerste conces
sie aan Duitsland: 

'Tijdens de interne procedure binnen de Commissie maakte het kabinet van 
[de Duitse, TS] Commissaris Verheugen bezwaar tegen de bepalingen over 
beroep en veilige landen. Omdat het zou indruisen tegen de Duitse Grondwet, 
stond hij stond erop de schorsende werking voor de asielverzoeken uit veilige 
derde landen te schrappen. Die aanpassing heb ik toen gemaakt.' 

Volgens een lid van de Duitse delegatie beperkte het verzet tegen de beroepsbe
palingen zich niet tot Duitsland en had het voorstel voor meer lidstaten ingrij
pende consequenties: 

'Veel lidstaten hadden een specifiek bezwaar tegen de beroepsbepaling, om
dat iedereen weer een andere regeling had. Ze zeiden: "Ambtelijke procedu
res, akkoord, maar gerechtelijke procedures alleen harmoniseren vanwege het 
kleine deelterreintje van asielrecht, daar werken we niet aan mee." De Com
missie heeft zich dus niet alleen verkeken op de politieke gevoeligheid, maar 

106 Artikel 39 lid 3 Richtlijn. 

265 



BESLUITVORMING OVER ASIEL- EN MIGRATIERICHTLIJNEN 

ook op het ontbreken van bereidheid om procesrecht te harmoniseren, vanwe
ge de vergaande consequenties op alle gebieden ' 

Ook de ontwerper van de Commissie moest erkennen dat de bereidheid onder 
lidstaten om rechterlijke procedures aan te passen nihil was. Schorsende wer
king was daarbij een gevoelig punt.107 In de raadsconclusies met aanwijzingen 
voor het tweede Commissievoorstel is deze huiver voor schorsende werking 
terug te lezen. De Raad kwam daarin overeen dat beroep in een versnelde proce
dure met van rechtswege schorsende werking hoeft te hebben De commissie
medewerker herkende hierin het eigenbelang van de Belgische voorzitter: 

'Alle lidstaten zijn bang dat de mogelijkheid om iemand uit te zetten afhangt 
van het tempo van de rechter Ook vrezen ze dat asielzoekers een beroep mis
bruiken om hun verblijf te rekken Daarom hadden we in het eerste voorstel 
een balans voorgesteld de hoofdregel is schorsende werking, met een aantal 
uitzonderingen België wilde echter zijn versnelde procedure bij de Raad van 
State intact laten Die had geen schorsende werking ' 

De raadsconclusies gaven een asielzoeker in een versnelde procedure wel het 
recht om schorsende werking te vragen aan een 'daartoe bevoegd orgaan' Of hij 
de behandeling hiervan mocht afwachten en of hij in een normale procedure wel 
schorsende werking had, waren volgens de conclusies nog onderwerpen van 
discussie. Verder rekte de Raad de definitie van 'een rechterlijke instantie' op. 
daaronder kon ook een quasi-rechterlijke instantie worden verstaan. Omdat de 
conclusies de ontwerper van het (tweede) commissievoorstel weinig houvast 
boden, maakte hij tijdens zijn consultatieronde van de beroepsbepalingen een 
hoofdthema De nationale ambtenaren drongen volgens hem aan op een onder
scheid tussen versnelde en normale procedures bij de regels voor schorsende 
werking. 

Tweede Commissievoorstel 

De Commissie koos in haar tweede voorstel een nieuwe strategie: ze beperkte 
zich tot de essentiële uitgangspunten over (het doel van) het beroep " 0 Als be
langrijkste uitgangspunt noemde de Commissie 'een doeltreffend beroep op een 
rechter'. De rechterlijke toets zou zowel de rechtsvragen als feitelijke vragen 
omvatten. De Commissie legde de in artikel 47 van het Handvest genoemde 
'onafhankelijke en onpartijdige voorziening in rechte' uit als een onafhankelijke 
rechter Volgens haar strekte hiermee de gemeenschapsrechtelijke bescherming 

107 Ackers, 2005, ρ 6 
108 15107/01 ASILE 59, 7 december 2001 
109 Ackers 2005, ρ Sen 10 
110 COM (2002) 326 def, 18 juni 2002, ρ 19-20 
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verder dan die van het EVRM. '" Daarom zouden lidstaten in elk geval één keer 
een rechterlijke toets mogelijk moeten maken. Met deze uitleg nam de Commis
sie expliciet afstand van het door de Raad aanvaarde begrip 'quasi-rechterlijke 
instantie'. Ook hield ze vast aan het uitgangspunt dat de rechterlijke toetsing 
altijd juridische èn feitelijke aspecten kan bevatten. 

De Commissie bleef bij de hoofdregel dat asielzoekers hun beroep in een 
normale procedure mogen afwachten. Lidstaten die hiervan aiweken op het 
moment van vaststelling van de richtlijn, mochten hun praktijk voortzetten. De 
asielzoeker moest wel altijd een 'effective remedy' worden geboden. Dat hield 
in dat hij de rechter om schorsende werking kon verzoeken en de behandeling 
van dit verzoek afwachten, behalve om redenen van openbare orde of nationale 
veiligheid. In versnelde procedures golden meer uitzonderingen. " De ontwer
per zag zich gedwongen terug te vallen op unierechtelijke en intemationaalrech-
telijke beginselen: 

'De Juridische Dienst van de Raad heeft ons erg geholpen met een heel goed 
advies over de beroepsgang en schorsende werking. Op basis van dat advies 
hebben we de notie van de "effective remedy" erdoor kunnen krijgen. We 
vonden het niet ideaal, maar gelet op de speelruimte die de delegaties gaven, 
was dit het maximaal haalbare.' 

Onderhandelingen tweede Commissievoorstel 

Beroep 
België verzette zich tegen de verplichting om een rechter ook de feiten te laten 
onderzoeken. De delegatie vond dat de Commissie de raadsconclusies getrouwer 
moest volgen, en dat een richtlijn niet moest dwingen tot aanpassing van het 

111 De Commissie beriep zich op enkele uitspraken van het Hof: HvJ EG 15 mei 1985, nr. 
C-222/84, Johnston v. Chief Constable van RUC en HvJ EG 15 oktober 1987, nr. C-
222/86, Unectef v. Heylens. Artikel 47 Handvest: 'Een ieder wiens door het recht van 
de Unie gewaarborgde rechten en vrijheden zijn geschonden, heeft recht op een doel
treffende voorziening in rechte, met inachtneming van de in dit artikel gestelde voor
waarden. Een ieder heeft recht op een eerlijke en openbare behandeling van zijn zaak, 
binnen een redelijke termijn, door een onafhankelijke en onpartijdig gerecht dat vooraf 
bij wet is ingesteld. (. .)', Artikel 13 EVRM: 'Een ieder wiens rechten en vrijheden die 
in dit Verdrag zijn vermeld, zijn geschonden, heeft recht op een daadwerkelijk rechts
middel voor een nationale instantie, ook indien deze schending is begaan door personen 
in de uitoefening van hun ambtelijke functie.' 

112 Dit waren de volgende gronden: 
a) bij niet ontvankelijke asielverzoeken, 
b) indien de rechter al eerder een verzoek om schorsende werking heeft afgewezen en er 
geen nieuwe feiten zijn voorgelegd; 
c) wanneer een hernieuwd verzoek niet verder zal worden behandeld, 
d) wanneer redenen van nationale veiligheid of openbare orde de asielzoeker uitsluiten 
van verblijf, aan grens, transitzones of op het grondgebied van de lidstaat. 
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procesrecht."3 Daarna wijzigde de tekst van 'relevante feiten' naar een verwij
zing naar nationaal recht wat betreft het onderzoek naar de feiten. Toen Bel
gië nog niet tevreden was, stelde de Italiaanse voorzitter de toevoeging voor dat 
lidstaten het onderzoek naar de feiten mogen beperken tot een marginale toets, 
als de relevante feiten eerder in een onafhankelijke bezwaarprocedure zijn on
derzocht. Het Verenigd Koninkrijk stelde voor om de bepaling over de omvang 
van de toets helemaal te laten vervallen. Daarop besloot Coreper om alleen 
nog maar naar de omvang van de toets te verwijzen in de preambule (zie hieron
der). De Commissie en (opmerkelijk genoeg) België maakten bezwaar tegen het 
verdwijnen van de bepaling.' '6 

Een zestal lidstaten protesteerde tegen de weigering van de Commissie om 
ook een quasi-rechterlijk orgaan te accepteren. Een verwijzing naar een doeltref
fend beroep bij een nationale instantie volstond in hun ogen. In reactie op de 
argumenten van de Commissie besloot de Werkgroep een advies van de Juridi
sche Dienst van de Raad te vragen." Bijna een jaar later schrapte Scifa alsnog 
de uitzonderingen op het criterium 'effectief rechtsmiddel'.118 Hieruit is op te 
maken dat het advies had aangesloten bij het advies van de Juridische Dienst 
van de Commissie. 

Het Verenigd Koninkrijk nam daarmee geen genoegen: het eiste de zeker
heid dat het zijn juridische heroverweging door een niet-gerechtelijke instantie 
kon behouden. Om de lidstaat binnenboord te houden, deed de JBZ-Raad begin 
2004 de uitspraak dat de richtlijn de 'diversiteit van de nationale rechtssystemen 
reflecteerde', en dat ook het Britse systeem voldeed aan de criteria van een ef
fectief rechtsmiddel. Een maand later besloot Coreper om in de preambule te 
verwijzen naar artikel 234 EG-Verdrag, met de aantekening dat voor de beoor
deling van de effectiviteit van het rechtsmiddel, ook met betrekking tot het on
derzoek naar de relevante feiten, moet worden gekeken naar het hele systeem.120 

De tegemoetkoming aan het Verenigd Koninkrijk bleef niet zonder gevolgen, zo 
merkte een lid van de Franse delegatie op: 

113 10722/03 ASILE 41, 24 juni 2003. In de raadsconclusies, onder Belgisch voorzitter
schap opgesteld, was opgemerkt dat in een normale procedure ten minste één rechterlij
ke instantie het asielverzoek 'ten gronde' onderzoekt; in een versnelde procedure kon 
een rechterlijke instantie in laatste aanleg zich beperken tot de rechtsvragen, als hij het 
eerder genomen besluit wel op kennelijke beoordelingsfouten toetste. 

114 13369/03 ASILE 55, 17 oktober 2003 en 14020/03 ASILE 58, 30 oktober 2003. 
115 14330/03 ASILE 60, 7 november 2003. 
116 15153/2/03 ASILE 65, 26 november 2003. 
117 Oostenrijk, Ierland, België, Griekenland, Portugal en het Verenigd Koninkrijk; 

7214/03ASILE 14, 17 maart 2003. 
118 5970/04 ASILE 4, 9 februari 2004. 
119 Ackers 2005, p. 27. 
120 7184/1/04 ASILE 13, REV 1, 17 maart 2004. 
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'Omdat het Verenigd Koninkrijk problemen ging maken, kwam de weg vrij 
voor andere lidstaten om de onderhandelingen open te breken. Toen we op 
verzoek van het Verenigd Koninkrijk een aanpassing maakten bij de judicial 
review, kwam Spanje naar voren. Daar bepalen de rechters of een asielzoeker 
schorsende werking krijgt of niet. Ze wilden hun systeem niet veranderen. En 
zo begon iedereen: als het Verenigd Koninkrijk iets veranderd kan krijgen, 
dan willen wij ook.' 

Schorsende werking 
De UNHCR uitte zijn vrees dat de uitzonderingen op het beginsel van schorsen
de werking de regel zouden worden, en daarmee het risico op refoulement zou 
toenemen. 2' Die zorg was niet uit de lucht gegrepen: enkele lidstaten wilden 
helemaal geen automatische schorsende werking en nog meer lidstaten vonden 
de plicht niet gepast in een versnelde procedure. 22 Nederland, Finland, en Zwe
den namen het op voor de Commissie. Ze keerden zich wel tegen de standstill 
bepaling, die in hun ogen belangrijke procedurele verschillen tussen de lidstaten 
bekrachtigden. De Nederlandse delegatie meende dat beroepen bij rechterlijke 
instanties altijd schorsende werking moeten hebben. De drie voorstanders van 
het Commissievoorstel deden het compromisvoorstel om de uitzonderingen 
limitatief op te sommen. Dat de versnelde procedure tot deze opsomming be
hoorde wekt geen verbazing: de Nederlandse regels kenden in dit geval evenmin 
van rechtswege schorsende werking toe aan een beroep. 

Het voorstel bood echter geen soelaas, omdat de Werkgroep geen overeen
stemming bereikte over de uitzonderingen en Spanje zich fel keerde tegen elke 
plicht tot schorsende werking. Deze lidstaat ging evenmin akkoord met de 
standstill clausule, ook al was die speciaal voor Spanje ontworpen. Scifa besloot 
tenslotte om het al dan niet verlenen van schorsende werking aan de lidstaten 
over te laten. Lidstaten dienden wel voorschriften op te stellen over het recht 
op schorsende werking tijdens bezwaar en beroep. Overeenkomstig hun interna
tionale verplichtingen'. Als dit recht niet van rechtswege werd toegekend, zou 
nationale wetgeving moeten voorzien in een rechtsmiddel.125 Maar ook met dit 
laatste punt kon Spanje zich niet verenigen. 6 In de dagen voordat de Raad het 
politiek akkoord sloot, wisten Coreper en de JBZ-Radengroep een compromis te 
sluiten ten aanzien van de schorsende werking door aan de mogelijkheid van een 

121 Aide Memoire, UNHCR, 18 november 2003. 
122 Spanje, België en het Verenigd Koninkrijk maakten dit bezwaar in het algemeen. Ier

land, Frankrijk en Luxemburg ten aanzien van versnelde procedures; 7214/03ASILE 14, 
17 maart 2003. 

123 Met name van België, het Verenigd Koninkrijk, Spanje, Frankrijk, Ierland, Luxemburg 
en Duitsland, 7214/03 ASILE 14, 17 maart 2003. 

124 5970/04 ASILE 4, 9 februari 2004. 
125 8166/04 ASILE 25, 5 april 2004. 
126 8413/04 ASILE 28, 21 apnl 2004. 
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rechtsmiddel de woorden 'of beschermende maatregelen' toe te voegen. De 
toevoeging van het vage begrip 'beschermende maatregelen' vergrootte de be
leidsruimte blijkbaar voldoende voor Spanje om te kunnen instemmen. Hoe 
langer er over beroep en schorsende werking werd gesproken, hoe minder er van 
de garanties overbleef, zo constateerde een lid van de Duitse delegatie: 

'Het was een van de punten die nog op het laatst geregeld moesten worden. 
Er was lang gesproken over de vraag wat een "effective remedy" is, met name 
met betrekking tot de schorsende werking. Toen er zoveel concrete bepalin
gen gesneuveld waren, kwamen we nog een verklaring in de preambule over
een en een verwijzing naar internationale mensenrechteninstrumenten. Over 
meer kon men geen overeenstemming bereiken.' 

De Nederlandse onderhandelaar uitte zijn teleurstelling over het resultaat: 

'Bij de schorsende werking was de formulering heel open geworden, daar wa
ren we niet gecharmeerd van. Ook de beroepsinstantie was van karakter ver
anderd. Dat kon ook een "administrative body" zijn, wat van alles kon inhou
den. Er hoefde geen rechter aan te pas te komen, een ambtelijke toetsings
commissie kon het ook nog zijn, nog niet eens duidelijk een andere persoon 
of orgaan dan die de eerste beslissing had genomen. Dan heb je wel een 
tweede instantie, maar dat heeft weinig om het lijf.' 

Conclusies 

Tijdens de onderhandelingen over beroepsprocedures kwamen onoverbrugbare 
verschillen in rechtssystemen tussen de lidstaten aan het licht. Geen enkele lid
staat bleek bereid om de nationale regels omtrent het aantal beroepsgangen, de 
omvang van toetsing of de soort instantie te wijzigen. België heeft zich lange 
tijd alleen verzet tegen de plicht om de rechterlijke toets ook de feiten te laten 
omvatten. Het is overigens opvallend dat Nederland zich hier niet bij voegde, 
omdat ook de Nederlandse wetgeving niet voorziet in een volle rechterlijke toets 
van de feiten. Het Verenigd Koninkrijk bereikte ten slotte dat alleen nog maar de 
preambule verwijst naar de omvang van de rechterlijke toets. Dit typeerde de 
Britse invloed, zo is op te maken uit de waarneming van de commissiemede
werker: 

'Het is vooral te danken aan Duitsland en Engeland dat hele delen van het 
hoofdstuk over beroep en schorsende werking zijn weggevallen. Het eerste 
jaar zette Duitsland de toon. In Engeland werd de asielprocedure pas een poli
tiek issue toen in 2003 het aantal asielzoekers enorm toenam. Op dat moment 
werd Engeland de moeilijkste speler, waar Ierland aan het eind van de onder-

127 84/12/04 ASILE 30 REV 1, 27 apnl 2004. 
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handelingen heel veel mee te stellen had. Duitsland had toen inmiddels ge
kregen wat het wilde hebben.' 

Uit de verschillende tijdstippen waarop lidstaten dezelfde onderwerpen opbrach
ten, is af te leiden dat ze niet zozeer in allianties optrokken, maar ieder voor 
zich. Waar Duitsland zich vooral in de eerste fase uitsprak tegen schorsende 
werking, deed Spanje dat in de laatste onderhandelingen. Alle respondenten 
wezen deze lidstaat aan als de actor die elke harmonisatie op het gebied van 
schorsende werking onmogelijk maakte. Ook hier was een verwijzing naar in
ternationale verplichtingen bedoeld om nog ten minste een minimumnorm te 
creëren in de richtlijn. 

De juridische betekenis van de richtlijn 
Van alle onderdelen van de richtlijn was het verzet tegen inperking van de soe
vereiniteit bij de beroepsbepalingen wellicht nog het felst. Dat kan niet voorko
men dat het bindende effect van de richtlijn juist op dit onderdeel waarschijnlijk 
het meest ingrijpend zal blijken. Een niet te onderschatten meerwaarde van de 
richtlijn vloeit immers voort uit de vaststelling van de richtlijn zelf. Daarmee is 
het recht op beroep van asielzoekers in het unierechtelijk kader geplaatst. Door
dat de algemene beginselen van het Unierecht in sommige opzichten striktere 
normen bevatten, zijn de lidstaten via de procedurerichtlijn verplichtingen aan
gegaan die verder strekken dan die van het EVRM en het Vluchtelingenver
drag. Zo heeft het Hof van Justitie duidelijk gemaakt dat een effectief rechts
middel een toets van de feiten moet omvatten. ' 9 Ook het Hof voor de Rechten 
van de Mens bepaalde dat bij een dreigende uitzetting de toets aan artikel 3 
EVRM 'full and ex nunc' moet zijn.13 Artikel 13 EVRM vergt volgens het 
EHRM dat rechters in staat worden gesteld om de legaliteit van het overheids
handelen op feitelijke en procedurele gronden effectief te toetsen.'3' Het EHRM 
lijkt echter, anders dan het Hof van Justitie, vast te houden aan het vereiste van 
een 'arguable claim', en is daarom minder veeleisend dan het Unierecht. 

128 Zie voor een beschouwing over de werking van het gemeenschapsrechtelijke beginsel 
van effectieve rechtsbescherming op de beroepsfase, zie Battjes 2006, p. 88 Voor een 
meer algemene toets van de procedurerichtlijn aan het gemeenschapsrecht, zie Rencman 
2007. 

129 HvJ EG 19 september 2006, nr. C-506/04, Wilson, paragraaf 63. Dat dit ook geldt voor 
een toelatingsprocedure blijkt uit Dörr en Ünal, HvJ EG 2 juni 2005, nr. C-136/03, JV 
2005/276, paragraaf 57 

130 EHRM 17 juli 2008, nr. 25904/07, NA tegen Verenigd Koninkrijk, JV 2008/329; 
EHRM 5 juli 2005, nr. 2345/02, Said tegen Nederland, JV 2005/304. 

131 EHRM 11 december 2008, nr. 42502/06, Muminov tegen Rusland. 
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Deze eis lijkt het EHRM niet te stellen waar het gaat om de plicht om 
schorsende werking te verlenen aan het beroep l32 De definitie van een effectief 
rechtsmiddel zoals opgenomen in artikel 47 van het Handvest voor de Grond
rechten verplicht de lidstaten m elk geval om in alle asielprocedures aan een 
beroep van rechtswege schorsende werking te verlenen Dit beginsel is vol
gens Reneman wel op twee manieren te interpreteren of een beroep tegen de 
afwijzing van een asielverzoek heeft heeft automatisch schorsende werking, of 
een verzoek om schorsende werking heeft dit Het effectiviteitsbeginsel vereist 
volgens haar ook dat dit principe is vastgelegd in wetgeving of in beleidsregels, 
een praktijkafspraak volstaat niet134 Ten slotte eist het unierechtelijke doeltref-
fendheidsbeginsel dat nationale procesregels het voor een asielzoeker met on
mogelijk maken om de bescherming op grond van de definitienchtlijn in te roe
pen Het recht op beroep zou illusoir zijn als al voor de rechterlijke toets een 
onomkeerbaar besluit zou worden genomen De preambule van de procedure
richtlijn verduidelijkt daarnaast dat de desbetreffende rechterlijke instantie be
voegd moet zijn om een prejudiciële vraag te stellen Hierdoor is het unierechte
lijke toezicht gegarandeerd 

Overigens benadrukte de Commissie de overeenkomsten in waarborgen 
tussen het EVRM en het Unierecht Volgens de Commissie impliceert de juris
prudentie van beide hoven (EHRM en HvJ) dat alle feiten van de zaak moeten 
worden onderzocht en dat goed moet worden ingeschat wat de mogelijke gevol
gen zijn van de verwijdering van de verzoeker naar het land van bestemming '37 

Dit vormde voor de Commissie tevens de rechtvaardiging om deze waarborgen 
in haar herzieningsvoorstel op te nemen 138 

De waarborg van schorsende werking en een volle en ex nunc toets door de 
rechter is dus het gevolg van het algemene unierechtelijke en intemationaalrech-
telijke kader De concessies die de lidstaten elkaar deden tijdens de onderhande
lingen, doen daar niets aan af Dat de delegaties niet bereid waren deze normen 
om te zetten in procedurele bepalingen in de richtlijn, duidt erop dat ze niet (vol
ledig) beseften op welke wijze de richtlijn hun nationale beleidsvrijheid zou 
beperken Deels waren ze niet bekend met de gevolgen van de algemene begin
selen van het Unierecht, maar deels waren die ook nog met te overzien Zo was 

132 Zie EHRM 26 apnl 2007, nr 25389/05, Gebremedhm tegen Frankrijk, JV/252, EHRM 
20 september 2007, nr 45223/05, Sultani tegen Frankrijk, JV 2007/462, EHRM 2 de
cember 2008, nr 32733/08, KRS tegen Verenigd Koninkrijk, JV 2009/41 

133 Reneman 2007, ρ 337 
134 Reneman 2010, ρ 432-434 
135 Zie eerdergenoemd arrest Dorr en Unal, JV 2005/276 

Punt 27 van de considerans refereert aan artikel 234 EG-Verdrag (huidig artikel 267 
VWEU) 

137 Brief van de vice-voorzitter van de Europese Commissie aan de voorzitter van de Eerste 
Kamer van 30 juni 2010, Kamerstukken 7 2010-2011, 32 218 en 32 219 F, ρ 7 

138 COM (2009) 554, 21 oktober 2009 
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artikel 47 van het Handvest voor de Grondrechten op dat moment nog niet bin
dend. 

6.5 Afwijkende procedures: herhaalde verzoeken, versnelde en 
grensprocedures 

Inhoud eerste Commissievoorstel 

Een lidstaat mocht de behandeling versnellen als de beslisambtenaar binnen een 
bepaald tijdsbestek het asielverzoek kennelijk ongegrond of niet-ontvankelijk 
kon verklaren. In dat geval mocht de lidstaat ook afwijken van een aantal proce
durele waarborgen zoals schorsende werking of de mogelijkheid van beroep. 
De limitatief opgesomde redenen om een verzoek kennelijk ongegrond af te 
wijzen, had de Commissie gebaseerd op EXCOM conclusie nr. 30 uit 1983 van 
het Uitvoerend Comité van de UNHCR. Het verzoek kon niet-ontvankelijk wor
den verklaard indien er op grond van de Dubiin-verordening een andere lidstaat 
verantwoordelijk was of een land buiten de Europese Unie kon worden aange
wezen als land van eerste asiel of veilig derde land. 

Inhoud richtlijn 

Lid 3 van artikel 23 bepaalt dat lidstaten van elk asielverzoek de behandeling 
mogen versnellen. Het vierde lid noemt vervolgens zestien situaties waarin een 
asielverzoek versneld kan worden behandeld. Lidstaten dienen bij een versnel
ling wel de waarborgen van hoofdstuk II te bieden. 

Artikel 24 noemt drie procedures waarin lidstaten mogen afwijken van de 
waarborgen van hoofdstuk II: het vooronderzoek van een herhaald asielverzoek, 
grensprocedures en de toepassing van het beginsel 'Europees veilig derde land'. 
Voor de eerste procedure geldt dat de regels van artikel 32 moeten worden nage
leefd. Voor de grensprocedure geldt dat alleen bij bestaande grensprocedures 
lidstaten mogen afwijken van de normale rechtswaarborgen. Voor die situaties 
zijn wel minimale voorwaarden vastgelegd in de richtlijn. Als de beslissing 
niet binnen vier weken is genomen, krijgt de asielzoeker toegang tot de normale 
procedure en zijn ook de normale rechtswaarborgen van toepassing. De derde 
afwijkingsmogelijkheid is te vinden in artikel 36, waar in het geheel geen 
rechtswaarborgen gelden, totdat blijkt dat het veilige derde land de asielzoeker 
niet terugneemt. Ook hier begrenst een standstill bepaling de toepassing (zie 
verder paragraaf 6.7). 

139 De beslissing moet dan genomen worden binnen 25 werkdagen na het persoonlijk ge
hoor, binnen 65 werkdagen zonder persoonlijk gehoor. 

140 Zie artikel 35 lid 2 Richtlijn. Deze afwijkende waarborgen zijn genoemd in artikel 35 
lid 3. 
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Artikel 25 noemt de asielverzoeken die lidstaten niet inhoudelijk hoeven te 
behandelen Naast de situaties waann de Dublin Verordening van toepassing is, 
betreffen dit met-ontvankelijke asielverzoeken op grond van een eerste land van 
asiel, een veilig derde land, rechtmatig verblijf op andere gronden, een identiek 
verzoek na een definitieve afwijzing en een reeds ingediend asielverzoek uit zijn 
naam door een gezinslid 

Wat is er gewijzigd7 

Er geldt geen criterium en geen beslistermijn meer voor een versnelde behande
ling Het aantal asielzoekers dat met in aanmerking komt voor de rechtswaar
borgen van hoofdstuk II is vergroot, met name door de grensprocedures en het 
vooronderzoek van de herhaalde asielverzoeken De standstill bepaling van de 
grensprocedures voorkomt de introductie van grensprocedures die van de nor
men uit de richtlijn afwijken en daarmee ook verder uiteenlopen van de grens
procedures van de lidstaten 

De niet-ontvankehjkheidgronden zijn uitgebreid en de verplichting om de
ze met-ontvankelijke verzoeken wel inhoudelijk te behandelen, is komen te 
vervallen Asielzoekers uit veilige herkomstlanden en veilige derde landen heb
ben op grond van de richtlijn een zwakke rechtsbescherming doordat ze geen 
recht hebben op een persoonlijk gehoor noch op een inhoudelijke behandeling 

Beschrijving van het onderhandelingsproces 

Versnelde behandeling en herhaalde asielverzoeken 
Duitsland wilde de eigen regels ten aanzien van herhaalde asielverzoeken opge
nomen zien Hun schriftelijke vooronderzoek naar de ontvankelijkheid van de 
aanvraag kende minder waarborgen dan een normale behandeling '42 Volgens 
een lid van de Duitse delegatie leende dit voorstel zich niet voor concessies 

'Voor ons was deze specifieke behandeling van herhaalde asielverzoeken een 
kernpunt, dat we per se in de richtlijn wilden hebben We stonden aanvanke
lijk geïsoleerd We heten zien dat eenderde van onze verzoeken uit herhaalde 
asielverzoeken bestond en dat het daarom een belangrijk onderdeel was We 
stelden toen voor om de nationale regeling in te voeren als optie Verrassend 
genoeg vond een aantal delegaties vervolgens dat ons voorstel niet ver genoeg 
ging Sommige werden zich er toen pas van bewust dat ze alles wat niet in de 
richtlijn zou komen, niet meer op nationaal niveau zouden kunnen doen Dat 
was voor ons juist de reden geweest om erop te staan dat de regeling in de 
richtlijn zou komen ' 

141 Wel kan de toepassing van deze concepten onderzoek vergen, bijvoorbeeld op grond 
van artikel 26 en 27 Zie verder paragraaf 6 5 

142 11844/01 ASILE 45, 20 september 2001 
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Zes lidstaten maakten bezwaar tegen de beslistermijnen in de versnelde procedu
re met het argument dat asielzoekers de termijnen zouden misbruiken om de 
procedure te vertragen.143 

De Commissie stelde een ontvankelijkheidsonderzoek voor herhaalde 
asielverzoeken voor. Zodra zou blijken dat aan de voorwaarde voor een nieuw 
asielverzoek wordt voldaan, moesten de lidstaten zich houden aan de rechts
waarborgen van hoofdstuk II. Tijdens het vooronderzoek gelden bepaalde mini
mumvoorschriften. Uit de toelichting op het voorstel is op te maken dat de 
Commissie dit voorstel met tegenzin heeft opgenomen: 'Deze procedure is ont
leend aan de Duitse werkwijze. Beklemtoond wordt dat de lidstaten niet ver
plicht zijn deze regels aan te nemen, en hernieuwde verzoeken mogen blijven 
behandelen zoals elk ander verzoek.'144 

Ook ten aanzien van een versnelde behandeling kwam de Commissie de 
lidstaten ruimschoots tegemoet. Ze breidde het toepassingsbereik van versnelde 
procedures uit tot besluiten over de toegang tot het grondgebied en de afwij
zingsgronden die in artikel 32 waren genoemd. Een versnelde procedure mocht 
van de Commissie maximaal zes maanden duren, maar daar stond tegenover dat 
de waarborgen van hoofdstuk II van toepassing waren. Wel golden afwijken
de regels omtrent schorsende werking bij beroep (zie paragraaf 6.4). De meeste 
ministers verwelkomden de nieuwe mogelijkheden, maar deden niettemin sug
gesties voor een verdere verruiming. In maart 2003 stelde Nederland voor om 
aan de aanhef bij de gronden voor een versnelde procedure, de woorden 'onder 
andere' toe te voegen. In de Werkgroep lichtte de Nederlandse onderhandelaar 
de AC-procedure toe. Hij benadrukte hoe belangrijk het was dat de richtlijn niet 
bepaalde categorieën uitsluit van de versnelde procedure. Voor de Nederlandse 
versnelde procedure gold immers als enig criterium dat een behandeling binnen 
48 uur mogelijk zou zijn (zie paragraaf 8.4). Dit was de eerste keer dat de 
delegatie dit bepleitte, nadat het eenmaal in 2001 bezwaar had gemaakt tegen 
formele criteria voor een versnelde procedure.147 Niettemin noemde een lid van 
de Nederlandse delegatie behoud van de AC-procedure een belangrijke doelstel
ling: 

'Wij wilden onze nieuwe Vreemdelingenwet behouden, en zeker de AC-
procedure. In ons systeem kan een asielverzoek in het AC worden afgewezen 
op alle afwijzingsgronden die de wet kent. Daarom wilden wij de beperkte ca
tegorie die de Commissie voorstelde uitbreiden naar alle gevallen.' 

143 België, Luxemburg, Nederland, Oostenrijk, Zweden en het Verenigd Koninkrijk, 
11844/01 ASILE 45, 20 september 2001. 

144 COM (2002) 326 def, p. 18. 
145 COM (2002) 326 def., p. 18. 
146 7254/03 ASILE 15, 17 maart 2003. 
147 11844/01, ASILE 20 september 2001. 
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Waarom had de delegatie hierover dan anderhalfjaar gezwegen? Volgens een 
medewerker van Vluchtelingenwerk hield dit verband met de vraag of de Ne
derlandse rechters het AC-criterium zouden accepteren: 

'Pas toen de regering in oktober 2002 door het Haagse gerechtshof in het ge
lijk werd gesteld, zag je de Nederlandse delegatie offensiever pleiten tijdens 
de onderhandelingen voor afschaffing van een formeel criterium.' 

Toch ondervond de delegatie weinig nadeel van de late interventie: haar voorstel 
werd enkele maanden later opgenomen in de tekst.149 Nog voordat dit Neder
landse voorstel was overgenomen, had de Nederlandse onderhandelaar bepleit 
om in een versnelde procedure gedurende de beroepsfase van schorsende wer
king te kunnen afzien.150 

De oppositie tegen de tijdslimieten in een versnelde procedure groeide on
der de lidstaten. Het Verenigd Koninkrijk, Duitsland en Oostenrijk wilden soe
peler termijnen, maar Spanje, Frankrijk en Nederland vonden de termijnen juist 
te lang. Medio 2003 kwam de Werkgroep overeen om de limieten in een ver
snelde procedure te schrappen.151 

Grensprocedures 

Direct bij aanvang van de onderhandelingen pleitten Duitsland, Oostenrijk, 
Frankrijk, Portugal en Finland ervoor om grensprocedures buiten de richtlijn te 
houden.152 Een Nederlands delegatielid gaf als verklaring voor de Duitse strate
gie: 

'Het Commissievoorstel ging uit van een inhoudelijke behandeling van elk 
asielverzoek. Dat was hun grote schrik. Duitsland had in de grondwet bepaald 
dat personen die niet direct zijn ingereisd, in principe direct kunnen worden 
afgewezen. Het gaat om grote aantallen daarvan in Duitsland.' 

Een respondent van de Integrationsbeauftragte, tevens lid van de Duitse onder
handelingsdelegatie, bevestigde het vermoeden van de Nederlandse respondent: 

'De Luchthavenwet hing nauw samen met onze veilige derdelandenregeling. 
Wij hebben geprobeerd om die twee in samenhang met elkaar in de richtlijn 
te krijgen. Het liefst wilden wij de grensprocedure buiten de richtlijn houden, 
maar de Commissie was erop gebrand om alle Duitse regels van de asielpro
cedure onder de richtlijn te laten vallen.' 

148 Zie voor meer uitleg paragraaf 8.4. 
149 11575/03, ASILE 44, 31 juli 2003. 
150 11108/03 ASILE 42, 9 juli 2003. 
151 11108/03 ASILE 42, 9 juli 2003. 
152 11844/01 ASILE 45, 20 september 2001. 
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Niet alleen de Commissie, maar ook Nederland wilde de richtlijn juist wel van 
toepassing verklaren op grensprocedures, omdat het vreesde voor doorreis van 
deze grote groepen vanuit Duitsland naar Nederland Medio 2001 sprak een 
meerderheid zich in de JBZ-Raad uit voor toepassing van de richtlijn op grens
procedures '5 3 Tijdens de ontwerpfase van haar tweede voorstel stond de Com
missie voor de keuze om de grensprocedures te harmoniseren met enkele mini-
mumgaranties of om dit terrein onder bepaalde voorwaarden over te laten aan de 
lidstaten De meeste nationale ambtenaren gaven in de consultatieronde de 
voorkeur aan het laatste De Juridische Dienst van de Commissie adviseerde 
daarentegen de eerste optie Ze suggereerde een beperkt soort grensprocedure 
naar het Franse model een selectieprocedure met het doel om kennelijk onge
gronde asielverzoeken de toegang te weigeren l 5 4 De Commissie koos ervoor 
om de grensprocedure onder het toepassingsbereik van de richtlijn te brengen, 
maar kwam de lidstaten tegemoet met een standstill clausule Bestaande grens
procedures werden gerespecteerd, mits ze voldeden aan in een apart lid genoem
de minimumvoorwaarden Een besluit over de toegang tot het grondgebied 
moest binnen twee weken worden genomen, tenzij de rechter toestemming gaf 
voor een verlenging van maximaal twee weken Overschrijding van deze termijn 
leidde tot toegang tot het grondgebied en de normale procedure Een weigering 
van de toegang moest bij de rechter kunnen worden aangevochten 

Frankrijk deed een voorstel waarin de termijn was verlengd naar drie we
ken en de rechterlijke toets bij verlenging evenals een maximale verlengings
termijn waren geschrapt De Deense voorzitter formuleerde daarop het tekst
voorstel dat lidstaten binnen een redelijke termijn een beslissing moeten nemen 
in een grensprocedure, maar dat de asielzoeker toegang het grondgebied van de 
lidstaat moet worden verleend als er na vier weken nog geen besluit is geno
men '5 6 Deze tekst stelde de Werkgroep vervolgens vast ' 

Conclusie 

De meeste lidstaten hebben aangedrongen op een verruiming van de mogelijk
heden om asielverzoeken versneld te behandelen Nederland ging daarin het 
verst met zijn verzoek om dit voor elk soort asielverzoek mogelijk te maken Dat 
alle door andere delegaties bedongen versnellingsgronden in de richtlijn zijn 
gehandhaafd, wekt de indruk dat deze delegaties de toevoeging van het Neder
landse tekstvoorstel niet hebben beschouwd als een algemene versnellingsmoge-
hjkheid Het is ook niet goed denkbaar dat de toevoeging van de drie woorden 
de structuur van het artikel heeft gewijzigd en de catalogus van versnellings-

153 Zie ook Kamerstukken II2001-2002, 23 490, nr 208, ρ 5 
154 Ackers 2005, ρ 9 
155 7214/03 ASILE 14, 17 maart 2003 
156 11575/03 ASILE 44, 31 juli 2003 
157 12281/03 ASILE 48, 11 september 2003 

277 



BESLUITVORMING OVER ASIEL- EN MIGRATIERICHTLUNEN 

gronden zinledig heeft gemaakt Het Hof van Justitie zal zich bij de uitleg niet 
zozeer op de wetsgeschiedenis of de bedoeling van een enkele lidstaat baseren, 
maar op de gehele context van de bepaling De versnellingsmogelijkheid in het 
derde lid is te lezen als een uitzonderingsbepaling ten opzichte van het tweede 
lid, waarin een algemene indicatie voor de behandehngsduur is gegeven Elk 
asielverzoek automatisch onder grote tijdsdruk behandelen lijkt hiermee in te
genspraak Tegelijkertijd heeft de Commissie de gevolgen voor de rechtsbe
scherming van de versnelde procedure aanzienlijk weten in te perken, doordat 
hierop op haar voorstel de algemene rechtswaarborgen van hoofdstuk II nu on
verkort van toepassing zijn De combinatie echter van het schrappen van een 
inhoudelijk cnterium voor versnelde behandeling en het schrappen van de plicht 
tot schorsende werking in een versnelde procedure, heeft de rechtswaarborgen 
niettemin afgezwakt Dat beide op aandringen van de Nederlandse delegatie uit 
de tekst zijn verdwenen, contrasteert met de officiële doelstelling van de rege
ring van harmonisatie op een hoog beschermingsniveau Het gaf de Nederlandse 
regering wel de indruk dat ze de AC-procedure onverkort kon handhaven 

Duitsland is er niet in geslaagd om de grensprocedure buiten de richtlijn te 
houden Volgens de respondent van de Commissie was het schrappen van enkele 
waarborgen bij grensprocedures niet als een Duitse overwinning te beschouwen, 
omdat het van meet af aan helder zou zijn dat voor grensprocedures een lager 
beschermingsniveau zou gelden dan in gewone asielprocedures In elk geval is 
het Duitsland gelukt zijn speficieke nationale vooronderzoek bij een herhaalde 
asielaanvraag in de richtlijn erkend te krijgen, zonder verplicht te zijn daarbij de 
waarborgen van hoofdstuk II in acht te nemen Beide wijzigingen waren cruciaal 
voor Duitsland om zijn specifieke regelingen te handhaven Het betekent tege
lijkertijd dat Duitsland hiermee grote groepen asielzoekers heeft uitgesloten van 
een beroep op de normale procedurele waarborgen van de richtlijn Dit geldt niet 
alleen voor de asielzoekers in Duitsland Het ontbreken van een standstill clau
sule bij het vooronderzoek van herhaalde asielverzoeken stelt alle lidstaten in 
staat deze regeling over te nemen Het voorstel van de Commissie om voor be
staande grensprocedures een behandelingstermijn van twee weken op te nemen 
duidt erop dat het is ontworpen naar de wensen van Duitsland (zie paragraaf 
7 4) Dit leidde tot een verlengingsverzoek van Frankrijk, dat eveneens zijn 
grensprocedure (met een termijn van 20 dagen) onaangetast wilde laten '58 

158 Ericsson 2000, ρ 70 Een asielzoeker kon in de Franse grensprocedure maximaal 20 
dagen worden gedetineerd 
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6.6 Veilige landen concepten 

Inhoud commissievoorstel 

Veilig land van herkomst 
Volgens het eerste Commissievoorstel kon een lidstaat een asielverzoek kenne
lijk ongegrond verklaren als de asielzoeker uit een veilig land van herkomst 
afkomstig is.159 Het herkomstland kon alleen veilig worden verklaard als de 
asielzoeker de nationaliteit van dat land bezat of als staatloze er zijn gewone 
verblijfplaats had en er geen redenen waren om het land 'in zijn specifieke om
standigheden niet als veilig te beschouwen'. Het asielverzoek kon versneld wor
den behandeld, maar de asielzoeker had wel recht op beroep en kon verzoeken 
om schorsende werking. 

Veilig derde land 
Een asielverzoek kon niet-ontvankelijk worden verklaard als er sprake was van 
een veilig derde land.160 Dit was het geval als de asielzoeker een band had met 
het land en er tijdens een eerder verblijf de kans had gehad de bescherming van 
die autoriteiten in te roepen. Bovendien moesten er redenen zijn om aan te ne
men dat de asielzoeker opnieuw zou worden toegelaten en mocht er geen reden 
zijn voor de veronderstelling dat het land in de specifieke omstandigheden van 
de asielzoeker geen veilig derde land is. De asielzoeker had recht op beroep en 
kon verzoeken om schorsende werking tijdens de behandeling van het beroep. In 
dit geval kon de asielzoeker echter al vóór een beslissing op dit verzoek worden 
uitgezet. 

159 In een bijlage waren de volgende criteria opgenomen een land wordt als veilig her
komstland beschouwd als het over het algemeen de mensenrechten in acht neemt Het 
moet democratische instellingen hebben en toelaten dat internationale organisaties en 
NGO's toezicht houden op de naleving van de mensenrechten, het moet een rechtsstaat 
zijn waarbij personen voor de wet gelijk zijn, het moet doeltreffende maatregelen ne
men tegen de schending van burgerrechten en politieke rechten, het is een stabiel land 

160 Hiervoor golden de volgende (in een bijlage opgenomen) criteria het land neemt de 
normen van het internationaal vluchtelmgenrecht en de mensenrechten in acht, er is een 
bij wet voorgeschreven asielprocedure, de beslissingen worden objectief en onpartijdig 
genomen, asielzoekers mogen de beslissing afwachten op het grondgebied of aan de 
grens, asielzoekers hebben recht op een persoonlijk gehoor en een tolk, hebben de gele
genheid contact op te nemen met de UNHCR en hebben recht op beroep Ratificatie van 
het Vluchtelingenverdrag is geen vereiste Een veilig derde land is ieder land dat het 
EVRM of het Verdrag tegen Foltering heeft geratificeerd en over het algemeen de daar
in beschreven normen in acht neemt 
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Richtlijn 

Veilig land van herkomst 
Artikel 31 geeft lidstaten de mogelijkheid om een derde land als veilig herkomst
land te beschouwen als een asielzoeker de nationaliteit van dat land heeft of 
staatloos is en daar voorheen zijn gewone verblijfplaats had. Als voorwaarde 
geldt dat de asielzoeker geen substantiële redenen heeft aangevoerd om het land 
niet als veilig in de zin van de Definitierichtlijn te beschouwen. 

Op grond van artikel 29 van de richtlijn zal de Raad een lijst vaststellen (de 
bepalingen over de besluitvormingsprocedure zijn vernietigd door het Hof, zie 
paragraaf 6.1) met veilige herkomstlanden. Als een herkomstland voorkomt op 
deze gemeenschappelijke lijst en er is aan bovenstaande criteria voldaan, dan 
wijzen lidstaten het asielverzoek af.162 Lidstaten kunnen buiten de lijst ook een 
ander land of deel van een land aanwijzen als veilig herkomstland, als dat (deel 
van het) land voldoet aan criteria van bijlage II.163 Bestaande nationale regelin
gen mogen worden gehandhaafd, ook als ze slechts op specifieke groepen be
trekking hebben. Wel gelden ook voor deze regelingen enkele minimale crite-

- 164 

na. 

Veilige derde landen 
Een asielverzoek kan met-ontvankelijk worden verklaard als er sprake is van een 
veilig derde land.165 De lidstaat kan dan het onderzoek naar vluchtelingenschap 
achterwege laten. Voorwaarde is dat het derde land voldoet aan de criteria van 
artikel 27 lid 1. Deze hebben voornamelijk betrekking op vluchtelingrechtehjke 
aspecten.166 Lidstaten moeten nationale voorschriften vaststellen over het vereis-

161 Richtlijn 2004/83/EG 
162 Artikel 31 lid 2 Richtlijn 
163 Artikel 30 Richtlijn De criteria komen er kort gezegd op neer dat een herkomstland 

veilig is, indien op grond van de rechtstoestand, de toepassing van rechtsvoorschnften 
en de politieke situatie er algemeen gezien en op duurzame wijze geen sprake is van 
vervolging, foltering of onmenselijke of vernederende behandeling of bestraffing, noch 
van dreiging van blind geweld bij gewapende conflicten Rekening gehouden wordt met 
de mate waarin hiervoor bescherming wordt geboden middels nationale wetten en de 
naleving van mensenrechtenverdragen 

164 Zie de standstill clausule in artikel 30 lid 2 Richtlijn De criteria voor de bestaande 
regelingen zijn verval in artikel 30 lid 2 sub a en b en lid 4 de lidstaten moeten zich er
van vergewissen dat personen in die landen over het algemeen met zijn blootgesteld aan 
vervolging in de zich van de kwahficatienchtlijn, noch aan foltering of onmenselijke of 
vernederende behandeling of bestraffing De lidstaten houden bij de beoordeling reke
ning met de juridische situatie, de toepassing van rechtsvoorschnften en met de algeme
ne politieke omstandigheden in het herkomstland 

165 Artikel 25 lid 1 en lid 2, aanhef en onder c Richtlijn 
166 De criteria houden in dal het leven en de vrijheid niet bedreigd worden om redenen van 

ras, religie, nationaliteit, lidmaatschap van een sociale groep of politieke overtuiging, 
het beginsel van non-refoulement wordt nageleefd, alsook het verbod van verwijdering 
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te verband tussen de asielzoeker en het veilig derde land en over de wijze van 
toetsing l67 Deze toetsing kan bestaan uit een veiligheidsstudie voor een bepaal
de asielzoeker, maar ook uit een algemene beoordeling van een land De asiel
zoeker moet de kans krijgen om de veronderstelde veiligheid te weerleggen, 
maar dit is beperkt tot de gronden van artikel 3 EVRM Als de asielzoeker niet 
wordt toegelaten tot het derde land, is de lidstaat verplicht hem alsnog toe te 
laten tot de normale asielprocedure 168 

Europees veilig derde land 
Ten slotte heeft een lidstaat ook de mogelijkheid om een asielverzoek helemaal 
niet in behandeling te nemen, namelijk als een asielzoeker zijn grondgebied 
illegaal tracht binnen te komen of illegaal is binnengekomen vanuit een veilig 
derde land 169 Het derde land dient dan wel het Vluchtelingenverdrag en het 
EVRM te hebben geratificeerd en na te leven, over een asielprocedure te be
schikken en door de Raad te zijn aangemerkt als veilig derde land Totdat de 
Raad een lijst van veilige derde landen heeft vastgesteld, mogen lidstaten hun al 
bestaande nationale regels op dit gebied blijven toepassen ' ' Ook ten aanzien 
van deze gemeenschappelijke lijst heeft het Hof de bepalingen over de besluit
vormingsprocedure nietig verklaard (zie paragraaf 6 1 ) Voor toepassing van de 
nationale regels moet het derde land wel aan de criteria van de richtlijn voldoen 
De asielzoeker krijgt bij terugzending een document waarin staat dat zijn asiel
verzoek niet inhoudelijk is behandeld Als het derde land hem niet terugneemt, 
neemt de lidstaat het asielverzoek alsnog in behandeling 

Wat is er gewijzigd9 

Veilige herkomstlanden 
De criteria om een herkomstland als veilig aan te merken zijn versoepeld en de 
gelegenheid van de asielzoeker om de veiligheid te weerleggen is beperkt '73 

Toegevoegd is de mogelijkheid om ook een deel van een land veilig te verkla
ren De standstill bepaling leidt ertoe dat de nationale verschillen blijven bestaan 

in de zin van het EVRM en het CAT, de mogelijkheid bestaat om bescherming te zoe
ken m de zin van het Vluchtelingenverdrag 

167 Artikel 27 lid 2 Richtlijn 
168 Artikel 27 lid 4 Richtlijn 
169 Artikel 36 lid 1 Richtlijn 
170 Artikel 36 lid 2 Richtlijn 
171 Artikel 36 lid 7 Richtlijn 
172 Artikel 36 lid 5 en 6 Richtlijn 
173 Waar het Commissievoorstel een goed en duurzaam functionerende rechtsstaat eiste, 

met naleving van alle burgerrechten, eist de richtlijn alleen afwezigheid van vervolging, 
onmenselijke of vernederende behandeling of bestraffing en blind geweld bij gewapen
de conflicten, voor een succesvolle weerlegging moeten de redenen nu substantieel zijn 
en verband houden met vluchtelingschap 
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en de eisen van de richtlijn niet in alle lidstaten als minimumnormen fungeren. 
Nieuw is de introductie van een gezamenlijke lijst van veilige herkomstlanden. 
De formulering kan de indruk wekken dat lidstaten na het vaststellen van die 
lijst verplicht zijn om asielzoekers uit deze herkomstlanden afte wijzen. 

Veilige derde landen 
De concrete eisen aan de asielprocedure in het derde land zijn vervangen door 
de voorwaarden dat een asielverzoek mogelijk was geweest en het derde land 
het gebod van non-refoulement naleeft. Nu de toepassingscriteria vrij zijn in te 
vullen door de lidstaten, zullen de nationale verschillen niet worden opgeheven 
en evenmin aan een minimumnorm gebonden. Eerder verblijf in het derde land 
is niet meer vereist en de gronden waarop de asielzoeker de veronderstelde vei
ligheid kan weerleggen, zijn beperkt. Wel is overeind gebleven dat een lidstaat 
de veiligheid tot op zekere hoogte moet individualiseren.1 

Europees veilig derde land 
De mogelijkheid om een asielverzoek niet in behandeling te nemen, had de 
Commissie niet in haar voorstel opgenomen. Deze bepaling is het meest ver
strekkend, omdat een individuele beoordeling en de mogelijkheid van weerleg
ging voor de asielzoeker achterwege blijven. Op dit moment vormt de bepaling 
een dode letter. Als gevolg van de standstill bepaling kan immers alleen Duits
land de criteria toepassen, maar deze lidstaat is sinds 2004 omgeven door andere 
lidstaten van de EU. De bepaling komt pas tot leven als de Raad een gemeen
schappelijke lijst op grond van artikel 36 heeft vastgesteld. 

Verschillen in de twee gemeenschappelijke lijsten 
Toepassing van de lijst met veilige herkomstlanden is verplicht, maar de lidsta
ten hebben een vrije keuze bij de Europese veilige landen; lidstaten mogen (an
ders dan bij de veilige derde landen) naast de lijst andere veilige herkomstlanden 
aanwijzen en er gelden soepeler criteria bij de standstill bepaling bij de veilige 
herkomstlandenregeling, terwijl bij de Europese veilige derde landenregeling 
zo'n onderscheid ontbreekt.' 5 De veilige herkomstlanden bepalingen laten 
enerzijds veel beleidsruimte en verplichten anderzijds tot afwijzing van een 
verzoek. Bij de Europese veilige derde landen houdt de nationale beleidsruimte 
voor bestaande regelingen op zodra een gemeenschappelijke lijst is vastgesteld, 
maar dringt de richtlijn lidstaten toepassing van de regeling niet op. Deze syste
matiek sluit meer aan op het minimumkarakter van de richtlijn. De praktische 
betekenis van bovengenoemd arrest van het Hof van Justitie is echter dat de 
gemeenschappelijke lijsten helemaal niet kunnen worden vastgesteld zolang de 

174 Artikel 27 lid 2 sub c Richtlijn. 
175 Zie ook Peers & Rogers 2006, ρ 403. 
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besluitvormingsprocedure in de richtlijn niet is aangepast aan de unierechtelijke 
vereisten. 

Beschrijving van het onderhandelingsproces 

6.6.1 Veilige landen van herkomst 

De lidstaten reageerden verdeeld, omdat slechts een aantal lidstaten een derge
lijke regeling hanteerde. Frankrijk en Zweden, die hiertoe niet behoorden, maak
ten bezwaar omdat ze vreesden dat een individueel onderzoek op de achtergrond 
zou raken. Een groot aantal andere lidstaten verzocht juist om een versoepeling 
van de criteria, zodat ze meer ruimte hadden om een land als veilig aan te mer
ken.176 Medio 2003 stelde het Verenigd Koninkrijk drie verruimingen voor: de 
mogelijkheid van het veilig verklaren van een land voor een specifieke groep of 
van een deel van een land, en uitbreiding naar asielzoekers die waren geboren in 
dat land maar er niet de nationaliteit van bezaten.177 Najaar 2003 nam de JBZ-
Raad het laatste voorstel over. De eerste twee verzoeken gingen te ver voor 
Duitsland, Frankrijk, Finland, Nederland, Portugal en Zweden.1 8 Pas een week 
voordat het politiek akkoord zou worden gesloten, honoreerde Coreper de Britse 
wensen om een deel van een land veilig te kunnen verklaren. Bovendien behield 
het Verenigd Koninkrijk door middel van een standstill bepaling de mogelijk
heid om een land voor een specifieke groep veilig te verklaren.1 9 Volgens een 
lid van de Nederlandse delegatie speelde de opt-out positie van het Verenigd 
Koninkrijk de lidstaat in de kaart: 

'Niemand voelde veel voor die beperkte veilig verklaring. Maar het hing in de 
lucht dat Engeland zich zou terugtrekken. Het is nooit formeel gezegd, maar 
de andere lidstaten waren daar wel bang voor. De kans was klein, maar het 
zorgde toch voor een druk. Wij wilden dat zeker voorkomen, omdat het Vere
nigd Koninkrijk een bondgenoot van ons was en we met hen dus meer konden 
bereiken dan zonder hen' 

Gemeenschappelijke lijst 
De Commissie had in de consultatiefase weinig animo bespeurd bij de lidstaten 
voor een gemeenschappelijke lijst en de UNHCR had dit idee ronduit afgewe-

176 Duitsland, Griekenland, Spanje, Nederland, Italië en Oostenrijk; 11844/01 ASILE 45, 
20 september 2001; Resolution on manifestly unfounded applications for asylum, SN 
4822/92 WGI 1282 AS 146. 

177 11575/03 ASILE 44, 31 juli 2003. 
178 Artikel 7 van de resolutie bepaalt dat een asielverzoek kennelijk ongegrond kan worden 

verklaard als de vervolging is beperkt tot een specifiek gebied van het herkomstland, en 
de asielzoeker effectief beschermd kan worden in een ander deel van het land. 

179 8413/04 ASILE 28, 21 april 2004. 
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zen De organisatie vreesde voor een onevenredig zware bewijslast voor asiel
zoekers 1 8 0 Begin 2003 pleitten Griekenland, Italie en Luxemburg voor het eerst 
voor zo'n lijst ' ' De andere lidstaten maakten om verschillende redenen be
zwaar Finland en Zweden deelden het standpunt van de UNHCR, maar Neder-
land, Verenigd Koninkrijk en Ierland vreesden juist erdoor beperkt te worden 
Het Verenigd Koninkrijk was de drijvende kracht achter het pleidooi voor rui
mere criteria Het voerde dat jaar een experiment uit met een tweedaagse proce
dure voor asielzoekers uit bepaalde herkomstlanden , 8 3 Samen met Frankrijk, 
Duitsland, Spanje en Italie pleitte het middels een verklaring in de JBZ-Raad 
voor een versnelde behandeling van deze asielverzoeken en een gemeenschap
pelijke mimmumhjst met de mogelijkheid voor nationale aanvullingen Oosten
rijk en de Benelux-landen vielen hen bij Deze actie vond plaats buiten het kader 
van de onderhandelingen over de procedurenchthjn De verklaring kon be
schouwd worden als een opdracht voor het nieuwe Italiaanse voorzitterschap 

De Franse steun was onverwacht, omdat de lidstaat eerder gekant was te
gen een veilige landenregeling Een lid van de Franse delegatie zag het als een 
poging tot gemeenschappelijkheid 

'Frankrijk wilde de goede leerling zijn en hechtte zeer aan harmonisatie We 
wilden geen nationale lijst, maar als er een Europese lijst zou komen, wilden 
wij die een op een toepassen ' 

De Commissie en de Juridische Dienst van de Raad meenden dat het gemeen
schapsrecht ertoe leidde dat een gemeenschappelijke lijst verplicht moest wor
den toegepast door de lidstaten 1 8 Dit advies werd verdeeld ontvangen Ierland, 
Nederland en het Verenigd Koninkrijk wilden niet gebonden worden en Zwe
den, Finland en Portugal hielden vast aan een individueel onderzoek naar elk 

1 Sn 

asielverzoek Om beide partijen tegemoet te komen, besloot de Raad tot de 
bepaling dat lidstaten ook naast de lijst andere landen veilig konden verklaren en 
tot de zinsnede in de preambule dat de specifieke omstandigheden van de asiel
zoeker geen redenen vormen om het land niet veilig te beschouwen Het enige 

180 Ackers 2005, ρ 4 en 'UNHCR's observations on the European Commission's proposal 
for a Council Directive on minimum standards on procedures for granting and with
drawing refugee status', Geneve, UNHCR juli 2001, www unhcr org 

181 Voorstanders waren Griekenland, Italie en Luxemburg, Frankrijk en Oostenrijk, 
7214/03 ASILE 14, 17 maart 2003 

182 10064/03 ASILE 34, 4 juni 2003 
183 ECRE, Country Report 2003 United Kingdom, London September 2004, ρ 198, 

www unhcr org 
184 Kamerstukken II2002-2003, 23 490, nr 286 
185 12815/03 ASILE 52, 23 september 2003 
186 12815/03 ASILE 52, 23 september 2003 
187 12888/03 ASILE 53, 25 september 2003 

284 



6. TOTSTANDKOMING PROCEDURERICHTLIJN 

onderdeel dat de Raad, op aandringen van Duitsland, niet overnam van de voor-
zitter, was het instemmingsrecht van het Parlement. 

Het politiek akkoord vermeldde dat de ontwerprichtlijn zou worden voor
gelegd aan het Europees Parlement na de vaststelling van de lijst veilige her
komstlanden.189 Die bleef echter uit. Enkele lidstaten keerden zich tegen het 
opnemen van bepaalde landen vanwege de toepassing van de doodstraf of het 
voorkomen van vrouwenbesnijdenis aldaar. Volgens een respondent van de 
Beauftragte blokkeerde Duitsland de overeenstemming over de lijst: 

'Mali werd door Frankrijk aangedragen, Duitsland wilde Senegal en Ghana. 
De minister van Buitenlandse Zaken en de Minister van Vrouwen- en Gezins
zaken keerden zich tegen Schily omdat ze het een fout signaal vonden: we 
deden zelf projecten in Ghana tegen vrouwenbesnijdenis. De Bondsdag heeft 
toen uitgesproken dat dit niet gesteund kon worden. Duitsland heeft zijn 
standpunt toen ingetrokken.' 

De onderhandelaar namens Nederland wees echter een andere lidstaat aan als 
boosdoener: 

'Wij zijn, om het Ierse voorzitterschap te helpen, aan de slag gegaan met de 
lijst van veilige herkomstlanden, omdat de Commissie er niet mee verder wil
de gaan. Uiteindelijk waren alle landen akkoord behalve België. Eén minister 
(die niet verantwoordelijk was voor het asielbeleid) vond dat een land waar 
vrouwenbesnijdenis voorkwam, niet op de lijst mocht staan. We hebben nog 
onderzoek gedaan naar de mate waarin die overheden bescherming boden te
gen vrouwenbesnijdenis, maar dat vond België onvoldoende. En toen hield 
het op. Toen hebben wij voorgesteld om niet langer te wachten met de richt
lijn en de lijst later vast te stellen.' 

Scifa nam in november 2004 het voorstel van het Nederlandse voorzitterschap 
over om de totstandkoming van de gemeenschappelijke lijst los te koppelen van 
die van de procedurerichtlijn.'90 

Daadkracht in de kiem gesmoord? 
Dat de lidstaten niet in staat bleken om gezamenlijk veilige herkomstlanden aan 
te wijzen, laat zien dat de ferme oproep daartoe vooral voortkwam uit de behoef
te om een politieke daad te stellen. De discussie over de gemeenschappelijke 
lijst illustreert het verzet van de lidstaten tegen het prijsgeven van hun soeverei
niteit. Het eerste voorbeeld vormt de keuze om het Europees Parlement geen 
invloed te geven op de lijst, het tweede de problemen die ontstonden bij de vast-

188 Notulen van de JBZ-Raad van 2 en 3 oktober 2003, 12762/03 (Presse 278) Zie voor de 
positie van Duitsland 12815/03 ASILE 52, 23 september 2003. 

189 8771/04 ASILE 33, 30 april 2004 
190 14203/04 ASILE 64 ADD 1,18 november 2004. 
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stelling van de lijst zelf. Ook bij gekwalificeerde meerderheid zal de Raad niet 
tot een gemeenschappelijke lijst komen. Overeenstemming was alleen mogelijk 
over vage criteria; bij concrete toepassing blijkt aanmerking van een land op 
politieke gevoeligheden te stuiten, die verder reiken dan het toelatingsbeleid. 
Ook het door het Hof afgedwongen instemmingsrecht van het Parlement zal de 
bereidheid van lidstaten om tot een lijst te komen verder hebben doen slinken. 

De verplichte toepassing van de gemeenschappelijke lijst strekt verder dan 
de beoogde minimumnormen en daarmee wellicht tot overschrijding van de 
bevoegdheid van de Gemeenschap. Dit alleen door Zweden opgebrachte be
zwaar werd later ondersteund door Costello.191 Volgens Battjes is de gemeen
schappelijke lijst echter nog wel als minimumnorm te kwalificeren, omdat lid
staten dezelfde bewijsmaatstaf mogen hanteren als bij asielzoekers uit andere 
landen en ze de toepassing van de regeling middels een verzoek aan de Raad 
kunnen opschorten. Battjes merkt daarbij wel op dat de richtlijn de lidstaten niet 
bepaald aanspoort om af te wijken van de norm dat een asielverzoek uit de aan
gewezen landen ongegrond is. 

6.6.2 Veilige derde landen 

Gemeenschappelijke lijst 

Net als bij de veilige herkomstlanden, barstte ook hier een discussie los over de 
vaststelling van een gemeenschappelijke lijst. Het debat leidde tot dezelfde 
kampen, maar toch tot een andere ontknoping.193 De Raad kon niet tot overeen
stemming komen en legde het voorstel van de voorzitter terug bij Coreper. Co-
reper besloot vervolgens afte zien van een gemeenschappelijke lijst, waarschijn
lijk omdat de discussie inmiddels was verlegd naar het voorstel over 'Europese 
veilige derde landen', het concept dat tijdens de onderhandelingen was ontstaan 
(zie verder paragraaf 6.6.3).194 

Criteria derde land 

Het Verenigd Koninkrijk vroeg op twee punten een verdere versoepeling: geen 
vereiste met betrekking tot de toegang tot een asielprocedure en de mogelijkheid 
om ook een deel van een land als veilig aan te merken. Het Britse voorstel viel 
niet in goede aarde bij Nederland, Finland en Zweden.195 Bij een volgende be
spreking trok Nederland zijn bezwaar in en voegde Duitsland zich bij de tegen
standers. De net aangetreden nieuwe regering in Nederland wilde asielzoekers 

191 Costello 2005, p. 65. 
192 Battjes 2006, p. 698. 
193 11575/03 ASILE 44, 31 juli 2003 
194 13747/03, 6 november 2003 
195 11108/03 ASILE 42, 9 juli 2003. 
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gemakkelijker naar een veilig derde land terug kunnen sturen (zie verder para
graaf 8.5). In het najaar van 2002 gingen het Verenigd Koninkrijk en Nederland 
intensief samenwerken op dit gebied.196 Op hun beider initiatief verklaarde de 
JBZ-Raad in november 2002 dat kandidaatlidstaten vanaf de ondertekening van 
het toetredingsverdrag als veilig derde land kunnen worden beschouwd. Zo 
wilden de lidstaten hen verantwoordelijk maken voor de behandeling van asiel
verzoeken die in de Europese Unie waren ingediend. 

Toepassingsvoorwaarden 

De lidstaten toonden zich sterk verdeeld over de striktheid van de toepassings-
criteria. Duitsland, Oostenrijk en Ierland wilden asielzoekers niet de mogelijk
heid bieden om de veronderstelde veiligheid te weerleggen, maar Finland, Zwe
den en de Commissie hechtten juist zeer aan deze voorwaarde. Nederland 
steunde aanvankelijk de tweede groep, maar veranderde later van standpunt. 
Ten aanzien van het 'bandencriterium' vertoonde de Nederlandse positie een
zelfde ontwikkeling. Aanvankelijk pleitte Nederland voor meer strikte criteria 
dan de term 'nauwe banden'.200 Later trok het samen met het Verenigd Konink
rijk, Oostenrijk en Ierland op om de voorwaarden voor de toepassing van een 
veilige derdelandenregeling zo minimaal mogelijk te houden. Volgens hen 
moest afwijzing mogelijk zijn als de asielzoeker bescherming had kunnen krij
gen of (opnieuw) zou worden toegelaten. Begin 2004 wees de Ierse voorzitter 
op het standpunt van UNHCR dat de combinatie van een betekenisvolle link met 
het derde land en de mogelijkheid van effectieve bescherming noodzakelijk is 
voor een veilige terugkeer van de asielzoeker.202 Ook de Commissie vond een 
band met het veilige derde land noodzakelijk. Als criteria noemde ze doorreis, 
familiebanden, eerder verblijf, in het bezit van een visum, culturele en taaiver
wantschap.203 

In het politiek akkoord kwamen de lidstaten overeen dat criteria ten aanzien 
van de band en de onderzoeksmethode aan de lidstaten zouden worden overgela
ten. De richtlijn verplichtte alleen tot het opstellen van nationale voorschriften 
die in overeenstemming moesten zijn met 'de internationale wetgeving'.204 De 
UNHCR constateerde met zorg dat de richtlijn de gelegenheid bood aan alle 
lidstaten om restrictieve en controversiële praktijken te introduceren, die op dat 

196 Ackers 2005, p. 12. 
197 Ackers 2005, p. 13, 14817/02 (Press 375), JBZ-Raad, Brussel, 28/20 november 2002. 
198 11575/03 ASILE 44, 31 juli 2003. 
199 12734/1/03 ASILE 51 REV 1, 3 oktober 2003 
200 11844/01 ASILE 45, 20 september 2001 
201 13902/03 ASILE 57, 29 oktober 2003. 
202 High Commissioner Lubbers outlined UNHCR concerns to the President of the Council, 

20 november 2003. 
203 6871/04 ASILE 9, 27 februari 2004. 
204 8771/04 ASILE 33, 30 april 2004. Zie ook Ackers 2005, p. 29. 
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moment slechts in enkele lidstaten werden toegepast205 Het politiek akkoord 
bleef echter ongewijzigd 

Handen vrij voor de toekomst 

Het gebrek aan overeenstemming tussen de lidstaten heeft ertoe geleid dat de 
normering voor de toepassing van de veilige derde landenregeling is overgelaten 
aan de lidstaten Vier lidstaten, waaronder Nederland, weigerden zich vast te 
leggen in dit opzicht De wijziging in de Nederlandse positie van voorstander 
van rechtsbescherming naar pleiter voor nationale beleidsvrijheid is geheel toe te 
schrijven aan de kabinetswisseling in 2002 Een lid van de Nederlandse delega
tie hierover 

'Sinds het kabinet Balkenende 1 was opvang in de regio een nieuwe wens, en 
de vraag of we anders konden of wilden omgaan met veilige landen We wil
den in elk geval de ruimte om uit te zoeken wat er allemaal kon We hebben 
met het Verenigd Koninkrijk samen opgetrokken Beide vonden wij dat de 
aanwezigheid van meer mensen met dezelfde achtergrond en taal, voldoende 
band opleverde om een veilig derdelandenbepaling te kunnen toepassen Dat 
ging natuurlijk een heel stuk verder dan bijvoorbeeld familiebanden Er was 
veel wantrouwen bij andere lidstaten, vooral bij de Scandinavische landen, 
Duitsland en de Commissie Ze vroegen willen jullie asielzoekers meteen 
met een charter kunnen sturen naar een land waar ze nog nooit zijn geweest9 

Plan Blair bestond natuurlijk al, dat heeft de discussie heel erg bemoeilijkt 
Ook wij wisten niet precies wat we wilden, maar daarom wilden we juist 
voorkomen dat we door de richtlijn beperkt zouden worden in ons eigen 
denkproces ' 

Zo werden de onderhandelingen over veilige derdelanden bepalingen sterk beïn
vloed door de discussie over bescherming in de regio, aangewakkerd door de 
Britse premier Blair Deze nationale discussies kregen geen concrete vorm, maar 
leidden er wel toe dat de delegaties streefden naar zo ruim mogelijke bepalin
gen, om bij de ontwikkeling van hun ideeën niet gehinderd te worden door de 
richtlijn 

Volgens Costello heeft de Raad hiermee een kans gemist om in de intema-
tionaalrechtelijke leemte te voorzien middels heldere criteria over de vereiste 
band 20 Gilbert meende dat de verwijzing naar 'de internationale wetgeving' 
noodzakelijk is om een schending van het Vluchtelingenverdrag te voorko
men De zinsnede is echter ook als overbodig te beschouwen, omdat lidstaten 
toch al verplicht zijn hun internationale verplichtingen na te komen en het 

205 UNHCR Press Release, 'UNHCR regrets missed opportunity to adopt high EU asylum 
standards', 30 April 2004 

206 Costello 2005, ρ 61 
207 Gilbert 2004, ρ 963 en 981 
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Vluchtelingenverdrag bovendien onderdeel uitmaakt van de fundamentele rech
ten van de Unie. Ten aanzien van de weerleggingsmogelijkheid is de richtlijn 
zelfs kariger dan het Vluchtelingenverdrag, omdat ze alleen de gronden van het 
EVRM noemt. 

6.6.3 Europese veilige derde landen 

Eind 2002 lanceerde Oostenrijk een voorstel voor een verordening die veilige 
derde landen verantwoordelijk maakte voor de behandeling van een asielver
zoek, als de asielzoeker via of vanuit dat land de Unie was binnengekomen. In 
feite trachtte Oostenrijk hiermee het Dublinsysteem uit te breiden naar de buur
landen. Dit voorstel kreeg geen steun, maar had wel effect op de onderhande
lingsposities over de veilige derde landenbepalingen.209 Enkele maanden later 
verzocht Duitsland om de mogelijkheid een asielzoeker die illegaal vanuit een 
veilig derde buurland was binnengereisd, de toegang tot het grondgebied en de 
asielprocedure te weigeren en direct naar het derde land terug te sturen. Als de 
asielzoeker daar niet zou worden toegelaten, moest de lidstaat de asielzoeker 
toegang tot een procedure verlenen.210 Dit voorstel kwam rechtstreeks voort uit 
de regeling die Duitsland grondwettelijk had verankerd. Volgens een medewer
ker van de Beauftragte was dat ook precies de reden waarom Duitsland er op 
stond dat de Raad zijn voorstel overnam: 

'Van te voren was het al helder dat Duitsland niet zou instemmen met een 
richtlijn waar niet de veilige derde landenregeling in was opgenomen. Dat is 
hier een symbool geweest in 1993, het leidde tot grote debatten en een 
grondwetswijziging. Niemand in Duitsland verwachtte of verlangde van Schi
ly dat hij dat zou opgeven in Brussel. Dan was hij door het CDU "aan zijn 
neus de arena ingebracht".' 

Pro Asyl en de Duitse afdeling van Amnesty wezen erop dat het Duitse voorstel 
niet alle waarborgen bevatte van de Duitse derdelandenregeling: het Grundge
setz eiste niet alleen ratificatie, maar ook naleving van het Vluchtelingenverdrag 
en het EVRM.2" Een medewerker van de Beauftragte vertelde over de ver
deeldheid van de delegatie op dit punt: 

'In Brussel reageerden enkele delegaties: zo streng hoeven we toch niet te 
zijn, ondertekening van het verdrag moet toch voldoende zijn. Het BMI wilde 
die discussie laten lopen met het idee: wij kunnen in Duitsland gewoon onze 

208 14712/02 ASILE 74, 10 december 2002; Ackers 2005, p. 13. 
209 Advies Europees Parlement, A5-0210/2003; Ackers 2005, p. 13. 
210 7254/03 ASILE 15, ADD 2, 7 apnl 2003. 
211 'Ein breites Bündnis warnt vor der Verabschiedung der EU-Asylverfahrensrichtlinie 

Appell an die Bundesregierung: Kein Export der deutschen Drittstaatregelung auf EU-
Ebene', Pro Asyl, 18 februari 2004, www.proasyl.de. 
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eigen normen houden. Maar toen hebben de delegatieleden van de Beauftrag
te en het Ministerie van Justitie ingegrepen en gezegd: nee nee, dat kan niet. 
Als je zo'n regeling gebruikt met verregaande consequenties voor rechtsmid
delen etc, dan moeten de voorwaarden ook heel streng zijn. Het was een 
strijd om ervoor te zorgen dat het Innenministerium zich niet alleen inzette 
voor het restrictieve deel, maar ook voor de strikte toepassingsvoorwaarden. 
Uiteindelijk lukte dat alleen maar omdat andere lidstaten erg voor die strenge 
voorwaarden waren.' 

De Duitse onderhandelingspositie illustreert hoe delegaties zich bij de export 
van regels louter concentreren op wat nodig is voor de instandhouding van het 
nationale recht en weinig oog hebben voor de overige consequenties. Het Vere
nigd Koninkrijk en Oostenrijk spraken hun steun uit voor het voorstel. Finland, 
Nederland en Zweden, België, Ierland, Italië en de Commissie maakten be
zwaar.212 Dat Nederland enkele maanden later dit bezwaar introk, had louter 
strategische redenen, zo vertelde een lid van de delegatie: 

'We hebben daar intem allerlei discussies over gehad, maar op een gegeven 
ogenblik bleek dat het van de Duitse minister per se moest. Dus toen had ver
zet geen zin meer. Bovendien bleek dat een naburig land wel het EVRM 
moest hebben ondertekend en de standstill bepaling die hier is ingebracht, be
perkte het aantal situaties dat werd toegestaan. Toen we dat gingen bestude
ren, bleek dat het artikel niet veel inhoudelijke betekenis had.' 

Uiteindelijk hielden alleen nog België en Zweden vast aan hun voorbehoud.211 

Begin 2004 wijdde de Ierse voorzitter op een informele JBZ-Raad een de
bat aan deze bepaling. Hij stelde voor om tot een gemeenschappelijke lijst te 
komen, om zo secundaire migratie tegen te gaan. De ministers spraken steun uit 
voor een gemeenschappelijke lijst, maar Duitsland tekende aan dat het zijn eigen 
praktijk (dus ook een eigen lijst) wilde kunnen handhaven. Wel pleitten ze, gelet 
op de consequenties van de regeling, voor het vereiste dat het derde land de 
verdragen moest naleven. Tot slot kwamen de lidstaten overeen om elke verwij
zing naar een grens met de EU-lidstaten te schrappen. Op aandringen van 
Duitsland kwam Scifa enige maanden later overeen om lidstaten toe te staan hun 

212 11108/03 ASILE 42, 9 juli 2003 en 12734/03 ASILE 51, 3 oktober 2003. 
213 15153/2/03 ASILE 65, REV 2, 26 november 2003 (een nieuw artikel 28A). Criteria 

voor een veilig buurland: 
- het heeft het vluchtelingenverdrag geratificeerd en leeft de non-refoulement bepalin
gen na; 
- het kent een bij de wet bepaalde asielprocedure, 
- het heeft het EVRM geratificeerd en leeft dit verdrag ook na, inclusief de normen met 
betrekking tot effectieve rechtsmiddelen. 

214 Zie persbericht 'Irish Presidency of the European Union informal meeting of the Justice 
and Home Affairs Ministers, Dublin, Ireland', 22/23 January 2004, en Ackers 2005, 
p. 26. 
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bestaande praktijk voort te zetten totdat er een gemeenschappelijke lijst zou zijn 
vastgesteld Wel moesten ze daarbij voldoen aan de criteria van de richtlijn 
Deze toevoeging had tot gevolg dat Duitsland de enige lidstaat was die de rege
ling voorlopig kon toepassen Volgens de respondent van de Commissie opteer
de de Duitse delegatie bewust voor deze uitzonderingspositie, omdat ze nieuwe 
lidstaten niet de gelegenheid wilde bieden de regeling over te nemen en (in hun 
ogen) te 'misbruiken' Gelet op de overige Duitse posities ligt het meer voor de 
hand dat Duitsland de standstill clausule vooreerst steunde omdat daarmee zijn 
belang was veiliggesteld 

Harmonisatie boven rechtsbescherming 

Met haar pleidooi voor een gemeenschappelijke lijst demonstreerde de Commis
sie dat ze de voorkeur gaf aan harmonisatie boven rechtsbescherming Hoewel 
harmonisatie voor de lidstaten op andere punten geen overweging was, bleek 
hier de angst voor doorreis van asielzoekers naar het eigen land de drijfveer om 
gemeenschappelijke regels te bepleiten De Commissie ging hiermee verder dan 
nodig was om overeenstemming te krijgen De Duitse onderhandelaar maakte 
namelijk duidelijk dat Duitsland geen belang had bij een lijst 

'Bij de veilige derde landenregeling hadden we helemaal geen interesse om 
tot een gemeenschappelijke lijst te komen We hadden een standstill clausule 
erin gekregen, en daarmee konden we ons Duits beleid voortzetten Het is nu 
ook geen item meer We zijn omgeven door EU-lidstaten, dat was toen nog 
niet het geval Dus de facto heeft die regeling nauwelijks nog betekenis ' 

Een respondent van de Integrationsbeauftragte legde uit dat de vaststelling van 
een lijst zelfs nadelig kan uitpakken voor Duitsland 

'In Duitsland is de lijst vastgesteld via een wet Ook wijzigingen moeten via 
een wet doorgevoerd worden Het Duitse parlement wilde niet meewerken 
aan een lijst waar het geen invloed op zou kunnen hebben Dus wij zouden 
dan twee lijsten nodig hebben Een Europese, en daarnaast onze Duitse lijst 
Wij beseften dat pas laat, er was al ingestemd met het principe van een ge
meenschappelijke lijst Maar omdat dat zo gecompliceerd ging worden, waren 
wij niet zo coöperatief bij de vaststelling van een gemeenschappelijke EU-
lijst ' 

Dit wekt de indruk dat Duitsland alleen met de totstandkomingsprocedure heeft 
ingestemd omdat het zich niet tijdig bewust was van de gevolgen Dit verkleint 

215 8413/04 ASILE 28, 21 april 2004 

291 



BESLUITVORMING OVER ASIEL- EN MIGRATIERICHTLIJNEN 

de kans dat een gemeenschappelijke lijst van veilige herkomstlanden alsnog zal 
worden vastgesteld 2I 

Toepassing van de Europese veilige landenregeling zou de kern van de 
richtlijn ondermijnen, omdat ze een asielzoeker weerhoudt van het indienen van 
een asielverzoek 217 Het biedt de mogelijkheid het Dublin systeem uit te breiden 
naar de buurlanden, terwijl deze niet aan dezelfde asielnormen zijn gehouden als 
lidstaten Het rechtsgevolg strekt zelfs verder dan de Dublinverordening omdat 
de toegang tot de procedure niet is gewaarborgd en de asielzoeker het vermoe
den van veiligheid niet kan weerleggen Peers en Rogers betogen dat artikel 36 
in deze zin innerlijk inconsistent is, omdat lid 1 de mogelijkheid biedt asielzoe
kers zonder onderzoek toegang te weigeren en lid 4 nationale voorschriften eist 
over de uitvoering daarvan, 'overeenkomstig het beginsel van non-refoulement' 
Uitvoering van het eerste lid is per definitie met dit beginsel in strijd, zo menen 
zij218 Een individueel onderzoek is immers nodig om te kunnen vaststellen of er 
refoulement dreigt voor een asielzoeker 

Gelet op het aanvankelijk zware verzet van de Commissie, is het opmerke
lijk dat zij in haar voorstel voor herziening van de procedurerichtlijn de bepaling 
heeft gehandhaafd 219 Doordat ze wel de standstill bepaling heeft geschrapt, staat 
de Oostelijke lidstaten, als dit onderdeel van het herschikkingsvoorstel onveran
derd wordt overgenomen, niets in de weg om asielzoekers direct terug te sturen 
naar buurlanden als Oekraïne en Moldavie De Commissie acht dit verantwoord 
omdat het betreffende land het EVRM moet naleven en over een asielprocedure 
moet beschikken Bovendien hebben asielzoekers voorafgaand aan de uitzetting 
volgens het nieuwe voorstel het recht om in beroep te gaan en om de behande
ling daarvan afte wachten 220 In haar gewijzigde voorstel voor een herziemngs-
voorstel is de Commissie zelfs een stap verder te gaan door asielzoekers die op 
grond van deze regeling de toegang tot een asielprocedure wordt onthouden, 
geen recht op beroep te verlenen 

216 In haar voorstel voor de herziening van de procedurenchthjn heeft de Commissie de 
bepalingen over een gemeenschappelijke lijsl ook geschrapt, zie COM (2009) 554, 
21 oktober 2009 

217 Zie artikel 6 lid 2 van de richtlijn, dat lidstaten opdraagt te verzekeren dat een asielzoe
ker het recht heeft een asielverzoek in te dienen In punt 8 van de considerans verklaart 
de Raad het Handvest voor de Grondrechten in acht te nemen Artikel 18 van dit Hand
vest erkent het recht op asiel 

218 Peers & Rogers 2006, ρ 406 
219 COM (2009) 554, 21 oktober 2009, nieuw artikel 38 
220 Brief van de Europese Commissie aan de Eerste Kamer, Kamerstukken I 2009-2010, 32 

218en32219F,p 5 

221 Zie COM (2011)319, 1 juni 2011, nieuw artikel 46 lid 1 sub a, het geschrapte onderdeel 

m) 
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6.7 Algemene conclusies over het besluitvormingsproces 

6.7.1 Betekenis onderhandelingsresultaat 

Ten opzichte van het Commissievoorstel is de nationale beleidsvrijheid op ver
schillende manieren vergroot. Een aantal imperatieve bepalingen is verdwenen, 
facultatief gemaakt, vager geformuleerd, omgezet in een plicht om nationale 
voorschriften vast te stellen of naar de preambule verplaatst. De procedurele 
waarborgen zijn afgezwakt met uitzonderingen en extra voorwaarden (bijvoor
beeld bij persoonlijk onderhoud en rechtsbijstand). De concrete bepalingen over 
de omvang van de rechterlijke toetsing en de schorsende werking van beroep, 
zijn vervangen door de introductie van het unierechtelijke begrip effective reme
dy, de opdracht nationele regels vast te leggen over schorsende werkingen een 
verwijzing naar de internationale verplichtingen. De vervanging van de definitie 
van een rechterlijke instantie door de verwijzing in de preambule naar artikel 
234 EG-verdrag, lijkt voor de betekenis van het begrip weinig verschil te maken, 
juist in combinatie met het recht op een effective remedy. Ten slotte is de im
plementatietermijn voor het recht op rechtshulp met een jaar verlengd. 

Deze methoden om de nationale beleidsvrijheid te behouden, heeft reper
cussies voor de rechtsbescherming van asielzoekers. In sommige situaties is de 
toegang tot de procedure of de inhoudelijke behandeling van een asielverzoek 
niet meer gegarandeerd. Het aantal afwijkende procedures is uitgebreid, waar bij 
twee procedures (vooronderzoek herhaalde verzoeken en grensprocedures) de 
normale rechtswaarborgen niet hoeven te gelden. Er is geen limiet meer aan het 
aantal gronden waarop een asielverzoek versneld kan worden behandeld. Asiel
zoekers kan vaker de aanwezigheid van een veilig derde land worden tegenge-
worpen. Een aantal garanties is helemaal niet meer in de richtlijn opgenomen 
(detentie, sancties op termijnoverschrijding). 

Het behoud van beleidsvrijheid betekent tevens een verkleining van de 
kans op harmonisatie. De uitzonderingen met een standstill bepaling hebben tot 
gevolg dat een aantal lidstaten van de richtlijn afwijkende regelingen kunnen 
voortzetten (zoals ruime criteria voor een veilige herkomstlandenregeling en de 
veilige buurlandenregeling) maar voorkomen tegelijkertijd ook dat deze niet 
door andere lidstaten kunnen worden overgenomen. Costello relativeert dit ef
fect, omdat veel lidstaten hun wetten al tijdens het onderhandelingsproces zou
den hebben aangepast.222 Het totaal aan opties en uitzonderingsbepalingen biedt 
de lidstaten ook na vaststelling van de richtlijn veel keuzemogelijkheden om het 
beschermingsniveau van hun regels te verlagen. Behalve bij het vooronderzoek 
van herhaalde aanvragen, fungeren de waarborgen genoemd in hoofdstuk II 
niettemin als een ondergrens.22 Voor een aantal lidstaten betekent deze bodem 

222 Costello 2005, p. 53-54. 
223 Zie voor de standstill clausules artikel 36 lid 7 voor de toepassing van het begrip Euro

pees veilig derde land (een algemene toepassing van het artikel is afhankelijk van de 
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ook dat ze hun nationale rechtswaarborgen voor asielzoekers moeten versterken 
Asielzoekers in deze lidstaten ondervinden van de richtlijn dus extra bescher
ming In alle lidstaten betekent het aannemen van de richtlijn daarnaast dat 
asielzoekers zich, naast het EVRM en het Vluchtelingenverdrag, voortaan kun
nen beroepen op het Handvest voor de Grondrechten, de algemene unierechte-
lijke beginselen en de concrete aanspraken in de richtlijn op procedurele voor-

224 

ziemngen 
Met betrekking tot het verbod op refoulement en het recht op beroep is de 

meerwaarde van de richtlijn alleen gelegen in de unierechtelijke uitleg van het 
begrip 'effectief rechtsmiddel' en in de toepasselijkheid van de unierechtelijke 
beginselen Voor het overige behoudt het internationale recht ten opzichte van 
de richtlijn een vangnetfunctie De richtlijn vormt hiermee een wankele basis 
voor een door de Europese Raad geambieerd gemeenschappelijk asielstelsel dat 
uitgaat van een ruimhartige interpretatie van het Vluchtelingenverdrag 

De bepaling dat lidstaten gunstiger normen mogen hanteren heeft vooral 
symbolische waarde, omdat de bevoegdheid voor gunstiger regels al gegeven is 
in de rechtsgrondslag voor de richtlijn De toevoeging in artikel 5 van de zinsne
de 'voor zover verenigbaar met de richtlijn' beoogt wellicht de beperkte be
voegdheid van de Unie tot het vaststellen van minimumnormen teniet te doen 
Een limiet aan de mogelijkheid om gunstiger bepalingen te hanteren, is immers 
lastig te verenigen met het doel van de richtlijn om via minimumnormen te ko
men tot een met-restrictieve toepassing van het Vluchtelingenverdrag De 
vraag naar de uitleg van artikel 5 is vooral pregnant ten aanzien van de verplich
te afwijzing van een asielverzoek als de asielzoeker afkomstig is uit een land dat 
voorkomt op de gemeenschappelijke lijst 2 6 Dat de Raad alleen bij een afwij
zingsgrond volledige harmonisatie aanvaardde, illustreert het feit dat de lidstaten 
vooral uit waren op het behoud van hun beleidsvrijheid om de rechtsbescher
ming niet te hoeven verhogen De weigering om het Parlement te laten meebe
slissen over de lijst met veilige landen, vormt hiervan de bevestiging 

Costello leest in de zinsnede van artikel 5 een verbod op gunstiger regels 
ten aanzien van de verplichte en uitputtende bepalingen Volgens haar conflic
teert dit verbod met de unierechtelijke verplichtingen 2 2 7 Het is echter aanneme
lijker dat lidstaten gehouden zijn om bij de toepassing van de richtlijn in concre
te gevallen het Unierecht te eerbiedigen De zinsnede 'in overeenstemming met 
de richtlijn' is daarom te lezen als 'in overeenstemming met het Unierecht' Het 
arrest van het Hof over de gezinshereniging maakt duidelijk dat lidstaten op 

opstelling van een gemeenschappelijke lijst) en artikel 35 lid 2 (grensprocedures) Al
leen bij een vooronderzoek van een herhaald asielverzoek kunnen alle lidstaten afwijken 
van de rechtswaarborgen in hoofdstuk 11 

224 Denk bijvoorbeeld aan effectieve rechtsbescherming en het doeltreffendheidsbeginsel 
225 Zie punt 5 en 2 van de considerans Ook punt 7 onderstreept dat het eigen is aan mini

mumnormen dat lidstaten gunstiger bepalingen kunnen hanteren 
226 Artikel 31 lid 2 Richtlijn 
227 Costello 2005, ρ 53-54 
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deze wijze ook met de facultatieve bepalingen moeten omgaan. Dat betekent 
in feite dat lidstaten de veilige buurlandenregeling, ook als er een gemeenschap
pelijke lijst is, buiten toepassing zullen moeten laten. Een asielzoeker de toegang 
tot de asielprocedure weigeren is immers strijdig met het in het Handvest voor 
de Grondrechten gegarandeerde recht op asiel.229 Peers en Rogers concludeerden 
dat er nog nooit in de geschiedenis van het gemeenschapsrecht een wetgevend 
instrument is aangenomen dat zoveel mogelijkheden voor mensenrechtenschen
dingen in zich bergt. Om daadwerkelijke schending te voorkomen, zien zij geen 
andere mogelijkheid voor de lidstaten dan toepassing contra legem in het licht 
van de fundamentele principes van het Unierecht.2,0 

6.7.2 Rol actoren 

Commissie 

Het doel van de Commissie om te komen tot algemene minimumnormen en 
gemeenschappelijke criteria voor enkele afwijkende procedures, niet is behaald. 
De ontwerper van het Commissievoorstel lijkt de behoefte van lidstaten aan 
nationale beleidsvrijheid te hebben onderschat. Ook de nationale reacties tijdens 
de consultatieronde zijn door de Commissie wellicht te weinig serieus genomen. 
Het hoge ambitieniveau van de Commissie kwam deels echter ook voort uit een 
strategische keuze, waarbij ze de onvermijdelijke compromissen had ingecalcu
leerd. Volgens een lid van de Duitse delegatie was deze keuze effectief: 

'Dat er veel is uitgevallen, is te verwachten geweest. Maar we hebben nog 
best veel goeds overgehouden, misschien omdat de Commissie zoveel goede 
bepalingen in het voorstel had. Als je heel ambitieus begint, moet je niet be
schaamd zijn als het zo loopt.' 

Tijdens de onderhandelingen stelde de ontwerper zich (pro-)actief op en leek hij 
een balans te vinden tussen het dienen van de delegaties en het bieden van te
gengas. In antwoord op de afwerende houding van de lidstaten ontwikkelde de 
Commissie drie strategieën. Via specifieke formuleringen en standstill clausules 

228 HvJ EG 27 juni 2006, nr. C-540/03, Europees Parlement tegen Raad van de Europese 
Unie, JV 2006/313. 

229 Zie artikel 18 Handvest voor de Grondrechten, dat het recht op asiel garandeert met in 
achtneming van het Vluchtelingenverdrag. Het non-refoulement beginsel van het 
Vluchtelingenverdrag vergt een onderzoek naar het risico op vervolging Ook voordal 
het Handvest door middel van inwerkingtreding van het Verdrag van Lissabon bindend 
werd, hadden de lidstaten zich bij de toepassing van deze richtlijn via punt 8 van de 
considerans gebonden verklaard aan het Handvest. 

230 Peers & Rogers 2006, p. 410. Ze noemen twaalf artikelen die een schending van het 
internationaal recht opleveren, twee artikelen die de procedurele eisen van het EG-recht 
schenden en één artikel dat de bevoegdheid van de EG overschrijdt. 
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beoogde ze een algemeen gebruik van de uitzonderingsbepalingen te voorko
men. Daarnaast zorgde ze er voor dat de uitbreiding van het aantal afwijkende 
procedures gepaard ging met de toepasselijkheid van de algemene rechtswaar
borgen op deze procedures. Ten derde speelde ze, nadat ze zich de eerste jaren 
alleen op internationale verplichtingen had gebaseerd, de unierechtelijke troef 
uit met de introductie van het begrip effective remedy. De Juridische Dienst van 
de Raad heeft de ontwerper op dit spoor gezet; deze dienst bezat een veel brede
re kennis van het gemeenschapsrecht dan het pas opgerichte Directoraat Gene
raal JLS. Dit bleek een succesformule. 

Raad 

De Voorzitters 
Negen voorzitterschappen hebben zich met de ontwerprichtlijn beziggehouden, 
waarvan de laatste drie uitsluitend nog met de gemeenschappelijke lijst van 
veilige herkomstlanden.231 Net als bij de gezinsherenigingsrichtlijn hing hun 
succes af van de fase waarin de ontwerprichtlijn zich bevond. Net als bij de 
gezinsherenigingsrichtlijn vormde ook hier de beslissing van de Belgische voor
zitter om het Commissievoorstel terug te verwijzen naar de tekentafel een keer
punt in de onderhandelingen. Volgens de ontwerper van de Commissie liet het 
Belgische voorzitterschap zich hierbij leiden door zijn nationale belang: 

'De Belgische regering had een Europees instrument nodig om nationaal ver
der te kunnen: haar eigen asielhervormingen waren vastgelopen in een gepo
lariseerd debat. Als er dan van boven een beslissing komt, is dat toch gemak
kelijker. Ze wilde tegelijkertijd wel invloed op dat voorstel. Het was natuur
lijk in strijd met de procedurele afspraken in de Raad om, wanneer de Com
missie een voorstel voor wetgeving heeft ingediend, in plaats van dit te be
spreken en aan te passen, daarvoor richtsnoeren mee te geven. Maar het 
kwam alle lidstaten wel uit, want via de conclusies konden ze toch over de 
inhoud praten.' 

