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Asiel - ter inleiding

dr. G.J. Veerman*

Slagharen en Stevensweert, het zijn namen van
gemeenten die staan voor de reserves of de weerstanden
bij de opvang van asielzoekers. Deze weerstanden
komen de laatste maanden scherp tot uitdrukking,
evenals overigens de protesten daartegen. Maar ook
eerder al stonden met grote regelmaat vluchtelingen
in de publieke en politieke belangstelling. Soms gaat
het om de opvang van asielzoekers, zoals nu of bij de
opvang van Vietnamezen in de jaren zeventig, soms
om de niet- toelating of dreigende uitzetting van
concrete personen of groepen (Christen-Turken,
kerk-asiel). Deze kwesties rond vluchtelingen represen-
teren de spanning tussen de internationale vluchtelin-
genproblematiek enerzijds en de nationale reactie
daarop anderzijds. Concreter gezegd: er bestaat een
spanning tussen de komst van vluchtelingen en de
wens een niet al'te ruimhartig toelatingsbeleid te
voeren.

Verschillende factoren beinvloeden die spanning.
Zo veranderen bijvoorbeeld de groepen vluchtelingen
qua omvang en qua aard. Voor wat betreft de omvang
bestaat de indruk dat er steeds meer vluchtelingen
naar het westen komen. De komst van deze vluchte-
lingen naar het westen — overigens blijft meer dan
negentig procent van de vluchtelingen in de eigen
regio (Azi€ en Afrika) — houdt ongetwijfeld verband
met de nog steeds ongelijke welvaartsverdeling.
Daarnaast is de afstand tussen de derde wereld en het
westen in geografische en in culturele zin verkleind.
Door het luchtverkeer zijn de afstanden overbrugbaar
geworden; doordat de koloniale periode al weer wat
langere tijd achter de rug is en door de toegenomen
informatie is voor mensen uit de derde wereld de stap
naar het westen waarschijnlijk minder groot geworden.
In dit nummer laat overigens M. Aalberts zien dat de

* Dr. G.J. Veerman is als raadadviseur wetgevingsonder-
zoek verbonden aan het WODC.
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groei van de ‘stromen’ nogal verschilt per jaar en dat
de groei in Europa sterk tanende is.

Het Nederlandse beleid wordt gekenmerkt door een
restrictief vreemdelingenbeleid en een niet-restrictief
vluchtelingenbeleid. Het eerste houdt in dat een
vreemdeling slechts toegelaten wordt als daarmee een
wezenlijk Nederlands belang is gediend; voor de
toelating van vluchtelingen gelden andere normen.
Waar het beleid inzake de toelating van vluchtelingen
tot voor enige tijd nog als ‘ruimhartig” werd geken-
schetst, ziet men thans een verscherping van het
beleid. De “toevloed’ in dit voorjaar leidde tot de
noodmaatregelen van 15 april jongstleden. Met
argumenten dat er weinig ruimte in Nederland is, dat
de nationale koek te klein wordt en dat wij bij onze
buurlanden niet kunnen achterblijven qua restrictiviteit,
waordt dit beleid gevoerd. Opvallend aan deze
argumenten is dat ze niet zijn ontleend aan het
vluchtelingenvraagstuk, maar aan onze economie en
bevolkingspolitiek.

Voor de toegenomen terughoudendheid bij de
toelating lijkt ook de aard van de groepen vluchtelingen
een rol te spelen. Voor ‘ons” komen de vluchtelingen
van verder weg. Oosteuropeanen en Zuidamerikanen
zijn ons meer nabij dan inwoners van Sri Lanka, ook
al drinken we hun thee. Vluchtelingen uit Oost-Europa
en Latijns-Amerika waren dat op grond van politicke
overtuigingen die in Nederland aanwezig en invoelbaar
zijn. Politicke tegenstellingen die langs etnische lijnen
lopen zijn veel moeilijker te plaatsen in onze context.
Daarop spelen mogelijk ook ontwikkelingen in als de
individualisering en de ontzuiling. Deze betekenen
dat de verbondenheid met groepen die zich verenigd
hebben op basis van geloof of politieke overtuiging
kleiner is geworden.

Waar de opvang van vluchtelingen in Nederland
traditioneel in handen is van het particulier initiatief
en de overheid zeker in haar huidige opvatting -
omtrent de verdeling van maatschappelijke taken deze
opvang daar zal willen houden, lijkt instandhouding
van een maatschappelijk draagvlak in deze door de
overheid geindiceerd. Dat kan een sterkere nadruk in
beleid en publiciteit op de humanitaire aspecten van
het vluchtelingenvraagstuk vereisen,

Het beleid reageert op vluchtelingenstromen. Bij
aankomst verzoeken individuele of kleine groepen
vluchtelingen om asiel. Een vluchteling heeft als hij
hier komt, een groot aantal beslissingen moeten
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nemen, voor de vlucht (zal ik vluchten, waarheen, hoe
word ik geloofd, moet ik papieren aanvragen of is dat
te riskant, moet ik mijn papieren vernietigen) en
tijdens de vlucht (even rusten over de grens of gelijk
door, wat doe ik met m’n papieren, wat is de beste
toegang tot het land). Kenmerkend voor deze keuzes
is in de eerste plaats dat ze niet in rust genomen
kunnen worden. Vaak zal in een opwelling gehandeld
worden, na tijden getobd te hebben. Daarbij spelen de
verhalen van anderen, de angst van het moment en de
kans die zich voordoet een rol. De gedane keuzes
hebben vervolgens vaak rechtsgevolgen in het land
van ontvangst, waarvan de vluchteling op het moment
van handelen geen idee had. Een voorbeeld.

Levend in een omgeving waarin mensen zoals jij elk
moment opgepakt kunnen worden, kan de spanning
te hoog oplopen en het besluit genomen worden
direct te vluchten. Aangekomen op het eerste buiten-
landse vliegveld besluit de vluchteling even tot
zichzelf te komen. In het westen gearriveerd zal
gevraagd worden hoe reéel de kans was om opgepakt
te worden, waarbij de prominentie van de vluchteling
in de groepering een belangrijker rol kan spelen dan
de angst; voorts doet zich de vraag voor of het land
waar hij rustte, niet als een land van eerste ontvangst
beschouwd moet worden.

Het kan natuurlijk ook anders gaan. Vaak horen
vluchtelingen tot specifieke groepen waar veel
onderling contact is. Dan kunnen juist routines
ontstaan: vaste vluchtwegen en vaste vluchtverhalen
die eerder hun waarde bewezen hebben. Dit leidt
overigens weer tot argwaan bij de beoordelaars van
een asielverzoek. Zij verwachten een eigen, persoonlijk
vluchtverhaal. De situatie kan zich dan voordoen dat
het geijkte vluchtverhaal niet meer geloofd wordt,
terwijl men wel vluchteling is en beter het eigen
verhaal had kunnen vertellen.

Dit alles geeft ook aan hoe moeilijk het is het
vluchtelingschap te beoordelen. Het moet immers
achterhaald worden op basis van verhalen over feiten
ver weg. Juist in zo’n situatie is het cruciaal of een
ruimhartig of juist niet zo ruimhartig toelatingsbeleid
wordt gevoerd. Een ruimhartig beleid maakt het ook
de beoordelaar makkelijker. Een restrictief toelatings-
beleid maakt het voor de vluchteling een stuk
moeilijker. In dit verband moet ook vermeld worden
dat er soms misbruik wordt gemaakt van de vluchte-
lingenproblematiek, zoals door drugs- of mensensmok-
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kelaars. Bij een restrictief toelatingsbeleid kan dit
misbruik een extra argument betekenen voor een
strenge controle. De houding van de beoordelaar
wordt dan van ‘een viuchteling, tenzij’ tot ‘een
malafide, tenzij’. De bewijslast voor de vluchteling
wordt zo zeer zwaar.

De aankomst aan de grens en het verzoek om
erkenning als vluchteling kan, indien de vluchteling
daartoe besluit, vervolgens een aantal procedures in
gang zetten: beroep op de president van de rechtbank
in kort geding tegen een weigering van de toegang aan
de grens, een herzieningsverzoek tegen een negatieve
beschikking inzake de vluchtelingenstatus, met
eventueel een kort geding om de uvitslag van het
herzieningsverzoek hier te iande af te mogen wachten.
Er zij op gewezen dat de (negatieve) beschikking soms
snel, maar meestai na langere tijd wordt gegeven (de
wettelijke termijn is maximaal zes maanden). Als de
herziening wederom leidt tot een afwijzing, kan
daarvan vervolgens in beroep worden gegaan bij de
Afdeling Rechtspraak van de Raad van State (ook in
deze gevallen kan men via een kort geding het besluit
aanvechten dat men de eindbeslissing niet in Nederland
mag afwachten). Als een viuchteling hier is, is zijn
viucht dus nog niet voorbij.

Behalve Slagharen en Stevensweert stond in 1987
ook het asielbeleid ter discussie. Een voorgenomen
inhoudelijke bespreking van de Nota Viuchtelingenbe-
leid in maart van dit jaar werd een overhaast debat
over nieuwe procedurele maatregelen waartoe de
regering had besloten in verband met de genoemde
toeneming van het aantal vluchtelingen. Deze
maatregelen, die een verscherping van het toelatings-
beleid inhouden, ontmoetten veel kritiek vanuit de
wereld van de viuchtelingenorganisaties (Vluchtelin-
genwerk, Amnesty International, de kerken en
andere). De voorgenomen maatregelen werden door
de Tweede Kamer aanvaard, zij het dat de Kamer het
nuttig oordeelde er in het najaar op terug te komen.
Eveneens zal de asielprocedure in de Kamer aan de
orde komen bij gelegenheid van de herziening van de
Vreemdelingenwet,

In dit themanummer gaat het, vanwege deze thans
actuele beleidsdiscussies, over normen en beleid. Drs.
G.C. de Boer, hoofd van de afdeling asielzaken van
het Ministerie van Justitie, geeft een overzicht van het
huidige asielbeleid. Daarbij gaat hij vooral in op de
justitiéle aspecten van het asielbeleid. Dat is in die zin
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een beperking omdat het asielbeleid ook de aandacht
heeft van de Ministeries van W.V.C. (de opvang van
asielzoekers en toegelatenen) en van Buitenlandse
Zaken (ontstaan van vluchtelingenbewegingen, relatie
met de rechten van de mens in internationaal verband,
informatie over de landen waar asielzoekers vandaan
komen). Hij vermeldt die aspecten overigens wel.

Waar in de huidige discussie de toename van het
aantal vluchtelingen zo’n belangrijke rol speelt, zeker
als motief voor ingrijpende maatregelen, mag een
artikel met kwantitatieve gegevens niet ontbreken.
Drs. M. Aalberts (WODC) verzorgt dit. Een opmerke-
lijke bevinding is dat de ‘stromen’ nogal fluctueren en
dat in Europa zelfs sprake is van een slinkende
stroom. Voor het beleid zou dit kunnen betekenen dat
waar het nieuwe beleid is gestoeld op recente
ontwikkelingen (een incident, zo men wil), wijziging
van de omstandigheden tot wijziging van het beleid
zou kunnen leiden. Een voorstander daarvan zal mr.
R. Fernhout (Katholieke Universiteit Nijmegen) zijn.
Hij toetst de nieuwe asielprocedure aan — deels
internationale — rechtsnormen. Zijn conclusie is dat er
op een aantal cruciale punten nogal wat schort aan
die procedure.

Het asielbeleid wordt, zoals De Boer ook aangeeft,
gekenmerkt door een verwevenheid van nationaal en
internationaal beleid en recht. In dit themanummer
wordt vervolgens in twee bijdragen ingegaan op die
internationale aspecten. Prof. mr. P.H. Kooijmans
(Rijksuniversiteit Leiden) confronteert ons met het al
oudere probleem, onder meer veroorzaakt door het
Europa van de gesloten grenzen, van de ‘refugees in
orbit’ of pingpongvluchtelingen. Het gaat hier om
asielzoekers die geen land bereid vinden hun asielaan-
vrage in behandeling te nemen, met als veel voorko-
mend gevolg een leven van vliegveld naar vliegveld.
Hij verzoekt bij de afwezigheid van eenduidige
volkenrechtelijke normen de verantwoordelijke staten,
waaronder Nederland, hun verantwoordelijkheid te
nemen en te komen tot een gemeenschappelijke, en
humanitaire, inhoud van het begrip ‘land van eerste
ontvangst’. Het begrip wordt nu vaak gehanteerd om
vluchtelingen terug te sturen naar een land dat zij
eerder passeerden.

Mr. J. Hoeksma (van het Bureau van de Vertegen-
woordiger van de Hoge Commissaris voor de
Vluchtelingen van de Verenigde Naties), tenslotte,
schildert de ontwikkeling van de internationale
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normstelling en van het internationale beleid, almede
van de positie van de V.N. Hoge Commissaris voor de
Vluchtelingen daarbij. Hij spreekt de hoop uit dat het
Europa van de burger, de Europese doelstelling op
korte termijn, een ruimer Europa biedt — ook voor
vluchtelingen.
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Het Nederlandse asielbeleid
anno 1987

mr. G.C. de Boer*

Inleiding

Het asielbeleid en de asielprocedure blijven in
beweging door wijzigingen in groepen en stromen van
asielzoekers en vluchtelingen en de noodzaak deze
internationaal en nationaal zo goed mogelijk tegemoet
te treden. Parlement, rechter en belangengroeperingen
spelen in dit verband in Nederland een belangrijke rol
bij het ontwikkelen van een asielbeleid. Onder
asielbeleid wordt in dit artikel verstaan het beleid dat
wordt gevoerd met betrekking tot de toelating tot
Nederland van asielzoekers en vluchtelingen die zich
spontaan in ons land melden. Daarnaast is er het
zogeheten quotumbeleid: het jaarlijks vitnodigen van
een bepaald aantal vluchtelingen voor wie in andere
landen geen blijvende bescherming en opvang bestaat.

Asielbeleid is onderdeel van het vreemdelingen- en
toelatingsbeleid maar verschilt hiervan op een aantal
belangrijke punten. Het vreemdelingen- en toelatings-
beleid is een belangrijke voorwaarde voor een
verantwoord minderhedenbeleid. Door een terughou-
dend toelatingsbeleid worden passende voorwaarden
geschapen voor het verminderen van sociale en
economische achterstand, het voorkomen van
discriminatie en het verbeteren van de rechtspositie
(ook verblijfsrechtelijk) van vreemdelingen.

Het asielbeleid verschilt met name op de volgende
punten van het algemeen vreemdelingen- en toelatings-
beleid:

— Het is meer dan andere beleidsonderdelen
gebaseerd op onderliggende humanitaire criteria. Het
biedt bescherming tegen een inbreuk op elementaire
mensenrechten als leven en persoonlijke vrijheid.

— Het is niet afhankelijk van de opvangcapagiteit
van vreemdelingen in Nederland.

* De auteur is Hoofd van de Afdeling Asielzaken van het
Ministerie van Justitie
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— Bij (de beoordeling van) een asielverzoek is

sprake van een complex van feiten en omstandigheden
dat zich buiten Nederland heeft voorgedaan. Dit vergt
een goede kennis van de situatie, leefwijze en
(politieke) verhoudingen in de betreffende landen.

- Het stoelt op een combinatie van nationaal en
internationaal geldende waarden en normen, afspraken
en verplichtingen.

In dit artikel wordt, naast een korte schets van
internationale ontwikkelingen, vooral ingegaan op de
uitgangspunten, inhoud en toepassing van de Neder-
landse asielprocedure, waaronder de wijzigingen
zodie recent zijn doorgevoerd, met — tenslotte - een
voorzichtige blik in de toekomst.

Internationale ontwikkelingen

Met name na de Tweede Wereldoorlog hebben
Europese landen een belangrijke en inspirerende rol
gespeeld bij het formuleren van algemene beginselen
met betrekking tot de mensenrechten. In 1951 kwam
in het kader van de Verenigde Naties het Verdrag van
Genéve betreffende de status van vluchtelingen (28
jult 1951, Trb. 34, 88) tot stand, aangevuld met het
Protocol van New York (1967, Trb.76). Dit Verdrag
geldt als de belangrijkste internationale standaard van
vluchtelingenrecht.

De belangrijkste bepalingen van het Verdrag zijn de
omschrijving van het begrip viuchteling en het
‘non-refoulement’-beginsel. Onder viuchteling wordt
verstaan de vreemdeling die afkomstig is uit een land,
waarin hij gegronde reden heeft te vrezen voor
vervolging wegens zijn godsdienstige of politieke
overtuiging of hun nationaliteit, dan wel wegens het
behoren tot een bepaald ras of tot een bepaalde
sociale groep. (artikel 1A) Het non-refoulement-begin-
sel houdt in dat een viuchteling niet — op welke wijze
dan 0ok - mag worden teruggezonden naar een land
waar zijn leven of vrijheid zou worden bedreigd op
grond van het bovenstaande. (art. 33)

Het Verdrag kent geen verplichtingen voor staten
tot toelating van viuchtelingen: de toelating van
viuchtelingen wordt beheerst door het nationale recht
van de aangesloten staten.

Met het toezicht op de naleving van het Verdrag is
belast de Hoge Commissaris van de Verenigde Naties
voor Vluchtelingen, binnen zijn algemene door de
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internationale gemeenschap opgelegde taak van
bescherming van vluchtelingen en het bevorderen van
geschikte oplossingen voor de vluchtelingenproblema-
tiek. Het Uitvoerend Comite van het Programma van
de Hoge Commissaris geeft regelmatig aanbevelingen
met betrekking tot asielrecht en -procedure. Deze zijn
— hoewel niet juridisch bindend — mede richtinggevend
voor de Nederlandse asielprocedure.

In de jaren zeventig bleek dat voor een verdere
uitbouw van de rechtsbescherming van vluchtelingen
het mondiaal kader minder geschikt was. Vervolgens
hebben de Europese landen initiatieven gestart
binnen de Raad van Europa. Ondanks aanvankelijke
successen (zoals een Verdrag inzake de overname van
de verantwoordelijkheid voor vliuchtelingen en een
belangrijke aanbeveling inzake de harmonisatie van
asielprocedures) werd in dit kader later nauwelijks
nog resultaat geboekt. Dit kwam met name door de
vergrote toestroom vanaf het begin van de jaren
tachtig van grote groepen individuele asielzoekers/
vluchtelingen en door tegenstellingen tussen landen
van eerste en tweede opvang. Door met name de
westerse landen is gezocht naar nieuwe, meer
effectieve overlegkaders, om op verantwoorde en
gecodrdineerde manier te komen tot beheersing van
de grote stroom al dan niet via een eerder verblijfsland
naar het westen trekkende asielzoekers/vluchtelingen.

De toestroom naar westerse landen is mede sterk
toegenomen door de sterke verbetering van de
communicatie- en transportmogelijkheden. Het betreft
in veel gevallen vreemdelingen met in wezen migratie-
motieven in plaats van reéle asielmotieven en
vluchtelingen afkomstig uit eerste opvanglanden waar
zij wel bescherming hadden gevonden doch een - in
hun ogen — onvoldoende toekomstperspectief. Het
traditionele beleid van de westerse landen met hun
humanitaire tradities bleek — zonder onderlinge
codrdinatie — niet adequaat om de problemen het
hoofd te bieden. De landen voelden zich voor een
voldongen feit geplaatst en zochten middelen om
greep op de situatie te krijgen. Ter adstructie van de
toename der aanmeldingscijfers dient bijgaande tabel.

Interessant is dat, naar zich laat aanzien, de cijfers
over 1987 een stabilisering te zien zullen geven. De
verschillen per land zijn aanzienlijk en in een enkel
geval per land per jaar sterk verschillend. Dit is deels
een gevolg van reismogelijkheden naar een bepaald
land en deels van de aard van de door de staten
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Tabel: aantallen aanmeldingen asielzoekers/viuchtelingen van 1983
tot en met 1986 in de voornaamste westerse landen

1983 1984 1985 1986
BRD 18.350 34325 73.850 99.650
Denemarken 342 4.000 8.700 9.300
Zwitserland 7.886 7.435 9.600 8.550
Zweden 2.250 11.316 12.000 14.600
Frankrijk 16472 16.067 23850 23,400
Belgié 2.800 3.650 5.300 7.650
Italié 3.050 4550 5400 +6.000
VK 3.350 3.300 5.000 3.900
Nedertand 2015 2.603 5.644 5.865
Woest-Europa 55.615 103.730 165.620 178.915

(totaal)

getroffen maatregelen. Voor wat betreft dit laatste s
Denemarken een goed voorbeeld.

In Denemarken trad in 1984 de zeer liberale
astelwetgeving tn werking (tngevoerd zonder overleg
en afstemming op andere westerse landen) waardoor
echter binnen korte tijd het aantal asielzoekers
dermate explostef steeg dat vervolgens een zeer
restrictieve astelprocedure werd ingevoerd.

Dit voorbeeld toont aan dat vergaande eenzijdige
maatregelen niet stabiliserend werken en vormt een
extra argument voor betere codrdinatie in Europees
verband. In de achterliggende tijd hebben een aantal
landen reeds maatregelen getroffen. De afstemming
krijgt pas de laatste tijd meer aandacht.

In 1984 ts op Canadees initiatief het verschijnsel
van deze zogeheten ‘trregular movements’ besproken
binnen het Uitvoerend Comité. Het uitblijven van
concreet resultaat letdde tot de zogeheten ‘Informal
Consultations’ waarbinnen westerse landen met
gemeenschappelijke banden, samen met de Hoge
Commissaris pragmatische oplossingen zoeken voor
dit probleem.

De laatste jaren ts met name het overleg om te
komen tot opheffing van personencontrole aan de
binnengrenzen van de Europese Gemeenschap een
stimulans en mogelijkheid om tot coérdinatie en
harmonisatie van asielbeleid en -procedure binnen
Europa. In dit verband ztjn interessant het overleg in
het kader van de Europese Gemeenschap en in het
kader van het ‘Schengen-akkoord’ tussen de Benelux-
landen, Frankrijk en de Bondsrepubliek Duitsland. Dit
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biedt perspectief op een spoedig concreet resultaat.

De voornaamste punten waarop in Schengen-verband
overeenstemming wordt gezocht zijn:

- slechts één verzoek om politiek asiel wordt
binnen het gebied van de deelnemende staten in
behandeling genomen (hiermee kan het verschijnsel
van ‘asylum shopping’ worden tegengegaan);

— bij geconstateerd misbruik van de asielprocedure
of een duidelijk ongegrond verzoek kan een verkorte
procedure worden toegepast;

— door onder meer harmonisatie van de criteria
voor toepassing van het Vluchtelingenverdrag kan
extraterritoriale werking toekomen aan beslissingen
op verzoeken;

— waar nodig worden (transit-)visabepalingen
verscherpt en financiéle sancties getroffen tegen
vervoersmaatschappijen voorzover op verwijtbare
wijze vreemdelingen zonder of onvoldoende gedocu-
menteerd worden aangevoerd.

Binnen de Europese Gemeenschap wordt met name
gewerkt aan afspraken over de verantwoordelijkheid
voor het in behandeling nemen van een asielverzoek.
Dit is overigens een onderwerp waarover binnen de
Raad van Europa reeds jaren wordt gesproken: er kan
nog steeds geen overeenstemming worden bereikt.