De Belgische voorzitter bracht met deze strategie ook de overeenstemming over 
de richtlijn dichterbij. De onderhandelingen vorderden immers pas nadat het 
gewijzigde voorstel was ingediend. De Deense voorzitter, uit een lidstaat die 
zelf niet gebonden zou zijn aan de richtlijn, heeft nauwelijks tijd besteed aan de 
procedurerichtlijn. In overeenstemming met de Commissie, pakten de Griekse 
en Italiaanse voorzitters het proces gestructureerd aan door elk een afgebakend 
onderdeel te bespreken. Op enkele voorbehouden na bereikten de Grieken hun 
doel. Dat de Italiaanse voorzitter geen overeenstemming over de resterende 

231 Dat waren respectievelijk Zweden, België (eerste helft 2002 werd het Commissievoor
stel gewijzigd), Denemarken, Griekenland, Italië, Ierland, Nederland, Luxemburg en 
Oostenrijk 
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hoofdstukken verkreeg, had meerdere oorzaken. Ten eerste moest Italië de 
meest controversiële thema's behandelen (grensprocedures, veilige derde lan
den, beroep). Ten tweede had de Duitse minister Schily onder Grieks voorzitter
schap uitstel van een akkoord op de asielrichtlijnen verkregen in ruil voor in
stemming met de gezinsherenigingsrichtlijn en de langdurig ingezetenenricht-
lijn. De onderhandelingen over de procedurerichtlijn gingen wel door, maar 
waren niet gericht op een akkoord tijdens het voorzitterschap. Een derde belang
rijke oorzaak lag in het gebrek aan Italiaans belang, zo vertelde een lid van de 
Franse delegatie: 

'Tijdens het Italiaanse voorzitterschap gebeurde er helemaal niets. Dat had 
niet met de afspraak met Duitsland te maken, maar het was niet de prioriteit 
van Berlusconi. Italiaanse collega's zeiden dat ook. Italië zou door de asiel-
richtlijnen heel veel moeten aanpassen, en dat wilde het niet. Ik herinner me 
een surrealistische bijeenkomst. Ze hadden de praktische zaken geregeld en 
de voorzitter zei: we zijn hier, we kunnen uitwisselen. Ze hadden niets voor
bereid! De enige instructie was de opdracht om niet te bewegen.' 

Het op het hoogste ambtelijke onderhandelingsniveau voorleggen van tekstvoor
stellen waarover nog geen overeenstemming was, behoorde kennelijk tot een 
andere tactiek om geen voortgang te bereiken. Als vierde oorzaak van het wei
nig succesvolle voorzitterschap van Italië kan de gebrekkige communicatie met 
de delegaties genoemd worden. Deze verliep volgens een respondent van de 
Commissie stroef omdat de voorzitter van de Werkgroep nooit eerder bij een 
vergadering was geweest en alleen maar Italiaans sprak. Omdat de voorzitter de 
delegaties niet consulteerde of naar oplossingen zocht voor knelpunten, nam de 
Commissie deze bemiddelende rol over. Misschien wel daardoor bereikte het 
Italiaanse voorzitterschap alsnog overeenstemming over een zestal onderwer-
pen.233 

Het lukte de Ierse voorzitter op de valreep om een oplossing te vinden voor 
de vijf meest controversiële kwesties.234 Het Ierse voorzitterschap liet zich on-

232 Zie Ackers 2005, p. 16. De voorbehouden betreffen Frankrijk, Finland, Nederland en 
Zweden die de toepassing van de richtlijn willen uitbreiden naar subsidiaire bescher
ming; Spanje met betrekking tot de omschrijving 'final decision' omdat in de ogen van 
Spanje de eerste beslissing finaal moet worden genoemd waama een beroep geen schor
sende werking behoeft; enkele lidstaten, waaronder Griekenland, met betrekking tot 
rechtsbijstand; Duitsland, die de regels mei betrekking tot alleenstaande minderjarige 
asielzoekers wil beperken tot diegenen die zichzelf niet kunnen vertegenwoordigen. 

233 Dat waren de criteria voor veilige herkomstlanden, beslistermijnen, versnelde procedu
res, niet-ontvankelijke asielverzoeken, grensprocedures en intrekking van de vluchtelin
genstatus. Zie ook Ackers 2005, p. 17 

234 De reikwijdte (al dan niet subsidiaire bescherming), rechtsbijstand, een gemeenschappe
lijke lijst van veilige landen van herkomst, beroepsprocedures en de artikelen met be
trekking tot veilige derde landen, en Europese veilige derde landen. Zie Ackers 2005, 
p. 25. 
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dersteunen door een informele groep lidstaten, waar ook een lid van de Neder
landse Permanente Vertegenwoordiging bij betrokken was: 

'Het waren een stuk of zes, zeven landen die of iets in de melk te brokkelen 
hadden (Frankrijk en Duitsland) of veel expertise hadden, zoals Nederland. 
We zaten daar als "vrienden van de richtlijn", zeg maar. Die met het voorzit
terschap en de Commissie een uitweg probeerden te vinden uit het woud van 
voetnoten en voorbehouden.' 

Daarnaast voerde de Ierse voorzitter veelvuldig bilaterale overleggen met de 
lidstaten met de grootste bezwaren en besloot hij om (net als onder het Griekse 
voorzitterschap bij de gezinsherenigingsrichtlijn) tijdens de JBZ-Raad ambtena
ren ter plekke voorstellen te laten schrijven. De ambtenaren waren dankzij hun 
kennis van zaken, efficiency en gedrevenheid in staat om compromissen te vin
den, die tegelijkertijd door de ministers konden worden bekrachtigd. De Ierse 
voorzitter heeft dus optimaal gebruik gemaakt van de tijdsdruk en van oncon
ventionele methoden. De ontwerper van de Commissie noemde communicatie 
als belangrijkste succesfactor: 

'De Ieren gingen echt met iedereen praten, en maar luisteren, luisteren om te 
begrijpen. Aan het begin van hun voorzitterschap hadden ze al veel meer be
grepen hoe de politieke vork in de steel stak dan de Italianen na zes maanden 
onderhandelen. En het is ook een kwestie van capaciteiten en de wil om ener
gie en tijd te stoppen in de onderhandelingen.' 

De Nederlandse delegatie had een extra reden om het Ierse voorzitterschap te 
ondersteunen: het streefde naar een akkoord in de eerste helft van 2004, zodat 
het Nederlandse voorzitterschap zich kon concentreren op het Haagse Program
ma. De Nederlandse onderhandelaar begon al tijdens het Ierse voorzitterschap 
met het zoeken naar overeenstemming over een gemeenschappelijke lijst van 
herkomstlanden. Maar alleen dankzij het besluit om de lijst van veilige her
komstlanden los te koppelen van de richtlijn, kon het Nederlandse voorzitter
schap een politiek akkoord bereiken. 

De organen van de JBZ-Raad 

Volgens Ackers zijn de onderhandelingen tussen 2000 en 2004 voornamelijk 
gevoerd in de Werkgroep Asiel. Ze hebben het meest frequent plaatsgevonden 
in 2001 voorafgaand aan het gewijzigde voorstel en in 2003. In juni (onder het 
Griekse voorzitterschap) en in het najaar van 2003 (onder het Italiaanse voorzit
terschap) stond de ontwerprichtlijn geregeld op de agenda van Scifa en Coreper. 

235 Ackers 2005, p. 7, noot 9. 
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Een lid van de Nederlandse Permanente Vertegenwoordiging vond het door de 
Italiaanse voorzitter vroeg betrekken van Coreper verre van effectief: 

'De procedurerichtlijn was echt een ramp. Dat gepingpong tussen Coreper en 
de Werkgroep, Coreper en de Radengroep. Dat er ongelooflijk onrijpe beslui
ten in Coreper kwamen. Dan praat je op een algemeen niveau over de meest 
technische en gedetailleerde zaken. Een keer stonden wel 60 voetnoten bij de 
procedurenchtlijn. Op een dag heeft Coreper zes uur gesproken over deze 
richtlijn, met tussendoor nog de Radengroep, in de hoop dat het in de volgen
de ministerraad zou kunnen worden geregeld. Toen dit toch niet lukte, moes
ten de onderhandelingen verder onder de Ieren.' 

In 2004 waren de onderhandelingen wel gevorderd en vonden ze alleen nog 
maar op het niveau van Scifa en Coreper plaats. De tekst werd toen tussendoor 
niet meer voor nadere uitwerking naar de Werkgroep terugverwezen, maar naar 
de JBZ-Radengroep (zie paragraaf 2.3 voor uitleg over de verschillende onder-
handelingsgremia). Vooral de eerste helft van dat jaar, toen de Ierse voorzitter 
een akkoord probeerde te bereiken, stond de ontwerptekst praktisch elke week 
op de agenda van één van deze drie gremia. Deze constante behandeling op 
hoog niveau duidt op complexe onderhandelingen en op druk om tot besluit
vorming te komen. Toen na april 2004 alleen nog de lijst met veilige herkomst
landen moest worden vastgesteld, was het weer de beurt aan de Werkgroep. 
Deze legde opnieuw af en toe enkele vraagpunten voor aan Scifa en Coreper. 

De Raad van Ministers heeft de ontwerprichtlijn tien keer inhoudelijk be
sproken, een uitzonderlijk hoge frequentie voor een richtlijn.216 De meest inten
sieve raadsbehandelingen vonden plaats toen de deadline van l mei 2004 nader
de. De JBZ-ministers hakten knopen door over rechtsbijstand, de veilige derde 
landen, beroepsprocedures en schorsende werking. 

De opstelling van de lidstaten 

De delegaties waren op te splitsen tussen de lidstaten die al enkele decennia met 
asielzoekers te maken hadden en die waar de komst van asielzoekers een relatief 
recente ontwikkeling vormde. De laatste groep, vooral bestaande uit de zuidelij
ke lidstaten, hadden minder inbreng tijdens de onderhandelingen. Ze brachten 
wel enkele specifieke elementen naar voren: zo hamerde Spanje op het kunnen 
onthouden van schorsende werking en op uitzonderingen op het recht op een 
persoonlijk gehoor. Griekenland verzette zich tegen de verplichting tot gratis 
rechtsbijstand en steunde geregeld voorstellen van andere lidstaten die de 
rechtswaarborgen afzwakten. 

236 De frequentie per jaar was twee in 2001, één in 2002, vier in 2003, twee in 2004, en 
eenmaal in de informele Raad in januan 2004 Als A-punt werd het opgevoerd in no
vember 2004 en december 2005. 
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De eerste groep lidstaten had ten aanzien van de gehele asielprocedure be
lang bij de export van hun regels naar de richtlijn. Er waren geen vaste coalities, 
maar over het algemeen ijverden vooral Duitsland, Oostenrijk, Griekenland en 
later het Verenigd Koninkrijk voor minder rechtswaarborgen en meer beleids
vrijheid. Zweden, Nederland, België en Frankrijk hadden meer aandacht voor 
harmonisatie en rechtsbescherming. Maar alle lidstaten hadden gemeen dat ze 
aandrongen op ruimte in de richtlijn voor hun eigen specifieke procedure. Het 
(beoogde) effect van de wijzigingsvoorstellen was steeds een verlaging van de 
beschermingsnorm. Dat de richtlijn zich ook uitstrekte over procesregels die in 
de lidstaten vaak verknoopt waren met andere rechtsterreinen, maakte lidstaten 
extra vasthoudend. 

Toch waren de lidstaten niet enkel uit op behoud van hun bestaande regels. 
In dat geval hadden ze namelijk ook kunnen kiezen voor een algemene standstill 
clausule, een instrument dat op EU niveau vaker wordt gehanteerd in combinatie 
met minimumnormen.237 Deze systematiek voorkomt dat de minimumnormen 
uitlokken dat lidstaten hun nationale normen verlagen bij de implementatie van 
een Europees instrument.238 De weerstand tegen een standstill clausule laat zien 
dat de lidstaten niet alleen hun regels wilden behouden, maar ze ook restrictiever 
wilden kunnen maken. In enkele lidstaten zoals België en Oostenrijk was op 
nationaal niveau een politiek debat over onderdelen van het asielbeleid gaande, 
wat hun delegaties extra aanzette tot een actieve onderhandelingspositie. Het 
Verenigd Koninkrijk ging zich pas in 2003 actief opstellen, nadat de route van 
asielzoekers zich deels naar deze lidstaat had verlegd. Zijn opt-out mogelijkheid 
gaf het Verenigd Koninkrijk een sterke onderhandelingspositie. De Britse dele
gatie kon het zich daarom permitteren om in een laat stadium met nieuwe voor
waarden te komen. Dat hierdoor het onderhandelingsresulataat werd opengebro
ken, zorgde wel voor nieuwe eisen van andere lidstaten. Nederland maakte ge
bruik van de sterke Britse positie voor zijn eigen doelen. 

De drang naar beleidsvrijheid stimuleerde delegaties om 'solidair' te zijn met 
elkaar: zolang hun eigen belang niet in het geding kwam, maakten ze geen be
zwaar tegen voorstellen van andere delegaties. Een lid van de Duitse delegatie 
kenschetste de algemene houding tegenover wensen van andere delegaties als 
volgt: 

'Vaak had je geen oordeel over het voorstel van een ander, je was bezig met 
wat je zelf wilde bereiken. Als een ander land per se iets wilde, kon je zo'n 
lidstaat een kan-bepaling aanbieden. Een kan-bepaling doet niemand zeer, dat 

237 Zie bijvoorbeeld Richtlijn 2000/78/EG, Pb L 303, 4 december 2000, ρ 16-22, met 
betrekking tot gelijke behandeling in arbeid en beroep, en Richtlijn 2000/43/EG, Pb L 
180, 19 juli 2000, p. 22-26, inzake het verbod van discriminatie op grond van ras en et
nische afstamming. 

238 Hofhuis 2006, p. 101-106. Hofhuis noemt dergelijke bepalingen non-regressieclausules. 
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IS alleen een optie extra In de regel protesteerde niemand tegen zo'η voor
stel ' 

Het steunen van restrictieve voorstellen van andere delegaties of het in elk geval 
niet protesteren daartegen, had voor een delegatie dus twee functies het verwer
ven van steun voor het eigen voorstel en extra nationale beleidsruimte Deze 
achterliggende motivatie werd echter niet uitgesproken aan de onderhandelings
tafel of in eigen land bij de verantwoording in het parlement Ook bij de Com
missie heerste de indruk dat de lidstaten de richtlijn met zouden gebruiken om 
het nationale niveau te verlagen 2 3 9 Een medewerker van de Integrationsbeauf
tragte wees erop dat die intenties per definitie tijdelijk zijn 

'Tijdens de onderhandelingen zei onze onderhandelaar tegen de Beauftragte 
maak je niet druk, het is maar een kan-bepaling, die gaan wij toch met toepas
sen Maar we hebben nu een nieuwe regering en die interesseert het mets met 
welke intentie vroeger onderhandeld is ' 

Deze nationale benadering het weinig ruimte voor aandacht voor de gevolgen 
van de richtlijn m zijn geheel of voor de werking van een nationale regeling op 
het Europese niveau Dat een facultatieve bepaling ook door andere lidstaten 
kon worden gebruikt, drong niet door of vormde geen reden voor terughoudend
heid Het lid van de Duitse delegatie illustreerde deze perceptie aan de hand van 
de veilige derdelandenregeling 

'Duitsland wilde de veihge-derde-landen-regeling kunnen handhaven, maar 
niet exporteren naar andere lidstaten Het kan echter wel een exporterende 
werking hebben De onderhandelingen liepen bijvoorbeeld nog over onze vei
lige derdelandenregeling toen de nieuwe lidstaten erbij kwamen Polen, Tsje
chië zagen de zin voor zichzelf van dit voorstel, want zij werden de nieuwe 
lidstaten Maar ook Griekenland Het was voor hen een optie meer ' 

Niet lobbyen voor sterkere rechtswaarborgen voor asielzoekers, was een alge
mene tendens bij de onderhandelingen De delegaties spaarden hun beinvloe-
dingsruimte voor restrictieve wijzigingen in de richtlijn die ze nodig hadden 
voor behoud van hun nationale wetgeving 

Delegaties onderschatten dus op twee manieren wat het effect zou kunnen 
zijn van de richtlijn op de politieke keuzes van de lidstaten dit betrof het ko
pieergedrag van andere lidstaten maar ook de zich wijzigende politiek in de 
eigen lidstaat Tegelijkertijd echter onderschatten de delegaties soms de juridi
sche implicaties van de richtlijn Delegaties leken zich met altijd de consequen
ties te realiseren van het feit dat de nationale asielprocedure voortaan aan de 
algemene beginselen van het Unierecht zou moeten voldoen Hun gebrekkige 

239 Ackers 2005, ρ 32 
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inzicht bevorderde dat lidstaten akkoord gingen met bindende normen. Zo kon 
het Verenigd Koninkrijk, dat vreesde dat zijn stelsel van 'judicial review' niet 
aan het criterium 'effective remedy, zou voldoen, gerustgesteld worden met een 
eigen interpretatie van dit begrip in de preambule. De delegaties leken ervan 
overtuigd dat de interpretatie van een unierechtelijk begrip middels de preambu
le van een richtlijn kon worden verruimd. Het besef dat een richtlijn geen af
breuk kon doen aan het primaire Unierecht, leek niet aanwezig bij de onderhan
delaars. Wat ze echter moeilijk konden voorzien, was dat het recht op een effec
tief rechtsmiddel met het door het Verdrag van Lissabon bindend worden van 
het Handvest voor de Grondrechten (waar in artikel 47 het beginsel van effective 
remedy is vastgelegd), na de vaststelling van de richtlijn nog verder aan rechts
kracht zou winnen. Maar ze waren kennelijk ook niet doordrongen van de waar
de die het Hof van Justitie zou hechten aan de referentie aan het Handvest in de 
preambule van de richtlijn. Ten aanzien van de gezinsherenigingsrichtlijn ver
klaarde het Hof in 2006 het Handvest om die reden al juridisch bindend nog 
vóór de inwerkingtreding van het Verdrag van Lissabon.24 

Europees Parlement 

Het Parlement beoogde met zijn advies een hoger beschermingsniveau te 
creëren dan de Commissie had voorgesteld. Toch nam de Commissie de amen
dementen niet over, omdat haar prioriteit lag bij het verwerven van steun van de 
lidstaten voor haar voorstel. De doelen van het Parlement en die van de lidstaten 
waren niet te verenigen. De Duitse onderhandelaar sprak zijn verbazing uit over 
de houding van de Duitse rapporteur van het Parlement: 

'Kerken, NGO's, kijken naar mensen die bescherming nodig hebben. Rege
ringen, in elk geval de Duitse, kijken naar de andere kant: die 88 procent van 
de asielzoekers die de procedure misbruikt. Dat bewustzijn was bij Kreissl-
Dörffler niet aanwezig. Nationale politici worden bij de verkiezingen meteen 
afgestraft als ze op Europees niveau teveel zouden toegeven. Voor Euro
parlementariërs is die afstand toch groter, en daardoor lijkt de maatschappe
lijke druk afwezig.' 

In de ogen van de ambtenaar van het BMI was het nationale belang en daarmee 
ook het electorale belang dus gebaat bij een restrictieve benadering. De lange 
tijd die het Europees Parlement nam voor zijn tweede advies, vergrootte de kans 
dat het advies niet meer zou worden betrokken bij de besluitvorming. Uit de 
interviews is echter op te maken dat de Raad in geen geval zijn moeizaam be-

240 Zie r.o. 38 van het arrest: 'Hoewel dit Handvest geen bindend rechtsinstrument is, heeft 
de communautaire wetgever echter het belang hiervan willen erkennen door in overwe
ging 2 van de richtlijn te verklaren dat deze niet alleen de beginselen in acht neemt die 
worden erkend in artikel 8 EVRM, maar ook in het Handvest.' HvJ EG 27 juni 2006, nr. 
C-540/03, Europees Parlement tegen Raad van de Europese Unie, JV 2006/313. 
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reikte akkoord wilde openbreken. Het advies over het politiek akkoord kwam 
dus per definitie als mosterd na de maaltijd. 

Het Parlement heeft dus alleen op de richtlijn invloed uitgeoefend langs 
rechterlijke weg, toen het Hof het Parlement in het gelijk stelde wat betreft de 
besluitvormingsprocedure ten aanzien van de gemeenschappelijke lijsten van 
veilige landen. Het om vernietiging verzoeken van dit element van de richtlijn 
kwam rechtstreeks voort uit het institutionele belang. Dat het geen inhoudelijke 
bepalingen voordroeg, hield wellicht verband met de conclusie van de Advocaat 
Generaal van het Hof van Justitie in de vemietigingsprocedure ten aanzien van 
de gezinsherenigingsrichtlijn. Volgens een lid van het Europees Parlement werd 
die conclusie, ondanks dat het Hof met de erkenning van het recht op gezinsher
eniging het standpunt van het Europees Parlement bevestigde, binnen het Euro
pees Parlement beschouwd als een nederlaag. Een tweede verlies zou de positie 
van het Parlement verder verzwakken. 

UNHCRenNGO's 

De UNHCR was vanwege zijn formele positie de meest invloedrijke organisatie 
die een lobby voerde. Hij had daarom ook de meeste toegang tot de delegaties 
en tot de onderhandelingen zelf. Uit interviews blijkt dat de UNHCR een rol 
heeft gespeeld bij de mogelijkheid van een versnelde behandeling in het geval 
van een positieve beslissing (artikel 23 lid 3) en bij enkele verwijzingen naar het 
internationale recht.241 

Organisaties als Amnesty en ECRE hebben nog wel betrokkenheid gehad 
bij de opstelling van het eerste Commissievoorstel en de adviezen van het Euro
pees Parlement, maar hebben geen rol gespeeld bij de onderhandelingen in de 
Raad. Omdat het Commissievoorstel drastisch is gewijzigd en de amendementen 
van het Europees Parlement niet zijn overgenomen, hebben ze geen stempel 
kunnen drukken op de richtlijn. De NGO's hadden ook geen invloed op de posi
ties van de delegaties, deels omdat hun commentaren vaak al door de onderhan
delingen waren achterhaald. Bovendien weken de commentaren zover af van de 
nationale standpunten, dat ze neerkwamen op een verzoek om een fundamentele 
wijziging van het bereikte onderhandelingsresultaat. Enkele functionarissen 
boekten wel enkele concrete successen, toen ze meewerkten aan tekstvoorstellen 
voor delegaties die gebruik maakten van hun vluchtelingrechtelijke kennis. Het 
werken achter de schermen en het voorzien in een informatiebehoefte, gaf hen 
invloed. 

In de loop van de onderhandelingen werd het voor de organisaties steeds 
moeilijker om de beslissende actoren te bereiken, laat staan beïnvloeden. In 
reactie op deze afstand zochten ze uit teleurstelling over het onderhandelingsre
sultaat hun toevlucht tot de publiciteit, in steeds hardere bewoordingen. Daar-

241 Artikel 27 lid 2 onder c en artikel 39 lid 3 Richtlijn. 
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naast zetten ze hun nationale organisaties er meer toe aan om de nationale par
lementen te alarmeren en beïnvloeden. Gelet op de steun van de parlementaire 
meerderheid aan de regeringsposities, leidde deze strategie evenmin tot invloed 
op te Raadsonderhandelingen. De Commissie Meijers heeft er aan bijgedragen 
dat het Europees Parlement bij het Hof heeft verzocht om nietigverklaring van 
de besluitvormingsprocedure bij de lijsten van veilige landen. 

Duitsland 
De Duitse positie had een remmende werking op de voortgang vanwege de nati
onale discussie over het Zuwanderungsgesetz en het afstemmingsoverleg met 
andere departementen en de deelstaten. Duitsland reageerde furieus op de be
roepsbepalingen, omdat het hierdoor genoopt zou zijn om zijn grondwettelijke 
veilige-derde-landen-regeling te herzien. Een aanpassing door de Commissie 
haalde de kou voor Duitsland niet uit de lucht, zo vertelde de ontwerper van het 
voorstel: 

'De aanpassingen in het Commissievoorstel voorkwamen niet dat de Duitse 
politiek en pers woedend reageerden op de presentatie van de ontwerpricht
lijn. De pijn die al was ervaren bij de reguliere dossiers, versterkte hun reactie 
op de procedurerichtlijn. Wij spanden ons toen in om de richtlijn te laten aan
sluiten op de Duitse Grondwet en de Duitse jurisprudentie, om te voorkomen 
dat Duitsland het hele onderhandelingsproces zou saboteren. Niettemin zette 
Duitsland het eerste halfjaar de toon. Het pleegde op elke zin, elk woord een 
interventie.' 

De Duitse reactie was dus offensief en ook effectief. De Duitse bezwaren richt
ten zich op de beroepsprocedures, de veilige derde landen, grensprocedures en 
de herhaalde asielverzoeken. De betreffende bepalingen werden alle naar tevre
denheid van de Duitse delegatie aangepast. De Duitse delegatie schermde suc
cesvol met de grondwet om de Duitse veilige buurlandenregeling veilig te stel
len. Dat de Duitse grondwet geenszins verplicht tot toepassing van een dergelij
ke regeling, doorzagen de Commissie en de andere delegaties niet. 

Omdat de asielprocedure niet centraal stond bij de nationale besprekingen 
over de Zuwanderungsgesetz werd het onderhandelingsmandaat vooral bepaald 
door de bestaande wetgeving. Volgens de onderhandelaar ontbrak hem elke 
onderhandelingsruimte: 

'Elke afwijking had problemen in de regering gegeven. Een meer liberale 
koers zou de ergernis van de minister hebben opgewekt. Die had dan gezegd: 
"Ik verdedig onze regeling, met restrictieve en liberale punten. Aan een meer 
liberale koers werk ik niet mee." Als we restrictiever geworden waren, had
den we vanuit De Groenen commentaar gekregen. Een opdracht van de minis
ter zou een politieke beslissing zijn geweest. Maar op ons niveau konden we 
dat niet maken.' 
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De onderhandelaar meed dus elk risico om bekritiseerd te worden door de minis
ter van wie bekend was dat hij een restrictief beleid voorstond. Dat verklaart nog 
niet dat de Duitse onderhandelaar zich niet sterk maakte voor waarborgen die 
toch al in de Duitse wetgeving verankerd waren. Volgens andere Duitse delega
tieleden hield dit verband met de voorkeur van het BMI zelf voor een restrictief 
asielbeleid. Het beeld dat de ontwerper van de Commissie schetste van de Duit
se positie was aanmerkelijk positiever dan dat van enkele Duitse delegatieleden: 

'Toen de Duitse onderhandelaars zagen dat de Commissie Duitsland tegemoet 
kwam, zijn ze gaandeweg de onderhandelingen het voorstel steeds meer gaan 
ondersteunen. Ze waren het niet eens met de aanpak van bepaalde categorieën 
aanvragen. Maar bij de gewone asielaanvragen stond Duitsland bijna altijd fa
liekant achter de Commissie wat betreft de hoogte van het beschermingsni
veau.' 

Nederland 
De Nederlandse initiële inzet voor behoud van het door de Commissie voorge
stelde hoge beschermingsniveau was weinig succesvol. Wel is het Nederland ten 
aanzien van de personele reikwijdte samen met Zweden gelukt om lidstaten die 
ook andere vormen van bescherming onderzoeken, te verplichten de procedure
richtlijn toe te passen op de hele procedure. Voor het overige moest het veel 
uitzonderingen op de rechtswaarborgen accepteren. 

Succesvoller was de delegatie met voorstellen die het beschermingsniveau 
afzwakten. De drie belangrijkste resultaten voor Nederland betroffen de versnel
de procedure, de schorsende werking en de veilige derde landenregelingen. Om
dat Nederland zeer hechtte aan behoud van de AC-procedure, heeft het zich 
ervoor ingespannen dat er geen inhoudelijk criterium geldt voor een versnelde 
procedure. Hoewel Nederland de indruk wekt dat het hiermee de AC-procedure 
heeft veiliggesteld, is het niet goed voorstelbaar dat het Hof een automatische 
toepassing van de versnelde procedure zal toestaan. Eveneens omwille van be
houd van de AC-procedure heeft Nederland bijgedragen aan het schrappen van 
een automatische schorsende werking bij beroep. In andere bepalingen zijn ook 
typische elementen van de Nederlandse procedure terug te zien, zoals de vrijstel
ling van de motiveringsplicht bij een afwijzing van het asielverzoek als er een 
andere status wordt geboden met dezelfde rechtspositionele waarborgen als die 
voor vluchtelingen. In de loop van de onderhandelingen veroorzaakte het 
aantreden van een centrumrechtse regering een wijziging in de Nederlandse 
opstelling, vooral ten aanzien van veilige derde landen. Daarmee belandde Ne
derland als vanzelf ook in andere coalities. 

242 Artikel 3 lid 3 Richtlijn. 
243 Artikel 9 lid 2, tweede paragraaf Richtlijn. 
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7. De Duitse asielprocedure tijdens en na de 
onderhandelingen over de richtlijn 

In het vorige hoofdstuk kwam de Duitse onderhandelingspositie ten aanzien van 
de ontwerp-procedurerichtlijn aan het licht. Om de Duitse positie te verklaren en 
om te zien op welke wijze de richtlijn de Duitse asielprocedure heeft beïnvloed, 
beschrijft dit hoofdstuk de ontwikkeling ervan sinds de presentatie van het eerste 
Commissievoorstel. Bij de behandeling van elk thema is de asielprocedure van 
medio 2000 getoetst aan het eerste Commissievoorstel. Dezelfde toets volgt van 
de implementatiewetgeving aan de richtlijn, waarbij ik de vragen beantwoord: 
voor zover de Duitse asielprocedure meer in overeenstemming is gebracht met 
de richtlijn, vloeit dit dan voort uit wijzigingen die de ontwerprichtlijn (tijdens 
de onderhandelingen) heeft ondergaan of uit aanpassingen van de Duitse wetge
ver aan de richtlijn? Op welke punten was de Duitse wetgever verplicht de 
asielprocedure aan te passen aan de richtlijn en waar is er sprake van een be
leidskeuze? Op welke punten is de Duitse wetgeving niet in overeenstemming 
met de richtlijn? De beleidsontwikkeling en de rechtsspraak die na de imple
mentatiewetgeving dateert, heb ik betrokken bij deze beschrijving als ze verband 
hielden met de richtlijn. 

7.1 Schets ontwikkeling Duitse asielprocedure' 

7. /. 1 Kenmerken Duits asielrecht 

Zoals in paragraaf 4.1 ten aanzien van het Duitse gezinsherenigingsrecht aan de 
orde is gekomen, vormt ook in het asielrecht de Duitse Grondwet het eerste 
toetsingskader.2 In Duitsland bestaat sinds 1949 een grondwettelijk recht op 
asiel vanwege de bepaling: 'Politisch Verfolgte genießen Asylrecht '.3 Dit recht 
vloeit rechtstreeks voort uit het noodgedwongen vertrek van (met name joodse) 
Duitsers naar het buitenland om aan vervolging en terreur in het Derde Rijk te 
ontkomen. De Duitse wetgever maakte een onderscheid tussen enerzijds poli
tiek vervolgden en anderzijds vluchtelingen die onder de bescherming van het 
Vluchtelingenverdrag vallen vanwege vervolging op andere gronden. Politiek 
vervolgden krijgen een betere bescherming en rechtspositie dan andere erkende 
vluchtelingen. Deze laatste groep werd tot voor kort slechts beschermd tegen 

1 Zie Carlier e.a 1997 en IGC 1997. 
2 Hoofdstuk 4, paragraaf 4.3.1, kenmerken van het Duitse vreemdelingenrecht 
3 ij 16 II 2 GG. 
4 Haverkort 2009, ρ 37. 
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uitzetting Een asielverzoek wordt daarom eerst aan de Duitse Grondwet ge
toetst, en pas daama aan het Vluchtelingenverdrag 

De snel toegenomen aantallen asielzoekers begin jaren 1990 leidden tot de 
roep om het recht op asiel in te perken In mei 1993 sloten de politieke partijen 
in Duitsland het zogenaamde 'asielcompromis' 5 Het federale parlement stemde 
in met een hervorming van artikel 16a van de Duitse Grondwet, waarmee asiel
zoekers die via een veilig derde land Duitsland waren binnengereisd, voortaan 
werden uitgezonderd van het grondwettelijke recht op asiel Tegelijkertijd wij
zigde het parlement ook het Asylverfahrensgesetz (AsylVerfG), waarin de pro
cedurele regels zijn vastgelegd, en het Auslandergesetz (AuslG) dat het materi
eel asielrecht bevat Als gevolg van deze wijzigingen konden asielzoekers uit 
veilige derde landen versneld worden uitgezet en werd er een verkorte asielpro
cedure in de luchthavens ingericht 

Hierarchie in beslissingen 

Het Bundesamt fur die Anerkennung ausländischer Flüchtlinge (hiema BAF1) 
beslist op alle asielverzoeken die in Duitsland zijn ingediend Deze instantie 
ressorteert onder het Bundesministerium des Innern (hierna BMI) In elke deel
staat is er een administratieve rechtbank voor een beroep in eerste aanleg {Ver-
waltungsgenchi) en een instantie voor hoger beroep {Oberverwaltungsgericht) 
Beslissingen van deze instantie kunnen op federaal niveau worden aangevochten 
bij het Bundesverwaltungsgericht Daama is er nog een constitutionele toetsing 
mogelijk bij het Bundesverfassungsgericht dat in laatste instantie beslist over 
een beroep, zij het slechts inzake de grondwettigheid van Duitse wet- en regel
geving 

712 De asielprocedure in Duitsland na september 2000 

Na de ingrijpende wijziging van de Duitse asielprocedure in 1993 is de wetge
ving op dit punt nauwelijks gewijzigd tussen 1994 en 2005 Door de inwerking
treding van het Zuwanderungsgesetz op 1 januari 2005 werd het Auslanderge-
setz vervangen door het Aufenthaltsgesetz 

5 Angenendt 1999, ρ 187 
6 AsylVerfG, BGBI I, S 1361, 27 Juli 1993, AuslGz, BGBl 1990, 1354, 1356, 9 juli 

1990 
7 § 5 AsylVerfG 
8 Ook Innenministerium genoemd 
9 Meer over de algemene lotstandkomingsgeschiedems van de Zuwanderungsgesetz en 

hel implementatiewetsvoorstel is te vinden in paragraaf 4 2 
10 Zie voor een uitgebreidere beschrijving van de totstandkoming van de Zuwanderungs

gesetz paragraaf 4 2 1 
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Zuwanderungsgesetz 

Nadat minister van Binnenlandse Zaken Schily in augustus 2001 zijn ontwerp 
voor het Zuwanderungsgesetz had gepresenteerd, hebben de Duitse politieke 
partijen drie jaar onderhandeld voordat de wet kon worden aangenomen De 
meeste elementen van het Zuwanderungsgesetz hadden betrekking op reguliere 
migratie Een voor de asielprocedure relevante wijziging betrof de inperking van 
de ambtelijke beslissingsvrijheid De nieuwe wet legde de basis voor een werk
instructie aan beslisambtenaren, die voorheen geheel onafhankelijk beslisten 
Deze aanpassing ging gepaard met het afschaffen van de functie van de Bundes
beauftragte für Asylangelegenheiten, een klachteninstantie voor individuele 
besluiten die moest toezien op een eenduidige beshspraktijk De wet introdu
ceerde tevens een nieuwe behandeling van asielverzoeken van hen die onvol
doende meewerken of na een bepaalde termijn na binnenkomst om asiel hebben 
verzocht Omdat deze voortaan als een herhaald asielverzoek worden be
schouwd, kunnen de betreffende asielzoekers alleen nog feiten en omstandighe
den aanvoeren die betrekking hebben op de periode na de indiening van het 
asielverzoek Op basis van een gehoor wordt beoordeeld of de asielzoeker een 
rechtvaardigingsgrond heeft voor de te late indiening of gebrekkige medewer
king Zo niet, dan blijft het bij een marginale beoordeling 

Voorafgaand aan het aannemen van het Zuwanderungsgesetz traden NGO's 
naar buiten met een reeks van kritiekpunten op het wetsontwerp en aanbevelin
gen voor verbetering van de asielprocedure ' De NGO's waarschuwden voor 
het risico dat asielzoekers hun motieven niet meer kunnen inbrengen Ook keer
den ze zich tegen het voorstel om de beslisambtenaar te binden aan instructies 
van het BMI De organisaties pleitten verder voor verbeterde en tijdige informa
tie aan de asielzoeker over het gehoor, de procedure en zijn rechten en plichten 
Ze verzochten om opheffing van het wettelijk verbod voor vrijwilligers en non-
profitorgamsaties om als rechtshulpverlener te kunnen optreden Het schrijnende 
tekort aan gespecialiseerde en betaalbare advocaten, maakte de inzet van maat
schappelijke organisaties in hun ogen juist onmisbaar Het samenwerkingsver-

11 Pro Asyl had veel kntiek op de praktijk van de Bundesbeauftragten, omdat deze bijna 
alleen tegen positieve beslissingen van ambtenaren in beroep ging (in de tweede helft 
van 2000 ging het 1300 keer tegen positieve beslisingen en 16 keer tegen negatieve be
slissingen in beroep) Pro Asyl ziet de afschaffing van de ongebondenheid als een ver
slechtering, met name met betrekking tot de beoordeling van de geloofwaardigheid 
Volgens deze organisatie heeft een ambtenaar hier de beoordelingsruimte juist nodig om 
een rechtvaardig besluit te kunnen nemen 

12 Gemeinsames Positionspapier zum Umsetzungsgesetz eines Zuwanderungsgesetzes, 
Amnesty, Arbeiterwohlfahrt Bundesverband, Arbeitsgemeinschaft Auslander- und 
Asylrecht im Deutschen Anwaltverein, Deutscher Caritasverband, Deutscher Paritäti
scher Wohlfahrtsverband, Diakonisches Werk der EKD, Neue Richtersvereinigung, Pro 
Asyl, februari 2003, Stellungnahme zur Reform des Rechtsberatungsgesetzes, Amnesty 
International Duitsland, 12 augustus 2003 
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band wees op het belang van rechtshulp tijdens de gehele asielprocedure Voor 
onbemiddelde asielzoekers zou die gratis moeten zijn In de luchthavenprocedu-
re drongen ze aan op onafhankelijke rechtshulp voorafgaand aan het persoonlijk 
gehoor en gratis rechtsbijstand tijdens het persoonlijk gehoor Ten aanzien van 
beroep bepleitten ze een verplichte hoorzitting door het Verwaltungsgencht als 
dat tijdens de versnelde procedure de intentie heeft de gevraagde schorsende 
werking met te verlenen 

Veel onderwerpen van het commentaar kwamen overeen met het eerste 
Commissievoorstel voor de procedurenchtlijn Toch refereerden de organisaties 
nergens aan de ontwerprichtlijn of de Duitse onderhandelingspositie Hun aan
bevelingen leidden niet tot een wijziging van het Zuwanderungsgesetz en klon
ken evenmin door in de Duitse onderhandelingspositie in Brussel 

Verbhjjsstatussen 

Eind 2000 kenmerkte de asielrechtehjke bescherming in Duitsland zich door een 
grote verscheidenheid aan verblijfsvergunningen Degene die op grond van § 
16a lid 1 Grundgesetz als politiek vervolgde erkend werd, kwam onmiddellijk 
voor een verblijfsvergunning voor onbepaalde tijd in aanmerking, die recht gaf 
op toegang tot de arbeidsmarkt en gezinsherening '3 Deze vorm van bescher
ming heette großes Asyl, ter onderscheid van de categorie kleines Asyl Deze 
laatste benaming doelde op de zwakkere bescherming en rechtspositie van asiel
zoekers die onder de reikwijdte van het Vluchtelingenverdrag vielen hun ver
gunning was tijdelijk en doelgebonden en gaf slechts in beperkte mate toegang 
tot de arbeidsmarkt Ten aanzien van de bescherming van overige groepen 
bezat het Bundesamt een discretionaire bevoegdheid Dit gold ook voor asiel
zoekers die een (burger)oorlog ontvlucht waren De verlening van tijdelijke 
bescherming aan een bepaalde groep was een gezamenlijk besluit van de minis
ters van binnenlandse zaken van het federale en het landsmveau 

Een belangrijk doel van het Zuwanderungsgesetz was een vereenvoudiging 
van het stelsel van verbhjfsstatussen De wet introduceerde twee soorten ver
blijfsvergunningen een (tijdelijke) Aufenthaltserlaubnis en een (permanente) 
Niederlassungserlaubnis Vluchtelingen die waren erkend op grond van het 
Vluchtelingenverdrag krijgen sinds de inwerkingtreding van de nieuwe wet een 

13 Dit was de unbefristete Aufenthaltserlaubnis (§ 24, §25 en 26 AusIGz), zie § 68 para
graaf 1 AsylVerfG 

14 Deze vergunning heette een Aufenthaltsbefugnis (§ 30 AusIGz) Zie § 30 (1) en § 34 
AusIGz en § 70 lid 1 AsylVerfG De gronden voor het uitzetverbod staan genoemd in 
§51 hd 1 en 2 

15 Een minister van Binnenlandse Zaken van een deelstaat kon bepaalde groepen deze 
bescherming verlenen, maar had daarvoor toestemming nodig van de bondsminister van 
Binnenlande Zaken 

16 i} 32 en § 32a AusIGz 
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tijdelijke verblijfsvergunning, wat hun rechtspositie aanzienlijk heeft versterkt. 
De vervolgingsgronden zijn uitgebreid naar niet-statelijke vervolging en vervol
ging op grond van sekse. Asielzoekers die hierop een beroep kunnen doen, wor
den niet langer gedoogd, maar krijgen een verblijfsvergunning. Dit geldt even
eens voor asielzoekers die niet kunnen worden uitgezet vanwege gevaar voor 
foltering, doodstraf, schending van het EVRM of een concreet gevaar voor lijf, 
leven of vrijheid.17 De vergunning wordt ook toegekend aan uitgeprocedeerde 
asielzoekers die buiten hun schuld al achttien maanden niet uitgezet kunnen 
worden om juridische of technische redenen. De regering wilde hiermee af
scheid nemen van het verschijnsel Kettenduldung. De wet bracht dus niet alleen 
vereenvoudiging, maar gaf een grote groep beschermden een zekerder verblijfs
positie met meer rechten en integratiemogelijkheden. 

7.1.3 Evaluatie Zuwanderungsgesetz en implementatierichtlijn 

Juni 2005: Ervaringen met de asielprocedure 

Hetzelfde samenwerkingsverband dat het Zuwanderungsgesetz had trachten te 
beïnvloedden, uitte een halfjaar na de inwerkingtreding van deze wet opnieuw 
zware kritiek op de behandeling van asielverzoeken.19 De critici laakten de af
wijzende en wantrouwige houding van de overheid tijdens de asielprocedure. 
Asielzoekers zouden zelf nauwelijks een rol kunnen spelen bij een zorgvuldige 
vaststelling van de feiten, ook doordat ze geen toegang hadden tot onafhankelij
ke rechtshulp. Ook een effectieve controle zou ontbreken, omdat de Verwal
tungsgerichte nauwelijks besluiten zouden corrigeren. Ondanks aanknopings
punten daarvoor, refereerden de commentatoren opnieuw niet aan de Europese 
ontwikkelingen, in dit geval de kwalificatierichtlijn of het voorstel voor de pro
cedurerichtlijn.20 BMI ging in het rapport over de evaluatie van het Zuwan-

17 De gronden van § 60 lid 2, 3, 5 en 7 AufenthG worden in § 25 lid 3 AufenthG genoemd 
als reden voor een Aufenthaltserlaubnis. 

18 § 25 lid 5 AufenthG. 
19 'Memorandum zur derzeitigen Situation des deutschen Asylverfahrens', Amnesty Inter

national, der Bundesverband der Arbeiterwohlfahrt, die Arbeitsgemeinschaft Ausländer
und Asylrecht im Deutschen Anwaltverein, der Deutsche Caritasverband, der Paritäti
sche Wohlfahrtsverband, das Diakonische Werk der EKD, die Neue Richtervereinigung, 
PRO ASYL, der Republikanische Anwältlnnenverein und die Rechtsberaterkonferenz 
der mit den Wohlfahrtsverbänden und UNHCR zusammenarbeitenden Rechts
anwältinnen und Rechtsanwälte; Berlijn, juni 2005. 

20 Zo verplicht artikel 4 Definitierichtlijn de beslisautoriteiten tot samenwerking met de 
asielzoeker en stellen artikel 8 en 9 Procedurerichtlijn eisen aan het onderzoek en de 
motivering van de beslissing en artikel 13 aan wijze waarop de asielzoeker wordt ge
hoord. 

311 



BESLUITVORMING OVER ASIEL- EN MIGRATIERICHTLIJNEN 

derungsgesetz op geen enkel kritiekpunt in (zie verder over de evaluatie para
graaf 4.2.2).21 

Implementatiewetgeving procedurerichtlijn 

Kort nadat de nieuwe coalitie (SPD en CDU/CSU) eind 2005 was aangetreden, 
publiceerde het BMI een voorontwerp (ReferentenentwurJ) voor de implementa
tie van elf EU-richtlijnen op het gebied van asiel en migratie.22 Ruim een jaar 
later nam de Bondsregering het wetsontwerp in gewijzigde vorm over.23 Ten 
aanzien van de procedurerichtlijn wees de regering erop dat het bestaande Duit
se recht met de richtlijn overeenstemde, waardoor slechtse kleine en geen 
rechtssystematische wijzigingen nodig waren. 4 Als voorbeeld van relatief klei
ne wijzigingen noemde de regering de uitgebreidere informatieplicht en enkele 
wijzigingen in de procedure voor herhaalde asielverzoeken. In de toelichting op 
het voorontwerp werd ook gewezen op een aanpassing van de regels over veilige 
herkomstlanden. Medio 2007, ruim anderhalfjaar na het verstrijken van de im
plementatiedatum van de richtlijn, werd het wetsvoorstel door het federale par
lement aangenomen.25 Enkele maanden later publiceerde het BMI de eerste 
beleidsinstructies voor de uitleg van de wet, de zogeheten 'Hinweise'. De amb
tenaar van het BMI die verantwoordelijk was voor de implementatiewetgeving 
gaf twee redenen voor de geringe rol van de procedurerichtlijn bij de implemen-
tatiewet: 

'De richtlijn gaf weinig interpretatieproblemen, het is een vrij rudimentaire 
regeling geworden, waarin de Duitse regelingen waren genoemd of opgeno
men. Wij wilden het Duitse recht kunnen behouden en we wilden onze aan-
scherpingen in de richtlijn Maar met de SPD-wijzigingen voor versnellingen 
en met alle hervormingen die we in 1993 hebben ingevoerd, hebben we ook 
nauwelijks nog ruimte voor verdere aanscherpingen, omdat we dan met inter
nationale verplichtingen in de knel zouden komen. We kunnen misschien nog 

21 'Bericht zur Evaluierung des Gesetzes zur Steuerung und Begrenzung der Zuwanderung 
und zur Regelung des Aufenthalts und der Integration von Umonsburgem und Auslän
dem (Zuwanderungsgesetz)', juli 2006, www.bmi bund de 

22 Referenlenentwurf BMI, 3 januari 2006, www fluechthngsrat-nrw de/2256 
23 Richthnienumsetzungsgesetz zur Umsetzung aufenthalts- und asylrechtlicher Richt

linien der Europaischen Union im deutschen Bundestag, www bmi bund de Zie voor 
meer informatie over de geschiedenis van deze wet onder paragraaf 4 2 3 

24 Begründung van de Richthnienumsetzungsgesetz, ρ 8 (hiema Begründung) 
25 Gesetz zur Umsetzung aufenthalts- und asylrechthcher Richtlinien der Europaischen 

Union, Bundesgesetzblatt Jahrgang 2007, Teil I, nr 42, ρ 1970, Bonn, 27 augustus 
2007 (hiema Richthnienumsetzungsgesetz) 

26 Hinweise zu den wesentlichen Änderungen durch das Gesetz zur Umsetzung aufent
halts- und asylrechthcher Richtlinien der Europaischen Union vom 19 August 2007, 
AZ PGZU-128 406/1, 2 oktober 2007 Voortaan Hinweise zum Richthnienumset
zungsgesetz 
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op een paar punten nog wat draaien, maar meer ook niet. De procedure is uit
gegroeid.' 

Het nog restrictiever maken van de Duitse procedure was dus niet mogelijk 
omdat de grenzen van het Vluchtelingenverdrag en het EVRM al waren bereikt. 

De regering koos voor een minimale implementatie in de wetgeving zelf 
met veel verwijzingen naar de richtlijn. De voor de implementatie verantwoor
delijke ambtenaar legde uit waarom: 

'Eerst hebben we geprobeerd het allemaal precies te formuleren in de wet. 
Dat werd vreselijk, omdat het zulke uitgebreide formuleringen zijn en toen 
hebben we gezegd: nee, zo doen we het niet. We veranderen enkele hoofd
punten expliciet in de nationale wetten, en voor het overige verwijzen we naar 
de richtlijn. Soms is het heel lastig om te bepalen wat de richtlijn bedoelt. 
Maar dat laten we aan de rechtspraak over.' 

Deze uitleg impliceert dat de regering met opzet bepaalde beleidskeuzes niet 
heeft gemaakt. Vanuit haar belang om zo min mogelijk nationale regels te wijzi
gen, interpreteerde ze de richtlijn in het licht van de bestaande Duitse procedure. 
De rechter moest dan maar uitmaken of aanpassingen alsnog nodig waren. 

De UNHCR en een alliantie van NGO's uitten tijdens het wetgevingspro
ces forse kritiek op het implementatievoorstel. Daarnaast heeft Amnesty een 
afzonderlijk commentaar geleverd op het voorontwerp.21* De UNHCR bekriti
seerde de gebruikmaking van uitzonderingsclausules van de procedurerichtlijn 
en uitte twijfels over de verenigbaarheid van de detentiebepalingen en de grens-
procedure met de richtlijn. De NGO's toonden zich bezorgd dat het wetsvoor
stel de rechtsbescherming van vluchtelingen zou verminderen, terwijl de richt
lijnen volgens hen juist bedoeld zijn om die te verbeteren. In hun persbericht 
merkten ze op dat de publieke discussie zich bijna uitsluitend concentreerde op 
de Bleiberechtsregelung. Daarmee werd volgens de organisaties over het hoofd 
gezien dat de Duitse regering tegelijkertijd de gemeenschapsrechtelijke verplich
tingen in het vluchtelingenrecht helemaal niet, onvolledig of onjuist wilde im-

27 Stellungnahme des UNHCR zum Umsetzungsgeset? eines Gesetzes zur Umsetzung 
aufenthalts- und asylrechtlicher Richtlinien der Europaischen Union, UNHCR Berlijn, 
januari 2006, p. 18, www.unhcr.de; Gemeinsame Stellungnahme zu dem Umsetzungs
gesetz des Gesetzes zur Umsetzung aufenthalts- und asylrechtlicher Richtlinien der Eu
ropäischen Union in der Fassung vom 8. Februar 2007, een samenwerkingsverband van 
Amnesty, Arbeiterwohlfahrt Bundesverband, Arbeitsgemeinschaft Ausländer- und 
Asylrecht im Deutschen AnwaltVerein, Deutscher Cantasverband, Deutscher Paritäti
scher Wohlfahrtsverband, Diakonisches Werk der EKD, die Rechtsberaterkonferenz, 
Neue Richtervereinigung und PRO ASYL; maart 2007. www.amnesty.de. 

28 Stellungnahme zum Umsetzungsgesetz eines Gesetzes zur Umsetzung aufenthalts- und 
asylrechtlicher Richtlinien der Europäischen Union (2. Änderungsgesetz), 31 januari 
2006. 

29 Stellungnahme UNHCR, p. 17. 
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pletnenteren De organisaties en een aantal wetenschappers hebben daags voor 
de parlementaire behandeling tijdens een tweedaagse parlementaire hoorzitting 
hun commentaar uitvoerig onderbouwd Hun standpunten brachten geen wijzi
ging in het politieke compromis het ontwerp werd praktisch ongewijzigd aan
genomen 

Het CDU kon eisen stellen omdat het de wens van de SPD had gehono
reerd om grote groepen langdurig gedulde asielzoekers te regulariseren Het 
CDU verzilverde deze machtspositie echter vooral met betrekking tot het Duitse 
gezinsheremgingsrecht (zie voor het compromis met betrekking tot gezinshere
niging paragraaf 4 2 3) De asielprocedure was op dat moment geen belangrijk 
onderwerp van het politieke debat en bood sinds de grondwetswijziging in 1993 
geen ruimte meer voor aanscherpingen 

7.2 Rechtswaarborgen 

Het Duitse recht anno 2000 

Persoonlijk gehoor 
Het BAF1 was verplicht de asielzoeker een persoonlijk gehoor afte nemen, ten
zij het de asielzoeker wilde erkennen als asielgerechtigde of de asielzoeker van
uit een veilig derde land was ingereisd Ook bij een herhaald asielverzoek en 
een intrekkingsprocedure hoefde de asielzoeker met persoonlijk te worden ge
hoord 33 Het persoonlijk gehoor werd tegelijkertijd met of zo snel mogelijk na 
het ingediende asielverzoek afgenomen De asielzoeker had het recht zich tij
dens het gehoor te laten bijstaan door in de wet genoemde functionarissen Ten 
aanzien van andere personen besliste het hoofd van het BAF1 of ze aanwezig 
mochten zijn De asielzoeker ontving een verslag met een weergave van zijn 
belangrijkste verklaringen over zijn asielmotieven, maar dat kon ook pas na de 
uitreiking van de beschikking gebeuren Voordat de asielzoeker dit verslag ter 
goedkeuring tekende, kon hij het nog aanvullen of corrigeren 

Beslissing 
De beslisambtenaar toetste het verzoek aan drie toelatingsgronden werd de 
asielzoeker asiel verleend op grond van de grondwet, voldeed hij aan een van de 
criteria voor verblijf van artikel 30 AuslG (waaronder die van het Vluchtelm-

30 Pressemitteilung, Berlin 14 Marz 2007, www amnesty de 
31 §25AsylVerfG 
32 ^ 24 lid 1 AsylVerfG Zie verder paragraaf 7 5 
33 §71 lid 3 AsylVerfG Zie verder paragraaf 7 4 
34 Lid 6 van artikel 25 een vertegenwoordiger van de Bondsrepubliek of de deelstaat, 

UNHCR of Raad van Europa 
35 Artikel 13 en 31 AsylVerfG 
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genverdrag), en waren er andere beletselen voor uitzetting (gevaar voor folte
ring, de doodstraf, schending van EVRM redenen). Als een ambtenaar het 
asielverzoek afwees, kon hij dat doen door het ongegrond of kennelijk onge
grond te verklaren. De asielzoeker kreeg de beslissing op het asielverzoek en de 
motivering schriftelijk overhandigd, voorzien van informatie over de openstaan
de rechtsmiddelen.38 

Rechtsbijstana 
De asielzoeker werd voorafgaand aan het persoonlijk gehoor niet geïnformeerd 
over het doel en de vragen van het gehoor of over de verdere procedure. Ook gaf 
de wet geen recht op gratis rechtsbijstand bij de voorbereiding op het gehoor. Na 
een afwijzende beslissing had de asielzoeker wel recht op een vergoeding voor 
rechtshulp en proceskosten, als hij aantoonbaar over onvoldoende middelen 
beschikte en als het beroep kansrijk was. Dit laatste criterium sloot en sluit in de 
praktijk veel asielzoekers uit van toegang tot gefinancierde rechtshulp. Boven
dien werd alleen rechtshulp vergoed aan advocaten en aan juristen die door het 
Rechtsberatungsgesetz waren aangewezen als zijnde bevoegd om rechtshulp te 
verlenen.41 Mede door deze beperkte toewijzing was er in de praktijk geregeld 
sprake van een tekort aan kwalitatief goede rechtshulp. 

Vergelijking eerste Commissievoorstel met het Duitse recht 

Persoonlijk gehoor 
Het eerste Commissievoorstel verplichtte lidstaten om bij alle asielzoekers een 
persoonlijk gehoor af te nemen, tenzij de asielzoeker niet in staat is gehoord te 
worden. De uitzonderingen in de Duitse wetgeving leidden ertoe dat grote groe
pen asielzoekers niet gehoord werden. Ook de toegang voor de rechtshulpverle
ner tot het gehoor en de eisen aan het verslag van het gehoor waren in de Duitse 
wetgeving beperkt. 

Op twee van deze drie verschillen probeerde Duitsland het voorstel voor de 
richtlijn aangepast te krijgen aan zijn regels. Het zette zich in voor meer uitzon
deringen op het recht op een persoonlijk gehoor en voor de vervanging van de 

36 Bij wet van 1 september 1953 werd het Vluchtelingenverdrag integraal onderdeel van 
de Duitse wet. Deze grond voor bescherming wordt het kleines Asyl genoemd. Deze be
scherming geeft, evenals de aanwezigheid van andere gronden van artikel 30 AuslG, 
recht op een Aufenthaltsbefiignis. 

37 Paragraaf 53 AuslGz; lid 4 noemt expliciet het EVRM. Deze bescherming geeft aan
spraak op een Duldung. 

38 Artikel 24 lid 3 AsylVerfG. 
39 RGBI 1935, 1478, 13 december 1935. 
40 Duchrow 2008, p. 159. 
41 § 1 Rechtsberatungsgesetz schrijft een verlofstelsel voor rechtshulp voor, waarbij alleen 

een gespecialiseerde beroepsgroep toestemming krijgt voor de betreffende rechtshulp
verlening. 
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schriftelijke weergave van het gehoor door een samenvatting van de verklarin
gen van de asielzoeker. Opmerkelijk genoeg deden drie lidstaten hun best om de 
verplichte toegang van de rechtshulpverlener tot het persoonlijk gehoor af te 
zwakken, maar nam Duitsland hierover geen standpunt in. 

Rechtsbijstand 
Het Commissievoorstel kende een strenge informatieplicht, terwijl de asielzoe
ker in Duitsland voorafgaand aan het gehoor niet werd geïnformeerd over de 
asielprocedure. De garanties voor gratis rechtshulp in het Commissievoorstel 
waren niet zoals in Duitsland afhankelijk van de kans van slagen. Ook beperkte 
de Commissie de financiering niet tot bepaalde erkende rechtshulpverleners. 

De Duitse delegatie heeft zich niet ingezet om in het voorstel de informa
tieplicht ten aanzien van asielzoekers af te zwakken, en bepleitte zelfs samen 
met Zweden toegang tot de rechtshulp voorafgaand aan de eerste beslissing. Wel 
trachtte ze het recht op gratis rechtsbijstand in te perken tot kansrijke beroepen. 
De Duitse delegatie gaf geen steun aan het Oostenrijkse verzoek om alleen de 
rechtshulp van bij de wet aangewezen personen te vergoeden. Ze accepteerde 
kennelijk al dat ze van deze nationale regeling afscheid moest nemen. De dele
gatie had bij de onderhandelingen dus prioriteit gegeven aan het behoud van de 
beperking van de rechtsbijstand tot kansrijke beroepen. Volgens het delegatielid 
dat het Justizministerium vertegenwoordigde stond er voor zijn ministerie veel 
op het spel: 

'Rechtshulp is een justitieonderwerp. Wij moesten opletten dat mensen niet 
vaker proceskosten vergoed zouden kunnen krijgen dan nu het geval is. Voor 
ons ging de regeling in het Commissievoorstel ook te ver voor het hele Duitse 
systeem. Het criterium kansrijkheid wordt breder toegepast. We konden er 
niet mee instemmen dat asielzoekers sneller recht zouden hebben op proces
kosten dan Duitse burgers voor andere procedures, bijvoorbeeld in het huur
recht. Dat is gewoon niet te verkopen. En bovendien, moest men in Brussel de 
procesregels gaan bedenken?' 

Volgens een medewerker van Amnesty illustreerde de inzet van Duitsland om 
het recht op rechtsbijstand te beperken de Duitse houding ten aanzien van de 
richtlijn: 

'Als een asielzoeker een beroepschrift indient, knjgt hij alleen daarvoor de 
kosten vergoed als het beroep kans van slagen heeft. Precies die gedachte 
heeft Duitsland ingebracht en dat was ons kritiekpunt. Dat hebben we steeds 
in brieven ook genoemd als voorbeeld van dat Duitsland zijn slechte praktij
ken naar het Europese niveau brengt.' 
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Implementatiewetgeving 

Informatieplicht 
Voordat de impiementatiewet in werking trad, was de informatievoorziening aan 
asielzoekers niet bij wet geregeld. De impiementatiewet voorziet in de verplich
ting voor het BAFl om de asielzoeker direct na het asielverzoek te informeren 
over het verloop van de procedure, zijn rechten en plichten en over termijnen en 
gevolgen van termijnoverschrijdingen. De informatie moet worden verstrekt in 
een taal die de asielzoeker redelijkerwijs wordt geacht te begrijpen. De ambte
naar van het BMI vertelde over de intentie bij de implementatie: 

'We hebben nog discussie gehad over de formulering van de informatieplicht 
in een vreemde taal. In de richtlijn staat dat voldoende is dat aangenomen kan 
worden dat de asielzoeker een bepaalde taal machtig is. Wij hadden een af
wijkende formulering, en uiteindelijk is ervoor gekozen om de formulering 
van de richtlijn letterlijk over te nemen. Maar het was niet zozeer een inhou
delijk debat als wel een discussie over de formulering. We wilden binnen de 
grenzen van de nchtlijn blijven en daarom hebben we zekerheidshalve voor 
deze oplossing gekozen.' 

Amnesty was het niet eens met de keuze en uitte twijfels of asielzoekers met de 
formulering 'een taal die zij redelijkerwijs geacht worden te begrijpen', vol
doende garantie hebben op een eerlijke asielprocedure.43 

Persoonlijk gehoor 
Aan de bepaling dat de asielzoeker een verslag krijgt van de belangrijkste ver
klaringen uit het persoonlijk gehoor, is toegevoegd dat hij dit uiterlijk tegelijk 
met de beslissing krijgt.44 Het pleidooi van de UNHCR om in alle gevallen een 
persoonlijk gehoor afte nemen, nam de regering niet over.45 

Positie UNHCR 
De bepaling over de positie van de UNHCR is opnieuw geformuleerd als gevolg 
van de implementatie van artikel 21 van de richtlijn. Eén van de aanvullingen is 
een expliciete bepaling dat de organisatie toegang heeft tot asielzoekers die zich 
in bewaring bevinden of in de luchthavenprocedure zijn opgenomen. Verder 
geeft het artikel de UNHCR toegang tot alle statistische gegevens. Onder ver
wijzing naar de richtlijn werd aan de toegang tot persoonlijke informatie de 
voorwaarde verbonden dat de asielzoeker heeft ingestemd of de informatie is 
geanonimiseerd.46 Op grond van de vorige wet had de UNHCR ongeclausuleerd 

42 Nr 16 Umsetzungsgesetz artikel 24, lid 1 AsylVerfG. 
43 Duchrow2008, p. 155. 
44 Nr. 17 Umsetzungsgesetz, artikel 25 AsylVerfG, Begründung Entwurf, p. 159. 
45 Stellungnahme UNHCR, p. 18. 
46 Nr. 7 Umsetzungsgesetz, artikel 9 AsylVerfG, Begründung Entwurf, ρ 75. 
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toegang tot informatie over beslissingen en gronden Tijdens het implementatie
proces benadrukte de UNHCR dat de richtlijn ook inzage garandeert in de moti
vering van de afwijzende beslissingen, inclusief die van rechterlijke uitspraken 
De vorige wet vermeldde dit expliciet, maar de implementatiewet is hierover 
onduidelijk Een tekstvoorstel van de UNHCR hiertoe is niet overgenomen 
Een medewerker van de Integrationsbeauftragte betoonde zich kritisch over de 
wijziging 

'De bevoegdheden van de UNHCR waren heel duidelijk geregeld in de wet, 
en de nieuwe bepaling geeft veel onduidelijkheid en brengt UNHCR in een 
zwakkere positie Het ministerie zegt dat er niets door verandert, maar dat 
moeten we in de praktijk afwachten Er is geen debat over geweest, er is geen 
inhoudelijke doelstelling geuit Men wilde laten zien dat men de richtlijn goed 
implementeerde De huidige tekst over UNHCR is letterlijk overgenomen uit 
de richtlijn Maar in Duitsland betekent dat een beperking voor de UNHCR ' 

Met deze implementatie heeft de ijver van Duitsland om in overeenstemming 
met de richtlijn te handelen, in het nadeel gewerkt van de UNHCR Op het in-
stemmingsvereiste van de asielzoeker na is de inperking van de rechten van de 
UNHCR echter niet te motiveren met de richtlijn, omdat artikel 5 gunstiger re
gels toestaat 

Rechtshulp 
Medio 2008 trad het Rechtsdienstleistungsgesetz in werking, die het Rechtsbera-
tungsgeselz uit de jaren dertig van de vorige eeuw vervangt Met deze wet is 
de gefinancierde procesvertegenwoordiging niet meer beperkt tot advocaten en 
bepaalde erkende juristen, maar ook opengesteld voor juristen van non-
profitorgamsaties Met deze wijziging kwam de regering alsnog tegemoet aan 
het pleidooi dat de NGO's in 2003 hielden 

Vergelijking richtlijn met het Duitse recht 

Persoonlijk gehoor 
Op de plicht om een asielzoeker persoonlijk te horen, zijn in de richtlijn tal van 
uitzonderingen gemaakt, inclusief die in de Duitse wet zijn opgenomen Dit 

47 'UNHCR Stellungnahme zum Richtiinienumsetzungsgesetz', januari 2006 en 'UNHCR 
befürchtet neue Schutzlucken', 2 maart 2007, UNHCR Berlijn, www fluechtelmgsinfo-
berlin de, UNHCR, Stellungnahme fur die Anhörung zum EU-Richtlinienumsetzungs-
gesetz des Innenausschusses des deutsches Bundestages, 21 mei 2007, A-Drs 16(4)209 

48 Gesetze zur Neuregelung des Rechtsberatungsrechts, 12 12 2007 BGBl I S 2840 (Nr 
63), zuletzt geändert durch Artikel 6 G ν 12 06 2008 BGBl IS 1000 De wet is op 
1 juli 2008 in werking getreden 

49 Artikel 12 lid 2 Procedurenchtlijn Onderdeel c noemt onder andere toepassing van 
artikel 23 lid 4, onder h 
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stelde Duitsland in staat om bij herhaalde asielverzoeken en de toepassing van 
de Dnttstaatregelung afte zien van een persoonlijk gehoor De toegang voor de 
rechtshulpverlener tot het persoonlijk gehoor is uit het voorstel voor de richtlijn 
geschrapt, waarmee de strijdigheid van de Duitse regels met de richtlijn is opge
heven De richtlijn stelt niet langer verplicht dat de communicatie met de asiel
zoeker in de taal van zijn voorkeur verloopt, als hij de taal maar redelijkwijs kan 
worden geacht te begrijpen 50 Het Duitse recht op een tolk in de moedertaal van 
de asielzoeker is aan deze bepaling aangepast De plicht om het verslag van het 
persoonlijk gehoor uiterlijk gelijktijdig met de beslissing te overhandigen, bete
kent daarentegen een verbetering van de rechtsbescherming De richtlijn noopte 
Duitsland ertoe dit in te voeren 

Rechtsbijstand 
Artikel 10 lid 1 van de richtlijn verplicht lidstaten om de asielzoeker tijdig in te 
lichten over de procedure en termijnen, en over zijn rechten en plichten Hieraan 
is tijdens de onderhandelingen toegevoegd, net als bij het persoonlijk gehoor, 
dat dit gebeurt in een taal die hij redelijkerwijs geacht wordt te begrijpen De 
Duitse wetgever heeft de informatievoorziening in overeenstemming gebracht 
met de richtlijn, maar ook hierbij de mogelijkheid benut om te kunnen afwijken 
van communicatie in de moedertaal 

Artikel 15 van de richtlijn legt lidstaten op om asielzoekers in de aanvraag-
fase in de gelegenheid te stellen om (op eigen kosten) een juridisch adviseur of 
een andere door het nationale recht erkend raadsman te raadplegen Lidstaten 
dienen na een negatieve beslissing gratis rechtsbijstand te verlenen, maar mogen 
daar aanvullende voorwaarden aan stellen De voorwaarden dat de asielzoeker 
onvoldoende middelen moet hebben en dat het beroep kansrijk moet zijn, beho
ren hiertoe De Duitse uitzonderingen op het recht op gratis rechtsbijstand zijn 
daarmee in overeenstemming met de richtlijn 

Conclusie 

Duitsland kon zijn regels met betrekking tot het persoonlijk gehoor grotendeels 
handhaven door de wijzigingen die de ontwerprichtlijn tijdens de onderhande
lingen mede onder Duitse invloed heeft ondergaan Dit geldt voor de uitzonde
ringen op het recht op een persoonlijk gehoor, de aanwezigheid van een rechts
hulpverlener bij het persoonlijk gehoor en de eisen ten aanzien van het verslag 
van het persoonlijk gehoor In twee opzichten is de Duitse wet aan de richtlijn 
aangepast wat betreft de taal waarin gecommuniceerd wordt, heeft Duitsland de 
eisen naar het minimumniveau van de richtlijn naar beneden bijgesteld Het 
moment van uitreiking van het verslag van het persoonlijk gehoor is vervroegd 
naar de minimumeis van de richtlijn De eerste aanpassing betreft een beleids-

50 Artikel 13 lid 3 sub b Procedurenchtlijn 
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keuze die de rechtsbescherming van asielzoekers vermindert, de tweede is een 
verplichte implementatie die de rechtsbescherming verbetert. 

Duitsland heeft zijn informatievoorziening aan asielzoekers verbeterd als 
gevolg van de richtlijn. De regels over rechtshulp hoefde Duitsland niet aan te 
passen, omdat het de Duitse delegatie was gelukt de voorwaarden tijdens de 
onderhandelingen te versoepelen. Wel heeft de Duitse regering ervoor gekozen 
om de beperking tot door de wet aangewezen rechtshulpverleners te schrappen, 
ondanks dat de lidstaten dit wel mogelijk hadden gemaakt in de richtlijn. Gelet 
op de passieve Duitse onderhandelingspositie op dit punt, is aan te nemen dat 
deze verbeterde toegang tot rechtsbijstand (onafhankelijk van de richtlijn) al in 
het verschiet lag. 

De Duitse regering heeft met de letterlijke overname van de bepalingen ten 
aanzien van de UNHCR de positie van deze organisatie in Duitsland op punten 
versterkt, maar in enkele opzichten onduidelijker gemaakt of verzwakt. De rege
ring legitimeerde deze wijzigingen met de richtlijn. Wat betreft de verslechterde 
positie van de UNHCR was deze legitimering slechts gedeeltelijk gegrond. 

7.3 Beroep en schorsende werking 

Duits recht anno 2000 

Een asielzoeker kon binnen twee weken tegen een negatieve beslissing in beroep 
bij het Verwaltungsgericht. Bij overschrijding van de beroepstermijn was de 
asielzoeker onmiddellijk uitzetbaar, maar een tijdig ingediend beroepsschrift gaf 
van rechtswege schorsende werking. Tegen een uitspraak van de rechter kon een 
asielzoeker in hoger beroep bij het Oberverwaltungsgericht.52 Deze nam het 
hoger beroep alleen in behandeling als de uitspraak afweek van vaste hogere 
jurisprudentie, het beroepsschrift een 'vraag van fundamenteel belang' bevatte 
of als er sprake was van een ernstig proceduregebrek. Als de rechtbank het be
roep kennelijk ongegrond had verklaard, stond hoger beroep alleen nog open bij 
schending van de grondwet. Het Oberverwaltungsgericht hoefde zijn oordeel 
niet te motiveren. 

Tijdens een versnelde procedure was de beroepstermijn een week korter en 
had een beroep niet van rechtswege schorsende werking. De asielzoeker kon 
daar wel om verzoeken bij de rechter, maar deze mocht alleen schorsende wer
king verlenen als er ernstige twijfels waren aan de juridische houdbaarheid van 
de beslissing. Er stond geen hoger beroep open tegen de uitspraak van de recht
bank, uitgezonderd de beroepsmogelijkheid bij het Bundesverfassungsgericht 
wegens strijd met de grondwet.53 

51 § 74 AsylVerPG. 
52 § 78 lid 2 tot en met 5 AsylVerfG. 
53 § 78 hd 1 AsylVerfG. 
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Vergelijking eerste Commissievoorstel met het Duitse recht 

Het Commissievoorstel verschilde met de Duitse wetgeving wat betreft de ga
rantie dat een verzoek om schorsende werking mocht worden afgewacht De 
Commissie maakte alleen een uitzondering als er sprake was een veilig derde 
land, de Duitse wetgeving deed dat voor alle zaken in een versnelde procedure 
De uitzondering die de Commissie voor een veilig derde land had gemaakt, was 
door toedoen van de Duitse Commissaris in het voorstel opgenomen In twee 
opzichten beperkte de Duitse wet, in afwijking van het Commissievoorstel, de 
omvang van de rechterlijke toets bij de toetsing van verzoeken om schorsende 
werking van het beroep in een versnelde procedure en bij de limitatief opgesom
de toetsingsgronden bij hoger beroep 5 4 

Implementatiewet 
De implementatiewet introduceerde een nieuw artikel (27a) in het Asylverfah
rensgesetz met betrekking tot met-ontvankelijke asielverzoeken Een grensamb-
tenaar kan voortaan, analoog aan de veilige derde landenregeling, de Dublmver-
ordening of een overname-overeenkomst toepassen nog voordat er een beslis
sing op het asielverzoek is genomen Beroep tegen de met-ontvankelijkheid is 
mogelijk maar schort de overdracht niet op Ook de behandeling van een ver
zoek om schorsende werking mag in deze gevallen met in Duitsland worden 
afgewacht56 De asielzoeker wordt geacht zijn beroep afte wachten of zelfs in te 
stellen vanuit het aangewezen veilige land In de praktijk worden dergelijke 
procedures vanuit het buitenland echter vaak als ingetrokken beschouwd 

Deze wetswijziging werd door NGO's en wetenschappers bekritiseerd als 
schending van nationaal en internationaal recht Ze wezen daarbij op artikel 19 
lid 4 van de Duitse Grondwet, dat een effectief rechtsmiddel garandeert5K In hun 
ogen voorzag de Dublin-Verordening weliswaar in de mogelijkheid om schor
sende werking aan het beroep te onthouden, maar niet aan het verzoek om 
schorsende werking zelf Het ontbreken van schorsende werking in beroep 

54 Artikel 32 Commissievoorstel, tweede vokin 'Beroep kan zowel op feitelijke als op 
rechtsgronden worden ingesteld ' 

55 Artikel 18 AsylVerfG Zie ook de toelichting op de ontwerp-implementatiewet, BR-Drs 
224/07, 11 mei 2007, nr 13, ρ 400 

56 Artikel 34a lid 2 AsylVerfg 
57 Dit is het geval als de asielzoeker een maand lang niet reageert op een oproep van de 

rechtbank, zie artikel 81 AsylVerfC en Duchrow 2008, ρ 153 
58 Amnesty International e a, Gemeinsame Stellungnahme, maart 2007, ρ 8, Jarass-

Pieroth, 'Grundgesetz für die Bundesrepublik Deutschland', Kommentar 7, Auflage 
2004, Art 23, Rn 39 

59 Deutscher Caritasverband und Diakonisches Werk, Stellungnahme des Deutschen Cari
tasverbandes und des Diakonischen Werkes der EKD zum Entwurf eines Gesetzes zur 
Umsetzung aufenthalts- und asylrechthcher Richtlinien der Europaischen Union, In-
nenausschuss, 21 mei 2007, A-Drs 16 (4) 209 Β, ρ 41 
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heeft niet alleen betrekking op Dublin-zaken, maar op alle asielverzoeken waar
voor een ander land op grond van een verdragsverplichting verantwoordelijk 
wordt gehouden. Duchrow noemt als voorbeeld de overdracht van Tsjetsjeense 
asielzoekers aan de Oekraïne.60 Tijdens het wetgevingsproces uitten verschillen
de organisaties de vrees dat de Duitse regering vaker asielzoekers naar een veilig 
derde land zou terugsturen terwijl hun beroep tegen de afwijzing nog in Duits
land aanhangig was. Ze wezen erop dat deze praktijk past in de toenemende 
tendens van de Europese Unie om de verantwoordelijkheid voor asielverzoeken 
af te schuiven naar niet EU landen.61 Amnesty waarschuwde dat naleving van 
een bepaalde mensenrechtenstandaard in deze landen niet is gegarandeerd, 
waardoor de regeling asielzoekers kon afhouden van een eerlijke asielprocedure 
en voldoende rechtsbescherming.62 Een respondent van het BMI gaf als verkla
ring voor de wetswijziging: 

'In de Duitse Grondwet staat dat alle EU-lidstaten tot de veilige derde landen 
behoren. Vroeger was de uitwerking van de Dublin Conventie daarom niet 
expliciet geregeld, maar na de invoering van de Dublinverordening vonden 
wij dat wel nodig. Omdat de verordening ook aan de lidstaten overlaat hoe ze 
de schorsende werking regelen, konden wij dicht bij de veilige derde landen
regeling blijven. De SPD gaf wel de voorkeur aan schorsende werking bij een 
beroep tegen een Dublinbesluit, maar heeft deze eis toch relatief snel van tafel 
gehaald, omdat het de Bleiberechtsregelung belangrijker vond.' 

De respondent ging er dus van uit dat de procedurerichtlijn geen schorsende 
werking aan het beroep oplegde. Het citaat maakt tevens duidelijk dat het 
schrappen van de rechtswaarborg onderdeel uitmaakte van het politieke com
promis dat de hele implementatiewet plus enkele nationale regelingen omvatte. 

Vergelijking richtlijn met het Duitse recht 

Artikel 39 van de richtlijn verplicht de lidstaten tot een effective remedy bij een 
rechterlijke instantie tegen de in het eerste lid opgesomde besluiten. De (beperk
te) rechterlijke toets in hoger beroep valt niet langer onder de reikwijdte van de 
richtlijn. De rechterlijke toets in een versnelde procedure is waarschijnlijk niet 
verenigbaar met het begrip effective remedy, zoals uitgelegd door het EHRM en 

60 Duchrow 2008, p. 152. 
61 Amnesty International. Stellungnahme zum Entwurf eines Gesetzes zur Umsetzung 

aufenthalts- und asylrechtlicher Richtlinien der Europäischen Union, 31 januari 2006, 
p. 6; UNHCR, Stellungnahme fur die Anhörung zum EU-Richtlimenumsetzungsgesetz 
der Innenausschusses des deutsches Bundestages, 21 mei 2007, A-Drs 16(4)209, ρ 20; 
Weinzierl, Stellungnahme fur die Anhörung zum EU-Richtlimenumsetzungsgesetz des 
Innenausschusses des deutsches Bundestages, 21 mei 2007, A-Drs. 16(4)209 J, ρ 20. 

62 Stellungnahme Amnesty, p. 6. 
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het EG-Hof.63 Immers ook bij minder ernstige twijfel aan de juridische houd
baarheid van een beslissing kan het onthouden van schorsende werking leiden 
tot een onomkeerbare beslissing en tot refoulement (zie verder de paragrafen 6.4 
en 8.3). De ruimte die de richtlijn aan lidstaten biedt om te bepalen of een be
roep schorsende werking heeft, wordt eveneens begrensd door het unierechtelij-
ke begrip effective remedy en de internationale verplichtingen.64 De Duitse rege
ling die per definitie schorsende werking onthoudt aan een beroep tegen een 
afwijzing omdat een ander land verantwoordelijk is voor de behandeling van het 
asielverzoek, is daarmee strijdig. 

Conclusie 

Duitsland kon de eigen wetgeving die schorsende werking onthoudt aan beroep 
in een versnelde procedure handhaven, omdat de Commissie haar voorstel op 
aandringen van Duitsland had aangepast. De Duitse regering heeft de beslissing 
van de Raad om de concrete bepalingen omtrent beroep en schorsende werking 
te schrappen, benut om haar beperkte rechtelijke toets van een verzoek om 
schorsende werking te handhaven. Bovendien heeft de regering de implementa
tie aangegrepen om een groep asielzoekers af te houden van een rechterlijke 
toets voorafgaand aan hun uitzetting. De verschraling van de rechtsbescherming 
die dit tot gevolg heeft, laat zien dat de regering geen consequenties heeft ver
bonden aan de opname in de richtlijn van het begrip effective remedy. Hoewel 
deze nieuwe bepaling niet alleen voor Dublinclaimanten geldt, verwijst de rege
ring enkel naar de Dublinverordening en niet naar de procedurerichtlijn. De 
regering lijkt zo de bundeling van de implementatie van elf EU-instrumenten te 
hebben gebruikt als legitimering voor deze incorrecte implementatie. 

63 Zie hiervoor EHRM 11 januari 2007, nr. 1948/04, Salah Sheekh ν the Netherlands en 
HvJ EG 15 mei 1985, nr. C-222/84, Johnston ν Chief Constable van RUC Beide uit
spraken maken duidelijk dat een effective remedy een volle toets vereist. Zie ook Cos
tello 2006. 

64 Zie verder HvJ EG 2 juni 2005, nr. C-136/03, Dórr, JV 2005/276; EHRM 5 februari 
2002, nr. 51564/99, Conka t. België, Λ F 2002/65 met noot Baudoin; EHRM 26 april 
2007, nr. 25389/05, GebremeJhin tegen Frankrijk, JV/252 en Reneman 2007, p. 328-
340. 
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7.4 Afwijkende procedures: luchthavenprocedure en herhaalde 
verzoeken 

Duits recht anno 2000 

Versnelde procedure 
Een asielverzoek dat door het BAF1 als kennelijk ongegrond of 'irrelevant' was 
beoordeeld, werd in een versnelde procedure afgehandeld Verzoeken van 
asielzoekers uit veilige derde landen, veilige herkomstlanden en van ongedocu
menteerde asielzoekers vielen daar in elk geval onder 

Luchthavenprocedure 
BIJ aankomst op de luchthaven werden reizigers die te kennen gaven een asiel
verzoek te willen indienen, opgehouden in de transitruimte Hun asielverzoek 
werd na het persoonlijk gehoor in behandeling genomen De asielzoeker die 
zonder geldige documenten was binnengekomen of uit een veilig herkomstland 
afkomstig was, moest de behandeling van zijn asielverzoek afwachten in de 
transitzone Als het Β AFI het asielverzoek kennelijk ongegrond verklaarde, 
werd de asielzoeker de toegang tot Duitsland geweigerd De asielzoeker kon 
binnen drie dagen in beroep tegen de weigering van toegang en de dreigende 
uitzetting Een tijdig ingediend beroep schortte de uitzetting op totdat de rechter 
had beslist De asielzoeker kreeg toegang tot Duitsland als het BAF1 niet binnen 
twee dagen na het asielverzoek besliste of als het mededeelde dat het met op 
korte termijn een beslissing kon nemen Ook als de rechter niet binnen veertien 
dagen besliste op het beroep, werd de toegang tot Duitsland alsnog verleend De 
hele asielprocedure (inclusief rechterlijke toets), mocht dus maximaal 19 dagen 
duren De asielzoeker verbleef tijdens deze versnelde procedure in de transit
ruimte 

Herhaald asielverzoek 
De asielzoeker kon een herhaald asielverzoek (Folgeantrag) indienen als hij het 
vorige verzoek had ingetrokken of als dit definitief was afgewezen Het verzoek 
werd alleen in behandeling genomen bij een relevante wijziging in de actuele of 
wettelijke situatie of als er nieuw bewijs beschikbaar was gekomen dat tot een 
andere beslissing zou kunnen leiden Om dit te bepalen, voerde het BAF1 een 
schriftelijk vooronderzoek uit Als het BAF1 het verzoek vervolgens niet in be
handeling nam, volgde er geen beschikking 

65 § 36 AsylVerfG 
66 § 18a AsylVerfO 
67 §71 lid 1 AsylVerfG 
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Vergelijking Duits recht met het eerste Commissievoorstel 

Versnelde procedures 
De Commissie stelde voor om een versnelde procedure toe te staan als een 
asielverzoek voldeed aan de criteria voor een kennelijk ongegrond asielverzoek. 
In de Duitse procedure golden ruimere criteria voor een versnelde behandeling, 
waaronder ook niet-ontvankelijke of 'irrelevante' asielverzoeken en verzoeken 
van ongedocumenteerde asielzoekers vielen. 

Luchthavenprocedures 
Het Commissievoorstel voorzag niet in een specifieke luchthavenprocedure 
zoals Duitsland die kende. Wel stond het voorstel toe om vrijheidsbeperkende 
maatregelen op te leggen gedurende een onderzoek naar de identiteit (van onge-
documenteerden) en naar het recht op toelating tot het grondgebied. De bewa
ring moest wel periodiek door een rechter worden getoetst. De beslistermijn van 
19 dagen die voor de Duitse luchthavenprocedure gold, viel in elk geval binnen 
de beslistermijn die de Commissie had voorgesteld voor de versnelde procedure. 
De Duitse onderhandelaar deed zijn best de luchthavenprocedure buiten de 
reikwijdte van de richtlijn te houden, om haar niet in gevaar te brengen: 

'In Duitsland had het Bundesverfassungsgericht bepaald dat de vreemdelin
genbewaring in de luchthavenprocedure geen vrijheidsberoving was. Maar 
mogelijkerwijs had men dat elders in Europa anders gezien.' 

Duitsland wilde niet het risico lopen dat jurisprudentie van het Hof van Justitie 
na het aannemen van de richtlijn alsnog de Duitse luchthavenprocedure zou 
kunnen aantasten.68 

Herhaalde asielverzoeken 
Het Commissievoorstel stond lidstaten wel toe om herhaalde asielverzoeken in 
een versnelde procedure als kennelijk ongegrond af te wijzen bij ontbreken van 
nieuwe feiten of omstandigheden, maar niet om een dergelijk verzoek niet in 
behandeling te nemen. De Duitse praktijk was hiermee dus in strijd. In Brussel 
pleitte Duitsland voor de opname van de specifieke Duitse regeling in de richt
lijn: een versneld schriftelijk vooronderzoek van herhaalde asielverzoeken, 
waarbij minder rechtswaarborgen gelden dan bij een normale behandeling van 
een asielverzoek. Zo zou er geen beslissing nodig zijn als de grond voor een 
herhaald verzoek ontbrak. 

68 Zie de uitspraak van het Constitutioneel Hof uit 1996, BVerfG 14 mei 1996, BVerlü 
94, 166, NVwZ 1996, p. 678, EZAR 632, nr. 25. 
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Implementatiewetgeving 

Luchthavenprocedure 
De periode waarin asielzoekers in bewaring kunnen worden gesteld zonder rech
terlijke instemming, is bij de implementatiewet verlengd naar maximaal 30 da
gen Deze verlenging geldt ook als een overname door een andere staat niet 
direct uitvoerbaar is 69 Daama kan de rechter de bewaringstermijn verlengen 
UNHCR raadde deze bepaling ernstig af omdat er geen individuele grond is 
voor bewaring De mogelijkheid van overdracht van een asielzoeker vormt im
mers de enige reden voor bewaring De NGO's uitten kritiek op de verlengde 
termijn en bepleitten de garantie dat een asielzoeker bij aanwijzingen van folte
ring of ander geweld meteen toegang krijgt tot de normale asielprocedure 7 ' Ze 
wilden voorts een verbod om alleenstaande minderjarige asielzoekers in de 
grensprocedure op te nemen, daarbij verwijzend naar artikel 17 van de richtlijn, 
dat lidstaten verplicht om rekening te houden met de belangen van het kind 

Herhaalde asielaanvraag 
De mogelijkheid voor een beslisambtenaar om een asielzoeker na een herhaald 
asielverzoek zonder besluit uit te zetten, is geschrapt Deze regeling was niet 
verenigbaar met de richtlijn Sindsdien wordt er een beslissing genomen, maar 
beroep daartegen heeft niet van rechtswege schorsende werking 

Vergelijking richtlijn met Duitse recht 

Versnelde procedure 
Doordat de criteria voor de toepassing van een versnelde procedure tijdens de 
onderhandelingen in de richtlijn zijn verruimd, voldoet de Duitse versnelde pro
cedure aan de richtlijn 

69 Nr 14 Umsetzungsgesetz artikel 18a AsylVerfG, Begründung ρ 157 
70 UNHCR, Stellungnahme fur die Anhörung zum EU-Richthnienumsetzungsgesetz des 

Innenausschusses des dt Bundestages, 21 mei 2007, A-Drs 16(4)209, ρ 13, zie ook 
Marx, Stellungnahme zum Entwurf eines Gesetzes zur Umsetzung aufenthalts- und 
asylrechtlicher Richtlinien der Europaischen Union, Innenausschuss, A-Drs 16(4)209 
D,p 15 

71 Gemeinsame Stellungnahme, ρ 9 
72 Nr 43 Umsetzungsgesetz artikel 71 AsylVerfG Begründung Entwurf, ρ 166 
73 Artikel 39 hd 2 sub b verplicht de lidstaten om voorschriften vast te stellen over de 

mogelijkheid van een rechtsmiddel of beschermende maatregel als een beroep niet van 
rechtswege schorsende werking heeft Gelet op het doel van de bepaling (zie de term 
'beschermende maatregel' en het begrip 'daadwerkelijk rechtsmiddel' in de aanhef van 
artikel 39) impliceerde dit de plicht dat een asielzoeker de kans moet worden geboden 
de behandeling van het verzoek om schorsende werking af te wachten 
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Luchthavenprocedure 
In artikel 35 van de richtlijn zijn speciale regels opgenomen voor de toepassing 
van een procedure aan de grens of in een transitzone. In deze gevallen mogen 
lidstaten die zo'n procedure al toepassen op het moment van aanneming van de 
richtlijn, afwijken van de rechtswaarborgen van hoofdstuk II van de richtlijn. 
Deze uitzonderingsbepaling komt tegemoet aan de Duitse praktijk bij de lucht
havenprocedure. Het vierde lid bepaalt dat een asielzoeker in elk geval toegang 
krijgt tot het grondgebied van de lidstaat als de beslissing niet binnen vier weken 
is genomen. Vanwege de invoering van de standstill bepaling kon Duitsland zijn 
luchthavenprocedure voortzetten. In de implementatiewetgeving heeft de Duitse 
regering de termijn van 19 dagen opgerekt naar 30 dagen, waarmee ze de ruimte 
van het vierde lid van artikel 35 maximaal heeft benut. 

Herhaalde asielverzoeken 
De Duitse procedure van het vooronderzoek is in artikel 32 en 34 in de richtlijn 
opgenomen. De enige bepaling die de Duitse wetgeving niet kende, betrof de 
verplichting om een beslissing te nemen en mee te delen aan de asielzoeker. Met 
de bepaling in de implementatiewet dat de asielzoeker een beslissing ontvangt 
op een herhaald asielverzoek, heeft Duitsland zijn nationale wetgeving op dit 
punt aangepast aan de richtlijn. 

Conclusie 

Duitsland heeft in drie opzichten tijdens de onderhandelingen de ontwerpricht
lijn zodanig gewijzigd weten te krijgen, dat het niet gedwongen werd tot aanpas
sing van zijn wetgeving met betrekking tot bijzondere procedures. De luchtha
venprocedure en het schriftelijk vooronderzoek van herhaalde asielverzoeken 
heeft de Commissie enkel op aandringen van Duitsland in haar gewijzigde voor
stel opgenomen. Niettemin heeft Duitsland de implementatie aangegrepen om 
meer asielverzoeken tijdens de luchthavenprocedure te kunnen afhandelen. Het 
maakte hiervoor gebruik van de langere termijn die Frankrijk had geëist. De 
enige Duitse versterking van de rechtswaarborgen op deze punten vloeit voort 
uit de plicht om een beschikking uit te reiken na het vooronderzoek van een 
herhaalde asielaanvraag. 

74 Dit geldt voor de schrapping van de wettelijke beslistermijnen, de versoepeling van de 
versnelde procedure en de invoeging van de luchthavenprocedure en het vooronderzoek 
van herhaalde asielverzoeken. 
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7.5 Veilige landenbepalingen 

Duits recht anno 2000 

Veilig land van herkomst 
Volgens artikel 16a lid 3 van de Duitse Grondwet kan de wet met toestemming 
van de Bondsraad zogenaamde veilige herkomstlanden aanwijzen Het verzoek 
van een asielzoeker die afkomstig was uit een dergelijk land werd afgewezen 
tijdens een versnelde procedure, tenzij uit de overgelegde feiten en bewijzen 
bleek dat hij gegronde redenen had om politieke vervolging te vrezen Een land 
werd als veilig herkomstland aangewezen als op basis van de rechtspraktijk en 
de algemene politieke situatie kon worden verondersteld dat er geen politieke 
vervolging of onmenselijke of vernederende bestraffing of behandeling plaats
vindt 7 In 1996 had het Bundesverfassungsgericht de veilige herkomstlandenre
geling in overeenstemming verklaard met de Grondwet77 

Veilige derde landen 
Asielzoekers die eerder in een veilig derde land bescherming hadden kunnen 
krijgen, werd de toegang geweigerd tot het Duitse grondgebied en tot de asiel
procedure Dit vloeide voort uit artikel 16a lid 2 van de Duitse Grondwet, dat 
asielzoekers die vanuit een veilig derde land Duitsland inreizen, uitsluit van het 
grondwettelijke recht op asiel Omdat alle buurlanden van Duitsland als veilig 
derde land waren aangemerkt, werd alle asielzoekers die over land Duitsland 
binnenkwamen, de toegang geweigerd 79 Hierop maakte de wet een uitzondering 
voor situaties waarin nader moest worden uitgezocht of het betreffende land wel 
bescherming bood tegen terugzending naar het herkomstland 80 Dit kon het ge
val zijn als de asielzoeker aanvoerde dat het betreffende land vaker asielzoekers 
met een soortgelijk asielverzoek terugstuurde naar het herkomstland zonder 
onderzoek Ook andere landen konden als veilig derde land worden aangemerkt, 
maar pas nadat een onderzoek van het asielverzoek dit rechtvaardigde Beroep 

75 § 29a AsylVerfG en aan de wet gehechte bijlage II 
76 De volgende landen zijn via de wet als veilig herkomstland aangemerkt Bulgarije, 

Tsjechië, Ghana, Honganje, Polen, Roemenie, Senegal en Slowakije Gambia werd aan
vankelijk ook als veilig herkomstland beschouwd, maar is in 1995 van de wettelijke lijst 
geschrapt 

77 BVerfG 14 mei 1996, BVerfG 94, 115, NVwZ 1996, ρ 692, EZAR 207, nr 1 
78 § 26a, 27 en 29 AsylVerfG 
79 Voor de toepassing van dit beginsel is het nodig dat het veilig derde land is aangewezen 

in de Duitse wetgeving Tot de veilige derde landen worden gerekend alle EU-lidstaten 
en andere landen waarvan naleving van het Vluchtelingenverdrag en het EVRM is ge
garandeerd Dat waren voor 2000 Noorwegen, Polen, Zwitserland en Tsjechië De 
Schengen- en Dublinregels gaan voor op de veilige derde landenregelgeving 

80 BVerfG 13 september 1993, 2 BvR 1938/93 en BVerfG 20 september 1993, 2 BvR 
1953/93 
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tegen een afwijziging op deze grond gaf geen schorsende werking. Een verzoek 
om een voorlopige voorziening had dit evenmin. 

Vergelijking Commissievoorstel met het Duitse recht 

Het Commissievoorstel stelde striktere eisen aan de veiligheid van het veilig 
herkomstland dan de Duitse wet. " De grondwettelijke mogelijkheid om ruimere 
criteria te stellen vormde een tactisch argument voor de delegatie om deze rui
mere criteria ook voor de richtlijn te bepleiten. Voor wat betreft de toepassings-
criteria (bezit van de nationaliteit van dat land of als staatloze er zijn gewone 
verblijfplaats hebben gehad) en de mogelijkheid van weerlegging van het ver
moeden van veiligheid, strookte de Duitse wetgeving wel met het Commissie
voorstel. 

Ten aanzien van het veilige derde land waren er grotere verschillen. Ook 
hier waren de criteria in het Commissievoorstel strenger dan die van de Duitse 
Grondwet.83 Maar daarnaast stelde de Commissie een meer beperkte toepassing 
voor wat betreft de binding met het land, de wedertoelating en de individuele 
vergewisplicht (zie verder paragraaf 6.7). Al deze voorwaarden golden niet in de 
Duitse Drittstaatregelung, waarin elke individuele toetsing ontbreekt omdat het 
asielverzoek niet eens in behandeling wordt genomen, tenzij de asielzoeker on
derbouwt dat het land geen duurzame bescherming biedt. Deze ontzegging van 
de toegang tot de asielprocedure was strijdig met een kembepaling van het 
Commissievoorstel dat lidstaten verplicht zijn elk asielverzoek in behandeling te 
nemen.84 Een respondent van het BMI vertelde dat opname van de Drittstaatre
gelung een ononderhandelbaar punt was voor Duitsland: 

81 § 34a AsylVerfG. 
82 In de bijlage van het eerste voorstel eist de Commissie dat het herkomstland een stabiele 

rechtsstaat is die voldoet aan de volgende criteria: de mogelijkheid van internationaal 
toezicht op de naleving van mensenrechten, iedereen moet voor de wet gelijk zijn, de 
overheid moet doeltreffende maatregelen nemen tegen schending van burgerrechten en 
politieke rechten, het moet gaan om een stabiele rechtstaat. De Duitse wet eist slechts 
dat de overheid in het herkomstland artikel 3 EVRM niet schendt. 

83 Waar in de Duitse wetgeving de naleving van het Vluchtelingenverdrag en het EVRM 
als criteria zijn opgenomen, noemde de Commissie in Bijlage I van haar eerste voorstel 
als criterium de naleving van normen in de international wetgeving met betrekking tot 
mensenrechten en de bescherming van vluchtelingen. Vervolgens gaf de Commissie de 
volgende invulling van deze normen, een bij wet voorgeschreven asielprocedure, objec
tieve en onpartijdige besluitvorming, recht op een persoonlijk gehoor en een tolk, toe
gang tot de UNHCR, verblijf in de lidstaat totdat een beslissing is genomen en moge
lijkheid tot beroep bij de rechter. Deze invulling maakte de criteria voor de toepassing 
van een veilig derde land veel concreter en strikter. 

84 Artikel 4 lid 2 van het Commissievoorstel bepaalt: De lidstaten zorgen ervoor dat een 
asielzoeker een daadwerkelijke mogelijkheid heeft zo spoedig mogelijk een asielver
zoek in te dienen. 
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'Wij waren gebonden aan de Grondwet, en daarom hebben we steeds gezegd: 
wij accepteren de veilige derde landenregeling die de Commissie heeft voor
gesteld, maar wij willen onze veilige derde landenregeling er per se in. Des
noods komen er twee regelingen in de richtlijn voor veilige derde landen met 
verschillende rechtsgevolgen.' 

Ook hier gebruikte de delegatie de grondwettelijke mogelijkheid om een asiel
verzoek niet in behandeling te nemen als een zwaarwegend argument om zich te 
verzetten tegen de plicht om in deze situaties het asielverzoek toch in behande
ling te nemen. Met de toetreding van Polen en Tsjechië tot de Europese Unie 
verloor de Drittstaatregelung voor Duitsland aan betekenis, omdat voor deze 
landen de Dublin Verordening ging gelden. Alleen met betrekking tot Zwitser
land kon de regeling nog worden toegepast. 

Implementatiewetgeving 

Aan de bepaling over veilige herkomstlanden is in het Asylverfahrensgesetz 
toegevoegd dat de lidstaten van de Europese Unie behoren tot de veilige her
komstlanden. In de toelichting verwees de regering naar het Aznar protocol, 
waarbij de lidstaten hebben erkend dat onderdanen uit een EU-lidstaat niet aan 
politieke vervolging blootstaan. Daarnaast zijn alleen Ghana en Senegal aan
gemerkt als veilig herkomstland. 

De toegang tot het Duitse grondgebied wordt sinds de implementatie niet 
alleen meer geweigerd aan asielzoekers uit een veilig derde land, maar ook bij 
aanwijzingen dat een andere lidstaat op grond van de Dublinverordening of een 
volkenrechtelijk verdrag verantwoordelijk is voor het asielverzoek en er een 
terugnameprocedure in werking wordt gesteld.88 De mogelijkheid voor grens-
ambtenaren om personen aan de grens te weigeren, is zo op twee manieren uit
gebreid: zij geldt voor meer asielverzoeken en de bewijslast is minder zwaar. 
Voorheen kon de ambtenaar alleen de toegang weigeren als vaststond dat een 
ander land verantwoordelijk was voor het asielverzoek. Duchrow, werkzaam bij 
de Duitse afdeling van Amnesty, betwijfelt of de wijziging nog wel in overeen
stemming is met de jurisprudentie van het Bundesverfassungsgericht, die eist dat 
de asielzoeker de mogelijkheid heeft om aan te tonen dat hij niet veilig is voor 

85 Duchrow 2008, ρ 147-159 
86 Artikel 29a lid 2 AsylVerfG. 
87 Nr. 19 Umsetzungsgesetz, artikel 26a AsylVerfG Begründung p. 161 Het Aznar-

protocol is opgenomen als protocol nr. 29: 'Protocol inzake asiel voor onderdanen van 
Lidstaten van de Europese Unie', gehecht aan het Verdrag tot oprichting van de Euro
pese Gemeenschap, Verdrag van Amsterdam, Pb C 340 van 10 november 1997, p. 173-
306. Het protocol is digitaal beschikbaar op http://eur-lex.europa.eu/en/treaties/dat/ 
11997D/htm/l 1997D.html. 

88 Nr. 13 Umsetzungsgesetz, artikel 18 lid 2 sub 2 AsylVerfG. Zie ook paragraaf 7 3. 
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refoulement door het veilige derde land. De verlengde termijn van de luchtha-
venprocedure biedt grensambtenaren meer mogelijkheden om deze asielzoekers 
net zo lang de toegang te weigeren en in bewaring te houden totdat ze kunnen 
worden uitgezet. 

Vergelijking richtlijn met het Duitse recht 

De richtlijn bepaalt in artikel 6 lid 2: 'De lidstaten zorgen ervoor dat elke hande-
lingsbekwame het recht heeft een eigen asielverzoek in te dienen.' De enige 
uitzondering hierop vormt artikel 36, als een lidstaat het begrip Europees veilig 
derde land toepast. De standstill bepaling die hier is opgenomen, stelt Duitsland 
in de gelegenheid om zijn oude Drittstaatregelung te blijven toepassen, maar 
niet om deze uit te breiden naar de overdracht van asielzoekers op grond van een 
overname overeenkomst. Wel heeft Duitsland zijn regels aangepast aan de richt
lijn met de verplichting tot uitreiking van een bewijs aan de asielzoeker dat zijn 
verzoek niet inhoudelijk is behandeld. 

Conclusie 

Duitsland heeft zijn grondwettelijk verankerde veilige derde landenregeling 
ingezet als tactisch argument om de garanties die de Commissie wilde voor de 
behandeling van een asielverzoek, af te zwakken. Duitsland heeft wel de imple
mentatie aangegrepen om de derdelandenregeling uit te breiden naar andere 
groepen asielzoekers. De waarschuwingen van NGO's voor de risico's van re
foulement en strijd met de richtlijn, lijken geen rol te hebben gespeeld bij het 
implementatieproces. Er is geen reden om te verwachten dat Duitsland zal mee
werken aan een verdere Europese harmonisatie van het veilige landenbeleid, nu 
het met de huidige richtlijn de mogelijkheid heeft zijn eigen beleid voort te zet
ten en het geen risico wil nemen dat zijn beleidsvrijheid op dit punt wordt aan
getast. Aan een gemeenschappelijke lijst voor Europese veilige derde landen zal 
het in elk geval zijn medewerking niet verlenen (zie paragraaf 6.6.3). Ironisch 
genoeg zijn de bepalingen over een gemeenschappelijke lijst het gevolg van de 
Duitse druk om behoud van de eigen regeling. 

7.6 Conclusies 

Op alle hoofdpunten waarin de Duitse asielprocedure verschilde van het Com
missievoorstel, is de richtlijn ingrijpend aangepast. Hierdoor komt de Duitse 
asielprocedure nu in grote lijnen overeen met de richtlijn. Dit geldt voor het 
recht op een persoonlijk gehoor, het recht op rechtsbijstand, de uitzondering op 

89 Duchrow 2008, p. 151. 
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schorsende werking, de versnelde procedure, de luchthavenprocedure, de her
haalde asielverzoeken en de bijzondere bepaling met betrekking tot 'Europese 
veilige derde landen' De conclusie lijkt gerechtvaardigd dat dankzij de voor 
Duitsland succesvol verlopen onderhandelingen de implementatie van de richt
lijn in Duitsland nauwelijks wettelijke aanpassingen vereiste 

Op enkele kleine punten heeft Duitsland de wet aan de richtlijn aangepast, 
zoals de informatievoorziening aan asielzoekers en de plicht om een besluit te 
nemen op een herhaald asielverzoek Ook wordt sinds de implementatie aan 
asielzoekers bij de toepassing van de Drittstaatregelung een bewijs meegegeven 
dat hun aanvraag niet inhoudelijk is behandeld De rechterlijke toets aan een 
verzoek om schorsende werking in een versnelde procedure is echter beperkt 
gebleven, wat niet verenigbaar lijkt met het unierechtelijke begrip effective re
medy 

De Duitse regering heeft de implementatie tegelijkertijd benut voor enkele 
restrictieve wijzigingen Daartoe heeft de regering de nchtlijnbepalingen met 
betrekking tot de taal waarin met de asielzoeker wordt gecommuniceerd en met 
betrekking tot de bevoegdheden van de UNHCR letterlijk overgenomen Bij 
deze laatste aanpassing lijkt een restrictie overigens niet beoogd te zijn geweest 
De termijn van de luchthavenprocedure is verlengd tot de maximale duur die de 
richtlijn toestaat Ten slotte heeft Duitsland in zijn wetgeving de mogelijkheid 
neergelegd om meer asielzoekers (op grond van de Dublinverordening en ver
dragen) de toegang te weigeren Met de eerste drie aanpassingen heeft Duitsland 
het minimumniveau van de richtlijn gekozen De laatste wijziging staat de richt
lijn echter met toe Terwijl de Duitse wetgever op enkele kleinere punten zo 
nauw mogelijk bij de richtlijn wilde aansluiten, getuigt de laatste, ingrijpende 
aanpassing van een bewuste keuze om de richtlijn te schenden Dit gemengde 
beeld van de gevolgen van de procedurerichtlijn ten aanzien van de rechtswaar
borgen voor asielzoekers (deels een verslechtering, deels een verbetering), komt 
overeen met de Duitse implementatie van de kwalificatienchthjn90 

Maatschappelijke organisaties en beroepsorganisaties (rechtshulpverleners 
en rechters) hebben bij het implementatieproces van de richtlijnen nauwelijks 
invloed kunnen uitoefenen De implementatie van de procedurenchtlijn vormde 
slechts een klein onderdeel van het compromis over de implementatie van elf 
richtlijnen, de Hartefallregelung en de Bleiberechtsregelung De invloed van de 
UNHCR was groter dan die van NGO's Maar een respondent van de UNHCR 
beschreef hoe zijn invloed kleiner werd naarmate de interne onderhandelingen 
vorderden 

'We waren vroeg bij de implementatiewetgeving betrokken en we ondervon
den ook bijval van het ministerie van Justitie en de SPD bij ons standpunt 
over strijd met de grondwet Maar je merkte dat de Bleiberechtsregelung 
steeds belangrijker werd in de onderhandelingen En dat was echt het hoofd-

90 Boeles 2009, ρ 360 en voetnoot 818 
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doel van de SPD. Ze trokken hun grondrechtelijke kritiek in omdat ze per se 
dat politieke punt van de Bleiberechtsregelung wilden maken. Dus we speel
den wel een rol, maar toen het op de politieke afstemming aankwam, werd het 
erg moeilijk om nog invloed uit te oefenen.' 

De combinatie van de implementatiewetgeving met andere wijzigingen in de 
nationale wetgeving was misschien ook bedoeld om bij de implementatie geruis
loos wijzigingen te kunnen doorvoeren waartoe de richtlijnen niet verplichtten. 
De klacht van een medewerker van de Bondsdagfractie Bündnis 90/Die Grünen 
laat zien dat deze methode in elk geval dat effect had: 

'Wij zijn bij de behandeling ingegaan op het onderscheid tussen de noodzake
lijke implementatie en de keuzes die de regering heeft gemaakt bij de speel
ruimte die de richtlijnen bieden. Wij wilden ons juist over de procedurericht
lijn uitlaten, de veilige derde landen regeling. Maar het debat werd geredu
ceerd tot de gezinshereniging en de Bleiberechtsregelung. De nationale sa
menlevingsthema's die mensen bezig houden.' 

Het gebrek aan aandacht voor de implementatiekeuzes gaf de Duitse regering 
maximale ruimte om de implementatie naar eigen inzicht vorm te geven. Toch 
heeft ze het gebruik van deze mogelijkheid beperkt tot enkele voor haar wezen
lijke punten. Veel facultatieve bepalingen waarmee het beschermingsniveau kon 
worden verlaagd, heeft Duitsland immers niet toegepast. 

De commentaren die juristen en maatschappelijke organisaties schreven 
tijdens en na de totstandkoming van het Zuwanderungsgesetz hadden betrekking 
op onderwerpen die het voorstel voor de procedurerichtlijn regelden. Gelet op 
het ontbreken van een verwijzing naar het voorstel of de Duitse onderhande
lingspositie, lijkt dit bewustzijn niet aanwezig te zijn geweest. Hun kritiek op de 
rechtspraktijk laat wel zien dat een zorgvuldige asielprocedure en voldoende 
rechtsbescherming deels afhangt van aspecten die moeilijk afdwingbaar zijn met 
een richtlijn die slechts de hoofdregels stelt. De Duitse kritiek op het voorstel 
voor de richtlijn over het detailniveau, illustreert dat de Duitse regering zijn 
asielpraktijk niet gedwongen wilde aanpassen. Door de grensprocedure buiten 
de reikwijdte van de richtlijn te (willen) houden, trachtte het de asielprocedure 
op onderdelen aan het Europese toezicht te onttrekken. 

Deze houding is opnieuw bepalend voor de Duitse onderhandelingspositie 
bij het herzieningsvoorstel voor de procedurerichtlijn. In een appreciatie van dit 
Commissievoorstel beschreef de Duitse regering dat het aannemen ervan zou 
leiden tot ingrijpende aanpassingen van onder andere de regels ten aanzien van 
verzoeken om subsidiaire bescherming en herhaalde asielverzoeken, rechtsbij
stand, schorsende werking tijdens beroep, veilige herkomstlanden en de lucht-
havenprocedure. De regering liet het parlement weten zich er tijdens de onder
handelingen voor in te zetten dat de kernregels van de Duitse asielprocedure ook 
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na de vaststelling van de richtlijn voortgezet konden worden. De aanbevelin
gen van de Bondsraad met betrekking tot het Commissievoorstel onderschreven 
deze onderhandelingsinzet ten volle.9 De Duitse positie bij de onderhandelingen 
over de herziening van de procedurerichtlijn lijkt identiek aan die bij de onder
handelingen over de procedurerichtlijn, alle verklaringen over volledige harmo
nisatie ten spijt. 

91 Umfassende Bewertung van 9 november 2009 van het BMI (niet publiek toegankelijk). 
92 Advies aan de Bondsraad van de vaste commissies voor Binnenlandse zaken en voor 

Recht, BR-Drs. 792/1/09, 7 december 2009 en het besluit van de Bondsraad, BR-Drs. 
792/09, 18 december 2009. 
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8. De Nederlandse asielprocedure tijdens en na de 
onderhandelingen over de richtlijn 

Om te kunnen beoordelen hoeveel invloed de richtlijn op de Nederlandse asiel
procedure heeft, beschrijft dit hoofdstuk de ontwikkeling van de Nederlandse 
asielprocedure voor wat betreft de vier onderzoeksthema's. Startpunt is het mo
ment dat de Commissie haar eerste voorstel presenteerde. Door de Nederlandse 
asielprocedure van dat moment te toetsen aan het Commissievoorstel, valt de 
Nederlandse onderhandelingspositie te begrijpen. De toets van de implementa
tiewetgeving aan de richtlijn geeft aan welke keuzes de Nederlandse regering 
heeft gemaakt. In hoeverre is de asielprocedure in overeenstemming gebracht 
met de richtlijn? Heeft de regering gebruik gemaakt van facultatieve bepalingen 
en uitzonderingsbepalingen? Omdat de vaststelling van de Vreemdelingenwet 
2000 nagenoeg samenviel met de presentatie van het eerste Commissievoorstel, 
vormt deze wet het uitgangspunt voor de toets aan het Commissievoorstel. Het 
beleid daaraan voorafgaand wordt alleen beschreven voor zover het in verband 
stond met de Europese samenwerking. 

8.1 Schets ontwikkeling Nederlandse asielprocedure 

8.1.1 Ontwikkeling tijdens de onderhandelingen over de richtlijn (2001-
2005) 

Vreemdelingenwet 2000 
De Vreemdelingenwet 2000 was geïnitieerd om het hoger beroep, dat in 1994 
was uitgesloten voor vreemdelingenzaken, weer in beperkte mate te herintrodu
ceren. Maar uiteindelijk kwam de regering met een veelomvattende wijziging 
die de kwaliteit van de eerste beslissing beoogde te verbeteren, de asielprocedu
re moest verkorten en het aantal herhaalde verzoeken en beroepsprocedures 
moest terugdringen. Volgens de Memorie van Toelichting van het wetsvoorstel 
kon deze niet los worden gezien van 'maatregelen die in internationaal verband 
tot stand dienen te komen met het oog op een spoedige harmonisatie (zowel 
procedureel als materieel) van het Europese asiel- en migratiebeleid'. In de 
ogen van de regering sloten de uitgangspunten van het wetsvoorstel aan bij con
clusie nummer 15 van de Tampere conclusies. Omdat er nog geen concrete 

1 Kamerstukken Π 1999-2000, 26 732, nr. 3, ρ 1. 
2 Conclusie 15 luidt: 'Op termijn zou communautaire regelgeving moeten leiden tot een 

gemeenschappelijke asielprocedure en een uniforme status voor personen die asiel heb
ben gekregen welke m de hele Unie geldig is. De Commissie wordt verzocht hierover 
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voorstellen voorlagen, kon echter nog niet worden voorzien in hoeverre de Ne
derlandse wetgeving zou voldoen aan de richtlijnen. De regering wees daarom 
op de mogelijkheid dat bepaalde delen van de nationale wetgeving als gevolg 
van de richtlijnen later alsnog zouden moeten worden gewijzigd. Wel was de 
ontwerp-Vreemdelingenwet eind 1999 op ambtelijk niveau binnen de EU gepre
senteerd en toegelicht, waarschijnlijk met de bedoeling om andere lidstaten te 
enthousiasmeren voor het Nederlandse systeem en (zo) het voorstel voor de 
richtlijn te beïnvloeden.3 In april 2001 trad de Vreemdelingenwet 2000 in wer
king.4 

Uitgangspunten over de asielprocedure van het nieuwe kabinet Balkenende I 
Waar vóór 2002 vreemdelingenzaken steeds in handen waren geweest van de 
staatssecretaris van Justitie, maakte het nieuwe kabinet Balkenende 1 een minis
ter verantwoordelijk voor vreemdelingenzaken en integratie. Dit moest de daad
kracht uitdrukken die dit kabinet op deze terreinen aan de dag wilde leggen. In 
de campagnetijd hadden de regeringsvormende partijen zich er immers op laten 
voorstaan de immigratie te zullen terugdringen en (zo) de integratieproblemen 
op te lossen. In het Strategisch Akkoord van 3 juli 2002 kondigde het kabinet 
Balkenende I aan te streven naar een herziening van het Vluchtelingenverdrag, 
die het mogelijk zou maken dat asiel uitsluitend werd geboden in de regio van 
herkomst en dat de vluchtelingenstatus door de UNHCR zou worden vastge
steld.5 In de tussentijd zou Nederland ijveren voor doeltreffende Europese af
spraken op dit terrein. 'Asiel zou slechts kunnen worden aangevraagd zodra men 
voet zet op Europese bodem, alwaar de asielaanvraag in behandeling wordt 
genomen, waama vluchtelingen evenredig worden verdeeld over de lidstaten 
van de Europese Unie', zo luidde het akkoord. Het kabinet wilde verder de uit
voering van het Nederlandse asielbeleid aanscherpen. Met dat doel zou de rege
ring onder andere de gefinancierde rechtsbijstand aanpassen en asielzoekers niet 
langer in staat stellen om na de afwijzing van hun asielverzoek nog een reguliere 
verblijfsvergunning te vragen. 

Nationale wijzigingen tijdens de onderhandelingen 
Per september 2004 werd de vereiste verblijfsduur voor het verkrijgen van de 
verblijfsvergunning asiel voor onbepaalde tijd verlengd van drie naar vijfjaar.6 

In de toelichting op het voorstel tot deze wetswijziging liet de regering weten 
verlaging van een nationale norm die gunstiger is dan die van de richtlijn te 

binnen een jaar een mededeling voor te bereiden', Conclusies van het voorzitterschap 
van de Europese Raad van Tampere, 15-16 oktober 1999, nr. 200/1/99. 

3 Kamerstukken II1999-2000, 26 732, nr. 7, p. 12. 
4 Sib. 2000, nr 495 
5 'Werken aan vertrouwen, een kwestie van aanpakken', strategisch akkoord voor kabinet 

CDA, LPF, VVD, 3 juli 2002, Hoofdlijnenakkoord, Kamerstukken il 2002-2003, 28 
637, nr. 19, p. 14-15. 

6 Stb. 2004, nrs. 299 en 430. 
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overwegen als die gunstiger regel tot secundaire migratie zou kunnen leiden. 'In 
die zin kan bij de huidige stand van zaken in het harmonisatieproces een zekere 
maatgevende werking uitgaan van een minimumnorm, zoals die ook van een 
minimumnorm kan uitgaan als de nationale norm in gunstige zin moet worden 
bijgesteld. Bijstelling naar beneden - als alternatief voor handhaving van be
staande discrepanties en hun gevolgen - kan niet op voorhand en ongeacht het 
onderwerp worden uitgesloten', zo redeneerde de minister ter rechtvaardiging 
van deze aanscherping van het asielbeleid. Hoewel de verlenging van de tijde
lijke verblijfsvergunning een uitvoering vormde van het regeerakkoord, recht
vaardigde de regering de aanscherping dus met het argument van harmonisatie. 

Ten aanzien van de coalitieafspraak over de wijziging van het Vluchtelin
genverdrag vertelde een ambtenaar van het ministerie van Justitie dat minister 
Nawijn dit idee wel besprak op nationaal niveau, maar er op Europees niveau 
geen enkel voorstel voor deed: 

'De koers van Nawijn heeft weinig effect gehad. Dat was eigenlijk heel raar. 
Wij werden in Brussel heel vreemd aangekeken, men verwachlte een andere 
wind. Ik kan me nog herinneren dat Zweden zei: "Misschien kunnen we niet 
meer gezamenlijk optrekken." Zweden wil toch altijd het beste jongetje van 
de klas zijn. Dus daar hadden we wel last van, maar inhoudelijk hebben we 
onze eigen koers gehouden. Dat had er ook mee te maken dat Nawijn hele
maal geen interesse had in Europa.' 

Een andere ambtenaar van het ministerie van Justitie bevestigde de geringe in
vloed van het kabinet en het regeerakkoord op de onderhandelingspositie over 
de procedurerichtlijn: 

'Uiteindelijk heeft het kabinet Balkenende I niet zoveel veranderd in onze op
stelling. Het wilde het Vluchtelingenverdrag veranderen, dat hebben we ze uit 
het hoofd kunnen praten. De nieuwe wensen in Brussel waren opvang in de 
regio en de vraag of we anders konden of wilden omgaan met veilige derde 
landen. We wilden in elk geval de ruimte om uit te zoeken wat er allemaal 
kon.' 

Behalve ten aanzien van de veilige derde landenbepalingen, bracht de nieuwe 
koers van Balkenende I dus geen ommekeer in de onderhandelingsstandpunten 
bij de procedurerichtlijn teweeg. Deels hield dit verband met de kennisvoor
sprong van de nationale ambtenaren ten opzichte van de politici. Die vergrootte 
de invloed van ambtenaren op de Nederlandse onderhandelingspositie. Maar 
daarnaast kan worden vastgesteld dat de frasen in het regeerakkoord over ingrij
pende wijzigingen in het asielbeleid vooral een nationale politieke functie ver-

7 Kamerstukken H 2003-2004, 29 224, nr. 6, p. 4. Dit argument gebruikte de regering ter 
rechtvaardiging van de verzwaring van de verbi ij fsvoorwaarde voor een permanente 
asielstatus (van driejaar verblijf naar vijfjaar). 
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vulden. De ambitie en interesse om op internationaal of Europees niveau normen 
aan te passen ontbrak. 

Hoofdlijnen akkoord van Balkenende II 
In mei 2003 presenteerden de regeringspartijen CDA, VVD en D66 hun rege
ringsverklaring. Met betrekking tot de asielprocedure werden onder andere de 
volgende uitgangspunten geformuleerd: 'Het kabinet streeft naar een Europees 
asiel- en migratiebeleid. Het verdient de voorkeur dat vluchtelingen worden 
opgevangen in de regio en dat de asielprocedure door de UNHCR wordt uitge
voerd. Daartoe wordt gestreefd naar versterking van de positie van de UNHCR 
door aanvulling van het Vluchtelingenverdrag.'8 Dit kabinet streefde kennelijk 
niet langer naar wijziging maar naar aanvulling van het Vluchtelingenverdrag. 
Ook sprak het zich duidelijker uit voor harmonisatie van het asielbeleid op Eu
ropees niveau. Versterking van de opvang in de regio bleef wel als doel gehand
haafd, maar niet als exclusieve mogelijkheid voor bescherming. 

8.1.2 Ontwikkeling vaststelling van de richtlijn (december 2005) 

Het Koninklijk Besluit dat voorzag in de implementatie van de procedurericht
lijn, trad eind november 2007 in werking. Het implementatiebesluit beperkte 
zich voornamelijk tot de toevoeging van enkele waarborgen bij de toepassing 
van de veilige derde landenbepalingen. 

Najaar 2006 had het kabinet de Kamer voor het eerst laten weten dat het 
voortaan alle nader gehören in het aanmeldcentrum wilde laten plaatsvinden. 
In een aanmeldcentrum kon de IND destijds asielverzoeken afhandelen als dat 
binnen 48 uur mogelijk was; voor de overige verzoeken nam de FND meer tijd 
(zie verder 8.4). Een halfjaar later kondigde het kabinet Balkenende IV (CDA, 
PvdA en CU) in zijn coalitieakkoord aan om de asielprocedure te verbeteren en 
versnellen en daarbij zo nodig de 48-uursprocedure te verlengen." Het voorne
men van het vorige kabinet was dus overgenomen door de nieuwe regering en 
werd medio 2008 gepresenteerd in een beleidsplan. De wet die erin voorzag 
dat de eerste fase van de asielprocedure in de regel in het aanmeldcentrum 
plaatsvindt, trad op 1 juli 2010 inwerking.13 Voortaan heette de AC-procedure 
de algemene asielprocedure (AA-procedure) en de eventuele verdere afhande-

8 'Meedoen, meer werk, minder regels', Hoofdlijnenakkoord van de coalitie CDA, VVD 
en D66, mei 2003. 

9 Besluit 29 november 2007, Stb. 2007, nr. 484. 
10 Kamerstukken II2006-2007, 30 846, nr. I. 
11 Coalitieakkoord 'Samenwerken, samenleven', CDA, PvdA, CU, 7 februari 2007. 
12 Brief van de Minister en staatssecretaris van Justitie over de kabinetsplannen voor een 

zorgvuldigere en snellere asielprocedure van 24 juni 2008, Kamerstukken II 2007-2008, 
29 2344, nr. 67. 

13 Stb. 2010, nr. 202. 

338 



8. DE NEDERLANDSE ASIELPROCEDURE 

ling vanuit een verblijf in het asielzoekerscentrum de verlengde asielprocedure 
(VA-procedure) 

Kabinet Rutte 
In het coalitieakkoord nam de in september 2011 aangetreden regering van VVD 
en CDA als uitgangspunt dat de behandeling van asielverzoeken zo effectief, 
efficiënt en zorgvuldig mogelijk plaatsvindt. Om dit te bereiken zou de regering 
de mogelijkheden tot het 'stapelen' van procedures beperken, procedures ver
snellen, de rechtsbijstand aanpassen en vaker schorsende werking onthouden aan 
een verzoek om een voorlopige voorziening schorsende werking Kennelijk 
meende de regering deze punten ook binnen de huidige procedurerichthjn te 
kunnen realiseren Deze richtlijn ontbrak namelijk op de lijst van Europese in
strumenten die het kabinet aangepast wilde zien.' 

8.2 Rechtswaarborgen 

Bij dit thema is voor een ruimer tijdvak tussen 2000 en 2010 gekozen, omdat de 
hoofdregels voor het persoonlijk gehoor en rechtsbijstand tijdens de onderhan
delingen over de richtlijn niet zijn gewijzigd. Pas medio 2010 zijn met de invoe
ring van de AA-procedure enkele aspecten aangepast 

8 2 1 Het persoonlijk onderhoud 

Medio 2000-medio 2010 
Iedereen die in Nederland een asielverzoek indient, krijgt tweemaal een oproep 
voor een gehoor: een eerste gehoor bij de indiening van het asielverzoek waarbij 
het gaat om vaststelling van de identiteit en reisroute en het nader gehoor waar
bij op de asielmotieven wordt ingegaan 

Het eerste gehoor speelt een belangrijke rol bij het bepalen welke lidstaat 
of veilig derde land verantwoordelijk is voor de behandeling van het asielver
zoek, maar ook om verklaringen in het nader gehoor te kunnen toetsen op con
sistentie. Vóór juli 2010 bepaalde de IND aan de hand van het eerste gehoor of 
het nader gehoor in het aanmeldcentrum moest plaatsvinden 16 Ondanks het 
aanmerkelijke belang van het eerste gehoor voor de uiteindelijke beoordeling op 
het verzoek, zijn de rechtswaarborgen voor de asielzoekers in deze fase zwakker 
dan bij het nader gehoor Zo mag een (rechts)hulpverlener het eerste gehoor 

14 'Vrijheid en Verantwoordelijkheid', Regeerakkoord VVD-CDA, 30 september 2010, 
ρ 22 Zie voor een commentaar De Hart e a 2010 

15 Bnef met de 'Roadmap Europese inzet migratiebeleid', 22 december 2010, Kamersluk
ken 112010-2011, 30 573, nr 61 

16 Doornbos 2006, ρ 271-273 
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slechts in de rol van waarnemer bijwonen Bij een nader gehoor mag de asiel
zoeker zich laten bijstaan door een rechtshulpverlener en een andere hulpverle
ner. Hun rol is iets minder beperkt dan die van de rechtshulpverlener bij het 
eerste gehoor 

Het nader gehoor wordt in de regel niet eerder dan zes dagen na indiening 
van de asielaanvraag afgenomen.18 In AC-zaken, dus tijdens de procedure zoals 
die gold vóór medio 2010, gebeurde dit zo spoedig mogelijk na uitreiking van 
het rapport van het eerste gehoor.' De Vreemdelingencirculaire bepaalt dat 
asielzoekers tijdens het nader gehoor de gelegenheid krijgen vrijuit over hun 
asielmotieven te spreken en dat de contactambtenaar hen daarbij zo min moge
lijk onderbreekt met vragen.20 Het verslag van het nader gehoor wordt uitgereikt 
aan de asielzoeker en zijn raadsman Het bevat een samenvatting van zowel de 
vragen als de antwoorden en vormt de voornaamste bron voor de beoordeling 
van het asielrelaas. De asielzoeker krijgt een bepaalde termijn waarbinnen hij 
correcties en aanvullingen op het verslag kan indienen De IND houdt doorgaans 
geen rekening met na die termijn ingediende correcties en aanvullingen. In de 
normale procedure zoals die gold vóór juli 2010 bedroeg de termijn minimaal 
twee dagen, maar in de praktijk nam de IND een periode van twee weken in 
acht.22 In het aanmeldcentrum werd de asielzoeker drie uur toegemeten. Daar
binnen moest tevens de conceptbeshssing worden besproken en een zienswijze 
hierop geformuleerd. Aangezien het verslag in de Nederlandse taal wordt opge
steld, maakt de vertaling er van de communicatie er over nog extra complex en 
tijdrovend. 

Vergelijking Nederlandse regels en Commissievoorstel 

De Nederlandse regels voldeden aan de voorwaarden in het eerste Commissie
voorstel: alle gezinsleden werden gehoord, een (rechts)hulpverlener mocht de 
asielzoeker bijstaan, de asielzoeker kon aanvullingen en correcties aanbrengen 
en moest instemmen met het verslag. De sterke gelijkenis tussen het Commis
sievoorstel en het Nederlandse beleid is wellicht te verklaren uit het feit dat de 
ontwerper van het Commissievoorstel voorheen bij het Nederlandse ministerie 
van Justitie werkzaam was Het enige verschil was dat de Commissie een woor
delijke weergave van het gehoor voorstelde, terwijl in de Nederlandse procedure 
werd volstaan met een samenvattend verslag 

17 C3/12 2 4Vc2000 
18 Artikels 111 lid 1 Vb 2000 
19 Artikels 112 Vb 2000 
20 C3/13 4 2Vc2000 
21 Zie ook Doornbos, Koers & Wijngaard 2005, ρ 29 
22 Zie Artikel 3 111 lid 3 Vb 2000 en Vc C3/13 4 3 Vc 2000 
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Na presentatie Commissievoorstel 
De regels met betrekking tot het nader gehoor zijn met de introductie van de 
Vreemdelingenwet 2000 niet gewijzigd. Wel maakten de wetswijzigingen die 
hiermee gepaard gingen volgens Doornbos het belang van het nader gehoor en 
de kwaliteit van de eerste fase nog groter. Immers, door het wegvallen van be
zwaar, de marginale rechterlijke toetsing en de toegenomen frequentie van de 
toepassing van de versnelde procedure was de herstelmogelijkheid voor asiel
zoekers afgenomen.23 

Implementatie 
Begin 2007 leverde de ACVZ kritiek op de korte termijnen van de AC-
procedure waarbinnen de asielzoeker en advocaat zich op de belangrijke mo
menten in de procedure moeten voorbereiden. De adviescommissie stelde een 
procedure voor van drie weken, die tegemoetkwam aan de wens van versnelling 
maar ook aan de noodzaak van strengere zorgvuldigheidseisen. De wetswijzi
ging van medio 2010 heeft ertoe geleid dat praktisch alle nader gehören worden 
gehouden in het aanmeldcentrum. De procedure wordt weliswaar iets langer 
(van 48 naar 80 procesuren) dan in de AC-procedure van vóór juli 2010, maar 
de voorbereidingsperiode (tussen het eerste en het nader gehoor) bedraagt maar 
een dag, evenals de termijn voor het indienen van correcties en aanvullingen. 
Wel heeft de wetswijziging een rust en voorbereidingstermijn geïntroduceerd 
van zes dagen voorafgaand aan de start van de behandeling van het asielverzoek. 
Deze geldt alleen voor de aanmeldcentra aan de landsgrenzen. 

Vergelijking Nederlandse regels en richtlijn 

Van de uitzonderingen die de richtlijn toestaat op het verplichte nader gehoor, 
maakt Nederland geen gebruik. Ook de mogelijkheden om geen (rechtshulp
verlener toe te laten, het verslag niet vóór het besluit aan de asielzoeker te over
handigen en niet door hem te laten goedkeuren, is door de Nederlandse regering 
niet benut. Omdat tijdens de onderhandelingen, mede door toedoen van de Ne
derlandse delegatie de vereiste schriftelijke weergave van het gehoor is vervan
gen door een samenvatting, hoefde Nederland het verslag niet aan te passen. 

Artikel 13 lid 3 van de richtlijn bepaalt dat lidstaten ervoor zorgdragen dat 
de omstandigheden van een persoonlijk gehoor zodanig zijn, dat een asielzoeker 
de gronden voor zijn asielverzoek uitvoerig uiteen kan zetten. Het is de vraag of 
Nederland daaraan voldoet, nu in principe alle nader gehören plaatsvinden in 

23 Doornbos 2006, p. 284. 
24 ACVZ 2007. 
25 Kamerstukken II2008-2009, 31 994, nr. 3, p. 4. Artikel 3.113 lid 5 Vb 2000 geeft enke

le uitzonderingen: als een asielzoeker om medische redenen niet aan een nader gehoor 
kan worden onderworpen of als het een alleenstaande minderjarige vreemdeling betreft 
die jonger is dan twaalf jaar. 
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een aanmeldcentrum, waar de tijdsdruk bij de voorbereiding en nabespreking 
van het nader gehoor de kwaliteit van de beslissing negatief kan beïnvloeden. 
Ten opzichte van de AC-procedure is de tijdsdruk tijdens de AA-procedure 
weliswaar verlaagd, maar ten opzichte van de vóór juli 2010 geldende normale 
procedure is hij verhoogd. De kortere termijnen betekenen vooral een bedreiging 
voor de zorgvuldigheid ten aanzien van complexere asielverzoeken, die voor
heen in de normale asielprocedure in behandeling werden genomen. Deze twij
fel geldt ook voor het eerste gehoor, waarvoor geen voorbereidingstijd is in de 
acht dagen procedure van de AA-procedure zelf. De nieuwe rust- en voorberei-
dingstermijn biedt wel meer ruimte om het eerste gehoor voor te bereiden. De 
tijd om tot rust te komen na aankomst en om het eerste gehoor voor te bereiden, 
is asielzoekers die op Schiphol aankomen echter niet gegeven. 

8.2.2 Rechtsbijstand 

Alle asielzoekers kunnen in Nederland aanspraak maken op rechtsbijstand die 
door de overheid wordt gefinancierd.26 Om een asielzoeker in rechte te kunnen 
vertegenwoordigen, is geen afgeronde rechtenopleiding vereist. Voor het ver
krijgen van een toevoeging is dat wel de minimumeis. De organisatie van de 
rechtsbijstand was van 1996 tot medio 2008 in handen van de Stichting Rechts
bijstand Asiel, die zelf juristen in dienst had maar ook advocaten inschakelde. 
Sindsdien wordt de gefinancierde rechtsbijstand enkel door advocaten uitge
voerd. Om voor een toevoeging in aanmerking te komen, moeten advocaten 
voldoen aan specifieke deskundigheidsvoorwaarden. 

In de procedure van het aanmeldcentrum zijn strikte tijdslimieten aan de 
rechtshulpverlening toegemeten. Vóór juli 2010 bedroegen deze termijnen voor 
het nabespreken van het eerste gehoor en het voorbereiden op het nader gehoor 
twee uur. Voor het nabespreken van het nader gehoor, het aanbrengen van cor
recties en aanvullingen en het opstellen van een zienswijze op de voorgenomen 
beslissing was in totaal drie uur beschikbaar. Vanwege het spreekuursysteem en 
de fasering in de procedure was de rechtshulpverlening dus opgeknipt in meer
dere tijdsblokken en kregen asielzoekers vaak met verschillende rechtshulpver
leners te maken. Volgens Doornbos had deze versnippering een negatieve in
vloed op de kwaliteit van de rechtshulpverlening.28 Als de rechtshulpverlener de 
zaak niet geschikt vond om in het aanmeldcentrum afte doen, kon hij dat aan de 
IND kenbaar maken. De IND besliste hierover zonder de argumenten kenbaar te 
maken. 

In de normale procedure vond het onderzoek plaats op een behandelkantoor 
van de IND terwijl de asielzoeker in het opvangcentrum verbleef. Doorgaans 
behartigde een en dezelfde rechtshulpverlener tijdens de gehele asielprocedure 

26 Dit vloeit voort uit de Wet op de Rechtsbijstand en de Vc, zie ook Van Dijk 2003. 
27 Artikel 2:1 Awb. 
28 Doornbos 2006, p. 277. 
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de belangen van de asielzoeker. Als de IND het voornemen had om de aanvraag 
af te wijzen, kreeg de asielzoeker vier weken de tijd om hierop te reageren met 
een zienswijze. In deze fase vond slechts schriftelijke communicatie plaats tus
sen de IND en een asielzoeker. 

Vergelijking Nederlandse regels en Commissievoorstel 

De Nederlandse regels voor toegang tot rechtsbijstand waren ruimer dan de 
regels van het Commissievoorstel, omdat de asielzoeker in Nederland ook al 
vóór een afwijzende beslissing recht had op gratis rechtsbijstand. Ook voor wat 
betreft de toegang tot het persoonlijk gehoor en tot gesloten ruimten waar asiel
zoekers zich ophouden, voldeden de Nederlandse regels. 

Implementatie 
In de 'algemene asielprocedure' die sinds 1 juli 2010 geldt, is de termijn voor 
rechtsbijstand ten opzichte van de AC-procedure slechts met één procesuur uit
gebreid. Omdat voortaan ook de meer complexe zaken in het aanmeldcentrum 
kunnen worden behandeld, bestaat het risico dat de beschikbare tijd voor rechts
hulpverleners niet in alle gevallen toereikend is. Wel heeft de staatssecretaris 
enkele maatregelen genomen om de continuïteit in de rechtshulpverlening zo 
goed mogelijk te waarborgen.29 

Vergelijking Nederlandse regels en richtlijn 
Hoewel de richtlijn tal van uitzonderingen op het recht op rechtsbijstand toelaat, 
heeft de Nederlandse regering dit recht niet gewijzigd. Het niveau van de Neder
landse regels is daardoor hoger dan wat de richtlijn minimaal vereist. Het func
tioneren van de AC-procedure vormde voor de regering een belangrijke reden 
om bij de implementatie de rechtsbijstandsvoorziening niet naar het minimale 
niveau van de richtlijn te brengen (zie paragraaf 6.3.2). Een intensiever gebruik 
van deze procedure vormt echter wel een risico voor de kwaliteit van rechtsbij
stand, met name vanwege de tijdsdruk die voor complexe zaken is verhoogd en 
de wisselende rechtshulpverleners tijdens de behandeling van het asielverzoek. 

Rutte: no cure no fee in vervolgprocedures 
In het streven naar voorkoming van 'stapelen van procedures', heeft minister 
Leers de Kamer geïnformeerd te onderzoeken of de rechtsbijstand voor vervolg
procedures nog verder kan worden teruggebracht. Met dit doel zou onderzocht 
worden in hoeverre de rechtsbijstand van vervolgprocedures waarin niet is ge
bleken van nieuwe feiten of omstandigheden en die niet hebben geleid tot inwil
liging, substantieel verlaagd of niet toegekend kan worden. De minister gaf 

29 'Rechtsbijstand en medische problematiek in het vreemdelingenbeleid', 7 oktober 2009, 
Kamerstukken 112009-2010, 19 637, nr 1305. 
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hierbij aan binnen de grenzen van de procedurerichtlijn te blijven opereren. 
Deze toezegging impliceert dat het voornemen waarschijnlijk niet uitgevoerd zal 
worden. Artikel 15 lid 3 onder d van de richtlijn staat lidstaten wel toe om de 
rechtsbijstand te beperken tot kansrijke beroepen, maar de richtlijn lijkt uit te 
gaan van een toets op kansrijkheid voorafgaand aan de indiening van het beroep. 
Het bij dit onderdeel opgenomen verbod om de geboden rechtsbijstand willekeu
rig beperken is daarvoor een aanwijzing. Deze toets wordt in Nederland al uit
gevoerd door de raad voor rechtsbijstand ter beoordeling van een toevoeging. 
Uitvoering van het voornemen van kabinet Rutte komt erop neer dat de advocaat 
volledig het risico draagt voor de keuze om al dan niet in beroep te gaan: heeft 
hij de zaak anders ingeschat of oordeelt een rechter anders dan verwacht, zullen 
zijn kosten niet of slechts zeer beperkt vergoed worden. Dit 'eigen risico' kan de 
toegankelijkheid van de rechtsbijstand zozeer doen afnemen, dat het de vraag is 
of het nuttig effect van artikel 15 niet wordt aangetast. 

8.3 Beroepsprocedures 

Vreemdelingenwet 2000 

Eén van de doelstellingen van de Vreemdelingenwet 2000 was het beperken van 
het aantal procedures. Dat deed ze onder andere door de asielzoeker nog maar 
één verzoek om bescherming te laten indienen. De [ND toetste dit verzoek aan 
alle criteria voor bescherming die in artikel 29 lid 1 van de Vreemdelingenwet 
waren genoemd, inclusief de humanitaire verbi ij fsgrond waarvoor de asielzoe
ker voorheen een aparte aanvraag deed. De introductie van de uniforme asielsta
tus, die elke toegelaten asielzoeker dezelfde materiële rechtspositie gaf ongeacht 
de grond van verlening van de bescherming, moest voorkomen dat asielzoekers 
konden doorprocederen voor toelating op een andere beschermingsgrond. Na 
driejaar de tijdelijke verblijfsvergunning asiel te hebben bezeten, kreeg men op 
aanvraag een verblijfsvergunning voor onbepaalde tijd. 

Met de Vreemdelingenwet 2000 kreeg ook de voomemenprocedure een 
wettelijke grondslag, waarbij de asielzoeker de gelegenheid had om te reageren 
op de voorgenomen beslissing. Tegenover deze kwaliteitsverbetering van de 
eerste beslissing stond dat de wetswijziging een einde maakte aan de mogelijk
heid om bezwaar in te dienen. De wetgever compenseerde het wegvallen van de 
(ruime) bestuurlijke heroverweging met de introductie van de mogelijkheid voor 

30 Beleidsvisie stroomlijning toelatingsprocedures. Kamerslukken il 2010-2011, 19 637, 
nr. 1400, 22 februari 2011. In afwachting van deze uitwerking is in het ontwerpbesluit 
tot wijziging van het Besluit rechtsbijstand- en toevoegcritena in verband met het aan
passen van de asielprocedure door middel van de invoeging van artikel 5a lid 5, voor
zien in een lagere vergoeding voor verleende vergoeding voor rechtsbijstand 
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de rechter om het beroep ex nunc te toetsen. Doordat de rechter na de eerste 
beslissing opgekomen nieuwe feiten en omstandigheden kon betrekken bij zijn 
overweging, ging de regering ervan uit dat het aantal herhaalde verzoeken zou 
dalen. 

Een andere methode om het aantal procedures te verminderen was het van 
rechtswege verlenen van schorsende werking aan een beroep. De wetgever 
maakte hierop een uitzondering om redenen van openbare orde of vanwege het 
gevaar dat de mogelijkheid van terugkeer naar het herkomstland of toelating tot 
een derde land verloren zou gaan. Ook gold de schorsende werking van rechts
wege niet voor het beroep tegen een afwijzende beslissing in het aanmeldcen
trum. De behandeling van dit beroep mocht de asielzoeker weliswaar niet in 
Nederland afwachten, maar de rechtbanken hadden vastgelegd dat ze binnen 
twee weken een beslissing zouden nemen op een beroep tegen een AC-
beslissing.32 Om de uitspraak in beroep te mogen afwachten, kon de asielzoeker 
een verzoek om een voorlopige voorziening indienen. De behandeling van een 
eerste verzoek mocht worden afgewacht. In de praktijk behandelde de president 
van de rechtbank met het verzoek om een voorlopige voorziening tevens het 
bezwaar of beroep, als hij uitsloot dat bestuurlijke heroverweging of nader rech
terlijk onderzoek tot een ander oordeel kon leiden.33 

Ook de beroepstermijnen in de gewone en de versnelde procedure verschil
den: na een afwijzing in de gewone procedure gold een termijn van vier weken, 
in de AC-procedure slechts één week. 

Hoger beroep 
De Vreemdelingenwet 2000 heeft het hoger beroep in beperkte mate ingevoerd 
en neergelegd bij de Afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van State. Er 
geldt een grievenstelsel en gronden die pas in beroep zijn aangevoerd blijven 
buiten beschouwing.' De Afdeling heeft sinds de inwerkingtreding van de 
Vreemdelingenwet 2000 laten blijken dat het haar bij het hoger beroep in 
vreemdelingenzaken vooral gaat om rechtseenheid, rechtsontwikkeling en de 
rechtsbescherming in algemene zin en in mindere mate om de rechtsbescher
ming in het individuele geval. Praktisch alle hoger beroepszaken in het vreemde
lingenrecht doet de Afdeling buiten zitting af.35 

De beroepstermijn bij hoger beroep is als regel vier weken, maar voor AC-
zaken en vrijheidsontnemende of vrijheidsbeperkende maatregelen één week.36 

Het hoger beroep heeft van rechtswege geen schorsende werking. In de regel 

31 Artikel 83 Vw 2000 
32 Richtlijnen Vreemdelingenkamer (beroepen en verzoeken versie 1998). 
33 Artikel 78 Vw 2000 en artikel 886 Awb boden daarvoor de rechtsbasis. 
34 Artikel 85 jo 91 Vw. 
35 De Heer & Zwaan 2008, p. 108-109 Volgens Groenendijk en Terlouw wordt 98% van 

de zaken buiten zitting afgedaan. Groenendijk & Terlouw 2009, p. 26-29. 
36 Artikel 69 Vw 2000. 
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mag de behandeling van een voorlopige voorziening worden afgewacht, tenzij 
het een tweede verzoek betreft en er geen nova zijn De Afdeling kan met de 
behandeling van het verzoek ook onmiddellijk uitspraak doen in de hoofdzaak 

Vergelijking Nederlandse regels en Commissievoorstel 

Doordat de Vreemdelingenwet 2000 voorzag in de herintroductie van de hoger 
beroepsmogehjkheid, voldeed de wet aan de vereiste twee beroepsinstanties van 
het Commissievoorstel De beperkte toetsing in hoger beroep was toelaatbaar 
volgens het Commissievoorstel, mits de lagere rechterlijke instantie bevoegd 
was om de beslissing op feitelijke en rechtsgronden te onderzoeken De be
stuursrechtelijke marginale toetsing stond met dit uitgangspunt op gespannen 
voet 

Waar het Commissievoorstel van rechtswege schorsende werking verleen
de aan beroep, was dit in Nederland alleen bij een afwijzing in de normale pro
cedure het geval De uitzondering die de Commissie maakte voor asielzoekers 
uit een veilig derde land of met een kennelijk ongegrond verzoek, was beperkter 
dan die in de Nederlandse wetgeving Omdat er geen inhoudelijk criterium gold 
voor een versnelde behandeling konden ook andere asielzoekers geconfronteerd 
worden met de mededeling dat ze hun beroep met mochten afwachten Tijdens 
de onderhandelingen over de richtlijn pleitte de Nederlandse regering er dan ook 
voor om het beroep in een versnelde procedure (die Nederland in de richtlijn 
ook breder toepasbaar wilde maken) uit te zonderen van de plicht tot schorsende 
werking 

Tijdens en na de onderhandelingen 

Omvang toetsing 
De Afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van State legde de ex nunc toet
sing al snel na de invoering van de Vreemdelingenwet 2000 restrictief uit De 
Afdeling plaatste de toetsing in de context van artikel 4 6 Awb nieuwe feiten en 
omstandigheden werden alleen bij de toetsing betrokken als ze tussen het besluit 
en de behandeling door de rechtbank waren opgekomen en aanvoering vóór het 
besluit ook niet mogelijk was geweest Slechts bij wijze van uitzondering mocht 
van deze uitleg worden afgeweken, bijvoorbeeld als een evidente schending van 
het refoulementverbod in het geding was Ook nieuw beleid kon met worden 
meegewogen, evenals nieuwe feiten en omstandigheden die met asielgerelateerd 

38 

waren 
De Afdeling ging over tot een strikte marginale toetsing van de feitenvast-

stelling door de IND en legde deze methode door middel van haar uitspraken 

37 Artikel 92 Vw 
38 De Heer & Zwaan 2008, ρ 107-108 
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ook op aan de rechtbank. De betreffende rechterlijke toets blijft daarom beperkt 
tot het zorgvuldigheidsoordeel over de wijze waarop het onderzoek is verricht 
en of de conclusies van de IND niet onbegrijpelijk zijn. De rechter behoort in 
vreemdelingenzaken volgens de Afdeling niet te onderzoeken of de feiten zelf, 
bijvoorbeeld zoals opgenomen in een ambtsbericht, juist zijn. Evenmin zou de 
rechter volgens de Afdeling het oordeel van de IND over de geloofwaardigheid 
van het asielrelaas vol mogen toetsen. Hoewel de Afdeling zelf verwijst naar 
'het bestuursrechtelijk bestel waarvan het vreemdelingenrecht deel uitmaakt', is 
deze beperking van de rechterlijke toets niet op alle bestuursrechtelijke terreinen 
gebruikelijk.39 

Uit onderzoek bleek een aantal lagere rechters problemen te hebben met de 
door de Afdeling ingeperkte rechterlijke toetsing, bijvoorbeeld ten aanzien van 
de geloofwaardigheid van het asielrelaas, een ambtsbericht of de taalanalyse. 
Ook de onmogelijkheid om feiten bij de toets te betrekken die slachtoffers van 
(seksueel) geweld pas na de AC-procedure naar voren brachten, ervoeren ze als 
problematisch. Zij uitten hun zorg over de in hun ogen gebrekkige rechtsbe
scherming die dit tot gevolg had.40 Ook wetenschappers en belangenbeharti-
gingsorganisaties meenden dat de door de Afdeling vastgestelde marginale toet
sing de rechtsbescherming van asielzoekers heeft verminderd. Human Rights 
Watch constateerde in 2003 dat hierdoor 

'(...) asielzoekers van wie het verzoek in de AC-procedure ten onrechte is af
gewezen, weinig hoop mogen koesteren dat de beslissing alsnog door een 
rechtbank zal worden teruggedraaid ' 

Spijkerboer verdacht de Afdeling van het afwerken van een politieke agenda.42 

De regering hield echter vol dat het bestuursorgaan als enige verantwoordelijk is 
voor de geloofwaardheidstoets en ook als enige de noodzakelijke deskundigheid 
bezit.43 

Door een asielzaak aan een volle en ex nunc toetsing te onderwerpen, wek
te het Europees Hof voor de Rechten van de Mens in zijn uitspraak Shalah 
Sheekh begin 2007 de indruk dat het de marginale en zeer beperkte ex-nunc 
toetsing niet in overeenstemming achtte met artikel 3 EVRM.44 Dit leidde medio 
2007 tot de aankondiging van de staatssecretaris van Justitie van enkele aanpas
singen in de toets van asielzaken. Aanpassing van de rechterlijke toetsing liet de 

39 Zie ook De Heer & Zwaan 2008, p. 117-118. 
40 Groenendijk 2008 en Groenendijk & Terlouw 2009, p. 60-63. 
41 Human Rights Watch, Fleeting Refuge. The Triumph of Efficiency over Proleclion in 

Dutch Asylum Policy, Washington, London, Brussels, HRW 15, 3 april 2003. Zie ook 
Boeles 2003, p. 90-92. 

42 Spijkerboer 2002. 
43 Kamerstukken II2006-2007, 30 846, nr. 1, ρ 23-24. 
44 EH RM 11 januari 2007, nr. 1948/04, Salah Sheekh tegen Nederland, JV 2007/30 
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staatssecretaris echter over aan de jurisprudentie Of de uitspraak van het Hof 
hiertoe verplicht, het ze in het midden 4 5 

Implementatie 
Bij de behandeling van de implementatie van de procedurerichthjn stelde de 
staatssecretaris in de Eerste Kamer dat de rechterlijke toets aan artikel 3 EVRM 
voldoet aan de eis van een 'full assessment', omdat de vreemdelingenrechter de 
kwalificatie van de feiten volledig toetst Alleen de geloofwaardigheid van het 
asielrelaas, bij gebrek aan objectief bewijs, kon de rechter slechts marginaal 
toetsen Daarnaast voldeed artikel 83 Vw volgens de staatssecretaris aan de 
vereiste ex-nunc toets Bij behandeling van de implementatie van de kwahfica-
tienchthjn stelde de staatssecretaris desgevraagd dat de asielprocedure in over
eenstemming was met artikel 39 van de procedurerichthjn Ze meende dat het 
Hof van Justitie bij de beoordeling van de effectiviteit van de rechtsbescherming 
het geheel aan factoren in beschouwing zal nemen47 Als factoren noemde ze de 
volle toets van de beoordeling van de door de IND geloofwaardig geachte feiten, 
de gratis rechtshulp en de standaard schorsende werking van een beroep De 
staatssecretans zei eerst de jurisprudentie van het Hof van Justitie te willen af
wachten over de consequenties voor het Unierecht van de verplichte full and ex 
nunc toetsing aan artikel 3 EVRM, 'voorzover dat in de nationale jurisprudentie 
nog niet zou zijn gebeurd' In haar voorstel voor herziening van de procedure-
nchthjn had de Europese Commissie een verplichting tot een volle rechterlijke 
toets van de rechtsgronden en de feiten opgenomen Ze presenteerde dit voorstel 
als codificatie van jurisprudentie van het Hof van Justitie en het Hof voor de 
Rechten van de Mens 5 0 Dit bracht de staatssecretaris met af van haar standpunt 
dat afschaffing van de marginale toets onnodig en onwenselijk is 51 

Niettemin kondigde ze medio 2008 aan de ex nunc toetsing door de rechter 
te willen verruimen Dit zou de noodzaak van vervolgaanvragen verminderen en 
tegemoetkomen aan het door het Hof in Straatsburg geeiste full and ex nunc 
assessment De wetswijziging van juli 2010 voorzag in de aangekondigde 
ruimere uitleg van artikel 83 Vw De motivatie van de wetgever leek gelijk aan 
die in 1999 (het EHRM had intussen de argumenten kracht bijgezet), maar de 

45 Kamerstukken II2006-2007, 29 344 en 30 800 VI, nr 64 
46 Handelingen Kamerslukken 72007-2008, nr 7, ρ 253 
47 Waarschijnlijk doelde ze hiermee op punt 27 van de considerans van de procedurericht

hjn '( ) Of het om een daadwerkelijk rechtsmiddel gaat, hangt, ook wat het onderzoek 
van de relevante feiten betreft, af van het - als een geheel beschouwde bestuurlijke en 
justitiële systeem van elke lidstaat' 

48 MvA Kamerstukken 12007-2008, 30 925 E, ρ 14 
49 Nadere MvA Kamerstukken 12007-2008, 30 925, G, ρ 5 
50 Impact Assessment, SEC 2009 1376-Part II, 14959/09 ADD 3, 23 oktober 2009 
51 Kamerstukken 12009-2010, 32 218, 32 219, Β 
52 Kamen/ukken II2007-2008, 29 344, nr 67, ρ 11-12 
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uitleg van de Afdeling had hem gedwongen om de wet op dit punt explicieter te 
formuleren.53 

Schorsende werking 
In dezelfde wetswijziging van 2010 is de van rechtswege schorsende werking 
aan de indiening van een beroep deels komen te vervallen. Als een asielverzoek 
wordt afgewezen in de algemene asielprocedure, is de asielzoeker niet langer 
rechtmatig in Nederland. Hij krijgt een vertrektermijn van vier weken waarbin
nen hij beroep kan instellen en een verzoek om een voorlopige voorziening kan 
indienen. Als er binnen vier weken geen uitspraak is gekomen, dient de asiel
zoeker de opvang te verlaten. Wel mag hij de behandeling van een eerste ver
zoek om een voorlopige voorziening in Nederland afwachten. De groep asiel
zoekers die in het aanmeldcentrum wordt afgewezen, krijgt in principe dus niet 
de gelegenheid om de behandeling van het hoger beroep af te wachten. Daar
voor moet hij immers een tweede verzoek om schorsende werking indienen. Een 
tweede of volgende verzoek om schorsende werking mag niet in Nederland 
worden afgewacht. 

De verlenging van de vertrektermijn met drie weken bij een afwijzing in 
het aanmeldcentrum betekent een versoepeling ten opzichte van de voormalige 
AC-procedure. Ten aanzien van de soort asielverzoeken die vóór de wetswijzi
ging niet in de AC-procedure zouden zijn afgedaan, resulteert de wijziging ech
ter in een vermindering van de rechtsbescherming. 

Kabinet Rutte: geen schorsende werking voorlopige voorziening 
Begin 2011 liet minister Leers de Kamer weten voortaan in twee nieuwe situa
ties aan een ingediend verzoek om een voorlopige voorziening schorsende wer
king te onthouden: in het geval van een herhaald asielverzoek zonder nieuwe 
feiten of omstandigheden en wanneer sprake is van misbruik van recht. Dit laat
ste wordt aangenomen als de asielzoeker 'te kwader trouw' handelt, bijvoor
beeld wanneer hij procedures voert 'met het kennelijke doel om de uitzetting 
dan wel de verkrijging van een reisdocument te vertragen'. Daarnaast zijn de 
situaties, waarin al mocht worden afgezien van schorsende werking na indiening 
van een voorlopige voorziening, verduidelijkt. Onredelijke belemmering van 
uitzetting bijvoorbeeld wordt aangenomen als er een mogelijkheid is tot over
dracht aan buitenlandse grensautoriteiten of uitzetting door een georganiseerde 

53 Artikel 83 lid 1 Vw 2000. De Rechtbank houdt rekening met beleidswijzigingen in met 
feiten en omstandigheden (daaronder begrepen bewijsmiddelen), die na het bestreden 
besluit zijn aangevoerd. Volgens de MvT worden hieronder ook feiten verstaan die de 
vreemdeling eerder had kunnen aanvoeren. Kamerslukken IJ 2008-2009, 31 994, nr 3, 
p. 8 en 15-19. 

54 Kamerslukken II2007-2008, 29 344, nr. 67, p. 8-9. 
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overheidsvlucht, en deze mogelijkheden door schorsing illusoir zouden wor-
den55 

Vergelijking Nederlandse regels en richtlijn 

Schorsende werking 
Omdat enkele andere lidstaten zich bij geen enkel beroep wilden verplichten tot 
het verlenen van schorsende werking, biedt de richtlijn nu een grote mate van 
nationale beleidsvrijheid De grenzen aan die soevereiniteit worden echter be
paald door de internationale verplichtingen, waarnaar de richtlijn ook verwijst, 
en door het Unierecht (zie verder paragraaf 6 4) Omdat de richtlijn in overeen
stemming met het Unierecht moet worden uitgelegd (en de jurisprudentie van 
het EVRM daarvan onderdeel uitmaakt), zijn er drie argumenten voor de vast
stelling dat de Nederlandse regels met betrekking tot schorsende werking niet in 
overeenstemming zijn met de richtlijn Allereerst werd de asielzoekers wier 
verzoek in het aanmeldcentrum is afgewezen, schorsende werking aan beroep 
onthouden Sinds juli 2010 is dit de regel in de algemene asielprocedure Het 
kunnen indienen van een verzoek om een voorlopige voorziening biedt minder 
waarborgen dan het automatisch verkrijgen van toestemming om de beroepspro
cedure te mogen afwachten Het vergt immers een aparte rechtshandeling die 
tijdig moet worden verricht Ten tweede is de mogelijkheid voor een asielzoeker 
om de behandeling van zijn verzoek om een voorlopige voorziening in Neder
land af te wachten, slechts in de Vreemdelingencirculaire geregeld Volgens 
vaste jurisprudentie van het Hof van Justitie dient implementatie op het niveau 
van een algemeen verbindende bepaling plaats te vinden Ten derde zijn de spe
cifiek genoemde uitzonderingen op de regel van schorsende werking niet in 
overeenstemming met het refoulementverbod en de plicht tot een daadwerkelijk 
rechtsmiddel 

Ook de regel dat alleen de behandeling van een eerste verzoek om een 
voorlopige voorziening mag worden afgewacht (tenzij er sprake is van nieuwe 
feiten of omstandigheden), biedt geen effectieve rechtsbescherming Deze prak
tijk zal zich in de sinds juli 2010 aangepaste asielprocedure vaker gaan voordoen 
ten aanzien van een hoger beroep, omdat asielzoekers die in de Algemene 
Asielprocedure worden afgewezen hun eerste verzoek om schorsende werking al 
moeten gebruiken om uitzetting tijdens de behandeling van hun beroep in eerste 
aanleg te voorkomen Het hoger beroep is weliswaar niet in de richtlijn opge
nomen, maar ook bij een herhaald asielverzoek kan uitzetting voordat de rechter 
het beroep heeft behandeld resulteren m refoulement 

55 Kamerstukken II 2010-2011, 19 637, nr 1389, 11 januari 2011 Stsc 2011 nr 2838, 
17 februari 2011 

56 C22/5 3 Vc 2000 
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Geen schorsende werking als (Europese) norm? 
Met de aanpassing van de asielprocedure heeft Nederland na de implementatie 
de grenzen van de richtlijn nog verder opgezocht door de groep te vergroten aan 
wie schorsende werking van het beroep wordt onthouden. Gelet op het Neder
landse pleidooi tijdens de onderhandelingen om alleen in een versnelde procedu
re niet van rechtswege schorsende werking te verlenen, is de regering sindsdien 
van uitgangspunt gewijzigd. De regering beschouwt de behandeling in het aan
meldcentrum immers niet langer als een versnelde, maar als een algemene pro
cedure.57 Met het niet langer verlenen van van rechtswege schorsende werking 
aan de indiening van een beroep in de algemene asielprocedure, heeft ze gebruik 
gemaakt van de nationale beleidsruimte die andere lidstaten in de richtlijn heb
ben gebracht. 

Dat de regering in dit opzicht haar regels op het laagste beschermingsni
veau van de richtlijn heeft gebracht, roept spanning op met het voorstel tot her
ziening van de procedurerichtlijn dat de Commissie eind 2009 heeft ingediend. 
Daarin stelt de Commissie voor om als hoofdregel van rechtswege schorsende 
werking te verlenen aan een beroep. Met haar wetswijziging in 2010 heeft de 
regering dus het risico genomen dat ze na de onderhandelingen over het herzie-
ningsvoorstel opnieuw de wet moet wijzigen. Wellicht was het belang van de 
wetswijziging tevens gelegen in de versteviging van de Nederlandse onderhan
delingspositie tegen dit Commissievoorstel. 

Met de handhaving en recente uitbreiding van de praktijk om schorsende 
werking te onthouden aan een ingediend verzoek om een voorlopige voorzie
ning, handelt Nederland in strijd met de procedurerichtlijn, artikel 13 EVRM en 
artikel 47 Handvest voor de Grondrechten. Artikel 7 lid 2 van de richtlijn staat 
lidstaten wel toe om een asielzoeker de mogelijkheid te onthouden de behande
ling van een vervolgaanvraag op het grondgebied afte wachten bij de toepassing 
van artikel 32 (een vooronderzoek van de herhaalde aanvraag). De regering liet 
begin 2011 doorschemeren deze mogelijkheid te gaan benutten (zie paragraaf 
8.4). De afwijzing op grond van artikel 32 zelf (vanwege het ontbreken van 
nieuwe feiten of omstandigheden) geeft echter wel recht op een effective remedy 
(zie artikel 39 lid 1 sub c). De in paragraaf 6.4 aangehaalde jurisprudentie impli
ceert dat het verzoek om een voorlopige voorziening alleen effectief is als de 
rechter dit heeft beoordeeld voordat de uitzetting wordt gerealiseerd. 

57 De regering beschouwt de nieuwe procedure als een snelle, maar nadrukkelijk niet als 
een versnelde procedure in de zin van de richtlijn, zie Kamerstukken I 2009-2010, 32 
218, 32 219, B. 

58 COM (2009) 554 def., artikel 41 lid 5 geeft als hoofdregel dat asielzoekers hun beroep 
mogen afwachten Lid 6 geeft een mogelijkheid om hiervan afte wijken in een versnel
de procedure of bij een niet-ontvankelijkheidsverklanng van het verzoek 
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Rechterlijke toetsing 
Tijdens de onderhandelingen zijn de criteria voor de omvang van de rechterlijke 
toets uit het voorstel voor de richtlijn verdwenen Ook hier geeft de richtlijn zelf 
geen voorschriften, maar wordt de nationale beleidsvrijheid ingekaderd door de 
internationale en europeesrechtehjke normen (zie paragraaf 6 4) Met het (op
nieuw) verankeren van de mogelijkheid van een ex nunc toetsing door de rech
ter, is de Nederlandse wetgeving meer in overeenstemming gebracht met artikel 
13 EVRM en artikel 47 Handvest voor de Grondrechten en met de jurisprudentie 
van beide Europese Hoven over een effectief rechtsmiddel 

Toch wordt de effectiviteit van de Nederlandse rechterlijke toets nog aan
getast door de beperkte mogelijkheid om de relevante feiten te onderzoeken De 
rechter mag wel de kwalificatie van de, door het bestuur als niet ongeloofwaar
dig beschouwde, feiten vol toetsen, maar niet het bestuurlijke oordeel dat de 
aangevoerde feiten ongeloofwaardig zijn Dit stelt hem naar mijn mening onvol
doende in staat om beoordelingsfouten van het bestuursorgaan te herstellen Een 
rechterlijke toets van (de geloofwaardigheid van) het feitenrelaas is nog meer 
van belang waar de IND eist dat er van het asielrelaas een 'positieve overtui
gingskracht' uitgaat De asielzoeker krijgt onder andere met deze extra zware 
bewijslast te maken als hij niet alle relevante documenten kan overleggen of een 
bevredigende verklaring kan geven voor het ontbreken ervan Hiaten, tegenstrij
digheden of vage verklaringen worden de asielzoeker dan snel tegengeworpen 9 

Gelet op de risico's van deze praktijk zou punt 27 van de considerans van 
de procedurerichtlijn de Nederlandse regering moeten aansporen om de margi
nale toets te laten vervallen De zinsnede dat de effectiviteit van het rechtsmid
del afhangt van het hele systeem, 'ook wat het onderzoek van de relevante feiten 
betreft', laat immers zien dat een substantieel onderzoek van de feiten voldoende 
gewaarborgd moet zijn Het is daarom frappant dat de staatssecretaris voor haar 
betoog dat het Nederlandse recht op beroep voor asielzoekers voldoet aan de 
richtlijn, juist verwijst naar deze overweging Overigens is deze zin in de con
siderans opgenomen om het Verenigd Koninkrijk het vertrouwen te geven dat 
het zijn systeem van 'judicial review' kon behouden De toevoeging diende om 
de overeenstemming over de richtlijn dichterbij te brengen, maar niet om de 
unierechtelijke definitie 'effectief rechtsmiddel' in te perken Dat dit in de juris
prudentie van beide Europese Hoven uitgekristalliseerde begrip zich niet leent 
voor een eenzijdige aanpassing via de considerans van een richtlijn, had voor de 
onderhandelaars duidelijk kunnen zijn Het is nog af te wachten of de lidstaten 
zich bij de onderhandelingen over de herziening van de procedurerichtlijn realis
tischer zullen opstellen en de door de Commissie voorgestelde volle rechterlijke 
toets zullen accepteren 

59 C14/3 3Vc2000 
60 MvA Kamei stukken 12007-2008, 30 925 E, ρ 14 
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8.4 Afwijkende procedures: de AC-procedure 

De regering heeft in de negentiger jaren een versnelde asielprocedure ontwik
keld, die ten opzichte van de normale procedure een steeds prominentere rol is 
gaan spelen. De aanmeldcentra werden eind 1994 geopend om aan de grens te 
komen tot een snelle schifting van kansloze en kansrijke asielverzoeken. Door 
een toename van het aantal asielzoekers waren de toen nog maar twee jaar oude 
onderzoeks- en opvangcentra overbelast geraakt.62 De aanmeldcentra moesten 
asielzoekers van wie de aanvraag zonder tijdrovend onderzoek als kennelijk 
ongegrond of niet-ontvankelijk kon worden afgewezen, uit de opvang weren. 
Op basis van een eerste gehoor waarin identiteit en reisroute werden doorgeno
men, besliste de IND of de behandeling van het asielverzoek in het aanmeldcen
trum (AC) zou worden voortgezet of in het opvang- en onderzoekscentrum 
(OC). Deze beslissing bepaalde het niveau van de rechtswaarborgen voor de 
asielzoeker. In afwijking van de normale procedure, gold in de AC-procedure 
een kortere tijdsduur voor het onderzoek en de rechtshulpverlening, geen recht 
op opvang na de negatieve beslissing, een kortere beroepstermijn en het ontbre
ken van schorsende werking van rechtswege bij het instellen van beroep. 

Werd de behandeling voortgezet in het AC, dan volgde ter plekke een na
der gehoor. Dit kon leiden tot een afwijzing of tot een besluit tot nader onder
zoek in het OC. Als criterium voor voortzetting van de behandeling in het aan
meldcentrum noemde de vreemdelingencirculaire dat binnen 24 'procesuren' 
zorgvuldig op het asielverzoek zou kunnen worden beslist. Per juli 1999 werd 
het aantal procesuren verlengd naar 48 procesuren, met als doel om al in het 
aanmeldcentrum van zoveel mogelijk asielzoekers de nationaliteit, identiteit en 
mogelijke Dublinclaims te kunnen vaststellen.65 Ook het percentage asielzoekers 
dat na het aanmeldcentrum geen opvang kreeg (op dat moment acht procent) zou 
hierdoor omhoog gaan, zo verwachtte de regering." De oorspronkelijke doel
stelling om zogenaamde 'flinterdunne asielzaken' uit de procedure te filteren, 
werd hiermee expliciet uitgebreid met kwantitatieve doelstellingen. In juni 1999 
oordeelde de Rechtseenheidskamer dat het criterium 'flinterdun' niet noodzake
lijk was voor toepassing van de AC-procedure. Doorslaggevend achtte de 
Rechtseenheidskamer dat het buiten redelijke twijfel was dat er bij terugzending 

61 Destijds waren er drie aanmeldcentra: Schiphol, Rijsbergen en Zevenaar. 
62 Terlouw 2003, p. 7-8. 
63 Brief staatssecretaris van Justitie aan de Tweede Kamer 7 juni 1994, NAV 1994, nr. 6, 

bijlage 2, p. 453-455. Zie ook Terlouw 2003, p. 7-8. 
64 Procesuren zijn gedefinieerd als uren die beschikbaar zijn voor het onderzoek naar de 

aanvraag. Aanvankelijk telden alleen de nachtelijke uren tussen 22 00 en 8 00 uur niet 
mee, met ingang van 6 december 2004 telden ook de uren tussen 18.00 en 22.00 uur niet 
meer mee, zie 'Doorlooptijden asielprocedures Vreemdelingenwet 2000', Significant 
(in opdracht van het WODC) 2006, ρ 261-262. 

65 Kamerstukken II 1997-1998, 19 637, nr. 330, p. 20 TBV 1999/12 van 11 juni 1999. 
66 Kamerstukken II 1998-1999, 19 637, nr. 394, p. 4-5. 
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naar het herkomstland geen schending van een refoulementverbod dreigde. 
Om daadwerkelijk de tijd te hebben voor de behandeling van meer asielverzoe
ken in het aanmeldcentrum, besloot de regering om de instroom in het aanmeld
centrum te reguleren. Opvang vooraf en een afsprakensysteem zou 'de filter-
functie van de aanmeldcentra in effectiviteit herstellen', verwachtte de rege-

68 

ring. 
De procedure in het aanmeldcentrum op Schiphol onderscheidde zich van 

die in de twee aanmeldcentra langs de landsgrenzen. Op Schiphol gold geen 
afsprakensysteem: een asielzoeker die een beroep deed op vluchtelingschap 
werd de toegang tot Nederland geweigerd, waarna een 'voorlopige' en een 
'tweede intake' volgde. Bij de tweede intake kon de asielzoeker een asielver
zoek indienen en besloot de IND om het nader gehoor al dan niet in het aan
meldcentrum te houden. Zo ja, dan volgde plaatsing in het Grenshospitium. 
Tijdens de voorfase en de hele AC-procedure op Schiphol werd (en wordt) de 
asielzoeker zijn vrijheid ontnomen. 

Vergelijking Nederlandse regels en Commissievoorstel 

In het Commissievoorstel werd onder een versnelde procedure een behandeling 
binnen 25 werkdagen verstaan. Een snelle screening als in de Nederlandse 48-
uurs procedure had de Commissie daarmee kennelijk niet op het oog. Bovendien 
stond de Commissie alleen een versnelde behandeling toe van asielverzoeken 
die kennelijk ongegrond of niet-ontvankelijk waren. Gelet op de limitatief opge
somde criteria voor deze afwijzingsgronden, was het Nederlandse criterium voor 
versnelde afdoening beduidend ruimer. 

Vreemdelingenwet 2000 
Rechtshulpverleners en wetenschappers maakten zich zorgen over de rechtsbe
scherming in de AC-procedure vanwege de combinatie van afwijkende beroeps
bepalingen en de korte termijnen van de voomemenprocedure. Tijdens de be
handeling van het wetsontwerp voor de Vreemdelingenwet 2000 drongen zij aan 
op een inhoudelijk criterium in de wet voor een afdoening in het aanmeldcen
trum. Staatssecretaris Cohen en de meerderheid van het parlement bleven echter 
van mening dat de IND alle afwijzingsgronden in het AC moest kunnen toepas
sen. Alleen als tijdrovend onderzoek nodig was, zou de AC-procedure niet aan
gewezen zijn.70 

67 Rb. Den Haag (REK) 2 juni 1999, NAV 1999/89 met noot Bergen en Hoogenberk, JV 
1999/164; Terlouw 2003, p. 12-13. 

68 Kamerslukken II 1998-1999, 19 637, nr. 394, p. 2. 
69 Spijkerboer & Vermeulen 1995, p. 349. 
70 Terlouw 2003, p. 15. In de Vreemdelingencirculaire was opgenomen dat in een aan

meldcentrum alleen zaken worden behandeld waarover na zorgvuldige bestudering de 
overtuiging is ontstaan dat ze zich lenen voor de afdoening in een korte tijdsspanne, pa-
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Toen de onderhandelingen over het eerste Commissievoorstel begonnen, 
was de AC-procedure zodanig aangepast dat alle asielzoekers hun eerste gehoor 
in het AC kregen en er nauwelijks beperkingen waren om in het aanmeldcen
trum te beslissen op het verzoek De Nederlandse regering beschouwde de AC-
procedure als een beproefde methode die m de richtlijn moest zijn terug te vin
den (zie paragraaf 6 5) Een medewerker van Vluchtelingenwerk meende een 
verband te zien tussen de veranderende opvattingen in Nederland over het AC-
cnterium en de Nederlandse onderhandelingspositie 

'Toen we nog het flinterdun-criterium hadden, kon Nederland uit de voeten 
met de gronden in het Commissievoorstel die voor een versnelde procedure in 
aanmerking kwamen Nadat ook de Afdeling dit criterium had geschrapt, is 
Nederland pas het AC-model gaan uitdragen als het ideale model Nawijn 
streefde naar 80 procent afdoeningen in het AC " Nederland wilde toen ook 
in Brussel ruimte voor versnelde afdoening van elk soort asielverzoek ' 

De ambtenaar die tijdens de eerste fase namens Nederland onderhandelde, stelde 
zich toen inderdaad niet proactief op om het Commissievoorstel in dit opzicht 
aangepast te krijgen 

'We waren er met op uit om onze AC-procedure expliciet in de richtlijn te 
krijgen of om andere lidstaten er toe te verplichten We hebben de richtlijn 
heel welwillend gelezen op de mogelijkheid om haar te handhaven ' 

Toen de onderhandelingen over de richtlijn twee jaar gevorderd waren, deed het 
Gerechtshof te Den Haag uitspraak in een civiele procedure waarin enkele orga
nisaties van mensenrechtenjunsten en asieladvocaten de rechtmatigheid van de 
AC-procedure hadden aangevochten Het Hof oordeelde dat de procedure niet 
onrechtmatig was, maar dat in de aanmeldcentra aan de landsgrenzen wel sprake 
was van onwettige vrijheidsontneming 73 In dezelfde periode zag minister Na-
wijn af van het voornemen om, conform een aangenomen motie van de Tweede 
Kamer, de AC-termijn te verruimen naar drie weken Naar zijn verwachting zou 

ragraaf C 3/12 2 1 Vc De delegatiegrondslag hiervoor was te vinden in artikel 37 Vw 
2000 Zie ook noot Terlouw bij Rb Amsterdam 20 juli 2001, NA V 2001/268 

71 De Afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van State leidde uit de parlementaire 
geschiedenis van de Vw2000 af dat de wetgever bedoeld heeft een naar tijdsduur geme
ten maatstaf voor te schrijven voor de behandeling in AC-procedure Daarom oordeelde 
de Afdeling dat bij de beoordeling of een aanvraag geschikt is om in het aanmeldcen
trum te worden afgewezen, het er alleen om gaat of de staatssecretaris van plan is dit 
binnen 48 uur ie doen, AB RvS 27 augustus 2001, nr 200103491/1 

72 In de Justitiebegroting voor 2002 noemde minister Nawijn dit streefcijfer, Kamerstuk
ken II2002-2003, 28 600 VI, nr 2 

73 Dit waren de Vereniging Asieladvocaten en -Juristen Nederland en het Nederlands Ju
risten Comité voor de mensenrechten Hof 's-Gravenhage 31 oktober 2002, RV 2002, 
22 
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dit het afdoeningspercentage in de AC's van dat moment (50% van alle asielver
zoeken) toch niet positief beïnvloeden. Wel ging hij studeren op een flexibeler 
inrichting en een verruiming van de onderzoeksmogelijkheden in het AC. Eind 
2002 stond het succes van de AC-procedure dus vast: de rechtmatigheid was 
door twee hogere rechterlijke instanties vastgesteld en een groot deel van het 
aantal asielverzoeken werd daar afgedaan. Niettemin streefde de regering daama 
naar maximalisatie van het afdoeningspercentage, waarbij ze als uitgangspunt 
voor de behandeling van een asielverzoek hanteerde: AC, tenzij.75 Toch is in de 
jaren daama het afdoeningspercentage in de aanmeldcentra teruggelopen. Het 
hoogtepunt lag eind 2002 op zestig procent en de jaren daama rond veertig pro
cent. Sinds 2005 heeft de daling zich gestaag voortgezet tot twaalf procent in 
2009.76 

Implementatie 
In de implementatiewet van de procedurerichtlijn zijn geen wijzigingen aange
bracht in de versnelde procedure. Medio 2008 schetste het kabinet zijn plannen 
voor een 'zorgvuldiger en snellere asielprocedure'.77 Daarin stelde het de Twee
de Kamer voor om de procedure in het aanmeldcentrum zorgvuldiger te maken, 
waardoor deze geschikt zou worden voor alle asielverzoeken. Dit wilde de rege
ring bereiken door voorafgaand aan de behandeling in het aanmeldcentrum een 
periode van zes dagen in te lassen, waarin de asielzoeker kan uitrusten van de 
reis en de IND en de asielzoeker voorbereidingen kunnen treffen voor de asiel
procedure. Hiertoe zou de asielprocedure worden verlengd van 48 naar 80 pro
cesuren, wat op acht werkdagen neerkomt. De eerste vier werkdagen zou ruimte 
bieden voor (de voorbereiding op) het nader gehoor en de indiening van correc
ties en aanvullingen. Binnen de volgende vier werkdagen zou de IND, op basis 
van het overlegmodel, meteen op het asielverzoek kunnen beslissen. Zou de 
IND hiertoe niet in staat zijn, dan zou de beslissing worden verdaagd naar een 
verlengde procedure, die de asielzoeker afwacht tijdens het verblijf in een asiel
zoekerscentrum.78 De regering beoogde zo twee vliegen in één klap te slaan: 

74 Terlouw 2003, p. 17, Kamerstukken II 2002-2003, 28 600 VI, nr. 5, antwoord op vraag 
401. 

75 Terlouw 2003, p. 20, Kamerstukken II 2003-3004, 29 200, hoofdstuk VI, nr 2, ρ 206. 
Bij de Kerngetallen Asiel werd als streefpercentage voor de afdoening in het AC tot 
2008 veertig procent van de asielverzoeken genoemd. 

76 Zie de jaarresultaten van de IND, www.ind nl (bezocht augustus 2010). Het percentage 
afwijzingen in hel AC bedroeg in 2004 42%, in 2005 37%, in 2006 29%, 2007 15%, 
2008 11% en 2009 12%. Sinds 2005 worden ook asielverzoeken ingewilligd in het AC. 
Dat percentage schommelt jaarlijks tussen 12 en 14 procent 

77 Kamerstukken II 2007-2008, 29 344, nr 67. 
78 Volgens de brief ziet de procedure er als volgt uit: dag 1 : Eerste gehoor; Dag 2: Voorbe

reiding op nader gehoor; Dag 3: Nader gehoor; Dag 4: Correcties en aanvullingen op 
het nader gehoor; Dag 5: Voornemen; Dag 6: Zienswijze; Dag Ί' Concipiëren beschik
king Dag 8' Uitreiken beschikking. Zie ook Stb 2010, nr. 244, ρ 19. 
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meer zorgvuldigheid in de AC-procedure en een bekorting van de verlengde 
procedure met acht weken Tijdens de behandeling van het betreffende wets
voorstel uitte de regering de verwachting in de nieuwe procedure op veertig 
procent van de asielverzoeken te kunnen beslissen in het aanmeldcentrum Per 

80 

juli 2010 is de wet tot wijziging van de asielprocedure in werking getreden 
Een jaar na de in werkingtreding van de nieuwe wet lijkt de nieuwe procedure 
het aantal afhandelingen in het AC te hebben vergroot Volgens Vluchtelin
genwerk blijkt de achtdagenprocedure echter te kort voor een zorgvuldig onder
zoek en is deze alleen geschikt voor kennelijk ongegronde en overduidelijk ge
gronde zaken 82 

Vergelijking Nederlandse regels en richtlijn 

Als artikel 23 lid 3 van de richtlijn letterlijk wordt gelezen, lijkt de Nederlandse 
wetgeving m overeenstemming te zijn met de richtlijn vanwege de op verzoek 
van Nederland opgenomen toevoeging dat lidstaten elk asielverzoek versneld 
mogen behandelen De versnelde procedure voldoet aan alle in de richtlijn ge
noemde rechtswaarborgen De tijdsdruk kan weliswaar de kwaliteit van het na
der gehoor en van de rechtshulp bedreigen, maar de richtlijn biedt geen houvast 
door middel van concrete kwaliteitsnormen in dit opzicht Nu sinds medio 2010 
de nader gehören van alle asielverzoeken in het aanmeldcentrum plaatsvinden, is 
de conclusie gerechtvaardigd dat de Nederlandse regering de versnelde procedu
re standaard is gaan toepassen Of deze praktijk nog is te rijmen met artikel 23 
lid 3, is echter zeer de vraag Gelet op de structuur van artikel 23 is het derde lid 
te lezen als een uitzondering op het tweede lid, dat bepaalt dat lidstaten worden 
geacht binnen zes maanden te beslissen Een andere interpretatie zouden de 
zinsnede in artikel 3 'ook in de gevallen dat het verzoek gegrond is' en de opge
somde gronden in lid 4 zinledig maken Logischer lijkt dat lid 3 lidstaten wel 
toestaat om elk soort asielverzoek versneld te behandelen, maar de versnelde 
procedure met standaard op alle asielverzoeken mag toepassen Ook uit de on
derhandelingen blijkt dat de lidstaten steeds een onderscheid tussen de normale 
en de versnelde procedure voor ogen hebben gehad 83 De Nederlandse wetgever 
gaat in feite ook nog steeds uit van een normale en een versnelde procedure Ze 
hanteert immers nog steeds twee verschillende procestermijnen, waarvan de 
termijnen in de nieuwe algemene asielprocedure aanmerkelijk korter zijn dan die 

79 Kamerslukken 112007-2008, 29 344, nr 68, ρ 22 
80 Stb 2010, η rs 202 en 244 
81 In 2009 was dit 26%, in 2010 40%, zie 'De 1ND belicht Jaarresultaten 2010', april 

2011, www ind nl 
82 'Herziene asielprocedure, een verbetering9'. Asielbarometer van Vluchtelingenwerk, 

zomer 2011, nr 1 
83 Zie ook de Raadsconclusies met richtsnoeren voor het gewijzigde Commissievoorstel 

15107/1 ASILE 59, REV 1, JBZ-Raad van 6 en 7 december 2001 
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in de verlengde procedure. In Nederland blijft een individuele weging om het 
onderzoek van de asielaanvraag al dan niet versneld te doen, achterwege. De 
regering verwacht weliswaar slechts op 40 procent van de zaken in de algemene 
procedure te kunnen beslissen, maar hanteert wel ten aanzien van praktisch alle 
asielverzoeken de kortere termijnen voor rechtsbijstand, het nader gehoor en de 
correcties en aanvullingen. 

Rutte: snelle vervolgprocedure 
In een uitwerking van het regeerakkoord kondigde minister Leers aan ten aan
zien van een herhaald asielverzoek voortaan binnen een dag te beoordelen of er 
sprake is van nieuwe feiten of omstandigheden. Als op grond van de stukken 
blijkt dat dit niet het geval is, is het kabinet voornemens de aanvraag onmiddel
lijk of ten minste binnen enkele dagen af te wijzen. In deze nieuwe werkwijze 
vervalt de rust- en voorbereidingstermijn en het eerste gehoor. Ook hier bena
drukt de minister het uitgangspunt dat binnen de grenzen van de procedurericht
lijn zal worden gewerkt. De omschrijving wekt de indruk dat de regering arti
kel 32 zal toepassen. Deze facultatieve bepaling maakt het mogelijk een ver-
volgaanvraag aan een schriftelijk vooronderzoek te onderwerpen, tijdens welke 
de rechtswaarborgen van hoofdstuk II niet gelden. Nederland profiteert hiermee 
van de succesvolle onderhandelingsinzet van Duitsland, die erop gericht was 
zijn afwijkende procedure te kunnen handhaven. 

8.5 Veilige landenbepalingen 

Beleid in 2000 

De belangrijkste afwijzingsgronden met betrekking tot veilige landen betroffen 
het veilig land van eerder verblijf en het veilig herkomstland. Hieronder volgt 
een schets van de ontwikkeling die deze concepten doormaakten. 

Veilige derde landen 
In 1994 stelde de regering voor om aan te sluiten bij de veilige derde landenwet 
die Duitsland in 1993 had ingevoerd. De regering wilde hiermee voorkomen 
dat ze in Duitsland afgewezen asielzoekers in procedure moest nemen.86 De 
nieuwe wet stelde een asielzoeker die in een veilig derde land had verbleven en 
het vermoeden van veiligheid niet had weerlegd, niet langer in staat om een 
asielverzoek in te dienen. Dit rechtsgevolg was tegen de zin van de regering 

84 Beleidsvisie stroomlijning toelatingsprocedures, Kamerstukken II 2010-2011, 19 637, 
nr. 1400, 22 februari 2011 

85 Kamerstukken II 1993-1994, 23 807, nrs. 1 -2. 
86 Zwaan 2003, p. 109. 
87 Artikel 15 lid 4 Vw, Stb. 1995, 43 en 44. 
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door de Tweede Kamer in de wet opgenomen. Juist dit amendement maakte 
van de regeling een dode letter, omdat de regering niet tot toepassing overging. 

Veilig land van herkomst 
Ook de Wet inzake het veilige land van herkomst beoogde een betere aansluiting 
bij de asielwetgeving in Duitsland te realiseren om 'asielshoppen' in Nederland 
tegen te gaan.9 De aanvraag van een asielzoeker uit een als veilig land van her
komst aangemerkt land werd kennelijk ongegrond verklaard als hij het vermoe
den van veiligheid niet kon weerleggen. Criterium voor plaatsing op de lijst was 
dat de naleving van de mensenrechten in het desbetreffende land 'in het alge
meen naar behoren verzekerd is'.91 Voor de invulling van het criterium verwees 
de regering naar een conclusie die de EG-ministers voor immigratie in 1992 
hadden aangenomen.92 Dat bij de aanwijzing van landen het Duitse beleid lei
dend was, stak de staatssecretaris niet onder stoelen of banken: 'De namen die 
op de Duitse lijst staan, zult u ook bij ons aantreffen. Dat lijdt geen twijfel'.93 

(Europese) harmonisatie zonder wetgeving 
De Nederlandse wetgeving was dus ook al voor de onderhandelingen over de 
procedurerichtlijn erg gericht op de beleidsontwikkelingen in Duitsland, met 
expliciet als doel om secundaire migratie te voorkomen. De regering beriep zich 
bij deze aanscherpingen steeds op niet bindende Europese instrumenten. 

Vreemdelingenwet 2000 

Veilig land van herkomst 
Het afkomstig zijn uit een veilig land van herkomst was als facultatieve afwij
zingsgrond opgenomen in het wetsvoorstel voor de Vreemdelingenwet 2000. 4 

De criteria bleven ongewijzigd: zowel ondertekening van het Vluchtelingenver
drag, het EVRM en het IVBPR als de naleving van de verdragsverplichtingen 
waren vereist. Volgens de regering was aansluiting bij de Duitse asielwetgeving 
omtrent het veilige-landenstelsel nog steeds van groot belang. Ze liet weten bij 
de Europese Commissie te hebben gepleit voor een gemeenschappelijk lijst van 

88 Zwaan 2003, p. 110. 
89 Zwaan 2003, p. 155-157. Zwaan vond bij haar onderzoek slechts één gepubliceerde 

uitspraak waarbij artikel 15 lid 4 Vw werd tegengeworpen- Pres Rb. Den Haag 14 
maart l996,Jubnr. 9-13. Zie Zwaan 2003, p. 110. 