De voorgaande korte schets toont aan dat de
invalshoek van internationale samenwerking is
veranderd. Het overleg kort na de Tweede Wereld-
oorlog was geinspireerd door achterliggende oorlogs-
ervaringen, het voornemen de bestaande vluchtelin-
genproblemen op te lossen, en de wens tot uitbouwen
van het systeem tot bescherming van vluchtelingen.
Het overleg van de laatste jaren is met name gericht
op het beheersen van de grote ongeregelde stroom
van asielzoekers en vluchtelingen uit andere wereld-
delen en het, door afstemmen van de nationale
procedures, voorkomen van onwenselijke unilaterale
stappen die bedreigend kunnen zijn voor het bestaande
internationale systeem van bescherming van vluchte-
lingen.

Het Nederlandse asielbeleid

Het Nederlandse asielbeleid heeft, met name voor
wat betreft de ontwikkeling van de rechtsbescherming
een sterke ontwikkeling doorgemaakt. Bij een tot
enkele jaren geleden relatief gelijkblijvend aantal
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asielzoekers is de asielprocedure, mede onder invloed
van internationale aanbevelingen, vitgebouwd tot een
met steeds meer rechtswaarborgen omgeven procedure.
De explosieve toename van het aantal asielzoekers
heeft dit jaar geleid tot enkele wijzigingen in de
procedure en met name in de organisatorische sfeer.
Hieronder wordt hierop nader ingegaan, waarbij ook
aandacht wordt besteed aan het quotumbeleid en de
internationaal voorgestane mogelijke duurzame

- oplossingen voor de vluchtelingproblematiek.

Uitgangspunten van het Nederlandse asielbeleid

Het Nederlandse asielbeleid is gebaseerd op een
combinatie van internationaal en nationaal bestaande
verplichtingen en beleidsuitgangspunten. De belang-
rijkste uitgangspunten worden hier achtereenvolgens
beschreven.

1. Het asielbeleid staat in relatie tot het wereldviuch-
telingenvraagstuk en de — duurzame - oplossingen die
de wereldgemeenschap daarbij nastreefi. Als internati-
onaal, ook door de Hoge Commissaris van de
Verenigde Naties voor de Viuchtelingen, breed
onderschreven doeloplossingen voor het wereldvluch-
telingenprobleem gelden, naast vanzelfsprekend het
voorkomen en wegnemen van de oorzaak van het
ontstaan van viuchtelingenstromen:

— Vrjwillige terugkeer. De laatste jaren heeft dit

punt steeds meer aandacht gekregen van de internati-
onzle gemeenschap en ook van de Hoge Commissaris.
— Lokale integratie. Dit omvat opvang en bescher-
ming (tegen terugzending) van de vluchteling in een
aangrenzend of nabijgelegen tand waar maatschappe-
Hjk en cultureel de beste mogelijkheden voor integratie
bestaan en betere mogelijkheden om terug te keren
naar zijn herkomstland bij verbetering van de
politieke situatie aldaar. De leden van de internationale
gemeenschap dienen deze landen ruime materiéle
middelen ter beschikking te stellen om daadwerkelijke
opvang te realiseren. Veelal wordt de hulp via het
Hoge Commissariaat ter beschikking gesteld, Neder-
land draagt hieraan ook ruim bij.

— Hervestiging. Wanneer de bovengenoemde
middelen niet mogelijk zijn, moet de in wezen minst
wenselijke mogelijkheid worden overwogen: hervesti-
ging buiten de regio van oorsprong, waarbij de
viuchteling een grote wijziging in leefpatroon ondergaat
die de kans op goede integratie discutabel maakt.
Hervestiging moet daarom beperkt worden tot de
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situatie waarin voor de vluchteling geen blijvende
bescherming en opvang bestaat in het land (van eerste
opvang) waar hij verblijft. Hervestiging vindt slechts
plaats via de bemiddeling van de Hoge Commissaris
van de Verenigde Naties voor Vluchtelingen.

Nederland neemt jaarlijks 500 vluchtelingen op,
rekening houdend met de prioriteiten zoals deze
jaarlijks worden aangegeven door de Hoge Commis-
saris. Dit aantal is onderverdeeld in subquota van 400
voor groepsgewijs op te nemen vluchtelingen,
enkelingen in noodsituaties (20) en gehandicapten
(80). In deze aantallen zijn overigens niet begrepen
bootvluchtelingen, en vreemdelingen die naar
Nederland komen in het kader van gezinshereniging
met hier reeds toegelaten vluchtelingen.

2. De beoordeling van verzoeken van individuele
asielzoekers geschiedt op basis van het Verdrag van
Geneve betreffende de status van vluchtelingen.
Bepalend is of de asielzoeker in zijn land van
herkomst mensenrechtenschendingen vreest, die
aangemerkt kunnen worden als vervolging vanwege
één van de in het Vluchtelingenverdrag genoemde
gronden. Voorts wordt altijd bezien of humanitaire
redenen bestaan, die terugkeer naar dat land verhin-
deren. Steeds wordt de asielzoeker het voordeel van
een twijfel gegeven.

3. Vluchtelingen komen in het algemeen niet voor
toelating in Nederland in aanmerking indien zij na het
vertrek uit hun herkomstland reeds verbleven in een
derde land, waar zij, onder ter plaatse niet als
abnormaal aan te merken omstandigheden hadden
kunnen verblijven en zij aldaar werden beschermd of
hadden kunnen worden beschermd tegen terugzending
naar het herkomstland. Dit geldt zeker voor landen
met een goede asielprocedure (deze zijn in vrijwel alle
gevallen ook aangesloten bij het Verdrag van Genéve)
maar ook — meer in het algemeen - voor landen waar
de Hoge Commis saris vluchtelingen onder zijn
mandaat stelt. De viuchteling die wil of moet doorreizen
naar een tweede opvang land, dient zulks te doen
door gebruikmaking van de mogelijkheden tot
hervestiging door middel van het Hoge Commissariaat
van de Verenigde Naties voor Vluchtelingen.

4. Vluchtelingen die reeds elders bescherming
vonden en irregulier, dat wil zeggen buiten de
resetilement-procedure om naar Nederland komen en
hier een asielverzoek indienen, komen in beginsel niet
voor toelating tot Nederland in aanmerking tenzij zij
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aantoonbaar bijzondere (familie) banden hebben met
Nederland. Hierbij zij opgemerkt dat verwijdering van
vluchtelingen uit Nederland die niet aan de gestelde
toelatingscriteria voldoen niet mag leiden tot refoule-
ment of Lot ‘refugees in orbit’. Verwijdering uit
Nederland naar een eerste opvangland zal in het
algemeen alleen geschieden als toegang en opvang in
dat land redelijkerwijs zijn verzekerd.

5. De beoardeling van verzoeken om toelating als
vluchteling dient te geschieden door middel van een
met rechtswaarborgen omklede procedure, die
voorwaarden schepl voor het snel, grondig en
verantwoord scheiden van gegronde van ongegronde
asielverzoeken. Door de toenemende aantallen
asielzoekers en het gevaar van verstopping van de
verschillende procedurefasen is dt laatste van
toenemend belang.

Voornaamste kenmerken van de asielprocedure

De huidige asielprocedure kent als resultaat van de
ontwikkelingen van de afgelopen jaren de volgende
kenmerken:
— Elk asielverzoek wordt beoordeeld.
— De centrale overheid speelt in de gehele procedure
een belangrijke rol.
- Elke asielverzoeker wordt geinterviewd omtrent
zijn asielmotieven door — meestal — een gespecialiseerd
ambtenaar van het Ministerie van Justitie.
— Aan elke asielzoeker wordt een folder met
informatie over de procedure uitgereikt. De folder is
beschikbaar in de meeste door asielzoekers gesproken
talen.
— Het is elke asielzoeker die zich op Nederlands
grondgebied bevindt in het algemeen toegestaan de
schriftelijke gemotiveerde beslissing op het verzoek in
eerste aanleg of een schriftelijk bevel tot uitzetting
gericht aan het hoofd van plaatselijke politie of
grensbewakingsautoriteiten hier te lande af te
wachten.
- Elke asielzoeker wiens verzoek in eerste aanleg is
afgewezen en die op grond daarvan wordt aangezegd
Nederland te verlaten, kan een kort geding aanspannen
bij de president van de arrondissementsrechtbank
teneinde verwijdering te voorkomen. Het zal hem in
het algemeen, als door hem de procedureregels
worden gevolgd, worden toegestaan de uitspraak van
de president in Nederland af te wachten.
- Tijdens de procedure kan de asielzoeker zich
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(eventueel kosteloos) voorzien van de benodlgde
rechtsbijstand.

— Tijdens de procedure is er frequent overleg met

de vertegenwoordiger in Nederland van de Hoge
Commissaris van de Verenigde Naties voor Vluchte-
lingen.

~ De procedure is neergelegd in circulaires
(Vreemdelingencirculaire 1982 en Grensbewakingscir-
culaire) en heeft gestalte gekregen in nauwe samen-
spraak met het parlement.

Schets van de asielprocedure

Asielzoekers dienen zich te melden bij de plaatselijke
politie die een eerste (kort) gehoor houdt en op basis
daarvan contact opneemt met het Ministerie van
Justitie (afdeling Asielzaken) voor verdere instructies.
Voorzover een goede communicatie met de asielzoeker
dat vergt, wordt een betrouwbare en zo mogelijk
beédigde tolk ingeschakeld. De asielzoeker kan zich
laten bijstaan door een raadsman en hulpverlener.

Beslissingen op asielverzoeken worden genomen
door de Minister van Justitie in overeenstemming met
de Minister van Buitenlandse Zaken voorzover het de
toelating van vluchtelingen betreft (art. 15 Vreemde-
lingenwet). Dit is specifiek voor de Nederlandse
situatie; in andere landen is de beslissing in de
handen van één autoriteit.

Binnen het Ministerie van Justitie is met name de
afdeling Asielzaken belast met de behandeling van
asielverzoeken (in eerste aanleg en herziening). Aan
de afdeling zijn ook contactambtenaren verbonden
voor het houden van interviews met asielzoekers. Het
merendeel der interviews wordt door deze ambtenaren
gehouden, vanwege de benodigde gespecialiseerde
kennis en het tekort aan van behandelcapaciteit bij de
plaatselijke politie.

Contactambtenaren mogen geen beslissing voorbe-
reiden op de verzoeken. Voor dit laatste zijn beleids/
beslissingsambtenaren aan de afdeling verbonden.
Deze worden ook ingezet in (grote) gemeenten waar
een substantieel aantal asielverzoeken is ingediend.

Bij de voorbereiding van de beslissing wordt in een
aantal gevallen door het Ministerie van Buitenlandse
Zaken een onderzoek naar mededelingen van de
asielzoeker ingesteld. De beslissing op het asielverzoek
kan de volgende inhoud hebben:

— Toelating als vluchteling.
— Weigering van de toelating als vluchteling maar

Het Nederlands asielbeleid anno 1987 19



20

verlening van een vergunning tot verblijf als asielge-
rechtigde (B-status) dat wil zeggen dat verblijf wordt
verleend vanwege humanitaire redenen omdat van
betrokkene, gelet op de politieke situatie in het land
van herkomst, in redelijkheid niet kan worden
verlangd dat hij naar dat land terugkeert.

- Weigering van de toelating als vluchteling
alsmede van een vergunning tot verblijf als asielge-
rechtigde doch verlening van een vergunning tot
verblijf, gelieerd aan de criteria van het algemene
vreemdelingengebied.

- Afwijzing van het verzoek.

Het begrip B-status verdient enige toelichting. Het
betreft een asiel-status die binnen het nationaal beleid
gestalte heeft gekregen. De eerste groep asielzoekers
ten aanzien van wie dit van toepassing werd, waren
Portugese dienstweigeraars tegen de oorlog in Angola.
De B-status is een vergunning tot verblijf. Deze kan
onder meer worden ingetrokken als de situatie in het
herkomstland niet langer aan terugkeer in de weg
staat.

Een vergunning tot verblijf om humanitaire redenen
(de derde mogelijkheid) wordt verleend op grond van
de persoonlijke omstandigheden van betrokkene. Er
zijn geen beperkingen aan verbonden. In beginsel
geeft deze vergunning dan ook een sterkere rechtsposi-
tie dan bijvoorbeeld de status van asielgerechtigde die
- zo als hiervoor vermeld — kan worden ingetrokken
bij bijvoorbeeld wijziging (verbetering) van de situatie
in het herkomstland. In dit verband verdient aandacht
een uitspraak van 17 augustus jongstleden van de
Afdeling rechtspraak van de Raad van State (Roz-
83.1820-A en B) waarin als oordeel wordt uitgesproken
dat waar aan betrokkene reeds een vergunning tot
verblijf om humanitaire redenen is verleend, deze
geen belang meer heeft bij een eventuele verlening van
een vergunning tot verblijf als asielgerechtigde. Het
spreekt dat deze uitspraak slechts ziet op de vreemde-
lingenrechtelijke consequenties en niet op de verschil-
len op andere rechtsgebieden (voorrang voor asielge-
rechtigden bij huisvesting en studiefaciliteiten). Het
moet worden afgewacht of dit een trend wordt en
daarmee de B-status wellicht wordt ecarteerd.

Ingeval een asielzoeker afkomstig is uit een staat
waarmee een terugname-overeenkomst bestaat en de
aldaar bevoegde autoriteiten instemmen met wedertae-
lating kan aan het hoofd van plaatselijke politie een
aanwijzing worden gegeven (op grond van art. 22
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Vreemdelingenwet) tot uitzetting van betrokkene. In
geval een asielzoeker zich meldt op een Nederlandse
luchthaven en voorafgaand aan zijn komst heeft
verbleven in Belgié, de Bondsrepubliek Duitsland,
Canada, Denemarken, Frankrijk, Groot-Brittannig,
Luxemburg, Noorwegen, Oostenrijk, de Verenigde
Staten van Amerika, Zweden of Zwitserland en daar,
indien vluchteling, genoegzame bescherming genoot
of had kunnen genieten tegen refoulement en hij in
dat land, naar het oordeel van de Minister van
Justitie, verbleef of had kunnen verblijven, onder ter
plaatse niet als abnormaal aan te merken omstandig-
heden wordt door de Staatssecretaris een bijzondere
aanwijzing gegeven op grond van artikel 6 Vw tot
weigering van de toegang tot Nederland. In beide
situaties wordt steeds eerst een onderzoek naar de
asielmotieven wordt ingesteld. Overigens wordt de
‘asiel’procedure zeer terughoudend toegepast.

Van een (gedeeltelijke) afwijzing van het verzoek in
eerste aanleg kan binnen dertig dagen na uitreiking
van de beschikking schriftelijk herziening worden
gevraagd bij de Minister van Justitie. Aan de hand
van de inhoud van dit verzoek wordt door de Minister
bepaald of het betrokkene wordt toegestaan de
beslissing op dit verzoek in Nederland te mogen
afwachten. Indien zulks niet het geval is staat de weg
open hiertegen een uitspraak in kort geding te vragen,
die betrokkene in het algemeen in Nederland mag
afwachten.

Hierbij moet worden aangetekend dat indien het
asielverzoek als ongegrond wordt aangemerkt of
sprake is van misbruik van de asielprocedure een
kortere vertrektermijn dan dertig dagen kan worden
vastgesteld (meestal zeven dagen). Een kort geding
dient dan binnen die termijn te zijn aangespannen om
gerechtigd te zijn de uitspraak van de President in
Nederland te mogen afwachten.

Indien het betrokkene is toegestaan in Nederland te
blijven gedurende de herzieningsfase wordt hij in staat
gesteld zijn herzieningsverzoek mondeling toe te
lichten bij de Adviescommissie voor Vreemdelingen-
zaken. In deze Commissie hebben personen uit
diverse sectoren van de Nederlandse samenleving
zitting. De vertegenwoordiger in Nederland van de
Hoge Commissaris van de Verenigde Naties voor
Vluchtelingen kan het gehoor bijwonen en zijn
mening kenbaar maken. De Commissie brengt
vervolgens advies uit aan de Minister waarna die een
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beslissing neemt, zoals gezegd, in overeenstemming
met de Minister van Buitenlandse Zaken.

Indien de herzieningsbesissing wederom (gedeelte-
lijk) afwijzend is kan de vreemdeling binnen dertig
dagen na uitreiking van de beschikking beroep
aantekenen bjj de Afdeling rechtspraak van de Raad
van State, Indien het hem niet wordi toegestaan het
resultaat van deze procedure in Nederland af te
wachten, staat ook hier de weg van een kort geding
open. Binnen de Nederlandse procedure is de
beslissing of het de asielzaeker wordt toegestaan in
Nederland te verblijven gedurende een procedurele
vervolgfase (herziening of beroep) van essentieel, vaak
beslissend belang. Om deze reden wordt hier wat
dieper ingegaan op de criteria die bij deze beslissing
over het al dan niet verienen van schorsende werking
worden aangelegd.

Bij de beocrdeling van een asielverzoek moet in de
eerste plaats worden vastgesteld of de betrokken
vreemdeling vluchteling is. Een persoon die aan de
criteria van viuchtelingschap voldoet (zie art. 1A van
het Geneefs Vluchtelingenverdrag van 1951 en art. 15,
eerste lid, Vreemdelingenwet) komt de status van
verdragsviuchteling toe en dient derhalve alle rechten
te genieten die het Geneels Vluchtelingenverdrag aan
vluchtelingen toekent. Het belangrijkste recht is de
bescherming tegen refoulement (art. 33 Geneefs
Vluchtelingenverdrag).

Indien is vastgesteld dat de betrokken asielzoeker
viuchteling is, komt een tweede vraag aan de orde,
namelijk of de vluchteling tot ons land dient te
worden toegelaten? Voor een antwoord op die vraag
moet met name worden bezien of er een land van
eerste opvang is aan te wijzen. Zo ja, geen toelating.
Zo nee, toelating als vluchteling. Bij de beoordeling
van asielverzoeken, ook in eerste aanleg, dient op
beide vragen een antwoord te worden gegeven. Dat is
ook praktijk.

Het schorsingsbeleid in asieizaken is geinspireerd
door de internationale opvattingen omtrent de
behandeling van ‘manifestly ill-founded’ en ‘abusive’
asielverzoeken. Deze opvattingen zijn neergelegd in
onder andere Aanbeveling, 1983 van het uitvoerend
Comité van het programma van de Hoge Commissaris,
No. 30 (XXXIV) inzake ‘the problem of manifestly
unfounded or abusive applications for refugee status
ot asylum’ en Aanbeveling Nr. R(81) 16 ‘on the
harmonisation of national procedures relating to
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asylum’ van het Comité van Ministers van de Raad
van Europa 5 november 1981.

Toepassing van deze internationale aanbevelingen
impliceert dat in geval van duidelijk ongegronde
asielverzoeken en/of verzoeken waarbij misbruik
wordt gemaakt van de mogelijkheid om asiel te
vragen, geen schorsende werking in geval van
aanwending van een rechtsmiddel voor wat betreft het
vertrek uit ons land zal worden verleend. Kern van de
aanbevelingen is immers dat in geval van duidelijk
ongegronde asielverzoeken en/of verzoeken waarbij
misbruik wordt gemaakt van de mogelijkheid om asiel
te vragen, geen schorsende werking behoeft te worden
verleend wat betreft het vertrek uit het land van
toevlucht in geval van aanwending van een rechtsmid-
del.

Het Nederlandse schorsingsbeleid is hiermee in
overeenstemming: in de eerder aangegeven gevallen
wordt in beginsel geen schorsing verleend. De vraag is
nu: wat dient te worden verstaan onder duidelijk
ongegronde asielverzoeken en/of asielverzoeken
waarbij misbruik wordt gemaakt van de asielprocedure?
Dit is het geval indien het verzoek niet alleen naar zijn
inhoud bezien geen of slechts een zeer verre relatie
bevat met de criteria van het Vluchtelingenverdrag,
maar ook indien, gelet op het oorspronkelijke
vluchtland en de individuele omstandigheden van de
asielzoeker, vastgesteld moet worden dat betrokkene
weliswaar de vluchtelingenstatus toekomt, maar hij na
het ontvluchten van zijn land en vo6r zijn komst naar
Nederland in een land heeft verbleven waar hij
genoegzame bescherming genoot of had kunnen
genieten onder ter plaatse niet als abnormaal aan te
merken omstandigheden en toegang en opvang aldaar
rederlijkerwijs is verzekerd.

Concreet gaat het derhalve om de volgende gevallen:
- de asielzoeker voert motieven ter onderbouwing
van zijn asielverzoek aan die duidelijk niet voldoen
aan de omschrijving van vluchteling;

- de asielzoeker voert asielmotieven aan die na
onderzoek niet op waarheid blijken te berusten of
kunnen berusten;

— de asielzoeker voert motieven aan die (wellicht)
voldoen aan de criteria voor vluchtelingschap, maar
tevens staat vast dat de betrokken vreemdeling in een
ander land bescherming tegen refoulement genoot of
had kunnen genieten.

Bij de eerste twee gevallen gaat het er derhalve kort
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gezegd om of de asielzoeker ‘tot op zekere hoogte
aannemelijk heeft gemaakt dat hij vluchteling is", een
criterium ontleend aan de jurisprudentie van de
Afdeling rechtspraak van de Raad van State. Slaagt
de asielzoeker daarin niet en bestaat er, in de bewoor-
dingen van het in de Vreemdelingencirculaire 1982
opgenomen schorsingsbeleid in asielzaken, in
redelijjkheid geen twijfel dat betrokkene niet voldoet
aan de omschrijving van vluchtelingenverdrag van
Genéve, dan wordt schorsende werking aan het
ingediende rechtsmidde! onthouden.

In het derde geval moet dan nog bovendien, voor
zover nodig antwoord worden gegeven op de vraag of
er sprake is van een land van eerste opvang. Naar
mijn mening is de duidelijkheid in het asielbeleid
ermee gebaat als het criterium van de Afdeling
Rechtspraak in volle omvang tot schorsingscriterium
wordt verklaard.

Schiphol

Een bijzonder onderdeel van de asielprocedure is
de behandeling van asielverzoeken van vreemdelingen
aan de grens. Asielzoekers die zich aan de oostgrens
melden wordt in beginsel de toegang tot Nederland
geweigerd. Zjj dienen zich te wenden voor het
indienen van ¢en asielverzoek tot een Nederlandse
diplomatieke vertegenwoordiging in de Bondsrepu-
bliek.

Verzoeken ingediend op de luchthaven Schiphol
worden met voorrang behandeld: in alle gevallen
vindt zo spoedig mogelijk een volledig interview
plaats met een contactambtenaar van de afdeling
Asielzaken. Afhankelijk van de daarbij aangevoerde
motieven wordt door de Minister van Justitie beslist
of betrokkene wordt toegelaten tot Nederland of dat
de beslissing op het verzoek op de luchthaven dient te
worden afgewacht.

Op de luchthaven is een afzonderlijk transitverblijfs-
voorziening met veertig plaatsen gecreéerd voor
asielzoekers van wie aannemelijk is dat hun asielver-
zoek duidelijk ongegrond is of voor wie (indien
vluchteling) een eerste opvangland geldt. Het verblijf
van asielzoekers in de opvangruimte vindt plaats op
grond van een door het hoofd van de doorlaatpost
aan de betrokkene gegeven aanwijzing zich op een
bepaalde plaats in de nabijheid van de doorlaatpost
op te houden (artikel 7, Vreemdelingenwet). Deze
aanwijzing is gegrond op een bijzondere aanwijzing
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van de Staatssecretaris van Justitie aan de Koninklijke
Marechaussee, inhoudend dat de betrokken asielzoeker
de toegang tot Nederland moet worden geweigerd.