90 Stb. 1994, 849; inwerkingtreding per 1 januari 1995, KB 22 december 1994, Stb. 1994, 
850; Siert. 34, 16 februari 1995, toelichting op het besluit, ρ 1 

91 Spijkerboer & Vermeulen 1995, p. 427. 
92 SN 2836/93, 30 november en 1 december 1992. 
93 Spijkerboer & Vermeulen 1995, ρ 426, Kamerslukken II Handelingen 1993-1994, nr 

69, p. 5146. De lijst bestond uit: Bulgarije, Ghana, Hongarije, Polen, Roemenie, Sene
gal, de Republiek Slowakije en de Tsjechische Republiek, Stcrt. 34, 16 februari 1995 

94 Artikel 31 lid 2 onder g Vw 2000 
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veilige herkomstlanden. Dat was dus nog voorafgaand aan de ontwerpfase van 
de Commissie van haar eerste voorstel. 

De Tweede Kamer versoepelde tijdens het wetgevingsproces de criteria als 
volgt het herkomstland is partij bij het Vluchtelingenverdrag enerzijds en het 
EVRM, CAT of IVBPR anderzijds, en de asielzoeker heeft niet aannemelijk 
gemaakt dat het land die verdragsverplichtingen jegens hem niet nakomt.96 Dit 
amendement had vier gevolgen: een lijst van veilige herkomstlanden werd over
bodig, naleving van de genoemde verdragen was met langer een criterium, het 
herkomstland hoefde niet per se tot de Raad van Europa te behoren en de asiel
zoeker kreeg een zwaardere bewijslast wat betreft de onveiligheid van het land. 
Leden van de Eerste Kamer vroegen de regering om in te gaan op de kritische 
commentaren van UNHCR, Amnesty International, Commissie Meijers en 
Vluchtelingenwerk op het aangenomen amendement. Volgens deze organisaties 
bood ratificatie van een verdrag onvoldoende garantie voor naleving en misken
de de bepaling de verplichting voor de overheid om individueel te beoordelen of 
een land voor een asielzoeker veilig is In de Memorie van Antwoord zegde de 
regering toe om in lagere regelgeving vast te leggen dat bij de beoordeling van 
een asielverzoek ook de reële naleving van de verdragen zou worden betrok-
ken.98 

Voor de tweede keer was de regering inzake veilige landen door de Tweede 
Kamer opgezadeld met een in verband met het internationale recht moeilijk 
uitvoerbare regeling. De praktijk wees later dan ook uit dat de bepaling prak
tisch geen toepassing vond. 

Veilig derde land 
Artikel 30 Vw 2000 verplichtte tot afwijzing als een asielverzoek kan worden 
overgedragen op grond van de Dublinverordening of een ovemameovereen-
komst Bij de laatste afwijzingsgrond golden drie voorwaarden, de asielzoeker 
heeft in het land verbleven, hij zal op grond van een terug- of ovemameovereen-
komst worden overgedragen en het land heeft zich verplicht de uitzettingsverbo
den van het Vluchtelingenverdrag, EVRM en Anti-folterverdrag na te leven. In 
de Memorie van Toelichting maakte de regering de consequentie van de toepas
sing van deze bepaling duidelijk. 'Omdat de vreemdeling voldoende bescher
ming wordt geboden, rust er geen verplichting op de Nederlandse overheid om 
de aanvraag inhoudelijk te beoordelen' 100 Het ontbreken van statusdeterminatie 
en van de eis dat de genoemde verdragen zijn geratificeerd, leidden tot de kritiek 

95 Kamerstukken 11 1999-2000, 26 732, nr 7, ρ 153 
96 Amendement van het lid Kamp c s , Kamerstukken II 1999-2000, 26 732, nr 36 
97 Ä:amer.s/z//tfc;n/2000-2001,26 732en269 75, nr 5, ρ 10-13 
98 Kamerstukken 12000-2001, 26 732 en 26 975, nr 5b, ρ 26-28 
99 Artikel 30 onder a respectievelijk 30 onder d Vreemdelingenwet 2000 
100 Nota naar aanleiding van het verslag, Kamerstukken II1999-2000, 26 732, nr 7, ρ 141 
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dat er geen garantie was op naleving van de refoulementverboden. De rege
ring legde uit dat ze wel toetst of het betreffende land in zijn algemeenheid vol
doet aan het verbod van refoulement. 

De afwijzingsgronden in verband met de aanwezigheid van een veilig der
de land die in artikel 31 tweede lid Vw 2000 zijn genoemd, verplichten niet tot 
toepassing en bieden ruimte voor een individuele beoordeling. Dit onder
scheid impliceert dat de wetgever meer garanties ontleent aan een overeenkomst 
dan aan een individuele toets aan de criteria voor een veilig derde land. Aan een 
overname-overeenkomst zelf worden echter doorgaans geen inhoudelijke eisen 
gesteld met betrekking tot de mensenrechten. In de notitie terugkeerbeleid stelde 
de regering zich ten doel om meer terug- en overname-overeenkomsten te slui
ten.' 

Vergelijking Nederlandse regels en Commissievoorstel 

Het aangenomen amendement van de Tweede Kamer zorgde ervoor dat de Ne
derlandse wetgeving niet meer voldeed aan het Commissievoorstel voor een 
veilige herkomstlanden regeling. De Commissie stelde voor om daadwerkelijke 
naleving van de mensenrechten te eisen. Daarmee legde de Commissie de be
wijslast primair bij de overheid. Ook aan naleving van de mensenrechten door 
het veilige derde land stelde de Commissie strengere eisen. Bovendien moest het 
land het EVRM of het Verdrag tegen Foltering hebben geratificeerd. Het door 
de overheid uit te voeren onderzoek naar de naleving was in de Nederlandse 
wetgeving veel minder expliciet opgenomen. De verplichte afwijzing in de 
vreemdelingenwet staat haaks op de individuele onderzoeksplicht die de Com
missie voorstelde. 

Regeerakkoord Balkenende I en II 
De opeenvolgende kabinetten Balkenende I en Balkenende IT spraken in hun 
regeerakkoorden beide een voorkeur uit voor opvang van asielzoekers in de 
regio (zie paragraaf 8.1). Enkele weken na het eerste coalitieakkoord ging de 
regering in een brief uitgebreid in op het concept bescherming in de regio en de 
ontwikkelingen in de Europese Unie.105 Ze legde daarin uit dat Nederland samen 
met Denemarken nauw was betrokken bij de ontwikkeling van het Britse voor-

101 Vluchtelingenwerk Nederland, Commentaar op het voorstel voor de Vreemdelingenwet 
2000 (926732) en de Invoeringswet Vreemdelingenwet (26975), ten behoeve van de 
behandeling in de Eerste Kamer der Staten Generaal, Amsterdam 2000, p. 8; Bruin 
2000; Permanente Commissie, 'Brief aan de Eerste Kamer van 8 september 2000 inzake 
het wetsvoorstel tot wijziging van de Vreemdelingenwet', NA V 2000, p. 708-711. 

102 Kamerstukken 12000-2001, 26 732 en 26 975, nr. 5b, p. 30. 
103 Onderdeel g betreft een veilig land van herkomst, h tot en met j betreffen een land van 

eerder verblijf. 
104 Kamerstukken II1998-1999, 26 646, nr. 1, p. 12-14. 
105 Kamerstukken II2002-2003, 19 637, nr. 739. 
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stel over het concept bescherming in de regio. Op grond van overname-
overeenkomsten zouden asielzoekers naar landen in de regio kunnen worden 
teruggezonden als ze daar effectieve bescherming hadden kunnen krijgen. De 
regering noemde vier voordelen van een versterkte bescherming in de regio: de 
opvang is veel goedkoper dan in Nederland, de terugkeer naar het herkomstland 
is gemakkelijker en oneigenlijk gebruik van de Nederlandse asielprocedure 
wordt teruggedrongen. Bovendien zouden asielzoekers niet meer op illegale 
wijze naar Europa hoeven te reizen.106 In haar brief wees de regering op een 
meningsverschil met het Verenigd Koninkrijk wat betreft de locatie van de Eu
ropese asielcentra. Het Britse voorstel ging uit van een plaatsing buiten de EU-
grenzen, maar Nederland steunde het standpunt van de UNHCR dat dergelijke 
centra binnen de Europese Unie horen. 

Volgens de Nederlandse onderhandelaar werd het idee van onderzoekscen
tra aan de buitengrenzen van de EU niet bij de onderhandelingen over de proce
durerichtlijn betrokken: 

'Nee, want we waren het erover eens dat de richtlijn alleen betrekking heeft 
op asielprocedures die in de lidstaten worden gevoerd. Dat is niet opengebro
ken. Het was al moeilijk genoeg. Dus we hebben gezegd: als we dat gaan 
doen, moet dat op een andere grond zijn en niet op basis van deze richtlijn. 
Buiten de onderhandelingen om is wel gesteld dat in zo'n model de waarbor
gen van deze richtlijn dan de basis zouden moeten zijn.' 

De regering sprak haar voorkeur uit voor een uitwerking van het concept in EU-
verband, omdat de Unie ook al bezig was met de vormgeving van een gemeen
schappelijk asielbeleid. Ze wees erop dat ze bij de uitwerking van het concept 
rekening zou houden met de onderhandelingen over de procedurerichtlijn, die 
destijds nog volop gaande waren. Volgens een lid van de Nederlandse delegatie 
was het vooral andersom: 

'Opvang in de regio was een nieuw punt en de vraag of we anders konden of 
wilden omgaan met veilige derde landen. We wilden in elk geval de ruimte 
om uit te zoeken wat er allemaal kon. Dat waren wensen van het nieuwe ka
binet. We waren een beetje aan het experimenteren: wat willen we nou zelf? 
En dan is het heel vervelend als je door een richtlijn beperkt wordt in je eigen 
denkproces. Het liep erg door elkaar heen.' 

De onderhandelingen hadden in deze visie niet zozeer gevolgen voor de ontwik
keling van het concept opvang in de regio, maar werden juist beïnvloed door het 
concept. 

106 Kamerslukken II2002-2003, 19 637, nr. 739, p. 7. 
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Eind 2003 informeerde de regering de Kamer over het onderhandelingspro
ces van de procedurerichtlijn. Ze constateerde dat de bepalingen over een 
veilig herkomstland overeenstemden met de Nederlandse wetgeving. Ze gaf te 
kennen voorstander te zijn van een gemeenschappelijke minimumlijst van veili
ge derde landen. De regering achtte de mogelijkheid om ook landen die geen 
partij zijn bij het Vluchtelingenverdrag als veilig derde land aan te merken, 'van 
belang met het oog op bescherming in de regio'. Volgens haar was dat accepta
bel als dat land door samenwerking met de UNHCR toch voorzag in de behoefte 
aan internationale bescherming.108 Verder wees de regering op een nieuwe ont
wikkeling: 'Artikel 28 opent de mogelijkheid om - in afwijking van de huidige 
Nederlandse wetgeving - het concept veilig derde land toe te passen als de 
asielzoeker niet eerder in dat land heeft verbleven of door dat land gereisd is.' 
De regering liet onvermeld dat ze het betreffende Britse voorstel samen met 
Oostenrijk en Ierland actief had ondersteund.109 De Nederlandse onderhandelaar 
bevestigde dit, maar vertelde dat Nederland daar later van terugkwam: 

'We zaten met onze eigen discussie over opvang in de regio. Daardoor stel
den we ons de vraag: vinden wij dat we bijvoorbeeld Somaliërs die nog nooit 
in Kenia zijn geweest, toch kunnen sturen naar Kenia? Zou dat dan een veilig 
derde land kunnen zijn? Daar hebben we veel over gediscussieerd en uitein
delijk kwamen we tot de conclusie dat dat intemationaalrechtelijk helemaal 
met kon. Ook in Engeland speelde die discussie. Daar is uiteindelijk wel iets 
over in de richtlijn terecht gekomen, maar met wat ons zelf voor ogen stond. 
We hebben geprobeerd met België samen op te trekken, maar in de loop van 
de onderhandelingen bleek dat we allebei toch iets anders wilden. Dus daarin 
zijn we niet zo succesvol geweest.' 

Veilige buurlanden 
Ten aanzien van het Duitse voorstel om geen onderzoek te doen naar de asiel
verzoeken van asielzoekers die via een naburig veilig derde land binnenreizen, 
stelde de Nederlandse regering zich gereserveerd op. Ze noemde enkele vragen 
die het voorstel opriep, bijvoorbeeld over de verhouding tot de veilige derde 
landenbepalingen die wel een individuele beoordeling vereisen. Ook schreef ze 
opheldering te willen over de reikwijdte: zou de bepaling ook toepasbaar zijn op 
naburige landen langs zee- en luchtgrenzen? Voor de regering waren antwoor
den op deze vragen cruciaal om te beslissen of alle lidstaten de bepaling moch
ten toepassen of alleen Duitsland, die de regeling al had. ' Deze formulering 
wekt de indruk dat Nederland de veilige buurlandenregeling wellicht zag als een 
optie voor eigen toepassing. Dat zou van voortschrijdend inzicht getuigen, gelet 

107 Bnef van de Minister voor Vreemdelingenzaken en Integratie, 25 november 2003, 
Kamerstukken II 2003-2004, 23 490, nr. 305. 

108 Kamerstukken 112003-2004, 23 490, nr. 305, p. 7. 
109 Zie 12734/03 ASILE 51,3 oktober 2003. 
110 Kamerstukken II2003-2004, 23 490, nr. 305, p. 10. 
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op haar standpunt van enkele weken daarvoor: 'De meeste lidstaten, waaronder 
Nederland, steunen artikel 35A (nu artikel 36, TS) niet omdat het geen objectie
ve criteria bevat dan wel niet of nauwelijks garanties geeft aan asielzoekers op 
de grens. Momenteel wordt gezocht naar een aanvaardbare oplossing.' 

Implementatie 

Veilig land van herkomst 
Ten aanzien van het land van herkomst werd onder het tweede lid van artikel 31 
als een nieuwe afwijzingsgrond opgenomen dat de asielzoeker afkomstig is uit 
een land dat is geplaatst op de gemeenschappelijke lijst van herkomstlanden."2 

Volgens de regering betekent plaatsing op de lijst niet dat een asielverzoek uit 
dat land altijd wordt afgewezen, omdat de asielzoeker steeds de mogelijkheid 
heeft om te weerleggen dat het land voor hem veilig is."3 Ook uit het feit dat 
deze afwijzingsgrond bij de facultatieve bepalingen is ondergebracht, blijkt dat 
Nederland de artikelen 29 lid 1 en 31 lid 2 van de richtlijn niet zodanig interpre
teert dat het verplicht is in deze situaties het asielverzoek afte wijzen.' 4 

Veilig derde land 
Bij de implementatie zijn de criteria van de richtlijn om een derde land als veilig 
aan te merken en het vereiste van een band van de asielzoeker met het land, 
letterlijk opgenomen in het Vreemdelingenbesluit."5 Waar de richtlijn lidstaten 
oplegt om voorschriften op te stellen voor de beoordeling of er sprake is van een 
band, beperkt de implementatiewetgeving zich tot de eveneens uit de richtlijn 
overgenomen formulering dat alle relevante feiten en omstandigheden worden 
betrokken, 'waaronder begrepen de aard, duur en omstandigheden van het eerder 
verblijf."6 De wetgever heeft hetzelfde gedaan bij de methode die lidstaten 
moeten vastleggen voor de beoordeling of een land voor de betreffende asiel
zoeker veilig is."7 Het Vreemdelingenbesluit geeft de asielzoeker de mogelijk
heid om de veronderstelde veiligheid te weerleggen bij de toepassing van artikel 

UI Kok 2004, p. 79. 
112 Artikel 31 lid 2 onderdeel I Vw 2000. 
113 Kamerstukken 12006-2007, 30 976, nr. 3. 
114 Deze uitleg wordt bevestigd in de MvA bij de implementatiewet van de richtlijn, Ka

merstukken 12007-2008, 30 976, C, p. 2. 
115 Artikel 3.106a Vb 2000. Deze criteria houden de non-refoulementverboden in van het 

Vluchtelingenverdrag en het EVRM en de voorwaarde dat het leven en de vrijheid niet 
worden bedreigd om redenen van ras, religie, nationaliteit, lidmaatschap van een be
paalde sociale groep of politieke overtuiging. Bovendien moet de mogelijkheid bestaan 
om te verzoeken om een vluchtelingenstatus en bij een toekenning van deze status dient 
de bescherming in overeenstemming te zijn met het Vluchtelingenverdrag. Zie voor de 
banden met het land artikel 27 lid 2 onder a Richtlijn en artikel 3.106a lid 2 Vb. 

116 Zie artikel 27 lid 2 sub a Richtlijn en artikel 3.106a lid 3 Vb. 
117 Zie artikel 27 lid 2 onder b en c en de aanhef van artikel 3.106a Vb. 
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30 lid 1 sub d. Hij kan daarbij echter alleen een beroep doen op artikel 3 EVRM. 
Ook dit vormt een letterlijke overname van artikel 27. Hoewel de staatssecre
taris beweerde dat de toevoeging niets veranderde, biedt ze een expliciete basis 
voor een individuele toets." De implementatie van artikel 27 van de richtlijn 
heeft het onderscheid in de toepassing van artikel 30 en artikel 31 Vw dus nage
noeg opgeheven. Verder zijn met de implementatie twee waarborgen opgeno
men die de regering voordien impliciet aannam. Die betreffen de garantie dat het 
betreffende derde land de verdragsverplichtingen naleeft en de garantie op (we
der) toelating. 

Vergelijking Nederlandse regels en richtlijn 

Veilig land van herkomst 
Ten aanzien van het veilige herkomstland voldoet de Nederlandse wetgeving 
aan de richtlijn. De wet behoudt nadrukkelijk de ruimte om een aanvraag niet af 
te wijzen van een asielzoeker uit een land dat voorkomt op de gemeenschappe
lijke lijst, ook als het land voor de individuele asielzoeker veilig is. Gelet op de 
rechtsgrondslag van artikel 63 lid 1 onder d EG-verdrag en op artikel 5 van de 
richtlijn, is dit de juiste uitleg van artikel 29 van de richtlijn. 

Veilig derde land 
Hoewel de regering zich op het standpunt stelt dat ze niets wijzigt aan de toet
sing, bieden de drie extra garanties (individueel onderzoek, naleving verdrags-
verplichtingen en wedertoelating) de asielzoeker in elk geval meer rechtszeker
heid. Wel heeft de regering zich met de letterlijke overname van de waarborgen 
tot niet meer waarborgen verplicht dan strikt noodzakelijk. Dat ze dit beoogde, 
blijkt nog het duidelijkst uit de tot artikel 3 EVRM beperkte weerleggingsmoge-
lijkheid. Op andere punten is de implementatie niet correct. Dat geldt voor de 
opdracht in de richtlijn om voorschriften over de vereiste band met het land en 
de onderzoeksmethode uit te werken. De wet herhaalt slechts die opdracht uit de 
richtlijn. Verder heeft de regering niet geregeld dat aan de asielzoeker een do-

118 Zie artikel 27 lid 2 onder c en artikel 3.106a lid 4 Vb. 
119 Tijdens de parlementaire behandeling legde ze uit dat 'de gebruikelijke bewijslastverde

ling' wordt gehanteerd en dat pas na een individuele toets wordt besloten tot overdracht 
De regering verwees hierbij naar artikel 4 Definitierichtlijn en de omzetting ervan in 
wetsvoorstel 30925, Kamerstukken 12007-2008, 30 976, C, ρ 4 Toch laat de Vreemde
lingencirculaire zien dat de IND hiervoor geen ruimte had. Vergelijk Kamerstukken I 
2007-2008, 30 976, C, p. 4 en Vos & De Vries 2006, p. 792-793 

120 Artikel 63 lid 1 sub d draagt de Raad op om minimumnormen vast te stellen voor de 
asielprocedure, artikel 5 bepaalt dat lidstaten gunstiger normen mogen hanteren. De 
toevoeging 'voor zover die verenigbaar zijn met de richtlijn' maakt dit niet anders, om
dat de richtlijn lidstaten met expliciet opdraagt om deze asielverzoeken afte wijzen. 
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cument wordt uitgereikt, waaruit blijkt dat zijn asielverzoek niet inhoudelijk is 
behandeld.121 

8.6 Conclusies 

Ten aanzien van de algemene rechtswaarborgen laat dit hoofdstuk zien dat de 
Nederlandse asielprocedure nauwelijks is aangepast als gevolg van de procedu
rerichtlijn. Het Nederlandse beschermingsniveau was al in overeenstemming 
met dat van het Commissievoorstel en is, nu de onderhandelingen het niveau 
van de richtlijn hebben verlaagd, hoger dan de richtlijn vereist. Dit geldt in elk 
geval voor de waarborgen ten aanzien van het nader gehoor en de rechtsbijstand. 
Een andere reden is dat de richtlijn zelf is aangepast aan de Nederlandse prak
tijk. Nederland heeft zich ervoor ingespannen dat de richtlijn toelaat dat elk 
asielverzoek versneld mag worden behandeld. De Nederlandse wetgever heeft 
na de implementatie de behandeling in het aanmeldcentrum uitgebreid naar alle 
asielverzoeken, waarmee juist het nader gehoor en de rechtsbijstand onder druk 
komen te staan. Om de algemene toepassing van de versnelde procedure in 
overeenstemming te brengen met de richtlijn, legde de wetgever de betreffende 
uitzonderingsbepaling van de richtlijn als een algemene facultatieve bepaling 
uit. Ook de aanduiding van de nieuwe procedure in het aanmeldcentrum als de 
'algemene procedure', lijkt bedoeld om mogelijke kritiek op de onverenigbaar
heid met de richtlijn te ondervangen. Het Hof van Justitie zal naar verwachting 
niet onder de indruk zijn van een dergelijke 'etikettenzwendel'. De wijziging 
van de Nederlandse procedure is tevens een voorbode voor een afwijzend on
derhandelingsstandpunt bij de herziening van de richtlijn. De Commissie perkte 
met haar herschikkingsvoorstel eind 2009 de versnellingsmogelijkheden juist in, 
waarmee de normale procedure explicieter tot de hoofdregel wordt verheven. 
Het terugdringen van de uitzonderingsbepalingen past bij de vervolgstap om te 
komen tot een gemeenschappelijk asielstelsel. 

Door de schorsende werking in de AA-procedure afte schaffen, maakt Ne
derland gebruik van het onderhandelingssucces van andere lidstaten. Ook deze 
beslissing staat haaks op het herschikkingsvoorstel van de Commissie. Daarin 
wordt namelijk standaard schorsende werking verleend aan beroep. Dat de 
Commissie slechts voorstelt om normen uit de jurisprudentie te codificeren, 
impliceert dat de Nederlandse wijziging ook nu al in strijd is met het internatio
nale en Europese recht. Hetzelfde geldt voor de weigering van de regering om 
de rechterlijke toets zich te laten uitstrekken over de vaststelling van het feiten
relaas. De regering interpreteert de beroepsbepalingen in de richtlijn minimalis
tisch door slechts uit te gaan van de letterlijke tekst en niet van de unierechtelij-
ke context. Daarmee lijkt ze niet alle consequenties te willen aanvaarden van het 

121 Artikel 27 lid 3 sub b. 
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aannemen van de richtlijn. De regering laat zo een belangrijk effect van de richt
lijn over aan de nationale en Europese rechtspraak. 

Nadat de Nederlandse regering bij aanvang van de onderhandelingen had 
gepleit voor een hoger beschermingsniveau dan de Commissie voorstelde, bleek 
gaandeweg dat de Nederlandse procedure niet in alle opzichten de voorgestelde 
rechtsbescherming bood. Nederland heeft geen gebruik gemaakt van de faculta
tieve bepalingen om de asielprocedure strenger te maken, maar weigert wel 
enkele cruciale implicaties van de richtlijn te aanvaarden. Met het vasthouden 
aan de nationale regels zal de Nederlandse regering zich tijdens de onderhande
lingen over de herziening van de richtlijn waarschijnlijk niet (meer) opstellen als 
de voorvechter van een hoog beschermingsniveau. Het regeerakkoord van sep
tember 2010 maakt duidelijk dat het kabinet Rutte nog een stap verder gaat door 
de richtlijn zo (trachten) aan te passen dat de huidige nationale rechtswaarbor
gen kunnen worden afgezwakt. 

Ten aanzien van de veilige landenregelingen laat Nederland zich al sinds de 
jaren negentig inspireren door Europese samenwerking en nationale voorbeel
den: de resolutie, de Duitse regelingen en daama de Britse plannen. De vrees om 
gunstiger bepalingen te hanteren dan andere lidstaten, in het bijzonder Duits
land, was leidend bij het zoeken naar dezelfde of gemeenschappelijke regels op 
dit punt. Twijfel over de juridische haalbaarheid heeft de regeringen (met uit
zondering van Duitsland) er van weerhouden om asielzoekers uit te sluiten van 
de procedure of om een land verantwoordelijk te maken voor een asielzoeker die 
daar nog nooit was geweest. 

Niettemin bracht de kabinetswisseling in 2002 opnieuw een discussie over 
opvang in de regio op gang, die parallel liep aan het onderhandelingsproces. De 
ideeën waren nog te onrijp en stuitten op teveel juridische bezwaren en me
ningsverschillen tussen de lidstaten om ze bij de onderhandelingen succesvol in 
te brengen. Wel heeft de politieke wil om de verantwoordelijkheid voor asiel
verzoeken te kunnen overdragen naar een land buiten de Europese Unie, de 
Nederlandse delegatie aangezet tot pleidooien voor soepeler criteria ten aanzien 
van de veiligheid en de band van de asielzoeker met het derde land. Dit verklaart 
tevens de zich wijzigende koers van Nederland tijdens de onderhandelingen ten 
aanzien van de gemeenschappelijke lijsten en de regeling inzake veilige Europe
se landen. Desondanks had de richtlijn een tegenovergesteld effect: Nederland 
zag zich door de richtlijn gedwongen om in zijn wetgeving de rechtswaarborgen 
te versterken ten aanzien van de veilige derde landenbepalingen. Het is opval
lend dat de regering eind 2003 in haar standpunt ten aanzien van het voorstel 
voor de richtlijn de daadwerkelijke naleving van de verdragen door de derde 
landen en de invididuele beoordeling van de veiligheid twee essentiële waarbor
gen noemde, terwijl de Nederlandse wetgeving daarin zelf niet voorzag. De 
Nederlandse regels boden op dit punt kennelijk al langer minder bescherming 
dan gemiddeld in de Europese Unie. De immense politieke aandacht door de 
jaren heen voor dit onderdeel van het asielbeleid staat niet in verhouding tot het 
effect dat de veilige landenregelingen sorteren. Aangezien ze nauwelijks worden 
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toegepast, zullen ook de extra waarborgen in de praktijk weinig implicaties heb
ben. 
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9. Samenvattende conclusies over de 
besluitvormingsprocessen 

In dit hoofdstuk staat de eerste set onderzoeksvragen centraal. Na een vergelij
king van de totstandkoming van de gezinsherenigingsrichtlijn en die van de 
procedurerichtlijn, onderzoek ik tot welke resultaten de onderhandelingen heb
ben geleid en hoe deze zijn te verklaren. Welke actoren hebben hun doel bereikt 
en welke juist niet? Wat droeg bij tot hun succes of falen en welke rol speelde de 
factor tijd tijdens de onderhandelingen? Aan de hand van de antwoorden op deze 
vragen toets ik of mijn onderzoek de hypotheses van hoofdstuk 1 bevestigen. 

9.1 De opbrengst van jarenlange onderhandelingen: een vergelijking. 

De aanpassingen die tijdens de onderhandelingen zijn doorgevoerd, zijn bij bei
de richtlijnen te herleiden tot de nationale verschillen in wetgeving en de wens 
van alle delegaties om hun nationale regels te handhaven. Dit leidde onvermijde
lijk tot compromissen. De tegengestelde belangen van enerzijds de Commissie 
om de normen op een hoog beschermingsniveau te harmoniseren en anderzijds 
de lidstaten om hun nationale beleidsvrijheid te beschermen, is eveneens af te 
lezen uit het grote aantal voor meerdere interpretaties vatbare formuleringen van 
de richtlijn. Ook de onderhandelingstactieken die de lidstaten en de Commissie 
hebben toegepast om hun doel te bereiken, zijn bij beide richtlijnen vergelijk
baar. Welk effect hebben de compromissen op de inhoud van de richtlijnen? De 
eerste subparagraaf gaat in op de strategie van de lidstaten, de tweede analyseert 
de reactie hierop van de Commissie. 

9.1.1 De strategieën voor behoud van nationale beleidsvrijheid 

Bij beide richtlijnen is het aanvankelijk dwingende karakter van een aantal door 
de Commissie voorgestelde bepalingen geschrapt of afgezwakt. Dit gebeurde op 
verschillende manieren: door toevoeging van uitzonderingsbepalingen of omzet
ting in een facultatieve bepaling, door een formulering vager en daarmee multi-
interpretabel te maken, door verplaatsing van een bepaling of zinsnede naar de 
preambule of door het schrappen van een hele bepaling. Een andere methode 
was het vervangen van een inhoudelijke verplichting door een verplichting om 
nationale regels vast te stellen of door een verwijzing naar het nationale stelsel 
of internationale verplichtingen.' Elkaïm, in 2003 lid van de Franse onderhande-

1 Als voorbeeld van deze laatste tactiek zie artikel 14 lid 2, artikel 15 lid 3 en 4 en artikel 
18 Gezinsherenigingsrichtlijn, artikelen 27 lid 2 en artikel 36 lid 4 Procedurenchtlijn. 
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lingsdelegatie, signaleerde het ontstaan van een 'markt van facultatieve bepalin
gen'. Delegaties stemden in met voorstellen van andere delegaties om het dwin
gende karakter van de richtlijn af te zwakken op het ene punt, ten gunste van 
steun voor een soortgelijke eigen wens ten aanzien van een ander punt. Deze 
uitruil leidde tot vijftig facultatieve bepalingen in de procedurerichtlijn, die in 
totaal nog geen veertig inhoudelijke artikelen telt.2 De compromissen hebben op 
veel punten vage en open formuleringen tot gevolg gehad, ook van imperatieve 
bepalingen. Procesregels zijn nog nauwelijks door het Unierecht geharmoni
seerd. Ze zijn vaak verweven met procesregels op andere rechtsterreinen. Nadat 
lidstaten niet bereid bleken zich op dit terrein wel te binden aan beroepsbepalin
gen, werd de oplossing gevonden in een combinatie van drie methodes: de op
name van een unierechtelijk begrip, de plicht om nationale regels te stellen en de 
verwijzing naar internationale verplichtingen. 

Schrappen van een bepaling kan voortkomen uit een gebrek aan overeen
stemming of uit een brede weerstand tegen het zich binden op het betreffende 
punt. Soms echter bleek verzet van één lidstaat al voldoende. De Nederlandse 
delegatie wist in haar eentje de bepaling over leges uit de gezinsherenigings
richtlijn geschrapt te krijgen, met als argument dat de richtlijn geen administra
tieve normen moest bevatten. Het was een succesvolle strategie om het vermoe-
delijk-werkelijke doel, het veilig stellen van de relatief hoge leges in Nederland, 
te verhullen. Het schrappen van de bepaling ontheft Nederland echter nog niet 
van de plicht om de hoogte van de leges binnen proporties te houden. Voorstel
len om de personele reikwijdte van de richtlijnen te beperken, werden minder 
gemakkelijk door andere delegaties aanvaard. De Commissie wist alle partijen 
tevreden te stellen door de personele reikwijdte in te perken en tegelijkertijd 
voor de hierdoor buiten de werking van de richtlijnen vallende groepen afzon
derlijke instrumenten of aanpassingen in het vooruitzicht te stellen. Dat de tegen 
de beperking van de reikwijdte protesterende lidstaten daarna nooit hebben ver
zocht om deze instrumenten, impliceert dat hun bezwaren niet zo ernstig waren 
of dat zij de extra beleidsvrijheid die dit opleverde nu toch liever behouden. 
Onenigheid over een uitzonderingsbepaling kon leiden tot verplaatsing naar de 
preambule. Indien ook opname in de preambule op te grote meningsverschillen 

Zie voor een analyse van de onderhandelingstechnieken ook Papagianm 2006, p. 227-
232. 

2 Elkaïm 2005, p. 85. 
3 Zie het evaluatieverslag van de Commissie over de implementatie van de Gezinshereni

gingsrichtlijn, COM (2008) 610, ρ 11 en het met redenen omkleed advies van de 
Commissie ten aanzien van de legesheffing door Nederland in relatie tot de Langdurig 
ingezetenen richtlijn, COM (2009) 1770, 4995/2006, 19 maart 2009. Intussen is deze 
zaak in behandeling bij het Hof van Justitie, C-508/10 

4 Considerans punt 10 en 14 Gezinsherenigingsrichtlijn en considerans punt 27 Procedu
rerichtlijn. Papagianni noemt ook considerans punt 7, 8 en 15 Langdurig ingezetenen 
richtlijn en considerans punt 14 en 15 Studentennchtlijn 
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stuitte, fungeerde een verklaring van de Raad of van een enkele lidstaat, uitge
sproken bij de aanname van de richtlijn, als uiterste redmiddel. 

De gezinsherenigingsrichtlijn en procedurerichtlijn vormen geen uniek on
derhandelingsresultaat: al de compromissen die ze bevatten zijn ook terug te 
vinden bij de andere asiel- en migratie richtlijnen.6 

Gevolg van de wijzigingen: vrij gebleven of rijk gerekend? 
Bovengenoemde methodes om tot overeenstemming te komen hebben met el
kaar gemeen dat ze lidstaten ruime bevoegdheden laten om hun eigen regels te 
handhaven of wijzigen. Ten aanzien van de rechtsbescherming betekent dit dat 
het Vluchtelingenverdrag en het EVRM in enkele opzichten meer waarborgen 
aan asielzoekers bieden dan de procedurerichtlijn. Ten aanzien van de harmoni
satie heeft het een lager niveau tot gevolg dan wat de Commissie had beoogd 
met haar voorstellen. Hoe minder eenduidig een formulering, hoe meer moge
lijkheden lidstaten hebben om haar uit te leggen conform de nationale regels. 
Volgens De Bruycker hebben deze technieken zelfs tegenstrijdige bepalingen tot 
gevolg gehad, die lidstaten ruimte bieden voor selectieve interpretatie. 

Toch kan een wijziging in een facultatieve bepaling of in een meer abstrac
te formulering meer verplichtingen in het leven roepen dan de onderhandelaars 
bij de vaststelling meenden of beoogden. Zo zijn de bepalingen ten aanzien van 
verruimde gezinshereniging niet vrijblijvend toe te passen door de lidstaten (zie 
paragraaf 5.2.2). Dat de lidstaten deze consequentie niet hebben voorzien of 
gewild, is op te maken uit de argumenten die ze bij het Hof inbrachten in het 
beroep van het Europees Parlement. Facultatieve bepalingen, of ze nu meer of 
minder rechtswaarborgen beogen dan de kembepalingen, kunnen daarnaast een 
zekere harmoniserende werking hebben en de stap naar volledige harmonisatie 
vergemakkelijken.9 Het schrappen van de bepaling over leges in de gezinshere-

5 Papagianni 2006, p. 231 
6 Papagianni 2006, p. 229-230; De Bruycker 2005, p. 329-347. 
7 Als voorbeeld noemt hij punt 18 van de considerans en artikel 17 (1) Sludentenrichtlijn 

en punt 10 van de considerans en artikel 7 Terugkeemchtlijn, De Bruycker 2005, 
p. 335-336. 

8 HvJ EG 27 juni 2006, nr. C-540/03, Europees Parlement tegen de Raad van Europese 
Unie, JV 2006/313, r.o. 17: 'Hoe dan ook vraagt de Raad zich af hoe het Hof een louter 
abstract wettigheidstoezichl zou kunnen uitoefenen op gemeenschapsrechtelijke bepa
lingen die enkel verwijzen naar nationale wettelijke bepalingen waarvan noch de in
houd, noch de toepassingswijze bekend is (.. ).' Ook de Nederlandse regering geeft in 
antwoorden op Kamervragen ervan blijk zich voor wat betreft de regels voor verruimde 
gezinshereniging, niet gebonden te achten aan de richtlijn, Kamerstukken I 2008-2009, 
Aanhangsels nr. 2, antwoord nr. 3 van de staatssecretaris van Justitie op vragen van hel 
lid Strik 

9 Met dit doel voegde de Commissie soms ook zelf facultatieve bepalingen in, zie bij
voorbeeld de derde doelstelling in de toelichting op haar eerste voorstel voor de proce
durerichtlijn: 'Gemeenschappelijke definities en gemeenschappelijke vereisten vaststel
len met betrekking tot niet-ontvankelijke en kennelijk ongegronde dossiers, waaronder 
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nigingsrichtlijn neemt niet weg dat het evenredigheidsbeginsel en effectiviteits-
beginsel op dit punt van kracht is Met het inperken van de beroepsbepahngen in 
de procedurerichtlijn hebben de lidstaten zichzelf waarschijnlijk eveneens 'rijk 
gerekend' omdat het Unierecht zelf hen in dit opzicht nauwelijks nationale be
leidsvrijheid laat (zie paragraaf 6 4) Deze voorbeelden illustreren dat de primai
re gerichtheid van de delegaties op het gehonoreerd krijgen van een voorstel en 
het bereiken van overeenstemming op de korte termijn hen het zicht ontnam op 
de betekenis van de gehele richtlijn op de langere termijn 

912 De respons van de Commissie 

De Commissie hanteerde vijf methoden om weerstand te bieden aan het streven 
van lidstaten om de bindende werking van de richtlijnen te verminderen de 
introductie van een bepaling dat lidstaten gunstiger normen mogen hanteren en 
van standstill clausules en het gebruik van strikte formuleringen bij uitzonde
ringsbepalingen en unierechtehjke begrippen Tenslotte voorzag de Commissie 
de gezinsherenigingsrichtlijn van een basis voor herzieningsvoorstellen voor de 
compromissen en kondigde ze afzonderlijke instrumenten aan voor doelgroepen 
die buiten de personele reikwijdte van de richtlijnen waren gevallen 

Gunstiger normen 

Bij de gezinsherenigingsrichtlijn was de Commissie aanvankelijk bevreesd dat 
de introductie van de mogelijkheid om gunstiger normen te hanteren, de door 
haar beoogde harmonisatie in gevaar zou brengen lü Pas toen de lidstaten tijdens 
de onderhandelingen (net als bij de vaststelling van de verdragsrechtelijke 
grondslag) niet bereid bleken om tot harmonisatie over te gaan, zocht de Com
missie haar toevlucht tot een dergelijke bepaling Nu werd het een methode om 
verlaging van de rechtspositie van derdelanders te voorkomen In de toelichting 
op haar voorstel wees de Commissie erop dat de bepaling in het gemeenschaps
recht vaker gebruikt wordt, 'met name als het gaat om de onderlinge afstemming 
van de wetgeving in verschillende fases' " Hiermee gaf ze tevens blijk van haar 
nieuw geadapteerde strategie om de harmonisatie van de gezinsherenigingsre
gels gefaseerd te bereiken Nu noemde de Commissie de richtlijn slechts de 
eerste fase van onderlinge afstemming 12 

Ten aanzien van de asielprocedure hadden de lidstaten zich weliswaar wel 
uitgesproken voor gemeenschappelijke normen (zie paragraaf 6 1), maar beperk
te het EG-Verdrag de bevoegdheid van de Raad slechts tot minimumnormen '3 

de begnppen inzake veilige landen, zodat de lidstaten die deze praktijken en begrippen 
toepassen tot een gemeenschappelijke aanpak kunnen komen', COM (2000) 578, ρ 5 

10 Zie verder paragraaf 4 5 5 
11 COM (2002) 225, 2 mei 2002, ρ 6 
12 COM (2002) 225, ρ 2 
13 Artikel 63 lid 1 sub d EG-Verdrag 
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Om die reden beschouwde de Commissie een bepaling over gunstiger normen in 
eerste instantie overbodig. Ook hier hebben de onderhandelingsposities van de 
lidstaten de Commissie van mening doen veranderen. In de toelichting bij haar 
voorstel wees de Commissie erop dat zowel zij als het Europees Parlement be
hoefte had om deze mogelijkheid expliciet te benadrukken. 

De Bruycker wees na de vaststelling van de richtlijnen op het risico dat de 
'gunstiger normen' bepaling de richtlijnen verder zal 'ontmantelen' omdat ze de 
harmonisatie niet bevordert.15 De Commissie heeft met deze bepaling inderdaad 
de voorkeur gegeven aan een zo hoog mogelijk beschermingsniveau voor asiel
zoekers en migranten boven een bepaald harmonisatieniveau. Gelet op de terug
houdendheid van de lidstaten om de rechtspositie van migranten te versterken, is 
het niet te verwachten dat deze bepaling het harmonisatieniveau serieus zal be
ïnvloeden. 

Standstill clausules 

Ook ten aanzien van de standstill bepalingen valt uit de aanvankelijke weigering 
om ze op te nemen in de ontwerprichtlijnen, af te leiden dat de gewijzigde 
commissievoorstellen een reactie vormen op de nationale onderhandelingsposi
ties. In de toelichting bij de voorstellen beschreef de Commissie de standstill 
clausules als een compensatie van het onderhandelingsresultaat dat de Raad tot 
dan toe had bereikt.16 Ze wilde voorkomen dat de meest ingrijpende uitzonde
ringsbepalingen zouden leiden tot juist meer in plaats van minder nationale ver
schillen en dat de uitzonderingen zich zouden ontwikkelen tot de standaard
norm. Tijdens de vervolgonderhandelingen over de gezinsherenigingsrichtlijn 
heeft ze deze strategie herhaald bij twee uitzonderingsbepalingen waarvoor on
der de lidstaten weinig steun was. 

Eén van de standstill clausules belette de na de onderhandelingen aangetre
den Duitse regering gebruik te maken van de speciaal voor Duitsland ontworpen 
uitzonderingsmogelijkheid om minderjarigen tussen twaalf en zestien jaar aan 
een integratietoets te onderwerpen als ze zich met hun in Duitsland wonende 
ouder(s) willen herenigen. Tegelijkertijd verhinderde de clausule alle lidstaten 
om een lagere leeftijdsgrens voor minderjarige kinderen in te voeren. De stand
still clausules hebben dus een tweezijdig effect op het beschermingsniveau: een 
enkele lidstaat mag afwijken van de norm, maar voor de lidstaten die de clausule 
niet mogen toepassen, gaat er juist een normerende werking van uit. 

14 Amendement 18, A5-0291 /2001. 
15 De Bruycker 2005, p. 335. 
16 COM (2002) 225, 2 mei 2002, toelichting op de algemene standstill bepaling, p. 3; 

COM (2002) 326, 18 juni 2002, toelichting op de standstill bepaling m.b.t. grensproce-
dures, Pb C 291, 26 november 2002, E/154. 
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Onderscheid kernbepalingen en uitzonderingsbepalingen 

Ten derde wilde de Commissie het onderscheid tussen de kembepalingen en 
uitzonderingsbepalingen benadrukken, om te waarborgen dat de normerende 
werking alleen van de kembepalingen zou uitgaan. Dat deed ze door uitzonde
ringsbepalingen strikt te formuleren en ze met voorwaarden te omkleden. De 
Commissie verwachtte hiermee de lidstaten voor wie de uitzonderingsbepaling 
niet was geschreven, ervan te weerhouden om deze mogelijkheid aan te grijpen 
voor het verlagen van het beschermingsniveau. In elk geval vertrouwde ze erop 
dat de rechter geen ruimte zou bieden aan een algemene toepassing van bepalin
gen die duidelijk het karakter van een uitzondering hebben. De Commissie was 
zich er kennelijk van bewust dat een dergelijke handelswijze een vervolgstap in 
de harmonisatie zou bemoeilijken. 

Verbinding met het Unierecht 

Een andere methode was het hanteren van begrippen die in het Unierecht op 
andere terreinen een vaste betekenis hadden gekregen. Met als uitgangspunt een 
coherente uitleg van begrippen door het Hof van Justitie, kon de Commissie 
lidstaten zo tot een bepaalde interpretatie dwingen. Compromisteksten over een 
bepaald thema werden volgens Papagianni later geregeld overgenomen in ande
re richtlijnen.17 De Commissie wilde met deze voorstellen waarschijnlijk meer
dere doelen dienen: bij andere richtlijnen voortgang boeken met elders (soms 
moeizaam) bereikte overeenstemming en de coherentie tussen de richtlijnen 
vergroten. 

Herzieningsbepaling 

Als vijfde methode om de harmonisatie te bewaken, kondigde de Commissie in 
haar gewijzigde voorstel voor de gezinsherenigingsrichtlijn aan om twee jaar na 
de implementatiedatum met een herzieningsvoorstel te komen ten aanzien van 
de bepalingen die de lidstaten de meeste beleidsvrijheid gaven.18 Volgens Papa
gianni juichten de lidstaten dit voorstel om verschillende redenen toe: de voor
standers van een uitzonderingsbepaling konden zich op het tijdelijke karakter 
ervan beroepen, de voorstanders van meer harmonisatie verwachtten bij gekwa-

17 Volgens Papagianni is de formulering over de beperkte toegang tot de arbeidsmarkt in 
de Gezinsherenigingsrichtlijn overgenomen van de Opvangrichtlijn en de richtlijn Tij
delijk Beschermden, en zijn de fonmulenngen met betrekking tot integratiemaatregelen, 
de openbare orde en procedurele rechten van de Gezinsherenigingsnchtlijn gekopieerd 
in de Langdurig Ingezetenen richtlijn en vervolgens weer in de richtlijn met betrekking 
tot studie. Papagianni 2006, p. 231. 

18 Artikel 19 Gezinsherenigingsrichtlijn; later ook in artikel 24 van de Langdurig ingeze
tenen richtlijn. 
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19 

lificeerde meerderheid de uitzonderingsbepalingen te kunnen schrappen Het is 
echter de vraag of die laatste verwachting realistisch is, nu mijn onderzoek laat 
zien dat lidstaten in deze niet genegen zijn zich aan dwingende bepalingen te 
onderwerpen Lidstaten blijken immers als puntje bij paaltje komt hun natio
nale normen boven harmonisatie te verkiezen In 2008 liet de Commissie weten 
dat ze geen herzieningsvoorstel, maar een groenboek over gezinshereniging zou 
presenteren2' Met deze keuze voor een brede consultatie en overleg boven een 
wetgevingstraject, wil de Commissie kennelijk een nieuwe nederlaag voorko
men Ook haar strategie om voorstellen in het vooruitzicht te stellen voor the
ma's die de lidstaten hadden geschrapt, heeft niet tot resultaat geleid De aan
kondigingen hebben vooral gefungeerd als legitimatie voor de Commissie om te 
kunnen instemmen met een voor haar teleurstellend onderhandelingsresultaat 

9.2 Rol onderhandelaars 

In deze paragraaf belicht ik de invloed van de twee actoren die feitelijk aan de 
onderhandelingen deelnamen de Commissie en de Raad Binnen de Raad zelf 
zijn afzonderlijke, formele en informele, actoren te onderscheiden Van deze 
actoren belicht ik de specifieke rol die de Europese Raad, het voorzitterschap en 
de coalities hebben vervuld in de besluitvorming 

9 2 1 Commissie 

In het voorgaande is beschreven hoe ingrijpend de commissievoorstellen door de 
lidstaten werden geamendeerd Het resultaat is voor de Commissie magerder 
dan wat ze doorgaans op andere beleidsterreinen weet te realiseren (zie para
graaf 14 1) Het is de vraag of dit verschil samenhangt met de specifieke ken
merken van dit terrein, bijvoorbeeld de prilheid van de communautaire samen
werking of het (daarmee samenhangende) feit dat ze het initiatiefrecht deelde 
met de lidstaten In deze paragraaf wordt de rol van de Commissie geanalyseerd 
en de hypothese getoetst over de invloed van de Commissie die met haar initia
tiefrecht de lidstaten aan zich bindt 

De invloed van de Commissie op de richtlijnen is groter naarmate ze lidstaten 
meer aan haar voorstel committeert tijdens de voorbereiding van de ontwerp
richtlijnen 

19 Papagianm 2006, ρ 232 
20 Zie ook Walter 2009, ρ 213 
21 COM (2008), 610, ρ 16 Het tijdstip van presentatie heeft de Commissie al vaak uitge

steld Het laatst aangekondigde moment is eind 2011, zie COM (2011) 248 definitief, 
4 mei 2011, ρ 16 
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In de interviews brachten de Duitse ambtenaren hun verzet tijdens de onderhan
delingen in verband met hun geringe invloed op het eerste ontwerp van de 
Commissie. In hun ogen had de Commissie vooral NGO's en wetenschappers 
beïnvloedingsmogelijkheden geboden en de lidstaten maar oppervlakkig gecon
sulteerd. Uiteraard had een vroegtijdige betrokkenheid van de lidstaten het aan
tal wijzigingsvoorstellen kunnen beperken. Het is echter de vraag of daarmee 
ook de invloed van de Commissie op het onderhandelingsesultaat zou zijn ver
groot. Beide ontwerprichtlijnen had de Commissie voornamelijk gebaseerd op 
haar eigen doelstellingen erbij: harmonisatie en een hoge rechtsbescherming 
voor derdelanders en asielzoekers. Had ze deze doelen beter kunnen verwezen
lijken als ze in het ontwerpstadium meer rekening had gehouden met de afwij
kende belangen van de lidstaten? 

De missie van de Commissie 

De twee hiervoor genoemde doelstellingen maakten van de Commissie een zelf
standige politieke actor die niet alleen bemiddelde en uitvoerde, maar in onder
handeling met de Raad ook haar eigen ambities navolgde. De spanning die deze 
combinatie van functies soms opleverde, is ook buiten het asiel- en migratieter
rein een bekend fenomeen. Nugent wijst erop dat het voor de Commissie moei
lijk is om als neutrale bemiddelaar op te treden ten aanzien van een voorstel 
waarbij ze een uitgesproken eigen voorkeur heeft.23 

De Commissie verschilde niet alleen van mening met de lidstaten over het 
tempo van harmonisatie, maar ook over de onderliggende uitgangspunten van 
het migratiebeleid. Ze zag zich gesteund door de Tampere conclusies. De daarin 
genoemde versterking van de rechten van derdelanders in het kader van een 
krachtige integratiepolitiek, maakte al decennia lang deel uit van de doelstellin
gen van de Commissie en vertoonde gelijkenis met de unierechtelijke benade
ring ten aanzien van EU-burgers.24 De regels betreffende het vrij verkeer van 
werknemers, waarin deze uitgangspunten zijn neergelegd, waren in de jaren 
vijftig en zestig van de 20ste eeuw echter door een meerderheid van de lidstaten 
met grote tegenzin aanvaard. Volgens Goedings was hun instemming overigens 
niet te danken aan de pleidooien van de Commissie, maar aan een onderlinge 
uitruil van steun. 5 Of de lidstaten decennia later bereid zouden zijn om dezelfde 

22 Bij de gezinsherenigingsrichtlijn probeerde ze dit in één fase, maar bij de procedure-
richtlijn moest dit gefaseerd, omdat artikel 63 lid 1 sub d EG-Verdrag alleen de rechts
grondslag bood voor minimumnormen 

23 Nugent 2001, p. 15. 
24 Carrera 2009, p. 49 De Mededeling over een Communautair Immigratiebeleid van 

22 november 2000, COM (2000) 757, biedt inzicht in de integrale visie van de Com
missie op legale migratie 

25 1968/1612/EG Alleen Italië was vurig pleitbezorger van het recht op vrij verkeer van 
werknemers, met een sterke rechtspositie voor de EG-burger die daar gebruik van 
maakte Frankrijk, Benelux en Duitsland voelden er niet voor, maar accepteerden het 

376 



9 VERGELIJKENDE ANALYSE BESLUITVORMINGSPROCESSEN 

principes uit te breiden naar migranten, was tijdens de ontwerpfase van het 
Commissievoorstel voor de gezinsherenigingsrichtlijn, ondanks de Tampere 
conclusies, maar zeer de vraag Zelfs de mate van bereidheid van lidstaten om 
de bevoegdheden ten aanzien van migratiebeleid naar het Europees niveau over 
te hevelen, moest in 1999 nog blijken 

Dat de Commissie haar doelen van harmonisatie en een hoog bescher
mingsniveau in de voorstellen verwerkte, kan op twee manieren verklaard wor
den Ten eerste koos ze een ambitieuze onderhandelingsbasis vanuit de weten
schap dat de delegaties het beschermings- en harmonisatieniveau toch nog om
laag zouden brengen Hoog inzetten was naar de inschatting van de Commissie 
de enige methode om nog een zekere mate van harmonisatie en bescherming te 
bereiken De Commissie nam dus niet alleen het risico dat de lidstaten het voor
stel ingrijpend zouden amenderen, maar had daarop al geanticipeerd 

Ten tweede baseerde de Commissie haar voorstellen op de officiële verkla
ringen van de regeringsleiders in Tampere Deze conclusies, in de werkgroepen 
door de nationale ambtenaren zelf opgesteld, werden tijdens de onderhandelin
gen over de richtlijnen door de nationale delegaties zelf afgedaan als politieke 
verklaringen en met als seneus te beschouwen argument De Commissie is 
wellicht door de Tampere conclusies op het verkeerde been gezet De signalen 
van de lidstaten tijdens de consultatiefase die duiden op lagere ambities, hebben 
de Commissie niet gebracht tot een uitgebreidere oriëntatie op de nationale wen
sen Een nadere, van de Tampere conclusies afwijkende inbreng van de lidstaten 
was ook niet in het belang van de Commissie Ze had zich dan niet meer onwe
tend kunnen houden 

Beide verklaringen impliceren een bewuste strategie van de Commissie 
Dat haar medewerkers oprecht teleurgesteld waren in de afwijzende reacties van 
de lidstaten, relativeert deze indruk enigszins De Commissie leek de aard van 
de wensen van de lidstaten toch te hebben onderschat of haar eigen macht te 
hebben overschat Overigens zag de Commissie zich af en toe gedwongen te 
kiezen tussen haar twee doelstellingen Daarbij prefereerde ze meestal harmoni
satie boven een hoog beschermingsniveau Haar pleidooi voor een gemeen
schappelijke verplicht toe te passen lijst van veilige herkomstlanden, is daarvan 
een voorbeeld Ook het streven naar coherentie tussen de richtlijnen dwong de 
Commissie soms om haar streven naar sterkere rechtswaarborgen op te geven, 
als dat niet strookte met het onderhandelingsresultaat in een andere richtlijn 
Deze keuze is verklaarbaar het bevorderen van harmonisatie behoorde immers 
tot één van de kerntaken van de Commissie, terwijl de voorkeur voor een be-

voorstel in ruil voor steun van Italie voor hun eigen voorstellen Zie Goedings 2005, 
ρ 235-243 

26 Zie bijvoorbeeld de nota 'Richtsnoeren voor een Europese strategie inzake migratie en 
asiel', opgesteld door nationale ambtenaren ter voorbereiding van de conclusies van 
Tampere, Raadsdocument 9547/99 van 23 juni 1999 Zie voor de verdere totstandko
ming van de conclusies onder andere de Raadsdocumenten 7931/99, 6836/99, 6306/99, 
8815/99 en 10015/99 

377 



BESLUITVORMING OVER ASIEL- EN MIGRATIERICHTLIJNEN 

paald beschermingsniveau voortkwam uit een beleidsvisie Een uitzondering 
vormt haar voorstel om de mogelijkheid van gunstiger normen expliciet op te 
nemen 

De Commissie als onderhandelingspartner 

Tijdens de onderhandelingen combineerde de Commissie haar rol als verdediger 
van haar voorstel, met die van onpartijdig bemiddelaar tussen de lidstaten, on
dersteuner van het voorzitterschap, deskundige adviseur en agendabepaler Van
uit deze verschillende rollen fungeerde de Commissie als een actieve onderhan
delingspartner Het gebrek aan draagvlak voor haar voorstellen zette de Com
missie op achterstand, maar de interne verdeeldheid van de Raad maakte haar 
bemiddelingsrol, vooral bij een zwak functionerend voorzitterschap, toch on
misbaar En dit vergrootte uiteraard weer haar beinvloedingsmogehjkheden 

In de tweede fase van de onderhandelingsprocessen profiteerde de Com
missie van haar kennisvoorsprong op het terrein van het Unierecht, wat haar ten 
opzichte van andere beleidsterreinen extra gezag gaf De ontwerprichtlijnen 
behoorden immers tot de eerste unierechtehjke instrumenten op het JBZ-terrein 
Soms hield ze informatie bewust voor zich om delegaties niet te alarmeren over 
mogelijke junsprudentiele of unierechtelijke consequenties van bepalingen Ook 
haar kennis van de nationale regels en van onderhandelingsstandpunten bij ande
re richtlijnen strekte haar tot voordeel, omdat ze daardoor strategieën van de 
lidstaten doorzag Anders dan in de meeste lidstaten, werden bijvoorbeeld de 
langdurig ingezetenennchtlijn en de gezinsherenigingsrichtlijn door dezelfde 
medewerker behandeld Haar bilaterale overleggen verschafte haar bovendien 
een bruikbaar overzicht van de standpunten van alle lidstaten, met name van de 
mate waarin hun posities onderhandelbaar waren 

De ontwerpers van de Commissie reageerden echter wel verschillend op 
het gebrek aan steun van de lidstaten De auteur van het voorstel voor de gezins
herenigingsrichtlijn hield lange tijd onverkort vast aan het eigen voorstel, wat 
leidde tot een machtsstrijd tussen de Commissie en een groep lidstaten die wij
zigingen eiste Dit maakte haar positie minder gezaghebbend en minder geschikt 
om te bemiddelen Dat ze zo nadrukkelijk belanghebbende partij werd, verklein
de haar invloed op het uiteindelijk onderhandelingsresultaat De vervreemding 
die als gevolg van deze strijd optrad tussen de Commissie en de Raad, komt 
vaker voor als de Commissie zich niet gevoelig toont voor problemen die lidsta
ten met een voorstel hebben 27 Toen de Commissie haar rollen moeilijk met 
elkaar wist te verenigen, werd de Commissie afhankelijker van effectieve sa
menwerking met een neutraal maar ambitieus voorzitterschap Het Belgische 
voorzitterschap zat op dezelfde lijn als de Commissie en was daarom niet com
plementair Dit leidde tot een patstelling met de tegenstanders van het Commis-

27 Nugeni2001 ρ 197 
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sievoorstel. Het Deense en Griekse voorzitterschap wisten de Commissie wel op 
een voor de delegaties acceptabele wijze aan te vullen. De ontwerper van de 
procedurerichtlijn wist wèl een belangrijke regie- en bemiddelingsrol te vervul
len. Hij stelde zich coöperatief en pragmatisch op, want de Commissie gaf prio
riteit aan voortgang. De Commissie drukte in de tweede fase vooral een stempel 
op deze richtlijn via tekstvoorstellen voor uitzonderingsbepalingen en door mid
del van juridische adviezen van de Juridische Dienst van de Raad. Het bleek 
voor de Commissie bij beide richtlijnen moeilijk om de standpunten van de 
delegaties te beïnvloeden, maar de pragmatische opstelling leek effectiever dan 
haar principiële omdat ze vertrouwenwekkend was. Dat kwam de aandacht voor 
haar argumenten ten goede. 

De macht van het initiatief? 

Bij beide richtlijnen heeft de Commissie intrekking van haar voorstel overwo
gen, maar geconcludeerd dat dit haar doel niet dichterbij zou brengen. Het met 
de lidstaten gedeelde initiatiefrecht dat tussen 1999 en 2004 gold, vormde een 
extra druk om het initiatief aan zich te houden, maar ook om de al gesloten 
compromissen in het tweede voorstel te verwerken. Die tweede ontwerpfase 
benutte ze om haar strategie aan te passen met behulp van wetgevingstechnieken 
en met de fasering van het harmonisatieproces (zie paragraaf 9.1.2). In reactie 
op de terughoudendheid van de lidstaten zocht ze haar toevlucht daarnaast tot de 
open coördinatiemethode, die traditioneel wordt toegepast op beleidsterreinen 
waar de basis ontbreekt voor Europese wetgeving. Volgens de Commissie 
vormde dit een noodzakelijke aanvulling op de wetgeving, maar critici be
schouwden deze strategie als een knieval voor de behoefte van lidstaten om 
controle te behouden over migratie.29 

De interne verdeeldheid over beide richtlijnen maakte het voor de Raad 
praktisch onmogelijk om (eventueel) het initiatief van de Commissie over te 
nemen. De Raad had de Commissie dus nodig om resultaat te kunnen boeken. 
Hoewel de Commissie dus feitelijk machtiger was dan de formele regels bepaal
den, bleef ze voor haar invloed afhankelijk van de bereidheid van de lidstaten 
om haar te volgen. 

De persoonlijke kwaliteiten 

Alle actoren moesten wennen aan de nieuwe besluitvormingsprocedure die met 
de inwerkingtreding van het Verdrag van Amsterdam van kracht was geworden. 

28 Mededeling van de Commissie aan de Raad en het Europees Parlement over een open 
coórdinatiemethode voor het communautaire immigratiebeleid, COM (2001) 387, 11 ju
li 2001. 

29 Rapport van het Europees Parlement, A5-224/2003, Fletcher 2003, p. 533-562; Papa-
gianm 2006, ρ 245. 
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De ontwerpen voor de eerste richtlijnen werden geschreven door medewerkers 
van een nieuw Directoraat-Generaal dat nog geen wortels had in de Commissie 
en in de communautaire geschiedenis.30 De ontwerpers ontbeerden de nodige 
kennis om de voorgestelde rechtswaarborgen voor migranten te onderbouwen 
met communautaire beginselen, zoals bijvoorbeeld de DG-Werkgelegenheid en 
Sociale Zaken gewoonlijk wel deed. De persoonlijke kwaliteiten van de amb
tenaren zoals communiceren, overtuigen, onderhandelen en bemiddelen, bepaal
den of zij deze nadelen wisten te compenseren teneinde toch effectief invloed uit 
te oefenen. Zelfs hun nationaliteit bleek bij deze richtlijnen van betekenis: in 
beide gevallen was het Commissievoorstel het meest gemodelleerd naar de wet
geving van het eigen land van de ontwerper, dat wil zeggen de gezinshereni
gingsrichtlijn naar de Franse wetgeving en de procedurerichtlijn naar de Neder
landse. 

Voor beide medewerkers ging het om hun eerste onderhandelingsproces, 
net als voor de meeste nationale ambtenaren. Het verschil in strategie tussen de 
twee commissiemedewerkers hield waarschijnlijk verband met hun achtergrond: 
de ontwerper van de gezinsherenigingsrichtlijn kwam rechtstreeks van een 
NGO. Zij was vertrouwd met het ijveren voor bepaalde rechtswaarborgen en 
minder met de belangen van de onderhandelingsdelegaties, wat haar op een 
bepaald moment in een defensieve positie bracht. De ontwerper van de procedu
rerichtlijn had zowel ervaring opgedaan bij een NGO als bij een ministerie. Hij 
kon zich beter verplaatsen in de situatie van de nationale onderhandelaars en 
sneller overschakelen op een pragmatische, meedenkende opstelling. Niettemin 
hechtten de nationale ambtenaren bij beide richtlijnen aan de mening van de 
Commissie over hun wijzigingsvoorstellen, omdat haar advies het standpunt van 
de andere delegaties beïnvloedde. Het liefst zagen ze hun eigen voorstel door de 
Commissie ingebracht worden. 

Het gewicht dat Papagianni toekent aan de verantwoordelijke Commissaris 
en zijn ambitie op het JBZ-terrein (zie paragraaf 1.4.1), kwam ook naar voren in 
de interviews. Tijdens Raadsonderhandelingen deden voorzitters bij hun zoek
tocht naar een oplossing vaak een beroep op de Portugese Commissaris Vitori-
no. Zijn reputatie van onberispelijk en bekwaam jurist gebruikte hij om lidstaten 
onder druk te zetten. De besluitvorming echter wist ook hij niet naar zijn hand te 
zetten. Toen steun van de lidstaten uitbleef, gaf hij aan het eind van zijn mandaat 

30 Het DG 'Freedom, Security and Justice' had 300 mensen in dienst, terwijl zijn voorgan
ger, de task force die op basis van het Verdrag van Maastricht werkte, op het laatst 50 
medewerkers telde. 

31 Volgens John waren de eerste medewerkers van de taskforce, die ook meeverhuisden 
naar de DG-JLS, afkomstig van de lidstaten, waardoor het opkomen voor de rechten van 
derdelanders geen deel uitmaakte van de cultuur, zoals wel het geval was bij de Directo
raten Generaal Sociale Zaken, Werkgelegenheid en Interne Markt, John 2003, p. 43. 
Daar staal tegenover dat een ander deel afkomstig was van NGO's. De nieuwe mede
werkers hadden in elk geval gemeen dat ze niet zo vertrouwd waren mei de communau
taire geschiedenis en hel gemeenschapsrecht als oudere werknemers van de Commissie 
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zijn pogingen op om de Tamperedoelen te bereiken Wat resteerde aan ambities 
van de Commissie, was het tijdig bereiken van een akkoord 

Hypothese over de invloed van de Commissie minder is meer9 

De conclusie van Duina en Kurzer dat de Commissie alleen macht heeft als ze 
voldoende rekening houdt met het draagvlak onder de lidstaten (zie paragraaf 
1 4 1), is wellicht in zijn algemeenheid juist, maar dat heeft de Commissie bij 
deze richtlijnen niet geholpen Vanwege de tegenstellingen tussen haar uit
gangspunten en die van de lidstaten zou ze met compromissen al onmiddellijk 
een deel van haar standpunten hebben moeten prijsgeven Bovendien zou ze ook 
na concessies van haar kant geen garantie hebben gehad dat de lidstaten daarna 
niet nog meer wijzigingen en uitzonderingen zouden willen aanbrengen Dit 
gebeurde de facto ook toen de Commissie in haar gewijzigde voorstellen alle 
compromissen had verwerkt Het vetorecht van de lidstaten en het gebrek aan 
bevoegdheid van het Europees Parlement maakten dit risico alleen nog maar 
groter Het gedeelde initiatiefrecht gaf de lidstaten extra macht omdat het een 
gijzelend effect had op de positie van de Commissie Terugtrekken van het 
voorstel kon immers het verlies van haar regierol betekenen Bovendien onder
vond de Commissie, gezien de prilheid van de communautarisering van dit be
leidsterrein, nog weinig steun van jurisprudentie van het Hof van Justitie op 
deze gebieden om haar adviezen kracht bij te zetten De verhoudingsgewijs 
sterke positie van de Raad maakte de lidstaten ook minder afhankelijk van af
spraken vooraf met de Commissie Gelet op de levendige handel in facultatieve 
bepalingen en het late bewustzijn van de betekenis van de richtlijnen bij de nati
onale ambtenaren, is er geen grond om de hypothese te bevestigen dat de Com
missie meer invloed op de richtlijnen zou hebben gehad als ze de lidstaten meer 
had betrokken bij haar eerste ontwerpen 

De genoemde factoren spreken de hypothese echter nog niet tegen, ze voe
den juist de verwachting dat de hypothese wel bevestigd kan worden in de vol
gende harmonisatiefase De lidstaten zullen dan om vijf redenen meer moeite 
doen om hun wensen al in het Commissievoorstel opgenomen te krijgen " Ten 
eerste zijn de regeringen zich inmiddels scherper bewust van de beperkingen die 
de richtlijnen hun opleggen waardoor ze meer gebrand zullen zijn op een herzie-

32 In haar brief van eind december 2010 over de strategie van de Nederlandse regering om 
binnen de EU steun te krijgen voor haar wijzigingsvoorstellen ten aanzien van de asiel
en migratienchtlijnen (de 'Roadmap Europese inzet migratiebeleid'), deelt de minister 
voor Immigratie en Asiel mee dat er ten behoeve van het door de Commissie uit te 
brengen groenboek over de gezinsherenigingsrichtlijn contact wordt gezocht met de 
Commissie en het Europees Parlement om hen te overtuigen van het Nederlandse 
standpunt, Kamerstukken II 2010-2011, 30 573, nr 61 Zo ijvert de Nederlandse rege
ring nog voor de verschijning van het door de Commissie aangekondigde Groenboek 
over een mogelijke herziening van de Gezinsherenigingsrichtlijn voor steun voor haar 
wijzingsvoorstellen 
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ning van de richtlijnen naar hun wens. Ten tweede hebben de vakministeries 
inmiddels ervaring opgedaan met (het belang van) actief onderhandelen en steun 
verwerven voor voorstellen.33 In de derde plaats beperkt besluitvorming bij ge
kwalificeerde meerderheid de mogelijkheden van de lidstaten om via onderhan
delingen hun wensen verzilverd te krijgen. Een nationale wens die al in het 
Commissievoorstel is opgenomen, heeft meer kans van slagen dan wanneer deze 
pas bij de onderhandelingen wordt ingebracht. Ten vierde zal het Europees Par
lement een bepaling waarschijnlijk sneller accepteren als deze door haar op dit 
terrein natuurlijke bondgenoot, de Commissie, is voorgesteld dan door een 
meerderheid van lidstaten. Tot slot is de Raad met het verlies van het gedeelde 
initiatiefrecht nog afhankelijker geworden van de medewerking van de Commis
sie, ook al heeft het gedeelde recht vooral als een stok achter de deur gewerkt. 
De afname van kansen van de lidstaten om hun zin te krijgen tijdens de onder
handelingen, zal de positie van de Commissie dus versterken. Het biedt haar de 
mogelijkheid om tijdens de ontwerpfase met de lidstaten afspraken te maken 
over hun inbreng bij het Commissievoorstel, in ruil voor een beperking van 
wijzigingen tijdens onderhandelingen in de Raad. Ze levert daarmee wat invloed 
in op haar eigen ontwerp, maar verkrijgt meer invloed tijdens de onderhandelin
gen. Zo zou de Commissie de vervolgfase van de harmonisatie kunnen benutten 
om met afspraken in de ontwerpfase meer van haar beide doelstellingen terug te 
zien in het onderhandelingsresultaat. Overigens blijft het ook dan cruciaal dat de 
afstand tussen de uitgangspunten van de Commissie en die van de lidstaten niet 
onoverbrugbaar is. 

De hypothese is dus niet van toepassing ten aanzien van de onderzochte richtlij
nen, omdat de Commissie daarbij onvoldoende macht bezat om zelf te onder
handelen met de lidstaten. De belangrijkste factoren die bij deze richtlijnen be
palend waren en die wel in andere hypotheses aan bod komen, worden niet be
schreven in deze hypothese. Bij de totstandkoming van de herziening van de 
richtlijnen, zal de hypothese naar alle waarschijnlijkheid wel bevestigd kunnen 
worden. Tot op zekere hoogte vanwege het exclusieve initiatiefrecht van de 
Commissie, maar meer nog doordat dan de gewone wetgevingsprocedure van 
toepassing is. 

33 Ook deze ervaring zal benul worden in de vervolgonderhandelingen. zie onder andere 
het antwoord van minister Hirsch Ballin tijdens de behandeling van de Wet Modem 
Migratiebeleid in de Eerste Kamer: 'In de situatie waarbij in de Raad bij meerderheid 
van stemmen wordt beslist over de eventuele wijziging van de richtlijn is het van belang 
de krachten van gelijkgestemde lidstaten te bundelen. Om die reden ben ik nu al bezig 
om met andere lidstaten te spreken, gericht op overeenstemming over een gezamenlijke 
aanpak. Mijn inbreng is daarbij geheel gebaseerd op de brief maatregelen huwelijksmi
gratie en integratie van oktober 2009.' Handelingen Kamerslukken I 2009-2010, nr. 35, 
ρ 1538. 

34 Met de inwerkingtreding van het Verdrag van Lissabon heet de medebeslissingsproce
dure de gewone wetgevingsprocedure, zie artikel 294 VWEU. 

382 



9. VERGELIJKENDE ANALYSE BESLUITVORMINGSPROCESSEN 

9.2.2 Europese Raad 

In vergelijking met andere beleidsterreinen besteedde de Europese Raad veel 
aandacht aan asiel en migratie. De Tampere top was de tweede thematische top 
in de geschiedenis van de Europese Unie, en ook de frequentie waarmee de 
Europese Raad aandacht aan de richtlijnen besteedde, was ongekend hoog.35 De 
uitdrukking van het grote politieke belang dat de Europese Raad aan de harmo
nisatie van het asiel- en migratiebeleid hechtte, heeft evenwel nauwelijks effect 
gehad op de onderhandelingen. Dat geldt zowel voor de inhoudelijke uitgangs
punten als voor de tijdslimieten die waren vastgesteld. 

De inhoud van de Tampere conclusies was overeengekomen door de JBZ-
Raad. De Europese Raad had op dat gebied dus geen eigen agenda die zou kun
nen conflicteren met de vakraad. Hoewel de Europese Raad ook na de Top van 
Tampere de aldaar vastgestelde beleidslijnen en doelstellingen bleef bevestigen, 
behielden ze de status van een politieke verklaring die de opstelling van de on
derhandelaars niet raakte of beïnvloedde.36 Voor hen was alleen hun opdracht 
om de richtlijn aan te passen aan de nationale wetgeving leidend. Deze verschil
len in prioriteit legden de spanning bloot tussen verklaringen van regeringslei
ders in de Raad en de wensen van de lidstaten. 

De tijdsdruk, die de Europese Raad opvoerde met deadlines aan de JBZ-
Raad, had alleen effect op de voorzitterschappen. Omdat de conclusies van de 
Europese Raad bij de afsluiting van een voorzitterschap worden opgevat als een 
beoordeling door andere lidstaten van de lidstaat die het voorzitterschap be
kleedde, is het voor de betreffende lidstaat een prestigekwestie om een dergelij
ke deadline te halen.17 Een respondent van de Commissie constateerde dat de 
onderhandelaars daardoor niet sneller compromissen gingen sluiten: 

'Er was niemand die de indruk wekte dat problemen sneller opgelost zouden 
worden. De minister kan wel zeggen dat het moet opschieten, maar in de 
Werkgroep komt een delegatie met de instructie dat van een bepaald stand
punt niet mag worden afgeweken. Als Commissie kun je dan niet zeggen: sor
ry, maar er is een deadline, dus je slikt je bezwaren maar in.' 

De onderhandelende ambtenaren kregen door de tijdsdruk te maken met tegen
strijdige opdrachten van het voorzitterschap en van de zijde van de nationale 
leiding. Behoud van eigen wetgeving genoot voor de lidstaten kennelijk priori
teit boven het verkrijgen van overeenstemming. Dat de uitspraken van de Euro
pese Raad op andere terreinen meer effect sorteren, wekt de indruk dat de rege-

35 De eerste thematische top was gewijd aan werkgelegenheid, Luxemburg 1997, Papa-
gianni 2006, p. 216. 

36 Zie o.a. Conclusies van het voorzitterschap van de Europese Raad te Laken, 14 en 15 
december 2001, SN 300/1/01 REV 1, conclusie 37 en 39. 

37 Hayes-Renshaw & Wallace 2006, p. 182. 
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nngsleiders ten aanzien van de twee richtlijnen intern hun ministers met onder 
druk zetten om de nationale standpunten op te geven Dit is des te opmerkelijker 
omdat het halen van de deadline het gezamenlijke belang was van alle lidstaten 
na 1 mei 2004 zouden ze hun invloed moeten delen met de tien nieuwe lidstaten 

9 2 3 Voorzitterschap 

De conclusie in de vorige paragraaf dat met name de voorzitterschappen de door 
de Europese Raad gecreëerde tijdsdruk serieus namen, is niet op elk voorzitter
schap in dezelfde mate van toepassing Zoals blijkt uit paragraaf 1 4 2 kan een 
lidstaat die voorzitter is, kampen met tegenstrijdige belangen die voortkomen uit 
zijn tijdelijke dubbelrol zijn nationale belang bij een bepaald onderhandelings
resultaat en zijn prestige als voorzitter dat is gediend met snelle besluitvorming 
Omdat bij een lidstaat in de voorzittersrol het communautaire belang nadrukke
lijker onderdeel is van zijn nationale belang, dwingt het voorzitterschap tot een 
keuze tussen het behoud van nationale wetgeving en het succesvol zijn als voor
zitter Volgens onderstaande hypothese over de voorzitter als belangenbeharti
ger versus procesbewaker, beïnvloedt deze keuze rechtstreeks de vooruitgang in 
de onderhandelingen 

Een voorzitterschap boekt de meeste vooruitgang naarmate het meer belang 
hecht aan het bereiken van overeenstemming en minder aan het onderhande
lingsresultaat dat de eigen lidstaat nastreeft 

De macht van een voorzitterschap wordt grotendeels bepaald door de onderhan
delingsfase en de compromisbereidheid van lidstaten Toch bepaalden de priori
teiten van het voorzitterschap mede de intensiteit van de onderhandelingen en 
daarmee de voortgang bij de richtlijnen Het nationale belang van de voorzitters 
ten aanzien van de richtlijnen hing samen met hun nationale wet- en regelge
ving, geografische ligging en aantallen asielzoekers en gezinsmigranten Dene
marken en Italie zorgden er bewust voor dat ze geen akkoord bereikten in hun 
termijn Het Deense voorzitterschap wilde met geassocieerd worden met een 
richtlijn met soepeler normen dan de eigen wetgeving, het Italiaanse voorzitter
schap vertraagde de besluitvorming om gedwongen aanpassingen aan hun asiel
procedure uit te stellen Het Deense voorzitterschap zette zich er wel voor in om 
de weg te effenen naar een politiek akkoord tijdens het volgende voorzitter
schap Gelet op de korte voorzitterstermijn, vormde dit voor het Griekse voorzit
terschap een cruciale voorbereiding De onderlinge afhankelijkheid tussen 

38 Elgstrom 2003 
39 Zie ook Rood 2006, ρ 125-126 
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voorzitters laat zien dat roulerend voorzitterschap de continuïteit in de onder
handelingen in gevaar kan brengen.40 

Hun steun aan het Commissievoorstel voor de gezinsherenigingsrichtlijn, 
maakten de Franse, Zweedse en Belgische voorzitters in de ogen van de Duitse 
delegatie ongeschikt als bemiddelaar. Hun gebrek aan succes ten aanzien van 
beide richtlijnen leidde tot een nieuwe opdracht van de Europese Raad aan de 
Commissie. ' Toch kwamen door deze kentering de onderhandelingen op basis 
van gewijzigde voorstellen pas goed op gang. Dat België zijn nederlagenstrate-
gie als succesvol heeft ervaren, blijkt uit zijn besluit van eind 2010 om opnieuw 
twee ontwerprichtlijnen terug te verwijzen naar de Commissie. Eén van de twee 
betreft frappant genoeg opnieuw (het herschikkingsvoorstel voor) de procedure
richtlijn.42 Het Deense voorzitterschap slaagde er het beste in om de onderhan
delingen naar zijn hand te zetten. Vanwege zijn opt-out positie kon het de indruk 
wekken van neutraliteit. Doorslaggevender voor zijn onderhandelingsresultaat 
was echter zijn bondgenootschap met Duitsland en de praktijk dat het verlagen 
van de beschermingsnormen eenvoudiger bleek dan behouden of verhogen. 
Duitsland ondervond tijdens het Deense voorzitterschap voor het eerst steun bij 
een voorzitter voor zijn verzet tegen een sterk recht op gezinshereniging. Het 
was niet toevallig dat de compromissen waartoe Duitsland onder zijn voorzitter
schap bereid bleek, de belangrijkste Duitse wensen bevatten. Het Deense voor
zitterschap profiteerde daarnaast van het gewijzigde Commissievoorstel dat de 
onderhandelingsbereidheid van de lidstaten had vergroot. 

Het Griekse en het Ierse voorzitterschap bevestigen wel de hypothese dat 
neutraliteit een cruciale eigenschap is voor een voorzitter om de Raad tot over
eenstemming te brengen. Om een politiek akkoord te bereiken, zetten zij hun 
eigen (relatief kleine) bezwaren tegen bepaalde elementen van de ontwerpricht
lijn opzij. Deze twee succesvolle voorzitters hadden ook nog andere kenmerken 
gemeen. Ze waren pro actief met tekstvoorstellen en voerden veel bilaterale 
overleggen. Tijdens de JBZ-Raad die het akkoord moest sluiten, organiseerden 
ze ambtelijke ontwerpsessies om de resterende problemen op te lossen. Zo cre
ëerden ze tijdsdruk, maakten ze de ministers verantwoordelijk en konden de 
ambtenaren met een groot mandaat onderhandelen. Ook het Ierse initiatief voor 
een groep 'vrienden van de richtlijn' en de Griekse strategie om de Duitse 

40 Sinds 2002 presenteren zes opeenvolgende voomlterschappen een strategisch pro
gramma voor drie jaar en sinds 2007 werken steeds drie opeenvolgende voorzitter
schappen samen in een Trojka. Met deze aanpak beoogt de Raad meer consistentie en 
samenhang in de werkprogramma's te krijgen. In het Verdrag van Lissabon wordt de 
Trojka geformaliseerd. 

41 Bij de gezinsherenigingsnchtlijn viel dit besluit nadat de Belgische voorzitter vergeefs 
overeenstemming (naar zijn voorkeur) had trachten te forceren, bij de procedurerichtlijn 
zag de Belgische voorzitter in de terugverwijzing een uitweg uit de nationale impasse 
over hervorming van de asielprocedure. 

42 Naast de procedurenchtlijn betreft dit de opvangnchilijn, zie 17223/10 ASILE 120, 
30 november 2010. 
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Bondskanselier en de minister over te halen om hun blokkade op te heffen, kun
nen als zo'n methode worden aangemerkt. De eensgezindheid en inzet van alle 
hiërarchische niveaus tijdens het Griekse voorzitterschap verschafte de voorzit
ter van de Werkgroep een optimaal onderhandelingsmandaat. Dat mandaat ont
brak nu juist bij het Belgische voorzitterschap, dat ten aanzien van de asielpro
cedure geteisterd werd door meningsverschillen binnen de eigen regering. 

Voor het relatief grote succes van het Ierse voorzitterschap in zijn alge
meenheid noemen de onderzoekers als verklarende factoren dat de Ierse voorzit
ter in nauwe verbinding stond met de Commissie en het Raadssecretariaat, goe
de relaties onderhield met de andere lidstaten en uit was op het verkrijgen van 
consensus. Volgens de onderzoekers vormen deze kenmerken, samen met het 
ontbreken van uitgesproken eigen belangen, typische succesfactoren voor kleine 
lidstaten.4 De overeenstemming met de Commissie over doel en strategie droeg 
ook bij aan de effectiviteit van de Zweedse, Deense en Griekse voorzitters. Het 
Belgische voorzitterschap bevestigde deze succesfactor op zijn eigen manier: 
gaandeweg zijn termijn verslechterde de verhouding met de ontwerper van het 
Commissievoorstel voor de procedurerichtlijn. Bij de gezinsherenigingsrichtlijn 
zat juist zijn bondgenootschap met de Commissie de Belgische voorzitter in de 
weg. Een respondent van de Commissie benadrukte zelf het belang van enige 
afstand tussen het voorzitterschap en de Commissie: 

'Een sterke voorzitter beseft dat er een balans moet komen en zoekt de sa
menwerking met de Commissie. Maar de Commissie is ook één van de spe
lers, één van de onderhandelaars. De voorzitter besluit op een bepaald mo
ment: oké, dit is wat de Commissie wil, maar ik ga dit compromis voorstel
len, want ik wil een resultaat bereiken. Commissie wil je me helpen ja of 
nee?' 

Dit citaat laat zien dat een succesvolle voorzitter zich ervan bewust is dat elke 
actor een eigen agenda en dito belang heeft. Een voorzitter stelt zich idealiter 
niet op als bondgenoot van de Commissie maar evenmin als pleitbezorger voor 
de eigen wensen als lidstaat. 

Mijn onderzoek naar de totstandkoming van de twee richtlijnen laat zien dat 
neutrale voorzitters die een balans zochten tussen de belangen van alle actoren, 
meer overeenstemming verkregen dan de voorzitters die het behoud van hun 
wetgeving of soevereiniteit voorop stelden. Ze bereikten echter alleen een ak
koord als dat ook hun politieke ambitie was. Bovenstaande hypothese is hiermee 

43 Quaglia & Moxon-Browne 2006, p. 349-368. Zie ook Hayes-Renshaw & Wallace 2006, 
p. 150, die stellen dat grote lidstaten op praktisch elk onderwerp grote belangen te ver
dedigen hebben Zie voor de kenmerken van kleine lidstaten als voorzitter ook Tallberg 
2003, p. 1003. 
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bevestigd, maar wel met drie relativerende opmerkingen Ten eerste zijn ook 
andere factoren cruciaal naast de bemiddelende kwahtiteiten van de voorzitters 
zijn dat het stadium waarin de onderhandelingen zich bevinden en de bereidheid 
van de lidstaten tot compromissen Ten tweede kan een voorzitter ook partijdig
heid worden aangewreven door lidstaten die een legitimering zoeken voor hun 
weigering te onderhandelen De Duitse delegatie gebruikte dit verwijt om de 
eigen politieke onwil (in verband met de nationale hervormingen) om compro
missen te sluiten te verdoezelen Ook een onterecht verwijt kan leiden tot repu
tatieschade en vermindering van invloed Ten derde kan een vaardige voorzitter 
die zijn nationale belangen weet te verpakken als communautaire of breder ge
deelde belangen, zowel vooruitgang boeken als zijn nationale belang dienen Dat 
lukt echter alleen als dit nationale belang niet te afwijkend is van dat van andere 
lidstaten en als het voor hem als lidstaat geen breekpunt vormt 

9 2 4 Coalitievorming in de JBZ-Raad 

Lidstaten opereren graag in coalitieverband om een gezamenlijke macht te de
monstreren en om hun overtuigingskracht te vergroten Zo ook bij de door mij 
onderzochte richtlijnen In deze paragraaf toets ik de hypothese over de 'ieder 
voor zich benadering' die slechts tot gelegenheidscoalities leidt 

De coalitievorming bij de onderhandelingen over beide richtlijnen was niet 
constant, omdat de lidstaten waren gericht op korte termijn doelen 

Keading en Selck noemen vier bases voor een coalitie in de Raad belangen, 
ideologie, cultuur en macht (zie paragraaf 1 4 2) Hieronder onderzoek ik welke 
grondslag bij beide richtlijnen de reden vormde tot samenwerking 

Nationaal belang 

Bij beide richtlijnen vormde het nationale belang het voornaamste criterium 
voor samenwerking tussen delegaties De lidstaten met dezelfde beleidsuit
gangspunten maar ook met verwante wensen, zochten elkaar op Illustratief voor 
deze praktijk is de overstap van de Nederlandse delegatie naar een andere coali
tie nadat in 2002 een nieuw kabinet een koerswijziging in het toelatingsbeleid 
had aangekondigd Het Nederlandse voorbeeld weerspreekt tevens de stelling 
van Elgstrom dat regeringswisselingen geen invloed hebben op de coalitiepatro-

44 Elgstrom e a 2001, ρ 126 
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Ideologie 

Bij de gezinsherenigingsrichtlijn stonden de zuidelijke en de noordelijke lidsta
ten tegenover elkaar in hun opvattingen over de definitie van een gezin en de 
gelijkstelling van ongehuwde partners. Deze scheidslijn kwam voort uit een 
verschil in cultureel bepaalde normen, samenhangend met de geografische lig
ging. De individualisering en ontkerkelijking in de noordelijke lidstaten had in 
de tweede helft van de vorige eeuw tot gewijzigde maatschappelijke opvattingen 
over de rol van het huwelijk en het gezin geleid. Bij vier discussies over de ge
zinsherenigingsrichtlijn waren deze verschillen duidelijk herkenbaar. Ten eerste 
stelden de noordelijke lidstaten zich meer open voor nieuwe samenlevingsvor
men, zoals ongehuwd samenwonen. Ten tweede kenden zij meestal een gelijk
stelling van homoseksuele paren met heteroseksuele paren, terwijl dat in de 
zuidelijke lidstaten nog vaak taboe was. Ten derde hechtte de noordelijke coali
tie minder waarde aan het gezinsverband, met als gevolg dat het belang van de 
samenleving zwaarder kon wegen dan het recht op gezinsleven, ook ten aanzien 
van minderjarige kinderen. In dit laatste opzicht waren de noordelijke lidstaten 
overigens niet eensgezind: Zweden, Finland, België en Frankrijk (de laatste als 
'middencategorie') stonden hierbij aan de zijde van de zuidelijke lidstaten. Tot 
slot hanteerden de coalities een verschillende definitie van een gezin: in de zui
delijke lidstaten was verruimde gezinshereniging een grotere vanzelfsprekend
heid dan in het noorden. 

Bij de onderhandelingen over de procedurerichtlijn vormde een gedeelde 
ideologie geen basis voor samenwerking. Niet zozeer verschillende visies, als 
wel verschillende onderzoeksmethoden in de asielprocedure en algemene ver
schillen tussen de administratiefrechtelijke of asielrechtelijke stelsels lagen aan 
de tegenstellingen ten grondslag. Het verschil in rechtsbescherming was welis
waar groot tussen de lidstaten, maar werd blijkens de Raadsdocumenten slechts 
op enkele punten principieel ter discussie gesteld. Lidstaten maakten pas be
zwaar als een voorstel evidente schending van het Vluchtelingenverdrag ople
verde, zoals de Duitse wens om asielzoekers uit een veilig derde land de toegang 
tot de asielprocedure te weigeren. 

De theorieën over op ideologie gebaseerde coalities verdelen de regeringen 
onder in rechts en links georiënteerd. Gelet op nationale standpunten van poli
tieke partijen zou te verwachten zijn dat rechtse coalities geneigd zijn tot migra
tiebeperking en linkse regeringen tot versterkte rechtswaarborgen voor migran
ten en asielzoekers. De praktijk van de onderhandelingen over de gezinshereni
gingsrichtlijn logenstraft deze verwachting. Immers, Duitsland, die de meeste 
restrictieve wijzigingsvoorstellen deed, werd bestuurd door een coalitie van SPD 
en De Groenen. Voor de Duitse regering gold dat ze de instemming van de 
Bondsraad nodig had, waarin de CDU/CSU fractie domineerde. Maar Frankrijk, 

45 Hix & Lord 1999 en Hix 1999 
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waar een centrumrechtse regering aan de macht was, wierp zich op als de groot
ste verdediger van het Commissievoorstel. De installatie van een centrumrechtse 
regering in Nederland leidde wel tot toenemende pleidooien voor inperking van 
de rechtswaarborgen van migranten. Niettemin ijverde de delegatie ook al onder 
het Paarse kabinet voor aanscherping van de toelatingsvoorwaarden. Het ont
breken van dit verband valt deels te verklaren uit het compromiskarakter van 
regeringsbeleid, maar ook uit de gevoeligheid voor de publieke opinie. Linkse 
regeringsfracties reageerden op politieke druk vanuit oppositiefracties en de 
publieke opinie over migratie. De Franse (rechtse) regering hield daarentegen 
rekening met de nationale maatschappelijke norm dat het recht op gezinsleven 
een groot goed is. 

De standpunten van de lidstaten liepen ook niet parallel met de mate waarin 
zij voorstander zijn van Europese integratie in het algemeen. Omdat het nationa
le belang van sommige lidstaten verwantschap vertoonde met het communautai
re belang, wekten deze lidstaten de indruk zich het meest in te spannen voor de 
Europese doelstellingen. Per saldo gold echter voor alle lidstaten dat commu
nautair belang ondergeschikt was aan nationaal belang. 

Macht: samen staan we sterk 

Uit de interviews kwam naar voren dat met name de kleine lidstaten een voor
keur hadden voor coalitievorming omdat het aantal malen dat ze als enige lid
staat bezwaar kunnen maken, beperkt is, ook bij unanimiteit. Ook op andere 
terreinen blijken kleine lidstaten selectiever te zijn in het bieden van weerstand 
dan grote lidstaten. Coalities boden hun dus extra mogelijkheden om de richt
lijnen te beïnvloeden. De kleine lidstaten benutten daarvoor het liefst hun grote
re medestanders. Deze stelden zich bij onderhandelingen in coalitieverband 
doorgaans actiever op. In het kielzog van de grote lidstaten konden de kleinere 
zo meer wensen vervuld krijgen dan hun op grond van hun positie 'toekwam'. 
Dit had tot gevolg dat de debatten zich tussen enkele lidstaten afspeelden en veel 
kleine lidstaten zich nauwelijks lieten horen. Dit onderhandelingsgedrag laat 
zien dat delegaties er van uit gaan dat een vetorecht beperkt inzetbaar is. De 
unanimiteitsregel doorbreekt evenmin het onderscheid in invloed tussen kleine 
en grote lidstaten. 

De grootte van een lidstaat bleek geen basis voor coalitievorming. Pogin
gen van de zes grote lidstaten tot meer samenwerking via een gezamenlijke 
voorbereiding van de JBZ-Raden, hebben niet geleid tot blokvorming ten op-

46 Groenendijk & Minderhoud 2004. Waar hel kabinet Balkenende I (CDA/VVD/LPF) 
een duidelijk rechtse signatuur had, waren de kabinetten KoK. (PvdA/VVD/D66) niet te 
kenmerken als links, maar eerder als sociaal liberaal. 

47 Zie ook Mattila 2004, p.33. 
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ziehte van andere lidstaten. Net als bij de Benelux samenwerking blijkt een 
rationele strategie om krachten te bundelen het niet te winnen van de meer na
tuurlijke neiging om met gelijkgezinden op te trekken. Daarmee is het korte 
termijn doel immers het meest gediend. In afwijking van het vaak gesignaleerde 
samenwerkingsverband tussen Duitsland en Frankrijk, stonden deze twee lidsta
ten bij de gezinsherenigingsrichtlijn tegenover elkaar.4 Volgens Keading en 
Selck heeft de Frans-Duitse as aan belang ingeboet en vertonen de standpunten 
van Duitsland en het Verenigd Koninkrijk vaker overeenkomsten.50 Dit gold in 
elk geval bij de procedurerichtlijn. 

Uitwisselen of uitdagen 

Het onderscheid tussen het exchange model en het challenge model is waar te 
nemen bij de vergelijking tussen de twee richtlijnen die ik heb onderzocht.52 Bij 
de gezinsherenigingsrichtlijn leken de onderhandelingen volgens het exchange 
model te verlopen, omdat de lidstaten coalitiegenoten ook steunden als ze zelf 
geen direct belang hadden bij een voorstel. Hun steun kwam dan voort uit het 
behoren tot een coalitie die een bepaalde richting uit wilde met de richtlijn. De 
forse meningsverschillen en tegengestelde belangen hadden geleid tot twee 
machtsblokken binnen de Raad, met daarnaast een groep lidstaten die zich nu 
eens bij de ene en dan weer bij de andere coalitie aansloot. Met uitzondering van 
de Nederlandse delegatie waren de twee coalities van een vrij constante samen
stelling. Deze waarneming bevestigt de conclusie van Elgström e.a. dat coalitie
vorming gestimuleerd wordt door een belangentegenstelling of een conflict bin
nen de Raad. Bij de procedurerichtlijn ontbrak een scherpe tegenstelling en 
werkten de delegaties samen op basis van één specifiek doel, in gelegenheidsco
alities voor een korte duur. Eén coalitie wilde haar (ten opzichte van het Com
missievoorstel) strengere regels handhaven en nog verder kunnen aanscherpen. 
De andere coalitie had er op grond van haar wetgeving belang bij dat het Com
missievoorstel niet wijzigde en andere lidstaten gebonden raakten aan hetzelfde 
beschermingsniveau. Met name Duitsland, Oostenrijk, het Verenigd Koninkrijk, 
Frankrijk en Nederland hebben in wisselende samenstellingen samengewerkt om 
eikaars wensen in vervulling te laten gaan. Het gemak waarmee lidstaten ge
maakte afspraken en compromissen ongedaan maakten, tekende het 'ieder voor 
zich' karakter van de onderhandelingen over de procedurerichtlijn. Dit proces 
werd dus gekenmerkt door het 'challenge model'. 

48 Zie voor meer informatie over dit samenwerkingsverband paragraaf 2.2.2 en Papagianm 
2006, p. 207. 

49 Garrett 1992, p. 533-560 en Moravcsik & Nicolaïdes 1999, p. 59-85. 
50 Kaeding & Selck 2005, ρ 282. 
51 Bij de Gezinsherenigingsrichtlijn nam het VK niet deel aan de onderhandelingen. 
52 Arregui, Stokman & Thomson 2005, p. 47-72. Zie verder paragraaf 1.4 2 
53 Elgstròme.a. 2001, p. 115. 

390 



9. VERGELIJKENDE ANALYSE BESLUITVORMINGSPROCESSEN 

Toch is dit onderscheid in modellen minder scherp dan dat het op andere 
beleidsterreinen zou kunnen zijn. De onderhandelaars volhardden wel in hun 
pleidooien voor aanpassingen, maar niet in hun verzet tegen wijzigingsvoorstel
len van andere delegaties. Ze ruilden hun bezwaren vaak in voor steun aan eigen 
voorstellen. Daarvoor ijveren, genoot voorrang boven het nastreven van een 
ideaalbeeld van de richtlijn. De coalitievorming bij de gezinsherenigingsrichtlijn 
heeft weliswaar de uiterlijke kenmerken van het exchange model, omdat de 
blokken redelijk constant waren, maar continuïteit kwam niet voort uit een richt
lij noverstijgende package deal tussen lidstaten. Door het gebrek aan ervaring op 
deze terreinen met Europese wetgeving was er bij de verantwoordelijke ministe
ries geen bereidheid, maar ook geen vaardigheid om via een dergelijke lange-
termijn-strategie de nationale doelen te realiseren. Het belangrijkste element van 
het exchange model dat ontbrak, was het prijsgeven van eigen belangen of 
standpunten omwille van de coalitie. Lidstaten dwongen elkaar daar ook niet 
toe, afgezien van het druk zetten op het laten varen van de harmonisatiedoelstel
ling of van sterke rechtswaarborgen in de richtlijn. Omdat deze twee punten niet 
tot de kerndoelen van de lidstaten behoorden, vormde het uitblijven hiervan 
geen werkelijk offer. 

Het voorgaande laat zien dat in de coalitievorming tussen de lidstaten bij de 
twee richtlijnen elementen van verschillende theorieën terug te vinden zijn. Van 
primair belang voor coalitievorming waren echter de nationale beleidswensen 
van de lidstaten. Dat ze bepaalde wensen met elkaar deelden in verband met een 
gemeenschappelijke cultuur, ideologie of geografische ligging, vormt eerder een 
verklaring voor de samenwerking dan een coalitiebasis. Het onderhandelen van
uit de nationale wetgeving leidde tot korte termijn doelstellingen en tot een 'ie
der voor zich benadering'. De coalities die hieruit voortkwamen, duurden daar
om steeds slechts voor zolang het alle betrokken partijen uitkwam. Uit de analy
se blijkt dus dat beide onderhandelingsprocessen de hypothese bevestigen. 

9.2.5 Lidstaten 

In deze paragraaf vergelijk ik de rol van Duitsland met die van Nederland tij
dens de onderhandelingen en het effect van die rol op beide richtlijnen. Uit de 
vorige paragraaf blijkt dat de lidstaten hun nationale belangen voorop stelden. 
Deze belangen kwamen vooral neer op het kunnen behouden van hun wetgeving 
en bij voorkeur van nationale beleidsvrijheid. Omdat dit tegengesteld is aan het 
belang van migranten en asielzoekers bij rechtsbescherming en een sterke 
rechtspositie (deze verkleinen immers de beleidsvrijheid van de lidstaten), for
muleerde ik in paragraaf 1.4.2 de 'liever soevereiniteit dan een hoog bescher
mingsniveau' hypothese: 

De voorrang die de lidstaten tijdens het onderhandelingsproces gaven aan be
houd van hun soevereiniteit, heeft de rechtswaarborgen in de richtlijnen afge
zwakt. 
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Een moeizaam begin 

Het onderhandelingsproces ten aanzien van deze richtlijnen betekende voor de 
nationale ambtenaren in de Werkgroep en Scifa pionierswerk. Juist omdat de 
communautarisering van het asiel- en migratiebeleid zo pril was en de lidstaten 
dermate terughoudend waren om hun bevoegdheden op dit terrein af te staan, is 
het opmerkelijk dat niet alle lidstaten zich optimaal inspanden om tijdens de 
ontwerpfase van het Commissievoorstel maximale invloed uit te oefenen. Het 
gebrek aan ervaring verklaart dit tegelijkertijd: het inzicht in het belang ervan 
ontbrak nog. Nederland leek ook in de eerste fase van de onderhandelingen nog 
niet geheel voorbereid te zijn. De aandacht van de politieke en ambtelijke lei
ding was destijds geheel gericht op de voorbereiding en invoering van de 
Vreemdelingenwet 2000. Dit leidde soms tot het uitblijven van een Nederlands 
standpunt en tot het pas in een laat stadium aantekenen van voor Nederland 
cruciale bezwaren. De Duitse politieke en ambtelijke leiding was zich na de 
presentatie van de Commissievoorstellen wel bewust van de mogelijke conse
quenties van de richtlijnen. Dit is afte leiden uit de structurele interdepartemen
tale voorbereidingen en de omvang van de Duitse delegatie. De brede afstem
ming had soms echter ook tot effect dat standpunten pas laat werden ingenomen. 
Dat er op nationaal niveau gestudeerd werd op een hervorming van het migra
tiebeleid, versterkte deze vertragende werking. De uitgebreide voorbereiding 
voorkwam overigens niet dat de onderhandelingsdelegatie de eerste jaren enkele 
voor Duitsland belangrijke punten over het hoofd zag. Het onderhandelingsge
drag in de eerste onderhandelingsfase van de Nederlandse en de Duitse delegatie 
vertoont dus overeenkomsten, maar had verschillende oorzaken. Opvallend 
verschil is dat de nationale hervormingen in Nederland eerder leidden tot een 
verminderde dan een verhoogde aandacht voor (beïnvloeding van) de ontwerp
richtlijnen, terwijl Duitsland juist alert was op overeenstemming van de richtlijn 
met een mogelijk nieuwe wet. Dit is deels te verklaren uit de timing: in Duits
land liepen de nationale besprekingen parallel aan de Europese onderhandelin
gen, terwijl de ontwerpfase van de Nederlandse hervormingen zich daarvoor al 
had voltrokken. 

Onderhandelings inzet 

Terwijl behoud van nationale regels voor Duitsland en Nederland steeds al lei
dend was voor hun onderhandelingsinzet, werd behoud van de nationale be
leidsvrijheid in de loop van de onderhandelingen een doel. Dit manifesteerde 
zich vooral bij nieuwe voornemens (in Nederland het regeerakkoord) en tijdens 
een nationaal hervormingsproces (in Duitsland bij de totstandkoming van het 
Zuwanderungsgesetz). De intentie om de richtlijn niet te benutten voor ver
zwakking van de bescherming voor asielzoekers of van de rechten van migran
ten werd vooral geuit bij de aanvang van de onderhandelingen. Dat die intentie 
afnam, had drie oorzaken: de voorstellen van andere delegaties leverden ideeën 
op voor het eigen beleid, het besef van de bindende werking van de richtlijn 
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drong beter door en de lange duur van de onderhandelingen bracht nieuwe poli
tieke wensen met zich, als gevolg van kabinetswisselingen of nieuwe nationale 
debatten (zie verder 9.3). 

De Duitse delegatie was uitsluitend gericht op de mogelijkheid het eigen 
systeem te kunnen handhaven, had niet de ambitie andere delegaties te overtui
gen en stond evenmin stil bij de mogelijk exporterende werking van het overhe
velen van Duitse regels naar de richtlijn. Ten aanzien van het asielsysteem 
trachtte de Nederlandse delegatie uitdrukkelijk wel de eigen regelgeving tot de 
norm van de richtlijn verheffen. Nederland promootte ook buiten de onderhan
delingen actief de AC-procedure bij andere lidstaten. Waarschijnlijk hanteerde 
Nederland deze reclame voor de eigen procedure als strategie om voldoende 
draagvlak te krijgen voor een fundamentele wijziging van de richtlijn. Als kleine 
lidstaat moest hij meer moeite doen om steun voor de wijziging te krijgen. 

Consequenties van de ruilhandel 

De delegaties onderhandelden volgens het non-interventie principe. Ze stonden 
neutraal tegenover de voorstellen van andere lidstaten of zagen die als een extra 
optie voor eigen beleid. Deze opstelling wekte de indruk dat de lidstaten harmo
nisatie niet (meer) als een nationaal belang identificeerden. Nederland had bij 
beide richtlijnen aanvankelijk vooral een harmonisatiedoelstelling, omdat het 
daarmee secundaire migratie meende te kunnen tegengaan. Nadat bleek dat de 
Commissievoorstellen op meer punten afweken van de nationale wetgeving dan 
gedacht, reageerde het milder op voorstellen van andere lidstaten. Het verwer
ven van steun voor de eigen restrictieve voorstellen ging toen prevaleren. Ergo: 
de harmonisatiedoelstelling was een luxe artikel dat delegaties zich pas veroor
loofden als ze geen steun meer nodig hadden van de andere delegaties. 

Hetzelfde principe gold ten aanzien van voor migranten gunstiger bepalin
gen. De ruilhandel in wijzigingsvoorstellen functioneerde alleen met betrekking 
tot voorstellen die de rechtswaarborgen afzwakten, omdat die de lidstaten geen 
extra verplichtingen opleverden. Ook Duitsland en Nederland boekten met hun 
voorstellen tot behoud of versterking van de rechten van migranten aanzienlijk 
minder succes. Doorgaans spanden ze zich daarvoor ook minder in, omdat ze 
hun onderhandelingsruimte reserveerden voor de restrictieve voorstellen. Dele
gaties kwamen uit eigenbelang een andere lidstaat ook niet snel tegemoet bij 
voorstellen voor sterke rechtswaarborgen. Bovendien erkenden ze, zo bleek uit 
de interviews, pleidooien voor meer rechtswaarborgen evenmin als een nationaal 
belang van een andere lidstaat. Waarschijnlijk wisten ze of konden ze vermoe
den dat die er ook niet hard voor zou strijden. 

Het bovenstaande bevestigt de hypothese dat de prioriteit die de lidstaten toe
kenden aan hun nationale belang, tot gevolg had dat de rechtswaarborgen in de 
richtlijnen verlaagden. 

393 



BESLUITVORMING OVER ASIEL- EN MIGRATIERICHTLIJNEN 

9.3 Invloed factoren 

9.3.1 Succesfactoren lidstaten 

Uit de onderzoeken genoemd in paragraaf 1.5.1 komt naar voren dat grote lidsta
ten vanwege hun politieke gewicht meer invloed uitoefenen op de besluitvor
ming dan kleine. Het belang van deze factor valt echter buiten de invloedssfeer 
van de delegaties en verklaart ook niet de verschillen in onderhandelingssucces 
tussen lidstaten van gelijke omvang. Welke andere instrumenten staan de dele
gaties ten dienste om hun invloed op de onderhandelingen te vergroten? Hieron
der volgt de toets van de 'wie niet sterk is, moet slim zijn' hypothese: 

Nederland had veel invloed op de tekst van de richtlijnen omdat de lidstaat zijn 
kleine omvang wist te compenseren met expertise, een actieve rol en communi
catieve vaardigheden van de onderhandelaars. 

Dat de Raad bij beide richtlijnen de meeste wijzigingsvoorstellen van de Duitse 
en Nederlandse delegaties heeft geaccepteerd, duidt op succesvolle onderhande
lingen door de twee lidstaten. Toch is hun succes niet steeds met dezelfde 
factoren te verklaren. Hieronder een vergelijking. 

De Duitse delegatie intimideerde op alle onderhandelingsniveaus door haar 
omvang, lange spreektijd en norse houding. Ze blokkeerde lange tijd de onder
handelingen en was weinig ontvankelijk voor voorstellen vanuit de Commissie 
of de voorzitter. Hoewel dit geregeld leidde tot een geïsoleerde positie, zorgde 
het politieke gewicht van Duitsland uiteindelijk toch voor acceptatie van zijn 
voorstel of bezwaar. De Duitse delegaties konden daarom volharden in hun 
verzet totdat een tekstvoorstel letterlijk was overgenomen. De zekerheid dat hun 
nationale regels binnen de richtlijn zouden vallen hadden ze ook nodig om de 
voor de vreemdelingenwetgeving medeverantwoordelijke deelstaatregeringen te 
kunnen overtuigen. Ze deden relatief veel tekstvoorstellen, maar waren minder 
actief in het organiseren van steun dan kleinere lidstaten. Waarschijnlijk schat
ten ze ook zelf in dat ze die niet nodig hadden. 

Aangezien Nederland daar wel van afhankelijk was, deed de Nederlandse 
delegatie veel tekstvoorstellen (zij het minder dan Duitsland) en voerde ze fre
quent bilateraal overleg. De onderhandelaars investeerden in persoonlijke rela
ties en maakten daarbij nuttig gebruik van hun talenkennis. Nederland maakte 
geregeld gebruik van de Duitse machtspositie door de Duitse delegatie een voor
stel te laten inbrengen of verdedigen. Hij moest eerder dan Duitsland genoegen 
nemen met een bepaalde formulering, maar loste dat op door te kiezen voor een 
interpretatie die zo nauw mogelijk bij de eigen wetgeving aansloot. Mogelijke 
interpretatieverschillen schoven ze voor zich uit. 

54 Zie verder de paragrafen 3 7.2 en 6 7.2. 
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Dat Duitsland en Nederland al een gedetailleerde regelgeving kenden met 
betrekking tot gezinshereniging en de asielprocedure, heeft hun onderhande
lingssucces gunstig beïnvloed. Hun belang om de eigen wetgeving of, nog ur
genter: de grondwet niet te hoeven aanpassen, gold als valide argument dat an
dere delegaties respecteerden. De vreemdelingrechtelijke kennis van de Duitse 
en Nederlandse onderhandelaars versterkte hun gezag tijdens de onderhandelin
gen en stelde hen in staat om concrete wijzigingsvoorstellen in te dienen. Beide 
delegaties profiteerden van hun expertise op het gebied van het internationaal 
recht, maar hadden de unierechtelijke kennis in beduidend mindere mate paraat. 
Hun vakministerie had tot dan toe nauwelijks met het Unierecht te maken gehad. 
Dit gold overigens minder sterk voor de Duitse delegaties, omdat de onderhan
delingen op elk niveau interdepartementaal werden voorbereid. In Nederland 
gebeurde dit alleen bij Coreper en in iets mindere mate Scifa; de werkgroepen 
bereidden de ambtenaren van het ministerie van Justitie solitair voor. Wel lieten 
zij zich in Brussel vaak vergezellen door een ambtenaar van de IND, die direct 
de consequenties van voorstellen voor de uitvoering kon inschatten. Deze voor
delen van een uitgewerkte vreemdelingenwetgeving golden ook voor Zweden, 
Frankrijk, Oostenrijk, het Verenigd Koninkrijk en België. Omdat er voor hen 
meer op het spel stond bij de onderhandelingen, roerden zij zich ook het meest. 
De andere delegaties stelden zich passiever op, maar pleitten in de loop van het 
proces wel vaker voor behoud van nationale beleidsvrijheid. De inbreng van de 
actieve delegaties inspireerden hen tot nieuwe voornemens: zo raakte de Griekse 
delegatie geïnteresseerd in de mogelijke toepassing van de Duitse veilige derde-
landen regeling. 

Een andere succesfactor is de mate waarin de delegaties gesteund werden 
door de Commissie of het voorzitterschap. Duitsland verwierf steun van het 
Deense voorzitterschap voor zijn plannen met de gezinsherenigingsrichtlijn. De 
Nederlandse delegatie had bij de procedurerichtlijn baat bij nauwe samenwer
king met de Nederlandse ontwerper van het Commissievoorstel. Haar goede 
samenwerking met het Ierse voorzitterschap (ook in het kader van het door Ne
derland opvolgende voorzitterschap) leidde tot de invloedrijke positie van 
'vriend van de richtlijn' (zie paragraaf 6.7.2). Een respondent van de Nederland
se Permanente Vertegenwoordiging noemde deze contacten een bewuste beïn
vloedingsstrategie. Over de Commissie vertelde hij: 

'We hebben heel goede banden met een aantal medewerkers van de Directie 
Asiel en Migratie en die koesteren we. Als de Commissie in de Raad zegt: 
"Dat lijkt me een goed voorstel", dan hebje al een hoop gewonnen. Het is een 
belangrijke factor in het overleg. Maar bovendien ken je als delegatie niet al
tijd alle implicaties van een tekst en heb je minder het overzicht over alle 
richtlijnen.' 

Voor het voorzitterschap gold hetzelfde: 
•Meestal gingen we ons voorstel eerst uitleggen bij het voorzitterschap. De 
kunst is namelijk dat de voorzitter op je inbreng reageert met: "Dit lijkt me 
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een redelijk voorstel, kunnen we het daar allemaal mee eens zijn?" Kijk, dan 
heb je het goed gedaan. Dan wordt het namelijk het probleem van de voorzit
ter. Als dan een lidstaat reageert: "Nee, hoezo?", gaat de voorzitter moeite 
doen om via compromissen er toch overeenstemming over te krijgen. Dan heb 
je dus een medestander van belang. ' 

De positie als bemiddelaar had de delegatie volgens haar te danken aan een op
lossingsgerichte benadering. Een bezwaar ging daarom altijd gepaard met een 
tekstvoorstel. De ontwerper van het Commissievoorstel voor de procedurericht
lijn drukte zich wat genuanceerder uit over de vermeend constructieve rol van 
Nederland: 

'Nederland was samen met landen als Zweden, Luxemburg, Oostenrijk en 
België erg positief: harmonisatiegezind, zoekend naar oplossingen. Maar Ne
derland kon ook wel heel erg moeilijk zijn, met de herhaalde asielaanvragen, 
de versnelde procedures en de single procedure. Ze hebben ongeveer gekre
gen wat ze wilden, maar ze hebben wel heel moeilijk gedaan.' 

Kennelijk wist de Nederlandse delegatie een constructieve opstelling succesvol 
te paren aan harde onderhandelingen waar dat nodig was. 

De hypothese dat Nederland veel wensen verzilverde doordat het zijn geringe 
omvang wist te compenseren met expertise en communicatieve vaardigheden, is 
in dit onderzoek juist gebleken. Dit bevestigt tevens de in paragraaf 1.5.1 aange
haalde conclusie van andere onderzoekers dat de besluitvormingsprocedure zelf 
(unanimiteit of gekwalificeerde meerheid) niet het onderhandelingssucces van 
een lidstaat bepaalt. Naast het politieke gewicht van een lidstaat zijn strategie en 
vaardigheden van de onderhandelaars belangrijker dan het vetorecht. Verlies van 
vetorecht maakt de delegaties wel afhankelijker van deze kwaliteiten. 

9.3.2 Factor tijd 

De Raad onderhandelde over beide richtlijnen in een periode waarin het denken 
over migratie en asiel volop in beweging was. Hoe werkte deze gedachtenvor-
ming door op de onderhandelingen? In deze paragraaf toets ik de hypothese over 
tijdsverloop als inspiratiebron voor nieuwe eisen. 

Naarmate een onderhandelingsproces langer duurt, is de kans op wijziging van 
de nationale onderhandelingsstandpunten groter en daarmee de kans op over
eenstemming binnen de Raad evenredig kleiner. 

De factor tijd heeft de onderhandelingen op twee manieren beïnvloed: door 
tijdsdruk en door de gevolgen van een lange onderhandelingsduur. Ten eerste 
veroorzaakte de deadline van het Verdrag van Amsterdam druk op de lidstaten 
om tot overeenstemming te komen. Deze deadline hadden de lidstaten laten 
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samenvallen met de toetredingsdatum van tien nieuwe lidstaten Volgens een 
respondent van de Nederlandse delegatie vormde deze 'dreiging' de grootste 
druk om knopen door te hakken. 

'Het duurde op een bepaald moment zo lang, dat iedereen het spuugzat was 
Dus iedereen had er belang bij om er uit te komen De deadlines die de Euro
pese Raad oplegde werden steeds niet gehaald, maar 1 mei 2004 kwam steeds 
dichterbij Daarna zouden we er met 25 lidstaten uit moeten komen en dat 
was wel een heel zware stok achter de deur ' 

Toch was de tijdsdruk pas voelbaar in de laatste fase van de onderhandelingen 
en dan nog vooral op het niveau van Coreper en de Raad Het ontbrak de natio
nale ambtenaren op de lagere niveaus aan ruimte om van hun instructies af te 
wijken ten gunste van de voortgang (zie ook paragraaf 9 3.2). De tijdsdruk leid
de vooral tot meer druk van de kant van de voorzitters en tot concessies door de 
voorstanders van een hoog beschermingsniveau 

De lange onderhandelingsduur maakte de delegaties rijp voor compromis
sen, maar werkte ook complicerend door wijzigingen in de standpunten die 
voortkwamen uit regeringswisselingen, hervormingen van nationale wetgeving 
en het opkomen van nieuwe ideeën. Daarom behielden de onderhandelingen hun 
moeizame karakter, ook nadat de Commissie in haar gewijzigde voorstellen de 
nationale wensen had verwerkt. De ontwerper van het voorstel voor de procedu
rerichtlijn noemde enkele van deze ontwikkelingen. 

'Dat ons gewijzigde voorstel nog zo ingrijpend is aangepast, had te maken 
met de veranderende wetgeving in Engeland en Frankrijk en de eigenaardige 
discussie die in Europa gevoerd werd over veilige landen, gepushed door het 
Verenigd Koninkrijk Die had tot gevolg dat de lidstaten meer ruimte in de 
richtlijn wilden voor veilige landen beleid ' 

De koerswijzigingen van de onderhandelingsdelegaties hielden nog het vaakst 
verband met politieke machtsverschuivingen (Nederland) of nationale hervor
mingen (Verenigd Koninkrijk, Duitsland, Frankrijk, Oostenrijk), die gepaard 
gingen met politieke debatten en extra aandacht voor het onderhandelingsproces 
Delegaties voelden druk om met resultaten thuis te komen (Verenigd Konink
rijk) of juist om de besluitvorming uit te stellen (Duitsland). Omdat de onder
handelingsduur door deze factoren het onderhandelingsproces compliceerde, 
leidde de lange duur zelf ook weer tot vertragingen en extra complicerende 
standpunten De nationale ontwikkelingen vormden weliswaar een directe aan
leiding voor gewijzigde onderhandelingsstandpunten, maar kwamen deels voort 
uit externe gebeurtenissen. Verschillende respondenten en onderzoekers wezen 
de aanslagen in New York op 11 september 2001 aan als een van de factoren die 
de ontwikkeling van meer restrictieve standpunten zowel over asiel als over 
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migratie versterkte. Dit kan ook de overeenkomsten in de nationale ontwikke
lingen verklaren.55 

De hypothese dat de lange onderhandelingsduur de kans op overeenstemming 
binnen de Raad verkleint, is niet bevestigd in dit onderzoek. De standpunten van 
de lidstaten wijzigden wel, maar bij meerdere lidstaten in dezelfde richting. 
Zelfs een deel van de aanvankelijke verdedigers van de Commissievoorstellen 
sloot zich naderhand aan bij de opponenten. Het tijdsverloop vergrootte niet de 
meningsverschillen tussen de lidstaten onderling, maar wel die tussen lidstaten 
en Commissie. Tegelijkertijd echter werd de druk groter om de gestelde dead
lines te halen, wat vooral tot gevolg had dat delegaties hun verzet tegen restric
tieve aanpassingen staakten. Deze tweeledige uitwerking van de factor tijd heeft 
ertoe bijgedragen dat het verplichtende karakter van de richtlijnen fors is afge
zwakt. Een overeenkomst met de onderzoeksconclusies genoemd in paragraaf 
1.5.2 is dat de ontwikkeling van de nationale posities niet beïnvloed werd door 
de Commissie, maar door externe ontwikkelingen. Een opmerkelijk verschil is 
echter dat de standpunten van de lidstaten zich in mijn onderzoek verder bleken 
te verwijderden van die van de Commissie. De Commissie had de nieuwe poli
tieke benadering van asiel en migratie niet voorzien. 

9.4 Parlementaire invloed 

De in paragraaf 1.6.1 geformuleerde hypothese over parlementaire invloed gaat 
ervan uit dat die gebaat is bij eensgezindheid onder de lidstaten: 

Naarmate er grotere tegenstellingen zijn tussen lidstaten over de inhoud van een 
richtlijn, zijn de beïnvloedingsmogelijkheden voor het Europees Parlement en de 
nationale parlementen beperkter. 

Deze hypothese impliceert dat de mate van parlementaire invloed op Europees 
niveau en op nationaal niveau door dezelfde factoren werden bepaald. Alvorens 
haar te toetsen, gaan onderstaande paragrafen ook in op andere factoren die een 
rol speelden in de verschillende parlementen. 

Europees Parlement 

De invloed van het Europees Parlement op de tekst van beide richtlijnen is mi
nimaal geweest. De Commissie nam zijn adviezen slechts over voorzover ze het 
draagvlak van het Commissievoorstel onder de lidstaten niet ondermijnden. Dat 
kwam in de praktijk neer op acceptatie van amendementen die niet tot extra 

55 Papagianni 2006, ρ 294-295. 
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verplichtingen voor de lidstaten leidden of die de reikwijdte van de richtlijnen 
beperkten De Commissie wilde daarmee haar eigen, toch al relatief zwakke, 
positie ten opzichte van de Raad beschermen 

De Raad deed geen moeite om het Parlement te betrekken en zijn adviezen 
seneus te overwegen Volgens de onderhandelende ambtenaren had dit te maken 
met de grote afstand in standpunten tussen het Parlement en de lidstaten De 
meerderheid van het Europees Parlement had een communautaire benadering en 
wilde de rechtswaarborgen voor asielzoekers en migranten versterken Veel 
amendementen kwamen rechtstreeks voort uit adviezen van NGO's De kloof 
tussen Parlement en Raad was daarmee nog groter dan die tussen Commissie en 
Raad Met zijn keuze om bij het Verdrag van Amsterdam op dit terrein in de 
consultatieprocedure te voorzien, had de Raad zelfbijgedragen aan deze afstand 
Vanwege het ontbreken van medeverantwoordelijkheid konden de parlementa
riërs gemakkelijker prioriteit geven aan hun principiële opvattingen Het advies
recht zorgde er tevens voor dat amendementen met aansloten bij actuele Raads-
discussies omdat ze betrekking hadden op tekstvoorstellen die de Raad al sub
stantieel had gewijzigd Ook dit vergrootte de kloof Het valt echter te betwijfe
len of de Raad ontvankelijker was geweest voor amendementen die wel dichter 
bij zijn standpunten stonden De keuze voor een zwakke rol van het Parlement 
kwam voort uit de behoefte zoveel mogelijk de intergouvernementele samen
werking voort te zetten op dit terrein Tijdens de onderhandelingen werd daar 
nog steeds blijk van gegeven 

De gewone wetgevingsprocedure die sinds het Verdrag van Lissabon op dit 
terrein van kracht is (voorheen 'codecisie') brengt de standpunten van het Par
lement waarschijnlijk dichter bij die van de Raad, omdat diens prestige gediend 
is met een spoedig onderhandelingsresultaat56 Als medewetgever van de terug-
keemchtlijn heeft het Parlement een pragmatische benadering en grote com
promisbereidheid getoond Nu echter ook het Parlement in beslotenheid ope
reert, er maar een handjevol parlementariërs betrokken is en een aantal leden de 
positie van hun regeringen kiest, hebben NGO's hun hoge verwachtingen van de 
codecisie op dit terrein getemperd 57 Dat de terugkeemchthjn een bedenkelijk 
beschermingsniveau kent en de uitzonderingsbepalingen de harmonisatie zullen 

56 In 2007 hebben het Parlement en de Raad elkaar toegezegd om zo vaak mogelijk in de 
eerste lezing tot overeenstemming te komen Volgens Pollet leidt dit onherroepelijk tot 
een intensief gebruik van informele contacten tussen Parlement, Raad en Commissie, 
wat de transparantie en het democratische debat niet ten goede komt Κ Pollet, The 
Negotiations on the Retum Directive Challenges, Outcomes and Lessons learned from 
a NGO Perspective', in Κ Zwaan (ed ), The Returns Directive Central Themes, Prob
lem Issues, and Implementation in Selected Member States, Nijmegen Wolf Legal Pub 
lishers 2011, ρ 28 Zie ook European Parliament, Rules of Procedure of the European 
Parliament, 7th Parliamentary term March 2011, ANNEX XX Joint Declaration of 
the European Parliament, the Council and the Commission of 13 June 2007 on practical 
arrangements for the codecision procedure (Article 251 of the EC Treaty) 

57 Pollet 2011, ρ 25-38 
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hinderen, maakt dat het Parlement ook nu vatbaar blijft voor het imago van een 
weinig invloedrijk instituut. Interessant is de observatie van de ontwerper van 
het Commissievoorstel voor de Terugkeerrichtlijn dat de Raad lange tijd onwil
lig stond tegenover contact met het Parlement. Ook onder codecisie stond hij 
erop om eerst onderling tot een package deal te komen, waarmee het Parlement 
bij voorbaat al in een 'stikken of slikken' positie werd gebracht. Met deze non-
coöperatieve houding was het de Raad die aanvankelijk de kloof in stand hield. 

Gelet op de grote tegenstellingen tussen de lidstaten zelf over de gezinsher
enigingsrichtlijn en de procdurerichtlijn kon de Raad zich geen externe invloed 
permitteren. Zelfs overname van amendementen met een vrijblijvend karakter 
zou het bereikte compromis in gevaar kunnen brengen. Maar aangezien de Raad 
de amendementen zelfs nauwelijks bekeek, is het aannemelijk dat hij ook in 
andere situaties niet vrijwillig invloed afstaat aan het Parlement. Het Europees 
Parlement heeft uiteindelijk wel een beslissend stempel gedrukt op de betekenis 
van de richtlijnen door bepalingen van de richtlijnen ter vernietiging voor te 
dragen aan het Hof van Justitie. Bij de gezinsherenigingsrichtlijn had dit vooral 
implicaties voor de wetgeving van de lidstaten, bij de procedurerichtlijn leidde 
de juridische actie tot een verminderd perspectief op gezamenlijke lijsten van 
veilige landen. 

Nationale parlementen: Duitsland en Nederland 

Omdat de bevoegdheden in het toelatingsbeleid in Duitsland verdeeld zijn over 
het federale en het deelstaatniveau, had naast de Bondsdag ook de Bondsraad 
een medewetgevende taak. Voor de Duitse regering was instemming met de 
twee richtlijnen door beide organen dus cruciaal. De Bondsraad nam de ont-
werprichtlijnen serieuzer dan de Bondsdag en stelde zich actiever op. Zijn groot
ste drijfveer vormde zijn belang bij behoud van de bevoegdheden van de deel
staten. De deelstaatregeringen oefenden daarnaast invloed uit op de onderhande
lingsdelegatie. Omdat de CDU/CSU fractie dominant was in de deelstaatrege
ringen en daarom in de Bondsraad, had de regering serieus rekening te houden 
met haar inbreng. Ook vanuit electoraal belang bleef SPD minister Schily dicht 
bij haar restrictieve standpunten. Hij wilde per se voorkomen dat de richtlijnen 
hem zouden dwingen het Duitse toelatingsbeleid te versoepelen. De coalitiele-
den van de Bondsdag, formeel de controleur van het Europese wetgevingspro
ces, steunden de uitgangspunten van de Commissie, maar accepteerden toch het 
felle verzet van de Duitse regering hiertegen. Kennelijk wilden ze haar niet te
veel voor de voeten lopen. Met hun non-interventie gedrag verschaften ze de 
Bondsraad een sterke positie. Beide organen waren dus nationaal georiënteerd. 

58 Richtlijn 2008/115/EG van 16 december 2008, Pb 2008, L 348, 24 december 2008, 
p. 98-107. 

59 F. Lutz, The Negotiation:, on the Return Directive. Comments and Materials, Nijmegen' 
Wolf Legal Publishers 2010, p.19-20. 
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Bij de Bondsraad leidde dit tot nauwe betrokkenheid bij de onderhandelingen, 
maar bij de Bondsdag juist tot passiviteit jegens de Europese besluitvorming. 

De nationale oriëntatie was ook tekenend voor de meerderheid van het Ne
derlandse parlement. De fracties in de Tweede Kamer reageerden verdeeld (de 
rechtse partijen pleitten voor een meer restrictieve benadering, de linkse partijen 
voor meer rechtswaarborgen), maar verbonden geen consequenties aan hun 
kritiek. De Eerste Kamer trad wel eensgezind op, maar zette acties om de Neder
landse onderhandelingspositie te beïnvloeden steevast in een laat stadium in, te 
laat om van betekenis te kunnen zijn voor de richtlijn. Haar kritiek weerhield de 
Eerste Kamer bovendien niet van het geven van instemming. De onderlinge 
verdeeldheid tussen de politieke partijen, maar vooral de afspraken tussen de 
coalitiepartijen hadden tot gevolg dat de regering altijd op een meerderheid in 
het parlement kon steunen. Hun uitsluitend reactieve houding, late interventies 
en het feit dat ze genoegen namen met vage toezeggingen of vrijblijvende ver
klaringen van de bewindspersoon in de Raad, wekt de indruk dat de parlementa
riërs ook niet de intentie hadden om het regeringsstandpunt te veranderen, laat 
staan te blokkeren. 

De conclusie van Holzhacker dat nationale parlementen praktisch nooit een 
beslissende stem hebben ten aanzien van de Europese besluitvorming (zie para
graaf 1.4.3), kan ook worden getrokken voor deze parlementen ten aanzien van 
de twee richtlijnen. Het valt daarbij op dat de parlementen met uitzondering van 
de Bondsraad vooral zichzelf buiten spel hebben gezet. Dat geldt het sterkst 
voor de Eerste Kamer, die ondanks ernstige bezwaren haar formeel machtige 
instemmingsrecht niet heeft benut. De Bondsraad was juist met zijn formeel 
zwakste positie het meest bepalend. Omdat beide regeringen steunden op een 
parlementaire meerderheid, dwongen de parlementen hen niet tot andere stand
punten. De geringe interesse van de meeste parlementariërs voor de onderhande
lingen hield ook verband met hun onderschatting van de consequenties van de 
richtlijnen. De parlementariërs waren zich niet bewust van de beperkingen die 
de richtlijnen stellen aan aanscherpingen van het vreemdelingenbeleid. Degene 
die een hoog beschermingsniveau voor migranten en asielzoekers bepleitten, 
beseften niet dat de richtlijn zou dienen als legitimatie voor restrictieve wijzi
gingen of lieten zich op dit punt geruststellen door hun regering. De regeringen 
waren echter evenmin uit op het vergroten van de parlementaire betrokkenheid 
bij de Europese onderhandelingen. Ze informeerden hun parlementen selectief 
over hun onderhandelingspositie om de kans op weerstand minimaal te houden. 

De regeringen kampten bij beide richtlijnen met grote tegenstellingen bin
nen de Raad. Toch is het niet aannemelijk dat ze bij minder controversiële on
derhandelingen wel bereid zouden zijn geweest hun standpunt aan te passen aan 
de voorkeuren van hun parlementen. Gelet op hun gerichtheid op korte-termijn
doelstellingen valt niet te verwachten dat bijvoorbeeld het belang van een groter 
draagvlak voor implementatiewetgeving de regeringen zou verleiden om vrijwil
lig hun onderhandelingsruimte in te perken. 
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De hypothese dat de parlementaire inbreng kleiner is bij grotere tegenstellingen 
in de Raad, gaat ervan uit dat de Raad bij minder onderlinge conflicten bereid is 
vrijwillig invloed af te staan. Dat is ten aanzien van het Europees Parlement 
alleen denkbaar als de lidstaten daar geen enkel nadeel van ondervinden en er 
het strategische belang van inzien. Als de Raad volkomen onverschillig staat 
tegenover een amendement, is niet te verwachten dat daar veel invloed van uit 
gaat. Regeringen laten hun belang bij hun huidige of geplande wetgeving altijd 
zwaarder wegen dan het belang van betrokkenheid van hun parlement. Mijn 
onderzoek heeft voor beide parlementen bovenstaande hypothese niet kunnen 
bevestigen. De invloed van beide wordt bepaald door hun formele bevoegdhe
den en hun bereidheid daar optimaal gebruik van te maken. 

9.5 Invloed UNHCR en NGO's 

In paragraaf 1.6.2 is al geopperd dat de NGO's zich wellicht te weinig op de 
regeringen hebben gericht. De Raad vormde immers de spil van de besluitvor
ming over de twee richtlijnen. John meende dat deze lobby vooral een taak zou 
zijn van de nationale organisaties, maar dat het hun aan voldoende informatie 
ontbrak. Om hierop zinvol te kunnen ingaan, zal ik eerst de juistheid van de 
'hypothese over de NGO's en hun zwakke doelwit' vaststellen. 

UNHCR en NGO 's hebben nauwelijks invloed uitgeoefend op de twee richtlijnen 
omdat zij zich op de minst invloedrijke actoren richtten. 

Europees niveau 

De invloed van de Europese NGO's op de richtlijnen was zeer gering. Het lukte 
hun wel om een aantal tekstvoorstellen in de Commissievoorstellen en de amen
dementen van het Parlement opgenomen te krijgen. Deze zijn echter naderhand 
gesneuveld: ofwel omdat de Commissie de betreffende amendementen niet 
ovenam, of omdat de Raad de door de Commissie voorgestelde bepalingen wij
zigde. De lobbyisten zagen hun invloed beperkt tot het eerste Commissievoor
stel. Tijdens de ontwerpfase van de gewijzigde voorstellen stond de Commissie 
niet meer open voor een lobby van de NGO's. Naarmate de onderhandelingen 
vorderden, raakten ze dus in de positie van buitenstaander. In reactie daarop en 
op de wijze waarop de voorstellen zich ontwikkelden, namen ze nog meer af
stand van de onderhandelingen door de publiciteit te zoeken. Hun hoop dat ze 
via de publieke opinie druk konden uitoefenen op de regeringen, bleek ijdel. Dat 
publieke verontwaardiging in alle lidstaten uitbleef, legde de zwakke machtspo
sitie van de NGO's bloot en maakte het in zekere zin nog gemakkelijker voor de 
Raad om de ontwerprichtlijnen in restrictieve zin aan te passen. De belangrijkste 
reden voor de geringe invloed op de Raadsonderhandelingen is dat regeringen 
niet afhankelijk waren van medewerking of goedkeuring van de NGO's. De 
organisaties vertegenwoordigden immers geen vitaal belang van de regering, 
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anders dan bijvoorbeeld consumentenorganisaties, vakbonden, banken of be
paalde industrietakken Ook vertegenwoordigden ze geen electoraal belang De 
NGO's wisten hun gebrek aan macht niet te compenseren met een andere in
vloedrijke strategie Ik zie daarvoor drie redenen ten eerste werden de onder
handelaars veel minder actief benaderd door de NGO's dan de Commissie en het 
Europees Parlement Een respondent van een Permanente Vertegenwoordiging 
betreurde dat 

'Ik vond het heel jammer dat we geen bilaterale contacten met hen onderhiel
den In de acht jaar dat ik daar heb gewerkt, heb ik zelden meegemaakt dat 
NGO's contact zochten Meer het circuit van e-mails, maar nooit dat ze in de 
aanloop van vergaderingen naar je toekwamen in de trant van "Dat voorstel 
kwam aan de orde, weet je welk voorstel wij daar voor hadden" nee, dat 
deden ze niet ' 

Het ontbreken van persoonlijke banden verkleinde de kans op informatiever
strekking, maar ook op het verkrijgen van vitale informatie over onderhande
lingsposities, dilemma's et cetera De tweede reden heeft betrekking op het ge
brek aan goede timing De lobby beperkte zich voornamelijk tot schriftelijke 
commentaren op compromissen die de Raad al was overeengekomen Openbre
ken daarvan was met aan de orde voor de Raad De commentaren waren daar
door achterhaald en dus onbruikbaar voor nationale onderhandehngsdelegaties 
Over het gebrek aan transparantie, dat het plegen van adequate en tijdige inter
venties bemoeilijkte, verschillen de meningen Enkele NGO functionarissen 
gaven te kennen de onderhandelingen uitstekend te hebben kunnen volgen via 
hen toegespeelde raadsdocumenten, en ontkrachtten daarmee de redenering van 
John (zie paragraaf 1 6 2) Ten derde spraken de NGO's niet de taal van de on
derhandelaars ze gingen uit van algemene principes en doelstellingen, terwijl de 
delegaties onderhandelden over procedurele en uitvoeringsaspecten Ten aanzien 
van de dilemma's die zich aftekenden, dachten de organisaties niet mee over 
oplossingen Hoewel alledrie de keuzes volstrekt legitiem zijn voor een NGO, 
ervoeren de geïnterviewde onderhandelaars de lobby hierdoor als vrijblijvend In 
elk geval onthield een aantal lobbyisten zichzelf kennelijk een waardevolle uit
wisseling van informatie door onvoldoende contact te leggen met de onderhan
delaars Enkele functionarissen daarentegen werkten nauw samen met delega
ties Op hun verzoek ontwierpen ze tekstvoorstellen, die afweken van hun offi
ciële stellingnames Ze verkregen invloed omdat ze vluchtelingrechtelijke ken
nis hadden te bieden Zo vond er een uitruil plaats in beider belang Deze positie 
verwierven ze vanwege een vertrouwensrelatie, die ze vooral opbouwden met 
ambtenaren van de permanente vertegenwoordigingen, die net als zij dagelijks 
in Brussel verkeerden Het voordeel van deze tactiek 'achter de schermen' was 
dat NGO's invloed hadden, het nadeel was dat ze dit succes niet konden clai
men Deze uitzondering illustreert het dilemma van de NGO's zolang ze alleen 
hun principes uitdroegen, konden ze de onderhandelingen nauwelijks beïnvloe
den 
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De UNHCR vervulde bij de procedurerichtlijn een bijzondere rol vanwege 
de formele samenwerkingsrelatie met de regeringen en omdat de Commissie de 
instemming van de UNHCR van cruciaal belang achtte voor haar eigen oordeel. 
Hierdoor was de UNHCR de enige organisatie die de Raadsonderhandelingen 
zelfheeft beïnvloed. 

Na het aannemen van de richtlijnen hebben enkele NGO's een succesvolle 
lobby gevoerd bij het Europees Parlement om een vernietigingsprocedure te 
starten. Daarbij hebben ze het Parlement ook ondersteund met argumenten en 
informatie. De organisaties hebben dus vooral vóór en na de onderhandelingen 
in de Raad invloed uitgeoefend. 

Nationaal niveau 

De NGO's in Duitsland en Nederland hebben geen invloed gehad op de richtlij
nen, in beide lidstaten om dezelfde redenen. Ze hadden, net als hun Europese 
collega's, weinig contact met de ambtenaren van de vakministeries die in de 
Werkgroep of Scifa onderhandelden en communiceerden met de regering voor
namelijk via het parlement. Gelet op de weinig effectieve parlementaire contro
le, leidde deze lobby niet tot invloed op de onderhandelingspositie. Bovendien 
richtten ze zich vooral op de minst actieve kamers (Bondsdag en Tweede Ka
mer) en van de politieke partijen voornamelijk op de fracties met aan die van de 
NGO's verwante standpunten. Hun lobby was kennelijk meer gericht op het 
voeden van medestanders met informatie en argumenten dan op het rechtstreeks 
overtuigen van andersdenkenden. 

Net als de parlementariërs waren de NGO's geconcentreerd op de nationale 
wetgeving. Omdat die de onderhandelingsbasis vormde voor de Duitse en Ne
derlandse regeringen, zagen ze geen nut of noodzaak voor een lobby ten aanzien 
van het Europese niveau. Als uitzondering geldt de poging van Vluchtelingen
werk om via de onderhandelingen over de gezinsherenigingsrichtlijn de voor
waarde van de feitelijke gezinsband in Nederland geschrapt te krijgen. De orga
nisaties onderzochten of de ontwerprichtlijnen zouden dwingen tot een restric
tieve aanpassing van de nationale regels, maar stonden niet stil bij mogelijke 
consequenties van de facultatieve bepalingen. Wel sloegen de Duitse NGO's 
alarm toen de Duitse veilige derdelandenregeling een facultatieve bepaling 
dreigde te worden, en zodoende kon worden geëxporteerd naar andere lidstaten. 
De twee hier genoemde voorbeelden van Europees bewustzijn en strategisch 
gebruik van de twee niveaus, vormden een uitzondering op de regel. De organi
saties hadden met de parlementariërs gemeen dat ze lange tijd de gevolgen van 
de richtlijnen hebben onderschat, zo maakte een respondent van Vluchtelin
genwerk duidelijk: 

'Alle NGO's hebben het domino-effect van nationale beleidsontwikkelingen 
op het beleid van andere lidstaten lange tijd zwaar onderschat. We maakten 
ons daarom niet zo druk over de "worst practices". Onze indruk was dat de 
onderhandelingen heel negatief en heel nationaal gevoerd werden maar dat 
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dat in elk geval niet aan Nederland lag. We dachten dat er voor de Nederland
se ambtenaren heel weinig te bereiken was.' 

Vluchtelingenwerk baseerde zijn inschatting op informatie over de eerste on
derhandelingsperiode waarin ook Nederland harmonisatie nastreefde, maar 
daama slechts nog op officiële Nederlandse regeringsstandpunten, waarin rele
vante informatie ontbrak. 

De lobby van de wetenschappelijke Commissie Meijers was niet alleen na
tionaal gericht: ze heeft ten aanzien van de gezinsherenigingsrichtlijn de Com
missie wellicht geïnspireerd tot de inbreng van enkele elementen in het gewij
zigde Commissievoorstel en het Parlement tot de vemietigingsprocedure. Maar 
ook zij richtte zich niet tot de machtigste actoren. Een Duitse wetenschapper 
stond als adviseur wel in contact met de regeringsambtenaren en het CDU. Zijn 
adviezen leidden niet tot wijziging in de onderhandelingspositie omdat de stand
punten van de wetenschapper en die van de Duitse ambtenaren en politici ver
want waren. Waarschijnlijk verschafte hij hen wel onderbouwing voor hun 
standpunten. 

De hypothese dat de NGO's nauwelijks invloed hebben gehad op de richtlijnen 
omdat ze zich tot de minst invloedrijke actoren hebben gewend, wordt bevestigd 
door dit onderzoek. De UNHCR vormt hierop een uitzondering. De belangrijk
ste verklaring voor deze geringe invloed is echter dat ze geen machtsfactor 
vormden ten opzichte van de regeringen. De rol van de NGO's was gericht op 
het ondersteunen van medestanders met argumenten en informatie. Toch hadden 
ze door hun activiteiten op beide niveaus ook nuttige feiten en argumenten te 
bieden aan nationale delegaties. Gebruikmaking van deze beïnvloedingsmoge
lijkheid maakte geen vast onderdeel uit van de strategie van NGO's. 

60 Bijvoorbeeld bij de gezinsherenigingsrichtlijn over de hoogte van leges in Nederland en 
over de intenties van Oostenrijk, Duitsland en Nederland bij hun voorstellen voor het 
opnemen van integratiemaatregelen. 
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10. Samenvattende conclusies over de implementatie 
en de wisselwerking met de besluitvorming 

In het voorgaande hoofdstuk hebben we gezien welke actoren en factoren bepa
lend zijn geweest bij de totstandkoming van de twee richtlijnen Daarmee is de 
eerste set deelvragen van dit onderzoek beantwoord In dit hoofdstuk staan de 
tweede en derde set deelvragen centraal Op basis van de conclusies uit de nati
onale hoofdstukken, vergelijk ik de Duitse en de Nederlandse implementatie
praktijken en ga ik in op de betekenis van de Europese besluitvorming voor de 
beleidsontwikkeling in de lidstaten Zijn er tendensen in het gebruik van de 
richtlijnen door de lidstaten waarneembaar en zo ja, hoe zijn die te verklaren9 

Welke consequenties hebben de richtlijnen voor de mate van harmonisatie en 
het beschermingsniveau voor migranten en asielzoekers9 Vervolgens onderzoek 
ik de rol van de (nationale) actoren bij de implementatie, in vergelijking met die 
bij de totstandkoming van de richtlijnen Wie maakten de keuzes en welke facto
ren bepalen de naleving door de lidstaten9 Verder leg ik een verband tussen mijn 
conclusies over de Europese besluitvorming en die over de implementatie Is er 
sprake van wisselwerking, waarin de gedachtenvorming op het ene niveau de 
ontwikkeling op het andere niveau bepaalde en vice versa9 Tot slot volgt een 
vooruitblik Wat kunnen we van de vervolgfase van de harmonisatie verwach
ten, gelet op de ervaringen met de totstandkoming van de twee richtlijnen9 

10.1 De betekenis van de twee richtlijnen voor de nationale 

regelgeving: een vergelijking 

10 1 1 Gezinsheremgingsnchthjn 

De betekenis voor het Duitse en Nederlandse gezinsheremgingsbeleid 

De implementatie in Duitsland laat een tweezijdig beeld zien De richtlijn heeft 
het recht op gezinshereniging versterkt, omdat hij Duitsland verplichtte enkele 
verbiijfsvoorwaarden te versoepelen, bijvoorbeeld de vereiste verblijfsduur voor 
gezinsvormers Tevens heeft de richtlijn de uitvoering van nieuwe restrictieve 
plannen van de deelstaatregeringen en het CDU onmogelijk gemaakt Tegelij
kertijd heeft de Duitse regering de implementatie aangegrepen voor de introduc
tie van enkele extra voorwaarden voor gezinshereniging, die op initiatief van de 
Nederlandse delegatie als facultatieve bepalingen in de richtlijn waren opgeno-
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men.1 De richtlijn heeft Duitsland dus gedwongen tot een versterking en behoud 
van rechtswaarborgen, maar ook geïnspireerd tot restrictieve wijzigingen. 

Terwijl de Duitse regering zich had laten inspireren door Nederland, die 
zijn implementatie al veel eerder had afgerond, heeft Nederland zijn eigen on
derhandelingssucces benut voor nieuwe aanscherpingen. In het kielzog van de 
implementatie voerde de regering nog andere aanscherpingen door die geheel 
los stonden van de richtlijn. De regering nam op een aantal punten bewust het 
risico dat haar wetgeving door rechterlijke tussenkomst zou moeten worden 
gewijzigd, zo vertelde een respondent van het ministerie van Justitie. 

'We denken dat ons beleid verder niet hoeft te worden aangepast, maar dat 
hangt wel van de interpretatie van de richtlijn af. We hebben overal een goed 
verhaal bij, maar het Hof zal het uiteindelijk moeten beoordelen.' 

Dat de Nederlandse regering bij de implementatie de grenzen van de richtlijn 
heeft overschreden, is inmiddels ten aanzien van drie punten op Europees niveau 
bevestigd. Het Hof van Justitie heeft dit bepaald met betrekking tot de verhoog
de inkomenseis voor gezinsvormers en het onderscheid tussen gezinsvorming en 
gezinshereniging, de Commissie ten aanzien van het inburgeringsvereiste in het 
buitenland als toelatingsvoorwaarde. De laatste twee oordelen impliceren overi
gens dat ook de Duitse implementatie in deze opzichten in strijd is met de richt
lijn. Net als in Duitsland, heeft de richtlijn ook in Nederland de rechtspositie van 
migranten versterkt. Zo moest de al jaren omstreden vereiste feitelijke gezins
band worden afgeschaft en konden bepaalde restrictieve voorstellen uit de Ka
mer niet worden gehonoreerd. De uitspraak van het Hof dwong Nederland de 
inkomensgrens voor gezinsvormers te verlagen. Maar anders dan in Duitsland, is 
deze begrenzende werking van de richtlijn slechts korte tijd geaccepteerd door 
de Nederlandse politiek. In 2009 stelde het kabinet (PvdA, CDA en CU) met 
brede politieke steun nieuwe voornemens vast om het recht op gezinshereniging 
in te perken. Omdat veel van deze plannen niet stroken met de richtlijn, startte 
het een Europese lobby om de richtlijn aan zijn nieuwe wensen aan te passen. 

1 De belangrijkste zijn de taaltoets in het buitenland en een beperking van de vrijstelling 
van de materiële toelatingsvoorwaarden bij gezinshereniging van vluchtelingen tot een 
duur van drie maanden na statusverlening van de aanvrager. De introductie van deze na-
reistermijn beperkte de consequenties van de vrijstelling voor vluchtelingen, die Duits
land als gevolg van de richtlijn moest invoeren. Al met al werd het recht op gezinshere
niging voor vluchtelingen wel versterkt door de richtlijn. 

2 Tijdens het mondelinge vragenuur in de Tweede Kamer van 9 maart 2010 over de uit
spraak van het Hof van Justitie dat de inkomenseis van 120 procent in strijd was met ar
tikel 7 Gezinsherenigingsrichtlijn, zei de Minister van Justitie Hirsch Ballin· 'Ik kom op 
de vraag over handhaving van de eis van 120%. Toen deze eis destijds werd ingevoerd, 
was in de advisering van de Raad van State reeds de vraag opgeworpen of deze juri
disch houdbaar zou zijn. Wij kennen nu het antwoord op deze vraag, namelijk: "Nee" ' 
Handelingen Kamerstukken Π2009-2010, nr 60, ρ 5340-5343. 
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De Kamerbrede afwijzing van de richtlijn in zijn huidige vorm heeft de neiging 
tot naleving verder aangetast. De minimale aanpassingen in reactie op het arrest 
van het Hof, de (geslaagde) strategie om te ontkomen aan een nieuwe veroorde
ling door het Hof en de reactie op het standpunt van de Commissie over de Wib 
('het is maar een standpunt') laten zien dat Nederland niet langer alleen risico's 
neemt, maar ook bewust de grenzen van de richtlijn overschrijdt. Het in 2010 
aangetreden rechtse kabinet (VVD, CDA) zet de trend van aanscherpingen voort 
met het besluit om alleen nog maar de minimale verplichtingen van de richtlijn 
te zullen gaan uitvoeren. 

Hoewel de aanscherpingen voortkomen uit nationale beleidskeuzes, diende 
de ruimte die de richtlijn hiervoor biedt, wel als inspiratiebron of legitimatie. 
Terwijl Duitsland alleen bij de implementatie enkele restricties heeft ingevoerd, 
heeft de Nederlandse regering ook daarna het recht op gezinshereniging steeds 
verder ingeperkt. Niet alleen de derdelanders, maar ook de eigen burgers van de 
twee lidstaten worden geraakt door de aanscherpingen. Wrang genoeg kunnen 
zij niet de bescherming van de richtlijn inroepen, omdat juist de Duitse en Ne
derlandse regering ervoor hebben gezorgd dat zij buiten zijn personele reikwijd
te zijn gebleven. 

Een vergelijking tussen alle lidstaten 
Andere implementatiestudies over de gezinsherenigingsrichtlijn laten zien dat de 
implementatie bij de meeste lidstaten het recht op gezinshereniging zowel ver
sterkt als verzwakt.3 Volgens Groenendijk e.a. weegt het versterkende effect van 
de richtlijn op de rechtspositie in acht lidstaten duidelijk op tegen het verzwak
kende effect. Het belangrijkste effect is volgens de auteurs dat vage nationale 
bepalingen en een grote mate van discretionaire bevoegdheid van de autoriteiten 
hebben plaatsgemaakt voor een set van gedetailleerde regels die een aanspraak 
geven op gezinshereniging.' In zeven lidstaten echter, waaronder Duitsland en 
Nederland, heeft de implementatie geleid tot meer aanscherping dan versoepe
ling van de verblijfsvoorwaarden.6 Dat België en Frankrijk ook tot deze groep 

3 Groenendijk e.a. 2007; Labaylc & Pascouau 2007 en EMN 2008. De referentieperiode 
van alledrie de onderzoeken was eind 2006, de eerste twee onderzoeken betroffen alle 
lidstaten, de EMN-studie negen lidstaten. De Commissie heeft zich voor haar evaluatie 
van de implementatie van de richtlijn gebaseerd op deze drie studies: Verslag van Je 
Commissie betreffende de toepassing van richtlijn 2003/86/EG inzake hel recht op ge
zinshereniging, COM (2008) 610, 8 oktober 2008. 

4 Dit gold voor een aantal nieuwe lidstaten. Zweden, Finland en Oostenrijk, zie Groenen
dijk e.a. 2007, p. 59. 

5 Groenendijk e.a. 2007, p. 59. Zie voor een soortgelijke conclusie ook Labayle & Pas
couau 2007, p. 23. 

6 Labayle en Pascouau noemen Nederland, Frankrijk, Belgiè, Spanje, Slovenië en Litou
wen. Zie Labayle & Pascouau 2007, p. 21-22. Uit mijn onderzoek blijkt dat Duitsland 
ook tot deze lidstaten behoort. Groenendijk e.a. noemen slechts Frankrijk, Nederland en 
Litouwen; de implementatie van Duitsland en Spanje was toen echter nog niet bekend. 
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lidstaten behoren, is opvallend, omdat deze twee landen tijdens de onderhande
lingen (samen met Zweden) de meeste weerstand boden tegen de restrictieve 
voorstellen van Duitsland, Oostenrijk en Nederland.7 Toch blijven deze lidstaten 
met hun aanscherpingen binnen de kaders van de richtlijn: Frankrijk heeft in 
navolging van Nederland een integratietoets in het buitenland ingevoerd, maar 
de toelating niet afhankelijk gemaakt van een bepaalde uitkomst; België heeft de 
Nederlandse 21-jaars leeftijdsgrens voor partners overgenomen, maar hanteert 
veel ruimere ontheffingsgronden. Veel lidstaten hebben een aantal bepalingen 
niet correct geïmplementeerd.8 De Commissie beschouwt rigide toepassing van 
de nationale voorwaarden als een belangrijke oorzaak van schending van de 
richtlijn, omdat ze daarbij de verplichte individuele belangenafweging achter
wege laten. 

Terwijl de richtlijn de rechtspositie van migranten lijkt te hebben versterkt 
- of in elk geval hun rechtszekerheid vergroot - in de zuidelijke en nieuwe lid
staten, hebben de noordelijke lidstaten de richtlijn vooral aangegrepen voor 
restrictieve wijzigingen. Deze laatste praktijk heeft ertoe bijgedragen dat de 
doelstelling van de Tampere conclusies om de rechten van derdelanders verge
lijkbaar te maken met die van EU burgers, niet is bereikt. 

10.1.2 Procedurerichtlijn 

Betekenis voor de Duitse en Nederlandse asielprocedure 

Net als de gezinsherenigingsrichtlijn heeft de procedurerichtlijn de rechtsbe
scherming (in dit geval voor asielzoekers) in Duitsland versterkt, maar wel met 
een beperkter effect. Duitsland heeft bij de onderhandelingen over de procedure
richtlijn ook meer wijzigingen bewerkstelligd dan bij de gezinsherenigingsricht
lijn. Het heeft weliswaar op enkele punten de rechtsbescherming verlaagd tot het 
minimumniveau van de richtlijn, maar de gevolgen daarvan beperken de rechts
waarborgen minimaal. 

Ook de Nederlandse asielprocedure hoefde op de meeste punten niet te 
worden aangepast aan de richtlijn. Dit komt deels door het relatief hoge niveau 

In hun onderzoek constateerden de Belgische rapporteurs een balans tussen versterking 
en verzwakking van de rechtspositie. 

7 In België zijn de toelatingseisen verzwaard ten aanzien van het inkomen en de leeftijd, 
en is een wachtpenode voor ongehuwde partners geïntroduceerd. De vereiste verblijfs
duur voor een zelfstandige verblijfsvergunning is verlengd. In Frankrijk zijn de eisen 
verzwaard ten aanzien van de verblijfsduur, de leeftijd, huisvesting, het inkomen en de 
integratie bij gezinshereniging en de verblijfspositie van gescheiden partners 

8 Groenendijk e.a. 2007, p. 65-70 en Labayle & Pascouau 2007, p. 156-177. 
9 Zie Commissierapport, p. 12 en het syntheserapport van de omzetting van de gezinsher-

enigingsnchtlijn in hel kader van de 'Conformity checking of the transpositon by Mem
ber States of 10 EC Directives in the Sector of Asylum and Immigration', Odysseus-
netwerk, ρ 20-21. 
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aan rechtswaarborgen en deels door het Nederlandse onderhandelingssucces In 
sommige opzichten heeft Nederland gekozen voor het oprekken van bepalingen 
of voor met-naleving Door het begrip 'daadwerkelijk rechtsmiddel' beperkt op 
te vatten, heeft de regering gemeend de omvang van de rechterlijke toets en de 
plicht tot schorsende werking van beroep (of van een verzoek om schorsende 
werking) niet te hoeven aanpassen Op dit terrein laat de regering het aan de 
rechter over om te beoordelen of nadere implementatie nodig is 

Een vergelijking tussen alle lidstaten 

De UNHCR deed aanbevelingen voor de aanpassing van de procedurenchthjn 
op basis van een eigen onderzoek in 2009 naar de implementatie van de richtlijn 
door twaalf lidstaten I 0 Een klein jaar nadat de Commissie in 2009 een voorstel 
tot herziening had ingediend, verscheen een evaluatie van de toepassing van de 
richtlijn door alle lidstaten ' ' 

De Commissie constateerde een groot aantal tekortkomingen in de naleving 
van de richtlijn die tot een incorrecte beslissing op het asielverzoek kunnen lei
den '2 Bovendien hangt de mate van rechtsbescherming in grote mate af van de 
praktische toepassing van de procedurele bepalingen Hoewel de richtlijn hiertoe 
niet verplicht, biedt ruim de helft van de lidstaten al in de onderzoeksfase 
rechtsbijstand of gratis juridisch advies 13 Het UNHCR onderzoek laat echter 
zien dat de formele beschikbaarheid van gratis rechtsbijstand nog weinig zegt 
over de feitelijke toegankelijkheid tot die rechtsbijstand Die is in veel lidstaten 
beperkt vanwege een te klein budget, een ontoereikend rechtshulpaanbod of 
veeleisende formele voorschriften zoals in Italie, Griekenland en Spanje In 
weerwil van het uitdrukkelijke verbod er op in de richtlijn, blijkt het onderzoek 
naar de kansrijkheid van een beroep in het Verenigd Koninkrijk of Italie tot 
willekeur te leiden 

Hoewel de Nederlandse regering geregeld de indruk wekt over een van de 
meest zorgvuldige asielprocedures te beschikken, onthult de evaluatie op welke 
punten Nederland in restrictieve zin afwijkt van de gemiddelde praktijk Hij is 
de enige lidstaat die geen specifieke gronden hanteert voor een versnelde behan
deling en een grensprocedure Deze laatste kan bovendien veel langer duren dan 
in andere lidstaten Ook is de Nederlandse regel dat een asielzoeker in bepaalde 

10 Improving Asylum Procedures Comparative Analysis and Recommendations for Law 
and Practice, A UNHCR research project on the application of key provisions of the 
Asylum Procedures Directive in selected Member States, UNHCR, Brussel, maart 2010, 
www unhcr org 

11 Zie het herzieningsvoorstel COM (2009) 554, def, 21 oktober 2009, zie het evaluatie
verslag COM (2010) 465 definitief, 8 september 2010 

12 COM (2010) 465, ρ 17 
13 België, Spanje, Bulgarije, Finland, Hongarije, Nederland, Letland, Litouwen, Luxem

burg, Zweden, Portugal, Verenigd Koninkrijk, Oostenrijk en Tsjechië 
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gevallen de uitkomst van een verzoek om schorsende werking niet mag afwach
ten, tamelijk uniek. De marginale rechterlijke toets van Nederland is eveneens 
bijzonder: in de meeste lidstaten mag de beroepsinstantie in eerste aanleg zowel 
de feiten als het recht beoordelen. Nederland, Tsjechië en Slovenië zijn ook 
meer dan andere lidstaten terughoudend om nieuw bewijsmateriaal bij de rech
terlijke toets te betrekken. 

10.1.3 Vergelijkende conclus ies 

De implementatiewetgeving van Duitsland en Nederland is te verdelen in twee 
categorieën: wetgeving die het gevolg is van een gedwongen aanpassing en 
wetgeving die vrijwillig is geïntroduceerd en dus ingegeven door nationaal be
paalde beleidskeuzes. Beide lidstaten hebben ingrijpender aanpassingen moeten 
verrichten aan hun gezinsherenigingsregels dan aan hun asielprocedure, omdat 
ze bij deze laatste het meest succesvol hebben onderhandeld. Beide richtlijnen 
reflecteren vooral de wetgeving van de noordelijke lidstaten, omdat deze het 
meest actief waren tijdens de onderhandelingen. De zuidelijke lidstaten stelden 
zich in het algemeen wat afwachtender op en de nieuwe lidstaten maakten geen 
deel uit van de onderhandelingen. Zij hebben zich dus vooral moeten aanpassen 
aan de (weliswaar convergerende) regelingen in de noordelijke lidstaten. 

Dat de versterking van de rechtswaarborgen in Duitsland en Nederland 
steeds voortkwam uit een verplichte bepaling, wijst erop dat beide lidstaten dit 
ongewenst vonden. Van Vleuten noemt dit 'duur' beleid (zie hiervoor paragraaf 
1.7). Het spiegelbeeld hiervan is dat ze, vooral bij de gezinsherenigingsrichtlijn, 
hun behouden beleidsvrijheid steeds gebruikten voor aanscherpingen. De twee 
lidstaten hebben de imperatieve bepalingen die weinig implementatieruimte 
laten, correct geïmplementeerd. Tussen de gedwongen aanpassingen en de nati
onale beleidskeuzes bevindt zich echter een schemergebied van de voor een 
lidstaat meest wenselijke interpretatie van vage en open normen. De grote ver
scheidenheid die de implementatie van deze bepalingen laat zien, zat al inge
bakken bij de keuze voor de compromisformuleringen. Bij de implementatie op 
deze punten zocht Nederland verschillende keren en Duitsland in iets mindere 
mate, door middel van een bepaalde uitleg de grenzen van de verplichtingen op. 
Het regeerakkoord van het kabinet Rutte geeft aan dat Nederland deze praktijk 
nog zal versterken.14 

14 Zie Commissie Meijers, Notitie immigratie en asiel in het regeerakkoord VVD-CDA 
30 september 2010, Utrecht, 10 november 2010, en Vervolgnotitie immigratie en asiel 
m het regeerakkoord VVD-CDA, Utrecht, 31 januari 2011, www.commissie-meijers.nl; 
K. Groenendijk & T. Spijkerboer, 'Regulering van migratie en integratie à la Wilders', 
NJB 2010/36, p. 2347-2352; B. de Hart, P. Minderhoud, T. Strik & A Terlouw, 'De 
immigratie voorstellen van het regeerakkoord ontrafeld', A&MR 2010 nr. 9, p. 444-447. 
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Voorkomen van imagoschade als stimulans voor naleving 

Volgens Mastenbroek kiest Nederland ook op andere beleidsterreinen bij een 
afweging van belangen voor de niet naleving ten gunste van de nationale poli
tieke voorkeur.15 Er is een aantal verklaringen denkbaar voor het verschil in 
houding tussen Duitsland en Nederland. Allereerst stelt de bepaling over be
scherming van het gezinsleven in de Duitse grondwet ook eigen grenzen aan de 
implementatiemogelijkheden van de Duitse regering.16 Daarnaast had zijn poli
tieke gewicht er tijdens de onderhandelingen voor gezorgd dat Duitsland zijn 
wetgeving kon handhaven zonder de grenzen van de richtlijn te overschrijden. 
Onder andere zijn federale structuur had deze garantie nog belangrijker ge
maakt. Duitsland koos voor een beperkte toegang tot de arbeidsmarkt voor ge
zinsmigranten (zonder het vereiste arbeidsmarktonderzoek) en een zwaardere 
verblijfseis voor gezinsvorming dan bij gezinshereniging, nadat het bij de on
derhandelingen niet helemaal zijn zin had gekregen. Dit bevestigt dat het al dan 
niet behalen van een onderhandelingssucces de neiging tot niet-naleving mede 
bepaalt. Ten aanzien van het laatste punt gingen de Duitse ambtenaren en politi
ci overigens uit van een correcte implementatie. Dat het Hof van Justitie het 
onderscheid tussen gezinshereniging en gezinsvorming niet verenigbaar achtte 
met de richtlijn, kwam waarschijnlijk als een verrassing voor zowel de Neder
landse, als de Duitse regering. De pragmatische benadering van de Nederland
se regering bij de implementatie is daarentegen deels ingegeven door haar 
zwakkere onderhandelingspositie. De compromisteksten waarmee ze genoegen 
moest nemen tijdens de onderhandelingen, bracht ze al interpreterend dichter bij 
haar wetgeving of politieke wensen. 

Van Keulen wijst erop dat de politieke wil om een richtlijn niet helemaal 
correct te implementeren ook pas na de onderhandelingen kan ontstaan, bijvoor
beeld als de verschillen tussen een ontwerprichtlijn en nationale wetgeving niet 
eerder zijn ontdekt.18 Ook wijziging van politieke voorkeuren of machtsverhou
dingen na de vaststelling van een richtlijn kunnen aanzetten tot incorrecte im
plementatie. In Nederland waren de machtsverhoudingen al verschoven tijdens 
de onderhandelingen, waardoor de nieuwe wensen nog in de richtlijn konden 
worden opgenomen. De politieke ontwikkelingen hebben naderhand toch nog 
geleid tot nadrukkelijke afstand van de richtlijn in zijn huidige vorm. In Duits
land wijzigden de politieke verhoudingen zich pas in de implementatietermijn. 
Omdat echter de nieuwe coalitiepartij CDU tijdens de onderhandelingen ook al 

15 Mastenbroek 2007, p. 159. 
16 Een Duitse ambtenaar van het Bundesmnenmimstenum vertelde dat het voornemen om 

de leeftijdsgrens voor gezinshereniging te verhogen naar 21 jaar, op groot verlet stuitte 
van de ambtenaren van het ministene van justitie, die deze leeftijdsgrens strijdig achtten 
met het grondwettelijk verankerde recht op gezinsleven 

17 C-578/08 HvJ EU 4 maart 2010, nr. C-578/08, C/ïa/trow«, JV 2010/177. 
18 Van Keulen 2006, p. 199. 

413 



BESLUITVORMING OVER ASIEL- EN MIGRATIERICHTLIJNEN 

vanuit de Bondsraad en de deelstaten een stempel had gedrukt op de Duitse 
positie, boden de richtlijnen voldoende ruimte om binnen de grenzen nieuwe 
restrictieve voornemens uit te voeren. 

Volgens Mastenbroek vormt het risico van een inbreukprocedure de enige 
prikkel voor de Nederlandse regering om ondanks haar politieke weerzin toch 
over te gaan tot naleving. Een dergelijke procedure zou Nederland immers repu
tatieschade kunnen opleveren.19 De regering komt voor deze strategie overigens 
ook openlijk uit.20 De internationale reputatie stimuleert beide lidstaten tot nale
ving van voor hen onwenselijke bepalingen. In Duitsland bepaalt deze factor 
meestal echter al de implementatiekeuzes, in Nederland leidt het pas tot naleving 
als de Commissie dreigt met een inbreukprocedure. 

10.2 Functies van de richtlijnen 

De implementatiepraktijken laten zien dat de richtlijnen verschillende functies 
hebben vervuld ten aanzien van de nationale wetgeving: een harmoniserende, 
een begrenzende en een legitimerende. 

10.2.1 Harmonisatie tussen de lidstaten 

Mijn onderzoek wijst uit dat de implementatie van de richtlijnen op twee manie
ren heeft geleid tot harmonisatie. Ten eerste hebben de lidstaten het bescher
mingsniveau verhoogd door aanpassing aan de minimumnormen voor zover hun 
regels niet al in overeenstemming waren met de richtlijn. Hoewel het enigszins 
is getemperd door het gebruik van de uitzonderingsbepalingen, heeft dit effect 
aanzienlijke betekenis voor het niveau van rechtsbescherming. Een ander deel 
van de harmoniserende werking komt voort uit de aanscherpingen van de natio
nale regels. Veel lidstaten maakten gebruik van facultatieve bepalingen die zij
zelf of een andere lidstaat hadden bedongen, ten behoeve van handhaving of 

19 Mastenbroek 2007, p. 161. 
20 Zie ook de Nederlandse regeringsnotitie 'Pragmatische implementatie Europese kader

richtlijn Water in Nederland', 23 april 2004, www.vrom.nl: 'Nederland gaat uit van een 
pragmatische implementatie van de Kaderrichtlijn Water, en niet meer dan dat' (p. 8) en 
'Als Nederland van deze (uitzonderings-TS) mogelijkheden gebruik wil maken, is daar 
geen toestemming voor nodig van de Europese Commissie. De Commissie heeft wel de 
mogelijkheid om een inbreukprocedure tegen Nederland te starten indien Nederland 
zich te gemakkelijk van de verplichtingen afmaakt. Daarvoor zal de Commissie onge
twijfeld ook kijken naar het nu bestaande Nederlandse beleid. Fors naar beneden bijstel
len van de inzet tot onder het niveau van het bestaande Nederlandse beleid is daarmee 
uitgesloten' (p 11). 
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invoering van strengere voorwaarden dan de ontwerprichtlijn toestond Door 
de brede toepassing kregen deze bepalingen meer de status van een algemene 
norm dan die van uitzondering op de waarborgen. Groenendijk e.a. wijzen erop 
dat de gezinsherenigingsrichtlijn in veel gevallen restrictieve wijzigingen toe
staat omdat een algemene standstill bepaling ontbreekt. Volgens hen bleef brede 
navolging alleen uit bij de dne bepalingen die zijn 'afgegrendeld' door specifie
ke standstill clausules.22 Hofhuis meent overigens dat een expliciete standstill 
clausule (een verslechteringsverbod of non-regressiebepaling) in een richtlijn 
met minimumnormen, juridisch gezien niet noodzakelijk is om lidstaten te ver
bieden hun nationale beschermingsniveau te verlagen naar de minimumnormen 
van een richtlijn. Dit zou volgens haar toch al in strijd zijn met het doel van de 
richtlijn of het Unieverdrag. In die stelling ziet zij zich bevestigd door de Com
missie. Omdat de Commissie deze redenering echter houdt bij de uitleg van een 
expliciete non-regressiebepaling, beschouw ik haar juist als een ontkenning van 
de conclusie van Hofhuis. 3 De minimumnormen op het asiel- en migratieterrein 
zijn nog het beste vergelijkbaar met die van het sociale beleid. Op dat terrein is 
doorgaans een expliciet verslechteringsverbod bepaald, ofwel in de preambule 
ofwel in de tekst van de richtlijn De lidstaten hebben op het asiel- en migratie-
terrein er juist bewust voor gekozen om een dergelijk verbod achterwege te 
laten. 

In paragraaf 1.7 is te lezen dat wetenschappers al vóór de implementatieda
tum hadden gewaarschuwd voor de verlaging van de nationale normen, omdat 
de richtlijn geen enkele voorwaarde verbindt aan toepassing van de uitzonde
ringsbepalingen. Toch waren de ontwerpers van de Commissievoorstellen er 
tijdens en ook nog na de onderhandelingen van overtuigd dat de formulering van 
de uitzonderingsbepalingen een algemene toepassing zou uitsluiten Hoewel de 
implementatiepraktijk tot nu toe de indruk wekt dat zij dit effect hebben over
schat, kan jurisprudentie hen alsnog in het gelijk stellen 

21 Zie de conclusie van de Commissie over de gezinsherenigingsrichtlijn in COM (2008) 
610, ρ 16 Het syntheserapport van het Europees Migratienetwerk biedt een overzicht 
van het gebruik van de facultatieve bepalingen door negen lidstaten, EMN 2008, ρ 47 

22 Groenendijk e a 2007, ρ 61 
23 Hofhuis 2006, ρ 101-106 Ze verwijst naar toelichting van COM (2004) 328, ρ 7 'Er 

hoeft niet te worden gevreesd dat gemeenschappelijke normen tot een verlaging van de 
normen zullen leiden ( ) In de non-regressieclausule van artikel 17 wordt bovendien 
uitdrukkelijk bepaald dat niets in het kaderbesluit mag worden opgevat als "een beper
king of afwijking van" de bestaande rechten Dit voorstel heeft betrekking op gemeen
schappelijke minimumnormen Het is ondenkbaar dat lidstaten, die krachtens artikel 6, 
lid 2, VEU gehouden zijn de grondrechten te eerbiedigen, dit kaderbesluit zouden ge
bruiken om de bestaande normen te "verlagen" wanneer deze verder gaan dan de EU-
eisen ' 
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Verklaringen 

Welke verklaringen zijn er te geven voor deze twee vormen van harmonisatie9 

De eerste vloeit rechtstreeks voort uit de richtlijnen De imperatieve bepalingen 
hadden immers tot doel een zekere mate van harmonisatie te bereiken De twee
de vorm is het gevolg van de beleidskeuzes die lidstaten maakten bij de imple
mentatie Het kopieren van regels uit wetgeving of beleidsvoornemens van an
dere lidstaten gebeurde ook al vóór de vaststelling van de Europese regels Zo 
had de Nederlandse regering die via de gezinsheremgingsnchtlijn met haar 
nieuwe regels een deel van de lidstaten inspireerde tot restrictieve wijzigingen, 
op haar beurt delen overgenomen van het Deense gezinsherenigingsbeleid De 
richtlijnen hebben niettemin een intensivering van dit gedrag tot gevolg gehad, 
omdat ze de gelegenheid en een aanleiding creëerden voor lidstaten om eikaars 
voorwaarden over te nemen Daarbij hebben drie bronnen gediend ter inspiratie 
de onderhandelingen over de richtlijn, de richtlijn zelf en het implementatiepro
ces Zowel tijdens de onderhandelingen als in de implementatiefase hebben 
nationale ambtenaren van verschillende lidstaten (in een formeel samenwer
kingsverband van de ambtelijke werkgroepen en de contact comités, en via bila
terale samenwerking^ veel informatie uitgewisseld over de nationale regels en 
beleidsvoornemens Volgens verschillende respondenten werd deze kennis 
benut bij de nationale implementatiekeuzes Omdat de Nederlandse regering de 
gezinsherenigingsrichtlijn al vroeg implementeerde, kon haar implementatie 
dienen als voorbeeld voor de andere lidstaten Uit interviews blijkt dat naast het 
onderhandelingsproces ook de richtlijn zelf als inspiratiebron diende, omdat 
voor de implementatie verantwoordelijke ambtenaren alle facultatieve bepalin
gen bestudeerden op consequenties en wenselijkheid Deze drie inspiratiebron
nen bestonden nog niet vóór het Europese wetgevingsproces, het kopieergedrag 
is door de richtlijnen niet geïntroduceerd maar wel gemakkelijker gemaakt en 
gestimuleerd Het overnemen van eikaars wetgeving door de lidstaten is immers 
ook een onderdeel van de beoogde harmonisatie 

Race to the bottom 

De implementatiepraktijk bevestigt de conclusie uit hoofdstuk negen dat lidsta
ten tijdens de onderhandelingen bewust hebben ingezet op een zo groot mogelij
ke beleidsvrijheid Toch gaven de lidstaten volgens Ackers tijdens de onderhan
delingen geen blijk van de intentie om de richtlijn te benutten voor een verlaging 
van de rechtsbescherming van asielzoekers " Dat de lidstaten het voorstel van 

24 In het kader van haar toezichthoudende taak op de implementatie van de richtlijnen zit 
de Commissie zogenaamde contact-comite's voor, waarin de nationale ambtenaren in
formatie uitwisselen over de implementatiekeuzes 

25 Ackers 2005, ρ 32 Ackers was als vertegenwoordiger van de Commissie aanwezig bij 
de raadsonderhandelingen over de procedurerichtlijn 
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de Commissie voor een algemene standstill bepaling afwezen, duidt erop dat de 
lidstaten deze intentie in elk geval wel in de loop van de onderhandelingen heb
ben ontwikkeld. Interviews en Kamerstukken bevestigen dit. Dit kon voortko
men uit de ideeën opgedaan tijdens de onderhandelingen, maar ook een natio
naal politiek debat of het aantreden van een nieuwe regering kon leiden tot de 
wens om de normen te verlagen. Een belangrijke drijfveer daarbij was dat geen 
enkele regering soepeler regels wilde hanteren dan de andere regeringen. Het 
toestaan van uitzonderingen aan andere lidstaten zette de delegaties daarom in 
op zijn minst aan het denken over het eigen beleid. Zo voerde Frankrijk onmid
dellijk na de vaststelling van de procedurerichtlijn het beginsel van veilige her
komstlanden in, terwijl het zich daar tijdens de onderhandelingen tegen had 
verzet. Volgens een respondent rechtvaardigde de regering de invoering met het 
argument dat Frankrijk niet de enige lidstaat moest zijn zonder zo'n regeling. 
Dezelfde reflex vertoonde de Franse regering met de introductie van integratie-
maatregelen bij toelating van gezinsmigranten. Omdat de vrees voor de komst 
van meer asielzoekers of migranten vanwege soepeler toelatingsregels in verge
lijking met andere lidstaten (door politici vaak aangeduid met 'aanzuigende 
werking') de belangrijkste drijfveer is voor harmonisatie tussen de lidstaten, 
strekken alleen regels uit andere lidstaten tot voorbeeld voor zover ze een verla
ging van het beschermingsniveau tot gevolg hebben. De vaststelling van de 
richtlijnen heeft 'the race to the hottom, dus niet beëindigd. Het grote verschil 
ten opzichte van de periode vóór de harmonisatie is echter dat de minimumnor
men het niveau van de 'the bottom1 hebben verhoogd, voor zover de normen in 
de richtlijnen en het Unierecht hoger zijn dan de al bestaande internationale 
normen. 

De neiging van lidstaten om geen gunstiger regels te hanteren dan andere 
lidstaten, pleit ervoor om op dit terrein niet met minimumnormen te werken, 
maar met volwaardige gemeenschappelijke standaarden. Het huidige lage be
schermingsniveau van de vastgestelde normen vloeide echter voort uit de keuze 
van de Raad en de Commissie voor gefaseerde harmonisatie. Bij de procedure
richtlijn was gefaseerde harmonisatie al van aanvang af de strategie maar bij de 
gezinsherenigingsrichtlijn werd het gebruikt als de oplossing voor vastgelopen 
onderhandelingen. Bij deze methode lijkt geen rekening te zijn gehouden met 
het scenario dat het niveau van de uitzonderingsbepalingen, overeengekomen als 
compromis, tot norm zou worden verheven. De vervolgstap naar gemeenschap
pelijke normen op een hoger beschermingsniveau, zal door deze implementatie-
praktijk moeilijker te maken zijn. Gelet op het complexe verloop van de onder
handelingen is het echter aannemelijk dat het lage niveau van harmonisatie én 
rechtsbescherming voor beide richtlijnen een onvermijdelijke eerste stap is ge
weest. De compromissen waren noodzakelijk om een richtlijn te kunnen vast
stellen. 

26 Zie de paragrafen 3.2 en 6.2. 
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Zolang het is toegestaan om de wetgeving aan te passen aan de kleinste 
gemene deler, zal deze neerwaartse spiraal zich waarschijnlijk voortzetten Juist 
deze praktijk noopt tot een vervolgstap in de harmonisatie, waarbij de normen 
op een hoger beschermingsniveau worden vastgesteld. Boeles e.a achten dit 
noodzakelijk om te garanderen dat asielverzoeken in overeenstemming met 
relevante normen van het internationaal recht worden behandeld.27 Nu deze 
normen sowieso onverminderd van kracht zijn, lijkt me dat niet het belangrijkste 
argument. Harmonisatie op een hoger niveau lijkt me vooral van belang voor de 
normen die niet in internationale verdragen geregeld zijn, zoals de concrete 
kwaliteitscriteria voor een zorgvuldige asielprocedure, het subjectieve recht op 
gezinshereniging en de rechtspositie voor toegelaten gezinsleden. Aanpassing 
van de nationale regels op het minimumniveau van de richtlijnen zou in veel 
lidstaten een achteruitgang betekenen voor de rechtswaarborgen van asielzoe
kers en migranten Minimumharmomsatie is echter niet bedoeld om, in tegen
stelling tot volledige harmonisatie, door de vaststelling van een uniform be
schermingsniveau een onderwerp exclusief op gemeenschapsniveau te regule
ren. Minimumharmomsatie respecteert de rol van het nationaal beleid door lid
staten de bevoegdheid te geven het door de Europese wetgever gekozen be
schermingsniveau te verhogen of aan te vullen. Met massale aanpassing door 
de nationale wetgever aan dat minimale beschermingsniveau schiet de mini
mumharmomsatie haar doel voorbij, zeker als ze de functie heeft van tussenstap 
naar volledige harmonisatie 

Toch hebben de mogelijkheden tot aanscherping met alleen een beperkte 
vorm van harmonisatie bewerkstelligd, maar ook de verplichte verhoging van 
het beschermingsniveau. De rechtsbeschermende functie van de richtlijnen heeft 
zich na de implementatie steeds duidelijker gemanifesteerd toen rechters niet 
alle bestaande regels in overeenstemming achtten met de richtlijnen Hierbij 
vervult de jurisprudentie van het Hof van Justitie een prominente rol 

10 2 2 Begrenzing van de mogelijkheden tot nieuw nationaal beleid 

De conclusie van de Commissie dat het geringe bindende karakter het effect van 
de gezinsherenigingsrichtlijn heeft beperkt, is dus niet geheel juist en wellicht te 
vroeg getrokken. Ten aanzien van beide richtlijnen concludeerde de Commis
sie dat de veelvuldige toepassing van de uitzonderingsmogelijkheden en de fa
cultatieve bepalingen tot gevolg heeft dat de nationale verschillen in de wetge
ving nog steeds bestaan. Voor wat betreft de gezinsherenigingsrichtlijn conclu-

27 Boeles e a 2009, ρ 360 
28 Hofhuis 2006, ρ 13 
29 Zie punt 3 en 4 van de considerans Procedurerichtlijn, waarin de Raad duidelijk maakt 

dat deze minimumnormen slechts een eerste stap vormen naar hel gemeenschappelijke 
asielstelsel 

30 COM (2008) 610, ρ 16 
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deerde ze dat het beperkt-bindende effect van de richtlijn aan de lidstaten een 
grote beslissingsbevoegdheid heeft gelaten.31 Bij de procedurerichtlijn wees de 
Commissie er op dat de nationale verschillen op met name de in dit proefschrift 
behandelde onderzoeksthema's alleen zijn op te heffen met de door haar voorge
stelde (op dat moment in onderhandeling zijnde) herziening van de richtlijn.32 

Ondanks deze ietwat sombere conclusie van de Commissie, blijkt uit de po
litieke debatten in Duitsland en Nederland dat het effect van de 'the bottom, in 
de asiel en migratieregelgeving ook daadwerkelijk is opgetreden. Echter niet 
alleen de Commissie, maar alle partijen hebben de bindende werking van de 
richtlijnen onderschat. Politici gaven dit te kennen door het uiten van nieuwe, 
onuitvoerbare wensen en NGO's en de UNHCR door hun kritiek op het lage 
beschermingsniveau en het vrijblijvende karakter van de richtlijnen. Hun reac
ties miskennen de verschillende wijzen waarop de richtlijnen grenzen stellen aan 
de nationale beleidsvrijheid èn op een aantal punten of in een aantal landen een 
verhoging van het beschermingsniveau waarborgt. De gezinsherenigingsrichtlijn 
voorziet, anders dan artikel 8 EVRM, in een recht op gezinshereniging. Dit be
perkt de ruimte van de lidstaten bij de toepassing van de toegestane voorwaar
den voor toelating, intrekking of niet verlenging. Voor de asielprocedure geldt 
dat er voor het eerst in het internationale of Europese recht een set concrete 
rechtswaarborgen zijn afgesproken. Ook toegelaten gezinsleden hadden niet 
eerder recht op toegang tot de arbeidsmarkt en onderwijs en een zelfstandige 
verblijfsvergunning. Daarnaast is de beleidsvrijheid van de lidstaten aanzienlijk 
beperkt doordat met het aannemen van de richtlijnen de nationale asielprocedure 
en de gezinsherenigingsregels onderdeel zijn geworden van het Unierecht. Rech
terlijke instanties vullen de open en algemeen geformuleerde normen van de 
richtlijn steeds concreter in, waarbij het overige Unierecht als toetsingskader 
fungeert.' Tot slot is niet alleen de beleidsvrijheid, maar ook de individuele 

31 COM (2008) 610, ρ 16. 
32 COM (2010) 465 definitief, p. 17. Omdat de lidstaten geen overeenstemming bereikten 

over het herzieningsvoorstel, heeft de Raad de Commissie verzocht om een tweede her-
zieningsvoorstel te doen Dit heeft ze op 1 juni 2011 ingediend, COM (2011) 319 defi
nitief. 

33 In Duitsland ketste het voorstel van CDU/CSU om bij de implemenlatiewet de leeftijds
grens voor kinderen naar 12 jaar te verlagen, af op de standstill clausule (zie verder pa
ragraaf 4.3.2). Op grond van de gezinsherenigingsrichtlijn stond de Nederlandse rege
ring stond in 2005 afwijzend tegenover het voorstel van hel Kamerlid Verhagen om 
naar Deens voorbeeld de leeftijdsgrens voor partners te verhogen naar 24 jaar, en raadde 
ze in 2006 het voorstel van een deel van de Tweede Kamer af om een opleidingseis aan 
gezinsmigranten te stellen. In 2009 kondigde de regering aan de richtlijn zodanig te 
proberen aan te passen, dat een verhoogde leeftijdseis en een opleidingseis alsnog zou
den kunnen worden ingevoerd (zie verder paragraaf 5.2.3). 

34 Zie de paragrafen 3.2 en 6.2. 
35 Zie de uitleg in HvJ EU 4 maart 2010, nr. C-578/08, ChakrounJV2Q\Q)l\n. 
36 Zie met name HvJ EG 27 juni 2006, nr. C-540/03, Europees Parlement tegen de Raad 

van de Europese Unie, JV 2006/313 en HvJ EG 17 februari 2009, nr. C-465/07, Elgafa-
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beslissingsvrijheid van de bevoegde autoriteiten door de richtlijnen ingeperkt. 
In Duitsland draagt deze inperking van het Ermessen van de beslissingsambte
naar bij aan de rechtszekerheid van asielzoekers en andere migranten. De strate
gie van de onderhandelingsdelegaties om middels vrijblijvende formuleringen 
hun beleids- en beoordelingsvrijheid te kunnen behouden, is dus maar gedeelte
lijk effectief gebleken. 

10.2.3 Legitimering van bestaand en nieuw nationaal beleid 

De Nederlandse en Duitse regering hadden export van hun restrictieve regels en 
voorstellen naar het Europese niveau nodig om ze te kunnen handhaven of in
voeren, maar niet om daarvoor op nationaal niveau draagvlak te krijgen. Ze 
hadden immers al een parlementaire meerderheid voor hun beleid en voorne
mens. Alleen de leeftijdsgrens voor kinderen in de gezinsherenigingsrichtlijn 
was een wens van de toenmalige oppositiepartij CDU/CSU in Duitsland en 
vormde nog onderwerp van het hervormingsdebat. Dit voorstel niet inbrengen 
bij de onderhandelingen had deze partij in Duitsland voor het blok gezet en 
daarmee de toch al moeizame totstandkoming van het Zuwanderungsgesetz 
gefrustreerd. De conclusie van Thatcher en ook van Groenendijk en Minderhoud 
dat nationale politici de Europese onderhandelingen benutten om nationale te
genstand te omzeilen of om in Brussel steun te krijgen voor een maatregel die op 
nationaal niveau omstreden is, gold dus niet voor de Duitse en Nederlandse 

TU 

positie bij de twee onderzochte richtlijnen. Wel beriepen de Duitse en Neder
landse regering zich op de richtlijnen om de argumenten van tegenstanders van 
hun voorstellen te verzwakken, ook al vormden ze een minderheid. De Duitse 
regering verwees naar de gezinsherenigingsrichtlijn toen ze de mogelijkheid 
creëerde om een inkomenseis te stellen aan Duitse burgers die zich wilden here
nigen met gezinsleden van buiten de Europese Unie. Dit is opmerkelijk omdat 
Duitsland er zelf voor had gezorgd dat burgers van de lidstaten buiten de reik
wijdte van de richtlijn vielen.39 Met een duidelijke inkleuring gebruikte het 
nieuwe kabinet Balkenende II de implementatie van de gezinsherenigingsricht
lijn voor zijn politieke profilering. Los van de richtlijn staande aanscherpingen 
'zwommen mee' met de omzetting. De verplichte elementen van de implemen-

ji, JV 2009/111. Zie verder de hoofdstukken 4, 5, 7 en 8. In de zaak Chakroun zocht het 
Hof bij de uitleg van de gezinsherenigingsrichtlijn aansluiting bij het vrij verkeer van 
personen, HvJ EU 4 maart 2010, nr. C-578/08, Chakroun, JV 2010/177, met noot CA 
Groenendijk 

37 Bijvoorbeeld door de in acht te nemen belangenafweging bij besluiten over gezinshere
niging, maar ook door het verplicht betrekken van landeninformatie uit verschillende 
bronnen bij de beoordeling van asielverzoeken. Zie wat betreft de asielprocedure, Ved-
sted-Hansen 2005, p. 374. 

38 Groenendijk & Minderhoud 2004, p. 157; Deze zogenaamde 'cutting slack' theorie is 
geïntroduceerd in Putnam 1988, p. 427-460; zie ook Thatcher 2004, p. 305. 

39 Zie verder paragraaf 3.2. 
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tatie ontbraken juist. Deze voor het kabinet onwenselijke aanpassingen werden 
pas veel later gedaan, waarbij de richtlijn typisch genoeg als argument ontbrak. 