In de achterliggende tijd is het aantal asielzoekers
op de luchthaven Schiphol gedaald, zulks in tegenstel-
ling tot het aantal asielzoekers dat via de landsgrenzen
naar Nederland is gekomen (waarover hierna). -

De aantallen asielzoekers op Schiphol bedroegen 508
in 1985, 885 in 1986 (tot en met september 668), en
339 in 1987 tot en met september.

Overigens werd slechts een beperkt aantal asielzoe-
kers daadwerkelijk weer uit Nederland verwijderd.
Aan veel asielzoekers werd onmiddeljjk of na gehoor
door de contactambtenaar toegang tot Nederland
verleend. Uit de bovenstaande aanmeldingscijfers
mag voorzichtig worden afgeleid dat het creéren van
een afzonderlijke transitvoorziening niet aantrekkelijk
is voor potentiéle asielzoekers. Het is overigens
mogelijk dat nu reisroutes zijn verlegd en de potentiéle
Schipholganger nu via buitenlandse luchthavens over
de groene grens Nederland binnenkomt.

Ontwikkelingen in 1987

Vanaf november 1986 nam plotseling het aantal
asielzoekers in Nederland sterk toe, veel sterker dan
de toename in de achterliggende jaren: in 1982 1214;
in 1983 2015; in 1984 2603; in 1985 5644 (waaronder
2722 Tamils); in 1986 5865, waarvan in november 642
en in december 1130. Deze tendens zette zich voort
in de eerste maanden van 1987: januari 1, februari
1307, maart 1922.

De situatie dreigde volledig uit de hand te lopen
doordat het grote aanbod niet met de beschikbare
behandelcapaciteit en werkwijze (alle beslissingen op
verzoeken werden genomen op het departement) het -
hoofd kon worden geboden en de asielprocedure op
die manier dreigde te verstoppen.

Om tot beheersing van de situatie te komen werd op
15 april 1987 de asielprocedure op enkele punten
aangepast door procedurele en organisatorische
wijzigingen, na een stevig parlementair debat. In de
asielprocedure is nu ingevoerd de mogelijkheid van
verwijdering uit Nederland indien aan specifieke
voorwaarden wordt voldaan door een hiertoe
strekkende aanwijzing van de Minister van Justitie
aan het hoofd van plaatselijke politie (0.g.v. art. 22
Vreemdelingenwet) en bij aanmelding op de luchthaven
Schiphol aan de diensthebbende grensbewakingsauto-
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riteit (0.g.v. art. 6 Vreemdelingenwet).

Voorts werd de termijn bekort om een kort geding
aan te spannen (het recht om de vitspraak in Nederland
af te wachten) in geval van een duidelijk ongegrond
asielverzoek of misbruik van de procedure. Dit werd
reeds uitgebreider vermeld in de paragraaf Schets van
de asielprocedure.

Er zijn verder een aantal organisatorische wijzigingen
doorgevoerd bestaande uit een uvitplaatsing van
gekwalificeerde beleidsambtenaren van het Ministerie
van Justitie (om ter plaatse beslissingen te nemen op
verzoeken). Ook kwam meer personeel beschikbaar,

Ten behoeve van de rechterlijke organisatie (in
verband met het te verwachten grote aantal kort
gedingen werden tien extra plaatsen beschikbaar
gesteld). Met ingang van 1 september jongstleden is
binnen de formatie van de Arrondissementsrechtbank
te *s-Gravenhage en Amsterdam capaciteit voorgesteld
van de vice-president voor de behandeling van kort
gedingen in asielzaken.

Sinds de inwerkingtreding van de wijzigingen is (tot
eind september 1987) beslist op 4562 asielverzoeken.
Dit betreft met name, doch niet alleen verzoeken die
na 15 april jongstleden zijn ingediend. De beslissings-
cijffers zijn als volgt: A-status (toelating als vluchteling)
62; B-status (toelating als asiclgerechtigde) 121
vergunning tot verblijf (om humanitaire redenen en
andere redenen gerelateerd aan het algemeen vreemde-
lingenbeleid) 104; afgewezen verzoeken 4275.
verzoeken 4275.

In deze cijfers zijn niet inbegrepen 783 asielzoekers
die ofwel zijn vertrokken voor de beslissing op hun
verzoek was ofwel het verzoek introkken voordat een
beslissing werd genomen

Opgemerkt zij dat de nadruk vooral lag op de
behandeling van verzoeken die als duidelijk ongegrond
waren aan te merken zodat wellicht minder van
dergelijke asielverzoeken in de toekomst zouden
worden ingediend. Deze cijfers vormen dus geen
zuivere weergave van het gemiddelde gehalte van de
aangevoerde asielmotieven: de behandeling van de
asielverzoeken met zwaardere motieven moet nog
volgen doch is tot nu toe als gevolg van gebrek aan
behandelcapaciteit en andere prioriteiten voor een
deel achterwege gebleven.

Vanaf de invoering van de nieuwe maatregelen is
het aantal asielverzoeken aanvankelijk sterk gedaald:

april 1683 mei 1020; juni 820; juli 749; augustus 7{2;
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september 1094. Oktober vertoont een verdere stijging.

Deze stijging correspondeert met ervaringen van
andere Europese landen. De verklaring hiervoor kan
wellicht voor een deel worden gevonden in het feit
dat er aanvankelijk een sterke terughoudendheid
bestond bij bepaalde groepen van asielzoekers om in
Nederland asiel te vragen uit vrees voor de effecten
van de genomen maatregelen: snelle beslissingen,
snelle verwijdering. Toen echter bleek dat met name
door de sterke toename van het aantal kort gedingen
na afwijzing van het asielverzoek sterk opliep en
daarmee de periode tussen het aanspannen van het
geding en de uitspraak van de president sterk werd
verlengd keerde in wezen weer iets van de vroegere
situatie terug. Het indienen van een asielverzoek voor
de vreemdeling zonder gegrond motief wordt toch
weer aantrekkelijker.

Thans baart met name het aantal aangespannen
kort gedingen zorg. Het blijkt dat vaak het geding
daar wordt aangespannen waar de zittingsdatum het
langst op zich laat wachten. Veel zaken blijken op
voorhand niet als serieus te worden ingeschat:
ongeveer de helft van het aantal aangespannen kort
gedingen wordt vlak voor de zitting ingetrokken nadat
echter reeds veel voorbereidend werk van de zijde van
de Staat is gedaan. Vanaf 15 april 1987 zijn ongeveer
2500 kort gedingen aangespannen, ongeveer 500
gedingen zijn ingetrokken, en ongeveer een gelijk
aantal heeft gediend: 25 vorderingen zijn toegewezen:
de overige allen afgewezen.

Om bovenstaande redenen wordt thans door het
Ministerie van Justitie gezocht naar mogelijkheden
om, al dan niet door wetswijziging een zekere
concentratie ten aanzien van de behandeling van deze
kort gedingzaken te bereiken. Het aantal aangespannen
nog te dienen kort gedingen bedroeg eind september
ruim 1500 met een tendens tot verdere toename.

Een belangrijke ontwikkeling is voorts de inwerking-
treding perij 1 november 1987 van de Regeling
Opvang Asielzoekers (ROA) van het Ministerie van
Welzijn, Volksgezondheid en Cultuur, die functioneert
als een voorliggende voorziening voor de Algemene
Bijstandswet en voorziet in huisvesting en financiéle
bijdragen aan asielzoekers en huisvestende gemeenten.
De asielzoeker krijgt een bijdrage voor voeding,
kleding en zakgeld en de gemeente voor huisvesting
en bijkomende kosten. Voor de toepassing van de
asielprocedure is met name van belang de inrichting

’
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van de asielzoekerscentra als tijdelijke opvangplaats
van asielzoekers zolang in (andere) gemeenten geen
plaats is. !

In deze asielzoekerscentra worden medewerkers van
het Ministerie van Justitie geplaatst die de asielver-
zoeken van de aldaar verblijvende asielzoekers zo snel
mogelijk behandelen. Tevens wordt de plaatselijke
politie aldaar versterkt (met ongeveer tien personen
per gemeente) voor de taken voortvlceiend uit
Vreemdelingenwet en Politiewet. De asielprocedure
als zodanig blijft overigens ongewijzigd. Al deze
ontwikkelingen (toename asielverzoek, aanwending
rechtsmiddelen, deconcentratie van de beslissingen op
asielverzoeken) maken opvoeren van de behandelca-
paciteit en verdere personeelsuitbreiding in de diverse
sectoren onontkoombaar, om te voorkomen dat de
behandeltermijn (wederom) verder oploopt. Overigens
is nog niet geheel in te schatten wat de conseqenties
van de ROA zullen zijn.

Conclusies en toekomstverwachting

Het asieibeleid wordt bepaald in een samenspel van
nationaal beleid en internationale ontwikkelingen en
afspraken. Van belang zijn de mondiale vluchtelingen-
problematiek, het Europees beleid en de nationale
situatie, Voor een betere regulering van de grote
internationale irreguliere vluchtelingen/asielzoekers-
stromen is het van groot belang tot structurele
oplossingen te komen. Hierbij is een belangrijke roi
weggelegd voor de Hoge Commissaris van de
Verenigde Naties voor Vluchtelingen, als een soort
van internationale verkeersagent die in goede
samenspraak met de betrokken landen stromen kan
blokkeren of in goede banen leiden.

Naarmate de irreguliere stromen beter beheersbaar
worden is er voor de westerse landen, waaronder
Nederland, meer ruimte om vluchtelingen uit te
nodigen. Dit is een wensbeeld maar ik acht dit zeker
niet irreeél, in combinatie met een geharmoniseerd
Europees vluchtelingen- en asietbeleid en een Europa
dat meer als eenheid naar buiten optreedt. Een
geharmoniseerd europees beleid maakt een einde aan
afschuiven, van asielzoekers, ‘asylum-shopping’ en
‘refugees in orbit’,

Binnen het Schengen-kader zijn goede vooruitzichten
om hiervoor een concrete basis te leggen. Dit sluit aan
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bij de perceptie dat in de huidige tijd vorderingen
eerder gemaakt waren vanuit een klein dan groot
overlegkader. Op deze wijze kan Europa zijn inspire-
rende rol van kort na de Tweede Wereldoorlog vanuit
een andere invalshoek weer oppakken. Bij een betere
beheersing van de situatie in Europa kunnen de
Europese landen beter als eenheid naar buiten treden
en afspraken maken over het opnemen van uit te
nodigen vluchtelingen en de procedure hiertoe.

Het recente voorstel van VluchtelingenWerk (Asiel
voor Vluchtelingen, september 1987) tot oprichting
van een hiertoe strekkend internationaal orgaan,
getuigt van visie maar is vooralsnog niet reéel in een
situatie waarin bijvoorbeeld een land als de Bondsre-
publiek geen vluchtelingen uitnodigt gelet op het
jaarlijks grote aantal individuele asielzoekers in dit
land.

Het Nederlandse beleid dient zoveel mogelijk te
worden afgestemd op de wenselijke mondiale en
Europese lijn. Dit eist allereerst een asielprocedure en
een hierbij behorende organisatie die is afgestemd op
snelle en zorgvuldige behandeling van asielverzoeken
met handhaving van het noodzakelijk niveau van
rechtsbescherming en rechtszekerheid voor de
asielzoeker met ook een open oog voor de belangen
van de staat en samenleving. Dat wil in concreto
bijvoorbeeld zeggen dat het recht op kort geding en
niet verwijdering tot de uitspraak van de President
moet blijven bestaan voor hen die zich aan de
procedureregels houden.

Naar mijn mening zou dit echter beperkt moeten
worden ten aanzien van diegenen die zich, naar te
veel blijkt, langdurig zonder geldige reden onttrekken
aan het toezicht door het hoofd van plaatselijke
politie en — na weer aantreffen of melden - alsnog
recht zouden hebben op het mogen afwachten van een
uitspraak in een alsdan aan te spannen kort geding
tenzij er vanzelfsprekend sprake is van verschuldigheid.
De sterke toename van het aantal asielzoekers mag
overigens niet leiden tot wijzigingen in de procedure
die slechts onder enkele reden dat de druk op de
uitvoeringsorganisatie te groot wordt, worden
doorgevoerd.

Bij toename van het aantal verzoeken moet veeleer
worden gekozen voor ‘meer van hetzelfde’, dat wil
zeggen vergroting van de behandelcapaciteit uiteraard
onder toepassing van een maximale efficiency.
Efficiency in procedure is 00k te constateren in het
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voorontwerp Vreemdelingenwet zoals dit jaar is
gepresenteerd. 1k doel hier met name op de mogelijk-
heid tot afdoening van de bodemprocedure middels
een hiertoe strekkende voorlopige voorziening: het is
mijns inziens inderdaad zinloos, tijdrovend en nadelig
voor de aandacht van andere (gegronde) verzoeken
om procedures door te zetten, ook als de vreemdeling,
inmiddels bijvoorbeeld zonder problemen weergekeerd
is naar het land van eerder gestelde vervolging. Voorts
is een goede bijdrage te verwachten van een snellere
maar verantwoorde behandeling van verzoek door de

voorgestelde landelijk gespreide regiobureaus, waar
kan worden beslist op verzoeken.

Over de ontwikkeling van de wereldvluchtelingensi-
tuatie en de toestroom van asielzoekers valt geen
vootspelling te doen, noch over het aantal noch over
de samenstelling van de groepen naar herkomst en
motieven. Vaststaat slechts dat de situatie in teveel
delen van de wereld structureel mis is zodat het
verschijnsel van mensen op drift zal bljjven bestaan.
Yoor het Nederlands asielbeleid moet uitgangspunt
blijven dat wie hier asiel vraagt en het ook verdient, in
Nederland asiel moet worden verleend.
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Asielbeleid in cijfers

drs. M.M.J. Aalberts*

Inleidende opmerkingen

Het aantal asielverzoeken — of juister geformuleerd
de snelle toename daarvan — speelt een niet onbelang-
rijke rol in beleid dat ten aanzien van asielzoekers
wordt gevoerd in Nederland. Bij wijze van voorbeeld
zij verwezen naar de zogenaamde bed-, bad- en
broodregeling die in het leven werd geroepen toen
grote aantallen Tamils hier asiel zochten. Deze
regeling dateert van 1985, Van recentere aard zijn de
noodmaatregelen die in 1987 werden getroffen naar
aanleiding van de explosieve stijging van het aantal
verzoeken gedurende de eerste maanden van dit jaar.!
Het lijkt dan ook op zijn plaats in dit themanummer
van Justitiéle Verkenningen na te gaan hoe het precies
zit met de groel van het aantal asielverzoeken. Daarbij
zijn vooral de volgende vragen van belang:

- Hoe groot is de groei?

— Hoe verhoudt deze groei zich tot de groei in ons
omringende landen?

— Is de groei onder alle groepen van asielzoekers
even groot of zijn er uitschieters?

- Hoe verhouden de aantallen verzocken en inwilligin-
gen zich tot elkaar?

— Is het voor bepaalde groepen van asielzoekers
‘gemakkelijker’ asiel te verkrijgen dan voor andere?
— Zo ja, welke groepen zijn dat?

— Hoe verhoudt het inwilligingsbeleid zich tot het
quotumbeleid?

We trachten deze vragen hieronder achtereenvolgens
te beantwoorden. Hierbij baseren we ons vooral op
het statistisch materiaal dat, in de huidige vorm, sinds
1982 wordt bijgehouden en periodiek aan de Tweede
Kamer wordt toegestuurd.? Om een goede vergelijking
mogelitk te maken is derhalve gekozen voor het

* drs. M.M.J. Aalberts is onderzoeker bij het WODC.
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beginjaar 1982. Om principiéle redenen (bescherming
persoonlijke levenssfeer) en vanwege praktische
overwegingen (statistische bewerking en de beperkte
omvang van een artikel) zal in dit artikel alleen
worden gekeken naar de grotere groepen van asielzoe-
kers, in casu groepen waarvan in de afgelopen jaren
meer dan honderd verzoeken afkomstig zijn. Dit geldt
overigens alleen ingeval de verschillende groepen met
elkaar worden vergeleken. De totaalcijfers hebben
steeds betrekking op alle ingediende verzoeken.

Asielzoekers

In 1982 werden in Nederland 1214 asielverzoeken
ingediend. In 1983 liep dit op tot 2015 verzoeken, een
toename van 65%. In 1984 bedroeg het aantal
ingediende asielverzoeken inmiddels 2603: een
stijging van 29% ten opzichte van het voorgaande jaar.
In 1985 liep het aantal verzoeken met 116% (meer dan
een verdubbeling dus) op tot 5644. In 1986 tenslotte,
het laatste afgesloten jaar, bedroeg het totaal aantal
verzoeken 5865 hetgeen neerkomt op een stijging van
zo’n 4%. De eerste maanden van 1987 geven weer een
forse toename van het aantal ingediende asielverzoeken
te zien. Geéxtrapoleerd over het gehele jaar zou een
en ander betekenen dat in 1987 weer twee keer zoveel
verzoeken zouden worden ingediend als in 1986 het
geval was. Zoals reeds gesteld, zijn inmiddels nood-
maatregelen getroffen om dit te voorkomen.

Deze korte terugblik in de tijd toont overigens ook
dat de groei van het aantal asielverzoeken nogal
schoksgewijs verloopt. Dit is geen typisch Nederlands
verschijnsel. Ook ons omringende landen kennen dit.
Daarmee houdt de vergelijking overigens ook meteen
op. leder land blijkt een geheel eigen ontwikkeling te
hebben op dit terrein. Zo is de groei in 1984 in Belgié
en Nederland bij voorbeeld nagenoeg gelijk, maar in
1985 is de toename in Nederland meer dan twee keer
zo grootals in Belgi€ het geval is. In het daaropvolgende
jaar stabiliseert de groei in Belgié terwijl de Neder-
landse terugvalt naar 4%. In Duitsland, Denemarken
en Nederland is de toename in 1985 ongeveer gelijk.
In het voorgaande jaar echter was de stijging in
Denemarken ongekend hoog, namelijk acht maal zo
hoog als daarvoor. Tezelfdertijd was er in Duitsland
‘slechts’ sprake van bijna een verdubbeling van het
aantal asielverzoeken. In Zwitserland daarentegen
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was er aanvankelijk sprake van een daling van het
aantal verzoeken. Deze daling is inmiddels omgeslagen
naar een stijging per jaar van zo’n 25 4 30%. In
Frankrijk is weer precies het omgekeerde gebeurd:
daar is de stijging omgeslagen in een daling van zo’'n
10%. Bekijken we alle genoemde landen te zamen dan
valt op dat de stijging van het aantal asielverzoeken
gestaag geringer wordt: van 86% in 1984 tot 20% in
1986. Nederland zit daar met 4% aanzienlijk onder.?

We kunnen hier vaststellen dat de vraag of de groei
van het aantal asielverzoeken al dan niet groot is, niet
in zijn algemeenheid te beantwoorden valt. Het
verschilt per jaar. Aangezien dit laatste voor vrijwel
alle Westeuropese landen ook opgaat, kan hier
worden geconcludeerd dat ook de verhouding tussen
de diverse landen van jaar tot jaar verschilt. Opmerke-
lijk daarbij is, dat over het geheel genomen, de groei
aanmerkelijk daalt. Uit een en ander valt af te leiden
dat er binnen de Westeuropese grenzen sterke
verschuivingen plaatsvinden.

Alvorens in te gaan op de vraag of de groei van de
diverse groepen van asielzoekers hetzelfde is, volgt
hieronder eerst een staatje waarin de verdeling van de
asielzoekers over de diverse landen van herkomst is
aangegeven. Om eerder aangegeven redenen zijn
alleen die landen weergegeven waar in totaal meer
dan 100 asielzoekers vandaan komen.*

Dit overzicht toont ons een aantal feiten. In de
eerste plaats kunnen wij eruit aflezen dat, over het
geheel genomen, verreweg de meeste asielzoekers uit
Turkije komen. De hierna grootste groep wordt
gevormd door de Tamils uit Sri Lanka, gevolgd door
de Surinaamse asielzoekers. Andere grote groepen
zijn die van de Iraanse en Poolse asielzoekers. In de
tweede plaats blijkt dat het hierboven geschetste niet
voor alle afzonderlijke onderscheiden jaren opgaat.
Zo was bijvoorbeeld het aantal asielzoekers afkomstig
uit Sri Lanka in 1985 tweemaal zo groot als het aantal
asielzoekers uit Turkije. Laatstgenoemden faten echter
nog steeds een gestage stijging van de asielverzoeken
zien, terwijl eerstgenoemden relatief gezien, nog
slechts mondjesmaat in Nederland asiel zoeken. Het
aandeel van de Polen — nu vijfde qua omvang - is
over de jaren steeds geringer geworden. In 1982
vormden zij echter de grootste groep. Het aandeel van
de Traniérs daarentegen — nu vierde — is in de loop der
jaren steeds groter geworden.
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Tabel 1: Verdeling ingediende asielverzoeken naar land van
herkomst (indien > 100)

1982 1983 1984 1985 1986 Totaal

Afghanistan 22 32 34 135 452 675
Bangla Desh 10 0 13 61 214 298
Chili 23 38 29 26 4 157
Ethiopié 73 107 136 154 352 822
Ghana 19 34 23 36 142 254
Hongarije 38 35 24 21 22 140
India 20 24 53 60 389 546
Indonesié 20 26 (o] 38 38 122
Iran 37 89 341 510 549 1.526
Iraq 86 24 20 21 19 170
Libanon 16 31 37 60 177 321
Pakistan 192 97 53 98 216 656
Polen 273 . 175 209 359 151 1.167
Roemenié 83 59 61 30 51 284
Somalié 0 0 15 20 76 111
Sri Lanka 0 a1 553 2090 132 2816
Suriname 34 608 306 533 807 2.288
Syrig 14 0 74 113 141 342
Turkije 99 422 459 1031 1380 3.391
Zuid-Afrika 12 0 10 36 45 103
Zaire 0 13 0 34 181 228
Totaal 1.071 1.855 2450 5466 5575 16.417

In de derde plaats laat deze staat zien dat Nederland
vooral aantrekkingskracht uitoefent op asielzoekers
uit het Midden- en Verre Oosten. De asielzoekers uit
deze groep zijn ook afkomstig uit vele verschillende
landen. In vergelijking met landen als bij voorbeeld
Duitsland, Oostenrijk of Zweden valt op dat daar
asielzoekers uit Oost-Europa of Zuid-Amerika een
veel prominentere rol spelen dan in Nederland.?
In de vierde en laatste plaats verschaft dit overzicht
ons enig inzicht in de ontwikkeling van de diverse
stromen van asielzoekers. Zoals reeds gesteld,
verloopt de ontwikkeling schoksgewijs. Het ene jaar is
de toename zeer aanzienlijk, het andere jaar zeer
beperkt. We roepen nogmaals in herinnering dat de
groei van het totaal aantal asielzoekers vooral in de
jaren 1983 en 1984 zeer aanzienlijk te noemen valt en
die van 1986 zeer beperkt.

Welke zijn nu de ontwikkelingen voor de onderschei-
den groepen? Welnu, kijken we naar de diverse
landen van herkomst, dan zien we dat voor bijna alle
landen opgaat dat de ontwikkeling schoksgewijs
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verloopt. Slechts drie landen van herkomst vormen
hierop min of meer een uitzondering. Zo geeft
bijvoorbeeld Hongarije slechts in een jaar, en wel
1984, een daling van het aantal asielverzoeken te zien.
De andere jaren geven een zeer gelijkmatig beeld te
zien. Indonesié vertoont een zeer geringe toename in
1983 en vervolgens nog een in 1985 maar stabiliseert
in 1986, evenals trouwens Irak dat na een scherpe
daling in 1983 om en nabij de 20 verzoeken per jaar
blijft schommelen. Een wat merkwaardig patroon
geeft Pakistan te zien. Het aantal verzoeken vanuit dit
land stijgt en daalt om en om met steeds 50%.

In sommige gevallen is het eufemistisch te spreken
van een stijging: in die gevallen is verveelvoudiging
meer op zijn plaats. Wij noemen hier de explosieve
groei van het aantal asielverzoeken van Surinamers in
1983. Bijna zo explosief is de groei van het aantal
verzoeken van Iraniers en Syriérs in datzelfde jaar. In
1985 zijn het vooral Bangla Desh, Afganistan en in
iets mindere mate Sri Lanka die een forse stijging van
het aantal verzoeken te zien geven. En in 1986
tenslotte is de groei het meest aanzientijk onder
Indiase, Zairese en Ghanese asielzoekers.

Het zal niet verbazen dat het vooral mannen zijn die
om asiel verzoeken: over het geheel genomen zo'n
85%. Toch is het aandeel van de vrouwelijke asielzoe-
kers groter geweest en wel bijna 30% in 1983, Sindsdien
is het door de jaren heen van lieverlede gedaald tot
7% in het eerste kwartaal van 1987.

Voor wat betreft de groei valt op te merken dat deze
voor vrouwen in 1983 het sterkste is. Er is in dat jaar
namelijk sprake van bijna een verdrievoudiging. Het
jaar daarop daalt het aantal licht met ongeveer 10%
om in de jaren 1985 en 1986 weer te stijgen met
respectievelijk 50 en 10%. Bij de mannelijke asielzockers
is de toename het grootst in 1985. De aantallen
verzoeken om asiel zijn dan namelijk meer dan
verdubbeld. In de voorgaande jaren beliep de groei 40
a 45%. In 1986 is de groei inmiddels teruggelopen tot
3% en ligt daarmede onder de gemiddelde groei van
de asielverzoeken in dat jaar.

Het geheel tot hiertoe overziend, kunnen we
concluderen dat 1983 vooral veel meer Surinaamse €n
vrouwelijke asielzoekers en 1985 veel meer Aziatische
en mannelijke asielzoekers opleverde. In 1986
tenslotte trokken vooral veel meer Afrikaanse en en
ook weer meer vrouwelijke asielzoekers naar Neder-
land.
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Inwilliging in Nederland

Nu we wat meer zicht hebbén op de aard en
omvang van de categorie van asielzoekers is het
interessant om te bekijken wat de Nederlandse
overheid doet met de verzoeken. Een eerste vraag op
dit punt is bijvoorbeeld: groeit het aantal inwilligingen
in dezelfde mate als het aantal ingediende verzoeken?
Deze vraag moet ontkennend worden beantwoord.
Sterker nog, het aantal inwilligingen is in de loop der
jaren sterk gedaald en wel van zo’n 63% in 1982 tot
nog geen 30% in 1986. Voor de tussenliggende jaren
liggen de percentages op respectievelijk 59, 42, 28. Het
lijkt er dus op dat een toename van de verzoeken
vooral leidt tot een toename van de weigeringen.

Om na te kunnen gaan of dit algemene beeld ook
opgaat voor de diverse subgroepen van asielzoekers is
hieronder een staat opgenomen waarin nog eens naast
elkaar is gezet hoeveel verzoeken werden ingediend
en op welke wijze deze gehonoreerd zijn. Het gaat
hierbij weer om de periode van 1982 tot en met 1986.

Er zij bij deze staat allereerst erop gewezen dat
enige voorzichtigheid bij de interpretatie van de cijfers
op zijn plaats is. Zo verklaart de duur van de gehele
procedure ten dele waarom nog zo weinig verzoeken
van Indiase asielzoekers zijn ingewilligd. De aanwe-
zigheid van deze categorie van asielzoekers is
namelijk van recente aard. Ondanks deze beperking
zeggen de cijfers toch wel iets. Zo valt allereerst op
dat slechts een gering aantal asielzoekers de zogenaam-
de A-status (vluchteling) krijgt toegewezen, namelijk
3,5%. Bijna een kwart, om precies te zijn 23% krijgt
een zogenaamde B-status (asielgerechtigd) en nog
eens 5% krijgt een gewone verblijfsvergunning, in de
wandeling wel eens ten onrechte C-status genoemd.

Bij nadere inspectie van de cijfers wordt echter
duidelijk dat de verschillen tussen de asielzoekers uit
de onderscheiden landen van herkomst ook op dit
punt aanzienlijk zijn. Zo scoren de Ethiopische
asielzoekers zeer hoog met de A-status, en wel met
24%. Dat dit hoog is, blijkt wel uit het gegeven dat
slechts de asielzoekers uit drie andere landen,
Ethiopié, Zuid-Afrika, Iraq en Chili, kans zien om
voor meer dan 10% van hen zo’n felbegeerde status in
de wacht te slepen.

Beduidend vaker dan de A-status krijgen asielzoekers
de B-status. Dit geldt in het algemeen en voor vrijwel
alle groepen afzonderlijk. Eris slechts een uitzondering:
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Tabel 2: Verdeling inwilligingen naar land van herkomst (indien
>100) en de aard van de inwilligingen

Ingedien- A-status B-status Verblijffs- Totaal

de verzoe- vergun- inwil-

ken ning ligingen

Afghanistan 675 14 66 5 B
Bangla Desh 298 1 3 2 6
Chili 167 20 7B 51 149
Ethiopié B22 199 424 251 B74
Ghana 254 8 7 8 23
Hongarije 140 11 31 24 66
India b4é& 4] 4] 2 2
Indonesié 122 1 149 9 169
Iran 1.626 73 4756 21 569
Iraq 170 22 a1 27 140
Libanon 321 4] 0 25 25
Pakistan 666 7 18 29 54
Polen 1.167 33 379 103 515
Roemenié 284 0 3 11 42
Somalié 1mm 3 9 1 13
Sri Lanka 2.816 1 65 116 182
Suriname 2,288 98 269 88 445
Syrié 342 0 27 7 34
Turkije 3.391 64 1.610 52 1.726
2Zuid-Afrika 103 20 N 5 56
Zaire 228 Q 4] 0 4]
Totaal 16.417 575 3.753 837 5.165

Ghanese astelzoekers krijgen ongeveer even vaak een
A- als een B-status. Opvallend hoog ts het relatieve
aantal Indonestsche asielzoekers dat de B-status heeft
gekregen. Zij steken hiermee ver boven de anderen
uit. (Bij Chilenen, Ethiopi#érs, Irakezen en Turken ligt
dit percentage bijvoorbeeld om en nabij de 50.) Dit
kan worden verklaard uit het feit dat een aanzienlijk
deel van hen via het Oostblok naar Nederland vlucht.
Daarheen kunnen zij niet worden teruggestuurd. Nog
minder kunnen zij terug naar Indonesié.

Tot nu toe hebben we de inwilligingen afgezet tegen
de ingediende verzoeken. We kunnen echter de cijfers
ook anders bekijken en wel door het aandeel van de
afzonderlijke groepen af te zetten tegen het totale
aantal verzoeken en inwilligingen. Een dergelijke
analyse laat zien dat het aandeel van de Turken, zoals
reeds eerder geconstateerd, in de ingediende verzoeken
het hoogst is, namelijk 21%. Bovendien is ook hun
aandeel in de ingewilligde verzoeken het grootst en
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wel 33%. Hierbij zij opgemerkt dat Turken vooral de
B-status krijgen, namelijk 43% van hen.

Vergelijken wij hen met bij voorbeeld weer de
Ethiopiérs dan valt op dat het aandeel van laatstge-
noemden in de ingediende verzoeken ‘slechts’ 5%
bedraagt terwijl hun aandeel in de inwilligingen maar
liefst 17% is. Een saillant feit daarbij is dat zij, in
tegenstelling tot de Turken, vooral in aanmerking
blijken te komen voor de A-status. Overigens is ook
hun aandeel in de gewone verblijfsvergunning het
meest aanzienlijk. Een verklaring voor het relatieve
‘succes’ van de Ethiopiérs moet vooral gezocht
worden in de onmogelijkheid hen terug te sturen naar
Ethiopié en ook opvang in de regio tegenwoordig tot
de onmogelijkheden moet worden gerekend. Een zeer
wrang ‘succes’ dus.

Lijnrecht tegenover deze relatief ‘succesrijke’
asielzoekers staan de Tamils. Ondanks het feit dat zjj
een fors aandeel van de ingediende verzoeken voor
hun rekening nemen komen zij slechts zelden voor
asielverlening in aanmerking. Voor de overige
groepen van asielverzoekers geldt dat de verschillen
niet erg groot te noemen zijn. Bovendien moet
waarschijnlijk nog een beslissing worden genomen over
het asielverzoek. Dat geldt dan vooral voor die landen
die in 1986 op dit punt in opkomst waren.

Voor de volledigheid zullen we hieronder nog
nagaan hoe het zit met de afwijzingen. Aangezien we
slechts voor de jaren 1985 en 1986 beschikken over
cijfers naar land van herkomst, is het overzicht
hieronder daartoe beperkt.

Nadere inspectie van de cijfers leert dat in 1986 iets
minder verzoeken zijn afgewezen dan in 1985. Voorts
valt uit de cijfers op te maken dat in 1985 het vooral
de Tamils hun verzoek afgewezen zagen. In iets
mindere mate overkwam dat de Poolse asielzoekers.
Ook als we kijken naar het aandeel dat deze twee
groepen van asielzoekers hebben in de verzoeken c.q.
afwijzingen dan blijkt dat zij beide oververtegenwoor-
digd zijn, als het gaat om weigeringen, zij het dat de
oververtegenwoordiging van Tamils in dezen bedui-
dend groter is dan die van de Polen. Overigens zij
gesteld dat voor beide groepen het aantal afwijzingen
in 1986 drastisch is gedaald. Het omgekeerde zien we
gebeuren bij de asielzoekers uit Afganistan en
Suriname. Het overzicht in tabel 3 bevestigt ook weer
de conclusie dat asielzoekers uit Ethiopi& kennelijk
het meest succesvol zijn bij hun asielverzoeken. Hun
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Tabel 3: Verdeling afwijzingen naar land van herkomst {indien

> 100)
ingediend afgewezen afgewezen  totaal
‘82-'86 ‘85 ‘86 'B5-'86
Afghanistan : 675 33 241 274
Bangla Desh 298 13 21 34
Chili 157 14 1 15
Ethiopié 822 19 45 64
Ghana 254 23 10 33
Hongarije 140 21 2 23
India 546 50 61 111
indonesié 122 1 0 3
Iran 1.526 114 130 244
Irag 170 3 0 1
Libanon a 13 2 15
Pakistan 656 35 9 44
Polen 1.167 as7 22 379
Roemenié 284 48 5 63
Somalié 11 6 19 25
Sri Lanka 2816 984 457 1441
Suriname 2.288 196 399 595
Syrié 342 22 135 157
Turkije 3.391 351 497 848
Zuid-Afrika 103 1 5 6
Zaire 228 3 22 25
Totaal 16.417 2.307 2083 4.390
aandeel in afwijzigingen blijft achter bij dat in de
verzoeken, zij het dat de verschillen ntet spectaculair
zijn.
Het lijkt hier op zijn plaats na te gaan hoeveel
mensen, wier verzoek in eerste aanleg ‘onvoldoende’
- bijvoarbeeld een B-status in plaats van een A-status -
werd gehonoreerd of afgewezen, een herzieningsverzoek
hebben ingediend. En nog veel interessanter daarbyj is
de vraag hoe succesrijk deze zogenaamde herzienings-
verzoeken in de praktijk blijken te zijn. Helaas kunnen
deze vragen hier slechts zeer ten dele en zelfs dan nog
min of meer indirect worden beantwoord. Dit heefi te
maken met het feit dat op het terrein van de herzie-
ningsverzoeken geen aparte statistieken worden
bijgehouden. Toch kan er wel iets behartenswaardigs
worden vermeld. Zo zal het in het licht van het
voorgaande niet verbazen dat het aantal herzienings-
verzoeken vanaf 1982 stijgende is en wel van 357 in
dat jaar tot 2407 in 1986. Het totale aantal herzienings-
verzoeken in de jaren 1982 tot en met 1986 ligt op 5457.
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Ervan uitgaande dat iedereen die in Nederland asiel
zoekt, opteert voor de A-status en derhalve alle
asielzoekers die deze status niet verkrijgen in principe
een herzieningsverzoek kunnen indienen, leert een
eenvoudige rekensom dat 61% van hen zo’n verzoek
indient. Zulks lijkt niet geheel zonder succes. Hoewel
dit niet in officiéle of zelfs maar officieuze cijfers-is
neergelegd, zou de praktijk namelijk leren dat de helft
van alle inwilligingen volgt op een herzieningsverzoek.
Als we dit aanhouden, dan betekent dit dat van alle
herzieningsverzoeken zo’n 47% wordt ingewilligd.
Hierbij zij opgemerkt dat het inwilligingspercentage
bij verzoeken in eerste aanleg de laatste jaren aanzien-
lijk onder de 47% ligt. Het loont dus zeker de moeite
een herzieningsverzoek in te dienen. Een verklaring
voor een en ander zou gezocht moeten worden in het
feit dat de ‘vluchtverhalen’, op basis waarvan een
beslissing in eerste aanleg wordt genomen, niet altijd
even sterk zijn. Hierdoor worden de bijbehorende
verzoeken in eerste instantie dan ook afgewezen.
Dient de betrokken asielzoeker vervolgens een
herzieningsverzoek in, dan worden bij dit verzoek ook
andere aspecten dan het ‘vluchtverhaal’ in ogenschouw
genomen en kan een verzoek alsnog op meer informele
gronden - bijvoorbeeld de onmogelijkheid om
betrokkene terug te sturen — worden ingewilligd.

Asiel- en quotumbeleid

Het voorgaande handelde over individuele asielzoe-
kers die op eigen initiatief in Nederland asiel aanvra-
gen. Daarnaast is er echter ook sprake van vluchtelin-
gen die door de Nederlandse overheid daartoe
worden uitgenodigd in het kader van het quotumbeleid.
Binnen dit quotumbeleid nodigde Nederland voorheen
ieder jaar ongeveer 250 en tegenwoordig 500 vluchte-
lingen uit voor hervestiging alhier. Daarnaast is er
ook nog sprake van toelating van bootvluchtelingen
(100) en gezinsleden van reeds toegelaten vluchtelingen
(150). Deze laatste brengen het totaal op 500 en sinds
1987 ongeveer 750 per jaar. Daarenboven is er dan
nog ruimte voor zo’n 800 individuele vluchtelingen en
asielzoekers. Deze blijven hier echter buiten beschou-
wing.

Het ligt in de rede te veronderstellen dat voor wat
betreft het quotumbeleid ontwikkelingen worden
gevolgd en dat de jaren derhalve van elkaar verschillen
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op het punt van de samenstelling van het quotum.
Deze veronderstelling wordt ten dele bevestigd door
de cijfers. Hierbij zij overigens aangetekend dat over
de jaren 1982-1986 steeds weer van elkaar verschiilende
overzichten worden gegeven zodat een zuivere
vergelijking eigenlijk niet goed mogelijk is. Wel valt
uit deze overzichten af te lezen dat Vietnamezen door
de jaren heen een belangrijk bestanddeel vormen van
het hier kortheidshalve te noemen totale quotum. Zo
zijn in 1982 610 vluchtelingen uitgenodigd en
toegelaten waarvan 510 (d.i. 84%) Vietnamezen. In
1983 waren het er 395 van de 409, ofwel 97% van het
aantal uitgenodigde en toegelaten vluchtelingen. De
resterende 3% bestond dat jaar uit [raanse (3),
Cambodjaanse (3) en Poolse vluchtelingen.

De overzichten van 1984 tot en met 1986 geven wat
meer informatie over de uitgenodigde en toegelaten
vluchtelingen, Daarin namelijk wordt het quotum van
500 verdeeld in subquota en voor al deze subquota
weergegeven hoeveel vluchtelingen kunnen worden
uitgenodigd dan wel toegelaten en ook hoeveel
daadwerkelijk werden uitgenodigd of toegelaten,
Binnen het quotum van 500 zijn drie subquota te
onderscheiden van respectievelijk 250, 100 en 150
personen. Het eerste subquotum omvat vluchtelingen
die ofwel in contingent ofwel individueel zijn
uitgenodigd, alsmede hun vergezellende gezins- of
familieleden. Het tweede omvat schipbreukelingen en
het derde omvat tenslotte die gezins- of familieleden
die de oorspronkelijke vluchtelingen nareizen (de
zogenaamde natrek).

Bekijken we het overzicht van 1984 nader, dan blijkt
dat van het quotum van 500 er in werkelijkheid 478
vluchtelingen werden uitgenodigd of toegelaten.
Daarvan behoren er 251 tot het eerste subquotum, 11
tot het tweede en 216 tot het derde, hetgeen meteen
ook duidelijk maakt dat er tussen de subquota
geschoven kan worden. In alle drie de subquota
blijken Vietnamese vluchtelingen het grootste aandeel
te vormen. Zo is van het eerste subquotum zo'n 40%
van Vietnamese afkomst. Het tweede, overigens zeer
geringe subquotum bestaat in dat jaar geheel uit
Vietnamese viluchtelingen en het derde op één vluchte-
ling na ook, Andere vermeldenswaardigde categorieén
zijn vluchtelingen uit Iran (48) en El Salvador (42).

In 1985 blijken iets minder viuchtelingen te zijn
uitgenodigd of toegelaten, namelijk 438. Daarvan
behoren er 231 tot het eerste subquotum, 70 tot het
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tweede en 137 tot het derde. Ook in 1985 vormen
Vietnamese vluchtelingen weer een aanzienlijk
aandeel van de onderscheiden subquota maar dat jaar
niet het grootste van alle drie. Voor wat betreft het
eerste subquotum is deze rol namelijk overgenomen
door Cambodjaanse vluchtelingen en in iets mindere
mate door Iraanse vluchtelingen: respectievelijk 36%
en 29%. De twee overige subquota bestaan weer
(vrijwel) geheel uit Vietnamezen.

In 1986 blijkt het aantal uitgenodigde en toegelaten
vluchtelingen te zijn teruggelopen tot 336, waarvan
264 tot het eerste subquotum, 10 tot het tweede en 62
tot het derde subquotum behoren. In alle drie de
subquota hebben de Vietnamese vluchtelingen weer
veruit de overhand. Opvallend is dat Iran een
belangrijke tweede is gebleven maar dat El Salvador
geheel verdwenen is in dit verband. Deze plaats blijkt
te zijn overgenomen door Cambodja.

Resteert hier ten slotte een vergelijking tussen
individuele asielzoekers en uitgenodigde vluchtelingen
naar land van herkomst. Bij deze vergelijking valt
vooral op dat uit die categorieén die hier op grote
schaal asiel zoeken, vrijwel geen vluchtelingen worden
uitgenodigd. Omgekeerd zijn er vrijwel geen Vietna-
mese asielzoekers die op eigen initiatief naar Nederland
komen om asiel te zoeken. Een verklaring voor dit
verschijnsel is een studie waard.

Tot besluit

Uit het voorgaande kunnen enige voorzichtige
conclusies worden getrokken. Allereerst kan worden
geconcludeerd dat niet in alle landen van West-Europa
over de recente jaren gesproken kan worden van een
sterke groei van het aantal asielverzoeken. Daarvoor
zijn de verschillen tussen de landen, tussen de jaren
en tussen de diverse categorieén van asielzoekers te
groot. Enige nuancering is dus geboden. In de tweede
plaats kan worden vastgesteld dat een enkel land
— Turkije — een constante factor vormt binnen het
asielgebeuren. Andere landen - zie bijvoorbeeld Sri
Lanka — komen plotsklaps op als leverancier van
asielzoekers om even plotseling ook weer als zodanig
te verdwijnen.

In de derde plaats lijken asielzoekers op steeds
grotere schaal van steeds verder weg te komen. In de
vierde plaats blijken het bovenal mannen te zijn die
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asiel in Nederland zoeken, zij het dat het erop lijkt dat
in 1983 vooral veel Surinaamse vrouwen in Nederland
bescherming zochten. In 1985 zien we, zij het in iets
mindere mate, nogal wat Afrikaanse vrouwen naar
Nederland komen.

Een wat schrijnende vijfde conclusie moet hier zijn
dat de groei van het aantal asielverzoeken vooral
aanleiding was voor een relatieve daling van het
aantal asielverleningen. Hieraan gekoppeld is de
bevinding dat inwilliging van een verzoek — naast de
kwaliteit van het viuchtverhaal — vooral athangt van
de onmogelijkheid de betrokkene terug te sturen naar
ofwel land van herkomst danwel de regio. Dit
verklaart ook waarom herzieningsverzoeken relatief
succesrijker’ zijn dan verzoeken in eerste aanleg. De
bovenvermelde onmogelijkheid weegt wel mee in het
herzieningsverzoek maar in de regel niet in het
verzoek in eerste aanleg. Ten slotte is vastgesteld dat
uitgenodigde vliuchtelingen veelal uit andere landen
komen dan de asielzoekers die op eigen gelegenheid
en initiatief hierheen komen.

Noten

' Tweede Kamer, zitting 1986-1987,
19637, nr. 33.

7 Tweede Kamer, zitting 1979—1980,
15649, nr. || (Kwartaalberichten
aan de Tweede Kamer).

* Brief van de Staatssecretaris van
Justitie aan de Voorzitter van de
Tweede Kamer, nr. 136/987, d.d.
31-3-1987.

4 Interne jaaroverzichten van de
Afdeling Asielzaken (niet gepubl.).

5 International Helsinki Federation
for Human Rights. Asylum Policy
and Family Reunification Policy.
Wenen, 1985,
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De asielprocedure: ‘al te
goedis....’

mr. R. Fernhout*

Inleiding

In deze bijdrage staat de asielprocedure centraal en
wordt met name aandacht gegeven aan de waarborgen,
waarmee deze al dan niet is omgeven. Vooraf past een
relativerende opmerking. Hoe goed of slecht de
asielprocedure is, is niet meer de eerste zorg. Ernstiger
zijn de ingrijpende maatregelen die de Europese
landen hebben genomen om de komst van vluchtelin-
gen naar Europa af te remmen, zo niet vrijwel
onmogelijk te maken. Aan een asielprocedure komt
een vliuchteling dan niet meer toe. Ik denk hierbij
onder andere aan de visumvereisten, die Nederland
en andere Europese landen recentelijk hebben
ingesteld ten aanzien van typische vluchtlanden en
landen van eerste ontvangst.