Dit gebruik van de twee richtlijnen staat met op zichzelf staatssecretaris 
Albayrak refereerde in de Eerste Kamer aan de defmitienchtlijn toen ze argu
menten gaf voor de beëindiging van het categoriale beschermingsbeleid De 
waarneming uit onderzoek op andere terreinen, dat Europese wetgeving gebruikt 
wordt als rechtvaardiging voor nationale beleidswijzigingen die daar niet uit 
voortkomen, kan dus ook gedaan worden bij de asiel en migratierichtlijnen Niet 
alleen Europese wetgeving doet als zodanig dienst. Zoals in de nationale hoofd
stukken is beschreven, fungeerden ook wetsevaluaties in de beide lidstaten als 
legitimatie voor restrictieve wijzigingen die met logisch voortvloeiden uit de 
uitkomsten van die evaluaties. 

10.3 De actoren: hun rol bij implementatie 

10 3.1 Nationaal niveau 

Regering 

In de twee lidstaten was de ambtelijke voorbereiding van de implementatie ge
lijk aan die van de onderhandelingen. De Duitse werkwijze omvatte een uitge
breide interdepartementale afstemming In beide fasen leidde deze afstemmings
structuur tot vertraging in de besluitvorming In Nederland kenmerkten de insti
tutionele verhoudingen zich door een non-interventiehoudmg vanuit de andere 
departementen. De respondenten van het ministerie van Justitie ervoeren de 
geringe departementale betrokkenheid bij de implementatie soms als een gemis. 

'Bij de richtlijn gezinshereniging waren we ook afhankelijk van de expertise 
en standpunten van andere departementen (OC&W, SoZaWe, VROM) Maar 
die zagen het belang van deze richtlijn helemaal met Ze waren ongeïnteres
seerd waardoor het erg moeilijk was om hun aandacht ervoor te krijgen Wij 
bij Justitie moesten dan maar oordelen over de rechten van migranten en de 
consequenties overzien ' 

De respondenten meenden dat deze geringe belangstelling voortkwam uit angst 
voor een verkeerde inbreng waarop ze later konden worden aangesproken Niet 
reageren was in hun ogen dus een vorm van ambtelijk indekken 

Gelet op de gelijkenis tussen de onderhandehngs- en de implementatiefase, 
lijken de verschillen tussen de twee lidstaten kenmerkend te zijn voor de inter
departementale samenwerking in deze lidstaten De ministeries in Nederland 
zijn in hoge mate autonoom en hanteren ze verschillende stijlen van regelgeving 

40 Kamerslukken 12009-20X0, 32 218 en 32219 E, ρ 10-11 
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(bijvoorbeeld voor wat betreft de mate van decentralisering). Deze verschillen 
kunnen leiden tot hoog oplopende conflicten, maar ook tot de neiging om geen 
verantwoordelijkheid te nemen. Dit laatste lijkt van toepassing bij de imple
mentatie van de twee richtlijnen. De ministeriële autonomie in Duitsland wordt 
geregeld onder druk gezet door andere ministeries die invloed op de besluiten 
van het vakdepartement wensen. Als een ministerie de standpunten van andere 
ministeries niet verwerkt, leidt dit tot problemen in de regering. Volgens Maurer 
en Wessels manifesteert zich hierin de politieke machtstrijd tussen de coalitie
partijen.43 De Duitse ministers hadden bij deze richtlijnen ook een directe aan
leiding om oog te hebben voor de onderhandelingsstandpunten, omdat ze van 
belang waren voor de te vormen Zuwanderungsgesetz. Besluiten die in Brussel 
genomen werden, bepaalden immers de nationale onderhandelingsruimte over 
een aantal geschilpunten ten aanzien van die ontwerpwet. De implementatiewet 
was veelomvattend (elf richtlijnen en een regularisatie), en raakte daarmee al 
vanzelf het belang van andere departementen. Dat de deelstaten medeverant
woordelijk waren voor de uitvoering van de vreemdelingenwetgeving, maakte 
hen een belangrijke partner bij zowel de onderhandelingen als de implementatie. 

Een opvallend verschil tussen de vakministeries van beide lidstaten is de 
mate waarin zij sturend lijken te zijn geweest in de beleidskeuzes. De Duitse 
respondenten die niet bij het BMl werkzaam waren, deelden de perceptie dat het 
ministerie zelf geneigd was tot restrictief beleid. De ambtenaren zouden kri
tiekloos tegemoetkomen aan de restrictieve wensen van de deelstaatregeringen 
en de bondsminister en leken ook in Brussel niet op te komen voor meer rechts
bescherming.44 Bij de implementatie moest het Duitse ministerie van Justitie 
tegenwicht bieden als zijnde het grondwettelijke en verdragsrechtelijke geweten. 
Zijn dringende advies op die grond om de leeftijdsgrens voor partners niet op 21 
jaar te stellen, speelde een doorslaggevende rol bij de ambtelijke en politieke 
afstemming. De Nederlandse ambtenaren van het ministerie van Justitie waren 
bij de voorbereiding en uitvoering van het vreemdelingenbeleid tevens verant
woordelijk voor de toets aan het internationale recht. Op die grond brachten ze 
soms negatieve adviezen uit over de uitvoerbaarheid van bepaalde politieke 
wensen en verschilden ze aanvankelijk van mening met het ministerie van Bin-

41 Nederland staat volgens Andeweg en Irwin bekend om zijn gebrek aan eenheid binnen 
de rijksoverheid en wordt daarom wel betiteld als de 'Republiek van de Dertien Ge
fragmenteerde Departementen'. Naar de mening van de auteurs vindt deze cultuur haar 
wortels in de periode van de Republiek, toen de afwezigheid van een absolute vorst in 
de weg stond aan de ontwikkeling van een sterke en gecentraliseerde bureaucratie, zie 
Andeweg & Irwin 2002, p. 159. 

42 Zie ook Mastenbroek 2007, p. 39. Blijkens haar onderzoek leidden deze kenmerken er 
soms juist toe dat richtlijnen als gevolg van conflicten over competentie of bepaalde 
keuzes veel te laat werden geïmplementeerd. 

43 Maurer & Wessels 1999. 
44 In de ogen van de ambtenaren zelf bood hun mandaat onder de leiding van Minister 

Schily nauwelijks ruimte voor eigen standpunten. 
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nenlandse Zaken over inburgeringsvereisten in het buitenland. Nu onder het 
kabinet Rutte de verantwoordelijkheid voor het toelatingsbeleid is ondergebracht 
bij het ministerie van Binnenlandse Zaken, is wellicht meer onderlinge bemoei
enis tussen deze twee ministeries te verwachten. Althans, indien de eerdere ad
viezen verband hielden met de Directie Wetgeving van het ministerie van Justi
tie en voor zover de politieke leiding ruimte laat voor ambtelijke adviezen of 
standpunten. 

Parlement 

In Duitsland noch in Nederland heeft de parlementaire behandeling van de im
plementatiewetgeving geleid tot wijzigingen. Daarmee is de invloed op de im
plementatie vergelijkbaar met die op de regeringsstandpunten in Brussel. In 
Duitsland speelden de politieke partijen wel een grotere rol bij de implementatie 
dan bij de onderhandelingen, zij het niet in het parlement, maar voorafgaand aan 
de parlementaire behandeling. De politieke meningsverschillen waren dus al 
voorafgaand aan de indiening van het wetsvoorstel opgelost. Zo had de SPD zijn 
bezwaar tegen de taaltoets in het buitenland ingetrokken in ruil voor de Bleibe-
rechtsregelung en het niet invoeren van de verhoogde leeftijdsgrens voor part
ners. De Bondsraad had zijn bevoegdheid ten aanzien van de implementatie al 
aangewend tijdens de onderhandelingen over de richtlijn. Het besef heerste 
blijkbaar in de Bondsraad dat de richtlijn moest zijn aangepast aan zijn wensen 
om de uitvoering daarvan te kunnen eisen. Verder kan zijn actievere bemoeienis 
met het besluitvormingsproces verklaard worden uit het feit dat het CDU/CSU 
tijdens de implementatie, in tegenstelling tot tijdens de onderhandelingen, zelf 
deel uitmaakte van de regering, en die fase daarom rechtstreeks kon mede bepa
len. 

Als gevolg van de beperktere bemoeienis van andere departementen in Ne
derland, was ook de rol van de andere ministers kleiner. Via de regeerakkoor
den, die de plannen met betrekking tot het vreemdelingenbeleid weergaven, 
beslisten de coalitiepartijen wel gezamenlijk op hoofdlijnen over zowel de on-
derhandelingsstandunten als de implementatiekeuzes. De invloed van de ambte
naren daarop was gering. Het coalitieakkoord had als vanzelf een parlementaire 
meerderheid voor de implementatie tot gevolg. 

In beide nationale parlementen speelden de richtlijnen zelf nauwelijks een 
rol bij de behandeling van de implementatiewetgeving. Het besef dat de richtlij
nen geen aanscherping kunnen legitimeren, leek niet aanwezig. De in de desbe
treffende implementatiewetgeving verwerkte beleidskeuzes werden niet her
kend, althans niet beschouwd als zogenaamde 'nationale koppen', die los van de 
verplichte implementatie zouden moeten worden behandeld.45 De regeringen 

45 In Nederland bevat aanwijzing 331 (oud aanwijzing 337) van de Aanwijzingen voor de 
regelgeving, de regel dat in een implementatieregeling geen andere regels worden op
genomen dan voor de implementatie noodzakelijk zijn. In de toelichting op deze aan-
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profiteerden van het geringe parlementaire inzicht op dit terrein zo konden ze 
zonder discussie de grenzen van de richtlijnen opzoeken of overschrijden, maar 
ook refereren aan de richtlijnen om een in hun ogen onwenselijk voorstel van de 
Kamer niet te hoeven uitvoeren 

NGO'? 

In Duitsland richtten de NGO's hun lobby op de regering en op het parlement, in 
Nederland communiceerden ze, net als bij de totstandkoming van de richtlijnen, 
louter met het parlement De Duitse NGO's konden hun commentaren kwijt in 
formele consultatieprocedures zowel over het implementatievoorstel van de 
minister van Binnenlandse Zaken (Referentenentwurj) voordat het bij de rege-
nng werd ingebracht, als over het regeringsvoorstel tijdens de parlementaire 
behandeling Toch maakte hen dat niet succesvoller dan de Nederlandse organi
saties in beide lidstaten hebben ze nauwelijks invloed uitgeoefend op de im
plementatiewetgeving 

De Duitse en Nederlandse NGO's hadden het probleem dat de coalitiepar
tijen niet open stonden voor aanpassingen aan de implementatiewetgeving In 
Duitsland vanwege het hoge compromisgehalte van de omvangrijke implemen-
tatiewet, in Nederland omdat de implementatie van de gezinsherenigingsrichtlijn 
door de VVD/CDA/D66 coalitie werd gebruikt voor politieke profilering De 
Nederlandse regering betrok NGO's ook niet actief bij de voorbereidingsfase 6 

Ten aanzien van de implementatie van de procedurerichtlijn hebben de Neder
landse nauwelijks gelobbyd omdat de regering zich onthield van aanscherpin
gen De richtlijn vormde voor hen geen aanleiding om bestaande praktijken aan 
de orde te stellen die op gespannen voet staan met de procedurerichtlijn, zoals de 
versnelde procedure en de marginale rechterlijke toetsing 

Om eerdergenoemde redenen maakten de respondenten van de NGO's in 
beide lidstaten zich vooraf ook geen illusies over hun invloed Deze lage ver
wachting heeft wellicht hun strategie beïnvloed en hun zicht beperkt op andere 
beinvloedingsmogelijkheden na de implementatie Zij hadden nog geen ervaring 
opgedaan met Europese wetgeving en de controle van de implementatie op su
pranationaal niveau De kritiek van de Commissie op de implementatie van de 

wijzing wordt onder meer als reden hiervoor aangegeven dat, gelet op de noodzaak van 
tijdige implementatie of vanwege bepaalde 'beleidsopvattingen', moet worden verme
den dat de implementatie van een EU-regeling wordt 'meegenomen' in een bredere 
herziening van de desbetreffende regelgeving of dat in de implementatieregeling 'extra' 
nationaal beleid wordt meegenomen Dit laatste wordt verschillend uitgelegd volgens 
de regering betreft het enkel regels die geen verband houden met de EU-regelgevmg, 
volgens de Eerste Kamer gaat het ook om regels waartoe de richtlijn niet verplicht Zie 
voor de meest recente Aanwijzing Stcrt 2011, 6602, ook Kamerstukken I 2010-2011, 
32 339 C, ρ 8 

46 Volgens Mastenbroek is de Nederlandse regering in het algemeen selectief bij het be
trekken van organisaties bij de implementatiewetgeving. Mastenbroek 2007, ρ 155 
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gezinsherenigingsrichtlijn vormde bijvoorbeeld geen aanleiding voor een plei
dooi tot naleving.47 In 2010 diende Vluchtelingenwerk wel een klacht in bij de 
Commissie over de Nederlandse toepassing van de gezinsherenigingsrichtlijn. 
Dat de organisatie, die al langer vertrouwd was met het Unierecht in verband 
met het Associatieverdrag EEG-Turkije als eerste een klacht indiende over nale
ving van een migratierichtlijn (langdurig ingezetenenrichtlijn), geeft aan dat 
Europese ervaring hiermee ertoe doet.49 NGO's hebben op het hun meer ver
trouwde terrein van het EVRM een grote rol gespeeld bij de rechtspraak van het 
EHRM over de toelaatbaarheid van overdrachten van asielzoekers naar Grieken
land in het kader van de Dublin Verordening. Hun rapportages over de omstan
digheden in Griekenland voor asielzoekers vormden een belangrijke basis voor 
het oordeel van het EHRM dat de betreffende overdracht onder andere in strijd 
was met artikel 3 EVRM.50 Langs deze weg hebben de UNHCR en NGO's de 
toepassing van de Dublin Verordening aan voorwaarden weten te binden. Te 
verwachten valt dat ze in de toekomst ook de weg van de EU vaker zullen be
wandelen. 

Rechterlijke macht 

Buiten de parlementen kan alleen de rechterlijke macht naleving van de richtlij
nen afdwingen, mits daartoe aangezet (door advocaten). Tot nu toe hebben de 
Nederlandse en Duitse rechters zich terughoudend opgesteld bij een toetsing van 
asiel- en migratieregels aan de richtlijnen. Voor de Nederlandse rechter vormt 
het EVRM en voor de Duitse rechter (naast het EVRM) de grondwet het meest 
vertrouwde toetsingskader op dit terrein. Toch is de toetsing aan deze instrumen
ten een andere dan die aan de richtlijnen, omdat de laatste de lidstaten soms een 
kleinere beoordelingsmarge laten (denk aan het recht op gezinshereniging) en 

47 COM (2008) 610. 
48 Half november 2010 heeft Vluchtelingenwerk Nederland een klacht ingediend bij de 

Commissie over de Wet inburgering buitenland, zie www.vluchtehngenwerk nl 
49 In 2003 diende het Inspraak Orgaan Turken (IOT) een klacht in over de legesheffmg 

voor verblijfsvergunningen en in 2007 tegen de Wet Inburgering op grond van artikel 
13 van Besluit 1/80 van de Associatieraad. In 2007 diende het IOT tevens een klacht in 
over de legesheffmg bij de aanvraag voor een verblijfsvergunning op grond van richtlijn 
2003/ 109/EG, www.iot.nl Medio november 2010 diende Vluchtelingenwerk Neder
land een klacht in tegen de toepassing van de Wet inburgering buitenland op gezinsle
den van migranten met een asielachtergrond, zie www.vluchtelingenwerk.nl. Daarnaast 
heeft, op initiatief van Vluchtelingenwerk Nederland, in 2009 een twintigtal NGO's uit 
de verschillende lidstaten een klacht ingediend bij de Commissie over de nict-naleving 
van de asielrichlljinen door Griekenland, 'Complaint to the Commission of the Europe
an Communities concerning failure to comply with Community Law', 10 november 
2009, zie www.vluchtelingenwerk.nl 

50 Zie EHRM 12 januari 2011, MS S tegen België en Griekenland, nr. 30696/09. Para
graaf 160 van de uitspraak noemt alle rapporten van organisaties die hel Hof heeft be
trokken in zijn oordeel. 
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omdat het gehele Unierecht daarbij als toetsingskader fungeert Nationale rech
ters zijn nog niet geheel ingesteld op een minder terughoudende toetsing, maar 
uitspraken van het Hof van Justitie over de richtlijnen en standpunten van de 
Commissie (in bijvoorbeeld evaluatieverslagen) zetten hen daartoe wel meer 
aan Uit de prejudiciële vragen en de motivering van uitspraken blijkt dat Neder
landse vreemdelingenrechters hun taak als toetsers aan het Unierecht steeds 
serieuzer nemen In de Duitse rechtspraak blijkt de eigen grondwet nog steeds 
een belangrijkere positie in te nemen dan de richtlijnen Waar de Duitse rechter 
wel expliciet aan de richtlijn heeft getoetst, was hij terughoudend en dichtte hij 
de Duitse wetgever een ruime beoordelingsmarge toe (zie paragraaf 4 3 3) Dat 
kan ook mede verklaren waarom er vanuit Duitsland op dit terrein nog relatief 
weinig prejudiciële vragen zijn gesteld 

10 3 2 Europees niveau 

Als interne druk in een lidstaat ontbreekt, zal een regering haar implementatie
keuzes meestal pas herzien wanneer de supranationale instellingen haar hier toe 
dwingen (zie ook paragraaf 1 7) Dit kan op twee manieren via een inbreukpro
cedure die de Commissie, na een fase van informele bilaterale druk, bij het Hof 
aanhangig maakt of via een prejudiciële vraag die een nationale rechter aan het 
Hof stelt Lidstaten weigeren zelden expliciet om een arrest uit te voeren, omdat 
zij belang hebben bij een gezaghebbend Hof Het Hof kan immers ook andere 
lidstaten aanzetten tot naleven van Europese verplichtingen Hoewel de erva
ring met implementatie van asiel- en migratierichtlijnen nog maar pril is, is nu al 
te zien dat de route van de prejudiciële vraag meer bepalend is voor de naleving 
door lidstaten van de asiel- en migratierichtlijnen dan de mogelijkheid van in
breukprocedures door de Commissie ,2 Hieronder volgt een verklaring 

Commissie 

Tot nu toe heeft de Commissie zich bij de asiel- en migratierichtlijnen vooral 
gericht op tijdige implementatie Het evaluatierapport over de implementatie 
van de gezinsherenigingsrichtlijn uit 2008 was voor enkele lidstaten, waaronder 
Nederland, vernietigend De Commissie kondigde weliswaar aan de nodige 
stappen te zetten om de lidstaten tot naleving van de gezinsherenigingsrichtlijn 

51 Van der Vleuten 2001, ρ 66 
52 Het Hof kan een uitspraak doen naar aanleiding van een inbreukprocedure door de 

Commissie, die nationale maatschappelijke organisaties kunnen proberen in gang te zet
ten, of naar aanleiding van een prejudiciële vraag via de nationale rechter Sinds de in
werkingtreding van het Verdrag van Lissabon zijn niet alleen de hoogste nationale in
stanties, maar ook de lagere rechters bevoegd vragen op dit terrein voor te leggen aan 
het Hof van Justitie, zie artikel 267 VWEU 

426 



10. SAMENVATTENDE CONCLUSIES 

te dwingen, maar heeft daar tot nu toe van af gezien. Dat zegt overigens niet 
veel over haar bereidheid daartoe over te gaan. Dergelijke procedures nemen 
immers jaren in beslag en worden voorafgegaan door langdurige informele bila
terale communicatie. Als haar activiteit op andere beleidsterreinen in dit opzicht 
illustratief is, dan moet echter rekening worden gehouden met terughoudend
heid.54 Mastenbroek geeft verschillende verklaringen voor de voorzichtige op
stelling van de Commissie. De Commissie zou afhankelijk zijn van de lidstaten 
zelf, voor haar informatievoorziening over implementatie en haar capaciteit zou 
te beperkt zijn voor zelfstandig onderzoek. Inderdaad zijn slechts enkele ambte
naren naast met andere taken, belast met toezicht op de naleving in alle lidstaten 
van een reeks richtlijnen. Toch is dit argument naar mijn mening niet afdoende, 
omdat de Commissie ook een eigen budget en instrumentarium ter beschikking 
staan voor onafhankelijk onderzoek naar de implementatie. Zo heeft de Com
missie naar de implementatie van tien asiel- en migratierichtlijnen, waaronder de 
gezinsherenigingsrichtlijn, een extem onderzoek laten uitvoeren. 5 Een andere 
reden die Mastenbroek noemt, lijkt daarom meer bepalend: de schade die een 
inbreukprocedure een lidstaat kan aandoen. Vanwege deze politieke gevoelig
heid gaat de Commissie uiterst voorzichtig om met de lidstaten en 'praat ze hen 
liever naar de naleving toe' dan dat ze hen voor het Hof daagt. Dat vormt voor 
regeringen echter weer reden om aansporingen van de Commissie in eerste in
stantie niet al te serieus te nemen. 

Een andere verklaring is dat de Commissie het draagvlak bij de lidstaten 
voor verdergaande harmonisatie van asiel en migratiewetgeving niet wil verspe
len. Tijdens de eerste harmonisatiefase waren lidstaten zeer terughoudend in het 
afstaan van soevereiniteit. Voor de Commissie biedt de tweede harmonisatiefase 

53 De Commissie kondigde in haar evaluatieverslag aan: 'De Commissie zal alle gevallen 
onderzoeken waarbij toepassingsproblemen zijn geconstateerd en zal ervoor zorgen dat 
de bepalingen correct worden toegepast in overeenstemming met de grondrechten zoals 
de eerbiediging van het gezinsleven, de rechten van kinderen en het recht op een doel
treffende beroepsprocedure. Daartoe zullen in 2009 de nodige procedurestappen wegens 
niet-naleving worden ingeleid, waar passend overeenkomstig artikel 226, in het bijzon
der wanneer er tussen de lidstaten en de Europese Commissie duidelijke geschillen over 
de interpretatie van de Gemeenschapswetgeving bestaan', COM (2008) 610, p. 15-16. 
In september van dat jaar meldde de Commissie dat ze wel contact had opgenomen met 
Nederland, maar nog geen aanmaningen of met redenen omklede adviezen had gezon
den, antwoord van de heer Barrot namens de Commissie aan Europarlementariër Sar-
genlini, 21 september 2009, E-3992/2009, www europa.eu. 

54 Zie Mastenbroek 2007, p. 70. 
55 Study on the 'conformity checking of the transposition by Member States of 10 EC 

directives in the sector of asylum and immigration ', done for DG JLS of the European 
commission end 2007 (contract JLS/B4/2006/03), www.europa eu/justice_home/ 
doc_centre/immigration/studies. 

56 Zie ook de reactie van de Nederlandse regering op Kamervragen van het lid Strik over 
de kritiek op Nederland in het commissierapport over de implementatie van de gezms-
herenigingsrichtlijn, Kamerstukken 12008-2009, Aanhangsel van de Handelingen nr. 2 
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een kans om haar eigen doelstellingen bij de richtlijnen alsnog te kunnen realise
ren. Intensieve handhaving op basis van de huidige richtlijnen zou de lidstaten 
de gevolgen van het bindende effect van de richtlijnen nog meer doen beseffen 
en hun reflex om hun soevereiniteit niet op te geven, nog verder kunnen active
ren. Dat brengt het door de Commissie beoogde hoge niveau van harmonisatie 
en rechtsbescherming niet bepaald dichterbij. Het aangekondigde groenboek 
over de gezinsherenigingsrichtlijn lijkt een strategie om meer steun te verwerven 
voor een toekomstig voorstel. 

De Commissie is bovendien na afloop van de implementatietermijn niet 
onder druk gezet door NGO's uit de lidstaten of door het Europees Parlement. 
Hoewel de Commissie vrij is in haar beoordeling van de opportuniteit van een 
inbreukprocedure, zal ze bij een grote hoeveelheid klachten vanuit een lidstaat 
moeilijker kunnen ontkomen aan een onderzoek. Maatschappelijke of parlemen
taire druk vanuit de lidstaten of druk vanuit het Europees Parlement zou haar 
ook kunnen activeren omdat het haar interventies (extra) legitimeert. Dit zou een 
inbreukprocedure minder precair maken. 

Een correcte implementatie van de gelijke behandelingsrichtlijnen kwam in 
alle vier door Van der Vleuten onderzochte lidstaten pas tot stand na grote maat
schappelijke druk, in combinatie met supranationale druk.57 Uit de reacties van 
de Nederlandse regering op arresten van het Hof van Justitie over asiel- en mi
gratierichtlijnen blijkt dat de regering ook op dit terrein haar regels zonodig 
aanpast, zij het op minimale wijze. 

Hof van Justitie 

Als nationale rechters de verantwoordelijkheid voor de toets van nationale wet
geving aan een richtlijn niet willen nemen, kunnen ze in elk geval besluiten het 
Hof van Justitie te vragen naar de betekenis en uitleg van het Europese recht. 
Hun onafhankelijke positie maakt de weg van de prejudiciële vraag minder pre
cair en daarom gemakkelijker te bewandelen dan de inbreukprocedure. Het Hof 
kan om verschillende redenen bepalingen anders uitleggen dan de lidstaten ge
wenst of zelfs bedoeld hadden bij de onderhandelingen. Ze kozen voor begrip
pen die gelijk of verwant zijn aan begrippen die in andere delen van het Unie-

57 Van der Vleuten 2001, ρ 239 Deze lidstaten zijn Frankrijk, Duitsland, Verenigd Ko
ninkrijk en Nederland Zie ook paragraaf 1 6 

58 Na de uitspraak in de zaak Elgafaji stelde de regering zich op het standpunt dat haar 
beleid geen wijziging behoefde, daarbij verwijzend naar de uitspraak van de Afdeling 
Rechtspraak, bij de zaak Chakroun stelde de minister nadrukkelijk dat bij de regels ten 
aanzien van de hoogte van hel vereiste inkomen zal worden gekeken naar het concrete 
geval, maar dat alle andere eisen onverkort van kracht blijven Het Hof had echter m 
zijn uitspraak de verplichting om de omstandigheden van het concrete geval met slechts 
betrokken op het inkomensniveau Brieven van de regering η a ν de uitspraak in de 
zaak Elgafajt Kamerstukken II 2008-2009, nr 19637, nr 1292 van 29 juni 2009 en in 
as Zaak Chakroun Handelingen Kamerstukken II2009-2010, nr 60, ρ 5340-5343 
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recht al voorkwamen, zoals in de regels over het vrij verkeer van EU burgers. In 
zijn streven naar coherentie zal het Hof rekening houden met de betekenis die 
begrippen in andere instrumenten hebben. Ook het doel en de considerans 
vormen een referentiekader bij de interpretatie van de bepalingen in de richtlij
nen. Omdat de considerans tijdens de onderhandelingen in veel mindere mate is 
gewijzigd dan de bepalingen, is op sommige punten een discrepantie tussen de 
twee onderdelen ontstaan. De oorspronkelijke ambities van de Commissie kun
nen daarom de uitleg van artikelen uit de richtlijnen alsnog beïnvloeden. Juris
prudentie maakt bovendien duidelijk dat de totstandkomingsgeschiedenis van 
een richtlijn slechts een marginale rol speelt bij de uitleg van bepalingen. Dele
gaties die tijdens de onderhandelingen meenden de betekenis van een richtlijn te 
hebben gewijzigd door de toevoeging van enkele woordjes, hebben het gevolg 
van de uitlegging door het Hof onderschat. Daarnaast is het juridisch toetsings
kader na de vaststelling van de richtlijnen substantieel gewijzigd doordat met de 
inwerkingtreding van het Verdrag van Lissabon het Handvest voor de Grond
rechten bindend recht is geworden. Ook is de mogelijkheid om op dit terrein 
prejudiciële vragen te stellen aan het Hof naar alle nationale rechters uitgebreid. 
Al deze factoren zullen meebrengen dat de lidstaten minder greep hebben op de 
omvang van hun nationale beleidsruimte dan ze tijdens de onderhandelingen 
dachten. De twee uitspraken van het Hof over de gezinsherenigingsrichtlijn 
bevestigen deze verwachting.60 Ten aanzien van de procedurerichtlijn heeft het 
Hof in de door het Parlement aangespannen zaak de Raad gedwongen tot een 
aanpassing van de richtlijn zelf. 

Niet-naleving van de richtlijn na een uitspraak van het Hof zal voor een 
lidstaat nog minder aantrekkelijk zijn dan naleving, omdat ze verdere rechtsza
ken en schadeclaims tot gevolg heeft en daarmee 'duurder' wordt dan de nale
ving zelf. Uitspraken van het Hof en van hoogste nationale rechters zijn daarom 
het enige doorslaggevende drukmiddel voor regeringen, die met steun van hun 
parlement op bepaalde punten de richtlijnen bewust niet correct hebben geïm
plementeerd, om alsnog over te gaan op naleving. Maar het Hof kan slechts tot 
uitspraken komen nadat nationale actoren zich tot de supranationale instellingen 
wenden omdat ze van mening zijn dat nationale wetgeving op gespannen voet 
staat met Europese wetgeving. De door Van der Vleuten waargenomen 'tang-

59 In het arrest Chakmun noemt het Hof het begrip 'stelsel van sociale bijstand' van artikel 
7 lid 2 van de gezinsherenigingsrichtlijn een autonoom begrip van EU recht, en legt de 
inkomenseis vervolgens uit naar analogie met zijn rechtspraak over het begrip in de 
Unieburgersrichtlijn 2004/38, zie rechtsoverweging 45 en 46 van HvJEU 4 maart 2010, 
C-578/08, Chakroun,JV20\0/m, met noot CA. Groenendijk. 

60 HvJ EG 27 juni 2006, nr. C-540/03, Europees Parlement tegen Raad van de Europese 
Unie, JV 2006/313 en prejudiciële vraag van de Afdeling Rechtspraak Raad van State 
HvJ EU 4 maart 2010, nr. C-578/08, Chakroun. 

61 HvJ EG 6 mei 2008, nr. C-133/06, Europees Parlement tegen Raad, RV 2008, nr 60 
met noot Kok. 
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constructie', bestaande uit interne en externe druk, is dus onmisbaar om een 
volledige naleving van de richtlijnen door de lidstaten waar nodig afte dwingen. 

10.4 Nationale en Europese besluitvorming: van twee walletjes? 

Het besluitvormingsproces en het implementatieproces zijn in dit onderzoek 
weliswaar gescheiden van elkaar behandeld, maar uit de analyse is op te maken 
dat ze elkaar beïnvloeden. Hieronder wordt ingegaan op de wisselwerking tus
sen nationale beleidswijzigingen en aanpassingen aan de (ontwerp)richtlijn en 
de invloed van de onderhandelingen op de ontwikkelingen van het nationale 
beleid. Daarbij moet in het oog worden gehouden dat dit onderzoek betrekking 
heeft op twee lidstaten die behoren tot de oude lidstaten met een vergelijkbare 
geografische ligging en die beide al langere tijd een immigratiebeleid voeren. De 
conclusies voor nieuwere lidstaten of de zuidelijke lidstaten kunnen anders uit
vallen, omdat een aantal bepalende factoren verschilt. 

Up- en downloaden 

De ontwerprichtlijnen fungeerden in Duitsland en Nederland vlak voor en tij
dens de onderhandelingen op geen enkele wijze als toetsingskader bij de natio
nale wijzigingen. Bij hervormingen in Duitsland en Nederland die pas tijdens de 
onderhandelingen op gang kwamen, werd zelfs geen rekening gehouden met de 
overeenstemming die de JBZ-Raad inmiddels had bereikt.62 Wel dienden natio
nale hervormingsplannen als legitimering voor nieuwe onderhandelingsstand
punten op Europees niveau. Concrete nationale wetgeving en wetsvoorstellen 
gaven extra gewicht aan een onderhandelingspositie, omdat de delegaties eikaars 
wens tot behoud van nationale wetgeving herkenden en respecteerden. Omdat 
lidstaten op deze manier de kans kregen om hun wetgeving verder te laten af
wijken van de ontwerprichtlijn, vormden de onderhandelingen in feite een indi
recte stimulans om nog vóór de aanneming van een richtlijn wijzigingen door te 
voeren. Zo konden ze immers hun beleidsvrijheid tijdig zekerstellen. Een res
pondent van de Franse Permanente Vertegenwoordiging noemde dit fenomeen 
'transposition anticipée '. 

Een regering maakte soms tweemaal gebruik van het bestaan van de ver
schillende besluitvormingsniveaus: eenmaal om een beleidsvoornemen te kun
nen uitvoeren binnen de grenzen van de richtlijn en andermaal om het op natio
naal niveau te legitimeren of meer geldingskracht te geven. De praktijken van 

62 Bij de gezinsherenigingsrichtlijn was dat in Duitsland en Nederland het geval, bij de 
procedurerichtlijn gebeurde dit in Duitsland, Nederland, Frankrijk, het Verenigd Ko
ninkrijk en Oostenrijk. 

63 Een mooi voorbeeld van deze praktijk is de onderbouwing van het voorstel voor de 
Nederlandse Wet inburgering buitenland, zie paragraaf 5 2 3. 
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uploaden en downloaden zijn ook op andere terreinen een bekend verschijnsel 
(zie paragraaf 1.4.2 en 1.7). Dit onderzoek maakt duidelijk hoezeer beide prak
tijken in elkaar overlopen: de lidstaten wijzigden hun wetgeving met het oog op 
aanpassingen aan de richtlijn en wijzigden tevens de richtlijn met het oog op 
nieuwe (implementatie)wetgeving. 

De nationale wetgeving en hervormingen hadden niet alleen een directe in
vloed op de onderhandelingen, maar via de onderhandelingen ook weer op de 
regelgeving van andere lidstaten. De veranderende samenstellingen van de kabi
netten in Nederland en Duitsland leidden ertoe dat de intenties waarmee in eer
ste instantie was onderhandeld, plaats maakten voor een ander gebruik van de 
richtlijn dan het doel waarover de regeringen hadden onderhandeld. Zo liet de 
Nederlandse regering het parlement in 2001 weten dat ze de mogelijkheid om 
gunstiger regels te stellen opeiste in Brussel, maar bedong ze in 2004 juist de 
mogelijkheid om haar wetgeving aan te passen aan het minimumniveau van de 
richtlijn.64 In 2010 gebruikte het kabinet Rutte deze mogelijkheid door het be
sluit om ongehuwde partners te gaan uitsluiten van gezinshereniging. De toen
malige Nederlandse regering had tijdens de onderhandelingen juist (vergeefs) 
aangedrongen op verplichte gelijke behandeling van gehuwden en ongehuwden. 
De minimumnormen van de richtlijn, ook als ze tegen de zin van Nederland 
waren overeengekomen, werden door een latere regering dus gebruikt om de 
rechtspositie van migranten in Nederland af te zwakken. Ook in Duitsland beïn
vloedde de regeringswisseling op enkele punten de visie op de implementatie 
van de richtlijnen. De rood-groene regering had tijdens de onderhandelingen 
geijverd voor de mogelijkheid van integratiemaatregelen met het oog op toegela
ten gezinsleden, maar de 'grote coalitie' (SPD/CDU/CSU) gebruikte dit behaal
de resultaat om ze als toelatingsvoorwaarde op te leggen. 

Harmonisatie: een kwestie van timing 

Hoofdstuk negen legde de verschillen bloot tussen de onderhandelingen over de 
twee richtlijnen. Deze verschillen hebben ook doorgewerkt bij de implementatie 
van deze richtlijnen. Een aantal lidstaten vond elkaar tijdens de onderhandelin
gen over de gezinsherenigingsrichtlijn in het streven naar meer restrictieve re
gels. Deze tendens hebben ze tijdens de implementatie doorgezet, gebruik ma
kend van het verlaagde niveau van de richtlijn. Bij de procedurerichtlijn ontbrak 
een gezamenlijke richting en bij de implementatie zijn de facultatieve bepalin
gen in veel mindere mate benut voor restricties. De harmonisatie als gevolg van 
beleidskeuzes is bij de procedurerichtlijn daarom beperkter dan bij de gezinsher
enigingsrichtlijn. Dit verschil is terug te voeren op het tijdstip van de totstand
koming en implementatie van de richtlijnen. De asielprocedure was in veel lid-

64 Kamerstukken II 1999-2000, nr. 23 490, nr. 154, p. 13 en Kamerstukken II 2002-2003, 
23 490, nr. 254, p. 17. 
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staten al in de negentiger jaren van de vorige eeuw aangepast in reactie op toe
nemende aantallen asielverzoeken. De lidstaten onderhandelden dus op basis 
van hun bestaande, uiteenlopende regels en bereikten daarmee een richtlijn die 
ook de ruimte bood aan deze divergentie. De teruggang of stabilisatie van het 
aantal asielzoekers bij de implementatie van de procedurerichtlijn (2005-2007) 
gaf geen reden voor nieuwe restricties. Het gezinsherenigingsbeleid daarentegen 
kwam in de meeste lidstaten pas rond het jaar 2000 ter discussie te staan, waar
bij het pleidooi voor terugdringing van het aantal gezinsmigranten steeds breder 
werd gedragen. Het uitgangspunt dat (het recht op) gezinshereniging de integra
tie van migranten bevordert, maakte in sommige lidstaten plaats voor de politie
ke visie dat juist hogere (integratie)eisen aan gezinshereniging integratieproble
men zouden kunnen (helpen) voorkomen. Deze visie kwam tot uiting in tekst
voorstellen voor de richtlijn. De beleidsruimte in de gezinsherenigingsrichtlijn is 
naderhand ook door andere lidstaten benut omdat het nationale debat zich ook 
daar in dezelfde richting bewoog of omdat zij niet wilden achterblijven bij de 
aanscherpingen door de andere lidstaten. Omdat het nationale debat op dit ter
rein tijdens de Europese besluitvorming en implementatie gaande was, werden 
de gelegenheden om elkaar te inspireren optimaal benut. 

Ten tweede: een asielprocedure is relatief moeilijk aan te passen, omdat ze 
vaak verweven is met nationale procedurele rechtswaarborgen die voor alle 
burgers gelden. De bepalingen over rechtsbijstand brachten Frankrijk ertoe om 
de toegang tot rechtsbijstand voor iedereen te verbeteren. Wijzigingen in de 
asielprocedure hebben dus vaker consequenties voor andere terreinen of brengen 
een totale reorganisatie teweeg. Gezinsherenigingsregels daartegenover zijn 
relatief eenvoudig aan te passen, omdat de toelatingsvoorwaarden alleen betrek
king hebben op een specifieke doelgroep. 

Selectieve implementatie 

Uit dit onderzoek blijkt dat Duitsland en Nederland bepalingen waarvan ze 
voorstander waren tijdens de onderhandelingen, sneller en beter implementeer
den dan andere bepalingen. Dit sluit aan bij de conclusie van Mastenbroek en 
Van Keulen dat late of incorrecte implementatie een bewuste keuze is die niet 
per se samenhangt met het vereiste aanpassingsniveau.65 De keuzes van de rege
ringen waren in de beide fasen gebaseerd op hun behoefte aan behoud van de 
eigen wetgeving of eigen beleidsvrijheid. Harmonisatie herkenden de regeringen 
niet als een nationaal belang. De harde les die nu doordringt via gerechtelijke 
uitspraken, is dat harmonisatie en beleidsvrijheid op de essentiële onderdelen 
van de asielprocedure en het gezinsherenigingsrecht niet samengaan. Dat hoeft 
niet erg te zijn als men beseft dat harmonisatie in feite het nationale belang het 
beste dient, ook als dat betekent dat nationale regels moeten wijken. Dat vormde 

65 Mastenbroek & Van Keulen 2006, p. 19-42. 
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immers ook de reden waarom de lidstaten de stap hebben gezet naar communau
tarisering van hun asiel- en migratiebeleid. 

10.5 Een vooruitblik 

De lidstaten onderhandelen momenteel (augustus 2011) over het tweede herzie-
ningsvoorstel voor de procedurerichtlijn en zijn in afwachting van een groen
boek van de Commissie over mogelijke herziening van de gezinsherenigings
richtlijn. Beide herzieningen beogen formeel een verdergaande harmonisatie. 
Wat kunnen we van deze nieuwe fase verwachten, gelet op de ervaringen met de 
totstandkoming van de twee richtlijnen? De geringe bereidheid van Duitsland en 
Nederland om hun soevereiniteit op te geven ten gunste van de Europese har
monisatie, bepaalde hun onderhandelingsinzet èn hun implementatiekeuzes bij 
beide richtlijnen. Toen de begrenzende functie van de richtlijnen zich manifes
teerde, verlegden de kabinetten Balkenende IV en Rutte hun strategie naar aan
passing van de richtlijnen om hun beleid te kunnen blijven aanscherpen. Dat 
Nederland ten aanzien van gezinshereniging niet de enige lidstaat is die de richt
lijn niet als vaststaande norm aanneemt, blijkt uit het Europese Asiel- en Migra
tiepact van 2008, waarin de JBZ-Raad de lidstaten verzocht om in hun gezins-
herenigingsbeleid rekening te houden met hun eigen opvangcapaciteit. Deze 
oproep, die feitelijk neerkwam op een oproep om de richtlijn niet na te leven, 
leverde de reactie op van de Europese Commissie dat de gezinsherenigingsricht
lijn een dergelijke voorwaarde niet toestaat.67 De Raad leek dus te preluderen op 
een herziening van de richtlijn waarbij de beleidsvrijheid van lidstaten zou wor
den verruimd. Met het in het pact op één lijn stellen van gezinshereniging en 
arbeidsmigratie - beide zouden tot wederzijds voordeel van migrant en lidstaat 
moeten strekken - ontkende de Raad tevens met de richtlijn een recht op gezins
hereniging te hebben vastgesteld. 

Deze reacties op de bindendheid van de asiel- en migratierichtlijnen doen 
denken aan de reflex die lidstaten vertoonden nadat ze geconfronteerd waren 
met de in hun ogen onwenselijke consequenties van de gelijke behandelings-

66 Zie de aanbieding van het Nederlandse position paper over de Nederlandse inzet bij het 
EU migratiebeleid op 16 maart 2011, Kamerstukken 112010-2011, 30573, nr. 65. 

67 Europees Pact over immigratie en asiel, 13440/08, 24 september 2008, p. 6, goedge
keurd door de Europese Raad, 14368/08, 15/16 oktober 2008; zie voor de reactie van de 
Commissie COM (2008) 610 van 8 oktober 2008, p. 9. 

68 De zinsnede over gezinshereniging zegt nog niet per se dat veel lidstaten deze wens 
koesteren. Niet toevallig is juist de Nederlandse regering geroemd om haar grote bijdra
ge aan het Pact. Op 14 oktober 2009 heeft de Franse staatssecretaris van Justitie Bockel 
de 'Chevalier dans l'ordre de la Légion d'Honneur1 (de Legioen van Eer is de hoogste 
Franse onderscheiding en wordt uitgereikt als erkenning voor buitengewone verdien
sten) uitgereikt aan staatssecretaris Albayrak, ter ere van haar belangrijke bijdrage aan 
de totstandkoming van het Europees Asiel- en Migratiepact. 
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richtlijnen Waar Van der Vleuten observeerde dat deze lidstaten daarna niet 
meer instemden met 'duur' beleid op dat terrein (zie paragraaf 1 7), gaat in elk 
geval de Nederlandse regering nu een stap verder door de richtlijnen zelf te wil
len aanpassen aan haar nieuwe wensen Met de neiging om al aangegane ver
plichtingen teniet te doen, gaat dit boemerangeffect dus nog verder dan bij de 
besproken gelijke behandelingsnchtlijnen Voor dit verschil zijn twee soorten 
verklaringen denkbaar Intrekking van verworven rechten (in dit geval voor 
vrouwen) in de gelijkebehandelingsnchtlijnen zou voor grote groepen burgers 
ingrijpende consequenties hebben en daarom negatieve electorale gevolgen 
kunnen hebben Verdere aanscherping van de asiel- en migratierichtlijnen zal, 
net zoals het niet naleven, waarschijnlijk met tot breed protest leiden politici die 
zich inzetten voor strengere toelatingsregels worden door de kiezer juist be
loond Bovendien diende de gelijke behandehngswetgeving het eigen belang van 
de lidstaten door de beoogde toename van arbeidsparticipatie van vrouwen en 
doordat ze (vanuit de positie van Duitsland en Frankrijk geredeneerd) oneigen
lijke concurrentie tegenging De lidstaten lijken in een hoger beschermingsni
veau voor asielzoekers en migranten geen eigenbelang te herkennen Een ande
re, al eerder genoemde, verklaring is dat het Europese asiel- en migratiebeleid 
zich in een pnl stadium bevindt Op sociaaleconomisch terrein maakt de com
munautaire samenwerking al decennialang deel uit van het beleid van de lidsta
ten, terwijl de lidstaten over de meeste onderdelen van de asiel- en migratiewet
geving pas na de inwerkingtreding van het Verdrag van Amsterdam bindende 
instrumenten hebben aangenomen Omdat de supranationale invloeden tijdens 
de onderhandelingsprocessen minimaal waren, hebben ambtenaren en politici 
nog niet ervaren dat de communautarisering van het asiel- en migratiebeleid de 
nationale soevereiniteit inperkt Hoewel dit besef door rechterlijke uitspraken 
begint door te dringen, hebben regeringen hun nationale en intergouvernemente
le benadering nog niet prijsgegeven 

Toekomstige besluitvorming 

Er zijn aanwijzingen dat de lidstaten in de nieuwe onderhandelingsfase opnieuw 
pleiten voor meer beleidsvrijheid Toch zullen ze het onderhandelingsresultaat 
nu moeilijker naar hun hand kunnen zetten De regeringen zullen zich bij de 
stemming bij gekwalificeerde meerderheid actiever moeten inzetten voor vol-

69 Dit geldt voor het eerder genoemde regenngsstandpunt ten aanzien van de gezinshere
nigingsrichtlijn, maar ook voor verdere harmonisatie van de asielprocedure zie de ka
binetsreactie op COM (2009) 554 in Kamerstukken Π 2009-2010, 22 112, nr 983 De 
Duitse Innenminister reageerde eveneens terughoudend op het Commissievoorstel in 
zijn naar het parlement gestuurde Umfassende Bewertung van 9 november 2009 (met 
openbaar) 
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doende draagvlak voor hun voorstellen. Maar ook met een actieve wervings
tactiek is de kans om verschillende redenen klein dat de Nederlandse regering 
haar meest ingrijpende wijzigingsvoorstellen voor de gezinsherenigingsrichtlijn 
gehonoreerd krijgt. Een non-interventie houding zoals waargenomen in de on
derzochte onderhandelingen is nu minder waarschijnlijk, omdat de meeste lid
staten geen belang hebben bij eigen wijzigingsvoorstellen. Misschien hebben ze 
juist baat bij harmonisatie op minimaal het niveau van de huidige richtlijn. De 
Duitse regering is, anders de Nederlandse, niet gericht op ingrijpende aanpassin
gen van haar toelatingsbeleid. Omdat de Nederlandse regering tijdens de onder
handelingen over de gezinsherenigingsrichtlijn de Duitse machtspositie optimaal 
kon benutten, is het niet waarschijnlijk dat ze zonder dit voordeel ook een ge
kwalificeerde meerderheid voor haar standpunten krijgt. Andere lidstaten heb
ben weliswaar enkele regels overgenomen van de Nederlandse voorstellen uit de 
vorige onderhandelingsronde, maar hebben ze wel met meer waarborgen om
kleed. ' Gelet op het belang dat in zuidelijke lidstaten wordt gehecht aan de 
gezinseenheid, is niet te verwachten dat de restrictieve plannen daar zullen aan
slaan. De pogingen van Nederland om de arbeidsmigratie uit de Oost-Europese 
lidstaten in te perken, zullen vanuit die hoek evenmin hartelijke steun voor Ne
derland ontlokken. De gidsfunctie die minister Leers Nederland toedicht op dit 
terrein, zal daarom niet één twee drie worden herkend door zijn collega
ministers van de andere lidstaten. 

Een andere gewijzigde factor is dat het Europees Parlement nu optreedt als 
medewetgever. Gelet op zijn amendementen bij de onderzochte richtlijnen, is 
het niet reëel om te verwachten dat het zal meewerken aan een omkering van het 
proces: teruggave van de eerder overgedragen bevoegdheden van de lidstaten. 
Dat zou immers de rechtspositie van asielzoekers en migranten afzwakken. Wel 
kunnen de standpunten van het Europees Parlement nu wel dichter bij die van de 
Raad liggen omdat zijn samenstelling sindsdien is gewijzigd en omdat zijn stem 

70 Dat de Nederlandse regering zich bewust is van de grotere noodzaak om draagvlak te 
verwerven voor haar gezinsmigratievoorstellen, blijkt onder andere uit het antwoord van 
minister Hirsch Ballin tijdens de behandeling van de Wet Modem Migratiebeleid in de 
Eerste Kamer: 'In de situatie waarbij in de Raad bij meerderheid van stemmen wordt 
beslist over de eventuele wijziging van de nchthjn is het van belang de krachten van ge
lijkgestemde lidstaten te bundelen Om die reden ben ik nu al bezig om met andere lid
staten te spreken, gericht op overeenstemming over een gezamenlijke aanpak. Mijn in
breng is daarbij geheel gebaseerd op de bnef maatregelen huwelijksmigratie en integra
tie van oktober 2009', Handelingen Kamerslukken 12009-2010, nr. 35, p. 1538 

71 Zie voor de toepassing van inburgeringseis bij toelating Strik 2010 en Groenendijk 
2011, Zie voor de toepassing van de leeftijdsgrens van 21 jaar voor partners Groenen
dijk e.a. 2007, p. 20. 

72 Minister Leers gaf aan van mening te zijn dat Nederland, juist met het oog op een betere 
integratie voor migranten, op dit terrein een gidsland kan zijn in de Europese Unie, tij
dens een overleg op 28 juni 2011 met de commissie voor Immigratie & Asiel en JBZ 
van de Eerste Kamer (Kamerstuk eind juli 2011 nog niet gedrukt) 
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nu meetelt Blijkens amendementen in de herzieningsfase van de asielnchtlijnen, 
heeft het Parlement echter nog steeds oog voor de rechtspositie van asielzoekers 
en migranten 73 Bovendien zou 'teruggave' van beleidsvrijheid aan de lidstaten 
tegen het institutionele belang van het Parlement indruisen Dit rechtvaardigt de 
verwachting dat het Europees Parlement voorstellen hiertoe zal blokkeren 

Gelet op deze argumenten ligt het niet in de lijn der verwachtingen dat de 
bindende werking van de richtlijnen zal worden afgezwakt Wel lijken de lidsta
ten elkaar te vinden in hun weerstand tegen verdergaande harmonisering van het 
asiel- en migratiebeleid Veel lidstaten zijn nog bezig om de gevolgen van de 
huidige richtlijnen te overzien en te aanvaarden De implementatie van beide 
richtlijnen vertoont nog veel hiaten, vooral die van de procedurerichtlijn De 
patstelling tussen de zuidelijke en noordelijke lidstaten over de verdeling van de 
verantwoordelijkheid voor de opvang van asielzoekers lijkt daaraan bij te dra
gen Dit zal bij de zuidelijke lidstaten naar verwachting tevens verzet tegen 
nieuwe verplichtingen uitlokken De ontevreden en terughoudende reacties van 
Duitsland en Nederland op het Commissievoorstel voor de herziene asielnchtlij
nen laten echter zien dat de weerstand tegen verdergaande harmonisatie breder 
wordt gedragen Met haar gewijzigde asielprocedure medio 2010 koos Neder
land in feite voor blokkerende standpunten 7 4 Het Verenigd Koninkrijk heeft 
laten weten zijn opt-out mogelijkheid te gebruiken in verband met de voorge
stelde restricties op de versnelde procedure75 De afwijzende opstelling van deze 
lidstaten strookt niet met de op Raadsmveau nog steeds uitgesproken ambitie om 
te komen tot een gemeenschappelijk asielstelsel De analyse van de twee on
derzochte onderhandelingsprocessen heeft echter geleerd dat nationale belangen 
de uitkomst bepalen en niet de politieke verklaringen Als het draagvlak uitblijft, 
kan ook een ambitieus Europees Parlement geen verdergaande harmonisatie 
afdwingen 

73 Zie het concept rapporten van de Libe commissie over COM (2009) 554, PE452 774 
van 15 december 2010 en over COM (2009) 551, PE448 996 van 28 september 2010 

74 COM (2009), 554 Dit geldt voor de voorstellen ten aanzien van de toegang tot de 
procedure binnen 72 uren, de beperking van mogelijke toepassing van de versnelde pro
cedure en de van rechtswege schorsende werking van beroep 

75 Zie het document van de House of Commons, European Scrutiny Committee, first Re
port, Session 2009-10, ρ 15, waann het parlement begnp uit voor de reserves van de 
Britse regering 'The Government's reservations appear to us to be, at least in part, a 
consequence of the Commission's proposals to introduce new mandatory standards and 
to restrict Member States' discretion ' In februari 2010 besloot de regering tot de opt-
out bij de procedurerichtlijn http//www guardian co uk/uk/2010/feb/24/home-offìce-
opt-out-asylum-eu-directive 

76 Zie 'Het programma van Stockholm - een open en veilig Europa ten dienste en ter 
bescherming van de burger', 16484/1/09, JAI 866, 25 november 2009, ρ 60 en de Con
clusies van de Europese Raad van 10 en 11 december 2009, EUCO 6/09, paragraaf 31, 
Ρ H 
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10. SAMENVATTENDE CONCLUSIES 

Terwijl de politieke steun voor verdergaande harmonisatie stagneert, blijft 
het harmonisatieproces op basis van de huidige richtlijnen echter nog volop in 
ontwikkeling. Elke prejudiciële vraag kan leiden tot een nieuwe bouwsteen voor 
een coherent systeem van asiel en migratierichtlijnen als wezenlijk onderdeel 
van het Unierecht. Niet zelden leiden de arresten van het Hof van Justitie tot 
beroering in de lidstaten. Met name zijn voorkeur voor de systematische en de 
teleologische interpretatiemethode ter verzekering van de doelmatigheid van de 
bepalingen, wordt het Hof door sommige regeringen en juristen kwalijk geno
men. Met een grammaticale en wetshistorische interpretatie zou de bedoeling 
van de lidstaten volgens hen beter tot zijn recht komen. We hebben echter 
gezien dat de achterliggende bedoelingen van de lidstaten moeilijk als criterium 
kunnen dienen bij de asiel- en migratierichtlijnen. Regeringen zijn niet altijd 
even transparant en consequent als het gaat om wat ze beogen te bereiken met 
bepalingen, en bovendien lopen de bedoelingen van de lidstaten geregeld uiteen. 
Wat het Hof in feite doet, is lidstaten houden aan de verplichtingen die ze vrij
willig zijn aangegaan en aan de doelstellingen die ze zelf hebben vastgelegd. 
Daardoor zullen de conclusies van Tampere uiteindelijk op wezenlijke onderde
len alsnog worden gerealiseerd. 

77 Zie bijvoorbeeld de reactie van VVD-woordvoerder De Krom in de Tweede Kamer op 
het arrest Chakroun. 'Ik kan het niet anders zien dan dat met deze uitspraak een enorm 
gat in onze migratiewetgeving is geschoten. Als de minister zegt dat hij zich daar dan 
maar bij neerlegt, hijst hij daarmee de witte vlag. Dat is onacceptabel voor de VVD-
fractie. Wij vinden dat de regering vast moet houden aan de eis van 120%', Handelin
gen Kamerstukken II2009-2010, nr. 60, p. 5340-5343. 

78 De Waele 2009, p. 377-380. 
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Summary 

Since the beginning of this century, the European Union has been working to
wards common rules on legal migration and a European Common Asylum Sys
tem. Now, more than ten years later, the Union is halfway towards achieving 
this: the Member States have adopted and implemented the first generation of 
directives which include minimum standards, and are currently negotiating on 
further harmonisation. My research reflects on this harmonisation process 
through analysing two directives. How were the Family Reunification Directive 
and the Procedures Directive established and transposed by the Member States? 
What do these directives mean to the harmonisation of national migration law 
and to the legal safeguards of asylum seekers and legal migrants? On the basis 
of this analysis I draw conclusions about the dynamics between the European 
and the national decision making regarding asylum and migration. In assessing 
the role of the different actors, I limit the research to the Member States of Ger
many and the Netherlands. I assess their influence on the directives and the ef
fects of these directives on their national legislation. The research has been 
based on literature, as well as European and national documentation on these 
directives. Furthermore, I interviewed 34 people who were involved in the deci
sion making on the national or European level in different capacities. 

1. The Making of the Family Reunification Directive and the 
Procedures Directive 

ƒ. / Purpose of the Commission and Member States 

On the basis of the Treaty of Amsterdam, the European institutions with power 
to establish the two directives were the Commission and the Justice and Home 
Affairs Council. The Commission presented the proposals for the directives and 
acted as advisor and mediator during the negotiations in the Council. The Coun
cil adopted the directives unanimously, after having consulted the European 
Parliament. The Commission and the Council can be distinguished by their dif
ferent positions and interests. The interests of the Council were actually deter
mined by the Ministers of Justice and Home Affairs of the Member States. 

Commission 

The Commission aimed at harmonization of both policy areas and at the same 
time for a high level of protection for asylum seekers and migrants. It derived its 
expectation that it would be supported by the Member States from the Tampere 
conclusions, adopted by European government leaders in 1999. In these conclu
sions, they had called for a more vigorous integration policy with the aim of 
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granting legally residing migrants rights and obligations comparable to those of 
EU citizens. 

After being confronted with an agreement between the Member States to 
weaken the imperative character of the directives, the Commission created four 
strategies to prevent minimum standards from being used as the framework of 
reference for the Member States. Firstly, it explicitly stated that Member States 
may adopt or maintain more favourable standards. Secondly, the Commission 
added standstill clauses to derogation provisions, which as a result could only be 
applied by Member States that had stipulated for these provisions. Thirdly, the 
Commission used formulations and definitions which were compatible with EU 
rules on free movement and European Union law. In this respect it benefited 
from its knowledge of (the) Union law, with which most national negotiators 
were unfamiliar. By formulating derogation clauses as strictly as possible, the 
Commission trusted that the Court of Justice would restrain Member States ap
plying a broad application. Finally, regarding the Family Reunification Directive 
it provided a basis on which to propose amendments on the compromises two 
years after the transposition date. 

During the negotiations, the Commission combined its roles as a defender 
of its proposal, impartial mediator between the Member States, advisor, suppor
ter of the Presidency and agenda setter during the negotiations. Although the 
lack of support for its proposals affected its position, the Member States were 
dependent on a mediator as they were divided among themselves. The Commis
sion accomplished more progress in the negotiations as a pragmatic and neutral 
mediator than as a defender of its principles. 

Council 

Although European decision making in this policy area was meant to achieve 
harmonisation, during negotiations Member States primarily aimed for main
taining their national legislation and preferably also their national sovereignty. 
These aims contradict with the harmonisation goal, which Member States appar
ently did not recognize as being in their national interest. The formal harmonisa
tion aim was regarded as a desirable effect, but not as an independent ambition. 
As legal safeguards for asylum seekers or migrants create obligations for Mem
ber States and thus limit their sovereignty, most Member States worked towards 
lowering the proposed level of protection, and towards discretion to adapt their 
legislation to a minimum level. These aims implied that the delegations nego
tiated according to the non-intervention principle. They took a neutral position 
regarding the proposals of other Member States or considered them as an extra 
option for their own policy. The negotiation table transformed into a 'market of 
optional provisions', on which delegations actions were mutually supportive. 
This exchange of amendments only functioned well regarding proposals which 
lowered the level of protection, as they did not imply extra obligations. During 
the negotiations, the national delegations did not regard the Tampere conclu
sions as a serious argument classifying them as 'only' a political declaration. 
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Germany and the Netherlands initially only aimed for the preservation of 
their national legislation. However they increasingly defended their national 
sovereignty in the course of the negotiations. I found three causes for intensify
ing attachment of most delegations to their sovereignty. First, the proposals of 
other delegations inspired delegations to instigate policy changes in their own 
Member State. Second, the awareness of the binding character of the directives 
grew among the delegations. Finally, the long period of the negotiations led to 
new political plans and aspirations, as a result of changes of government or new 
national debates. At the same time, these changes in the national policy compli
cated the negotiations considerably. 

Regarding both directives, Member States cooperated in coalitions on the 
basis of their national policy objectives. Smaller Member States in particular 
preferred coalitions, as their options to object were limited, although the un
animity rule applied. With the support of larger Member States, they could ful
fill their agendas more completely than they were 'entitled to' on the basis of 
their size. This resulted in few Member States debating and a number of smaller 
Member States remaining silent. 

One purpose, two strategies 

Both Germany and the Netherlands were successful in getting their proposed 
amendments accepted, although they used different strategies. The German del
egation tended to intimidate all negotiation levels by its size, giving long 
speeches and displaying a rather surly attitude. It blocked the negotiations and 
was unreceptive to proposals from the Commission or the Presidency for a long 
period. Although this often led to an isolated position, the political weight of 
Germany finally resulted in acceptance of its objections and proposals. The 
German delegation could afford to persevere in its resistance until a text propos
al was accepted in full. This was important to Germany, because it needed the 
certainty that its national rules would fit within the directives in order to con
vince governments of their federal states, which were co-responsible for the 
implementation of the Alien Act. 

The Dutch delegation realized it had to compensate its relatively light polit
ical weight in order to be successful. As it was more dependent on the support of 
other Member States, the Dutch delegation frequently organized bilateral con
sultations and invested in its personal relations with other negotiators. The 
Dutch negotiators also bolstered their opportunities to influence the directives by 
acting as an expert or a mediator, or by making the German delegation present 
or defend a proposal. The Dutch had to content themselves with compromise 
more often than the German delegation, but found a solution by interpreting the 
formulation in a way that did not require adaptation of its national legislation. It 
accordingly accepted the risk that this interpretation would be overruled by the 
Dutch court or the Court of Justice at a later stage. 

Germany and the Netherlands were united, in common with most of the 
other northern Member States, in already possessing elaborate legislation on 
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family reunification and asylum procedure. This contributed to their negotiation 
success. The expertise on alien law held by the negotiators strengthened their 
authority and enabled them to present concrete proposed amendments. Refer
ences to national legislation, especially the constitution, were accepted as valid 
arguments by other delegations. The need to 'defend' their legislation, which 
was sometimes adopted after politically sensitive debates, also implied that there 
was more at stake for the northern Member States on the grounds that being 
forced to adapt it, could provoke a political defeat. This specific national interest 
actively informed delegations negotiations. The different positions of Member 
States with a less developed alien legislation resulted in their more passive atti
tudes. 

Presidencies 

Presidencies which succeeded in distancing themselves from their national in
terests, established more concensus than those whose national interest took pre
cedence. A lack of neutrality could also be attributed to a presidency by reluc
tant Member States. The influence and reputation of the Belgian presidency was 
damaged by this accusation being made by Germany. Also skilled mediation 
appeared to be decisive in the process: the most successful presidencies were pro 
active in presenting text proposals and held many bilateral consultations. They 
were in close connection with the Commission and the Council Secretariat but at 
the same time conscious of these actors separate interests. 

A presidency only reached an agreement if this was its political ambition. 
Because of its opt-out position, Denmark avoided the completion of the Family 
Reunification Directive within its presidency term; Italy adopted a passive atti
tude towards the Procedures Directive as this directive would force it to a con
siderable adaptation of its national legislation. However for most presidencies it 
was a matter of prestige, which is also a form of national interest, to accomplish 
the deadlines which the European Council had established. In fact the presiden
cies were the only actor that acted upon the deadlines; national delegations were 
not instructed to become more flexible in order to reach an agreement in time. 

1.2 Negotiation Results 

Mutual support for proposed amendments in order to preserve national discre
tion, resulted in a more permissive character of the directives. A number of con
crete requirements were replaced by optional provisions, including references to 
the national system or international obligations or by the obligation to establish 
national rules on certain issues. The directives were characterized by many op
tional and derogation clauses and by a number of vague and open formulations, 
which leaves the Member States a lot of discretion and room for interpretation. 
A number of issues were deleted from the directives and some provisions were 
transposed to the preamble. These various solutions in order to reach agreement 
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have also been a feature of agreement on the other asylum and migration direc
tives. 

These results means in effect that the Refugee Convention and the Euro
pean Convention on Human Rights offer more legal safeguards in some re
spects. Furthermore the transposition will result in a lower level of harmoniza
tion than had been aimed for by the Commission. Nevertheless the norms in 
both directives have strengthened the legal safeguards for asylum seekers and 
third country nationals who want to reunite with their family members. The 
Family Reunification Directive has, unlike article 8 of the ECHR, established a 
right to family reunification. This limits the margin of appreciation of the Mem
ber States while applying the permitted conditions for admission, withdrawal or 
(non-) renewal. Furthermore, the legal position of admitted family members had 
not been laid down in such a concrete manner before in other European or inter
national instruments. The added value of the Procedures Directive lies in the 
concrete norms established the legal safeguards in the asylum procedure, such as 
the right to a personal interview, legal aid, an interpreter etc. For the first time 
legal and enforceable safeguards have specifically been established for asylum 
seekers. Moreover, with the adoption of the directives, this national asylum 
procedure and family reunification legislation have become part of the Union 
law. Courts will interpret the norms within the framework of European Union 
law. In this way, a legal assessment of the compromises do not necessarily lead 
to the outcome the negotiators had in mind. Their primary motivation of getting 
their proposals accepted and reaching an agreement on the short term, obstructed 
their assessment of the implications of the directives on the longer term. 

2. The Effects of the Directives 

2.1 The Family Reunification Directive 

There are several similarities in the transposition of the directive by both the 
Dutch and German governments. Both strengthened the rights to family reunifi
cation as a result of the directive and were restrained from introducing certain 
restrictions, proposed by right-wing parties or (in Germany) the federal states. 
At the same time Germany introduced new restrictions like the language re
quirement and the limited duration of the exemption of the conditions for refu
gees. For this purpose it used the optional clauses of the directive, which had 
been initiated by the Netherlands. Hence, the directive has forced Germany to 
strengthen safeguards, which it did minimally, while at the same time Germany 
restricted the right to family reunification. This also impacted on the right to 
family reunification of their own citizens, who (due to the German and Dutch 
resistance) fall outside the scope of the directive. In effect this transposition of 
norms regarding family reunification contributed to a failure to meet the goal of 
the Tampere conclusions to make the rights of legal migrants comparable to 
those of Union citizens. 
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While Germany was inspired by the Dutch transposition, which took place 
earlier, the Dutch transposition itself restricted the right to family reunification 
by using its own negotiation successes and by measures that were not related to 
the directive. In 2010, the Court of Justice decided that the income requirement, 
introduced at the transposition, did not comply with the directive. Although the 
judgment of the Court implied a rigorous adjustment of the Dutch Alien Act, the 
government changed the national legislation in the most minimal way. As re
gards the integration requirement abroad, it managed to avoid a similar decision 
of the Court without adjusting its legislation. The new right-wing government, 
installed in 2010, has decided to adapt its family reunification rules to the mi
nimal standards of the directive. To this end, it is going to apply all optional 
clauses, including those which the former Dutch government tried to introduce 
as an obligation in the directive, such as equal treatment for unmarried partners. 
At the same time it has announced the formation of a European lobby with the 
intention of restricting the agreed directive in many respects. This policy reveals 
that some Member States perceive the directive as only a temporary framework 
of reference, and that the intention with which governments negotiated, does not 
predict their way of application of the directives later on. 

2.2 The Procedures Directive 

Like the Family Reunification Directive, the Procedures Directive has raised the 
level of protection for asylum seekers in Germany and the Netherlands, but with 
more modest effect compared to the Family Reunification Directive. The restric
tions the German government introduced in its transposition legislation also had 
only a small effect. The Netherlands however decided not to comply with the 
directive regarding the criteria for an effective remedy, by maintaining its mar
ginal judicial scrutiny and its derogations on the principle of suspensive effect of 
an appeal. Besides these elements, Germany and the Netherlands belong to the 
Member States that comply with the directive on most issues. This was due to 
their successful negotiations, as was the case for most northern Member States. 
The Dutch government, which was established in 2010, has nevertheless decided 
to lower the level of protection. 

2.3 Two Directives, One Tendency? 

The extent to which the national transposition of both directives imposed a rise 
of the level of protection was, in every case, a result of the obligation imposed 
by the directives. This shows that governments considered the strengthening of 
legal safeguards for migrants and asylum seekers undesirable. Van der Vleuten 
has defined this as 'expensive' policy. For both directives it can be assumed that 
transposition was the most far-reaching for the relatively new and the southern 
Member States. New Member States did not take part in the negotiations, while 
southern Member States were relatively passive in their involvement. The direc
tives essentially reflect the national legislation of northern Member States. 
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As a consequence of their perception that strengthening legal safeguards 
would be an undesirable outcome of the directive, Germany and the Netherlands 
used their preserved sovereignty for lowering the level of protection. In the twi
light zone between compulsory adjustments and national policy choices, both 
Member States interpreted vague or open formulations in a way that preserved 
their legislation as much as possible. With this intention these formulations were 
agreed upon by the Member States during the negotiations. Yet they were not 
now only applicable in maintaining existing legislation, but also in the introduc
tion of new measures. The Netherlands tended to prefer its own political prefe
rences more then Germany at the expense of its obligation to comply with Union 
law. To this end is has pushed the boundaries of the directives and left it to the 
courts to force the Netherlands to adjust. This difference between the two Mem
ber States has become more significant with the implementation of the coalition 
agreement of the Rutte cabinet. Concern with international reputation neverthe
less stimulated both Member States to comply with undesirable provisions: in 
Germany at the stage of transposition, while in the Netherlands in some cases 
only at the moment that a judgment is imminent from the Court of Justice. 

In many Member States, the Family Reunification Directive seems to have 
served to legitimate the introduction of new legislation more frequently than the 
Procedures Directive. Probably this difference is related to the date of the adop
tion of each directive. The asylum procedure was reformed in many northern 
Member States during the 1990s, in response to the increasing numbers of appli
cations for asylum. This national legislation has informed the directive. The 
reduction or stabilization of the number of asylum seekers at the moment of 
transposition of the directive (2005-2007) did not cause any reason for new 
restrictions. Amongst the same Member States however, the family reunification 
policy only began to be discussed in 2000, during which support for a more 
restrictive policy grew. In certain northern Member States the idea that the right 
to family reunification promotes better integration of third country nationals, 
gradually gave way to the political view that more requirements for admission 
would promote their integration. The negotiation process towards this draft di
rective, which was still based on the common principles of the previous period, 
was affected by this development. The harmonization process subsequently 
afforded the opportunity to integrate this new policy. Furthermore, changing 
family reunification rules is relatively easy as it only concerns a specific target 
group. Changing an asylum procedure is more complicated because of its inte
raction with legal safeguards and the right to appeal in other fields of law. 

Harmonization between the Member States 

The minimum standards of the directives have resulted in more similarity be
tween the legislation of the Member States in two ways: by the enforced rise of 
the standards on the one hand, and by the choice to use optional provisions to 
lower the standards on the other hand. This 'restrictive harmonization' is a result 
of copying of the restrictive policies of some Member States by others. Al-
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though this practice was already in practice before the adoption of the directives 
in this field, we can conclude that this imitative behavior has been intensified by 
European decision making. I found three arenas in which this process took 
place: negotiations, the directives themselves and the transposition process. 
During the negotiations as well as during the transposition period, national civil 
servants cooperating on the European level, exchanged information on national 
legislation and policy plans. As the Dutch government transposed the Family 
Reunification Directive quite early (within a year after its adoption), its legisla
tion was able to serve as an example to other Member States. Government na
tional legislation, reforms and changes was therefore not the only influence on 
the negotiations, which were also affected by the legislation of other Member 
States. These sources of inspiration were not available prior to the European 
legislation process: the copying policy has not been introduced by it, but facili
tated and stimulated. In the course of the negotiations, as previously discussed, 
Member States intended to use the directive for lowering their standards regard
ing family reunification and the asylum procedure. An important motivation was 
that no government wanted rules that would be more favourable to migrants or 
asylum seekers than others. The policy of another Member State therefore only 
served as an example insofar as it resulted in a lower level of protection. The 
adoption of the directives hence did not end a recognized 'race to the bottom'. 
The significant difference that has been brought about in comparison to the situ
ation prior to this European legislation, is that minimum standards have raised 
the 'bottom', insofar as these standards are higher than pre-existing international 
and European standards. The relatively low protection level accorded by the 
harmonized standards derives from the decision to harmonize in phases. This 
was always the intention concerning the Procedures Directive, but in respect of 
the Family Reunification Directive phased harmonization was a necessary com
promise in order to escape deadlock in the negotiations. Taking the next step to 
full harmonization on a higher level of protection has become more complicated 
by this tendency to 'restrictive harmonization'. 

3. Other Actors in the Making and Transposition of the Directives 

3.1 Interdepartmental Involvement 

Om both Member States, the preparation by the officials of the negotiations 
appears to have been similar to their preparation of the transposition. The Ger
man approach involved extensive interdepartmental consultations, which in both 
phases led to a delay in the making of decisions. In the Netherlands both 
processes were characterized by the non-intervention of other departments as the 
ministry of Justice undertook negotiations in Brussels. In contradiction to the 
Netherlands, German ministerial autonomy was challenged by pressure from 
other departments to gain influence over political decisions. Their ministers had 
a direct interest in being involved in the German position in Brussels, as it could 
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determine the national scope for policymaking, and therefore affect the reform 
of the German Alien Act which was then taking place. Because of their co-
responsibility for the implementation of the alien legislation, the federal states 
(and with them the Bundesrat) were an important partner in both the decision 
making on the directives, and the transposition. 

A significant difference between Germany and the Netherlands was the po
sition taken by the department responsible for alien affairs. Most German res
pondents perceived that the Ministry of Interior tended towards a restrictive 
migration policy which was counterbalanced by the Ministry of Justice, which 
operated as the conscience of the constitution and international law. The Dutch 
officials at the Ministry of Justice had to fulfill both responsibilities at the same 
time. The decision of the Dutch Rutte government to transfer responsibility for 
alien affairs to the Ministry of Interior, will also perhaps lead to more inter
ference between the two departments. 

3.2 Parliamentary Involvement 

European Parliament 

The influence of the European Parliament on the decision making process has 
been minimal. The Commission only accepted its advice insofar as this did not 
undermine the support for its proposal by the Member States. It therefore only 
accepted amendments, which narrowed the personal scope or did not lead to 
extra obligations on Member States. The Council did not make an effort to in
volve the Parliament or take its amendments seriously. The gap in positions 
between the Parliament and the Council was even larger than the one between 
the Commission and the Council. The decision of the Council to limit the com
petence of the Parliament to the right to consultation, derived from the prefer
ence of Member States for continuation of their intergovernmental cooperation. 
This limited role of the Parliament contributed to the situation that its advice 
lagged behind the Council's discussions, which further widened the gap. In spite 
of these attempts by the Council to keep Parliament outside the sphere of in
fluencing the directives, it managed to change the impact of the directives by 
bringing two actions for annulment before the Court of Justice. In the case of the 
Family Reunification Directive, the judgment affected national legislation; in the 
case of the Procedures Directive it has made the establishment of common lists 
of safe third countries unlikely. 

National Parliaments 

The implications of relatively little interference from departments without re
sponsibility in the Netherlands also limited the influence of the ministers of the 
coalition parties. Yet the most important decisions regarding negotiations on the 
directives and their transposition formed part of the coalition agreements. This 
resulted in the same broad parliamentary support for the national position in 
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Brussels and for the transposition legislation as in Germany. Besides this politi
cal support, the late and rather lax interventions also reveal that parliamentarians 
involved in both Member States underestimated the consequences of the direc
tives. Those who pleaded for a high protection level did not anticipate that the 
directives could possible be used for restrictive changes. Parliamentarians who 
wanted a lower protection level were not aware of the restrictions that the direc
tives created in this regard. The right wing parties were usually well served by 
their governments, even if they were in opposition. While the German Christian-
democrats participated in most of the governments of the federal states, the fed
eral government took the position of the Bundesrat very seriously. This was the 
only parliamentary organ of the two countries which was actively involved in 
the negotiations. The Dutch parliament had the strongest competence in this 
regard, but did not utilize its right to consent. At the same time, governments 
themselves were not keen on promoting more involvement by parliamentarians 
in European decision-making. They informed parliaments selectively regarding 
their position in order to diminish opposition. In effect they did not want to 
share their already limited influence in Brussels. 

The role of both parliaments towards the transposition legislation did not 
result in any changes in the governmental proposals either. In Germany coalition 
parties were more actively involved in the transposition than they had been dur
ing European negotiations, if not in the parliament itself then at the drafting 
stage of the bill. The transposition act, including the transposition of eleven 
directives in this field, became a large package deal in which politically sensi
tive issues were settled. It therefore did not leave any opportunity for changes to 
be made by the parliament. As the members of parliament lacked any know
ledge of the Union law, governments could easily refer to the directives as an 
extra argument for their choices, whether this was relevant or not. 

3.3 NGO's and UNHCR 

European Level 

My research demonstrates that the NGO's exclusively exerted their influence 
before (drafting period) and after (annulment procedures) the Council negotia
tions. The texts they had successfully promoted towards the Commission and 
Parliament, were deleted or weakened at a latter stage, as they ran counter to the 
approach of the Council. The more progress that was made during the negotia
tions, the more they were excluded from the official circuit. The UNHCR was in 
a more favourable position thanks to its statutory competence. However, their 
aspiration to put pressure on both governments by influencing the public opinion 
was frustrated. The absence of public indignation exposed the weakness of the 
NGO's and even facilitated restrictive adaptations by the Council. The Member 
States were in no way dependent on the NGO's and were not receptive to their 
views in this field. I identified three reasons why NGO's did not manage to 
compensate for their lack of power. Firstly they did not target the most powerful 
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institutions, the governments, directly. Secondly, their lobby was limited to 
written commentaries on compromises already agreed. Reviewing these labo
riously accomplished compromises was out of the question for the Council, 
which made the comments of the NGO's useless for national delegations. Final
ly, their lobbyists did not search for solutions to dilemmas, but held on to their 
positions based on principle. Although these decisions are legitimate for a NGO, 
they made the civil servants perceive the lobby as having a permissive stance 
regarding the European decision making. Some NGO officials used their exper
tise to draft text proposals for national delegations. The advantage of this tactic 
'behind closed doors' was that these NGO's had influence; the disadvantage was 
that they could not take credit for it. 

National Level 

German and Dutch NGO's did not manage to affect either national positions 
regarding the draft directives. Just like their European colleagues, they targeted 
the least influential actors. Coalition parties were not receptive to their lobby, as 
choices emerged from heavy political support (the Netherlands) and delicate 
compromises (Germany). Due to rather ineffective involvement (the Bundesrat 
was not approached), the lobby towards the parliamentarians did not influence 
the national negotiation position. Their strategy evidently targeted providing 
their political allies with information and arguments rather than on influencing 
the decision makers directly. In common with parliamentarians (and to a large 
extent officials) the NGO's underestimated the consequences of the directives 
for a long time. In both Member States they were concentrating on national 
legislation, but were unaware of governments' possible application of the op
tional clauses. The most important explanation of their weak position is that they 
did not represent an electoral lobby for their governments. Nevertheless one 
could imagine that they had valuable information to offer to national civil ser
vants, for instance regarding legislation and practice in other Member States. 
However, using these sources in order to better inform themselves or to gain 
influence did not form a part of their strategy. 

Their lack of experience working with European legislation initially limited 
their awareness of the potential to promote compliance with the directives. 
Years after the transposition, Dutch NGO's started to present complaints about 
this issue towards the Commission. They currently also support lawyers in their 
efforts to provoke a preliminary ruling from the Court of Justice. 

3.4 Judicial Control: Where the National and the European Level Meet 

Judgments from the Court of Justice and the highest national courts are the only 
means by which to enforce compliance with the directives. But the Court de
pends on requests for rulings from national courts or by NGO's or lawyers who 
create pressure on the Commission to start an infringement procedure. Van der 
Vleuten has observed that a 'pincer mechanism', consisting of external and in-
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temal pressure, is indispensable for full compliance by unwilling Member 
States. The two judgments of the Court of Justice on the Family Reunification 
Directive confirmed that the directive has limited national sovereignty signifi
cantly. The responses of the Dutch government to this jurisprudence show that it 
has adapted its legislation, but to the most minimal extent. 

Dutch judges take their role as European judges more and more seriously, 
but German judges still consider their national constitution the most important 
framework of reference. In contrast to the Netherlands, German judges are com
petent to test a law against the constitution, which provides (unlike the Dutch 
one) for the right to asylum and protection of the family. In cases in which Ger
man judges have explicitly tested national law in reference to a directive, the 
courts have ascribed a wide margin of appreciation to the German legislator. 

Regarding the asylum- and migration directives, to date the Commission 
has largely only started infringement procedures concerning non-transposition, 
with only one case concerning incorrect transposition. Although it has expressed 
criticism about the degree of compliance in its evaluation reports, it prefers a 
political dialogue to a judicial procedure. This choice is related to the ongoing 
harmonization of asylum and migration law. As the Commission has an interest 
in maximal support of the Member States, it does not want them to shy away 
from this process by threatening them with convictions. At the same time the 
necessary societal or political pressure from the national level, which would 
make an infringement procedure more legitimate and less delicate for the Com
mission, remains absent. 

4. The Fate of Harmonization: Step Back, Stand Still or a Step 
Forward? 

Evidence has emerged from my research that Member States tend to transpose 
provisions, which they supported during the negotiations more completely and 
quickly than other provisions. This confirms the conclusion of Mastenbroek and 
Van der Vleuten that late or incorrect transposition is motivated by political 
choice and is not always dependent on the gap between the national level and 
the required European level. It is not easy to conclude if incorrect transposition 
of unclear provisions followed was the result of deliberate political choices. 
However, the vague provisions themselves were the product of the opinion of 
governments that they would benefit from room for interpretation. Considering 
European jurisprudence until now, one might conclude that national govern
ments underestimated the consequences of the Union law in this regard. 

For the same reason we can conclude that the expectation of the Dutch 
government that they can attain far-reaching changes in the Family Reunifica
tion Directive is unrealistic. A proposal for change needs a significantly larger 
support in the ordinary legislation procedure according to the Treaty of Lisbon, 
compared to the decision making by unanimity with a consultation role for the 
Parliament. There are a number of grounds for expecting that the Dutch gov-
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emment will not succeed in getting its restrictive proposals accepted. First, other 
Member States have also introduced more requirements for family reunification, 
sometimes similar to those of the Netherlands, but less far-reaching and always 
encompassed with more legal safeguards. Thus, there is no need for them to 
widen the scope of the directive in this regard. Second, while the Dutch gov
ernment relied heavily on German support for getting some restrictive proposals 
accepted in the current directive, it will most probably lack this support this 
time. The German government is currently concentrating on promoting integra
tion, rather than on a new reform of its admission policy. Third, the Dutch atti
tude towards labour migrants from Eastern Europe will presumably not provoke 
warm support from the 'new' Member States for the Dutch position. Fourth, the 
obstacles that the Dutch government wants to create for family reunification is at 
odds with the value that southern Member States attach to family life. Finally, 
the European Parliament, which now has the right to consent on these matters, 
still cherishes an ambition to harmonise this policy, although support for a more 
restrictive policy has grown since the elections of 2009. It is therefore most 
improbable that the Parliament will cooperate with a reversal of the process by 
transferring the sovereignty on migration issues back to the Member States. 
Furthermore, this would also affect the institutional interest of Parliament itself. 

Yet there is a real chance that the process to full harmonization of legal mi
gration and to a Common European Asylum System will stagnate or make little 
headway over the coming years. Many Member States are currently involved in 
taking stock of and accepting the consequences of the current directives. They 
would not like to hamper themselves with more obligations and restrictions of 
their sovereignty. The declining support for further harmonization, however, 
will not hinder harmonization on the basis of the current directives. Each request 
for a preliminary ruling could contribute to a comer stone for a coherent asylum 
and migration system as an essential part of Union law. In this judicial process, 
it is not the (diverging) intentions of the Member States that are decisive, but the 
goals and obligations the Member States have voluntarily established. By this 
means the essential aspects of the Tampere conclusions will finally be realized. 
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Zusammenfassung 

Zu Anfang dieses Jahrhunderts gab die Europäische Union den Startschuss für 
die Ausgestaltung gemeinsamer Vorschriften über legale Einwanderung und ein 
gemeinsames Asylsystem Zehn Jahre später befindet sich die Union in diesem 
Prozess auf halber Strecke- die Mitghedstaaten haben die erste Generation von 
Richtlinien verabschiedet und umgesetzt, und verhandeln derzeit über die weiter 
gehenden Harmonisierungsschritte. Meine Arbeit untersucht diesen Harmomsie-
rungsprozess an Hand von zwei Richtlinien Wie sind die Richtlinie fur Fami
lienzusammenführung und die Verfahrensnchtlinie zustande gekommen und 
durch die Mitgliedstaaten umgesetzt worden7 Welche Bedeutung haben sie fur 
die zu harmonisierenden nationalen Gesetzgebungen und für die Rechtsgaran
tien für Asylbewerber und rechtmäßige Einwanderer? Auf dieser Analyse be
ruhen meine Schlussfolgerungen hinsichtlich der Wechselwirkung zwischen den 
europäischen Entscheidungen und den nationalen Gesetzgebungsprozessen im 
Bereich Asyl und Migration. Um die Rolle der diversen Akteure zu untersuchen, 
habe ich mich auf die Mitgliedstaaten Deutschland und die Niederlande konzen
triert, das heißt ihren Einfluss auf die Richtlinienentstehung und umgekehrt die 
Auswirkungen der Richtlinien auf ihre Gesetzgebung in den Blick genommen 
Für meine Studie stützte ich mich sowohl auf Literatur als auch auf nationales 
und gemeinschaftsrechtliches Dokumentationsmatenal zu den Richtlinien Zu
dem habe ich 34 Personen interviewt, die in unterschiedlichen Funktionen an 
dem Entscheidungsprozess auf nationaler oder europaischer Ebene beteiligt 
waren 

1. Die Entwicklung der Familienzusammenführungsrichtlinie und 
der Verfahrensrichtlinie 

1 1 Ziele der Kommission und Mitghedstaaten 

Die europäischen Institutionen, welche die beiden Richtlinien tatsächlich zu
stande gebracht haben, sind die Kommission und der Rat der Justiz- und Innen
minister Die Kommission reichte die Vorschläge ein und fungierte wahrend der 
Verhandlungen im Rat als Berater und Vermittler. Der Rat verabschiedete ein
stimmig die Richtlinien nach Stellungnahme des Europaischen Parlaments Die 
Kommission und der Rat können durch ihre unterschiedlichen Positionen und 
Interessen unterschieden werden. Dabei bestimmten die Innenminister der Mit
gliedstaaten die Interessen des Rates. 
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Kommission 

Die Kommission strebte die Harmonisierung in beiden politischen Bereichen 
und zugleich ein hohes Schutzniveau für Asylbewerber und Migranten an. Sie 
war der Ansicht, dieses Ziel mittels der Vorschläge realisieren zu können, weil 
die Regierungschefs in den Schlussfolgerungen von Tampere 1999 dieselben 
Bestrebungen geäußert hatten. Sie hatten dort zu einer energischeren Integrati
onspolitik aufgerufen, die darauf ausgerichtet sein soll, Drittstaatsangehörigen 
vergleichbare Rechte und Pflichten wie Unionsbürgem zuzuerkennen. 

Nachdem sie sich mit den Bestrebungen der Mitgliedstaaten auf Abschwä-
chung des verpflichtenden Charakters der Richtlinienentwürfe konfrontiert sah, 
entwickelte sie vier Strategien, um zu verhindern, dass die Mindeststandards von 
den Mitgliedstaaten als Bezugsrahmen ftir ihre politische Leitlinien genutzt 
werden. Erstens führte sie die ausdrückliche Bestimmung ein, dass die Mitglied
staaten günstigere Normen verabschieden oder beibehalten dürfen. Zweitens 
ergänzte die Kommission die Ausnahmebestimmungen um Standstill-Klauseln, 
die somit nur von dem Mitgliedsstaat, der sie ausbedungen hat, angewendet 
werden können. Drittens benutzte die Kommission Formulierungen und Begrif
fe, die aus dem EU Freizügigkeitsrecht und dem Unionsrechtstammen. Sie profi
tierte von dem Wissensvorsprung, den sie gegenüber den nationalen Beamten 
besaß, die zu diesem Zeitpunkt kaum mit dem Gemeinschaftsrecht vertraut wa
ren. Durch eine strikte Formulierung der Ausnahmebestimmungen als schlichte 
Möglichkeit ging die Kommission davon aus, dass der Europäische Gerichtshof 
die Mitgliedstaaten von einer breiten Anwendung abhalten würde. Schließlich 
enthält die Familienzusammenfuhrungsrichtlinie eine Frist fur Änderungsvor
schläge, wonach die Kompromissbestimmungen zwei Jahre nach ihrer Umset
zung überprüft und amendiert werden können. 

Während der Verhandlungen kombinierte die Kommission ihre Rollen als 
Verteidigerin ihres Vorschlags, als Vermittlerin zwischen den Mitgliedstaaten, 
als Beraterin und Unterstützerin des Vorsitzes und als Herrin der Tagungsord
nung. Auch wenn die fehlende Tragfähigkeit ihrer Vorschläge die Kommission 
selbst betraf, wurde ihre Vermittlerrolle angesichts der internen Meinungsver
schiedenheiten innerhalb des Rats unverzichtbar. In der Rolle der pragmatischen 
und unparteiischen Vermittlerin erreichte die Kommission erheblich mehr als 
mit einem Beharren auf einer prinzipiellen Haltung. 

Rat 

Obwohl mit der Europäischen Zusammenarbeit im Asyl- und Migrationsbereich 
Harmonisierung und Angleichung beabsichtigt war, standen für die Mitglied
staaten während der Verhandlungen die Aufrechterhaltung ihrer Gesetzgebung 
und vorzugsweise die Wahrung ihrer nationalen Hoheitsgewalt im Zentrum. 
Diese Absichten widersprechen dem Harmonisierungsziel, welches die Mit
gliedstaaten offenbar nicht als ein nationales Interesse anerkannten. Das Harmo-
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nisierungsziel wurde von den Delegationen formal zwar als wünschenswerter 
Effekt, aber nicht als eigenständige Bestrebung betrachtet. 

Weil Rechtsgarantien fur Asylbewerber und Migranten Verpflichtungen 
auf Seiten der Mitgliedstaaten mit sich bringen und damit ihre staatliche Sou
veränität beschränken, strebten die meisten Mitgliedstaaten die Absenkung des 
vorgeschlagenen Schutzniveaus und die Möglichkeit an, ihre Gesetzgebung an 
dieses Mindestniveau anzupassen. Infolge dieser Zielsetzungen verhandelten die 
Delegationen gemäß dem Nichteinmischungs-Prinzip. Sie standen den Vor
schlägen der anderen Mitgliedstaaten neutral gegenüber oder sahen diese als 
eine zusätzliche Option für ihre eigene Politik an. Der Verhandlungstisch wurde 
zu einem 'Markt der Kann-Vorschriften', an dem sich die Delegationen gegen
seitig unterstützten. Der Tauschhandel mit Änderungsvorschlägen funktionierte 
nur in Bezug auf restriktive Vorschläge, weil diese keine zusätzlichen Ver
pflichtungen bedeuteten. Während der Verhandlungen erachteten die Delega
tionen die Schlussfolgerungen von Tampere nicht als ein ernst zu nehmendes 
Argument und stuften sie als eine 'nur' politische Erklärung ein. 

Während Deutschland und die Niederlande zunächst lediglich die Beibe
haltung ihrer nationalen Regelungen anstrebten, verteidigten sie im Verlauf der 
Verhandlungen zunehmend ihren nationalen Handlungsspielraum. Aus meiner 
Sicht gründete das zunehmende Festhalten der meisten Mitgliedstaaten an ihrer 
staatlichen Souveränität auf drei Ursachen: zum Einen lieferten die Vorschläge 
der anderen Delegationen Ideen fur Änderungen der Politik im eigenen Mit
gliedstaat. Zum Zweiten wurde den Delegationen der bindende Charakter der 
Richtlinien zunehmend bewusster. Schlussendlich brachte die lange Dauer der 
Verhandlungen neue politische Pläne und Wünsche als Folge von Kabinetts
wechseln, neuen nationalen Debatten oder externen Entwicklungen (wie den 
Terroranschlägen am 11. September 2011) mit sich. Zugleich verkomplizierten 
diese Wechsel in den nationalen Politiken die Verhandlungen erheblich. 

Bei beiden Richtlinien bildeten die Mitgliedstaaten auf der Grundlage ihrer 
nationalen Interessen Koalitionen. Vor allem die kleinen Mitgliedstaaten bevor
zugten Koalitionen, da ihre Möglichkeit, Einspruch zu erheben, auch bei An
wendung des Einstimmigkeitsprinzips begrenzt ist. Im Sog der großen Mitglied
staaten konnten den kleineren Mitgliedstaaten somit mehr Wünsche erfüllt wer
den, als ihnen aufgrund ihrer Position 'zustand'. Das hatte zur Folge, dass sich 
die Debatten zwischen wenigen Mitgliedstaaten abspielten und sich einige klei
nere Mitgliedstaaten kaum zu Wort meldeten. 

Ein Ziel, zwei Strategien 

Die beiden Mitgliedstaaten Deutschland und die Niederlande waren erfolgreich 
bei der Durchsetzung ihrer Änderungsvorschläge. Sie verwendeten jedoch un
terschiedliche Strategien. Die deutschen Unterhändler neigten dazu, ihre Ver
handlungspartner auf allen Verhandlungsebenen mit ihrer großen Zahl, langen 
Sprechzeiten und ihrer brüsken Haltung einzuschüchtern. Sie blockierten die 
Verhandlungen und waren lange Zeit wenig empfanglich für die Vorschläge 
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seitens der Kommission oder des Vorsitzes. Obwohl das regelmäßig zu einer 
isolierten Stellung führte, sorgte das politische Gewicht Deutschlands letztend
lich doch für die Annahme seines Einwandes oder Vorschlags. Die deutsche 
Delegation konnte sich daher auch so lange widersetzen, bis der genaue Wort
laut eines Textvorschlags übernommen wurde. Die Sicherheit, dass ihre nationa
len Regeln unter die Richtlinie fallen würden, benötigten sie auch, um die Re
gierungen der Bundesländer, die für die Ausführung des Ausländergesetzes 
zuständig sind, überzeugen zu können. 

Den niederländischen Unterhändlern war bewusst, dass sie trotz des Veto
rechts ihr relatives leichtes politisches Gewicht kompensieren mussten. Da sie 
von der Unterstützung anderer Mitgliedstaaten abhingen, führten sie regelmäßig 
bilaterale Konsultationen durch und investierten in persönliche Beziehungen mit 
anderen Unterhändlern. Die niederländischen Verhandlungsführer steigerten 
zudem ihre Einflussmöglichkeiten, indem sie als Experten oder Vermittler agier
ten oder indem sie von der deutschen Delegation einen Vorschlag vorbringen 
oder verteidigen ließen. Die niederländische Delegation musste sich zwar häufi
ger als die deutsche mit einem bestimmten Kompromiss begnügen, löste das 
aber durch die Auslegung einer Formulierung solcherart, dass die niederländi
sche Gesetzgebung nicht geändert werden musste. Dabei nahmen die niederlän
dischen Beamten das Risiko in Kauf, dass diese Interpretation zu einem späteren 
Zeitpunkt vom niederländischen oder europäischen Gericht zurückgewiesen 
würde. 