Tot voor kort heeft de regering bij herhaling
benadrukt, dat de Nederlandse asielprocedure geheel
in overeenstemming is met de bestaande internationale
normen.' Met trots vermeldt de toelichting op de
Justitiebegroting 1985 nog, dat de Nederlandse
procedure vanwege haar vele waarborgen voor een
zorgvuldige behandeling op verzoek van de Hoge
Commissaris tijdens de zitting van het UNHCR-Uit-
voerend Comité in oktober 1983 andere landen ten
voorbeeld is gesteld.? Die voorbeeldfunctie wordt
sinds kort niet langer nagestreefd. ‘Al te goed is
buurmans gek’ is het simpele motto, dat de Minister
van Buitenlandse Zaken de beleidsmaatregelen van 31
maart 1987 tot wijziging van de asielprocedure heeft
meegegeven.’ Aan de betreffende internationale
normen, zoals die met name zijn neergelegd in de
conclusies van het Uitvoerend Comité, acht de
regering zich niet langer unilateraal gehouden.* Deze
conclusies zijn in de visie van de regering in luttele

* De auteur is als universitair hoofddocent Bestuursrecht
verbonden aan de Katholieke Universiteit Nijmegen.
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maanden tijds gedegradeerd van ‘uitgangspunt van
het Nederlandse beleid” tot referentiekader voor nog
op te stellen muitilaterale regelingen voor het in
behandeling nemen van asielverzoeken.® Toch wil ik
in deze bijdrage nagaan in hoeverre de nieuwe
asielprocedure aan de uitgangspunten van de
desbetreffende conclusies voldoet. Ook zal ik aandacht
geven aan de eisen die de Afdeling rechtspraak aan

de asielprocedure en dan met name aan de beroeps-
procedure stelt.

In Nederland is sinds 15 april 1987 een verkorte
asielprocedure van kracht voor de zogenaamde
‘duidelijk ongegronde asielverzoeken’, verzoeken
waarbij, volgens de Staat, sprake is van misbruik van
de asielprocedure en verzoeken van asielzoekers, die
in een ander westers land asiel hadden kunnen vragen
of hebben verbleven.

De rechtvaardiging voor de nieuwe asielprocedure
wordt in de eerste plaats gezocht in de verwachte
aanzienlijke stijgingen van het aantal asielzoekers in
1987. Ik kan me overigens niet aan de indruk onttrekken
dat in de beleidsnotitie van 31 maart 1987 waarin de
nieuwe procedure wordt uiteengezet met cijfers wordt
gemajoreerd. In hoofdstuk | spreekt de Staatssecretaris
van Justitie van een verwachte instroom in 1987 van
13.000 (in vergelijking met 1986 meer dan een
verdubbeling). Hoofdstuk 3 spreekt van 12.000
verzoeken {kennelijk uit een eerdere versie). In
hoofdstuk 5, dat handelt over de te nemen maatregelen
(ongetwijfeld de laatste versie) ligt de verwachting
ineens op 15.000 en — vervolgt de notitie — “het einde
is nietin zicht’. Dit nu is de vraag, want de relatie is
ook omgekeerd. Leidt een stijging van het aantal
asielzoekers enerzijds tot verslechtering van de
procedure, anderzijds beinvloedt een verslechtering
van de procedure op zichzelf ook het aantal asielver-
zoeken.’

Duidelijk is, dat de nieuwe beleidsmaatregelen met
betrekking tot de asielprocedure bewust gehanteerd
worden om de toestroom van asielzoekers naar
Nederland af te remmen. Aan de maatregelen ligt ook
de gedachte ten grondslag dat een asielprocedure, die
kwalitatief gunstig afsteekt bij de buurlanden, tot
extra stromen asielzoekers naar Nederland leidt.
Immers, al te goed is buurmans gek. Het is de vraag
of dit verband wel zo eenvoudig ligt. Asielzoekersstro-
men laten zich moeilijk verklaren. Een bepalende
factor is waarschijnlijk veeleer de verwachting omtrent
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de uitkomst van de procedure dan de kwaliteit van de
procedure.

Enigszins vergelijkbaar is in het recente verleden
- eveneens vanuit veronderstelde aanzuigende
werking — de kwaliteit van de opvang voor Tamils in
Nederland aanmerkelijk verminderd en bewust
afgestemd op de in de Bondrepubliek gehanteerde
minimale opvang. Op zichzelf heeft deze maatregel
niet tot vermindering van het aantal asielverzoeken
van Tamils geleid. Dat de stroom van Tamils naar
Nederland en de Bondsrepubliek gelijktijdig is gestopt
had andere oorzaken (met name sluitende visumvoor-
schriften) dan de kwaliteit van de opvang. Een
verslechtering van de asielprocedure in de buurlanden
is dan ook geen zelfstandig argument voor verminde-
ring van de kwaliteit van de procedure in eigen land.

Het tweede argument, dat in de notitie van 31 maart
1987 als rechtvaardiging voor de ingrijpende wijzigin-
gen in de asielprocedure wordt aangevoerd, is de
stijging van het aantal oneigenlijke verzoeken. Nu zijn
over het percentage oneigenlijke verzoeken geen
nauwkeurige gegevens bekend. Uit de cijfers blijkt
alleen dat het aantal afwijzigingen toeneemt en dat
het aantal asielverleningen niet alleen in relatieve,
maar vergeleken met 1982 en 1983 ook in absolute zin
is afgenomen (zie figuur).

Het is te eenvoudig om het toenemende percentage
afwijzingen uitsluitend te verklaren uit een stijging
van het aantal oneigenlijke — dus kennelijk door
andere dan asielmotieven ingegeven — asielverzoeken.
Het is ook heel goed mogelijk dat onder druk van de
grote aantallen verzoeken de eisen voor asielverlening
worden opgeschroefd. In ieder geval is het criterium
met betrekking tot land van eerste ontvangst sinds
1983 aanmerkelijk aangescherpt, waardoor vele
asielzoekers niet meer voor asielverlening in Nederland
in aanmerking komen. Een verzoek, dat niet voldoet
aan de strengere eisen voor vluchtelingenschap of
asielgerechtigdheid, of dat afgewezen wordt op grond
van het nieuwe beleid ten aanzien van eerstontvangende
landen, is op zichzelf nog geen oneigenlijk verzoek.
Gegevens over de vraag in hoeverre de afwijzigingen
inderdaad oneigenlijke asielverzoeken betreffen
ontbreken. Het heeft er veeleer de schijn van dat de
notitie van 31 maart 1987 ieder afgewezen asielverzoek
met een oneigelijk verzoek vereenzelvigt. Bij een
stijging van het aantal afwijzingen is dan een recht-
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Figuur: Individuele asielverlening van 1982 tot 1986
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{1986: 4,8%) of als asielgerechtigde (1986: 15,4%) is erkend.

Bron: Jaarversiag Amnesty international 1986, biz. 20.

vaardiging voor een tngrijpende verslechtering van de
procedure gemakkelijk gevonden.

Internationale normen

Het Vluchtelingenverdrag van Geneve (1951} laat
zich — afgezien van een verwijzing in art. 9 — over de
asielprocedure niet uit. Blijkens art. 9 veronderstelt
het verdrag een procedure, maar uvitgangspunten
waaraan een asielprocedure minimaal zou moeten
voldoen, worden niet gegeven. Dit verzuim wordt
echter grotendeels goedgemaakt door de conclusies
van het UNHCR-Uitvoerend Comité. Met name
Conclusie no. 8 (XXVIII) uit 1977 geeft een aantal
basisvereisten. Maar ook latere conclusies bevatten
waardevolle aanwijzingen voor de asielprocedure.
Van belang is in dit verband ook Aanbeveling no. R
{81} 16 ‘on the harmonisation of national procedures
relating to asylum’ van het Comité van Ministers van

Justitidle Verkenningen, jrg. 13 nr. 8, 1987



de Raad van Europa uit 1981. Met name deze laatste
aanbeveling formuleert een aantal nauwkeurig
omschreven waarborgen voor asielzoekers.

Al geeft het Vluchtelingenverdrag geen directe
aanwijzingen, toch valt uit het verdrag wel de
belangrijkste waarborg af te leiden, waaraan iedere
asielprocedure moet voldoen. Zij zal afdoende
bescherming moeten geven tegen refoulement
(terugzending). Bovendien valt uit dit verbod van
refoulement van art. 33 af te leiden, dat de asielzoeker
in beginsel de procedure moet kunnen afwachten in
het land, waar hij zijn asielverzoek heeft ingediend.
Immers, bij het onthouden van schorsende werking is
het niet boven iedere twijfel verheven, dat de verwij-
dering van de asielzoeker geen schending van het
verbod van refoulement oplevert.

Swart voegt aan deze twee minimumvereisten op
grond van het Vluchtelingenverdrag nog een derde
vereiste toe, ontleend aan de mensenrechtenverdragen.
Uit de ontvankelijkverklaring door de Europese
Commissie voor de Rechten van de Mens van 3 mei
1983 in de zaak Altun,8) valt af te leiden, dat de
verwijdering van vluchtelingen naar het land ‘waaruit
zij gevlucht zijn een onmenselijke of vernederende
behandeling in de zin van art. 3 EVRM oplevert. Art.
7 van het Internationale Verdrag inzake burgerrechten
en politieke rechten laat zich op gelijke wijze interpre-
teren. Alsdan heeft de asielzoeker bij dreigend
refoulement en dus bij een dreigende schending van
art. 3 EVRM (en art. 7 Internationaal Verdrag) op
grond van art. 13 EVRM (en art. 2 Internationaal
Verdrag) recht op een effectief rechtsmiddel.® Het
vereiste van een effectief rechtsmiddel geldt met name
daar, waar in de asielprocedure de kans op mogelijke
schending van het verbod van refoulement groot is.
Deze situatie doet zich met name voor bij de beslissing
tot weigering van toegang aan de grens, bij de
beslissing tot uitzetting voordat op het asielverzoek is
beslist en bij de beslissing tot het onthouden van
schorsende werking. Tegen deze beslissingen dient
een effectief rechtsmiddel voorhanden te zijn.

De procedure in eerste aanleg
Hoewel de beleidsnotitie van 31 maart 1987 de

indruk wekt dat in bepaalde gevallen, met name bjj
voorafgaand verblijf in een ander westers land, een
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asielzoeker niet in de gelegenheid zal worden gesteld
een asielverzoek in te dienen, gaan zowel de Grensbe-
wakingscirculaire (B7, par. 2.5.3) als de Vreemdelin-
gencirculaire (B7, par. 1.4) ervan uit, dat iedere
asielzoeker in de gelegenheid wordt gesteid om een
formeel verzoek om asiel overeenkomstig art. 52
Vreemdelingenbesluit (Vb) in te dienen. Een andere
houding zou ook niet goed denkbaar zijn. Aangezien
art. 52 Vb nauwelijks ontvankelijkheidseisen stelt — en
zeker geen inhoudelijke - is ieder asielverzoek een
rechtens relevant verzoek, waarop een beslissing
genomen dient te worden.

Opmerkelijk is wel, dat de toevoeging ‘en leidt tot
een schrifielijke beschikking van de Minister van
Justitie’ in de gewijzigde circulaire ontbreekt. Hieruit
valt wellicht af te leiden, dat de Staatssecretaris van
Justitie — overigens in strijd met art. 53 Vb — een
uitdrukkelijke schriftelijke beslissing achterwege wil
laten bij telefonische beslissing op het verzoek en in
gevallen, waarin tot verwijdering c.q. uitzetting
besloten wordt, voordat een beslissing in eerste aanleg
is genomen. Een dergelijke voortijdige verwijdering is
mogelijk bij weigering van toegang aan de grens,
wanneer de asielzoeker voor zijn komst naar Nederland
in een ander westers land heeft verbleven.'® Voortijdige
uitzetting zal blijkens Vreemdelingencirculaire B7,
par. 2.2.4.2 jo.3.3 praktijk zijn bij eerder verbliif in één
van de vijf westeuropese landen, waarmee overname-
overeenkomsten zijn gesloten, maar is ook mogeljjk
wanneer de asielzoeker naar Nederland is gekomen
via andere landen dan deze vijf. Nu de Vreemdelin-
genwet voor het instellen van de rechtsmiddelen geen
schriftelijke beschikking eist, mag naar mijn mening
de verwijdering c.q. uitzetting in deze gevallen worden
aangemerkt als afwijzing van het asielverzoek, zodat
onmiddellijk herziening kan worden gevraagd.' Een
eventuele uitdrukkelijke beschikking, dan wel het
verstrijken van de fictieve weigeringstermijn behoeft in
deze gevallen niet te worden afgewacht. Verwijdering
of uitzetting voor de beslissing in eerste aanleg
betekent averigens een ingrijpende aantasting van het
waarborgkarakter van de asielprocedure. Deze
wijziging van de procedure is ook in strijd met het
uitgangspunt van Aanbeveling R(81)16, dat de
beschikking in eerste aanleg steeds mag worden
afgewacht.

UNHCR-Conclusie 8 en nog duidelijker de Raad
van Europa-Aanbeveling R (81)16 stellen dat de
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beslissing op een asielverzoek genomen moet worden
door een ‘central authority’. Ook bij weigering van
toegang aan de grens dient de beslissing genomen te
worden door een centrale autoriteit. Van groot belang
is dat UNHCR-Conclusie 30 voorschrijft dat ook in
geval van ‘manifestly unfounded or abusive applicati-
ons’ de kennelijk ongegrondheid of het misbruikka-
rakter vastgesteld moet worden door de autoriteit die
normaliter op asielverzoeken een beslissing neemt. In
Nederland is deze centrale autoriteit de staatssecretaris
van Justitie. Inderdaad is zowel in de Vreemdelingen-
als in de Grensbewakingscirculaire uitgangspunt dat
de staatssecretaris van Justitie de beslissingen neemt
in asielzaken. De hoofden van plaatselijke politie en
de grensbewakingsambtenaren handelen uitsluitend
op aanwijzingen van de staatssecretaris. De Vreemde-
lingencirculaire benadrukt dan ook dat op deze wijze
voldaan wordt aan de ‘internationale afspraken’ op
dit gebied (Vc, B7, par. 1.5). Maar bij telefonische
beslissingen wordt mijns inziens slechts formeel aan
het uitgangspunt van een centrale beslissingsinstantie
voldaan.'?

Het belangrijkste recht van de asielzoeker gedurende
de procedure is het recht te worden gehoord.
UNHCR-Conclusie 8 en Aanbeveling R (81)16 stellen
het recht ook met zoveel woorden. UNHCR-Conclusie
30 voegt hieraan toe, dat ook in gevallen van kennelijk
ongegronde asielverzoeken of bij misbruik van de
asielprocedure de asielzoeker recht heeft op een
volledig persoonlijk interview. Gezien de samenhang
met het voorschrift van een centrale beslissende
instantie, ligt een interview door een functionaris van
deze instantie voor de hand. Conclusie 30 doet dan
ook de aanbeveling dat het interview ‘whenever
possible’ door een dergelijke functionaris moet
plaatsvinden, maar in ieder geval door ‘a fully
qualified official’. Toch vindt veelal het horen door
een lagere instantie plaats, waardoor de voordelen
van een persoonlijk interview deels teniet gaan. In
Nederland was tot voor kort het uitgangspunt dat op
basis van een eerste intake door het hoofd van de
plaatselijke politie het ministerie de beslissing nam of
een uitgebreid interview zou plaatsvinden door een
contactambtenaar van het departement dan wel door
het hoofd van plaatselijke politie. In ieder geval vond
steeds een uitgebreid interview plaats.

Op dit punt is de circulaire bij de wijziging van 15
april jl. ingrijpend ten nadele van asielzoekers
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gewijzigd. Voortaan kan in twee situaties met een kort
politieverhoor worden volstaan (Ve, B7, par. 2.2.4.2):
— indien de asielzoeker komt uit een van de vijf
westeuropese fanden, waarmee een overname-overeen-
komst is gesloten, en

- indien sprake is van een asielverzoek dat duidelijk
ongegrond is of is aan te merken als misbruik van de
asielprocedure.

Op grond van dit onderdeel van de circulaire is het
dus mogelijk, dat een asielzoeker op basis van een
eerste summier politieverhoor onmiddellijk (telefo-
nisch) een afwijzende beslissing krijgt of zelfs nog
voor het nemen van een dergelijke beslissing al uit
Nederland wordt verwijderd. Nog afgezien van het
feit dat functionarissen van de vreemdelingendiensten
in dit opzicht niet ‘fully qualified’ zijn, kan het korte
politieverhoor ook niet aangemerkt worden als een
volledig persoonlijk interview,'? zodat de circulaire op
dit punt in openlijke strijd komt met Conclusie 30.
Wat overigens erger is, de kans op schending van het
refoulement-verbod is in deze situatie wel erg groot,
zodat 0ok in dit opzicht de nieuwe verkorte procedure
niet aan de minimaal daaraan op grond van het
Vluchtelingenverdrag te stellen vereisten voldoet.

Nu de verkorte procedure met haar mogelijkheid
van telefonische beslissing en zelfs voortijdige
verwijdering op telefonische aanwijzing, het elemen-
taire recht van de asielzoeker om te worden gehoord
zozeer inkort, wordt het belang van een gegarandeerde
rechtshulp en daarmee toegang tot de rechter groot.
Daarvoor heeft met een advocaat nodig. De Conclusies
zijn op dit punt vrij vaag. Ook Aanbeveling R (81)16
is niet erg duidelijk: ‘the intervention of a lawyer shall
be permitted at an appropriate stage of the procedure’.
Dit betekent tenminste op enig moment voor verwij-
dering. Daarna is meestal geen effectieve rechtshulp
meer mogelijk.

Tegen deze achtergrond lijkt de Vreemdelingencir-
culaire vrij ruim: ‘Het is de vreemdeling toegestaan
zich te doen bijstaan door één raadsman en &én
hulpverlener’ (Ve, B7, par. 2.2.1.4). Het probleem is
alleen: hoe kom je aan een raadsman. Op dit punt is
de nieuwe Vreemdelingencirculaire zeer terughoudend
geformuleerd: * Voor zover de vreemdeling om hulp en
bijstand vraagt wordt hij ingelicht omtrent de moge-
lijkheid zich te doen bijstaan door een raadsman’. (Ve,
B7, par. 2.2.9) Ook over het moment van uitreiken van
de informatiefolder met onder andere de adressen van
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hulpverleningsorganisaties is de Vreemdelingencircu-
laire vaag. Uit de evaluatienotitie'* blijkt, dat de
asielzoeker eerst bij de afwijzende beslissing dan wel
bij de aanzegging van voortijdige verwijdering of
uitzetting op de mogelijkheid van rechtshulp wordt
gewezen. De mogelijkheden voor effectieve rechtshulp
zijn daardoor in de verkorte procedure zeer beperkt.
Een minimale voorwaarde voor het daadwerkelijk
openstellen van rechtshulp zou zijn, dat de Vreemde-
lingcirculaire voorschrijft, dat bij het eerste contact
met de asielzoeker de informatiefolder wordt uitgereikt
en de asielzoeker uitdrukkelijk wordt gewezen op de
mogelijkheid van het raadplegen van een raadsman.
Ook de rol van het Hoge Commissariaat van de
Verenigde Naties voor Vluchtelingen is navenant
geregeld. Op grond van par. 2.2.9 van hoofdstuk B7
van de Vreemdelingencirculaire wordt de asielzoeker
op het adres van de Vertegenwoordiger in Nederland
gewezen. Maar wanneer? Een formele rol speelt de
Vertegenwoordiger bij de beslissingen in eerste aanleg
niet. Zijn betrokkenheid beperkt zich tot de herzienings-
procedure (art. 16 Vb) en de beroepsprocedure. Toch
zijn bij het Bureau van de Hoge Commissaris en zijn
Vertegenwoordiger in Nederland verreweg de meeste
kennis en ervaring in vluchtelingenzaken aanwezig.
Men zou desondanks zeggen, dat de samenwerkings-
verplichting van art. 35 Vluchtelingenverdrag zich ook
op enigerlei wijze over de meest cruciale fase van de
asielprocedure, de procedure in eerste aanleg, dient
uit te strekken. Dit is ook de strekking van Conclusie
28 en Aanbeveling R(81)16, zij het dat beide op dit
punt weer weinig precies geredigeerd zijn. Een
formele betrokkenheid bij alle beschikkingen in eerste
aanleg gaat waarschijnlijk ook de menskracht van de
Vertegenwoordiging te boven. Toch zou een asielpro-
cedure, die werkelijk iedere mogelijkheid van
schending van het verbod van refoulement wil
uitsluiten naar mijn mening moeten inhouden, dat de
Vertegenwoordiger op de hoogte wordt gesteld van
alle gevallen, waarin tot voortijdige verwijdering
wordt besloten dan wel waarin na afwijzing van het
asielverzoek schorsende werking wordt onthouden.
Het is dan aan de Vertegenwoordiging te bezien in
hoeverre zij wil interveniéren. Eerst bij een dergelijke
meldingsplicht komt reéle betekenis toe aan de
toezegging van de Staatssecretaris van Justitie, dat
vast beleid is dat asielzoekers niet worden verwijderd
naar het land van herkomst, indien de Vertegenwoor-
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diger van UNHCR van mening is dat zij als vluchteling
dienen te worden aangemerkt.!®

De herzieningsprocedure

Wat betreft het aanwenden van rechtsmiddelen
tegen een negatieve beschikking gaan zowel Conclusie
8 als Aanbeveling R(81)16 uit van de mogelijkheid
van herbeoordeling van een afwijzende beslissing.
Qok ten aanzien van kennelijk ongegronde verzoeken
en bij misbruik van de asielprocedure dient op grond
van Conclusie 30 de mogelijkheid van herbeoordeling
uitdrukkelijk aanwezig te zijn. De Nederlandse
procedure met zijn mogelijkheden van herziening en
van beroep op de Afdeling rechtspraak valdaet op het
eerste gezicht ruimschoots aan deze internationale
regelingen, die overigens geen van alle de herbeoorde-
ling bij uitsluiting in handen van de rechter leggen.
Toch zijn bij de regeling van de rechtsmiddelen in de
Vreemdelingenwet mede vanuit de jurisprudentie van
de Afdeling rechtspraak wel een paar kanttekeningen
te plaatsen. Ik baseer mij hierbij tevens op een
steekproef van vijftig uitspraken in asielzaken van de
Afdeling rechtspraak uit [986.'

De mogelijkheid van herziening staat niet alleen
open voor uitdrukkelijke beslissingen, maar ook voor
zogenaamde fictieve beslissingen. Dat wil zeggen, dat
bij het uitblijven van een beslissing na enige tijd mag
worden aangenomen dat geen beslissing een negatieve
beslissing inhoudt. Wat betreft de beslissing in eerste
aanleg hanteert de Vreemdelingenwet een fictieve
weigeringstermijn van zes maanden (art. 29, tweede
lid, Vw). Een dergelijk lange termijn voor besluitvor-
ming strookt niet met de huidige inzichten zoals
neergelegd in het voorontwerp Algemene wet
bestuursrecht, waarin een fictieve weigeringstermijn
van in beginsel twee maanden is opgenomen (par.
4.1.3.). In de zaken, waarop de steekproef betrekking
heeft, duurde het gemiddeld tien maanden, voordat
een uitdrukkelijke beslissing in eerste aanleg werd
gegeven.'” Slechts in acht gevallen maakte de asielzoe-
ker gebruik van de fictieve weigeringstermijn van zes
maanden.

In de herzieningsfase dient op grond van art. 31,
eerste lid, aanhef en onder b, Vw de Adviescommissie
voor vreemdelingenzaken gehoord te worden ten
aanzien van ‘een beschikking strekkende tot het
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weigeren van een toelating als vluchteling aan een
vreemdeling die door die weigering genoopt Zou
worden onmiddellijk terug te keren naar een land
waarin hij gegronde reden heeft te vrezen voor
vervolging wegens zijn godsdienstige of politieke
overtuiging of zijn nationaliteit, dan wel wegens het
behoren tot een bepaald ras of een bepaalde sociale
groep’. Op zichzelf is dit vreemd. Of de vreemdeling
gegronde reden heeft te vrezen voor vervolging dient
nu juist in de asielprocedure vastgesteld te worden.
De Afdeling rechtspraak heeft aan deze bepaling de
uitleg gegeven dat de asielzoeker gehoord moet
worden ‘indien de betrokken vreemdeling tot op
zekere hoogte aannemelijk heeft gemaakt, dat hij
vluchteling is’.'®

Het belang van het verplicht horen van de Advies-
commissie is groot. Alsdan wordt ook de asielzoeker
gehoord (art. 31, tweede lid, Vw). Wellicht nog
belangrijker is, dat — overigens ten onrechte, zoals
eerder gezegd — slechts in gevallen, waarin de
Adviescommissie wordt ingeschakeld de Vertegen-
woordiger van de Hoge Commissaris in de gelegenheid
wordt gesteld zijn zienswijze kenbaar te maken (art. 16
Vb). De Afdeling rechtspraak stelt op dit punt dan
ook terecht hoge eisen. Het niet-horen van de
Adviescommissie dient de staatssecretaris uitdrukkelijk
te motiveren.'?

In de onderzochte uitspraken uit 1986 is ook in 21
van de 26 zaken, waarin een uitdrukkelijke herzienings-
beschikking is gegeven, de Adviescommissie gehoord.
In drie van de vijf zaken, waarin de commissie niet is
gehoord volgde prompt een vernietiging. De Staatsse-
cretaris loopt dus een groot risico, wanneer zij besluit
het horen achterwege te laten. Opmerkelijk is dat in
vier van deze vijf zaken in herziening wel een
vergunning tot verblijf als asielgerechtigde werd
verleend.

Een voor de hand liggende reden voor de Staatsse-
cretaris om van inschakeling van de Adviescommissie
af te zien zou kunnen zijn de mogelijke tijdwinst. Uit
het onderzoek blijkt de tijdwinst maar betrekkelijk. In
de 21 zaken waarin de commissie werd gehoord
bedroeg de gemiddelde herzieningsduur ruim 15
maanden. In de vijf zaken waarin van inschakeling
van de commissie werd afgezien duurde het toch nog
gemiddeld 12,5 maand, voordat een herzieningsbeslis-
sing tot stand kwam. Hoewel de steekproef uitsluitend
zaken betreft, die geleid hebben tot een beroep op de
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Afdeling rechtspraak wijken bovenstaande cijfers niet
af van de in de notitie Vluchtelingenbeleid aangegeven
gemiddelde behandelingsduur in herziening van ruim
één jaar.?

De steekproef van vijftig uitspraken uit 1986 betreft
24 uitspraken, waarin de asielzoeker van een fictieve
weigering van het herzieningsverzoek in beroep is
gegaan. Dit kan na drie maanden worden aangenomen.
Fictieve weigeringstermijnen dienen uitsluitend de
ontvankelijkheid van appellant. Zij laten de bevoegd-
heid om een reéle beschikking te nemen volledig in
stand. In dit verband doet zich de vraag voor in
hoeverre by fictieve weigering van het herzieningsver-
zoek toch sprake dient te zijn van inschakeling van de
Adviescommissie.

Het is vaste jurisprudentie, dat het fictieve karakter
van de herzieningsbeslissing met zich meebrengt, dat
het niet horen van de Adviescommissie geen strijd met
art. 31 lid 1, aanhef en sub b oplevert. Toch kan
volgens de Afdeling het achterwege laten van het
alsnog inschakelen van de Adviescommissie na een
fictieve afwijzing van het herzieningsverzoek waartegen
beroep is ingesteld onder omstandigheden leiden tot
strijd met het zorgvuldigheidsbeginsel. Dit horen dient
dan plaats te vinden in het kader van het opstellen
van het verweerschrift. In deze situatie vormt niet art.
31, maar art. 2 van de Vreemdelingenwet de grondslag
voor het inschakelen van de commissie. In twee
uitspraken leidde het niet alsnog inschakelen van de
commissie op grond van het zorgvuldigheidsbeginsel
tot een vernietiging.?' Overigens ook bij beroep tegen
een fictieve weigering van het herzieningsverzoek
schakelt de staatssecretaris in vele gevallen eigener
beweging alsnog de Adviescommissie in. In acht van
de 24 uitspraken naar aanleiding van het beroep tegen
een fictieve weigering in herziening was dit het geval.

Beroep op de Afdeling rechispraak

In geval het herzieningsverzoek is afgewezen is wat
betreft het beroep op de Afdeling rechtspraak een
belangrijke beperking gelegen in art. 34, eerste lid,
aanhef en onder b, Vw. Indien in herziening is beslist
in overeenstemming met het advies van de Adviescom-
missie staat het beroep op de Afdeling alleen open
indien de vreemdeling, op de dag waarop de beslissing
in herziening werd genomen, sedert een jaar hoofd-
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verblijf in Nederland had. Ten aanzien van viuchtelin-
gen laat de Afdeling deze bepaling op grond van art.
16 Vluchtelingenverdrag buiten toepassing.22 Ten
aanzien van asielgerechtigden geldt de beperking
evenwel onverkort.

Gezien de duur van de procedure in eerste aanleg
en herziening en gezien het grote aantal fictieve
weigeringen — waarbij op grond van het fictieve
karakter van de beslissing aan het overeenstemmings-
vereiste niet wordt voldaan — mist de beperking thans
reé€le betekenis. In geen van de onderzochte gevallen
komt de Afdeling op grond van deze bepaling tot een
niet-ontvankelijkverklaring. De op 15 april 1986
geintroduceerde verkorte procedure kan er echter wel
toe leiden, dat de bepaling voor asielgerechtigden
opnieuw een ernstige ontvankelijkheidsbeperking zal
opleveren. Door het terugbrengen van de beslissings-
termijn in eerste aanleg kan in herziening beslist
worden binnen de jaarstermijn.

Ook in de beroepsprocedure wordt de Vertegenwoor-
diger van de Hoge Commissaris op grond van art. 82
Wet RvS als deskundige in de gelegenheid gesteld zijn
zienswijze kenbaar te maken. Deze zienswijze geeft de
opvatting van het Hoge Commissariaat over het
vluchtelingschap van de asielzoeker weer. Toch
komen in de steekproef uit 1986 zes uitspraken voor,
waarin de Afdeling het oordeel van de Vertegenwoor-
diger, dat de asielzoeker vluchteling is, niet volgt en
het beroep tegen de weigering van toelating als
vluchteling verwerpt. In deze situatie zou niet
uitgesloten zijn, dat Nederland het verbod van
refoulement van art. 33 Vluchtelingenverdrag schendt.

Bij nadere analyse blijkt evenwel dat in drie van
deze zaken in herziening wel een vergunning tot
verblijf als asielgerechtigde is verleend, in de vierde
zaak achtte de Afdeling Frankrijk land van eerste
ontvangst en was Frankrijk ook tot overname bereid.
In de twee resterende zaken werd evenwel ook het
beroep tegen de weigering van een vergunning tot
verblijf verworpen. In deze laatste zaken is de kans op
schending van de verdragsverplichting aanwezig.
Echter de Staatssecretaris heeft — zoals eerder
opgemerkt — als vast beleid, dat asielzoekers niet
worden verwijderd naar het land van herkomst, indien
de Vertegenwoordiger van de Hoge Commissaris van
mening is, dat zij als vluchteling dienen te worden
aangemerkt. Ik neem aan dat in deze gevallen alsnog
een vergunning tot verblijf is verleend.
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Het belangrijkste negatieve kenmerk van de
beroepsprocedure is de duur. Uit de steekproel van
Afdelingsuitspraken uit 1986 blijkt het beroep op de
Afdeling gemiddeld vier jaar (49 maanden) in beslag
te nemen. De auteurs van de Notitie Viuchtelingenbe-
leid schetsen op dit punt dan ook een te optimistisch
beeld, wanneer zij de gemiddelde behandelingsduur
in beroep stellen op twee jaar.?* Nadere analyse van
de cijfers leidt tat nog schokkender conclusies. Het
duurt gemiddeld 41 maanden, voordat het Ministerie
van Justitie een verweerschrift indient. Daarna duurt
het bijna acht maanden voordat de Afdeling tot een
uitspraak komt. Deze laatste termijn blijkt zeer
constant te zijn. Na het indienen van het verweerschrift
is de Afdeling in staat binnen een min of meer vaste
termijn van ongeveer acht maanden tot een uitspraak
te komen. De corzaak van de lange duur van de
beroepsprocedure ligt dan ook niet zozeer bij de
Afdeling als wel bij het Ministerie van Justitie.

De gemiddelde duur voor het indienen van een
verweerschrift valt nog nader uit te splitsen. Na
fictieve weigering van het herzieningsverzoek duurt
het bijna vier jaar voordat een verweerschrift wordt
ingediend, na een reele herzieningsbeschikking
bedraagt deze termijn drie jaar. Na fictieve weigering
vormt het verweerschrift de motivering van de fictieve
beslissing en het kost kennelijk meer tijd — zeker
wanneer alsnog de Adviescommissie wordt ingescha-
keld — en moeite deze op te stellen dan na een reele
beschikking.

Niettemin, vanwaar deze gemiddeld lange termijnen?
Het zou kunnen zijn dat het opstellen van verweer-
schriften veel nader onderzoek en daardoor veel tijd
vergt. Ik waag het te betwijfelen. Het verweerschrift
mag niet meer zijn dan een toelichting op of nadere
uiteenzetting van de bestreden beslissing. Voor
nieuwe argumenten of heroverwegingen is daar geen
plaats.?* Het moet dan ook betrekkelijk eenvoudig zijn
na een reele herzieningsbeschikking een verweerschrift
op te stellen. Drie jaar lijkt in dit verband veel te lang,
te meer omdat ook uit de praktijk blijkt dat verweer-
schriften in geval van reele beslissingen meestal heel
kort zijn. En zo hoort het ook. De in de bestreden
beslissing neergelegde motivering moet deze zelfstandig
kunnen dragen.

Uit de uitspraken blijkt doorgaans de inhoud van de
verweerschriften niet. Alleen in geval van fictieve
weigering wordt het verweerschrift als de motivering
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van de fictieve beslissing weergegeven. In de acht
gevallen waarin na fictieve weigering alsnog de
Adviescommissie voor vreemdelingenzaken is
gehoord, blijkt het verweerschrift uitsluitend te
bestaan uit een verwijzing naar het overgenomen
advies van de Adviescommissie.? Het is onbegrijpeljjk,
dat ook in deze gevallen, waarin het verweerschrift
uitsluitend verwijst naar het advies van de Adviescom-
missie, het toch nog gemiddeld 33,5 maand duurt,
voordat na het advies een verweerschrift wordt
ingediend! Deze gang van zaken is symptomatisch.
Ambtelijke traagheid, geringe prioriteitstelling of
onvoldoende menskracht bij de afdeling rechtsmidde-
len van het departement zijn er waarschijnlijk debet
aan, dat het zo lang duurt voordat verweerschriften
worden ingediend.

De Afdeling rechtspraak staat vrij machteloos
tegenover deze ambtelijke inertie. Weliswaar kan de
voorzitter een termijn stellen (art. 75, tweede lid, Wet
RvS) en doet hij dit doorgaans ook,? maar de wet
voorziet in de mogelijkheid van verlenging van de
termijn na een daartoe strekkend verzoek. De
termijnen zijn evenwel termijnen van orde en geen
fatale termijnen. Verzoeken om uitstel c.q. overschrij-
dingen?” zijn dan ook regel. Overigens is de indiening
van een verweerschrift niet verplicht, de overlegging
van het dossier wel.2® Beide zijn in de praktijk veelal
gekoppeld. Het dossier wordt tegelijk met het
verweerschrift overgelegd. Nu het kennelijk om welke
oorzaak dan ook onmogelijk is op tijd een verweer-
schrift in te dienen, zou het departement er goed aan
doen met name bij het beroep tegen een reele
herzieningsbeschikking maar van indiening van een
verweerschrift af te zien en met overlegging van het
dossier te volstaan. Alsdan kan na de termijn voor
terinzagelegging het tijdstip voor de openbare
behandeling worden bepaald. Op deze wijze zou de
duur van de beroepsprocedure aanmerkelijk kunnen
worden bekort.

Overigens ook bij beroepen tegen een fictieve
afwijzing van het herzieningsverzoek zou met een wat
hardere opstelling van de Afdeling wel een versnelling
te bereiken zijn. Het is vrij eenvoudig om in geval van
een fictie een termijn te stellen waarbinnen het
verweerschrift (met de stukken) binnen moet zijn en te
vernietigen wegens schending van het motiveringsbe-
ginsel, indien aan die termijn niet de hand wordt
gehouden, met termijnstelling voor de alsdan nog te
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nemen reele beslissing.

Een goede toegang tot de rechtsbescherming blijkt
voor asicizoekers van groot belang. Wat betreft het
effect van de herzieningsprocedure kunnen uit een
steekproef van Afdelingsuitspraken geen conclusies
getrokken worden.?® Toch geven onderstaande cijfers
welaan dat regelmatigin herziening een herbeoordeling
plaatsvindt. Van de vijftig onderzochte uitspraken is
in 49 zaken herziening gevraagd van zowel de
weigering van toelating als viuchteling, als de
weigering van een vergunning tot verblijf als asielge-
rechtigde. In deze 49 gevallen kwamen 25 reéle
herzieningsbeschikkingen tot stand, waarbij in acht
gevallen een vergunning tot verblijf als asielgerechtigde
werd verleend. In vier andere werd na een afwijzende
herzieningsbeschikking van beide verzoeken alsnog
tijdens de beroepsprocedure een vergunning tot
verblijf als asielgerechtigde verleend. In de 24
beroepszaken tegen de fictieve weigering van beide
herzieningsverzoeken werd ook nog in vier gevallen
tijdens de beroepsprocedure een vergunning tot
verblijf als asielgerechtigde verleend; in één geval na
het alsnog inschakelen van de Adviescommissie.’
Resumerend is in zestien van de 49 zaken tijdens de
procedure alsnog cen vergunning tot verblijf als
asielgerechtigde verleend.

Vervoigens zijn door de Afdeling rechtspraak nog
tien vernietigingen uitgesproken (20 %). In zes
uitspraken werd de weigering van toelating als
vluchteling vernietigd. In deze zaken was in eerste
aanleg dan wel in herziening een vergunning tot
verbiijf als asielgerechtigde verleend. Deze vernietigin-
gen vormen een aansporing om bij het verlenen van
de ‘B-status’ niet te snel van het indienen van
rechtsmiddelen ten aanzien van de ‘A-status® af te
zien. In drie vitspraken werd de weigering van zowel
de toelating als vluchteling als de vergunning tot
verblijf vernietigd. In &én uitspraak werd het beroep
tegen de weigering van de toelating als vluchteling
verworpen, maar werd wel de weigering van een
vergunning tot verblijf vernietigd. De corrigerende
werking van de rechtsbescherming is dus zeer groot.

De duur van de procedure
In vervolg op de opmerkingen over de lange duur

van de beroepsprocedure, ga ik hier in op de duur van
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de totale procedure. Uit de steekproef van uitspraken
uit 1986 blijkt dat deze gemiddeld bijna zes jaar in
beslag neemt: eerste aanleg tien maanden, herziening
ruim één jaar, beroep vier jaar.

Een dergelijk lange procedure betekent niet alleen
voor asielzoekers een (te) zware psychische belasting,
maar brengt ook voor de overheid hoge kosten met
zich mee. Bovendien versterkt de lange duur de
tendens asielverzoeken als duidelijk ongegrond aan te
merken en zo verkorte procedures met minder
waarborgen te rechtvaardigen. Lange procedures
leiden ook tot grote terughoudendheid op het punt
van schorsende werking (het in Nederland mogen
afwachten van de uitkomst van de beroepsprocedure).
Echter een asielprocedure, die op grote schaal
asielzoekers schorsende werking ontzegt, houdt een
groot risico in van mogelijke schending van de
verdragsverplichting van non-refoulement.

Omtrent de wenselijkheid de asielprocedure te
versnellen bestaat grote éénstemmigheid. Maar wat is
een acceptabele termijn en hoe moet die bereikt
worden? Internationaal wordt in dit verband een jaar
aanvaardbaar geacht.’' Het is zeer de vraag of een
dergelijke termijn binnen het huidige wettelijke stelsel
mogelijk is.

Voor het terugbrengen van de beslissingstermijn in
eerste aanleg zijn in de beleidsnotitie van 31 maart
1987 organisatorische en procedurele maatregelen
voorgesteld. De organisatorische maatregelen
betreffen de inzet van extra contactambtenaren voor
het horen van asielzoekers en de detachering van
gespecialiseerde ambtenaren van het Mininsterie van
Justitie bij de vreemdelingendiensten van de vier grote
steden om ter plaatse op asielverzoeken te beslissen.
Deze maatregelen ontmoeten weinig bezwaar en
dragen ongetwijfeld bij tot de verkorting van de
beslissingstermijnen. Zoals boven uiteengezet ontmoet
de introductie van de verkorte procedure zonder
volledig persoonlijk interview en met de mogelijkheid
van verwijdering voordat een beslissing is genomen
uit het oogpunt van de internationale normen op dit
gebied wel grote bezwaren. Ook zonder deze procedu-
rele maatregelen moet het mogelijk zijn de beslissings-
termijn met inzet van voldoende personeel terug te
dringen tot aanvaardbare lengte. De notitie Herziening
Vreemdelingenwetgeving acht in dit verband een
termijn van drie maanden haalbaar.3?

Het terugdringen van de herzieningstermijn zal
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eveneens een kwestie van menskracht en betere
organisatie zijn. In dit verband is wel voorgesteld het
secretariaat van de Adviescommissie voor vreemdelin-
genzaken opnieuw onder te brengen bij de directie
Vreemdelingenzaken van het Ministerie van Justitie.>
Ook kan worden gedacht aan uitbreiding van de
Adviescommissie. De notitie Herziening Vreemdelin-
genwetgeving stelt voor de besluitvorming in herziening
te binden aan een termijn van vier maanden of vijf
maanden bij inschakeling van de commissie. Deze
termijnen zijn overigens aanmerkelijk langer dan de
zes respectievelijke tien weken, die het voorontwerp
Algemene wet bestuursrecht voor deze fase voorschrjft
(art. 6.3.15).

Ook de lengte van de beroepsfase is naar mijn
mening vooral een kwestie van menskracht. Meer
personeel op de afdeling rechtsmiddelen van het
departement zal ongetwijfeld leiden tot kortere
termijnen voor overlegging van het verweerschrift
en/of dossier. Overeenkomstig de gebruikelijke
termijnstelling door de voorzitter van de Afdeling
rechtspraak dient twee maanden de maximale termim
te zijn. Om deze termijn te halen zou tjdelijk als -
overgangsmaatregel van de indiening van verweer-
schriften kunnen worden afgezien in die gevallen
waarin een vitdrukkelijke herzieningsbeschikking
voorhanden is. Alsdan kan met overlegging van het
dossier worden volstaan. Gegeven de vaststaande
behandelingsduur door de Afdeling van zeven a acht
maanden moet het mogelijk zijn de beroepsprocedure
terug te dringen tot negen a tien maanden. Resteert
dan toch voor de hele procedure een termijn van
minimaal achttien maanden. Met inzet van meer
menskracht en een betere organisatie moet een
dergelijke termijn reeds binnen de huidige Vreemde-
lingenwet mogelik zijn. 1k denk ook dat een termijn
van achttien maanden gezien de mogelijkheid van
zowel herziening als beroep aanvaardbaar is.

Wil men nog verder terug dan biedt alleen de
organisatie van de herzieningsprocedure aanknopings-
punten. Vervanging door de bezwaarschriftenproce-
dure van de huidige Wet Arob, zoals voorgesteld in de
notitie Herziening Vreemdelingenwetgeving, biedt
enig soelaas, maar niet veel. De Arob-bezwaarschrif-
tenprocedure voorziet in kortere termijnen (dertig
respectievelijk zestig dagen), maar het is de vraag of
die in de praktijk gehaald kunnen worden. Wel is de
Arob-bezwaarschriftenprocedure ten aanzien van
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beschikkingen van de Staatssecretaris van Justitie
facultatief. Daarin zit op zichzelf een mogelijkheid tot
aanzienlijke tijdsbesparing. Door velen — onder
andere door de Raad van State — wordt evenwel
benadrukt dat de bezwaarschriftenprocedure in
vreemdelingenzaken steeds verplicht moet zijn, anders
zou de werklast van de Afdeling rechtspraak te zeer
toenemen.*

De cijfers uit de steekproef bevestigen, dat een
heroverweging door de Staatssecretaris van de
beslissing in eerste aanleg ook in asielzaken niet
zonder zin is. Wordt het advies van de Raad van State
gevolgd, dan zal de mogelijkheid tot tijdwinst gelegen
in het facultatieve karakter van de Arob-bezwaarschrif-
tenprocedure vervallen. De bezwaarschriftenprocedure
kent afgezien van kennelijk niet-ontvankelijke
verzoeken een hoorplicht. De notitie Herziening
Vreemdelingenwetgeving wil echter bij een verplichte
bezwaarschriftenprocedure van een hoorplicht niet
weten. Hoorplicht impliceert immers schorsende
werking. De jurisprudentie van de Afdeling vormt
evenwel een belangrijk argument om deze hoorplicht
in ieder geval in asielzaken te handhaven. Bovendien
biedt de hoorplicht de mogelijkheid de Vertegenwoor-
diger van de UNHCR in de bezwaarschriftenfase te
horen. De enige reele mogelijkheid tot tijdsbesparing
door introductie van de Arob-bezwaarschriftenproce-
dure zit dan in het feit, dat in de bezwaarschriftenpro-
cedure van inschakeling van de commissie kan
worden afgezien. Ik betwijfel of het voordeel van de
tijdwinst, die daarin is gelegen, opweegt tegen het
verlies van advisering door de commissie. .

Resumerend zal de introductie van de bestaande
Arob-bezwaarschriftenprocedure, uitgaande van de
veronderstelling dat deze verplicht zal zijn en dat de
hoorplicht gehandhaafd wordt, geen aanzienlijke
tijJdsbesparing meebrengen. Er valt dan ook veel voor
te zeggen de bestaande herzieningsprocedure groten-
deels te handhaven. Ook binnen de huidige opzet van
de asielprocedure moet met organisatorische maatre-
gelen een aanvaardbare lengte van de gehele procedure
te bereiken zijn. Problemen zie ik echter bij een
eventuele introductie van Arob-rechtspraak in twee
instanties. De lengte van de procedure zal dan
ongetwijfeld weer toenemen, zeker indien de herzie-
nings- c.q. bezwaarschriftenprocedure gehandhaafd
blijft. Voor handhaving van deze fase van de procedure
vormt de mogelijkheid van volledige heroverweging
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een krachtig argument. Eventuele inwisseling tegen
een eerste (rechterlijke) instantie betekent dan ook een
verlies aan waarborgen. Aangezien bovendien in
asielzaken schorsende werking tot in hoogste instantie
norm is, valt uit het oogpunt van beheersing van de
lengte van de procedure in asielzaken te overwegen in
deze zaken de Afdeling rechtspraak als eerste en enige
instantie te handhaven, mede gezien de specialistische
kennis, die in vluchtelingenzaken van een rechter
wordt gevraagd.