Dass das deutsche und das niederländische Recht, wie auch das der meisten 
nordeuropäischen Mitgliedstaaten, bereits eine detaillierte Gesetzgebung zu 
Familienzusammenführung und Asylverfahren kannte, trug zu dem Verhand
lungserfolg der beiden Delegationen bei. Das ausländerrechtliche Wissen der 
Unterhändler verstärkte deren Autorität bei den Verhandlungen und versetzte sie 
in die Lage, konkrete Änderungsvorschläge einzureichen. Ihr Verweis auf die 
eigene Gesetzgebung war ein stichhaltiges Argument für andere Delegationen. 
Am meisten Respekt erzeugte, dass sich Deutschland auf sein Grundgesetz be
rief. Hinzu kam eine nationale Notwendigkeit für die nördlichen Mitglied
staaten, energischer zu verhandeln und ihre ausgearbeitete Gesetzgebung zu 
'verteidigen'. Diese war zum Teil erst nach einer heiklen politischen Debatte zu 
Stande gekommen. Für diese Mitgliedstaaten stand mehr auf dem Spiel, denn 
eine erzwungene Anpassung konnte zur einer politischen Niederlage führen. Das 
Fehlen einer weniger ausgearbeiteten Ausländergesetzgebung machte die südli
chen Mitgliedstaaten zu eher passiven Verhandlungspartnern. 

Vorsitz 

Ein Vorsitz, dem es gelang, Distanz zu seinen nationalen Interessen zu gewin
nen, erzielte mehr Einigkeit als derjenige, welcher die Interessen des eigenen 
Mitgliedsstaats in den Vordergrund stellte. Parteilichkeit konnte einem Vorsitz 
jedoch auch von unwilligen Mitgliedstaaten angekreidet werden. Der Ansehens-
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verlust aufgrund dieses von Deutschland erhobenen Vorwurfs verringerte den 
Einfluss des belgischen Vorsitzes. Auch die Qualitäten als Vermittler stellten 
sich als entscheidend heraus: die besten Vorsitze waren pro-aktiv mit Textvor
schlägen und führten viele bilaterale Gespräche durch. Sie standen im engen 
Kontakt mit der Kommission und dem Ratssekretariat, aber ihnen schien trotz
dem bewusst zu sein, dass auch diese Akteure eine eigene Agenda und eigene 
Interessen haben. 

Ein Vorsitz erreichte nur eine Einigung, wenn er dahingehend auch poli
tisch ambitioniert war. Dänemark vermied es aufgrund seiner Opt-out -Position, 
die Familienzusammenfuhrungsrichtlinie innerhalb seiner Präsidentschaft ab
zuschließen; Italien verhielt sich passiv in Bezug auf die Verfahrensrichtlinie, 
weil diese es zu erheblichen nationalen Anpassungen gezwungen hätte. Für die 
meisten Präsidentschaften war es jedoch eine Frage des Prestiges (was ebenfalls 
eine nationales Interesse darstellt), die vom Europäischen Rat gesetzte Frist 
einzuhalten. Faktisch war der Vorsitz der einzige Akteur, der auf die Beachtung 
der Fristen hinwirkte; nationale Delegationen waren nicht beauftragt, flexibler 
zu werden, um eine rechtzeitige Einigung möglich zu machen. 

1.2 Ergebnis der Verhandlungen 

Die gegenseitige Unterstützung der vorgeschlagenen Änderungen zur Wahrung 
des nationalen Spielraumes resultierte darin, dass der anfangs zwingende Cha
rakter der Richtlinienentwürfe abgeschwächt wurde. Eine Anzahl imperativer 
Bestimmungen wurden ersetzt durch fakultative Bestimmungen, durch Verweise 
auf das nationale System oder auf internationale Verpflichtungen oder durch die 
Verpflichtung, zu einem bestimmten Punkt nationale Vorschriften zu erlassen. 
Die Richtlinien zeichnen sich durch viele Kann- und Ausnahmeklauseln sowie 
durch vage und offene Formulierungen aus, die aufgrund des Interpretations
spielraums den Mitgliedstaaten mehr Handlungsspielraum lassen. Einige The
men wurden aus den Richtlinien gestrichen und einige Texte wurden in die 
Präambel verschoben. Wenn auch die Aufnahme in die Präambel auf zu große 
Meinungsverschiedenheiten stieß, diente eine Erklärung des Rats oder eines 
einzelnen Mitgliedsstaats bei der Annahme der Richtlinie als letzter Ausweg. 
Diese verschiedenen Kompromisslösungen sind auch in anderen Asyl- und Mi
grationsrichtlinien zu finden. Hinsichtlich des Rechtsschutzniveaus haben diese 
Ergebnisse zur Folge, dass die Flüchtlingskonvention und die Europäische Men
schenrechtskonvention in mancherlei Hinsicht oder für manche Migrantengrup
pen mehr Garantien bieten. Zudem wird die Umsetzung zu einem niedrigeren 
Harmonisierungsniveau fuhren, als von der Kommission beabsichtigt war. 

Trotzdem haben die Standards in beiden Richtlinien die rechtlichen Garan
tien fiir Asylbewerber und hinsichtlich des Rechts auf Familienleben für Mi
granten erheblich verstärkt. In der Familienzusammenführungsrichtlinie ist, 
anders als gemäß Artikel 8 EMRK, ein Recht auf Familienzusammenführung 
vorgesehen. Das schränkt den Ermessensspielraum der Mitgliedstaaten hinsicht
lich der zulässigen Bedingungen für die Erlaubnis, den Entzug oder (Nicht-) 

457 



BESLUITVORMING OVER ASIEL- EN MIGRATIERICHTLIJNEN 

Verlängerung des Aufenthalts erheblich ein. Darüber hinaus wurde die Rechts
stellung der zugelassenen Familienmitglieder zuvor in keinem anderen europäi
schen oder nationalen Rechtstext so konkret festgelegt. Bei der Verfahrensricht
linie manifestiert sich der Mehrwert der Richtlinie gegenüber den vorhandenen 
Verpflichtungen vor allem in der Konkretisierung der Garantien im Asylverfah
ren, wie das Recht auf persönliche Anhörung, einen Dolmetscher und der Ans
pruch auf Rechtsberatung. Nie zuvor wurden juristische und durchsetzbare 
Rechtsgarantien speziell für Asylbewerber festgelegt. Außerdem ist der Hand
lungsspielraum der Mitgliedstaaten erheblich eingeschränkt, da mit der Verab
schiedung der Richtlinien das nationale Asylverfahren und das Familienzusam-
menführungsrecht Teil des Unionsrechts geworden sind. Gerichte werden die 
Bestimmungen im Rahmen des Gemeinschaftsrechts auslegen. Dabei müssen 
die Kompromisse nicht unbedingt zu dem Ergebnis zu fuhren, das die Verhand
lungspartner angestrebt oder bezweckt hatten. Da sie sich primär darauf konzen
trierten, dass ein Vorschlag akzeptiert und kurzfristige Übereinstimmung erzielt 
werden sollte, versperrte ihnen das die Sicht auf die langfristige Bedeutung der 
Richtlinien. 

2. Die Auswirkungen der Richtlinien 

2.1 Die Bedeutung der Familienzusammenführungsrichtlinie auf der 
nationale Ebene 

Die Umsetzung der Richtlinie in beiden Mitgliedstaaten weist viele Parallelen 
auf. Beide Regierungen hatten aufgrund der Richtlinie die Bedingungen fur das 
Recht auf Familienzusammenführung zu erleichtem und von der Einfuhrung 
neuer Verschärfungen Abstand nehmen müssen, die von Parteien des rechten 
Flügels oder (in Deutschland) von den Regierungen der Länder vorgeschlagen 
wurden. Ihre Adaptation der Richtlinie wurde - weil abgezwungen - auf mini
male Weise umgesetzt. Zugleich hat die deutsche Regierungen weitere restrikti
ve Änderungen vorgenommen wie die Einführung eines Sprachtests im Ausland 
und einer 'Nachzugsfrist' für Flüchtlinge, nach deren Ablauf die Befreiung von 
den wirtschaftlichen Bedingungen nicht mehr gilt. Für diese Restriktionen hat 
die deutsche Regierung einige fakultative Bestimmungen der Richtlinie ange
wendet, die auf Initiative der niederländischen Delegation aufgenommen waren. 
Zwar nötigte die Richtlinie Deutschland zur Stärkung seiner Gewährleistungen, 
was es in geringem Umfang tat, aber inspirierte es zugleich, das Recht auf Fami
liennachzug zu beschränken. Diese Verschärfungen erfassen zudem die eigenen 
Staatsbürger, obwohl diese Gruppe (aufgrund der deutschen und niederländi
schen Vorbehalte während der Verhandlungen) aus dem Anwendungsbereich 
der Richtlinie fällt und Staatsbürger sich daher nicht auf sie berufen können. 
Diese Umsetzungspraxis hat dazu beigetragen, dass die Zielsetzung der Schluss
folgerungen von Tampere - die Rechte der Drittstaatsangehörigen vergleichbar 
zu denen der EU-Bürger zu gestalten - nicht erreicht wurde. 
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Während Deutschland inspiriert war durch die niederländische Umsetzung, 
die zuvor stattgefunden hat, fußten die niederländischen Verschärfungen teils 
auf ihrem eigenen Verhandlungserfolg, teils waren sie losgelöst von der Richt
linie. Im Jahr 2010 entschied der Europäische Gerichtshof, dass die bei der Um
setzung eingeführte niederländische Einkommensanforderung im Widerspruch 
zu der Richtlinie steht. Obwohl das Urteil weitreichende Konsequenzen fur das 
niederländische Ausländergesetz im Bereich Familienzusammenführung hat, 
setzte die Regierung das Urteil lediglich auf minimale Weise um. Hinsichtlich 
der Sprachanforderung im Ausland gelang es der Regierung, ein ähnlich negati
ves Urteil zu vermeiden, ohne die Gesetzgebung anzupassen. Das 2010 ange
tretene rechte Kabinett (WD, CDA) hatte beschlossen, nur noch ein Mindest
maß an Regelungen zur Familienzusammenführung, die sich aus der Richtlinie 
ergeben, anzupassen. Dazu wird sie alle Kann-Bestimmungen verwenden, ein
schließlich derer, welche die niederländische Regierung seinerzeit zwingend in 
die Richtlinie aufnehmen wollte, wie die Gleichstellung von unverheirateten und 
verheirateten Partnern. Zum gleichen Zeitpunkt kündigte es die Bildung einer 
Europäischen Interessenvertretung an, um die Richtlinie in vielerlei Hinsicht 
abzuschwächen. Diese Politik lässt erkennen, dass manche Mitgliedstaate die 
Richtlinie lediglich als ein vorübergehender Bezugsrahmen erachteten und dass 
die Absichten, mit welchen die Regierungen verhandelten nichts über ihre späte
re Anwendung der Richtlinien sagen. 

2.2 Die Bedeutung der Verfahrensrichtlinie 

Ebenso wie die Familienzusammenführungsrichtlinie hat die Verfahrensrichtli
nie das Schutzniveau für Asylbewerber in Deutschland und den Niederlanden 
angehoben, wenngleich mit einem bescheideneren Effekt im Vergleich zur Fa
miliennachzugsrichtlinie. Restriktive Änderungen, die Deutschland im Zuge der 
Umsetzung eingeführt hat, hatten ebenfalls nur geringere Wirkungen. Die 
Niederlande haben sich demgegenüber für die Nichteinhaltung der Richtlinie 
entschieden soweit es zentrale Elemente des effektiven Rechtsschutzes betrifft, 
um die beschränkte gerichtliche Überprüfung sowie die Ausnahmen von der 
prinzipiell aufschiebenden Wirkung eines Rechtsbehelfs zu erhalten. 

Abgesehen davon zählen Deutschland und die Niederlande zu den Mit
gliedstaaten, welche mit der Verfahrensrichtlinie im den meisten Punkten über
einstimmen. Sie brauchten, ebenso wie andere nördliche Mitgliedstaaten, sich 
wenig anzupassen, weil sie während der Verhandlungen ihre eigene Politik er
folgreich 'verteidigt' hatten. Deutschland und die Niederlande haben im Ver
gleich zu den relativ jungen und südeuropäischen Mitgliedstaaten nicht die 
Kann-Bestimmungen der Richtlinie angewendet, um die rechtlichen Gewähr
leistungen abzuschwächen. Das hatten sie - anders als diese Mitgliedstaaten -
auch nicht nötig, um ihren Umsetzungsaufwand zu senken. Das 2010 angetrete
ne niederländische Kabinett ist inzwischen aber dennoch dazu übergegangen, 
das Schutzniveau zu senken. 
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2.3 Zwei Richtlinien, eine Tendenz? 

Für beide Richtlinien gilt, dass die Anhebung des Schutzniveaus bei der Umset
zung auf jeden Fall aus einer Verpflichtung der Richtlinien folgte. Das zeigt, 
dass die Regierungen eine Stärkung der rechtlichen Gewährleistungen für Mi
granten und Asylbewerber als unerwünscht betrachten. Van der Vleuten nennt 
das eine 'teure' Politik. Die Tatsache, dass die südlichen und neuen Mitglied
staaten die meisten Anpassungen in ihrer nationalen Gesetzgebung vornehmen 
mussten, zeigt, dass die Richtlinien vor allem die Politik der nördlichen Mit
gliedstaaten widerspiegeln. Die südlichen Mitgliedstaaten hatten relativ passiv 
über die Richtlinien verhandelt, die neuen Mitgliedstaaten hatten nicht daran 
teilgenommen. 

Die Auffassung, dass die Stärkung der Rechtsgarantien eine unerwünschte 
Folge der Richtlinien darstellt, hatte in Deutschland und den Niederlanden zur 
Folge, dass sie ihre verbliebene Hoheitsgewalt für Verschärfungen nutzten. Zwi
schen den erzwungenen Anpassungen und nationalen Politischen Leitlinien 
befindet sich eine Grauzone, in der beide Mitgliedstaaten vage oder offene For
mulierungen auf eine Weise auslegten, dass ihre nationalen Regeln so weit wie 
möglich schonte. Mit dieser Intention erfolgte daher auch die Einigung auf die 
Formulierungen. Nunmehr werden sie jedoch nicht nur für die Erhaltung der 
bestehenden nationalen Gesetzgebung benutzt, sondern auch für die Einführung 
einer neuen Politik. Die Niederlande neigten häufiger als Deutschland dazu, den 
eigenen politischen Prioritäten auf Kosten ihrer Pflicht, das EU-Recht einzuhal
ten, den Vorzug zu geben. Dies führte zur Verlegung der Grenzen der Richtli
nien und überlässt es den Gerichten, die Niederlande zu Korrekturen zu zwin
gen. Mit der Durchführung des Koalitionsvertrags des Kabinetts Rutte wurde 
dieser Unterschied zwischen den beiden Mitgliedstaaten noch deutlicher. Der 
internationale Ruf scheint beiden Mitgliedstaaten jedoch Anreiz zu sein, für sie 
unerwünschte Bestimmungen einzuhalten: in Deutschland bereits in der Phase 
der Umsetzung, in den Niederlanden in einigen Fällen erst dann, wenn ein Urteil 
des Gerichtshofs unmittelbar bevorsteht. 

Die Familienzusammenführungsrichtlinie dient häufiger als Legitimation 
für die Einführung neuer Gesetzgebung als die Verfahrensrichtlinie. Selbst eini
ge Mitgliedstaaten, die sich bei den Verhandlungen gegen die restriktiven An
passungen der Richtlinie wehrten, haben diese Anpassungen oder neuen Be
stimmungen selbst implementiert. Das erfolgte zwar auch bei der Verfahrens
richtlinie (wie Frankreich hinsichtlich der Bestimmungen über sichere Dritt
staaten), aber in viel geringerem Ausmaß. Wahrscheinlich hängt dieser Unter
schied mit dem Zeitpunkt der Verabschiedung der Richtlinien zusammen. Das 
Asylverfahren wurde in vielen nördlichen Mitgliedstaaten bereits in den neun
ziger Jahren des vorigen Jahrhunderts als Reaktion auf die steigende Anzahl von 
Asylanträgen reformiert. Diese nationale Gesetzgebung wurde in die Richtlinie 
exportiert. Der Rückgang oder die Stabilisierung der Anzahl an Asylbewerbem 
zum Zeitpunkt der Umsetzung der Verfahrensrichtlinie (2005-2007) gab keiner
lei Anlass für neue Restriktionen. Die Familienzusammenführungspolitik hinge-
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gen stand in den gleichen Mitgliedstaaten erst um das Jahr 2000 zur Diskussion, 
wobei das Zurückdrängen der Anzahl an Familienmigranten zunehmend Unter
stützung erhielt. In einigen nördlichen Mitgliedstaaten ist die Auffassung, dass 
ein starkes Recht auf Familienzusammenführung die Integration der Drittstaat
angehörigen fördere, allmählich der politischen Ansicht gewichen, dass gerade 
mehr Bedingungen für die Familienzusammenführung ihre Integration förderten. 
Der Verhandlungsprozess über die Familienzusammenführungsrichtlinie, deren 
Vorschlag noch auf der früheren gemeinsamen Auffassung basierte, wurde da
her direkt von diesem neuen Verständnis betroffen. Die Harmonisierung bot die 
Gelegenheit, sich gegenseitig von dieser neuen Politik inspirieren zu lassen. 
Hinzu kommt, dass man Familienzusammenfuhrungsregeln relativ einfach än
dern kann, weil sich die Bedingungen nur auf eine spezifische Zielgruppe bezie
hen. Das Asylverfahrensrecht ist demgegenüber relativ schwierig anzupassen, 
weil es mit den Rechtsgarantien und dem Anspruch auf einen Rechtsbehelf, die 
auch in anderen Rechtsbereichen gelten, verwoben ist. 

Harmonisierung zwischen den Mitgliedstaaten 

Die Implementierung hat auf zweierlei Art und Weise zu mehr Gemeinsamkei
ten der nationalen Gesetzgebungen geführt: einerseits durch die Erhöhung des 
Schutzniveaus mit der Anpassung an die Mindestnormen, andererseits durch die 
Inanspruchnahme von Kann-Klauseln zur Absenkung der Standards. Diese 'res
triktive Harmonisierung' entstand aus der Inspiration durch andere Mitglied
staaten und durch Nachahmung ihrer Politiken. 

Obwohl die Mitgliedstaaten auch schon vor der Verabschiedung der Richt
linien politische Leitlinien von anderen Mitgliedstaaten übernahmen, hatten die 
Richtlinien eine Intensivierung dieses Nachahmungsverhaltens zur Folge. Aus 
meiner Sicht gibt es drei Quellen, die insoweit als Inspiration dienten: die Ver
handlungen über die Richtlinie, die Richtlinie selbst und ihr Umsetzungsprozess. 
Sowohl während der Verhandlungen als auch in der Implementierungsphase 
kooperierten nationale Beamte verschiedener Mitgliedstaaten auf europäischer 
Ebene und haben Informationen über die nationalen Regeln und Leitlinien aus
getauscht. Da die niederländische Regierung die Familiennachzugsrichtlinie 
recht früh umsetzte (innerhalb eines Jahres nach der Verabschiedung), konnte 
ihre Gesetzgebung als ein Beispiel für andere Mitgliedstaaten dienen. Die natio
nale Gesetzgebung, Reformen und Regierungswechsel hatten daher nicht nur 
einen direkten Einfluss auf die Verhandlungen, sondern auch auf die Gesetzge
bung in anderen Mitgliedstaaten. Diese Inspirationsquellen bestanden noch nicht 
vor dem europäischen Gesetzgebungsprozess; das Nachahmungsverhalten wur
de von den Richtlinien nicht eingeführt, aber verstärkt und mit einem strukturel
len Rahmen versehen. 

Wie zuvor festgestellt, entwickelten die Mitgliedstaaten im Laufe der Ver
handlungen die Intention, die Richtlinien für eine Herabsetzung des Rechts
schutzes von Asylbewerbem und Migranten zu benutzen. Eine wichtige Trieb
feder war, dass keine Regierung günstigere Regeln als andere Regierungen 
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handhaben wollte. Regeln aus anderen Mitgliedstaaten hatten daher nur dann 
Vorbildwirkung, sofern sie eine Herabsetzung des Schutzniveaus zur Folge 
hatten. Die Verabschiedung der Richtlinien hat die berühmte 'race to the bot
tom' daher nicht beendet. Der große Unterschied im Hinblick auf den Zeitraum 
vor der Harmonisierung besteht jedoch darin, dass die Mindestnormen das Ni
veau des 'bottom' angehoben haben, sofern diese Normen höher sind als die 
bereits bestehenden internationalen und Europäischen Normen. Das relativ 
niedrige Schutzniveau der harmonisierten Normen ergibt sich daraus, dass sich 
Rat und Kommission fur eine stufenweise Harmonisierung entschieden haben. 
Bei der Verfahrensrichtlinie war das bereits von Anfang an die Strategie, aber 
bei der Familienzusammenführungsrichtlinie stellte es die Lösung für festfahren 
der Verhandlungen dar. Der folgende Schritt zur Vollharmonisierung der ge
meinschaftlichen Normen auf einem höheren Schutzniveau wird durch diese 
Umsetzungspraxis schwieriger sein. 

3. Andere beteiligte Akteure im Rahmen der Entwicklung und 
Umsetzung der Richtlinien 

3.1 Interministerielle Beteiligung 

In den beiden Mitgliedstaaten ähnelten sich die Vorbereitungen der Verhand
lungen und der Umsetzung durch die Beamten. Die deutsche Arbeitsweise bein
haltete eine ausführliche interministerielle Abstimmung, die in beiden Phasen 
zur Verzögerung des Entscheidungsprozesses führte. In den Niederlanden zeigte 
sich in den beiden Prozessen eher eine Haltung der Nichteinmischung von Sei
ten der anderen Ministerien, mit Ausnahme des Außenministeriums während der 
Verhandlungen in Brüssel. Im Gegensatz zu den Niederlanden geriet die minis
terielle Autonomie in Deutschland unter Druck durch andere Ministerien, um 
Einfluss auf die Verhandlungsstandpunkte zu gewinnen. Ihre Minister hatten 
einen unmittelbaren Anlass, die deutschen Verhandlungsstandpunkte in Brüssel 
gut im Auge zu behalten, weil sie von hoher Bedeutung für das zu gestaltende 
Zuwanderungsgesetz waren. Aufgrund ihrer Mitverantwortung für die Aus
fuhrung des Ausländerrechts waren auch die Regierungen der Bundesländer 
(und damit der Bundesrat) ein wichtiger Partner bei dem Zustandekommen und 
der Umsetzung der Richtlinien. 

Ein bedeutungsvoller Unterschied zwischen den Mitgliedstaaten ist die Po
sition der fur Ausländerangelegenheiten zuständigen Fachministerien. Die meis
ten (interviewten) Gesprächspartner nahmen wahr dass das deutsche Innenmi
nisterium zu einer restriktiven Politik neigte, aber Gegengewicht erhielt vom 
Justizministerium, das als verfassungsrechtliches und vertragsrechtliches Gewis
sen fungierte. Die niederländischen Beamten des Justizministeriums waren mit 
beiden Aufgaben zugleich belastet. Die Entscheidung des Kabinetts Rutte, dass 
die Verantwortung für die Ausländerpolitik ein Ressort des Innenministeriums 
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wurde, kann vielleicht zu einem ähnlichen Verhältnis zwischen beiden Ministe
rien fìihren wie in Deutschland. 

3.2 Parlamentarische Beteiligung 

Europäisches Parlament 

Der Einfluss des Europäischen Parlaments auf den Inhalt der beiden Richtlinien 
war minimal. Die Kommission übernahm dessen Empfehlungen nur, sofern sie 
die Tragfähigkeit des Kommissionsvorschlags unter den Mitgliedstaaten nicht 
untergrub. Das bedeutete in der Praxis lediglich die Übernahme von Änderun
gen, die nicht zu zusätzlichen Verpflichtungen für die Mitgliedstaaten führten 
oder die Reichweite der Richtlinien einschränkten. Der Rat unternahm keine 
Anstrengung, das Europäische Parlament einzubeziehen und deren Empfehlun
gen ernsthaft in Erwägung zu ziehen. Die Kluft zwischen den Standpunkten des 
Parlaments und des Rats war noch größer als jene zwischen der Kommission 
und dem Rat. Die Entscheidung des Rats bei dem Amsterdamer Vertrag, die 
Kompetenzen des Parlaments in diesem Bereich auf das Anhörungsverfahren zu 
beschränken, ergab sich aus dem Wunsch der Mitgliedstaaten, die zwischen
staatliche Zusammenarbeit fortzusetzen. Diese beschränkte Rolle des Parlaments 
hat dazu beigetragen, dass die Empfehlungen weit hinter den tatsächlichen Rats
besprechungen zurück blieben, was damit die Distanz nochmals vergrößerte. 

Trotz dieses Versuchs des Rates, das Parlament außerhalb des Einflussbe
reichs auf die Richtlinien zu halten, hat es jedoch geschafft, dieser Entwicklung 
einen Stempel mit Bedeutung für die Richtlinien aufzudrücken, indem es dem 
Gerichtshof zwei Nichtigkeitsklagen vorlegte. Bei der Familienzusammen
führungsrichtlinie hatte das vor allem Auswirkungen auf die nationale Gesetz
gebung, bei der Verfahrensrichtlinie führte die Klage zur Beeinträchtigung der 
Perspektive auf gemeinsame Listen sicherer Drittstaaten. 

Nationale Parlamente 

Weder in Deutschland noch in den Niederlanden hat die parlamentarische Be
handlung der Verhandlungspositionen auf europäischer Ebene zu Änderungen 
gefuhrt. Die Uneinigkeit unter den politischen Parteien, aber vor allem die Ver
einbarungen zwischen den Koalitionsparteien hatten zur Folge, dass sich die 
Regierung immer auf eine Mehrheit stützen konnte. Außerdem erweckten die 
späten und ziemlich laxen Interventionen den Eindruck, dass die Kammermit
glieder die Konsequenzen der Richtlinien unterschätzt haben. Den Parlamenta
riern, die eine restriktive Politik verfochten, waren die Einschränkungen, welche 
die Richtlinien darstellten, nicht bewusst. Die Kammermitglieder, welche für 
starke Rechtsgarantien fur Migranten und Asylbewerber plädierten, unterschätz
ten die Möglichkeit, dass die Richtlinie zur Legitimierung restriktiver Änderun
gen dienen könnte oder ließen sich in Bezug auf diesen Punkt von ihrer Regie
rung beruhigen. Die rechten Parteien wurden normalerweise schon von den 
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Regierungen bedient, auch wenn sie in der Opposition saßen Weil die CDU/ 
CSU die Mehrheit besaß in den Bundesländern und daher auch im Bundesrat, 
hatte die Regierung ihren Beitrag ernsthaft berücksichtigt Nur der Bundesrat 
war wachsam und aktiv beteiligt an den Verhandlungen, obwohl dessen formale 
Befugnis gerade schwacher war als die der anderen Das niederländische Parla
ment besaß insoweit die stärkste Befugnis, aber es hat von diesem Recht auf 
Zustimmung zu diesen Richtlinien keinen Gebrauch gemacht Zugleich strebten 
die Regierungen ebenso wenig die Ausweitung der parlamentarischen Beteili
gung an den europaischen Verhandlungen an Sie informierten ihre Parlamente 
selektiv über deren Verhandlungsposition, um die Gefahr möglicher Widerstän
de zu reduzieren Die Regierungen wollten ihren bereits eingeschränkten Ein-
fluss in Brussel nicht mit ihrem nationalen Parlament teilen 

Auch die Umsetzungsgesetzgebung wurde nicht aufgrund der parlamentari
schen Behandlung geändert In Deutschland spielten die politischen Parteien 
jedoch eine größere Rolle bei der Umsetzung als bei den Verhandlungen, zwar 
nicht im Parlament selbst, aber im Vorfeld der parlamentarischen Behandlung, 
in der Phase des Entwurfs des Gesetzes Das Umsetzungsgesetz, das die Umset
zung von elf Richtlinien in diesem Bereich umfasste, war ein großer Kompro-
miss, in dem einige heikle politische Themen ausgehandelt waren Das Parla
ment hatte daher keinen Raum fur Änderungen Der Bundesrat hat seine Befug
nis genutzt in Bezug auf (Umsetzungs-)Gesetzgebung vor allem, um den euro
paischen Entscheidungsprozess zu beeinflussen Seine aktiveren Anstrengungen 
in dieser Phase können auch mit der Tatsache zusammenhangen, dass die 
CDU/CSU wahrend der Implementierung Teil der Regierung war Die Partei 
konnte damals auf direktere Weise ihren Emfluss gelten machen Weil es den 
Parlamentariern an europarechtlichem Wissen mangelte, konnten die Regierun
gen sich ziemlich einfach auf die Richtlinien als ein extra Argument für ihre 
Entscheidungen berufen, unabhängig ob solche Verweisung relevant war oder 
nicht 

3 3 Nichtregierungsorganisationen (NGOs) und UNHCR 

Europaische Ebene 

Mein Untersuchung zeigt, dass die NGOs und der UNHCR vor allem vor den 
(Entwurfsphase) und nach den Ratsverhandlungen (Nichtigkeitsklage) Einfluss 
ausgeübt haben Sofem ihre Textvorschlage in dem ersten Kommissionsvor-
schlag und in den Stellungnahmen des Parlaments landeten, wurden sie in einer 
spateren Phase entfernt oder abgeschwächt, weil sie eine Gegenposition zu dem 
Rat einnahmen Je weiter die Verhandlungen fortschntten, desto geschlossener 
wurde der Verhandlungskreis für sie Der UNHCR nahm hier eine Ausnahme
position ein, hervorgehend aus seine formale Befugnis Als Außenstehende un
ternahmen die NGOs im Laufe des Prozesses noch Anstrengungen, indem sie 
die Öffentlichkeit suchten Ihre Hoffnung, dass sie über die öffentliche Meinung 
Druck auf die Regierungen ausüben konnten, war indes vergeblich Die Tatsa-
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che, dass die öffentliche Empörung ausblieb, deckte die schwache Machtpositi
on der NGOs auf und machte es dem Rat sogar noch leichter, die Entwurfsricht
linien im restriktiven Sinn anzupassen. Der wichtigste Nachteil für die NGOs 
war, das die Regierungen nicht abhängig waren von ihrem Einverständnis, auch 
nicht aus wahltaktischen Gründen. 

Aus meiner Sicht gibt es drei Gründe, warum es den NGOs nicht gelungen 
ist, das Fehlen einer Machtposition zu kompensieren. Erstens richteten sie sich 
nicht oder in geringstem Maße auf den wichtigsten Akteur, die Unterhändler im 
Rat, ein. Zweitens beschränkte sich die Lobbyarbeit hauptsächlich auf schriftli
che Kommentare zu bereits geschlossenen Kompromissen. Deren Aufbrechen 
stand für den Rat nicht zur Debatte, weshalb die Kommentare überholt und un
brauchbar für nationale Verhandlungsdelegationen wurden. Drittens suchten die 
Lobbyisten nicht nach Lösungen für Dilemmas, sondern beharrten auf ihren 
prinzipiellen Positionen. Obwohl diese Strategien legitim sind fur eine NGO, hat 
die Lobbyarbeit damit einen unverbindlichen Eindruck auf die Unterhändler 
gemacht. Einige Beauftragte der NGOs hatten ihr Wissen auf dem Gebiet 
Flüchtlingsrecht benutzt, um Textvorschläge für nationale Delegationen zu ent
werfen. Der Vorteil dieser Taktik 'hinter den Kulissen' bestand darin, dass die 
NGOs Einfluss ausübten; der Nachteil, dass sie ihren Erfolg nicht fur sich be
anspruchen konnten. 

Nationale Ebene 

Die NGOs in Deutschland und in den Niederlanden hatten keinen Einfluss auf 
die Regierungspositionen zu den Richtlinien. Ebenso wie auf europäischer Ebe
ne, richteten sie sich auf die Akteure mit dem geringsten Einfluss. Sie hatten 
kaum Kontakt mit den nationalen Unterhändlern und kommunizierten haupt
sächlich über das Parlament mit der Regierung. Angesichts der wenig effektiven 
parlamentarischen Kontrolle (an den Bundesrat gab es keine Annäherung), hatte 
diese Lobby keinen Einfluss auf die Verhandlungsposition. Ihre Strategie war 
offensichtlich mehr darauf ausgerichtet, Mitstreiter mit Informationen und Ar
gumenten zu füttern, als auf eine direkte Einflussnahme. Die Organisationen 
hatten mit den Parlamentariern (und in gewissem Maße auch den Beamten) 
gemein, dass sie lange Zeit die Folgen der Richtlinien unterschätzt haben. Deut
sche und niederländische NGO's waren sehr auf die nationale Gesetzgebung 
konzentriert, aber übersahen die eventuelle Anwendung fakultativer Bestim
mungen auf Seiten ihrer Regierung. Die wichtigste Erklärung fur ihren geringen 
Einfluss ist jedoch, dass sie den Regierungen gegenüber keinen Machtfaktor 
darstellten. Es ist jedoch denkbar, dass sie den Verhandlungsdelegationen wert
volles Wissen zu bieten hatten, beispielsweise über Regeln und Praxis in ande
ren Mitgliedstaaten. Die Nutzung einer derartigen Möglichkeit, um Information 
zu bekommen oder Einfluss auszuüben, war kein fester Bestandteil ihrer Strate
gie. 

Wie auch während des Entscheidungsprozesses waren die deutschen und 
niederländischen NGOs bei der Umsetzung der Richtlinien national orientiert 

465 



BESLUITVORMING OVER ASIEL- EN MIGRATIERICHTLIJNEN 

und hatten kaum Einfluss auf die Entscheidungsfindung. Die Koalitionen waren 
nicht zugänglich für ihre Lobby, weil ihre Entscheidungen gegründet waren auf 
breit unterstützte Politiken (die Niederlande) oder auf heiklen Kompromissen 
(Deutschland). Ihr Mangel an Erfahrung mit der europäischen Gesetzgebung 
schränkte anfanglich das Bewusstsein der Möglichkeiten zu fördern die Richtli
nien einzuhalten. Jahre nach der Implementierung richteten die niederländischen 
NGOs ihre Beschwerden über die Nichteinhaltung an die Kommission. Jetzt 
unterstützen sie Anwälte bei deren Versuch, die Auslegung der Richtlinien 
durch Vorabentscheidungen des Gerichtshofes zu forcieren. 

3.4 Gerichtliche Überprüfung: wo die nationale und europäische Ebene 
einander begegnen 

Urteile vom Gerichtshof und von den höchsten nationalen Gerichten sind das 
einzige ausschlaggebende Druckmittel, um Regierungen, die von einer parla
mentarischen Mehrheit gestützt werden und bestimmte Punkte der Richtlinien 
bewusst nicht korrekt implementiert haben, doch noch zur Einhaltung zu bewe
gen. Aber der Gerichtshof kann Urteile nur verkünden, nachdem nationale Ge
richte dazu vorgelegt haben oder wenn sich die Kommission aufgrund des 
Drucks von Akteuren aus einem Mitgliedsstaat zu einem Vertragsverletzungs
verfahren entscheidet. Die von Van der Vleuten wahrgenommene 'Zangen-
Konstruktion', bestehend aus internem und externem Druck, ist daher unver
zichtbar für eine vollständige Einhaltung der Richtlinien auf Seiten der Mit
gliedstaaten. Die beiden Urteile des Gerichtshofs über die Familienzusammen-
fuhrungsrichtlinie haben bestätigt, dass die Richtlinie die Souveränität der Mit
gliedstaaten eingeschränkt hat. Die Reaktionen der niederländischen Regierung 
auf diese Urteile zeigen, dass sie ihre Regeln anpasst, wenn sie dazu gezwungen 
wird, wenn auch in geringem Maße. 

Die niederländischen Richter für Ausländerrecht nehmen ihre Aufgabe als 
Überprüfer des Unionsrechts immer emster, aber die deutschen Richter betrach
ten das eigene Grundgesetz noch immer einen wichtigeren Bezugspunkt zur 
Überprüfung als die Richtlinien. Im Gegensatz zu den Niederlanden sind die 
deutschen Richter zuständig, um ein Gesetz an Hand des Grundgesetzes zu 
überprüfen, in welchem (anders wie in den Niederlanden) das Recht auf Asyl 
und das Recht auf Schutz der Familie enthalten ist. An den Stellen, wo der deut
sche Richter explizit an Hand der Richtlinie überprüfte, war er zurückhaltend 
und schrieb dem deutschen Gesetzgeber einen großzügigen Beurteilungsspiel
raum zu. 

Die Kommission hat hinsichtlich der Asyl- und Migrationsrichtlinien bis 
dato vor allem Vertragsverletzungsverfahren wegen Nichtumsetzung eingeleitet, 
lediglich eines betraf unkorrekte Umsetzung. Sie hat in Evaluierungsberichten 
zwar Kritik an dem Maß der Einhaltung durch die Mitgliedstaaten geäußert, 
zieht aber den politischen Dialog einem Gerichtsverfahren vor. Diese Entschei
dung steht im Zusammenhang mit dem Prozess der weiterfuhrenden Harmo
nisierung der Asyl- und Migrationsgesetzgebung. Die Kommission hat in dieser 
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Hinsicht ein Interesse an einer maximalen Tragfähigkeit unter den Mitglied
staaten und ist nicht bestrebt, diese von diesem Prozess mit einer drohenden 
Verurteilung zu vertreiben. Zugleich fehlt auch der erforderliche gesellschaftli
che oder parlamentarische Druck, der ein Vertragsverletzungsverfahren durch 
die Kommission legitimieren und weniger heikel machen würde. 

4. Das Schicksal der Harmonisierung: ein Schritt zurück, ein 
Stillstand oder ein Schritt vorwärts? 

Diese Untersuchung belegt, dass die Mitgliedstaaten Bestimmungen, die sie 
befürworteten, schneller und besser implementieren als andere Bestimmungen. 
Das passt auch zu der Schlussfolgerung von Mastenbroek und Van Keulen, dass 
späte oder inkorrekte Umsetzung eine bewusste politische Entscheidung ist, die 
nicht unbedingt mit dem erforderlichen Anpassungsniveau zusammenhängt. Je 
undeutlicher die Formulierungen in einer Richtlinie sind, desto größer ist auch 
die Gefahr, dass inkorrekte Implementierung in gutem Glauben zustande ge
kommen ist. Weil beide Richtlinien mit vage formulierten Bestimmungen reich 
gesegnet sind, kann man nicht immer herausfinden, inwiefern die Nichteinhal
tung bewusst entschieden wurde. Vage Formulierungen erfolgen aber auf jeden 
Fall bewusst. Regierungen gehen im Allgemeinen davon aus, dass sie von der 
Wahrung eines Spielraums fur eigene Interpretationen profitieren. Angesichts 
der bisherigen Rechtsprechung haben sie dabei die unionsrechtlichen Konse
quenzen der Richtlinien unterschätzt. 

Aus demselben Grund lässt sich schlussfolgem, dass die niederländische 
Regierung unrealistisch ist mit ihrer Erwartung, die Familienzusammen
führungsrichtlinie einschneidend an ihre Wünsche anpassen zu können. Das 
einfache Gesetzgebungsverfahren erfordert laut Vertrag von Lissabon eine brei
tere Unterstützung für Änderungsvorschläge, als es für die einstimmige Ent
scheidungsfindung mit einer Konsultationsrolle des Parlaments der Fall war. Es 
gibt mehrere Gründe, aufgrund derer erwartet werden kann, das es der nieder
ländischen Regierung nicht gelingen wird, die erforderliche qualifizierte Mehr
heit für ihre restriktiven Vorschläge im Rat zu gewinnen. Erstens: zwar haben 
andere Mitgliedstaaten ebenfalls neue Beschränkungen für Familienzusammen
führung eingeführt, teils ähnlich den Niederlanden, aber weniger weitreichend 
und immer mit mehr Rechtsgarantien. Deshalb fehlt es diesen Mitgliedstaaten 
aber an der Notwendigkeit, die Reichweite der Richtlinie auszuweiten. Zweitens 
haben die Niederlande bei den Verhandlungen über die Familienzusammen
führungsrichtlinie immerhin von der deutschen Regierung Unterstützung be
kommen. Dieser scheinen aber restriktive Anpassungen momentan fem zu lie
gen. Die deutsche Regierung konzentriert sich derzeit auf Integrationsförderung, 
nicht auf eine neue Reform ihrer Einwanderungspolitik. Drittens wird die 
niederländische Einstellung in Bezug auf Arbeitsmigranten aus Osteuropa eben
so wenig für eine herzliche Unterstützung der niederländischen Position seitens 
der neuen Mitgliedstaaten sorgen. Viertens sind die Hindemisse, welche die 
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Niederlande der Familienzusammenführung in den Weg stellen wollen, ein re
gelrechter Kontrast zu dem Wert, welchen die südlichen Mitgliedstaaten der 
Familieneinheit beimessen. Schließlich gibt es innerhalb des Europäischen Par
laments, das nunmehr einer Überarbeitung der Richtlinie zustimmen muss, seit 
den Wahlen im Jahr 2009 zwar mehr Unterstützung für eine restriktivere Migra
tionspolitik, aber die Ambitionen in Bezug auf die Harmonisierung sind noch 
immer lebhaft. Es ist daher unwahrscheinlich, dass das Parlament an einer Um
kehrung des Prozesses in Form der Rückgabe der Souveränität an die Mitglied
staaten mitarbeiten wird. Das wäre zudem auch unvereinbar mit den institutio
nellen Interessen des Parlaments. 

Realistischer ist es jedoch, anzunehmen, dass der Prozess in Richtung voll
ständiger Harmonisierung legaler Migration und zu einem gemeinsamen Asyl
system stagniert oder nur mit kleinen Schritten vorangeht. Viele Mitgliedstaaten 
sind schließlich damit beschäftigt, die einschneidenden Folgen der aktuellen 
Richtlinien zu überschauen und anzunehmen. Noch mehr Pflichten und Ein
schränkungen ihres Handlungsspielraums möchten sie sich jetzt nicht gerne 
aufhalsen. Die zurückgegangene politische Unterstützung für neue Schritte be
hindert jedoch nicht die Harmonisierung, die sich auf die bereits festgelegte 
Richtlinie stützt. Jede Beantwortung einer Frage im Zuge einer Vorabentschei
dung stellt einen Baustein für ein kohärentes System von Asyl- und Migrations
richtlinien als wesentlicher Bestandteil des Unionsrechts dar. Dabei sind nicht 
die dem zugrundeliegenden (auseinanderlaufenden) Absichten der Mitglied
staaten ausschlaggebend, sondern die tatsächlichen Verpflichtungen, welche die 
Mitgliedstaaten freiwillig eingegangen sind sowie die Ziele, die sie selber fest
gelegt haben. Über diesen Weg werden die Schlussfolgerungen von Tampere 
letztendlich in wesentlichen Bereichen doch noch umgesetzt werden. 
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Bijlage I 

Respondenten (geïnterviewd tussen juni 2004 en juli 2007) 

Nederland (10) 

3 beleidsambtenaren gezinshereniging ministerie van Justitie 
2 beleidsambtenaren asielprocedure ministerie van Justitie 
2 leden Tweede Kamer (PvdA en CDA) 
1 lid van Commissie Meijers, tevens hoogleraar Europees migratierecht 
1 beleidsmedewerker gezinshereniging Vereniging Vluchtelingenwerk Neder
land 
1 beleidsmedewerker asiel Vereniging Vluchtelingenwerk Nederland 

Duitsland (13) 

2 ambtenaren gezinshereniging Innenministerium 
2 ambtenaren asielprocedure Innenministerium 
1 ambtenaar Justizministerium 
3 medewerkers Integrationsbeauftragte 
2 medewerkers Bondsdagfractie (SPD en Bundnis90/Die Grünen) 
1 hoogleraar Europees migratierecht 
1 UNHCR 
1 Amnesty International Berlijn 

EU-niveau (II) 

1 ambtenaar gezinsherenigingsrichtlijn Europese Commissie 
1 ambtenaar procedurerichtlijn Europese Commissie 
1 Raadssecretariaat DG JBZ 
1 medewerker EVP parlementariër 
1 medewerker GroenLinks parlementariër 
1 medewerker Franse Permanente Vertegenwoordiging 
1 medewerker Nederlandse Permanente Vertegenwoordiging 
1 medewerker UNHCR 
1 medewerker CCME 
1 medewerker ECRE 
1 medewerker Amnesty International EU 
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Bijlage II 

Richtlijn 2003/86/EG van de Raad 
op gezinshereniging 

DE RAAD VAN DE EUROPESE UNIE, 
Gelet op het Verdrag tot oprichting van de 
Europese Gemeenschap, en met name op ar
tikel 63, hd 3, 

Gezien het voorstel van de Commissie(l), 

Gezien het advies van het Europees Parle
ment^), 

Gezien het advies van het Europees Econo
misch en Sociaal Comite(3), 

Gezien het advies van het Comité van de 
Regio's(4), 

Overwegende hetgeen volgt 

(1) Met het oog op de geleidelijke totstand
brenging van een ruimte van vrijheid, veilig
heid en rechtvaardigheid voorziet het Verdrag 
tot oprichting van de Europese Gemeenschap 
m de aanneming, enerzijds van maatregelen die 
erop gencht zijn het vnje verkeer van personen 
te waarborgen, in samenhang met begeleidende 
maatregelen met betrekking tot controles aan 
de buitengrenzen, asiel en immigratie, en an
derzijds van maatregelen op het gebied van 
asiel, immigratie en de bescherming van de 
rechten van onderdanen van derde landen 

(2) Maatregelen op het gebied van gezinsher
eniging moeten in overeenstemming zijn met 
de verplichting om het gezin te beschermen en 
het gezinsleven te respecteren, die in veel in
ternationale rechtsinstrumenten wordt opge
legd In deze richtlijn worden de grondrechten 
en de beginselen in acht genomen die met 
name worden erkend in artikel 8 van hel Euro
pees Verdrag voor de bescherming van de 
rechten van de mens en de fundamentele vrij
heden, en in het Handvest van de grondrechten 
van de Europese Unie 

(3) De Europese Raad heeft tijdens zijn spe
ciale bijeenkomst van 15 en 16 oktober 1999 in 
Tampere de noodzaak erkend van onderlinge 
afstemming van de nationale wetgevingen over 
de voorwaarden voor toelating en verblijf van 
onderdanen van derde landen In dit verband 
heeft de Europese Raad met name verklaard 

22 september 2003 inzake het recht 

dal de Europese Unie moet zorgen voor een 
billijke behandeling van onderdanen van derde 
landen die legaal op hel grondgebied van de 
lidstaten verblijven en dat een krachtiger inte
gratiebeleid erop gericht moet zijn om hun 
rechten te verlenen en verplichtingen op te 
leggen die vergelijkbaar zijn met die van de 
burgers van de Europese Unie Hiertoe heeft de 
Europese Raad de Raad verzocht snel besluiten 
aan te nemen op basis van voorstellen van de 
Commissie De Furopese Raad van Laken op 
14 en 15 december 2001 heeft nog eens beves
tigd dal het noodzakelijk is om deze doelstel
lingen te bereiken 

(4) Gezinshereniging is een noodzakelijk mid
del om een gezinsleven mogelijk te maken en 
draagt bij tol de vorming van een sociaal-cul
turele stabiliteit die de integratie van onder
danen van derde landen in de lidstaten bevor
dert, hetgeen bovendien de mogelijkheid biedt 
de economische en sociale samenhang te ver
sterken, een lundamentele doelstelling van de 
Gemeenschap die in hel Verdrag is vastgelegd 

(5) De lidstaten passen deze richtlijn toe zon
der onderscheid Ie maken op grond van ras, 
huidskleur, etnische of sociale afkomst, geneti
sche kenmerken, taal, godsdienst of overtui
ging, politieke of andere denkbeelden, het be
horen lot een nationale minderheid, vermogen, 
geboorte handicap, leeftijd of seksuele ge
aardheid 

(6) Om de bescherming van het gezin te waar
borgen en de mogelijkheid te bieden het ge
zinsleven voort te zetten ofop te bouwen, moe
ten, op basis van gemeenschappelijke criteria, 
de materiele voorwaarden worden vastgesteld 
voor de uitoefening van het recht op gezinsher
eniging 

(7) De lidstaten dienen deze richtlijn ook te 
kunnen toepassen wanneer het gezin in zijn 
geheel toegang krijgt 

(8) De siluatie van vluchtelingen vraagt bij
zondere aandacht vanwege de redenen die hen 
ertoe hebben gedwongen hun land te ontvluch
ten en die hen beletten aldaar een gezinsleven 
te leiden Om die reden moeten er voor hen 
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gunstiger voorwaarden worden geschapen voor 
de uitoefening van hun recht op gezinshereni
ging 

(9) De leden van het kerngezin, dal wil zeggen 
de echtgenoot en de minderjange kinderen, 
hebben steeds recht op gezinshereniging. 

(10) De lidstaten kunnen besluiten of zij ge
zinshereniging mogelijk willen maken voor 
bloedverwanten van de eerste graad in recht
streekse opgaande lijn, meerdcriange met-ge
huwde kinderen, ongehuwde levenspartners of 
geregistreerde partners alsmede, in het geval 
van een polygaam huwelijk, de minderjarige 
kinderen van een andere echtgenoot en de ge-
zinsheremger. Wanneer een lidstaat gezins
hereniging van deze personen toestaat, laat dit 
voor de lidstaten die het bestaan van familie
banden in de door deze bepaling bestreken 
gevallen niet erkennen, de mogelijkheid on
verlet om voornoemde personen niet als ge
zinsleden te behandelen wat betreft het recht 
om in een andere lidstaat te verblijven, zoals 
bepaald bij relevante EG-wetgeving. 

(11) Bij de uitoefening van het recht op ge
zinshereniging is het noodzakelijk dat de door 
de lidstaten erkende waarden en beginselen 
worden geëerbiedigd, zulks met name met be
trekking tot de rechten van vrouwen en kinde
ren, op grond waarvan het gerechtvaardigd is 
dat beperkingen kunnen worden opgelegd ten 
aanzien van verzoeken tot gezinshereniging 
van polygame gezinnen. 

(12) De mogelijkheid om het recht op gezins
hereniging te beperken voor kinderen ouder 
dan twaalf jaar van wie de hoofdverblijfplaats 
niet die van de gezmshereniger is, is bedoeld 
om weer te geven of de kinderen zich al op 
jonge leeftijd kunnen integreren, en moet er
voor zorgen dat zij op school de nodige kennis 
en taalvaardigheid verwerven. 

(13) Het is van belang procedures in te stellen 
voor de behandeling van verzoeken tot gezins
hereniging alsook voor de toegang en het ver
blijf van gezinsleden. Deze procedures moeten 
doelmatig zijn en naast de normale werklast 
van de overheidsinstanties van de lidstaten 
kunnen worden afgehandeld, en bovendien 
doorzichtig en billijk zijn, teneinde de betrok
ken personen voldoende rechtszekerheid te 
bieden. 

(14) Gezinshereniging kan om gemotiveerde 
redenen worden geweigerd Met name dient de 

persoon die in aanmerking wenst te komen 
voor gezinshereniging geen bedreiging te vor
men voor de openbare orde en de binnenlandse 
veiligheid. Het begrip "openbare orde" kan een 
veroordeling voor het plegen van een ernstig 
misdrijf omvatten In dit verband zij erop 
gewezen dat de begrippen openbare orde en 
binnenlandse veiligheid tevens gevallen om
vatten waarin een onderdaan van een derde 
land behoort tot een vereniging die steun ver
leent aan het internationale terrorisme, een 
dergelijke vereniging steunt of extremistische 
doelstellingen huldigt. 

(15) De integratie van de gezinsleden dient te 
worden bevorderd Daarom dienen zij een sta
tus te verkrijgen die onafhankelijk is van die 
van de gezinsheremger, met name in het geval 
van echtscheiding en het beëindigen van een 
relatie. Zij moeten op dezelfde voorwaarden 
als de gezmshereniger toegang hebben tot 
onderwijs, werk en beroepsopleiding. 

(16) Aangezien de doelstelling van het over
wogen optreden, namelijk de instelling van een 
op grond van gemeenschappelijke regels uitge
oefend recht op gezinshereniging voor onder
danen van derde landen, niet voldoende door 
de lidstaten kan worden verwezenlijkt en der
halve, wegens de omvang en de gevolgen van 
het overwogen optreden, beter door de Ge
meenschap kan worden verwezenlijkt, kan de 
Gemeenschap maatregelen vaststellen, over
eenkomstig het subsidiariteitsbeginsel van 
artikel 5 van het Verdrag. Overeenkomstig hel 
in hetzelfde artikel opgenomen evenredig
heidsbeginsel gaat deze richtlijn niet verder 
dan hetgeen noodzakhjk is om deze doelstel
ling te bereiken. 

(17) Overeenkomstig de artikelen 1 en 2 van 
het Protocol betrefTende de positie van het 
Verenigd Koninkrijk en Ierland, gehecht aan 
het Verdrag betreffende de Europese Unie en 
aan het Verdrag tot oprichting van de Europese 
Gemeenschap, en onverminderd artikel 4 van 
genoemd protocol, nemen deze lidstaten niet 
deel aan de vaststelling van de onderhavige 
richtlijn en zijn zij gebonden noch onderwor
pen aan de toepassing ervan. 

(18) Overeenkomstig de artikelen I en 2 van 
het Protocol betreffende de positie van Dene
marken, gehecht aan het Verdrag betreffende 
de Europese Unie en aan het Verdrag tot op
richting van de Europese Gemeenschap, neemt 
Denemarken niet deel aan de vaststelling van 
de onderhavige richtlijn en is Denemarken 
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gebonden noch onderworpen aan de toepassing 
ervan, 

HEEFT DE VOLGENDE RICHTLIJN VAST
GESTELD 

HOOFDSTUK I Algemene bepalingen 

Artikel I 
Het doel van deze richtlijn is de voorwaarden 
te bepalen voor de uitoefening van het recht op 
gezinshereniging door onderdanen van derde 
landen die wettig op het grondgebied van de 
lidstaten verblijven 

Artikel 2 
In deze richtlijn wordt verstaan onder 
a) "onderdaan van een derde land" eenieder 
die geen burger van de Unie is in de zin van 
artikel 17, lid 1, van het Verdrag, 
b) "vluchteling" iedere onderdaan van een 
derde land of staatloze met een vluchtelingen
status in de zin van het Verdrag van Geneve 
betreffende de status van vluchtelingen van 28 
juli 1951, gewijzigd bij hel Protocol van New 
York van 31 januan 1967, 
c) "gezinsheremger" onderdaan van een derde 
land die wettig in een lidstaat verblijft en die 
een verzoek indient of wiens gezinsleden een 
verzoek indienen tol gezinshereniging om met 
hem verenigd te worden, 
d) "gezinshereniging" toegang tot en verblijf 
in een lidstaat van de gezinsleden van een 
wettig in die lidstaat verblijvende onderdaan 
van een derde land, teneinde de eenheid van 
het gezin te behouden, ongeacht of de gezins
band tot stand is gekomen voor of na de komst 
van degene die in de lidstaat verblijft, 
e) "verblijfstitel" elke toestemming die ver
leend wordt door de autoriteiten van een lid
staat die een onderdaan van een derde land 
toestaat om legaal op het grondgebied van die 
lidstaat te verblijven, overeenkomstig artikel 1, 
lid 2, onder a), van Verordening (EG) nr 1030/ 
2002 van de Raad van 13 juni 2002 betretTende 
de invoering van een uniform model voor ver
blijfstitels voor onderdanen van derde lan
den^ ), 
f) "alleenstaande mindeijange" een onderdaan 
van een derde land of een staatloze jonger dan 
18 jaar die zonder begeleiding van een krach
tens de wet of het gewoonterecht verantwoor
delijke volwassene op hel grondgebied van een 
lidstaat aankomt, zolang hij met daadwerkelijk 
onder de hoede van een dergelijke volwassene 
staat, of een minderjarige die zonder begelei
ding wordt achtergelaten nadat hij op het 
grondgebied van de lidstaat is aangekomen 

Artikel 3 
1 Deze richtlijn is van toepassing wanneer de 
gezinsheremger wettig in een lidstaat verblijft, 
in het bezit is van een door een lidstaat afgege
ven verblijfstitel met een geldigheidsduur van 
een jaar of langer en reden heeft om te ver
wachten dat hem een permanent verblijfsrecht 
zal worden toegekend, indien de leden van zijn 
gezin onderdanen van een derde land met on
geacht welke status zijn 
2 Deze richtlijn is mei van toepassing indien 
de gezinsheremger 
a) om erkenning als vluchteling verzoekt en 
over wiens verzoek nog geen definitief besluit 
is genomen, 
b) toestemming heeft m een lidstaat te verblij
ven uit hoofde van tijdelijke bescherming, of 
die op dezelfde grond toestemming om te ver
blijven heeft aangevraagd en een beslissing 
aangaande zijn status afwacht, 
c) toestemming heeft in een lidstaat te verblij
ven uit hoofde van subsidiaire vormen van be
scherming, overeenkomstig internationale ver
plichtingen, nationale wetgevingen of in de lid
staten gebruikelijke praktijken, of die op de
zelfde grond toestemming om te verblijven 
heeft aangevraagd en een beslissing aangaande 
zijn status afwacht 
3 Deze richtlijn is niet van toepassing op ge
zinsleden van een burger van de Unie 
4 Deze richtlijn laat gunstiger bepalingen in de 
volgende overeenkomsten onverlet 
a) bilaterale en multilaterale overeenkomsten 
tussen de Gemeenschap of de Gemeenschap en 
haar lidstaten enerzijds en derde landen ander
zijds, of 
b) het Europees Sociaal Handvest van 18 okto
ber 1961, het gewijzigd Europees Sociaal 
Handvest van 3 mei 1987 en het Europees Ver
drag inzake de rechtspositie van migrerende 
werknemers van 24 november 1977 
5 Deze richtlijn laat de mogelijkheid van 
lidstaten om gunstigere bepalingen vast te stel
len ofte handhaven onverlet 

HOOFDSTUK II Gezinsleden 

Artikel 4 
1 De lidstaten geven uit hoofde van deze richt
lijn, en op voorwaarde dat aan de in hoofdstuk 
IV en artikel 16 gestelde voorwaarden is vol
daan, toestemming lot toegang en verblijf aan 
de volgende gezinsleden 
a) de echtgenoot van de gezinsheremger, 
b) de minderjarige kinderen van de gezinsher
emger en diens echtgenoot, met inbegrip van 
kinderen die zijn geadopteerd overeenkomstig 
een beslissing van de bevoegde autoriteit in de 
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betrokken lidstaat, dan wel overeenkomstig 
een beslissing die van rechtswege uitvoerbaar 
is uit hoofde van internationale verplichlmgen 
van die lidstaat of die in overeenstemming met 
internationale verplichtingen moet worden 
erkend; 
c) de minderjarige kinderen, met inbegrip van 
geadopteerde kinderen, van de gezinsherem-
ger, indien de gezinsheremger het gezag over 
de kinderen heeft en dezen te zijnen laste ko
men. De lidstaten kunnen gezinshereniging 
toestaan voor kinderen die onder gedeeld ge
zag staan, mits degene die mede het gezag 
heeft, daarmee heeft ingestemd; 
d) de minderjarige kinderen, met inbegrip van 
geadopteerde kinderen, van de echtgenoot, 
indien de echtgenoot het gezag over de kinde
ren heeft en dezen te zijnen laste komen. De 
lidstaten kunnen gezinshereniging toestaan 
voor kinderen die onder gedeeld gezag staan, 
mits degene die mede hel gezag heeft, daarmee 
heeft ingestemd. 
De m dit artikel bedoelde minderjarige kinde
ren moeten jonger dan de in de betrokken lid
staat geldende wettelijke meerderjangheids-
leeftijd en ongehuwd zijn. 
In afwijking hiervan kan de lidstaat voor een 
kind van boven de twaalf jaar, dat onafhanke
lijk van de rest van het gezin aankomt, nagaan 
of hel aan een op de eerste datum van de uit
voering van deze richtlijn in zijn wetgeving 
vastgelegd integratiecritenum voldoet, alvo
rens toestemming te geven voor toegang en 
verblijf op grond van deze richtlijn. 
2. De lidstaten kunnen uit hoofde van deze 
richtlijn, en op voorwaarde dat aan de in 
hoofdstuk IV gestelde voorwaarden is voldaan, 
bij wet of bij besluit toestemming tot toegang 
en verblijf verlenen aan de volgende gezinsle
den: 
a) ten laste komende bloedverwanten van de 
eerste graad in rechtstreekse opgaande lijn van 
de gezinshereniger of zijn echtgenoot, indien 
zij in het land van herkomst de nodige gezins-
steun ontberen; 
b) de meerderjange met-gehuwde kinderen van 
de gezinshereniger of diens echtgenoot, indien 
zij wegens hun gezondheidstoestand kennelijk 
mei m staat zijn zelf in hun levensonderhoud te 
voorzien. 
3 De lidstaten kunnen uit hoofde van deze 
richtlijn, en op voorwaarde dat aan de in 
hoofdstuk IV gestelde voorwaarden is voldaan, 
bij wet of bij besluit toestemming lot toegang 
en verblijf verlenen aan de ongehuwde levens
partner die onderdaan van een derde land is en 
met wie de gezinshereniger een naar behoren 
geattesleerde duurzame relatie onderhoudt, of 

aan de onderdaan van een derde land die door 
een geregistreerd partnerschap met de gezins
hereniger verbonden is, overeenkomstig artikel 
5, lid 2, alsmede aan de minderjarige met-ge
huwde kinderen, met inbegrip van geadop
teerde kinderen, van deze personen, en hun 
meerderjange met-gehuwde kinderen die we
gens hun gezondheidstoestand kennelijk niet in 
staal zijn zelf in hun levensonderhoud te voor
zien. 
De lidstaten kunnen bepalen dat geregistreerde 
partners op het stuk van gezinshereniging 
dezelfde behandeling knjgen als echtgenoten 
4. In het geval van een polygaam huwelijk 
geeft de betrokken lidstaat, indien de gezins
hereniger reeds met een echtgenoot samen
woont op het grondgebied van die lidstaat, 
geen toestemming lot gezinshereniging voor 
een andere echtgenoot. 
In afwijking van lid 1, onder c), kunnen de 
lidstaten de gezinshereniging van minderjarige 
kinderen van een andere echtgenoot met de 
gezinshereniger beperken. 
5. Met het oog op een betere integratie en ten
einde gedwongen huwelijken te voorkomen, 
kunnen de lidstaten eisen dat de gezinshereni
ger en zijn echtgenote een minimumleeftijd 
hebben, en ten hoogste de leeftijd van 21 jaar 
hebben, alvorens de echtgenote zich bij hem 
kan voegen. 
6. Bij wijze van uitzondering kunnen de lid
staten verlangen dat verzoeken om gezinsher
eniging met betrekking tot minderjarige kinde
ren worden ingediend voordat deze kinderen 
15 jaar oud zijn, zoals bepaald wordt in de 
beslaande wetgeving op de datum waarop deze 
richtlijn toegepast wordt. Indien het verzoek 
wordt ingediend nadat de leeftijd van 15 jaar is 
bereikt, geven de lidstaten die besluiten deze 
afwijking toe te passen, voor deze kinderen 
toestemming tot toegang en verblijf om andere 
redenen dan gezinshereniging 

HOOFDSTUK III Indiening en behandeling 
van het verzoek 

Artikel 5 
1. De lidstaten bepalen of het verzoek tot toe
gang en verblijf in het kader van het recht op 
gezinshereniging door de gezinshereniger dan 
wel door het gezinslid of de gezinsleden bij de 
bevoegde instantie van de betrokken lidstaat 
moei worden ingediend. 
2. Het verzoek gaat vergezeld van documenten 
waaruit de gezinsband blijkt en documenten 
waaruit blijkt dal voldaan is aan de voorwaar
den bepaald in de artikelen 4 en 6 en, indien 
van toepassing, de artikelen 7 en 8, alsook van 

500 



BIJLAGEN 

gewaarmerkte afschriften van de reisdocumen
ten van de gezinsleden 
Teneinde bewijs voor het beslaan van een ge
zinsband te verkrijgen, kunnen de lidstaten 
desgewenst gesprekken houden met de gezins-
heremger en diens gezinsleden en ander onder
zoek verrichten dat nodig wordt geacht 
BIJ de behandeling van een verzoek betreffen
de de partner met wie de gezinsheremger niet 
is gehuwd, houden de lidstaten, als bewijs van 
de gezinsband, rekening met factoren als een 
gezamenlijk kind, samenwoning in het verle
den, registratie van het partnerschap of andere 
betrouwbare bewijsmiddelen 
3 Het verzoek wordt ingediend en behandeld 
wanneer de gezinsleden verblijven builen het 
grondgebied van de lidstaat van verblijf van de 
gezinsheremger 
In afwijking hiervan kan een lidstaat in pas
sende gevallen aanvaarden dat een verzoek 
wordt ingediend wanneer de gezinsleden zich 
reeds op zijn grondgebied bevinden 
4 Zo spoedig mogelijk, maar uiterlijk negen 
maanden na de datum van indiening van een 
verzoek, stellen de bevoegde instanties van de 
lidstaat de persoon die het verzoek heeft inge
diend, schriftelijk in kennis van de ten aanzien 
van hem genomen beslissing 
In bijzondere omstandigheden die verband 
houden met het complexe karakter van de be
handeling van hel verzoek, kan de in de eerste 
alinea genoemde termijn verlengd worden 
Een eventuele beslissing tol afwijzing van hel 
verzoek wordt gemotiveerd Gevolgen van het 
uitblijven van een beslissing bij het verstrijken 
van de in de eerste alinea genoemde termijn 
moeten bij de nationale wetgeving van de be
trokken lidstaat worden geregeld 
5 Bij de behandeling van het verzoek zorgen 
de lidstaten ervoor dat terdege rekening wordt 
gehouden met de belangen van minderjarige 
kinderen 

HOOFDSTUK IV Vereisten voor de uitoefe
ning van het recht op gezinshereniging 

Artikel 6 
1 De lidstaten kunnen een verzoek om toegang 
en verblijf van gezinsleden afwijzen om rede
nen van openbare orde, openbare veiligheid of 
volksgezondheid 
2 De lidstaten kunnen een verblijfstitel van 
een gezinslid intrekken of verlenging ervan 
weigeren om redenen van openbare orde, open
bare veiligheid of volksgezondheid 
De lidstaat neemt bij zijn besluitvorming naast 
artikel 17 ook de emst van de inbreuk of het 
soort van inbreuk van het gezinslid op de 

openbare orde of de openbare veiligheid in 
overweging, of het nsico dat van die persoon 
uitgaat 
3 Hel loutere feit dat ziekten of gebreken na 
afgifte van de verblijfstitel ontstaan, mag geen 
grond zijn voor weigenng van verlenging van 
de verblijfstitel of voor verwijdering van het 
grondgebied door de bevoegde instantie van de 
betrokken lidstaat 

Artikel 7 
1 Bij de indiening van het verzoek tot gezins
hereniging kan de betrokken lidstaat de per
soon die het verzoek heeft ingediend, verzoe
ken het bewijs Ie leveren dat de gezinsherem
ger beschikt over 
a) huisvesting die in de betrokken regio als 
normaal beschouwd wordt voor een vergelijk
baar gezin en die voldoet aan de algemene nor
men inzake veiligheid en hygiene welke in de 
betrokken lidstaat gelden, 
b) een ziektekostenverzekering die voor hem
zelf en zijn gezinsleden in de betrokken lidstaat 
alle risico's dekt die normaal voor de onderda
nen van die lidstaat zijn gedekt, 
c) stabiele en regelmatige inkomsten die vol
staan om hemzelf en zijn gezinsleden te onder
houden, zonder een beroep te doen op het stel
sel voor sociale bijstand van de betrokken lid
staat De lidstaten beoordelen daartoe de aard 
en de regelmaat van deze inkomsten en kunnen 
rekening houden met de nationale minimumlo
nen en pensioenen, evenals met het aantal ge
zinsleden 
2 De lidstaten kunnen van onderdanen van 
derde landen verlangen dat zij overeenkomstig 
het nationale recht aan integratievoorwaarden 
voldoen 
De integratievoorwaarden als bedoeld in de 
vorige alinea kunnen ten aanzien van vluchte
lingen/gezinsleden van vluchtelingen als be
doeld m artikel 12 alleen worden toegepast na
dat de betrokken personen gezinshereniging is 
toegestaan 

Artikel 8 
De lidstaten mogen van de gezinsheremger een 
periode van ten hoogste twee jaar legaal ver
blijf op hun grondgebied eisen, voordat zijn 
gezinsleden zich bij hem voegen 
In afwijking daarvan kan een lidstaat, indien de 
op de datum van aanneming van deze richtlijn 
geldende wetgeving rekening houdt met zijn 
opnamecapaciteit, voorzien in een wachttijd 
van ten hoogste drie jaar tussen de indiening 
van het verzoek om gezinshereniging en de 
afgifte van een verblijfstitel aan de gezinsle
den 
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HOOFDSTUK V Gezinshereniging van vluch
telingen 

Artikel 9 
1 Dit hoofdstuk is van toepassing op gezins
hereniging van door de lidstaten erkende 
vluchtelingen 
2 De lidstaten kunnen de toepassing van dit 
hoofdstuk beperken tot vluchtelingen wier ge
zinsband al voor binnenkomst bestond 
3 Dit hoofdstuk laat de voorschriften betref
fende de toekenning van de vluchtelingenstatus 
aan gezinsleden onverlet 

Artikel 10 
1 Artikel 4 is van toepassing op de definitie 
van gezinsleden, met dien verstande dat lid 1, 
derde alinea, niet geldt voor kinderen van 
vluchtelingen 
2 De lidstaten kunnen gezinshereniging van 
niet in artikel 4 genoemde gezinsleden toestaan 
indien dezen ten laste komen van de vluchte
ling 
3 Indien de vluchteling een alleenstaande 
minderjarige is, 
a) staan de lidstaten de toegang en het verblijf 
uit hoofde van gezinshereniging toe aan zijn 
bloedverwanten in rechtstreekse opgaande lijn 
zonder de in artikel 4, lid 2, onder a), genoem
de voorwaarden toe te passen, 
b) kunnen de lidstaten de toegang en het ver
blijf uit hoofde van gezinshereniging toestaan 
aan zijn wettelijke voogd of andere gezinsle
den indien de vluchteling geen bloedverwanten 
in rechtstreekse opgaande lijn heeft of indien 
het onmogelijk is deze te vinden 

Artikel 11 
1 Onverminderd het bepaalde in lid 2 van dit 
artikel is artikel 5 van toepassing op de indie
ning en behandeling van het verzoek 
2 Wanneer een vluchteling geen officiële be
wijsstukken kan overleggen waaruit de gezins
band blijkt, nemen de lidstaten ook andere be
wijsmiddelen inzake het bestaan van een der
gelijke gezinsband in aanmerking, die over
eenkomstig het nationale recht worden beoor
deeld Een beslissing tot afwijzing van het 
verzoek mag niet louter gebaseerd zijn op het 
ontbreken van bewijsstukken 

Artikel 12 
1 In afwijking van artikel 7 mogen de lidstaten 
ten aanzien van een vluchteling/gezinslid met 
eisen dat hij met betrekking tot verzoeken 
betreffende de in artikel 4, lid 1, bedoelde 
gezinsleden, het bewijs levert dat de vluchte

ling voldoet aan de in laatstgenoemde bepaling 
gestelde eisen 
Onverminderd de internationale verplichtin
gen, mogen de lidstaten eisen dat het in de eer
ste alinea vermelde bewijs wordt geleverd 
wanneer gezinshereniging mogelijk is in een 
derde land waarmee de gezinsheremger/het ge
zinslid bijzondere banden heeft 
De lidstaten kunnen eisen dat de vluchteling 
aan de voorwaarden van artikel 7, lid 1, vol
doet wanneer het verzoek om gezinshereniging 
niet wordt ingediend binnen een termijn van 
drie maanden na de toekenning van de vluch
telingenstatus 
2 In afwijking van artikel 8 mogen de lidstaten 
ten aanzien van een vluchteling niet eisen dat 
hij gedurende een bepaalde periode op hun 
grondgebied heeft verbleven voordat zijn 
gezinsleden zich bij hem kunnen voegen 

HOOFDSTUK VI Toegang en verblijf van ge
zinsleden 

Artikel 13 
1 Zodra het verzoek om gezinshereniging is 
aanvaard, staat de betrokken lidstaat het ge
zinslid of de gezinsleden de toegang toe 
Daartoe biedt de betrokken lidstaat die perso
nen alle medewerking bij het verkrijgen van de 
benodigde visa 
2 De betrokken lidstaat verleent de gezinsle
den een eerste verblijfstitel met een geldig
heidsduur van ten minste een jaar Deze ver
blijfstitel kan worden verlengd 
3 In beginsel kan de geldigheidsduur van de 
aan de gezinsleden verleende verblijfstitels de 
datum waarop de verblijfstitel van de gezins-
heremger verstrijkt, niet overschrijden 

Artikel 14 
1 De gezinsleden van de gezinsheremger heb
ben, op dezelfde wijze als de gezinsheremger, 
recht op 
a) toegang tot onderwijs, 
b) toegang tot arbeid in loondienst of als zelf
standige, 
c) toegang tot beroepskeuzebegeleiding, be
roepsopleiding en bij- en nascholing 
2 De lidstaten kunnen overeenkomstig hun 
nationale wetgeving de voorwaarden vaststel
len waaronder gezinsleden arbeid in loondienst 
of als zelfstandige kunnen verrichten In deze 
voorwaarden wordt een termijn vastgesteld die 
in geen geval meer dan twaalf maanden mag 
bedragen, waann de lidstaten de situatie op 
hun arbeidsmarkt nader kunnen onderzoeken, 
voordat zij gezinsleden toeslaan om arbeid in 
loondienst of als zelfstandige te verrichten 
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3. De lidstaten kunnen de toegang tot arbeid in 
loondienst of als zelfstandige van bloedver
wanten in rechtstreekse opgaande lijn of van 
meerderjarige met-gehuwde kinderen, zoals 
bedoeld m artikel 4, lid 2, beperken. 

Artikel 15 
1. Uiterlijk na vijfjaar verblijf, en voorzover 
aan de gezinsleden geen verblijfstitel is ver
leend om andere redenen dan gezinshereni
ging, hebben de echtgenoot of de met-gehuwde 
partner en meerderjarige kinderen, indien zulks 
vereist is op aanvraag, recht op een autonome 
verblijfstitel, onafhankelijk van de gezinshere-
mger. 
De lidstaten kunnen de verlening van de in de 
eerste alinea bedoelde verblijfstitel beperken 
tot de echtgenoot of met-gehuwde partner 
indien de gezinsband verbroken is. 
2. De lidstaten kunnen een autonome verblijfs
titel verlenen aan meerderjarige kinderen en 
bloedverwanten in rechtstreekse opgaande lijn, 
als bedoeld in artikel 4, lid 2. 
3. In geval van weduwnaar- of weduwschap, 
echtscheiding, scheiding, of van overlijden van 
eerstegraads bloedverwanten in rechtstreekse 
opgaande of neergaande lijn, kan, indien zulks 
vereist is op aanvraag, een autonome verblijfs
titel worden verleend aan personen die uit 
hoofde van gezinshereniging zijn toegelaten. 
De lidstaten stellen bepalingen vast om te 
waarborgen dat in geval van buitengewoon 
moeilijke omstandigheden een autonome ver
blijfstitel wordt verleend. 
4 De voorwaarden betreffende de verlening en 
de geldigheidsduur van de autonome verblijfs
titel worden in het nationale recht vastgesteld. 

HOOFDSTUK VII Sancties en beroepsmoge
lijkheden 

Artikel 16 
I. De lidstaten kunnen in de volgende gevallen 
het verzoek tot toegang en verblijf met hel oog 
op gezinshereniging afwijzen of, in voorko
mend geval, de verblijfstitel van een gezinslid 
intrekken of weigeren te verlengen: 
a) wanneer de in deze richtlijn gestelde voor
waarden met of met meer worden vervuld. 
Wanneer de gezinsheremger bij verlenging van 
de verblijfstitel met over voldoende middelen 
van beslaan beschikt zonder een beroep te doen 
op het in artikel 7, lid 1, onder c), bedoelde 
stelsel voor sociale bijstand van de lidstaat, 
houdt de lidstaat rekening met de bijdrage van 
de gezinsleden aan het inkomen van het huis
houden; 

b) wanneer de gezinsheremger geen werkelijk 
huwelijks- of gezinsleven (meer) onderhoudt 
met het gezinslid of de gezinsleden; 
c) wanneer wordt vastgesteld dat de gezinsher
emger of de partner met wie de gezinsherem
ger met gehuwd is, met iemand anders gehuwd 
is dan wel een duurzame relatie onderhoudt. 
2. De lidstaten kunnen tevens het verzoek tot 
toegang en verblijf met het oog op gezinshere
niging afwijzen of de verblijfstitel van ge
zinsleden intrekken of weigeren te verlengen 
indien is vastgesteld dat 
a) er valse of misleidende informatie is ver
strekt, valse of vervalste documenten zijn ge
bruikt, of anderszins fraude is gepleegd of on
wettige middelen zijn gebruikt, 
b) het huwelijk, het partnerschap of de adoptie 
uitsluitend tot stand is gebracht om voor de 
betrokken persoon toegang tot of verblijf in 
een lidstaat te verkrijgen. 
BIJ de beoordeling van dit punt kunnen de lid
staten in het bijzonder rekening houden met het 
feit dat het huwelijk, hel partnerschap of de 
adoptie tot stand is gebracht nadat aan de ge
zinsheremger een verblijfstitel is verleend 
3. De lidstaten kunnen de verblijfstitel van een 
gezinslid intrekken of weigeren te verlengen 
wanneer er een einde komt aan hel verblijf van 
de gezinsheremger en het gezinslid nog geen 
recht heeft op een autonome vcrblijlslitel 
krachtens artikel 15. 
4. De lidstaten kunnen specifieke controles 
verrichten wanneer er gegronde vermoedens 
bestaan dat er sprake is van fraude of een 
schijnhuwelijk, -partnerschap of-adoptie, zoals 
bedoeld in lid 2. Er kunnen ook gerichte con
troles uitgevoerd worden bij de verlenging van 
de verblijfstitel van gezinsleden. 

Artikel 17 
In geval van afwijzing van een verzoek, in
trekking of met-verlenging van een verblijfs
titel, alsmede in geval van een verwijderings
maatregel tegen de gezinsheremger of leden 
van diens gezin houden de lidstaten terdege 
rekening met de aard en de hechtheid van de 
gezinsband van de betrokken persoon en met 
de duur van zijn verblijf in de lidstaat, alsmede 
met het bestaan van familiebanden of culturele 
of sociale banden met zijn land van herkomst. 

Artikel 18 
De lidstaten waarborgen dat de gezinsheremger 
en/of de leden van zijn gezin het recht heeft/ 
hebben beroep in te stellen in geval van afwij
zing van een verzoek tot gezinshereniging, van 
intrekking of met-verlenging van een vcrblijfs-
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titel of in geval van een verwijdenngsmaat-
regel. 
De betrokken lidstaten bepalen op welke 
manier en op grond van welke bevoegdheid het 
in de eerste alinea genoemde recht wordt uitge
oefend. 

HOOFDSTUK VIII Slotbepalingen 

Artikel 19 
De Commissie dient van tijd tot tijd en voor 
het eerst uiterlijk op 3 oktober 2007 bij het 
Europees Parlement en de Raad een verslag in 
over de toepassing van deze richtlijn in de 
lidstaten en stelt in voorkomend geval de 
nodige wijzigingen voor. Deze wijzigingsvoor
stellen hebben in de eerste plaats betrekking op 
de artikelen 3, 4, 7, 8 en 13 

Artikel 20 
De lidstaten doen de nodige wettelijke en be
stuursrechtelijke bepalingen in werking treden 
om uiterlijk op 3 oktober 2005 aan deze richt
lijn te voldoen. Zij stellen de Commissie hier
van onmiddellijk in kennis. 
Wanneer de lidstaten deze bepalingen aanne
men, wordt in die bepalingen zelf of bij de of
ficiële bekendmaking ervan naar deze nchllijn 
verwezen. De regels voor deze verwijzing wor
den vastgesteld door de lidstaten. 

Artikel 21 
Deze richtlijn treedt in werking op de dag van 
haar bekendmaking in het Publicatieblad van 
de Europese Unie 

Artikel 22 
Deze richtlijn is gericht tot de lidstaten, over
eenkomstig het Verdrag tot oprichting van de 
Europese Gemeenschap. 

Gedaan te Brussel, 22 september 2003. 

Voor de Raad 

De voorzitter 

F. Frattini 

(1) PB C 116 E van 26.4.2000, blz. 66, en PB 
C 62 E van 27.2.2001, blz. 99. 
(2) PB C 135 van 7.5.2001, blz. 174. 
(3) PB C 204 van 18.7.2000, blz. 40. 
(4) PB C 73 van 26.3.2003, blz. 16. 
(5) PB L 157 van 15.6.2002, blz. 1. 
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Bijlage III 

Richtlijn 2005/85/EG van de Raad van 1 december 2005 betrefTende 
minimumnormen voor de procedures in de lidstaten voor de toekenning of 
intrekking van de vluchtelingenstatus 

DE RAAD VAN DE EUROPESE UNIE, 

Gelet op het Verdrag tot oprichting van de 
Europese Gemeenschap, en met name op ar
tikel 63, eerste alinea, punt 1, onder d), 

Gezien het voorstel van de Commissie [1], 

Gezien het advies van het Europees Parlement 
[2], 

Gezien het advies van hel Europees Econo
misch en Sociaal Comité [3], 

Overwegende hetgeen volgt: 

(1) Een gemeenschappelijk asielbeleid, dat een 
gemeenschappelijk Europees asielstelsel om
vat, is een wezenlijk aspect van de doelstelling 
van de Europese Unie om geleidelijk een ruim
te van vrijheid, veiligheid en rechtvaardigheid 
tot stand te brengen, die openstaat voor diege
nen die onder druk van de omstandigheden op 
wettige wijze in de Europese Gemeenschap be
scherming zoeken 

(2) De Europese Raad is bij zijn bijzondere 
bijeenkomst van 15 en 16 oktober 1999 in 
Tampere overeengekomen te werken aan de in
stelling van een gemeenschappelijk Europees 
asielstelsel dat stoelt op de volledige en niet-
restnclieve toepassing van het Verdrag van 
Genève betreffende de status van vluchtelingen 
van 28 juli 1951, zoals aangevuld bij hel Pro
tocol van New York van 31 januan 1967 (hier
na "het Verdrag van Genève" genoemd), en 
aldus hel beginsel van non-refoulement te be
krachtigen en ervoor te zorgen dat niemand 
wordt teruggestuurd naar het land van vervol
ging-

(3) Volgens de Conclusies van Tampere moes
ten in het kader van dit stelsel op korte termijn 
gemeenschappelijke normen voor een eerlijke 
en doeltreffende asielprocedure worden opge
steld en op de langere termijn communautaire 
regels worden geformuleerd die leiden tot een 
gemeenschappelijke asielprocedure in de 
Europese Gemeenschap. 

(4) De huidige minimumnormen voor de pro
cedures in de lidstaten voor de toekenning of 
intrekking van de vluchtelingenstatus vormen 
derhalve een eerste maatregel op het gebied 
van asielprocedures. 

(5) Deze richtlijn is in de eerste plaats bedoeld 
om in de Europese Gemeenschap een mim-
mumkader voor procedures voor de toekenning 
of intrekking van de vluchtelingenstatus in te 
voeren. 

(6) Onderlinge afstemming van de regels be
treffende de procedures voor de toekenning of 
intrekking van de vluchtelingenstatus zou moe
ten helpen om de secundaire stromen van 
asielzoekers tussen de lidstaten te beperken, in
dien deze stromen worden veroorzaakt door 
verschillen in de wetgeving. 

(7) Het is eigen aan minimumnormen dat het 
de lidstaten vrij moet staan gunstigere regelin
gen in te voeren of te handhaven voor onder
danen van derde landen en staatlozen die om 
internationale bescherming verzoeken, indien 
wordt verondersteld dat de betrokkene het 
verzoek indient omdat hij vluchteling is in de 
zin van artikel 1, letter A, van het Verdrag van 
Genève. 

(8) Deze richtlijn eerbiedigt de grondrechten 
en neemt de beginselen in acht die met name 
zijn neergelegd in het Handvest van de grond
rechten van de Europese Unie 

(9) Met betrekking tol de behandeling van 
personen die onder de werkingssfeer van deze 
richtlijn vallen, zijn de lidstaten gebonden aan 
de verplichtingen uit hoofde van de instrumen
ten van internationaal recht waarbij zij partij 
zijn en die discriminatie verbieden. 

(10) Hel is essentieel dat de beslissingen be
treffende asielverzoeken worden genomen op 
basis van feiten en in eerste instantie door 
autoriteiten waarvan het personeel op het ge
bied van asiel- en vluchtelingenzaken een ade
quate kennis heeft of de nodige opleiding ont
vangt 
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(11) Het is in hel belang van zowel de lidstaten 
als de asielzoekers dat zo spoedig mogelijk een 
beslissing wordt genomen inzake asielverzoe
ken De organisatie van de behandeling van 
asielverzoeken dient te worden overgelaten aan 
het oordeel van de lidstaten opdat deze in over
eenstemming met hun nationale behoeften een 
bepaald geval bij voorrang of sneller kunnen 
behandelen, met inachtneming van de normen 
in deze richtlijn 

(12) Het begnp "openbare orde" kan een ver
oordeling wegens een ernstig misdrijf bestrij
ken 

(13) Teneinde ervoor te zorgen dal personen 
die bescherming behoeven als vluchteling in de 
zin van artikel 1 van het Verdrag van Geneve, 
correct als zodanig worden erkend, moet elke 
asielzoeker, behoudens bepaalde uitzonderin
gen, daadwerkelijk toegang hebben lot de pro
cedures, in de gelegenheid worden gesteld met 
de bevoegde autoriteiten samen te werken en te 
communiceren om de voor zijn zaak relevante 
feiten uiteen te zetten, en over voldoende pro
cedurele waarborgen beschikken om zijn rech
ten in alle fasen van de procedure te doen 
gelden Voorts moet de procedure voor het on
derzoeken van een asielaanvraag de asielzoe
ker normaliter ten minste het recht geven om te 
blijven in afwachting van een beslissing van de 
beslissingsautonteit, alsmede toegang lot de 
diensten van een tolk om de eigen zaak uiteen 
te zetten in geval van een onderhoud met de 
autoriteiten, de mogelijkheid om contact op te 
nemen met de Hoge Commissaris voor de 
vluchtelingen van de Verenigde Naties 
(UNHCR) of met andere organisaties die 
namens de UNHCR optreden, het recht op 
passende kennisgeving van een beslissing, 
motivering van die beslissing in feite en in 
rechte, de mogelijkheid om een rechtshulpver
lener of andere raadsman te raadplegen, en hel 
recht om op beslissende momenten in de pro
cedure te worden ingelicht over zijn rechts
positie, in een taal die hij redelijkerwijs geacht 
kan worden te begrijpen 

(14) Voorts moeten voor alleenstaande min
derjarigen vanwege hun kwetsbaarheid speci
fieke procedurele waarborgen worden vastge
legd In dit verband moeten de lidstaten in eer
ste instantie de belangen van het kind in over
weging nemen 

(15) Indien een asielzoeker een volgend ver
zoek indient zonder nieuwe bewijzen of argu
menten voor te leggen, zou het onevenredig 

zijn de lidstaten te verplichten een volledige 
nieuwe onderzoeksprocedure te volgen In dat 
geval moeten de lidstaten kunnen kiezen uit 
procedures die uitzonderingen bevatten op de 
waarborgen waarop de asielzoeker gewoonlijk 
recht heeft 

(16) Veel asielverzoeken worden gedaan aan 
de grens of in een transitzone van een lidstaat 
voordat een beslissing over de toegang van de 
asielzoeker is genomen De lidstaten moeten 
bestaande procedures kunnen behouden die 
zijn aangepast aan de specifieke situatie van 
deze asielzoekers aan de grens Er moeten ge
meenschappelijke regels worden vastgesteld 
inzake de mogelijke uitzonderingen die in deze 
omstandigheden worden gemaakt ten aanzien 
van de waarborgen die asielzoekers normaliter 
genieten Grensprocedures zijn voornamelijk 
van toepassing op asielzoekers die niet voldoen 
aan de voorwaarden voor toegang tot het 
grondgebied van de lidstaten 

(17) Fundamenteel voor de gegrondheid van 
een asielverzoek is de veiligheid van de asiel
zoeker in zijn land van herkomst Indien een 
derde land als een veilig land van herkomst 
kan worden beschouwd, moeten de lidstaten 
het als veilig kunnen aanmerken en aannemen 
dat het voor een bepaalde asielzoeker veilig is, 
tenzij hij ernstige aanwijzingen van het tegen
deel kan voorleggen 

(18) Gezien het bereikte niveau van harmoni
satie betreffende de erkenning van onderdanen 
van derde landen en staatlozen als vluchteling, 
moeten gemeenschappelijke criteria voor het 
aanmerken van derde landen als veilige landen 
van herkomst worden vastgesteld 

(19) Indien de Raad zich ervan heeft vergewist 
dat aan deze cnlena met betrekking tot een 
bepaald land van herkomst is voldaan, en bij
gevolg dat land heeft opgenomen op de mini
male gemeenschappelijke lijst van veilige lan
den van herkomst die op grond van deze richt
lijn zal worden aangenomen, moeten de lidsta
ten worden verplicht, verzoeken van personen 
met de nalionahleil van dat land of van staatlo
zen die vroeger gewoonlijk in dat land verble
ven, te onderzoeken op basis van de weerleg
bare veronderstelling dat dat land veilig is 
Gezien het politieke belang van de aanmerking 
van veilige landen van herkomst, met name in 
het licht van de gevolgen van een beoordeling 
van de mensenrechtensituatie in een land van 
herkomst en de gevolgen daarvan voor hel be
leid van de Europese Unie op het gebied van 
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de externe betrekkingen, moet de Raad alle be
slissingen tot vaststelling en wijziging van de 
lijst nemen na raadpleging van het Europees 
Parlement 

(20) Uit de status van Bulgarije en Roemenie 
als kandidaat-lidstaten van de Europese Unie 
en uit de vordenngen van deze landen op weg 
naar het lidmaatschap vloeit voort dat ZIJ voor 
de toepassing van deze richtlijn tot de datum 
van hun toetreding tot de Europese Unie als 
veilige landen van herkomst moeten worden 
beschouwd. 

(21) De aanmerking van een derde land als 
veilig land van herkomst in de zin van deze 
richtlijn kan geen absolute waarborg vormen 
voor de veiligheid van de onderdanen van dat 
land. De aard van de aan de aanmerking ten 
grondslag liggende beoordeling impliceert dat 
er enkel rekening kan worden gehouden met de 
algemene civiele, juridische en politieke om
standigheden in dat land en met het feit dat 
actoren van vervolging, foltering of onmense
lijke of vernederende behandeling of bestraf
fing in de praktijk worden gestraft wanneer zij 
in het betrokken land schuldig worden bevon
den. Om deze reden is het van belang dal, wan
neer een asielzoeker ernstige redenen aanvoert 
om het land als met-veilig in zijn bijzondere 
omstandigheden te beschouwen, de aanmer
king van het land als veilig land niet langer als 
voor hem ter zake doende kan worden be
schouwd. 

(22) De lidstaten moeten alle verzoeken onder
zoeken op de inhoud, met andere woorden 
beoordelen of de betrokken asielzoeker al dan 
niet in aanmerking komt als vluchteling over
eenkomstig Richtlijn 2004/83/EG van de Raad 
van 29 apnl 2004 betreffende minimumnormen 
voor de erkenning en de status van onderdanen 
van derde landen en staatlozen als vluchteling 
of als persoon die anderszins internationale 
bescherming behoeft, en de inhoud van de 
verleende bescherming [4], behoudens andere 
bepalingen in onderhavige richtlijn, met name 
indien redelijkerwijs kan worden aangenomen 
dat een ander land het onderzoek zal doen of 
voldoende bescherming zal verlenen. De lid
staten dienen met name niet te worden ver
plicht de inhoud van een asielverzoek te be
oordelen indien een eerste land van asiel de 
asielzoeker de vluchtelingenstatus of anders
zins voldoende bescherming heeft verleend en 
indien de asielzoeker opnieuw in dat land zal 
worden toegelaten. 

(23) De lidstaten dienen evenmin te worden 
verplicht de inhoud van een asielverzoek te 
beoordelen indien op grond van een band met 
een derde land, zoals omschreven in de natio
nale wetgeving, redelijkerwijs kan worden 
verwacht dat de asielzoeker in dat derde land 
bescherming zoekt. De lidstaten mogen slechts 
op die basis handelen indien de asielzoeker in 
het betrokken derde land veilig is. Teneinde 
secundaire stromen asielzoekers te vermijden, 
moeten gemeenschappelijke principes worden 
vastgesteld voor het als veilig beschouwen of 
aanmerken van derde landen door de lidstaten 

(24) Voorts zouden de lidstaten met belrekking 
tot bepaalde Europese derde landen, die bij
zonder hoge nonnen inzake mensenrechten en 
de bescherming van vluchtelingen in acht 
nemen, het recht moeten hebben om asielver
zoeken betreffende asielzoekers die vanuit 
deze Europese derde landen hun grondgebied 
binnenkomen, niet of niet volledig te onder
zoeken. Gezien de mogelijke gevolgen voor de 
asielzoeker van een beperkt of niet uitgevoerd 
onderzoek moet deze toepassing van het begrip 
"veilig derde land" worden beperkt tot zaken in 
verband met derde landen waarvoor de Raad 
zich ervan heeft vergewist dat aan de in onder
havige richtlijn vastgestelde hoge normen voor 
de veiligheid van het betrokken derde land is 
voldaan De Raad moet de beslissingen ter 
zake nemen na raadpleging van het Europees 
Parlement 

(25) De aard van de in onderhavige richtlijn 
bepaalde gemeenschappelijke normen betref
fende de twee begrippen "veilig derde land" 
impliceert dat de praktische gevolgen van deze 
begnppen afhangen van de vraag of het be
trokken derde land de betrokken asielzoeker op 
zijn grondgebied toelaat 

(26) Met betrekking tot het intrekken van de 
vluchtelingenstatus zien de lidstaten erop toe 
dat de personen die de vluchtelingenstatus 
bezitten, naar behoren worden ingelicht over 
een eventuele heroverweging van hun status en 
de gelegenheid hebben hun standpunt naar 
voren te brengen voordat de autoriteiten een 
gemotiveerde beslissing tol intrekking van hun 
status kunnen nemen. Van deze waarborgen 
kan evenwel worden afgezien indien de rede
nen voor de beëindiging van de vluchtelingen
status geen verband houden met een wijziging 
van de voorwaarden waarop de erkenning was 
gebaseerd. 