Het kort geding en de schorsende werking

De formele rechtsmiddelenprocedure op grond van
de Vreemdelingenwet houdt dus niet alleen de
mogelijkheid van ‘review’, maar ook de mogelijkheid
van ‘appeal’ in. Afgezien van de duur voldoet zij in
dit opzicht ruimschoots aan de eisen van Conclusie 8
en Aanbeveling R(81)16. Maar is het rechtsmiddelen-
stelse] van de Vreemdelingenwet ook effectief tijdens
de kritieke momenten in de procedure, te weten de
beslissing tot weigering van de toegang aan de grens
(art. 6, tweede lid, Vw), de beslissing tot uitzetting
voordat op het asielverzoek is beslist (art. 22, tweede
lid, Vw) en de beslissing met betrekking tot schorsende
werking?

Wat allereerst opvalt is dat het rechtsmiddelenstel]sel
van de Vreemdelingenwet op deze cruciale beslissingen
nict van toepassing is. De aanwijzingen van art. 6,
tweede lid en art. 22, tweede lid, Vw zijn op grond van
art. 29, eerste lid, en art. 34, eerste lid Vw niet aan
herziening of beroep op de Afdeling rechtspraak
onderworpen. Een verzoek om schorsende werking
kan op grond van art. 34, derde lid, Vw niet aan de
voorzitter van de Afdeling rechtspraak worden
voorgelegd. In deze leemten in het rechtsmiddelenstel-
se] van de Vreemdelingenwet wordt voorzien door de
presidenten van de arrondissementsrechtbanken in
kort geding. De president acht de vreemdeling op
grond van zijn algemene bevoegdheid in diens beroep
tegen weigering van toegang of uitzetting ontvankelijk,
nu een administratiefrechtelijke voorziening terzake
ontbreekt.

In hoeverre kan het kort geding beschouwd worden
als een effectief rechtsmiddel? Afgezien van een
inhoudelijke beoordeling is het kort geding eerst een
effectief rechtsmiddel, wanneer een reele mogelijkheid
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aanwezig is een kort geding aan te spannen en de
beslissing van de kort geding-rechter mag worden
afgewacht. Wat dit laatst betreft stelt de notitie van 23
juni 1987, dat het de vreemdeling ‘in het algemeen’
wordt toegestaan de beslissing van de president af te
wachten. Maar reele mogelijkheden tot het aanspannen
van een kort geding zijn naar mijn mening niet altijd
aanwezig. In dit opzicht schiet de nieuwe procedure
ernstig te kort.

Wanneer besloten wordt tot verwijdering c.q.
uitzetting, voordat op het asielverzoek is beslist, vindt
uitvoering van deze maatregelen op korte termijn
plaats. De asielzoeker wordt bij toepassing van art. 6,
tweede lid, of art. 22, tweede lid, Vw op de mogelijkheid
van het raadplegen van een raadsman en het aanwen-
den van rechtsmiddelen gewezen, maar een redelijke
termijn voor het realiseren van deze mogelijkheden
wordt niet gegund. Eenzelfde situatie kan zich
voordoen bij afwijzing van het asielverzoek. Blijkens
de notitie van 23 juni 1987 is de gebruikelijke
vertrektermijn dan dertig dagen. Bij asielverzoeken,
die de Staatssecretaris van Justitie duidelijk ongegrond
acht of aanmerkt als misbruik van de asielprocedure,
wordt de termijn teruggebracht tot zeven dagen. In
deze gevallen mag de uitspraak van de president
worden afgewacht, indien het kort geding is aange-
spannen binnen dertig respectievelijk zeven dagen.

Uit de notitie komt echter ook naar voren - zij het
in verhulde vorm — dat in een aantal gevallen in het
geheel geen vertrektermijn behoeft te worden gegund.
Van een vertrektermijn kan worden afgezien in het
belang van de openbare rust, de openbare orde of de
nationale veiligheid (art. 24 Vw). Op grond van de
nadere uitwerking in de Vreemdelingencirculaire (A6,
par. 6.2) wordt aan dit criterium onder andere
voldaan bij vrees voor onderduiken. Minder voor de
hand liggend is dat ook van een vertrektermijn kan
worden afgezien bij toepassing van de overnameover-
eenkomsten. De relatie met de openbare rust en
dergelijke is in die gevallen niet zonder meer duidelijk.
Wordt een vertrektermijn niet gegund, dan ontbreekt
opnieuw een redelijk termijn voor het instellen van
rechtsmiddelen.’* Een asielprocedure, die in geval van
voortijdige verwijdering of uitzetting dan wel ten
gevolge van het onthouden van de vertrektermijn de
asielzoeker een reéle mogelijkheid tot het aanwenden
van een rechtsmiddel ontzegt, kan licht leiden tot
schending van het verbod van refoulement en van de
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verdragsverplichting inzake een effectief rechtsmiddel
van o.a. art. 13 jo. art. 3 EVRM.

Ook zijn bij de rechisgang in kort geding wel een
aantal vraagtekens te plaatsen. Gebruikelijk ligt de
beslissing op een verzoek om schorsende werking in
handen van de voorzitter van het rechterlijk college,
dat ook de hoofdzaak beslist. Nu deze rechtsgang bij
de voorzitter van de Afdeling rechtspraak op grond
van art, 34, derde lid, Vw is afgesloten, vuit de
president deze leemte op, hoewel ten aanzien van de
hoofdzaak niet de rechtbank maar uiteindelijk de
Afdeling rechispraak bevoegd is. Vaak mist de
president ook specifieke deskundigheid op het
ingewikkelde terrein van het viuchtelingenrecht.
Onlangs is overeenstemming met de rechterlijke
macht bereikt over de aanwijzing van twee vice-presi-
denten van rechtbanken die zullen worden vrijgesteld
van andere werkzaamheden ten einde zich volledig te
kunnen wijden aan kort gedingen in asielzaken.’

Wat erger is, de kort geding procedure is ook
onvoldoende geoutilieerd voor deze zaken. Een vaste
tolkenvoorziening ontbreekt en tolken zijn tijdens een
kort geding ook zelden aunwezig, zodat de president
niet in staat is de asielzoeker in persoon te horen, Hij
paat bij zijn beslissing voornamelijk af op heigeen
door de landsadvocaat en de raadsman naar voren
wordt gebracht.

In de notitie Herziening Vreemdelingenwetgeving
wordt voorgesteld de taak van de presidenten in dit
opzicht over te dragen aan de voorzitter van de
Afdeling rechtspraak. Om de werkdruk van de
voorzitier binnen aanvaardbare grenzen te houden is
aan dit voorstel gekoppeld een systeem van verplichte
schorsende werking in eerste aanleg en in beginsel
ook tijdens de herzienings- c.q. bezwaarschriftenpro-
cedure. De regeling van schorsende werking in de
nieuwe asielprocedure is zo ver van deze fraaie
uitgangspunten verwijderd, dat de herzieningsvoorstel-
len op dit punt weinig realistisch lijken. 1k neem dan
ook aan dat de president nog lang bevoegd zal blijven
ten aanzien van deze cruciale beslissing uit de
asielprocedure.

Vanuit de gedachte dat zelfs de geringste kans op
schending van het verbod van refoulement moet
worden uitgesloten gaan zowel Conclusie 8 als
Aanbeveling R (81)16 uit van het beginse! van
schorsende werking. De asielzoeker dient de gehele
procedure in het land van aanvraag te mogen
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afwachten. Van dit uitgangspunt kan slechts worden
afgeweken in geval het asielverzoek ‘clearly abusive’ -
is (Conclusie 8) dan wel ‘manifestly unfounded’
(Aanbeveling R (81)16). Van groot belang is in dit
verband ook Conclusie 30. Deze conclusie geeft aan,
dat ook in geval van een ‘manifestly unfounded or
abusive’ verzoek de asielzoeker recht heeft op een
volledig persoonlijk interview, een beslissing door de
autoriteit die normaliter bevoegd is en de mogelijkheid
van ‘review’, zij het dat deze mogelijkheid van een
eenvoudiger opzet kan zijn dan de gebruikelijke
rechtsgang. In dit verband lijkt het kort geding als
reviewmogelijkheid alleszins aanvaardbaar, mits de
asielzoeker een reéle mogelijkheid heeft een kort
geding aan te spannen en de uitspraak mag afwachten.

Het onderscheid tussen ‘manifestly unfounded or
abusive’ en bona fide verzoeken is op dit moment
alles overheersend. Door aan de hand van dit
onderscheid een eerste schifting te maken en schor-
sende werking slechts toe te kennen aan zogenaamde
bona fide verzoeken kan de druk op de asielprocedure
worden verminderd. Wat ‘clearly abusive’ verzoeken
zijn is tot op zekere hoogte objectief vast te stellen.
Wat ‘manifestly unfounded’ verzoeken zijn is daaren-
tegen moeilijker te definiéren. In deze kwalificatie ligt
immers een subjectieve beoordelingsfactor besloten.
Bovendien kan een ‘manifestly unfounded’ verzoek
wel bona fide zijn. Een probleem is ook dat de
Conclusies 8 en 30 en Aanbeveling R (81) 16 zich er
niet over uitlaten, hoe asielverzoeken beoordeeld
moeten worden van asielzoekers die via een derde
land zijn gereisd. Er is veel voor te zeggen, dat enkel
doorreis een asielverzoek niet ‘manifestly unfounded
or abusive’ maakt. Deze kwalificatie en het derhalve
onthouden van schorsende werking lijkt eerst op zijn
plaats bij daadwerkelijke aanwezigheid van een
eerstontvangend land.¥’

In de Vreemdelingencirculaire zoals deze tot voor
kort gold was op het punt van schorsende werking
een zeer aanvaardbaar compromis tussen subjectieve
en objectieve uitgangspunten bereikt. Aan de asielzoe-
ker kwam schorsende werking toe tenzij er ‘tussen
redelijk denkende mensen geen twijfel over kan
bestaan, dat de vreemdeling zich, objectief beschouwd,
niet in een vluchtsituatie bevindt’ (Vc, B7, par. 5.1).
Zoals de Hoge Raad in zijn arrest van 22 juni 19843
heeft vastgesteld betekent deze maatstaf dat voor het
onthouden van schorsende werking niet beslissend is
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het (subjectieve) redelijkheidsoordeel van de staatsse-
cretaris over hetzich niet bevinden in een viuchtsituatie
maar of er tussen redelijk denkende mensen geen
twijfel over kan bestaan (een meer geabjectiveerd
criterium). En, voegt de Hoge Raad er fijntjes aan toe:
‘Dat is een wezenlijk strengere maatstaf {...)".

In ons rechissysteem was ook de vraag in hoeverre
schorsende werking toekomt aan asielzoekers, die niet
rechtstreeks naar Nederland zijn gereisd, tot een
bevredigende oplossing gebracht. Volgens de Hoge
Raad in zijn arrest van 23 januari 19873 dient de tot
voor kort geldende Vreemdeiingencirculaire zo te
worden uitgelegd, dat ook op de vraag naar de
aanwezigheid van een eerstontvangend land het
‘redelijk denkende mensen’ criterium moet worden
toegepast,

De Vreemdelingencirculaire, zoals die sinds 15 april
1987 geldt brengt op dit punt grote veranderingen.
Rechistreeks komende asielzoekers krijgen schorsende
werking ‘tenzij er in redelijkheid geen twijfel over kan
bestaan dat betrokkene niet voldoet aan de omschrij-
ving voor de viuchteling van art. | (A) van het
Verdrag van Genve betreffende de status van viuchte-
lingen en bijbehorend Protocol van New York, zoals
ook neergelegd in art. 15, eerste lid van de Vreemde-
lingenwet’ (Vc, B7, par. 5.1, nieuw). Op grond van het
arrest van de Hoge Raad van 22 juni 1984 {zie noot
38) betekent deze nieuwe maatstaf nier, dat de (kort
geding) rechter nu dient na te gaan of de Staatssecretaris
in redelijkheid heeft kunnen oordelen dat er geen
twijfel over kan bestaan, dat betrokkene niet voldoet
aan de definitie van vluchteling. Juiste interpretatie
van het arrest van de Hoge Raad impliceert, dat de
rechter zelf dient vast te stellen of er in redelijkheid
geen twijfel kan bestaan (en vervolgens of de Staatsse-
cretaris in redelijkheid schorsende werking heeft
kunnen onthouden).

De formule laat dan toch meer ruimte voor subjec-
tieve beoordelingsfactoren dan de oorspronkelijke
formule, waarbij de rechter diende vast te stellen, of
er tussen redelijk denkende mensen geen twijfel kon
bestaan. Op deze wijze wordt aan de nationale
autoriteiten (waartoe ook de rechter behoort) meer
subjectieve beoordelingsruimte gegeven bij het al dan
niet toekennen van schorsende werking dan op grond
van de terminologie ‘manifestly unfounded or
abusive’ van Conclusie 30 aanvaardbaar geacht moet
worden, Door de introductie van de nieuwe maatstaf

.
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voor schorsende werking heeft Nederland zich dan
ook ver van Conclusie 30 verwijderd.

Bij niet-rechtstreeks komende asielzoekers kan
zonder meer schorsende werking onthouden worden
bij aanwezigheid van een land van eerste ontvangst.

De vraag of een ander land land van eerste ontvangst
is wordt in de gewijzigde Vreemdelingencirculaire niet
langer van enig redelijkheidsoordeel afhankelijk
gesteld maar door de Staatssecretaris zelfstandig
beantwoord. Wel zal de (kort geding) rechter in
beroep aan de hand van de omschrijving in de
Vreemdelingencirculaire zelfstandig dienen vast te
stellen of een derde land als zodanig kan worden
aangemerkt. De omschrijving in de Vreemdelingencir-
culaire is echter zeer omstreden.*

Het is opmerkelijk dat de wijziging van de Vreemde-
lingencirculaire op het punt van schorsende werking
zonder parlementaire voorkennis tot stand is gebracht.
Noch in de beleidsnotitie van 31 maart 1987, noch in
het kamerdebat van 9 april 1987 is op enigerlei wijze
aangegeven dat het criterium voor schorsende
werking gewijzigd zou worden. Deze gang van zaken
bevreemdt, omdat het oorspronkelijke criterium juist
in nauw overleg met de Tweede Kamer tot stand is
gekomen.*! Hoe het nieuwe criterium door de
rechtspraak zal worden toegepast, moet worden
afgewacht.

De eerste cijfers geven nog geen duidelijk inzicht in
het nieuwe beleid inzake schorsende werking. Uit de
evaluatienotitie van 23 juni 1987 (zie noot 14) blijkt dat
in de periode 15 april tot 11 juni 2031 beslissingen zijn
genomen, waarvan 1913 afwijzend. In hoeveel gevallen
schorsende werking is verleend wordt niet vermeld, maar
dit aantal is waarschijnlijk niet erg hoog, gezien de
explosieve groei van het aantal kort gedingen.

In de periode 15 april tot 15 juni zijn 520 kort
gedingen aangespannen.*? De behandelingsproblematiek
lijkt zich dan ook te verschuiven van het departement
naar de rechtbank. Ik vrees, dat deze opeenhoping van
zaken bij de rechtbanken, waartoe de nieuwe beleidsmaat-
regelen uiteindelijk hebben geleid, de neiging om
asielzoekers de toegang tot het kort geding te bemoeilijken
alleen maar zal versterken. De vertraging in de procedure,
die van deze opeenhoping van zaken het gevolg is, zet
mogelijk zelfs de bereidheid om de uitspraak van de kort
geding rechter af te wachten onder druk. Ik sluit dan
ook niet uit, dat de effectviteit van het kort geding als
rechtsmiddel verder zal afnemen.
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Cooclusies

De recente wijziging van de asielprocedure wordt
gekenmerkt door procedurele en organisatorische
maatregelen. Met name door de procedurele maatre-
gelen, de introductie van de verkorte procedure, is de
kwaliteit van de asielprocedure aanmerkelijk vermin-
derd. De redengeving voor deze masatregelen voor
zover zij tot kwaliteitsvermindering leiden is niet
overtuigend. De grote toeloop van asielzoekers
rechtvaardigt organisatorische maatregelen als de
inzet van extra-menskracht, maar geen kwaliteitsver-
mindering. Ook de vergelijking met de procedures in
het buitenland vormt geen zelfstandig argument voor
kwaliteitsvermindering. Nog afgezien van het feit dat
de veronderstelde toename van het aantal oneigenlijke
verzoeken niet is geéxpliciteerd, rechtvaardigt ook
deze toename geen vermindering van procedurele
waarborgen, hooguit een versnelde procedure,

De op 15 april 1987 in werking getreden verkorte
procedure brengt echter niet alleen een versnelling
met zich mee, maar ook een aantasting van een aantal
elementaire procedurele rechten van de asielzoeker.
Tegen de achtergrond van de op grond van het
Vluchtelingenverdrag, de mensenrechtenverdragen, de
conclusies van het UNHCR-Uitvoerend Comité en de
Aanbeveling van het Comité van Minister van de
Raad van Europa te stellen eisen kan de verkorte
procedure op de volgende punten de toets der kritiek
niet doorstaan.

In de verkorte procedure met zijn summier gehoor
door de vreemdelingendienst wordt niet langer
voldaan aan het vereiste van een volledig persoonlijk
interview door een daartoe gekwalificeerde functiona-
ris. De mogelijkheid van telefonische beslissing en
vooral de mogelijkheid van verwijdering en uitzetting,
voordat op het asielverzoek is beslist, betekenen een
ernstige inbreuk op de internationale norm, dat de
asielzoeker recht heeft op een uitdrukkelijke beslissing
op zijn verzoek en deze beslissing mag afwachten.

Tegen de voortijdige verwijdering en uitzetting en
tegen het onthouden van schorsende werking staat
formeel het kort geding open. De facto is het kort
geding in een aantal gevallen geen effectief rechtsmid-
del in de zin van o.a. art. 13 jo. art. 3 EVRM. Immers
de daadwerkelijke mogelijkheden om een kort geding
aan te spannen ontbreken bhij de beslissing tot
voortijdige verwijdering c.q. uitzetting. Ook na
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afwijzing van het asielverzoek en het onthouden van
schorsende werking is het kort geding veelal niet
effectief, omdat in een aantal gevallen — 0.a. bij
aanwezigheid van een overnameverplichting — geen
vertrektermijn behoeft te worden gegund. Wil het kort
geding werkelijk effectief zijn, dan dient tussen de
beslissing en de feitelijke verwijdering c.q. uitzetting
een zekere termijn gegund te worden voor het
inroepen van rechtshulp en het eventueel aanspannen
van een kort geding. De door VluchtelingenWerk
gevraagde 24 uur (zie noot 35) lijkt in dit verband nog
veel te kort.

De verkorte procedure met haar mogelijkheid van
snelle verwijdering zonder effectieve toegang tot het
kort geding kan gemakkelijk leiden tot schending van
het verbod van refoulement van art. 33 Vluchtelingen-
verdrag. Overigens het openstaan van het kort geding
is op zichzelf geen garantie, dat Nederland deze
verdragsverplichting niet schendt. Van groot belang is
in dit verband het criterium voor schorsende werking.
Het in de gewijzigde Vreemdelingencirculaire
opgenomen criterium voor het onthouden van
schorsende werking is ruimer dan het tot voor kort
geldende en voldoet ook niet aan de internationale
normen op dit gebied. Bij oriéntatie van de kort
geding rechter op dit nieuwe criterium is de kans op
schending van het verbod van refoulement dan ook
groter dan voorheen.

Niet alleen de verkorte, maar ook de normale
procedure in eerste aanleg schiet mijns inziens te kort
op het punt van de door het Vluchtelingenverdrag
vereiste samenwerking met UNHCR. Wanneer in
eerste aanleg besloten wordt tot verwijdering of
uitzetting c.q. tot het onthouden van schorsende
werking voorziet de procedure niet in de verplichting
de Vertegenwoordiger van UNHCR van dit voornemen
op de hoogte te stellen. De huidige regeling voorziet
slechts in een formele betrokkenheid van de Vertegen-
woordiger in de herzieningsfase, die in geval van
eerdere verwijdering van de asielzoeker toch illusoir
is. Het grote belang, dat de Afdeling rechtspraak
hecht aan het horen van de Adviescommissie voor
vreemdelingenzaken en daarmee aan het horen van de
Vertegenwoordiger in de herzieningsprocedure, vormt
nog een extra argument om ook de betrokkenheid van
de UNHCR bij de procedure in eerste aanleg te
vergroten. Een extensieve interpretatie van de
hoorplicht impliceert ook een ruimhartig beleid
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inzake schorsende werking. De uit het onderzoek naar
voren komende resultaten van de herzieningsprocedure
en de beroepsprocedure geven ook het grote belang
van de asielzoeker aan om de rechtsmiddelenprocedure
in Nederland te mogen afwachten.

De duur van de gehele asielprocedure (gemiddeld
zes jaar) vormt één van de grootste problemen en leidt
indirect ook tot grote terughoudendheid inzake
schorsende werking. Bij nadere analyse ligt de
oorzaak niet zozeer in de procedure in eerste aanleg
als wel in de beroepsprocedure (gemiddeld vier jaar).
In de beroepsprocedure wordt de vertraging echter
niet veroorzaakt door de Afdeling rechtspraak, maar
door het Ministerie van Justitie. Het belangrijkste
knelpunt vormt de termijn voor het indienen van
verweerschriften (gemiddeld ruim drie jaar). Tegen
deze achtergrond verbaast het dat de nieuwe beleids-
maatregelen vooral gericht zijn op versnelling van de
procedure in eerste aanleg, terwijl de groolste
vertraging in de beroepsprocedure ligt. Wanneer
werkelijk ernst gemaakt zou worden met de verdrags-
verplichting van non-refoulement en het inherente
- ook in de conclusies en aanbeveling vitgewerkie —
vereiste van schorsende werking, zou de inspanning er
veeleer op gericht moeten zijn de gehele procedure
binnen een aanvaardbare termijn af te wikkelen.

De nieuwe asielprocedure is in het beleidsdebat van
9 april 1987 door de Tweede Kamer — ztj het met
enige reserve — aanvaard. De Tweede Kamer krijgt
echter bij de behandeling van het binnenkort te
verwachten ontwerp van een herziene Vreemdelingen-
wet de kans om zich opnieuw over de opzet van de
asielprocedure uit te spreken, Bij de behandeling in
november 1986 van de notitie Herziening Vreemdelin-
genwetgeving oordeelde de Kamer in een met
algemene stemmen aangenomen motie, dat de
procedures voor erkenning en toelating als vluchteling
ten minste in overeenstemming behoren te zijn met de
aanbevelingen van het Uitvoerend Comité van de
Hoge Commissaris der Verenigde Naties voor de
Vluchtelingen, dat bona fide asielzoekers recht hebben
op een met waarborgen omklede beroepsprocedure,
waarvan zif de uitspraak tot in beroep hier te lande

‘mogen afwachten en dat de rechtspositie van vluchte-

lingen en asielzoekers zowel materieel als formeel,
tenminste in overeenstemming moet zijn met de
geldende internationale verdragen. Vervolgens sprak
zij uit dat de komende wettelijke bepalingen met dit
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oordeel moeten overeenstemmen.*} Deze unanieme
uitspraak schijnt de Tweede Kamer op 9 april
vergeten te zijn. Het is te hopen dat de Kamer bij
behandeling van het wetsontwerp overeenkomstig de
in de motie neergelegde uitgangspunten zal handelen,
opdat een nieuwe wettelijke regeling wel de toets aan
de internationale normen zal kunnen doorstaan.