(27) Krachtens een fundamenteel beginsel van het 
Gemeenschapsrecht moei legen beslissingen inzake 
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een asielverzoek en inzake de intrekking van 
de vluchtelingenstatus een daadwerkelijk 
rechtsmiddel openstaan voor een rechterlijke 
instantie in de zin van artikel 234 van het 
Verdrag tot oprichting van de Europese Ge
meenschap Of het om een daadwerkelijk 
rechtsmiddel gaal, hangt, ook wat het onder
zoek van de relevante feiten betreft, af van het 
- als éen geheel beschouwde - bestuurlijke en 
justitiële systeem van elke lidstaat 

(28) Overeenkomstig artikel 64 van het Ver
drag tot oprichting van de Europese Gemeen
schap laat deze richtlijn de uitoefening van de 
verantwoordelijkheden van de lidstaten ten 
aanzien van de handhaving van de openbare 
orde en de bescherming van de binnenlandse 
veiligheid onverlet 

(29) Deze richtlijn heeft geen betrekking op 
procedures die vallen onder Verordening (EG) 
nr 343/2003 van de Raad van 18 februan 2003 
tot vaststelling van de criteria en instrumenten 
om te bepalen welke lidstaat verantwoordelijk 
is voor de behandeling van een asielverzoek 
dat door een onderdaan van een derde land bij 
een van de lidstaten wordt ingediend [5] 

(30) De toepassing van deze richtlijn dient 
regelmatig en ten minste om de twee jaar te 
worden beoordeeld 

(31) Daar de doelstellingen van deze richtlijn, 
namelijk het vaststellen van minimumnonnen 
voor de procedures in de lidstaten voor de 
toekenning of intrekking van de vluchtelingen
status, met voldoende door de lidstaten kunnen 
worden verwezenlijkt en derhalve wegens de 
omvang en de gevolgen van hel optreden beter 
door de Gemeenschap worden verwezenlijkt, 
kan de Gemeenschap, overeenkomstig het in 
artikel 5 van hel Verdrag neergelegde subsidia
riteitsbeginsel, maatregelen nemen Overeen
komstig het in hetzelfde artikel neergelegde 
evenredigheidsbeginsel gaat deze richtlijn met 
verder dan nodig is om deze doelstellingen te 
verwezenlijken 

(32) Overeenkomstig artikel 3 van het Protocol 
betrefTende de positie van het Verenigd Ko
ninkrijk en Ierland, gehecht aan het Verdrag 
betreffende de Europese Unie en het Verdrag 
tot opnchling van de Europese Gemeenschap, 
heeft het Verenigd Koninkrijk bij brief van 24 
januari 2001 kennis gegeven van zijn wens 
deel te nemen aan de aanneming en toepassing 
van deze richtlijn 

(33) Overeenkomstig artikel 3 van het Protocol 
betreffende de positie van het Verenigd Ko
ninkrijk en Ierland, gehecht aan het Verdrag 
betreffende de Europese Unie en het Verdrag 
tot oprichting van de Europese Gemeenschap, 
heeft Ierland bij brief van 14 februari 2001 
kennis gegeven van zijn wens deel te nemen 
aan de aanneming en toepassing van deze 
richtlijn 

(34) Overeenkomstig de artikelen 1 en 2 van 
het Protocol betrefTende de positie van Dene
marken, gehecht aan het Verdrag betreffende 
de Europese Unie en het Verdrag lol oprichting 
van de Europese Gemeenschap, neemt Dene
marken met deel aan de aanneming van deze 
richtlijn en is deze richtlijn niet bindend voor, 
noch van toepassing in Denemarken, 

HEEFT DE VOLGENDE RICHTLIJN VAST
GESTELD 

HOOFDSTUK I 
ALGEMENE BEPALINGEN 

Artikel 1 
Doel 
Deze richtlijn beoogt de vaststelling van mini
mumnormen voor de procedures m de lidstaten 
voor de toekenning of intrekking van de vluch
telingenstatus 

Artikel 2 
Definities 
In deze richtlijn wordt verstaan onder 
a) "Verdrag van Geneve" het Verdrag van 28 
juli 1951 betreffende de status van vluchtelin
gen, gewijzigd bij hel Protocol van New York 
van 31 januan 1967, 
b) "asielverzoek" een door een onderdaan van 
een derde land of een staatloze ingediend 
verzoek dat kan worden opgevat als een ver
zoek om verlening van internationale bescher
ming door een lidstaat op grond van het Ver
drag van Geneve Elk verzoek om internatio
nale bescherming wordt als een asielverzoek 
beschouwd, tenzij de betrokkene uitdrukkelijk 
vraagt om een andere vorm van bescherming 
waarvoor een afzonderlijk verzoek kan worden 
ingediend, 
c) "asielzoeker" een onderdaan van een derde 
land of een staatloze die een asielverzoek heeft 
ingediend waarover nog geen definilieve 
beslissing is genomen, 
d) "definitieve beslissing" een beslissing of de 
onderdaan van een derde land of de staatloze 
de vluchtelingenstatus wordt verleend overeen
komstig Richtlijn 2004/83/EG, waartegen geen 
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rechtsmiddel meer openstaat in het kader van 
hoofdstuk V, ongeacht of dit rechtsmiddel tot 
gevolg heeft dat de asielzoekers in de lidstaten 
mogen blijven in afwachting van het resultaat, 
behoudens bijlage III, 
e) "beslissingsautonteit": elk semi-rechterlijk 
of administratief orgaan in een lidstaat dat met 
de behandeling van asielverzoeken is belast en 
bevoegd is daarover in eerste aanleg een be
slissing te nemen, behoudens bijlage I, 
f) "vluchteling": de onderdaan van een derde 
land of de staatloze die voldoet aan de voor
waarden van artikel 1 van het Verdrag van Ge
nève, zoals die zijn opgenomen in Richtlijn 
2004/83/EG; 
g) "vluchtelingenstatus": de erkenning, door 
een lidstaat, van een onderdaan van een derde 
land of een staatloze als vluchteling; 
h) "met-begeleide minderjarige": een persoon 
jonger dan 18 jaar die zonder begeleiding van 
een krachtens de wet of het gewoonterecht 
voor hem verantwoordelijke volwassene op het 
grondgebied van een lidstaat aankomt, zolang 
hij niet daadwerkelijk onder de hoede van een 
dergelijke volwassene staat; hieronder vallen 
minderjarigen die zonder begeleiding worden 
achtergelaten nadat ZIJ op het grondgebied van 
een lidstaat zijn aangekomen; 
i) "vertegenwoordiger": een persoon die op
treedt namens een organisatie die een niet-
begeleide minderjarige als wettelijke voogd 
vertegenwoordigt, een persoon die optreedt 
namens een nationale organisatie die belast is 
met de zorg voor en het welzijn van met-bege-
leide minderjarigen, of elke andere passende 
vertegenwoordiging die is aangewezen om de 
belangen van de minderjarige te behartigen; 
j) "intrekking van de vluchtelingenstatus": de 
beslissing van een bevoegde autoriteit om 
iemands vluchtelingenstatus overeenkomstig 
Richtlijn 2004/83/EG in te trekken, te beëin
digen dan wel de verlenging ervan te weigeren; 
k) "in de lidstaat blijven": op het grondgebied 
blijven van de lidstaat waar het asielverzoek is 
ingediend of wordt behandeld, daaronder be
grepen aan de grens of in een transitzone van 
die lidstaat. 

Artikel 3 
Toepassingsgebied 
1. Deze richtlijn is van toepassing op alle asiel
verzoeken die op het grondgebied, daaronder 
begrepen aan de grens of m de transitzones van 
de lidstaten, worden ingediend en op de intrek
king van de vluchtelingenstatus. 
2 De richtlijn is niet van toepassing op ver
zoeken om diplomatiek of territoriaal asiel die 

bij vertegenwoordigingen van de lidstaten wor
den ingediend. 
3 Wanneer de lidstaten een procedure volgen 
of invoeren waarbij asielverzoeken tegelijker
tijd worden behandeld als verzoeken op basis 
van het Verdrag van Genève en als verzoeken 
om andere vormen van internationale bescher
ming verleend overeenkomstig de in artikel 15 
van Richtlijn 2004/83/EG bepaalde omstan
digheden, passen zij de richtlijn gedurende de 
gehele procedure toe. 
4. Bovendien kunnen de lidstaten besluiten 
deze richtlijn toe te passen bij procedures 
waarin wordt beslist over verzoeken om onge
acht welke vorm van internationale bescher
ming. 

Artikel 4 
Bevoegde instanties 
1. De lidstaten wijzen voor alle procedures een 
beslissmgsautoriteit aan die de verzoeken naar 
behoren dient te behandelen overeenkomstig 
de bepalingen van deze richtlijn, met name ar
tikel 8, lid 2, en artikel 9. 
Overeenkomstig artikel 4, lid 4, van Verorde
ning (EG) nr. 343/2003 worden in een lidstaat 
ingediende asielverzoeken die gericht zijn aan 
de autoriteiten van een andere lidstaat die al
daar immigratiecontroles verricht, behandeld 
door de lidstaat op het grondgebied waarvan 
het verzoek wordt ingediend. 
2. De lidstaten kunnen evenwel in de onder
staande gevallen bepalen dal een andere auto
riteit verantwoordelijk is voor 
a) de behandeling van gevallen waarbij over
wogen wordt de asielzoeker over te brengen 
naar een andere staat overeenkomstig de voor
schriften tot vaststelling van de criteria en me
chanismen om te bepalen welke staat verant
woordelijk is voor de behandeling van een 
asielverzoek, en wel tot het moment waarop de 
overdracht plaatsheeft of de aangezochte staat 
heeft geweigerd de asielzoeker ten laste te 
nemen of terug te nemen, 
b) het nemen van een beslissing over het ver
zoek in het licht van de bepalingen inzake 
nationale veiligheid, op voorwaarde dat de be
slissmgsautoriteit voorafgaand aan deze beslis
sing wordt geraadpleegd of de asielzoeker al 
dan niet in aanmerking komt als vluchteling 
overeenkomstig Richtlijn 2004/83/EG, 
e) het verrichten van een voorafgaand onder
zoek uit hoofde van artikel 32, mits deze auto
riteit toegang heeft tot het dossier van de 
asielzoeker betreffende het vonge asielver
zoek, 
d) de behandeling van gevallen in hel kader 
van de procedure van artikel 35, lid 1 ; 
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e) het weigeren van de toegang in het kader 
van de procedure van artikel 35, leden 2 tot en 
met 5, onder de in deze leden bepaalde voor
waarden, 
f) de vaststelling dat een asielzoeker de lidstaat 
vanuit een veilig derde land is binnengekomen 
of tracht binnen te komen vanuit een veilig 
derde land overeenkomstig artikel 36, onder de 
in dit artikel bepaalde voorwaarden 
3 Bij het aanwijzen van autoriteiten overeen
komstig het bepaalde in lid 2 dragen de lidsta
ten er zorg voor dat het personeel van deze 
autoriteiten over de passende kennis beschikt 
of de nodige opleiding knjgt om zijn verplich
tingen in het kader van de toepassing van deze 
richtlijn na te komen 

Artikel 5 
Gunstigere bepalingen 
De lidstaten kunnen gunstigere normen voor de 
procedures voor de toekenning of intrekking 
van de vluchtelingenstatus invoeren of hand
haven, voorzover die verenigbaar zijn met deze 
nchllijn 

HOOFDSTUK II 
UITGANGSPUNTEN EN WAARBORGEN 

Artikel 6 
Toegang tot de procedure 
1 De lidstaten kunnen voorschrijven dat asiel
verzoeken persoonlijk en/of op een aangewe
zen plaats moeten worden ingediend 
2 De lidstaten zorgen ervoor dat elke hande-
lingsbekwame meerderjarige het recht heeft 
een eigen asielverzoek in te dienen 
3 De lidstaten kunnen bepalen dat een asiel
zoeker een asielverzoek kan indienen namens 
de personen die te zijnen laste komen De lid
staten zorgen er in deze gevallen voor dat de 
meerderjarigen die ten laste van de asielzoeker 
komen, ermee instemmen dat namens hen een 
asielverzoek wordt ingediend en dat zij, indien 
zij daar niet mee instemmen, zelf een asielver
zoek kunnen indienen 
De instemming wordt gevraagd op het tijdstip 
waarop het asielverzoek wordt ingediend of 
uiterlijk wanneer de meerderjarige die ten laste 
van de asielzoeker komt, persoonlijk wordt 
gehoord 
4 De lidstaten kunnen in hun nationale wetge
ving bepalen 
a) in welke gevallen een minderjarige zelf een 
asielverzoek kan indienen, 
b) in welke gevallen het asielverzoek van een 
met-begeleide mindeijange moet worden inge
diend door een vertegenwoordiger zoals be
doeld in artikel 17, lid 1, onderà), 

c) in welke gevallen de indiening van een 
asielverzoek ook wordt beschouwd als de in
diening van een asielverzoek voor ongehuwde 
minderjarigen 
5 De lidstaten zorgen ervoor dat de autoritei
ten waartoe iemand die een asielverzoek wil 
indienen zich waarschijnlijk zal richten, deze 
persoon advies kunnen verlenen over hoe en 
waar hij een asielverzoek kan indienen, en/of 
kunnen deze autoriteiten verzoeken het asiel
verzoek aan de bevoegde autoriteit door te 
geven 

Artikel 7 
Het recht om gedurende de behandeling van 
het asielverzoek in de lidstaat te blijven 
1 Asielzoekers mogen in de lidstaat blijven, 
louter ten behoeve van de procedure, totdat de 
beslissingsautonteil overeenkomstig de in 
hoofdstuk III uiteengezette procedures in eerste 
aanleg een beslissing heeft genomen Dit recht 
om te blijven houdt niet in dat de betrokkene 
recht heeft op een verblijfsvergunning 
2 De lidstaten kunnen alleen een uitzondering 
maken voor de gevallen waann een volgend 
asielverzoek overeenkomstig de artikelen 32 en 
34 niet verder zal worden behandeld of wan
neer zij een persoon zullen overdragen of uit
leveren, naar gelang van het geval, aan hetzij 
een andere lidstaat uit hoofde van verplich
tingen overeenkomstig een Europees aanhou
dingsbevel [6] of anderszins, hetzij een derde 
land of internationale strafhoven of tribunalen 

Artikel 8 
Vereisten voor de behandeling van asielver
zoeken 
1 Onverminderd artikel 23, lid 4, onder i), 
zorgen de lidstaten ervoor dat asielverzoeken 
niet worden afgewezen of van behandeling 
worden uitgesloten louter op grond van het feit 
dat zij niet zo snel mogelijk zijn ingediend 
2 De lidstaten zien erop toe dat de beslissingen 
van de beslissingsautonteit zijn gebaseerd op 
een deugdelijk onderzoek 
Daartoe zorgen de lidstaten ervoor dat 
a) het onderzoek naar en de beslissing over 
asielverzoeken individueel, objectief en onpar
tijdig wordt vemcht, respectievelijk genomen, 
b) er nauwkeurige en actuele informatie wordt 
verzameld uit verschillende bronnen, zoals in
formatie van de UNHCR, over de algemene si
tuatie in de landen van oorsprong van asiel
zoekers en, waar nodig, in de landen van door
reis, en dat het personeel dat de asielverzoeken 
behandelt en daarover beslist, over deze infor
matie kan beschikken. 
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c) het personeel dal de asielverzoeken behan
delt en daarover beslist, op de hoogte is van de 
normen die van toepassing zijn op het gebied 
van het asiel- en vluchtelingenrecht. 
3. De in hoofdstuk V bedoelde instanties heb
ben via de beslissingsautonteit of de asiel
zoeker dan wel anderszins toegang tot de in lid 
2, onder b), bedoelde algemene informatie die 
zij nodig hebben om hun taak uit te oefenen. 
4. De lidstaten kunnen voorschriften vaststel
len voor de vertaling van stukken die relevant 
zijn voor de behandeling van asielverzoeken. 

Artikel 9 
Vereisten voor een beslissing van de beslis
singsautonteit 
1. De lidstaten zorgen ervoor dat beslissingen 
over asielverzoeken schriftelijk worden be
kendgemaakt. 
2. De lidstaten zorgen er tevens voor dat be
slissingen waarbij asielverzoeken worden 
afgewezen, in feite en in rechte worden gemo
tiveerd en dat schriftelijk informatie wordt 
verstrekt over de wijze waarop een negatieve 
beslissing kan worden aangevochten. 
De lidstaten hoeven hel niet toekennen van de 
vluchtelingenstatus niet te motiveren in de 
beslissing waarbij aan de asielzoeker een status 
wordt toegekend die dezelfde rechten en voor
delen krachtens het nationale en het Gemeen
schapsrecht biedt als de vluchtelingenstatus 
overeenkomstig Richtlijn 2004/83/EG. In deze 
gevallen zorgen de lidstaten ervoor dat het niet 
toekennen van de vluchtelingenstatus in het 
dossier van de asielzoeker wordt gemotiveerd 
en dat de asielzoeker op verzoek toegang krijgt 
tol zijn dossier. 
Voorts hoeven de lidstaten geen schriftelijke 
informatie te verstrekken over de wijze waarop 
tegen een negatieve beslissing schriftelijk be
roep kan worden aangetekend in samenhang 
met deze beslissing, indien de asielzoeker in 
een vroeger stadium, ofwel schriftelijk ofwel 
door voor hem toegankelijke elektronische 
middelen, in kennis is gesteld van de wijze 
waarop een dergelijke beslissing kan worden 
aangevochten. 
3 Voor de toepassing van artikel 6, lid 3, en 
telkens wanneer het asielverzoek op dezelfde 
gronden gebaseerd is, kunnen de lidstaten één 
beslissing nemen die geldt voor alle personen 
die len laste van de asielzoeker komen. 

Artikel 10 
Waarborgen voor asielzoekers 
1. De lidstaten zorgen ervoor dat ten aanzien 
van de in hoofdstuk III vervatte procedures 

voor alle asielzoekers de volgende waarborgen 
gelden: 
a) zij moeten in een taal die zij redelijkerwijze 
geacht kunnen worden te begrijpen, worden in
gelicht over de te volgen procedure en over 
hun rechten en verplichtingen tijdens de proce
dure, alsmede over de gevolgen die kunnen 
ontslaan indien zij hun verplichtingen niet na
komen of niet met de autoritellen samenwer
ken. Zij moeten worden ingelicht over de ter
mijnen en over de middelen waarover zij be
schikken om te voldoen aan hun verplichting 
tot het indienen van de elementen zoals be
doeld in artikel 4 van Rjchthjn 2004/83/EG. 
Deze informatie moet tijdig genoeg worden 
verstrekt om asielzoekers in staat te stellen de 
in deze richtlijn gewaarborgde rechten uit Ie 
oefenen en de in de artikel 11 omschreven ver
plichtingen na te komen, 
b) zij moeten, telkens wanneer dat nodig is, 
gebruik kunnen maken van de diensten van een 
tolk als zij hun zaak voorleggen aan de be
voegde autoriteiten De lidstaten beschouwen 
het verlenen van deze diensten in elk geval als 
noodzakelijk wanneer de beslissingsautonteit 
de asielzoeker oproept voor een onderhoud 
zoals bedoeld in de artikelen 12 en 13, en een 
goede communicatie zonder die diensten niet 
kan worden gewaarborgd. In dit geval, evenals 
in andere gevallen waarin de bevoegde autori
teiten een beroep doen op de asielzoeker, wor
den de diensten van de tolk betaald uit openba
re middelen; 
c) het wordt asielzoekers niet onmogelijk ge
maakt contact op te nemen met de UNHCR of 
met een andere organisatie die krachtens een 
overeenkomst met de betrokken lidstaat na
mens de UNHCR optreedt op het grondgebied 
van die lidstaat; 
d) zij worden binnen een redelijke termijn op 
de hoogte gesteld van de beslissing van de be
slissingsautonteit over hun asielverzoek In
dien een juridische adviseur of een andere 
raadsman optreedt als wettelijke vertegenwoor
diger van de asielzoeker, kunnen de lidstaten 
besluiten in plaats van de asielzoeker deze ver
tegenwoordiger op de hoogle te stellen van de 
beslissing; 
e) ZIJ worden in een taal die zij redelijkerwijze 
kunnen worden geacht te begrijpen, in kennis 
gesteld van het resultaat van de beslissing van 
de beslissmgsaulonteit indien zij niet worden 
bijgestaan of vertegenwoordigd door een juri
dische adviseur of een andere raadsman en 
indien kosteloze rechtsbijstand niet beschik
baar is. Daarbij wordt ook informatie verstrekt 
over de wijze waarop een negatieve beslissing 
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kan worden aangevochten overeenkomstig ar
tikel 9, lid 2 
2 De lidstaten zorgen ervoor dat ten aanzien 
van de in hoofdstuk V vervatte procedures 
voor alle asielzoekers waarborgen gelden wel
ke gelijkwaardig zijn aan de in lid 1, onder b), 
c) en d), vermelde waarborgen 

Artikel 11 
Verplichtingen van de asielzoekers 
1 De lidstaten kunnen asielzoekers verplich
tingen tot samenwerking met de bevoegde 
autoriteiten opleggen, voorzover die verplich
tingen nodig zijn voor de behandeling van het 
asielverzoek 
2 De lidstaten kunnen met name bepalen dat 
a) asielzoekers zich bij de bevoegde autoritei
ten moeten melden of daar persoonlijk moeten 
verschijnen, hetzij onverwijld, hetzij op een 
nader bepaald tijdstip, 
b) asielzoekers documenten die in hun bezit 
zijn en die relevant zijn voor de behandeling 
van hun asielverzoek, zoals hun paspoort, 
moeten overhandigen, en 
c) asielzoekers de bevoegde autoriteiten moe
ten inlichten over hun huidige verblijfplaats of 
adres en hen zo spoedig mogelijk moeten in
lichten wanneer zij van verblijfplaats of adres 
veranderen De lidstaten kunnen bepalen dat de 
asielzoeker iedere kennisgeving op de recentste 
verblijfplaats die of het recentste adres dat hij 
dienovereenkomstig heeft aangegeven, moet 
aanvaarden, 
d) de bevoegde autonleiten de asielzoeker en 
de voorwerpen die hij bij zich draagt mogen 
fouilleren, respectievelijk doorzoeken, 
e) de bevoegde autoriteiten de asielzoeker mo
gen fotograferen, en 
0 de bevoegde autoriteiten de mondelinge ver
klaringen van de asielzoeker mogen opnemen, 
mits hij daarover vooraf wordt ingelicht 

Artikel 12 
Persoonlijk onderhoud 
1 Alvorens de beslissingsautonteit een beslis
sing neemt, wordt de asielzoeker in de gele
genheid gesteld persoonlijk gehoord te worden 
over zijn asielverzoek door een daartoe naar 
nationaal recht bevoegde persoon 
De lidstaten kunnen ook elke meerderjarige 
onder de in artikel 6, lid 3, bedoelde personen 
die ten laste van de asielzoeker komt, de gele
genheid geven persoonlijk te worden gehoord 
De lidstaten kunnen m hun nationale wetge
ving voorschrijven in welke gevallen een min
derjarige de gelegenheid moet krijgen persoon
lijk te worden gehoord 

2 Er kan worden afgezien van een persoonlijk 
onderhoud indien 
a) de beslissingsautonteit een positieve beslis
sing kan nemen op basis van het beschikbare 
bewijs, of 
b) de bevoegde autoriteit al een ontmoeting 
met de asielzoeker heeft gehad om hem bij te 
staan bij de indiening van zijn asielverzoek en 
de overlegging van de essentiële informatie 
over het asielverzoek, zoals bedoeld in artikel 
4, lid 2, van Richtlijn 2004/83/EG, of 
c) de beslissingsautonteit, op basis van een 
volledige bestudering van de door de asielzoe
ker verstrekte informatie, het verzoek als onge
grond beschouwt in gevallen waarin de in arti
kel 23, lid 4, onder a), c), g), h) en j), genoem
de omstandigheden van toepassing zijn 
3 Er kan ook worden afgezien van een per
soonlijk onderhoud indien hel redelijkerwijs 
niet uitvoerbaar is, met name indien de be
voegde autoriteit van oordeel is dat de asiel
zoeker niet persoonlijk gehoord kan worden als 
gevolg van blijvende omstandigheden waarop 
hij geen invloed heeft Bij twijfel kunnen de 
lidstaten een medisch of psychologisch attest 
verlangen 
Indien de lidstaat aan de betrokkene of, indien 
van toepassing, aan de persoon die ten laste 
van de asielzoeker komt, geen gelegenheid 
biedt tot een persoonlijk onderhoud overeen
komstig dit lid worden er redelijke inspannin
gen gedaan om de asielzoeker of de persoon 
die te zijnen laste komt de kans te bieden na
dere informatie te verstrekken 
4 Het feit dal er geen persoonlijk onderhoud 
heeft plaatsgevonden in overeenstemming met 
dit artikel belet de beslissingsautonteit niet een 
beslissing over een asielverzoek te nemen 
5 Het feit dat er geen persoonlijk onderhoud 
heeft plaatsgevonden overeenkomstig lid 2, 
onder b) en c), of lid 3 heeft geen negatieve 
invloed op de beslissing van de beslissings
autonteit 
6 Onverminderd artikel 20, lid 1, kunnen de 
lidstaten bij hun beslissing inzake het asielver
zoek laten meewegen dat de asielzoeker niet 
voor het persoonlijke onderhoud is verschenen, 
tenzij hij daarvoor een geldige reden had 

Artikel 13 
Vereisten voor het persoonlijke onderhoud 
1 BIJ een persoonlijk onderhoud zijn door
gaans geen familieleden aanwezig, tenzij de 
beslissingsautonteit de aanwezigheid van an
dere familieleden voor een behoorlijke behan
deling noodzakelijk acht 
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2. Een persoonlijk onderhoud vindt plaats in 
zodanige omstandigheden dat een passende 
geheimhouding wordt gewaarborgd. 
3. De lidstaten nemen de nodige maatregelen 
om ervoor te zorgen dat een persoonlijk onder
houd plaatsvindt in zodanige omstandigheden 
dat een asielzoeker de gronden voor zijn asiel
verzoek uitvoerig uiteen kan zetten. Met het 
oog hierop dienen de lidstaten: 
a) erop toe te zien dat de persoon die het per
soonlijke onderhoud afneemt voldoende be
kwaam is om rekening te houden met de per
soonlijke of algemene omstandigheden die een 
rol spelen bij het asielverzoek, met inbegrip 
van de culturele achtergrond en kwetsbaarheid 
van de asielzoeker, voorzover dat mogelijk is, 
en 
b) een tolk te kiezen die in staat is de commu
nicatie tussen de asielzoeker en de persoon die 
het persoonlijke onderhoud afneemt goed te 
doen verlopen. Daarbij hoeft niet noodzakelij
kerwijs gebruik te worden gemaakt van de taal 
waaraan de asielzoeker de voorkeur geeft in
dien er een andere taal kan worden gebruikt die 
hij redelijkerwijs kan worden geacht te begnj-
pen en waann hij kan communiceren. 
4. De lidstaten kunnen voorschriften vaststel
len inzake de aanwezigheid van derden bij het 
persoonlijke onderhoud 
5. Dit artikel is tevens van toepassing op de in 
artikel 12, lid 2, onder b), bedoelde ontmoe
ting. 

Artikel 14 
Status van het verslag van een persoonlijk on
derhoud in de procedure 
1 De lidstaten zorgen ervoor dat van elk 
persoonlijk onderhoud een schriftelijk verslag 
wordt opgesteld dat ten minste de voornaamste 
informatie betreffende het verzoek beval zoals 
die is verstrekt door de asielzoeker, overeen
komstig artikel 4, lid 2 van Richtlijn 2004/83/ 
EG. 
2. De lidstaten zorgen ervoor dat asielzoekers 
tijdig toegang hebben tot het verslag van het 
persoonlijk onderhoud. Wanneer de toegang 
pas na de beslissing van de beslissingsautoriteit 
wordt verleend, zorgen de lidstaten ervoor dal 
toegang mogelijk is zodra dit nodig is voor het 
tijdig voorbereiden en indienen vaneen beroep. 
3 De lidstaten kunnen bepalen dat de asielzoe
ker de inhoud van het verslag van het persoon
lijk onderhoud moet goedkeuren. 
Indien een asielzoeker weigert de inhoud van 
het verslag goed te keuren, worden de redenen 
voor deze weigering in het dossier van de 
asielzoeker opgenomen. 

De weigering van een asielzoeker om de in
houd van het verslag goed te keuren, belet de 
beslissingsautoriteit niet een beslissing over het 
asielverzoek te nemen. 
4. Dit artikel is tevens van toepassing op de in 
artikel 12, lid 2, onder b), bedoelde ontmoe
ting. 

Artikel 15 
Recht op rechtsbijstand en vertegenwoordiging 
I De lidstaten stellen asielzoekers in de gele
genheid om op eigen kosten daadwerkelijk een 
juridische adviseur of andere raadsman die 
door het nationale recht als zodanig is erkend 
of toegelaten, te raadplegen over met hun asiel
verzoek samenhangende aangelegenheden 
2. In geval van een negatieve beslissing van 
een beslissingsautoriteit zorgen de lidstaten 
ervoor dat, onverminderd het bepaalde in lid 3, 
op verzoek kosteloze rechtsbijstand en/of 
vertegenwoordiging wordt geboden 
3. De lidstaten kunnen er in hun nationale wet
geving in voorzien dat gratis rechtsbijstand en/ 
of vertegenwoordiging wordt geboden, zulks: 
a) uitsluitend voor procedures voor een rech
terlijke instantie overeenkomstig hoofdstuk V 
en niet voor een verder beroep of bezwaar 
waarin het nationale recht voorziet, waaronder 
een nieuwe behandeling van een beroep naar 
aanleiding van een verder beroep of bezwaar, 
en/of 
b) uitsluitend aan diegenen die niet over vol
doende middelen beschikken, en/of 
c) uitsluitend ten aanzien van juridische advi
seurs of andere raadslieden die door het natio
nale recht uitdrukkelijk zijn aangewezen om 
asielzoekers bij te staan en/of te vertegenwoor
digen, en/of 
d) uitsluitend indien het beroep of het bezwaar 
een kans van slagen heeft. 
De lidstaten zorgen ervoor dat de op grond van 
punt d) geboden rechtsbijstand en/of vertegen
woordiging niet willekeurig wordt beperkt. 
4. De lidstaten kunnen voorschriften vaststel
len betreffende de nadere regels voor het 
indienen en behandelen van dergelijke verzoe
ken. 
5. De lidstaten kunnen voorts: 
a) financiële en/of tijdslimieten instellen ten 
aanzien van de bepaling inzake gratis rechts
bijstand en/of vertegenwoordiging, mits die 
limieten de beschikbaarheid van de rechtsbij
stand en/of vertegenwoordiging niet willekeu
rig beperken; 
b) bepalen dat de behandeling, wat de honora-
na en andere kosten betreft, met gunstiger mag 
zijn dan de in het algemeen aan hun burgers 
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verleende behandeling in aangelegenheden die 
verband houden met rechtsbijstand 
6 De lidstaten kunnen om gehele of gedeelte
lijke terugbetaling van de betaalde bedragen 
verzoeken wanneer de financiéle situatie van 
de asielzoeker aanzienlijk is verbeterd of 
indien de beslissing om de kosten te betalen is 
genomen op basis van door de asielzoeker 
verstrekte onjuiste informatie 

Artikel 16 
Reikwijdte van rechtsbijstand en vertegen
woordiging 
1 De lidstaten zorgen ervoor dat een juridische 
adviseur of andere raadsman die door het na
tionale recht als zodanig is erkend of toegela
ten en die de asielzoeker overeenkomstig de 
bepalingen van het nationale recht bijstaat of 
vertegenwoordigt, toegang heeft lot de infor
matie in het dossier van de asielzoeker die door 
de in hoofdstuk V bedoelde autoriteiten kan 
worden onderzocht, voorzover die informatie 
relevant is voor de behandeling van het asiel
verzoek 
De lidstaten kunnen een uitzondering maken 
wanneer de openbaarmaking van informatie of 
bronnen de nationale veiligheid, de veiligheid 
van de organisaties of personen die de infor
matie hebben verstrekt dan wel de veiligheid 
van de perso(o)n(en) op wie de informatie 
betrekking heeft, in gevaar zou brengen, of 
wanneer het belang van het onderzoek in 
verband met de behandeling van asielverzoe
ken door de bevoegde autoriteiten van de 
lidstaten of de internationale betrekkingen van 
de lidstaten zouden worden geschaad In die 
gevallen moet de toegang tot de betrokken in
formatie of bronnen openstaan voor de in 
hoofdstuk V bedoelde autoriteiten, behalve in
dien die toegang is uitgesloten in zaken welke 
verband houden met de nationale veiligheid 
2 De lidstaten zorgen ervoor dat de juridische 
adviseur of andere raadsman die de asielzoeker 
bijstaat of vertegenwoordigt, toegang heeft tot 
gesloten ruimten, zoals accommodaties voor 
bewaring en transitzones, om met de asielbe
zoeker te kunnen overleggen De lidstaten kun
nen de mogelijkheid om asielzoekers in geslo
ten ruimten te bezoeken alleen beperken wan
neer deze beperking krachtens de nationale 
wetgeving objectief nodig is met het oog op de 
veiligheid, de openbare orde of het administra
tieve beheer van de ruimte, of om een doeltref
fende behandeling van het asielverzoek te ga
randeren, mits de toegang van de juridische ad
viseur of andere raadsman daardoor niet ern
stig wordt belemmerd of onmogelijk wordt 
gemaakt 

3 Onverminderd dit artikel en artikel 17, lid 1, 
onder b), kunnen de lidstaten regels vaststellen 
betreffende de aanwezigheid van een juridische 
adviseur of andere raadsman bij elk onderhoud 
in de procedure 
4 De lidstaten kunnen bepalen dat het de 
asielzoeker is toegestaan zich bij het persoon
lijke onderhoud te doen vergezellen van een 
juridische adviseur of raadsman die door het 
nationale recht als zodanig is erkend 
De lidstaten kunnen verlangen dat de asielzoe
ker aanwezig is bij het persoonlijke onderhoud, 
zelfs als hij naar nationaal recht door een der
gelijke juridische adviseur of raadsman wordt 
vertegenwoordigd, en kunnen verlangen dat de 
asielzoeker de vragen zelf beantwoordt 
De afwezigheid van de juridische adviseur of 
andere raadsman belet de bevoegde autoriteit 
niet de asielzoeker persoonlijk te horen 

Artikel 17 
Waarborgen voor met-begeleide minderjarigen 
1 De lidstaten dienen ten aanzien van alle in 
deze richtlijn vervatte procedures en onver
minderd de artikelen 12 en 14 
a) zo snel mogelijk maatregelen te treffen om 
ervoor te zorgen dat de met-begeleide minder
jarige bij de behandeling van het asielverzoek 
wordt vertegenwoordigd en/of bijgestaan door 
een vertegenwoordiger Deze vertegenwoordi
ger kan de vertegenwoordiger zijn zoals be
doeld in artikel 19 van Richtlijn 2003/9/EG 
van de Raad van 27 januari 2003 tot vaststel
ling van minimumnormen voor de opvang van 
asielzoekers in de lidstaten [7], 
b) erop toe te zien dat de vertegenwoordiger in 
de gelegenheid wordt gesteld de met-begeleide 
minderjarige te informeren over de betekenis 
en de mogelijke gevolgen van het persoonlijke 
onderhoud en, indien nodig, over de wijze 
waarop hij zich op het persoonlijke onderhoud 
dient voor te bereiden De lidstaten staan de 
vertegenwoordiger toe bij dat onderhoud aan
wezig te zijn, vragen te stellen en opmerkingen 
te maken, binnen het kader dat wordt bepaald 
door de persoon die het onderhoud afneemt 
De lidstaten kunnen verlangen dat de niet-be-
geleide minderjarige bij hel persoonlijke on
derhoud aanwezig is, zelfs als hij vergezeld 
wordt door de vertegenwoordiger 
2 De lidstaten kunnen afzien van de aanwij
zing van een vertegenwoordiger indien de niet-
begeleidc minderjarige 
a) naar alle waarschijnlijkheid meerderjarig zal 
zijn voordat in eerste aanleg een beslissing 
wordt gegeven, of 
b) kosteloos een beroep kan doen op een jun-
dische adviseur of raadsman die door het natio-
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naie recht als zodanig is erkend om de hoger 
bedoelde taken van de vertegenwoordiger te 
vervullen, of 
c) gehuwd is of gehuwd geweest is 
3 De lidstaten kunnen, overeenkomstig de 
wet- en regelgeving die op 1 december 2005 
van kracht is, ook van de aanwijzing van een 
vertegenwoordiger afzien indien de met-bege-
leide minderjarige 16 jaar of ouder is, tenzij hij 
niet zonder vertegenwoordiger de verzoekpro-
cedure kan volgen 
4 De lidstaten zorgen ervoor dat 
a) als een met-begeleide minderjarige persoon
lijk wordt gehoord over zijn asielverzoek zoals 
bedoeld in de artikelen 12, 13 en 14, dat on
derhoud afgenomen wordt door een persoon 
die de nodige kennis heeft van de bijzondere 
behoeften van mindeijangen, 
b) een ambtenaar die beschikt over de nodige 
kennis van de bijzondere behoeften van min
derjarigen de beslissing van de beshssmgsauto-
nteit met betrekking tot het asielverzoek van 
een met-begeleide minderjarige voorbereidt 
5 De lidstaten kunnen in het kader van de 
behandeling van een asielverzoek besluiten om 
door middel van een medisch onderzoek de 
leeftijd van een met-begeleide minderjarige 
vast te stellen 
In gevallen waarin een dergelijk medisch on
derzoek wordt verricht, zorgen de lidstaten er
voor dat 
a) de met-begeleide minderjarige, voordat het 
asielverzoek wordt behandeld, in een taal die 
hij redelijkerwijs geacht kan worden te begnj-
pen, in kennis wordt gesteld van het feit dat 
mogelijk een medisch onderzoek zal worden 
vemcht om zijn leeftijd vast te stellen Daarbij 
wordt onder meer informatie verstrekt over de 
onderzoeksmethode en over de mogelijke ge
volgen van het medische onderzoek voor de 
behandeling van het asielverzoek, alsook over 
de gevolgen indien de met-begeleide minderja
rige weigert het medische onderzoek te onder
gaan, 
b) de met-begeleide mindeijange en/of zijn 
vertegenwoordiger ermee instemt dat een on
derzoek wordt vemcht om de leeftijd van de 
betrokken minderjarige vast te stellen, en dat 
c) de beslissing tot afwijzing van een asielver
zoek van een met-begeleide minderjange die 
heeft geweigerd dit medische onderzoek te on
dergaan, met enkel op die weigering wordt ge
baseerd 
Het feit dat een met-begeleide mindeijange 
heeft geweigerd een dergelijk medisch onder
zoek te ondergaan, belet de beshssingsautori-
teit niet een beslissing over het asielverzoek te 
nemen 

6 Bij de uitvoering van de bepalingen van dit 
artikel laten de lidstaten zich in eerste instantie 
lelden door het belang van het kind 

Artikel 18 
Bewaring 
1 De lidstaten mogen een persoon niet in be
waring houden uitsluitend omdat hij een asiel
zoeker is 
2 Indien een asielzoeker in bewaring wordt 
gehouden, zorgen de lidstaten ervoor dat snelle 
toetsing door een rechterlijke instantie moge
lijk is 

Artikel 19 
Procedure in geval van intrekking van het 
asielverzoek 
1 Lidstaten die in hun nationale recht in de 
mogelijkheid van uitdrukkelijke intrekking van 
een asielverzoek voorzien, zorgen ervoor dat, 
wanneer een asielzoeker zijn asielverzoek uit
drukkelijk intrekt, de beslissmgsautonteit een 
beslissing neemt om de behandeling van het 
asielverzoek te beëindigen of het verzoek afte 
wijzen 
2 De lidstaten kunnen ook bepalen dat de be-
slissmgsautonteit kan beslissen de behandeling 
te beëindigen zonder een beslissing te nemen 
In dat geval zorgen de lidstaten ervoor dat de 
beslissmgsautoriteit een aantekening maakt in 
het dossier van de asielzoeker 

Artikel 20 
Procedure ingeval het asielverzoek impliciet 
wordt ingetrokken of ingeval impliciet van het 
asielverzoek wordt afgezien 
I Wanneer er een gegronde reden is om aan te 
nemen dat een asielzoeker zijn asielverzoek 
impliciet heeft ingetrokken of dat hij impliciet 
van dit verzoek heeft afgezien, zorgen de lid
staten ervoor dat de beslissingsaulonteit beslist 
om de behandeling van het verzoek te beëin
digen of het verzoek af te wijzen op basis van 
het feit dat de asielzoeker geen recht op de sta
tus van vluchteling heeft doen gelden in over
eenstemming met Richtlijn 2004/83/EG 
De lidstaten kunnen met name aannemen dat 
de asielzoeker zijn asielverzoek impliciet heeft 
ingetrokken of dat hij er impliciet van heeft af
gezien wanneer is vastgesteld dat 
a) hij heeft nagelaten te antwoorden op verzoe
ken informatie te verstrekken die van wezen
lijk belang is voor zijn asielverzoek zoals be
doeld in artikel 4 van Richtlijn 2004/83/EG, 
dan wel dat hij niet is verschenen voor een 
persoonlijk onderhoud zoals bedoeld in de ar
tikelen 12, 13 en 14, tenzij hij binnen een rede-
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lijke tijd aantoont dat zulks te wijten was aan 
omstandigheden waarop hij geen invloed heeft; 
b) hij is verdwenen, of wanneer is vastgesteld 
dat hij de plaats waar hij verbleef of werd vast
gehouden, zonder toestemming heeft verlaten 
zonder binnen een redelijke termijn contact 
met de bevoegde autoriteit op te nemen, dan 
wel wanneer hij niet binnen een redelijke ter
mijn heeft voldaan aan zijn meldingsplicht of 
aan andere verplichtingen tot kennisgeving. 
De lidstaten kunnen met het oog op de uitvoe
ring van deze bepalingen termijnen vaststellen 
of richtsnoeren uitvaardigen. 
2. De lidstaten zorgen ervoor dat de asielzoe
ker die zich opnieuw bij de bevoegde autonteit 
meldt nadat een beslissing om de behandeling 
van zijn asielverzoek te beëindigen is genomen 
zoals bedoeld in lid 1, het recht heeft te ver
zoeken dat zijn asielverzoek opnieuw in be
handeling wordt genomen, tenzij het verzoek 
overeenkomstig de artikelen 32 en 34 wordt 
behandeld 
De lidstaten kunnen een tijdslimiet vaststellen 
waama een asielverzoek met langer opnieuw in 
behandeling kan worden genomen 
De lidstaten zorgen ervoor dat een dergelijke 
persoon niet wordt verwijderd in stnjd met het 
beginsel van non-refoulement. 
De lidstaten kunnen de beshssingsautonteit 
toestaan de behandeling van het asielverzoek te 
hervatten in de fase waarin deze werd beëin
digd. 

Artikel 21 
De rol van de UNHCR 
1. De lidstaten zorgen ervoor dal de UNHCR: 
a) toegang heeft tot de asielzoekers, met inbe
grip van asielzoekers in bewaring en in transit
zones van luchthavens of havens; 
b) toegang heeft tot gegevens betreffende 
individuele asielverzoeken, het verloop van de 
procedure en de genomen beslissingen, mits de 
asielzoeker daarmee instemt; 
c) bij de uitoefening van zijn toezichthoudende 
taak in het kader van artikel 35 van het Ver
drag van Genève, in elke fase van de procedure 
aan de bevoegde autoriteiten zijn zienswijze 
kan geven m verband met individuele asielver
zoeken. 
2. Lid 1 geldt ook voor organisaties die inge
volge een overeenkomst met de betrokken lid
staat namens de UNHCR op het grondgebied 
van die lidstaat optreden. 

Artikel 22 
Vergaring van informatie over individuele 
gevallen 

In hel kader van de behandeling van individu
ele gevallen: 
a) delen de lidstaten de in formatie betreffende 
individuele asielverzoeken of het feit dat een 
asielverzoek is ingediend, niet rechtstreeks 
mee aan de vermeende actor(en) van de vervol
ging van de asielzoeker; 
b) winnen de lidstaten bij de vermeende ac
toren) van de vervolging geen informatie in op 
een wijze die ertoe leidt dat deze actor(en) 
rechtstreeks te weten komt (komen) dat de be
trokken asielzoeker om asiel heeft verzocht, en 
er gevaar zou ontstaan voor de fysieke integri
teit van de asielzoeker en voor de te zijnen las
te komende personen, dan wel voor de vrijheid 
en veiligheid van zijn nog in het land van her
komst wonende familieleden. 

HOOFDSTUK III 
PROCEDURES IN EERSTE AANLEG 

AFDELING I 

Artikel 23 
Behandelingsproc edure 
1. De lidstaten behandelen asielverzoeken in 
een behandelingsprocedure overeenkomstig de 
fundamentele beginselen en waarborgen in 
hoofdstuk II. 
2. De lidslalen zorgen ervoor dat een dergelijke 
procedure zo spoedig mogelijk wordt afgerond, 
onverminderd een behoorlijke en volledige be
handeling. 
De lidstaten zorgen ervoor dat, indien er bin
nen zes maanden geen besluit kan worden ge
nomen, de asielzoeker: 
a) in kennis wordt gesteld van het uitstel, of 
b) op zijn verzoek informatie ontvangt over het 
tijdsbestek waarbinnen het besluit over zijn 
verzoek te verwachten valt. Die informatie 
vormt voor de lidstaat geen verplichting ten 
aanzien van de betrokken asielzoeker om bin
nen dat tijdsbestek een besluit te nemen 
3. De lidstaten kunnen voorrang verlenen aan 
de behandeling van ieder geval, dan wel deze 
behandeling versnellen overeenkomstig de 
fundamentele beginselen en waarborgen m 
hoofdstuk II, ook in gevallen waarin het asiel
verzoek waarschijnlijk gegrond is of de asiel
zoeker bijzondere behoeften heeft. 
4 De lidstaten kunnen voorts bepalen dat een 
behandelingsprocedure overeenkomstig de fun
damentele beginselen en waarborgen m hoofd
stuk II voorrang krijgt of wordt versneld in
dien· 
a) de asielzoeker bij de indiening van zijn 
asielverzoek en de toelichting van de feiten al
leen aangelegenheden aan de orde heeft gesteld 
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die niet ter zake doen of slechts minimaal ter 
zake doen om uit te maken of hij m aanmer
king komt voor erkenning als vluchteling over
eenkomstig Richtlijn 2004/83/EG, of 
b) de asielzoeker duidelijk niet in aanmerking 
komt als vluchteling noch voor de vluchtelin
genstatus in een lidstaat overeenkomstig Richt
lijn 2004/83/EG, of 
c) het asielverzoek als ongegrond wordt be
schouwd 
i) omdat de asielzoeker afkomstig is uit een 
veilig land van herkomst in de zin van de arti
kelen 29, 30 en 31 van deze richtlijn, of 
ii) omdat een land dat geen lidstaat is als veilig 
derde land voor de asielzoeker wordt be
schouwd, onverminderd artikel 28, lid 1, of 
d) de asielzoeker de autoriteiten heeft misleid 
door omtrent zijn identiteit en/of nationaliteit 
valse informatie of documenten te verstrekken 
of door relevante informatie of documenten die 
een negatieve invloed op de beslissing hadden 
kunnen hebben, achter te houden, of 
e) de asielzoeker een ander asielverzoek met 
vermelding van andere persoonsgegevens heeft 
ingediend, of 
f) de asielzoeker geen informatie heeft ver
strekt aan de hand waarvan met een redelijke 
mate van zekerheid zijn identiteit of nationali
teit kan worden vastgesteld, of indien hij waar
schijnlijk, te kwader trouw, een idenliteils- of 
reisdocument dat ertoe kon bijdragen dat zijn 
identiteit of nationaliteit werd vastgesteld, 
heeft vernietigd of zich daarvan heeft ontdaan, 
of 
g) de asielzoeker inconsistente, contradictoire, 
onwaarschijnlijke of ontoereikende verklarin
gen heeft afgelegd die alle overtuigingskracht 
ontnemen aan zijn bewering dat hij het slacht
offer zou zijn van vervolging overeenkomstig 
Richtlijn 2004/83/EG, of 
h) de asielzoeker een hernieuwd asielverzoek 
heeft ingediend zonder ter zake doende nieuwe 
elementen met betrekking tot zijn bijzondere 
omstandigheden of de situatie in zijn land van 
herkomst, of 
i) de asielzoeker zonder redelijke grond heeft 
nagelalen zijn asielverzoek eerder in te dienen 
hoewel hij de gelegenheid had dat te doen, of 
j) de asielzoeker enkel een verzoek indient ten
einde de uitvoering van een eerdere of van een 
op handen zijnde beslissing die tot zijn verwij
dering zou leiden, uit te stellen ofte verijdelen, 
of 
k) de asielzoeker zonder gegronde reden met 
heeft voldaan aan de verplichtingen van artikel 
4, leden 1 en 2, van Richtlijn 2004/83/EG, dan 
wel de verplichtingen van artikel 11, lid 2, on

der a) en b), en artikel 20, lid I, van deze richt
lijn niet is nagekomen, of 
I) de asielzoeker het grondgebied van de lid
staat onrechtmatig is binnengekomen of zijn 
verblijf op onrechtmatige wijze heeft verlengd 
en zich, gezien de omstandigheden van zijn 
binnenkomst, zonder gegronde reden niet zo 
snel mogelijk bij de autoriteiten heeft aange
meld en/of een asielverzoek heeft ingediend, of 
m) de asielzoeker een gevaar vormt voor de 
nationale veiligheid of de openbare orde van de 
lidstaat, of de asielzoeker onder dwang is uit
gezet om ernstige redenen van openbare vei
ligheid en openbare orde krachtens de nationa
le wetgeving, of 
n) de asielzoeker weigert te voldoen aan de 
verplichting zijn vingerafdrukken te laten ne
men overeenkomstig de desbetreffende com
munautaire en/of nationale wetgeving, of 
o) het asielverzoek werd ingediend door een 
ongehuwde minderjarige op wie artikel 6, lid 4, 
onder c), van toepassing is nadat het verzoek 
van de ouder(s) die voor het kind verantwoor
delijk is (zijn), is verworpen en er geen nieuwe 
elementen zijn met betrekking tot zijn bijzon
dere omstandigheden of de situatie in zijn land 
van herkomst 

Artikel 24 
Specifieke maatregelen 
1 De lidstaten kunnen voorzien in de volgende 
specifieke procedures waarbij wordt afgewe
ken van de fundamentele beginselen en waar
borgen in hoofdstuk II 
a) een voorafgaand onderzoek ten behoeve van 
de behandeling van gevallen die worden be
oordeeld in het kader van afdeling IV, 
b) procedures ten behoeve van de behandeling 
van gevallen die worden beoordeeld in het 
kader van afdeling V 
2 De lidstaten kunnen ook voorzien in een 
afwijking met betrekking tol afdeling VI 

AFDELING II 

Artikel 25 
Niet-ontvankelijke asielverzoeken 
1 Naast de gevallen waann een asielverzoek 
met in behandeling wordt genomen overeen
komstig Verordening (EG) nr 343/2003, zijn 
de lidstaten niet verplicht te onderzoeken of de 
asielzoeker in aanmerking komt voor de vluch
telingenstatus overeenkomstig Richtlijn 2004/ 
83/EG, indien een verzoek krachtens dit artikel 
met-ontvankelijk wordt geacht 
2 De lidstaten kunnen een asielverzoek uit 
hoofde van dit artikel als met-ontvankelijk be
schouwen wanneer 
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a) een andere lidstaat de vluchtelingenstatus 
heeft toegekend; 
b) een land dat geen lidstaat is, ingevolge ar
tikel 26 voor de asielzoeker als eerste land van 
asiel wordt beschouwd; 
c) een land dat geen lidstaat is, uit hoofde van 
artikel 27 voor de asielzoeker als veilig derde 
land wordt beschouwd, 
d) het de asielzoeker om een andere reden is 
toegestaan in de betrokken lidstaat te verblij
ven en hem als gevolg hiervan een status is 
verleend die gelijkwaardig is aan de rechten en 
voordelen van de vluchtelingenstatus uit hoof
de van Richtlijn 2004/83/EG; 
e) het de asielzoeker is toegestaan in de be
trokken lidstaat te verblijven om andere rede
nen die hem beschermen tegen refoulement en 
in afwachting van de uitkomst van een proce
dure waarbij een status wordt verleend over
eenkomstig het bepaalde onder d); 
f) de asielzoeker na een definitieve beslissing 
een identiek verzoek heeft ingediend; 
g) een persoon die ten laste van de asielzoeker 
komt, een verzoek indient nadat hij er over
eenkomstig artikel 6, lid 3, mee heeft inge
stemd dat zijn geval deel uitmaakt van een na
mens hem ingediend verzoek en geen met de 
situatie van de ten laste komende persoon ver
band houdende feiten een apart verzoek recht
vaardigen. 

Artikel 26 
Het begrip "eerste land van asiel" 
Een land kan worden beschouwd als eerste 
land van asiel voor een bepaalde asielzoeker 
wanneer: 
a) de asielzoeker in dat land is erkend als 
vluchteling en hij die bescherming nog kan ge
nieten, of 
b) hij anderszins voldoende bescherming ge
niet in dat land, met inbegrip van het genot van 
het beginsel van non-refoulemenl, 
mits hij opnieuw tot het grondgebied van dat 
land wordt toegelaten. 
Bij de toepassing van het begrip "eerste land 
van asiel" op de bijzondere omstandigheden 
van een asielzoeker kunnen de lidstaten reke
ning houden met artikel 27, lid 1. 

Artikel 27 
Het begnp "veilig derde land" 
1. De lidstaten mogen het begrip "veilig derde 
land" alleen toepassen indien de bevoegde 
autoriteiten zich ervan hebben vergewist dat 
een asielzoeker in hel betrokken derde land 
overeenkomstig de volgende beginselen zal 
worden behandeld: 

a) hel leven en de vrijheid worden niet be
dreigd om redenen van ras, religie, nationali
teit, lidmaatschap van een bepaalde sociale 
groep of politieke overtuiging, en 
b) het beginsel van non-refoulement overeen
komstig het Verdrag van Genève wordt nage
leefd, en 
c) het verbod op verwijdering in strijd met het 
recht op vrijwaring tegen foltering en andere 
wrede, onmenselijke of vernederende behan
deling, zoals neergelegd in het internationaal 
recht, wordt nageleefd, en 
d) de mogelijkheid bestaat om om de vluchte
lingenstatus te verzoeken en, indien hij als 
vluchteling wordt erkend, bescherming te ont
vangen overeenkomstig het Verdrag van Ge
nève. 
2. De toepassing van het begrip "veilig derde 
land" is onderworpen aan nationale wettelijke 
voorschriften, waaronder: 
a) voorschriften waarbij een band tussen de 
asielzoeker en het betrokken derde land wordt 
vereist op grond waarvan het voor de betrokke
ne redelijk zou zijn naar dat land te gaan; 
b) voorschriften betreffende de methode met 
behulp waarvan de bevoegde autoriteiten zich 
ervan vergewissen dat het begrip "veilig derde 
land" op een bepaald land of een bepaalde 
asielzoeker kan worden toegepast. Een derge
lijke methode dient onder meer te bestaan uit 
een veiligheidsstudie per land voor een be
paalde asielzoeker en/of een nationale vaststel
ling van de landen die worden beschouwd als 
zijnde over het algemeen veilig; 
c) voorschriften overeenkomstig de internatio
nale wetgeving die voorzien in een afzonder
lijke studie om na te gaan of het betrokken der
de land voor een bepaalde asielzoeker veilig is; 
deze voorschriften moeten ten minste de asiel
zoeker in staat stellen de toepassing van het 
begrip "veilig derde land" aan te vechten op 
grond van het feit dat hij zou worden blootge
steld aan foltering, wrede, onmenselijke of ver
nederende behandeling of bestraffing. 
3. Bij de uitvoering van een uitsluitend op dit 
artikel gebaseerde beslissing dienen de lidsta
ten 
a) de asielzoeker hiervan op de hoogte te bren
gen, en 
b) hem een document te verschaffen waarin de 
autoriteiten van het derde land in de taal van 
dat land ervan in kennis worden gesteld dat het 
verzoek niet inhoudelijk is onderzocht. 
4. Wanneer het derde land de asielzoeker met 
tot zijn grondgebied toelaat, zorgen de lidstaten 
ervoor dat toegang wordt verstrekt tot een pro
cedure overeenkomstig de fijndamenlele begin-
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seien en waarborgen die zijn beschreven in 
hoofdstuk II. 
5. De lidstaten stellen de Commissie op gezette 
tijden in kennis van de landen waarop dit be
grip wordt toegepast overeenkomstig hel be
paalde in dit artikel. 

AFDELING III 

Artikel 28 
Ongegronde asielverzoeken 
1. Onverminderd de artikelen 19 en 20 kunnen 
de lidstaten een asielverzoek enkel als onge
grond afwijzen wanneer de beshssingsautori-
teit heeft vastgesteld dat de asielzoeker niet in 
aanmerking komt voor de vluchtelingenstatus 
overeenkomstig Richtlijn 2004/83/EG. 
2. In de in artikel 23, lid 4, onder b), bedoelde 
gevallen en gevallen van ongegronde asielver
zoeken waarop een van de in artikel 23, lid 4, 
onder a) en onder c) tot en met o), vermelde 
omstandigheden van toepassing is, kunnen de 
lidstaten tevens een asielverzoek als kennelijk 
ongegrond beschouwen indien dit zo in de 
nationale wetgeving is omschreven. 

Artikel 29 
Gemeenschappelijke minimumlijst van derde 
landen die als veilig land van herkomst worden 
beschouwd 
1 De Raad stelt, bij gekwalificeerde meerder
heid op voorstel van de Commissie en na raad
pleging van het Europees Parlement, een ge
meenschappelijke minimumlijst van derde 
landen op die door de lidstaten als veilig land 
van herkomst worden beschouwd, overeen
komstig bijlage II. 
2 De Raad kan, bij gekwalificeerde meerder
heid op voorstel van de Commissie en na raad
pleging van het Europees Parlement, de mini
male gemeenschappelijke lijst wijzigen door 
derde landen toe te voegen of te schrappen, 
overeenkomstig bijlage II. De Commissie 
beraadt zich over de aan haar gerichte verzoe
ken van de Raad of van een lidstaat om een 
voorstel tot wijziging van de gemeenschappe
lijke minimumlijst in te dienen. 
3. Wanneer zij haar voorstel op grond van de 
leden I en 2 uitwerkt, maakt de Commissie ge
bruik van informatie van de lidstaten, van haar 
eigen informatie en, voorzover nodig, van in
formatie van de UNHCR, de Raad van Europa 
en andere relevante internationale organisaties. 
4 Wanneer de Raad de Commissie verzoekt 
een voorstel in te dienen om een derde land 
van de gemeenschappelijke minimumlijst te 
schrappen, vervalt de verplichting voor de lid
staten overeenkomstig artikel 31, lid 2, ten 

aanzien van dit derde land op de dag die volgt 
op het besluit waarbij de Raad om indiening 
verzoekt. 
5. Wanneer een lidstaat de Commissie verzoekt 
een voorstel m te dienen om een derde land 
van de gemeenschappelijke minimumlijst te 
schrappen, stelt die lidstaat de Raad schriftelijk 
in kennis van het verzoek aan de Commissie 
De verplichting voor die lidstaat overeenkom
stig artikel 31, lid 2, vervalt ten aanzien van het 
derde land op de dag die volgt op de kennisge
ving van het verzoek aan de Raad. 
6. Het Europees Parlement wordt op de hoogte 
gebracht van het vervallen van de verplichtin
gen krachtens de leden 4 en 5. 
7. Het vervallen van de verplichtingen krach
tens de leden 4 en 5 neemt na drie maanden 
een einde, tenzij de Commissie, vóór het einde 
van deze periode, voorstelt om hel derde land 
van de gemeenschappelijke minimumlijst te 
schrappen. De schorsing neemt in ieder geval 
een einde wanneer de Raad een voorstel van de 
Commissie om hel derde land van de lijst te 
schrappen, afwijst 
8. Op verzoek van de Raad deelt de Commissie 
aan het Europees Parlement en de Raad mee of 
de situatie van een land op de gemeenschappe
lijke minimumlijst nog steeds overeenstemt 
met bijlage II. Wanneer de Commissie haar 
verslag voorlegt, kan zij alle door haar wense
lijk geachte aanbevelingen of voorstellen doen. 

Artikel 30 
Nationale aanmerking van derde landen als 
veilig land van herkomst 
1. Onverminderd artikel 29 kunnen de lidstaten 
voor de behandeling van asielverzoeken wet
geving handhaven of invoeren mei hel oog op 
de nationale aanmerking, overeenkomstig bij
lage II, van andere derde landen dan de landen 
die op de gemeenschappelijke minimumlijst 
zijn opgenomen als veilige landen van her
komst. Dat kan inhouden dal een deel van een 
land als veilig wordt aangemerkt indien de 
voorwaarden van bijlage II voor dat deel zijn 
vervuld. 
2. In afwijking van lid 1 kunnen de lidstaten 
voor de behandeling van asielverzoeken wet
geving die op 1 december 2005 van krachl is, 
handhaven met het oog op de nationale aan
merking van andere derde landen dan de lan
den die op de gemeenschappelijke minimum
lijst zijn opgenomen als veilige landen van 
herkomst, indien zij zich ervan vergewist heb
ben dat personen in de betrokken derde landen 
over het algemeen noch zijn blootgesteld aan: 
a) vervolging in de zin van artikel 9 van Richt
lijn 2004/83/EG, noch aan 
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b) foltering of onmenselijke of vernederende 
behandeling of bestraffing 
3 De lidstaten kunnen tevens wetgeving die op 
1 december 2005 van kracht is, handhaven 
voor de nationale aanmerking van een deel van 
een land als veilig of een land of een deel van 
een land als veilig voor een specifieke groep 
van personen in dat land, indien de in lid 2 
genoemde voorwaarden voor dat deel of die 
groep zijn vervuld 
4 Bij de beoordeling of een land een veilig 
land van herkomst is overeenkomstig de leden 
2 en 3 houden de lidstaten rekening met de 
juridische situatie, met de toepassing van de 
rechtsvoorschriften en met de algemene poli
tieke omstandigheden in het betrokken derde 
land 
5 De beoordeling of een land een veilig land 
van herkomst is overeenkomstig du artikel 
dient te stoelen op een reeks informatiebron
nen, waaronder in het bijzonder informatie uit 
andere lidstaten, de UNHCR, de Raad van 
Europa en andere relevante internationale orga
nisaties 
6 De lidstaten stellen de Commissie m kennis 
van de landen die overeenkomstig dit artikel 
als veilige landen van herkomst worden aan
gemerkt 

Artikel 31 
Het begrip "veilig land van herkomst" 
1 Een derde land dat op grond van artikel 29 
of artikel 30 als veilig land van herkomst is 
aangemerkt, kan voor een bepaalde asielzoe
ker, nadat zijn verzoek afzonderlijk is behan
deld, alleen als veilig land van herkomst wor
den beschouwd wanneer 
a) hij de nationaliteit van dat land heeft, of 
b) hij staatloos is en voorheen in dat land zijn 
gewone verblijfplaats had, 
en wanneer hij geen substantiële redenen heeft 
opgegeven om hel land in zijn specifieke om
standigheden niet als een veilig land van her
komst te beschouwen ten aanzien van de vraag 
of hij voor erkenning als vluchteling in aan
merking komt overeenkomstig Richtlijn 2004/ 
83/EG 
2 De lidstaten beschouwen overeenkomstig lid 
1 het asielverzoek als ongegrond wanneer het 
derde land door de Raad als veilig is aange
merkt uit hoofde van artikel 29 
3 De lidstaten stellen verdere nationale wets-
voorschnften en -bepalingen vast voor de toe
passing van het begrip "veilig land van her
komst" 

AFDELING IV 

Artikel 32 
Volgende verzoeken 
1 Indien een persoon die in een lidstaat asiel 
heeft aangevraagd, aldaar verdere verklaringen 
heeft afgelegd of een volgend verzoek heeft in
gediend, kan deze lidstaat deze verdere verkla
ringen of de elementen van het volgende ver
zoek onderzoeken in het kader van de behande
ling van het vonge verzoek of in het kader van 
de toetsing van de beslissing waartegen beroep 
of bezwaar is aangetekend, voorzover de be
voegde autoriteiten rekening kunnen houden 
met alle elementen die aan de nadere verkla
ringen of hel volgende verzoek in dit kader ten 
grondslag liggen 
2 Voorts kunnen de lidstaten een specifieke 
procedure zoals bedoeld in lid 3 toepassen 
wanneer een persoon een volgend asielverzoek 
indient 
a) nadat het vonge verzoek werd ingetrokken 
of ervan is afgezien op grond van artikel 19 of 
20, 
b) nadat een beslissing is genomen over het 
vorige verzoek De lidstaten kunnen tevens be
slissen deze procedure met eerder toe te passen 
dan nadat een definitieve beslissing is geno
men 
3 Een volgend asielverzoek moet eerst aan een 
voorafgaand onderzoek worden onderworpen 
om uit te maken of er, sinds de intrekking van 
hel vonge verzoek of na de in lid 2, onder b), 
bedoelde beslissing inzake dit verzoek, nieuwe 
elementen of bevindingen aan de orde zijn of 
door de asielzoeker zijn voorgelegd in verband 
met de behandeling van de vraag of hij voor 
erkenning als vluchteling in aanmerking komt 
overeenkomstig Richtlijn 2004/83/EG 
4 Indien na het in lid 3 bedoelde voorafgaande 
onderzoek nieuwe elementen of bevindingen 
aan de orde zijn of door de asielzoeker zijn 
voorgelegd die de kans aanzienlijk groter 
maken dat de asielzoeker voor erkenning als 
vluchteling in aanmerking komt krachtens 
Richtlijn 2004/83/EG, wordt het verzoek 
verder behandeld overeenkomstig hoofdstuk II 
5 De lidstaten kunnen overeenkomstig hun 
nationale wetgeving een hernieuwd verzoek 
verder behandelen wanneer er andere redenen 
zijn om een procedure te heropenen 
6 De lidstaten kunnen besluiten het verzoek 
enkel verder te behandelen indien de betrokken 
asielzoeker buiten zijn toedoen de in de leden 
3, 4 en 5 beschreven situaties in het kader van 
de vorige procedure met kon doen gelden, in 
het bijzonder door zijn recht op een daadwer-
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keiijk rechtsmiddel krachtens artikel 39 uit te 
oefenen 
7 De in dit artikel bedoelde procedure kan ook 
van toepassing zijn ingeval een ten laste van 
een asielzoeker komende persoon een verzoek 
indient nadat hij er overeenkomstig artikel 6, 
lid 3, mee heeft ingestemd dat zijn geval deel 
uitmaakt van een namens hem ingediend ver
zoek In dit geval zal het voorafgaande onder
zoek in lid 3 erin bestaan na te gaan of met de 
situatie van de afhankelijke persoon verband 
houdende feiten een apart verzoek rechtvaardi
gen 

Artikel 33 
Niet verschijnen 
De lidstaten kunnen de in artikel 32 opgeno
men procedure handhaven dan wel aannemen 
ingeval er op een latere datum een verzoek 
wordt ingediend door een asielzoeker die, of
wel opzettelijk ofwel door grove nalatigheid, 
niet naar een aanmeldcentrum gaat dan wel 
zich niet op een aangegeven tijdstip bij de be
voegde autoriteiten meldt 

Artikel 34 
Procedureregels 
1 De lidstaten zorgen ervoor dat asielzoekers 
wier verzoek aan een voorafgaand onderzoek 
ingevolge artikel 32 wordt onderworpen, de in 
artikel 10, lid 1, opgesomde waarborgen ge
nieten 
2 De lidstaten kunnen in hun interne recht 
regels inzake het voorafgaande onderzoek in
gevolge artikel 32 neerleggen Die regels kun
nen onder meer 
a) de betrokken asielzoeker ertoe verplichten 
feiten te vermelden en bewijzen te leveren die 
een nieuwe procedure rechtvaardigen, 
b) het overleggen van de nieuwe gegevens 
door de betrokken asielzoeker vereisen binnen 
een bepaalde termijn nadat hij deze heeft 
verkregen, 
c) het voorafgaande onderzoek toestaan op 
grond van uitsluitend schnflelijke toelichtingen 
zonder persoonlijk gehoor 
De regels mogen de toegang voor asielzoekers 
tot een nieuwe procedure niet onmogelijk ma
ken en evenmin leiden lol daadwerkelijke ont
zegging of vergaande inperking van een derge
lijke toegang 
3 De lidstaten zorgen ervoor dat 
a) de asielzoeker op passende wijze op de 
hoogte wordt gesteld omtrent de uitkomst van 
het voorafgaande onderzoek en, ingeval het 
verzoek niet verder zal worden behandeld, van 
de desbetreffende redenen en de mogelijkhe
den om een bezwaar of een beroep in te stellen, 

b) indien een van de in artikel 32, lid 2, be
doelde situaties zich voordoet, de beshssings-
autonteit het hernieuwde verzoek zo spoedig 
mogelijk overeenkomstig hoofdstuk II verder 
behandelt 

AFDELING V 

Artikel 35 
Grensprocedures 
1 De lidstaten kunnen procedures invoeren 
om, overeenkomstig de fundamentele begin
selen en waarborgen van hoofdstuk II, aan de 
grens of in transitzones van de lidstaten een 
beslissing te nemen over asielverzoeken die 
aldaar worden ingediend 
2 Bij gebreke evenwel van procedures zoals 
bedoeld in lid 1 kunnen de lidstaten, overeen
komstig het bepaalde in dit artikel en in over
eenstemming met de wet- of regelgeving die 
op I december 2005 van kracht is, van de in 
hoofdstuk II omschreven fundamentele begin
selen en waarborgen afwijkende specifieke 
procedures handhaven om aan de grens of in 
transilzones een beslissing ie nemen over het 
verlenen van toegang tot hun grondgebied aan 
asielzoekers die aldaar zijn aangekomen en een 
asielverzoek hebben ingediend 
3 De in lid 2 bedoelde procedures dienen er 
met name voor te zorgen dat de betrokkenen 
a) de toestemming krijgen aan de grens of in 
transitzones van de hdslaal te blijven, onver
minderd artikel 7, en 
b) onmiddellijk worden ingelicht over hun 
rechten en plichten, zoals omschreven in arti
kel 10, lid 1, onder a), en 
c) indien nodig de diensten van een tolk, zoals 
omschreven in artikel 10, lid 1, onder b), aan
geboden krijgen, en 
d) worden gehoord vooraleer de bevoegde 
autoriteit een beslissing in dergelijke procedu
res neemt, met betrekking tot hun asielverzoek 
door personen die over voldoende kennis be
schikken van normen die van toepassing zijn 
op het gebied van het asiel- en vluchtelingen-
recht, zoals omschreven in de artikelen 12, 13 
en 14, en 
e) een juridische adviseur of andere raadsman 
die door het nationale recht als zodanig is er
kend of toegelaten, zoals omschreven in artikel 
15, lid 1, kunnen raadplegen, en 
f) een vertegenwoordiger krijgen ingeval het 
met-begeleide mindeijangen betreft, zoals om
schreven in artikel 17, lid 1, tenzij artikel 17, 
lid 2 of 3, van toepassing is 
Wanneer de toegang tot het grondgebied door 
een bevoegde autoriteit wordt geweigerd, dient 
de bevoegde aulonteit de feitelijke en dejun-
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dische gronden te vermelden waarom hel asiel
verzoek ongegrond of met-ontvankelijk is 
4 De lidstaten zorgen ervoor dat een beslissing 
in het kader van de in lid 2 voorgeschreven 
procedures binnen een redelijke termijn wordt 
genomen Wanneer met binnen vier weken een 
beslissing is genomen, wordt aan de asielzoe
ker toegang tot het grondgebied van de lidstaat 
verleend zodat zijn verzoek kan worden be
handeld overeenkomstig de andere bepalingen 
van deze richtlijn 
5 Wanneer het door specifieke vormen van 
aankomst of van de aankomst van grote aan
tallen onderdanen van derde landen of staatlo
zen die aan de grens of m een transitzone 
asielverzoeken indienen, praktisch onmogelijk 
is om aldaar de bepalingen van lid 1 of de 
specifieke procedure van de leden 2 en 3 toe te 
passen, kan deze procedure ook worden toege
past indien en zolang de onderdanen van derde 
landen of staatlozen op normale wijze worden 
ondergebracht op plaatsen nabij de grens of de 
transitzone 

AFDELING VI 

Artikel 36 
Begnp "Europees veilig derde land" 
1 De lidstaten kunnen bepalen dat een behan
deling van het asielverzoek of de beoordeling 
van de veiligheid van de asielzoeker in zijn bij
zondere omstandigheden zoals omschreven in 
hoofdstuk II, niet dan wel niet volledig plaats
vindt in gevallen waarin de bevoegde autoriteit 
aan de hand van feitenmateriaal heef) vastge
steld dat de asielzoeker hun grondgebied ille
gaal tracht binnen te komen of net illegaal is 
binnengekomen vanuit een veilig derde land 
overeenkomstig lid 2 
2 Een derde land kan voor de toepassing van 
lid 1 alleen als veilig derde land worden be
schouwd indien het 
a) het Verdrag van Geneve zonder geografi
sche beperkingen heeft geratificeerd en naleeft, 
en 
b) over een bij wet voorgeschreven asielproce
dure beschikt, en 
c) het Europees Verdrag tot bescherming van 
de rechten van de mens en de fundamentele 
vrijheden heeft geratificeerd en de daarin ver
vatte bepalingen naleeft, met inbegrip van de 
normen met betrekking lot daadwerkelijke 
rechtsmiddelen, en 
d) door de Raad is aangemerkt als veilig derde 
land overeenkomstig lid 3 
3 De Raad stelt, bij gekwalificeerde meerder
heid op voorstel van de Commissie en na raad
pleging van het Europees Parlement, een ge

meenschappelijke lijst op, of wijzigt deze, van 
derde landen die door de lidstaten voor de toe
passing van lid 1 als veilig derde land worden 
beschouwd 
4 De betrokken lidstaten stellen nationale 
wetsbepalingen vast voor de uitvoering van de 
bepalingen van lid 1 en van de gevolgen van 
beslissingen die uit hoofde van die bepalingen 
worden gegeven, overeenkomstig het beginsel 
van non-refoulement van het Verdrag van Ge
neve, inclusief bepalingen inzake uitzonderin
gen op de toepassing van dit artikel om huma
nitaire of politieke redenen dan wel om rede
nen van internationaal publiekrecht 
5 Bij de uitvoering van een uitsluitend op dit 
artikel gebaseerde beslissing dienen de betrok
ken lidstaten 
a) de asielzoeker hiervan op de hoogte te bren
gen, en 
b) hem een document te verschaffen waann de 
autoriteiten van het derde land in de taal van 
dat land ervan in kennis worden gesteld dat het 
verzoek niet inhoudelijk is onderzocht 
6 Wanneer het veilige derde land de asielzoe
ker niet terugneemt, zorgen de lidstaten ervoor 
dat toegang wordt verstrekt tot een procedure 
overeenkomstig de fundamentele beginselen en 
waarborgen die zijn beschreven in hoofdstuk 
II 
7 Lidstaten die overeenkomstig nationale 
wetgeving die op 1 december 2005 van kracht 
was, en op grond van de criteria van lid 2, on
der a), b) en c), derde landen als veilige landen 
hebben aangemerkt, kunnen lid 1 op die derde 
landen toepassen totdat de Raad de gemeen
schappelijke lijst uit hoofde van lid 3 heeft 
aangenomen 

HOOFDSTUK IV 
PROCEDURES VOOR DE INTREKKING 
VAN DE VLUCHTELINGENSTATUS 

Artikel 37 
Intrekking van de vluchtelingenstatus 
De lidstaten zorgen ervoor dat een onderzoek 
om de vluchtelingenstatus van een bepaalde 
persoon in te trekken, kan beginnen wanneer er 
nieuwe elementen of bevindingen aan de orde 
zijn waaruit blijkt dat er redenen zijn om de 
geldigheid van de vluchtelingenstatus opnieuw 
te onderzoeken 

Artikel 38 
Procedureregels 
1 De lidstaten zorgen ervoor dat wanneer de 
bevoegde autoriteit overweegt de vluchtelin
genstatus van een onderdaan van een derde 
land of staatloze in te (rekken overeenkomstig 
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artikel 14 van Richtlijn 2004/83/EG, de betrok
kene de volgende waarborgen geniet 
a) hij wordt er schriftelijk van in kennis gesteld 
dat de bevoegde autoriteit heroverweegt, of hij 
in aanmerking komt voor de vluchtelingensta
tus, en van de redenen voor die heroverweging, 
en 
b) hem wordt de kans geboden om, tijdens een 
persoonlijk gehoor overeenkomstig artikel 10, 
lid 1, onder b), en de artikelen 12, 13 en 14, of 
in een schriftelijke verklaring, de redenen voor 
te leggen waarom de vluchtelingenstatus niet 
mag worden ingetrokken 
Bovendien zorgen de lidstaten ervoor dat, in 
het kader van die procedure 
c) de bevoegde autoriteit precieze en bijge
werkte informatie uit diverse bronnen kan in
winnen zoals, in voorkomend geval, informatie 
van het Bureau van de UNHCR, wat betreft de 
algemene situatie die in de landen van her
komst van de betrokken personen heerst, en 
d) wanneer er over het individuele geval in
formatie wordt ingewonnen met het oog op een 
heroverweging van de vluchtelingenstatus, 
deze informatie niet wordt ingewonnen bij de 
actorden) van de vervolging op een wijze die 
ertoe leidt dal deze actor(en) rechtstreeks te 
weten komt (komen) dat de betrokken persoon 
een vluchteling is wiens status wordt herover
wogen, noch resulteert in gevaar voor de fy
sieke integriteit van de betrokkene en van de te 
zijnen laste komende personen, dan wel voor 
de vrijheid en veiligheid van zijn nog in het 
land van herkomst levende familieleden 
2 De lidstaten zorgen ervoor dat de beslissing 
van de bevoegde autoriteit om de vluchtelin
genstatus in te trekken, schriftelijk wordt mee
gedeeld De redenen in feite en in rechte wor
den in de beslissing genoemd en informatie 
over de manier waarop de beslissing kan wor
den aangevochten wordt schriftelijk verstrekt 
3 Zodra de bevoegde autoriteit de beslissing 
heeft genomen om de vluchtelingenstatus in te 
trekken, zijn artikel 15, lid 2, artikel 16, lid 1, 
en artikel 21 eveneens van toepassing 
4 In afwijking van de leden 1, 2 en 3 kunnen 
de lidstaten beslissen dat de vluchtelingensta
tus van rechtswege vervalt bij beëindiging 
overeenkomstig artikel 11, lid 1, onder a), b), 
c) en d), van Richtlijn 2004/83/EG, of indien 
de vluchteling ondubbelzinnig afziet van zijn 
erkenning als vluchteling 

HOOFDSTUK V 
BEROEPSPROCEDURES 

Artikel 39 
Recht op een daadwerkelijk rechtsmiddel 

1 De lidstaten zorgen ervoor dat voor asiel
zoekers een daadwerkelijk rechtsmiddel bij een 
rechterlijke instantie openstaat tegen 
a) een beslissing die inzake hun asielverzoek is 
gegeven, met inbegrip van een beslissing 
i) om een asielverzoek als met-ontvankelijk te 
beschouwen overeenkomstig artikel 25, lid 2, 
ii) aan de grens of in de transitzones van een 
lidstaat zoals omschreven in artikel 35, lid 1, 
m) om een behandeling niet uit te voeren over
eenkomstig artikel 36, 
b) een weigering om de behandeling van een 
verzoek na de onderbreking ervan overeen
komstig de artikelen 19 en 20 te hervatten, 
c) een beslissing om het hernieuwde verzoek 
niet opnieuw te behandelen overeenkomstig de 
artikelen 32 en 34, 
d) een beslissing waarbij de binnenkomst 
wordt geweigerd m het kader van de procedu
res krachtens artikel 35, lid 2, 
e) een beslissing tol intrekking van de vluchte
lingenstatus krachtens artikel 38 
2 De lidstaten stellen termijnen en andere ver
eiste voorschriften vast opdat de asielzoeker 
zijn recht op een daadwerkelijk rechtsmiddel 
krachtens lid I kan uitoefenen 
3 De lidstaten stellen in voorkomend geval 
voorschriften overeenkomstig hun internatio
nale verplichtingen vast betreftende 
a) de vraag, of het rechtsmiddel overeenkom
stig lid 1 tot gevolg moet hebben dal asielzoe
kers in afwachting van de uitkomst in de be
trokken lidstaat mogen blijven, en 
b) de mogelijkheid van een rechtsmiddel ot be
schermende maatregelen wanneer het rechts
middel overeenkomstig lid 1 niet hel gevolg 
heeft dat asielzoekers m afwachting van de 
uitkomst in de betrokken lidstaat mogen blij
ven De lidstaten kunnen ook voorzien in een 
rechtsmiddel van rechtswege, en 
c) de redenen om een beslissing krachtens 
artikel 25, lid 2, onder c), te betwisten overeen
komstig de in artikel 27, lid 2, onder b) en c), 
bepaalde methode 
4 De lidstaten kunnen termijnen vastleggen 
voor hel onderzoek door de in lid 1 bedoelde 
rechterlijke instantie van beslissingen van de 
beslissmgsautonteit 
5 Indien aan een asielzoeker een status is toe
gekend die dezelfde rechten en voordelen 
krachtens het nationale en het Gemeenschaps
recht biedt als de vluchtelingenstatus overeen-
komslig Richtlijn 2004/83/EG, kan de asiel
zoeker worden geacht een daadwerkelijk 
rechtsmiddel Ie hebben, wanneer een rechter
lijke instantie beslist dal het in lid 1 bedoelde 
rechtsmiddel mei ontvankelijk is of geen grote 
kans van slagen heeft vanwege onvoldoende 
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belangstelling bij de asielzoeker om de proce
dure voort te zetten 
6 De lidstaten kunnen in hun nationale wetge
ving tevens de voorwaarden vastleggen waar
onder ervan kan worden uitgegaan dat een 
asielzoeker zijn rechtsmiddel zoals bedoeld in 
lid 1, impliciet heeft ingetrokken of daarvan 
heeft afgezien, en wel tezamen met de regels 
inzake de procedure die moet worden gevolgd 

HOOFDSTUK VI 
ALGEMENE EN SLOTBEPALINGEN 

Artikel 40 
Aanvechting door overheidsinstanties 
Deze richtlijn doet geen afbreuk aan de moge
lijkheid voor overheidsinstanties om bestuurs
rechtelijke en/of rechterlijke beslissingen aan 
te vechten overeenkomstig de nationale wetge
ving 

Artikel 41 
Vertrouwelijkheid 
De lidstaten zien erop toe dat de autoriteiten 
die uitvoering geven aan deze richtlijn ten 
aanzien van alle informatie welke zij tijdens 
hun werk verkrijgen, gebonden zijn door hel 
vertrouwelijkheidsbeginsel zoals omschreven 
in de nationale wetgeving 

Artikel 42 
Verslag 
Uiterlijk op 1 december 2009 brengt de Com
missie het Europees Parlement en de Raad ver
slag uit over de toepassing van deze richtlijn in 
de lidstaten en stelt ZIJ alle nodige wijzigingen 
voor De lidstaten doen de Commissie alle in
formatie toekomen die deze nodig heeft voor 
het opstellen van dit verslag Na de indiening 
van het verslag brengt de Commissie minstens 
om de twee jaar aan het Europees Parlement en 
de Raad verslag uit over de toepassing van 
deze richtlijn in de lidstaten 

Artikel 43 
Omzetting 
De lidstaten doen de wettelijke en bestuurs
rechtelijke bepalingen in werking treden die 
nodig zijn om uiterlijk op 1 december 2007 aan 
deze richtlijn te voldoen Met betrekking tot 
artikel 15 doen de lidstaten de wettelijke en be
stuursrechtelijke bepalingen in werking treden 
die nodig zijn om uiterlijk op 1 december 2008 
aan deze richtlijn te voldoen Zij stellen de 
Commissie daarvan onverwijld in kennis 
Wanneer de lidstaten deze bepalingen aanne
men, wordt in die bepalingen zelf of bij de of
ficiële bekendmaking daarvan naar deze richt

lijn verwezen De regels voor deze verwijzing 
worden vastgesteld door de lidstaten 
De lidstaten delen de Commissie de tekst van 
de bepalingen van intern recht mee die zij op 
het onder deze richtlijn vallende gebied vast
stellen 

Artikel 44 
Overgangsregeling 
De lidstaten passen de wettelijke en bestuurs
rechtelijke bepalingen van artikel 43 toe op 
asielverzoeken die zijn ingediend na 1 decem
ber 2007 en op de procedures lot intrekking 
van de vluchtelingenstatus die zijn ingeleid na 
1 december 2007 

Artikel 45 
Inwerkingtreding 
Deze richtlijn treedt in werking op de twintig
ste dag volgende op die van haar bekendma
king in het Publicatieblad van de Europese 
Unie 

Artikel 46 
Adressaten 
Deze richtlijn is gericht tot de lidstaten, over
eenkomstig het Verdrag tot oprichting van de 
Europese Gemeenschap 

Gedaan te Brussel, 1 december 2005 

Voor de Raad 
De voorzitter 

Ashton of Upholland 

[1] PB C 62 van 27 2 2001, blz 231, en PB C 
291 van 26 11 2002, blz 143 
[2] PB C 77 van 28 3 2002, blz 94 
[3] PB C 193 van 10 7 2001, blz 77 Advies 
gegeven na met-verplichte raadpleging 
[4] PB L 304 van 30 9 2004, blz 12 
[5] PB L 50 van 25 2 2003, blz 1 
[6] Zie Kaderbesluit 2002/584/JBZ van de 
Raad van 13 juni 2002 betreffende het Euro
pees aanhoudingsbevel en de procedures van 
overlevering tussen de lidstaten (PB L 190 van 
18 7 2002, blz 1) 
[7] PB L 31 van 6 2 2003, blz 18 
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BIJLAGEN 

BIJLAGE ι 
Definitie van "beshssingsautoriteit" 
Bij de toepassing van deze richtlijn kan Ier
land, voorzover het bepaalde in artikel 17, lid 
1, van de Refugee Act (Wet op de Vluchtelin
gen) van 1996 (zoals gewijzigd) van toepas
sing blijft, oordelen dat: 
- onder "beslissingsautonteit" zoals bedoeld in 
artikel 2, onder e), van deze richtlijn, met be
trekking tot de vraag, of een asielzoeker al dan 
niet als vluchteling moet worden aangemerkt, 
moet worden verstaan het Office of the Refu
gee Applications Commissioner (Bureau van 
de Commissaris voor de Erkenning van Vluch
telingen), en 
- onder "beslissingen in eerste aanleg" zoals 
bedoeld in artikel 2, onder e), van deze richt
lijn, ook moeten worden verstaan de aanbeve
lingen van de Refugee Applications Commis
sioner (Commissaris voor de Erkenning van 
Vluchtelingen) betreffende de vraag, of een 
asielzoeker al dan niet als vluchteling moet 
worden aangemerkt. 
Ierland zal de Commissie in kennis stellen van 
alle wijzigingen van artikel 17, lid 1, van de 
Refugee Act (Wet op de Vluchtelingen) van 
1996 (zoals gewijzigd). 

BIJLAGE II 
Aanmerking van veilige landen van herkomst 
voor de toepassing van artikel 29 en artikel 30, 
lidi 
Een land wordt als veilig land van herkomst 
beschouwd wanneer op basis van de rechtstoe
stand, de toepassing van de rechtsvoorschriften 
in een democratisch stelsel en de algemene 
politieke omstandigheden kan worden aange
toond dat er algemeen gezien en op duurzame 
wijze geen sprake is van vervolging in de zin 
van artikel 9 van Richtlijn 2004/83/EG; noch 
van foltering of onmenselijke of vernederende 
behandeling of bestraffing; noch van dreiging 
van blind geweld bij internationale of interne 
gewapende conflicten. 
Bij deze beoordeling wordt onder meer reke
ning gehouden met de mate waann bescher
ming wordt geboden tegen vervolging of 
mishandeling door middel van1 

a) de desbetreffende wetten en andere voor-
schnften van het betrokken land en de wijze 
waarop die worden toegepast; 
b) de naleving van de rechten en vrijheden die 
zijn neergelegd in het Europees Verdrag tot 
bescherming van de rechten van de mens en de 
fundamentele vrijheden en/of het Internatio
naal Verdrag inzake burgerrechten en politieke 
rechten en/of het Verdrag tegen foltering, in 
het bijzonder de rechten waarop geen afwij

kingen uit hoofde van artikel 15, lid 2, van 
voornoemd Europees Verdrag zijn toegestaan; 
c) de naleving van het beginsel van non-refou-
lement van het Verdrag van Genève, 
d) het beschikbaar zijn van een systeem van 
daadwerkelijke rechtsmiddelen tegen schen
dingen van voornoemde rechten en vrijheden. 
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BULAGE III 
Definitie van "asielzoeker" 
Bij de toepassing van deze richtlijn mag Span
je, voorzover de bepalingen van de "Ley 
30/1992 de Regimen juridico de las Admini-
straciones Publicas y del Procedimiento Admi-
nistrativo Comun" van 26 november 1992 en 
de "Ley 29/1998 reguladora de la Junsdicción 
Contencioso-Admimstrativa" van 13 juli 1998 
van toepassing blijven, oordelen dat, in de zin 
van hoofdstuk V, de definitie van "asielzoeker" 
in artikel 2, onder c), van de richtlijn ook een 
"récurrente" dient te omvatten zoals is vastge
steld in bovengenoemde wetten. 
De "récurrente" heeft recht op dezelfde waar
borgen als de "asielzoeker" zoals in de richtlijn 
vastgesteld wat betreft het uitoefenen van zijn 
recht op een daadwerkelijk rechtsmiddel in 
hoofdstuk V. 
Spanje zal de Commissie in kennis stellen van 
alle ter zake doende wijzigingen in bovenge
noemde wetten. 
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Stellingen 

Behorende bij het proefschrift Besluitvorming over asiel- en 
migratierichtlijnen. De wisselwerking tussen nationaal en Europees niveau van 
Tineke Strik 

1. Communautaire samenwerking biedt Nederland meer voordelen dan 
intergouvernementele, omdat ze de belangen van kleinere lidstaten beter 
borgt. 

2. De eurocrisis en de stagnatie in de vorming van een Gemeenschappelijk 
Europees Asielstelsel zijn beide het gevolg van de tweeslachtige houding 
van de lidstaten ten aanzien van Europese samenwerking. 

3. De door de Europese Unie vastgestelde minimumnormen voor asiel- en 
migratiewetgeving bieden asielzoekers en migranten belangrijke 
waarborgen. Deze tussenfase in het harmonisatieproces zal echter de stap 
naar gemeenschappelijke normen op een hoger beschermingsniveau 
bemoeilijken, als lidstaten dit minimumniveau en de uitzonderings
mogelijkheden van de richtlijnen als referentiekader voor hun wetgeving 
hanteren. 

4. Sinds het recht op gezinshereniging voor derdelanders op het EU niveau is 
vastgesteld, wordt het juist vaker door Nederlandse politici ontkend. 

5. Demografische ontwikkelingen zullen lidstaten op den duur noodzaken tot 
een rationeler en ruimhartiger migratiebeleid. 

6. Loyale naleving van de richtlijnen en van uitspraken van het Hof van 
Justitie kan het draagvlak voor de Europese Unie vergroten, omdat 
regeringen daarmee uitdragen medeverantwoordelijk te zijn voor deze 
wetgeving en belang te hebben bij een gezaghebbend Hof. Zo voorkomen 
ze dat Europa als boeman fungeert. 

7. De tegenstelling tussen het Europees belang en het nationaal belang is een 
schijntegenstelling. 

8. Het Europees Parlement wil zo graag serieus genomen worden door de 
Raad, dat het in de gretigheid om tot overeenstemming te komen, teveel 
concessies doet en te weinig transparant opereert. 

9. Besluitvorming bij unanimiteit in de Raad is voor bange regeringen. 







Sinds het begin van deze eeuw werkt de Europese Unie aan gemeenschappelijke regels op het 
gebied van asiel en migratie. Hoewel de lidstaten het harmonisatieproces zelf op gang hebben 
gebracht, verraadt hun gedrag een grote aarzeling om hun beleidsvrijheid prijs te geven. Deze 
tweeslachtige houding heeft geresulteerd in richtlijnen die veel ruimte bieden voor afwijkingen 
en nationale keuzemogelijkheden. Dit onderhandelingsresultaat bedreigt niet alleen de beoogde 
harmonisatie, maar ook de in 1999 uitgesproken ambitie van de lidstaten om rechtsbeschenning 
van derdelanders en asielzoekers te verbeteren. Niettemin hebben de richtlijnen een einde 
gemaakt aan de vrijblijvendheid van Europese samenwerking op dit terrein. Dat ondervinden 
regeringen soms op hardhandige wijze, als ze tot naleving worden gedwongen. Het harmonisatie
proces roept vragen op over de besluitvorming: welke actoren en factoren hebben de Europese 
richtlijnen bepaald? Hoe gaan regeringen en parlementen om met de richtlijnen? Leven ze 
verplichtingen na, gebruiken ze richtlijnen als legitimatie voor aanscherping van de regels? 
Leiden hun implementatiekeuzes tot meer of minder rechtsbescherming, tot meer of minder 
harmonisatie van het toelatingsbeleid in Europa? 
Dit onderzoek beantwoordt deze vragen aan de band van een studie van de totstandkoming van 
de gezinsherenigingsrichtlijn en de procedurerichtlijn en van de implementatie van deze twee 
richtlijnen door Duitsland en Nederland. De uitspraken van geïnterviewde insiders bieden een 
blik achter de schermen van deze besluitvormingsprocessen. De verbanden tussen de Europese 
onderhandelingen en de Duitse en Nederlandse beleidsontwikkelingen in het gezinsherenigings-
recht en de asielprocedure onthullen de wisselwerking tussen het nationale en het Europese 
niveau. 

Tineke Strik voerde dit onderzoek uit aan het Centrum voor Migratierecht aan de Radboud 
Universiteit Nijmegen, en is aldaar werkzaam als universitair docent migratierecht. Tevens is 
zij lid van de Eerste Kamer en de Parlementaire Assemblee van de Raad van Europa. 