Noten
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1985-1986, 19637, nrs. 1-2, blz. 24.
? Tweede Kamer, vergaderjaar
1984-1985, 18600, VI, nr.2 blz.67.
3 Handelingen Tweede Kamer,
vergaderjaar 1986-1987, blz. 3676.
4 Idem, blz. 3675.

5 Aldus de met instemming van
de regering bij monde van de
Staatssecretaris van Justitie
aangenomen motie Haas-Berger
bij de behandeling van de notitie
Herziening Vreemdelingenwetge-
ving, Tweede Kamer, vergaderjaar
1986-1987, 19532, nr. 11.

¢ Zie noot 4.

7 De conclusie in het heroverwe-
gingsrapport 59, Uitvoering
Vreemdelingenwetgeving (Tweede
Kamer, vergaderjaar 1985-1986,
16625, nrs. 77-78, blz. 13), dat het
aanbod van zaken in eerste aanleg
nauwelijks met procedurele
middelen is te beinvioeden, lijkt
mij in zijn algemeenheid dan ook
niet juist. De feitelijke ontwikkelin-
gen geven ook aan, dat door de
wijziging in de asielprocedure het
aantal verzoeken sterk terugloopt,
zie Tweede Kamer, vergaderjaar
1986-1987, 19637, nr. 33, blz. 2.

8 Rechtspraak Vreemdelingen-
recht (RV) 1984, 109.

® A.H.J. Swart, The problems
connected with the admission of
asylum seekers to the territory of
member States, Raad van Europa,
Straatsburg 1986, blz. 10 e.v.

10 Grensbewakingscirculaire B7,
par. 2.5.3.3. Ten onrechte spreekt

‘De asielprocedure: ‘al te goed is ..."

de Grensbewakingscirculaire in dit
verband over uitzetting, terwijl
verwijdering op grond van art. 7
Vw wordt bedoeld. Immers, wie
niet overeenkomstig art. 6 Vw is
toegelaten kan ook niet op grond
van art. 22 Vw worden uitgezet.

' Vgl. memorie van toelichting
Vreemdelingenwet, blz. 17. Zie
ook A.H.J. Swart, De toelating en
uitzetting van vreemdelingen,
Deventer 1978, blz. 331 e.v.

12 Vgl. A.HJ. Swart, (noot 9) blz.
28.

3 Op grond van V¢, B7,2.2.4.2 is
het eerste gehoor uitsluitend een
inventarisatie van eerste gegevens.
Van een interview is geen sprake.
14 Tweede Kamer, vergaderjaar
1986-1987, 19637, nr. 33.

15 Zie R. Fernhout, Artikel 15
van de Vreemdelingenwet, een
overzicht van de rechtspraak, in:
Asiel- en vluchtelingenrecht,
Nijmegen 1985, blz. 164, noot 267.
6 Deze 50 vluchtelingenrechtelij-
ke uitspraken van de Afdeling
rechtspraak uit 1986 heb ik
ontvangen in het kader van mijn
annotatorschap bij de NJ/AB.
Blijkens opgave van de Raad van
State heeft de Afdeling op het
terrein van het vliuchtelingenrecht
in 1986 ongeveer zestig uitspraken
gedaan. Vreemd genoeg wordt wel
het aantal ingekomen beroepen in
vluchtelingenzaken nauwkeurig
bijgehouden (vgl. de jaarverslagen),
maar niet het aantal uitspraken!

17 Dit cijfer wijkt nauwelijks af
van de gemiddelde behandelings-
duur in eerste aanleg in het
algemeen. Blijkens de notitie
vluchtelingenbeleid (noot 1), blz.

73



28 bedraagt deze meer dan acht
maanden.

#  Zie o.a. Afd. rechtspraak 10
februari 1983, AB 1983, 283, m.nt.
R. Fernhout.

¥ Afd. rechtspraak 26 juli 1984,
RV 1984, i0, m.nt. A.H.J. Swart.
#  Notitie Vluchtelingenbeleid
(noot 1), blz, 28,

1 Afd. rechispraak 22 juli 1986,
Weekoverzicht 1986, 2.159 en Afd.
rechtspraak 28 oktober 1986, RV
1986, 9.

27 Zie R. Fernhout, a.w., blz. 164
e.v. ent de daar gencemde jurispru-
dentie.

-#*  Notitie Vluchtelingenbeleid,
biz. 28.

2 Afd. rechtspraak 17 mei 1985,
AB 1986, 425, m.nt. R. Fernhout.
¥ In gevallen van een fictieve
afwijzing, waarin de Adviescom-
missie (later) advies heefl uitge-
bracht, gaat deze ervan uit, dat de
staalssecretaris alsnog een reéle
beslissing zal nemen. De staatsse-
cretaris handhaaft evenwel veelal
de fictieve weigering en beperkt
zich in het verweerschrift tot
verwijzing naar het advies, nogal
eens vergetend dat het advies ziet
op de sitwatie van dat moment,
terwijl de fictieve afwijzing ex tunc
moet worden getoetst naar de
situatie op een moment dat soms
al meerdere jaren achter de rug is.
Intussen kan veel zijn gebeurd dat
de Adviescommissie in haar advies
voor de reéle beslissing heeft
‘meegenomen’, maar dat voor de
fictie buiten beschouwing moet
blijven. In dit soort gevallen pleegt
de Afdeling zelf een splitsing aan
te brengen, maar het word( soms
erg moeilijk.

!¢ In Arob-zaken pleegt de
voorzitter de termijn te stellen op
twee maanden, zie P.J.J. van
Buuren, H. Bolt, M. Scheltema,
Kroonberoep en Arob-beroep.
Deventer 1981, blz. 9.

¥ Een voorbeeld uit de gepubli-
ceerde jurisprudentie, waarin de
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Voorzitter de Staatssecretaris van
Justitie driemaal aangemaand
heeft om een verweerschrift in te
dienen: Afd. rechtspraak 31
januari 1984, AB 1984, 439,

# AQ.C.Tak, J.B.LM. ten
Berge, Nederlands administratiefl
procesrecht, Zwolle 1983, nr, 971,
¥ lmmers de gevallen, waarin
alsnog een toelating als vluchteling
plaatsvindt — gezien het lage
percentage toelatingen als vluchte-
ling waarschijnlijk een gering
aantal — dan wel anderszins van
beroep op de Afdeling wordt
afgezien, blijven buiten beschou-
wing.

3 In de resterende drie volgde in
de twee genoemde gevallen (zie
noot 21} vernietiging van de
fictieve weigering van de toelating
als viuchteling, omdat de Advies-
commissie alsnog ingeschakeld
had moeten worden!

Y Zie bijv. Aanbeveling 1016
(1985) van de Raadgevende
Vergudering van de Raad van
Europa. Art. 6 EVRM is overigens
niet van toepassing op toelatings-
procedures, vgl. Afd. rechtspraak
31 jan. 1984, AB 1984, 439, m.nt.
R. Fernhout.

32 Notitie Herziening Vreemdelin-
genwet (zie noot 3). blz. 42.

" Heroverwegingsrapport 59 (zie
neot 7) blz. 13.

¥ Notitie Herziening Vreemdelin-
genwel, blz. 65.

¥ Uit de in noot 14 bedoelde
notitie blijkt, dat omtrent het
verzoek van VliuchtelingenWerk
om bij een afwijzende beslissing
verwijdering in elk geval 24 uur uit
te stellen nog nader overleg zal
plaatsvinden.

% De in noot 14 bedoelde notitie,
biz. 4. )

* Een argument hiervoor kan
ontleend worden aan de discussie
over de ontwerp-conclusie ten
aanzien van *irregulur movements’,
zoals deze ten tijde van de 36e
zitting van het Uitvoerend Comité
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(1985) heeft plaatsgevonden. De
conclusie is overigens niet tot
stand gekomen. Op grond van de
ontwerp-conclusie is het mogelijk
asielzoekers terug te zenden naar
een land, waar zij reeds bescher-
ming hebben gevonden. Uit de
discussie blijkt evenwel uitdrukke-
lijk dat de ontwerp-conclusie niet
van toepassing is op asielzoekers
die in een ander land enkel op
doorreis hebben verbleven (zie
United Nations, General Assembly,
A/AC.96/671, nr. 68, ook opgeno-
men in Nieuwsbrief Asiel- en
Vluchtelingenrecht 1986, blz. 293
e.v.). De discussie geeft aan, dat
eerst bij aanwezigheid van een
land van eerste ontvangst, waar de
asielzoeker daadwerkelijk bescher-
ming heeft gevonden, een derde
land een betreffend asielverzoek
als ‘manifestly unfounded or
abusive’ kan aanmerken. 38. HR
22 juni 1984, AB 1985, 40, m.nt. H.
Meijers en R. Fernhout.

3 HR 23 januari 1987, RvdW
1987, 34.

40 Zonder in dit artikel over de
asielprocedure op dit begrip
uitvoerig te willen ingaan, is in de
Vreemdelingencirculaire met name
onduidelijk in hoeverre de
subjectieve bedoeling van de
asielzoekers in Nederland asiel te
vragen een rol speelt en welke
betekenis in dit verband toekomt
aan doorreis door een derde land.
Ook geeft de Vreemdelingencircu-
laire geen uitsluitsel over de vraag
of de al dan niet aanwezige
bereidheid van het vermeende
eerstontvangende land om de
betrokken asielzoeker terug te
nemen een factor van betekenis vormt.
41 Zie Tweede Kamer, zitting
1980-1981, Aanh. nr. 1034.

42 Ter vergelijking: in 1985 260 en
in 1986 (tot 1.9) 201 kort gedingen,
zie notitie Vluchtelingenbeleid,
blz. 28.

4 Tweede Kamer, vergaderjaar
1986-1987, 19532, nr. 1 1.
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Het begrip ‘land van eerste
ontvangst’ in het viuchtelin-

genrecht

prof. mr. P.H. Kooijmans*

Het begrip ‘land van eerste ontvangst speelt in het
hedendaagse vluchtelingenrecht een belangrijke rol.
Kort gezegd houdt het in dat een vliuchteling behoort
te blijven in het eerste land waar hij na zijn vlucht
bescherming tegen terugzending naar het land van
herkomst heeft gevonden, totdat — eventueel na
bemiddeling door de Hoge Commissaris — een meer
duurzame oplossing voor hem is gevonden. Waar
echter een algemeen aanvaarde definitie van het
begrip ontbreekt, heeft de toepassing ervan in de
praktijk tot aanzienlijke moeilijkheden geleid. In de
eerste paragraaf wordt op de totstandkoming van het
begrip ingegaan. Vervolgens worden de problemen
geschetst die zich in internationaal verband hebben
voorgedaan en wordt een beeld gegeven van de wijze
waarop het begrip in het Nederlandse beleid en in de
Nederlandse rechtspraak is toegepast.

Begripsomschrijving en -ontwikkeling

Wat betekent ‘land van eerste ontvangst’?

Onder land van eerste ontvangst (of opvang) wordt
in het algemeen verstaan het eerste land van verblijf
van een vluchteling na de viucht uit zijn land van
herkomst waar hij niet voor terugzending naar dat
land van herkomst te vrezen heeft, waar hij dus
beschermd is tegen refoulement. In veel gevallen zal
een buurland als land van eerste ontvangst worden
aangemerkt; dat behoeft echter niet het geval te zijn.
Als het buuriand politick-ideologisch met het land
van herkomst verwant is, zal bescherming tegen
terugzending niet waarschijnlijk zijn; de vlucht wordt

* De auteur is hoogleraar Volkenrecht aan de Rijksuni-
versiteit Leiden.
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dan bij wijze van spreken voortgezet ook in dat
buurland en een volgend land van verblijf zal dan als
land van eerste ontvangst moeten worden aangemerkt.
Ook wanneer de vlucht per schip of per vliegtuig
plaatsvindt zal een verderweg gelegen staat als land
van eerste ontvangst gelden. Waar het dus om gaat is
daadwerkelijk verblijf plus bescherming tegen
refoulement.

Een politieke en emotionele geladenheid verkrijgt
het begrip wanneer gesteld wordt dat de vluchteling
in dat land van eerste ontvangst behoort te verblijven,
eventueel totdat in overleg met de Hoge Commissaris
voor de Vluchtelingen een meer duurzame oplossing
elders is gevonden. Begeeft de vluchteling zich echter
eigener beweging naar een derde land en vraagt hij
daar asiel, dan kan dat land hem - vooropgesteld dat
zijn beroep op vluchtelingschap terecht is — terugzenden
naar het land van eerste ontvangst. De juistheid van
deze stelling en de voorwaarden waaronder zij
- indien zij juist zou zijn — in de praktijk zou kunnen
worden toegepast, zijn namelijk controversieel.

Het vluchtelingenverdrag van 1951

Het begrip ‘land van eerste ontvangst’ komt als
zodanig in het Vluchtelingenverdrag van 1951 niet
voor. Impliciet is het echter terug te vinden in art. 31
van de Conventie. Art. 31 bepaalt dat de Verdragslui-
tende Partijen geen straffen vanwege illegale binnen-
komst of aanwezigheid zullen opleggen aan vluchte-
lingen die, rechtstreeks komend uit een gebied waar
hun leven of vrijheid bedreigd wordt in de zin van
artikel 1, zich zonder toestemming op hun grondgebied
bevinden mits zij zich onverwijld bij de autoriteiten
aanmelden en goede argumenten voor hun illegale
binnenkomst of afwezigheid kunnen aanvoeren.

Alleen dus vluchtelingen die rechtstreeks uit het
vluchtland komen, kunnen aanspraak maken op de
behandeling volgens art. 31. In het verdragsontwerp
van het VN-secretariaat kwam deze beperking niet
voor, doch op de Conferentie van Regeringsgevolmach-
tigden werd zij op Frans voorstel ingevoegd. Een
aanvankelijk door Frankrijk geopperd idee was nog
beperkender: art. 31 zou slechts ten goede komen aan
de vluchteling die zelf niet in staat is tijdelijk asiel te
verkrijgen in enig ander land. Dit voorstel werd echter
algemeen te ongunstig voor de vluchteling bevonden
en moest plaats maken voor de huidige bepaling,
waarmee overigens de toenmalige Hoge Commissaris,
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dr G.J. van Heuven Goedhart, zich evenmin erg
gelukkig toonde. (Grahl-Madsen, 1972, deel 11, blz.
204 vv.)

Aangezien art. 31 in de praktijk zo werd uitgelegd
dat het asielverzoek van een viuchteling die voldoet
aan de in het artikel gestelde voorwaarden moet
worden behandeld in het land waar hij zich bevindt,
kan gevoegelijk gesteld worden dat de non-refoule-
ringsverplichting van art. 33 op dat land rust. Wordt
de asielzoeker als vluchteling erkend en is geen ander
land bereid hem op te nemen, dan meet de vluchteling
verblijf worden toegestaan, Het betrokken land geldt
dan als land van eerste ontvangst.

In de praktijk bleek in de jaren vijitig en zestig het
begrip ‘rechtstreeks’ zo te worden geinterpreteerd, dat
een eerder verblijf in een ander land van niet meer
dan veertien dagen een beroep op de voordelen van
art. 31 niet in de weg stond. Het land van eerder
verblijf werd dan als doorgangsland beschouwd.
(Grahl-Madsen 1972, deel 11, p. 207) We dienen ons
overigens te bedenken dat het Verdrag van 1951
aanvankelijk slechts betrekking had op personen, die
gevlucht waren als gevolg van gebeurtenissen in
Europa (of elders: zie art. I B(1)) daterend van voor
1 januari 1951 en dat het derhalve in eerste aanleg
voornamelijk gold voor vluchtelingen uit Europa.

Bij het Protocol van 1967 worden de beperkingen
naar tijd (en plaats) van het Verdrag opgeheven en
krijgt het verdrag een algemeen en globaal toepassings-
bereik. De verdragspartijen (met uvitzondering van die
landen, die geen partij worden bij het Protocol)
aanvaarden de verdragsverplichtingen dus ook met
betrekking tot de inmiddels ook buiten Europa op
gang gekomen viuchtelingenstromen. Dit leidt tot een
actualisering van de problematiek rondom het land
van eerste ontvangst.

Het ontwerp-verdrag inzake territoriaal asiel

in de jaren zeventig werden pogingen ondernomen
om te komen tot de sluiting van een verdrag inzake
territoriaal asiel. Het Verdrag van 1951 bevat immers
geen regeling met betrekking tot asielverlening, doch
slechts een verbod tot refoulering van verdragsviuch-
telingen. In een ontwerp-tekst waarover zich in 1975
een groep van regeringsdeskundigen boog, was de
bepaling opgenomen dat asiel door een verdragspartij
niet mag worden geweigerd enke! en alleen op grond
van het feit dat asiel ook in een andere staat kan
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worden gezocht. De regeringsdeskundigen besloten
deze bepaling niet over te nemen, doch de argumentatie
waarmee dit geschiedde is opmerkelijk. De voorstan-
ders van schrapping betoogden dat deze bepaling een
te zware last zou leggen op de landen van eerste
ontvangst, terwijl de voorstanders van handhaving
betoogden dat de bepaling zou helpen voorkomen dat
een asielzoeker (kennelijk in een land van eerste
ontvangst) te horen zou krijgen: ga maar naar een
ander land (VN Doc. A/10177, Annex para. 50).

De Diplomatieke Conferentie, die in 1977 bijeen-
kwam, haalde de bepaling echter weer terug. Na een
ietwat verwarde discussie werd met uiterst krappe
meerderheid (25 tegen 23 stemmen bij 27 onthoudingen)
een Deens amendement aanvaard, waarin — naast de
bepaling dat asiel niet mag worden geweigerd enkel
en alleen op grond van het feit dat het ook in een
ander land kan worden gezocht — het volgende stond
vermeld: wanneer blijkt dat een persoon, alvorens
asiel te vragen in een staat, reeds een connectie of
nauwe banden heeft met een andere staat, dan mag,
indien dat billijk en redelijk lijkt, van hem worden
gevraagd dat hij eerst asiel zoekt in die andere staat.

Met name deze toevoeging stuitte op verzet. Zo
verklaarde de Zweedse vertegenwoordiger dat hij alle
begrip had voor de zorgen van de landen van eerste
ontvangst, doch dat hij vreesde dat een en ander te
zeer ten nadele zou werken van de asielzoeker.
Duidelijk is dat de ter conferentie in eerste lezing
aangenomen bepaling werd gezien als een bescherming
van het eerst ontvangend land, die een asielzoeker zou
kunnen doorverwijzen naar een ander land, indien
deze daarmee zekere — niet nader gedefinieerde —
banden had. Juist dit ontbreken van een nadere
definitie baarde vele landen de nodige zorgen. (VN
Doc A/Conf. 78/C 1/SR.2-7)

De Diplomatieke Conferentie liep uit op een
mislukking (van vrijwel geen enkele van de behandelde
artikelen mocht verwacht worden dat zij in tweede
lezing de vereiste twee-derde meerderheid zou
verkrijgen) en er zou geen reden zijn geweest het
aldaar gebeurde te releveren, indien de zojuist
vermelde bepaling (inclusief de ter conferentie
aanvaarde toevoeging) niet vrijwel letterlijk zou zijn
overgenomen in een conclusie van het Uitvoerend
Comité van het Programma van de Hoge Commissaris,
een comité van regeringsvertegenwoordigers dat de
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Hoge Commisaris ter zijde staat bij de uitoefening van
zijn taak.

Conclusie 15 van het Uitvoerend Comité (1979)

In de tweede helft der jaren zeventig werd de
wereldsamenleving in toenemende mate geconfron-
teerd met het verschijnsel van de ‘refugee in orbit’: de
asielzoeker die geen land bereid vindt zijn asielverzoek
in behandeling te nemen. Bij deze problematiek speelt
de kwestic van het land van eerste ontvangst een niet
onbelangrijke rol. Men denke bijvoorbeeld aan een
vluchteling die enige tijd in een buurland van zijn
land van herkomst heeft verbleven zonder daar asiel
te vragen en vervolgens naar een niet in de regio
gelegen land doorreist, waarbij hij ook nog een aantal
andere landen aandoet. Wanneer het land van
viteindelijke aankomst weigert zijn asielverzoek te
behandelen en hem terugzendt naar het land waar hij
het eerst verbleven heeft of naar een der andere
landen die hij heeft aangedaan en ook deze weigeren
alle zijn asielverzoek te behandelen omdat zij zich
slechts als doorreislanden beschouwen, kan de
asielzoeker nergens meer terecht: hij is een ‘refugee in
orbit’, .

Het Uitvoerend Comité achtte het derhalve
noodzakelijk dat gemeenschap- pelijke criteria zouden
worden ontwikkeld terzake van het identificeren van
het land dat verantwoordelijk is voor de behandeling
van het asielverzoek. Als een der criteria die daarbij
aangelegd dient te worden vinden wij vermeld de
inhoud van het ter Diplomatieke Conferentie
aanvaarde Deense amendement; thans vervult deze
bepaling de functie dat land verantwoordelijk te
achten voor behandeling van het asielverzoek
waarmee reeds bepaalde banden bestaan, ook al heeft
de asielzoeker in een ander land asiel gevraagd. Het
Uitvoerend Comité geeft geen nadere duiding van wat
onder de banden moet worden verstaan, doch het ligt
voor de hand om — naast bijvoorbeeld familicrelaties -
in de eerste plaats te denken aan eerder verblijf. In
deze context krijgt de bepaling (anders dan ter
diplomatieke conferentic werd gevreesd) de functie
van het aanwijzen van het eerst-ontvangend land als
in eerste instantie verantwoordelijk voor de behande-
ling van het asiclverzoek. Overigens stelt het Uitvoerend
Comité ook een ander gewichtig criterium, namelijk
dat — waar mogelijk - rekening moet worden gehouden
met de bedoelingen van de asielzoeker voor wat
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betreft het land waarin hij asiel wil zoeken (zie ook
Goodwin-Gill, 1985, blz. 55/56).

Tot de vaststelling van de door het Uitvoerend
Comité zo gewenst geachte gemeenschappelijke
criteria is het nog niet gekomen. De steeds gecompli-
ceerder wordende vluchtelingen-problematiek als
gevolg van de aanmerkelijk in omvang toegenomen
vluchtelingenstromen heeft een oplossing op dit punt
bemoeilijkt. Enige vooruitgang is slechts geboekt in
het kader van de Raad van Europa, waar het secreta-
riaat op |1 december 1986 een ontwerp-overeenkomst
inzake de verantwoordelijkheid voor het in behandeling
nemen van asielverzoeken heeft gepubliceerd. (RVE
doc. CAHAR/GT (86)2, annex 1)

De ongecodrdineerde viuchtelingenstromen

Het midden van de jaren tachtig wordt gekenmerkt
door het probleem van de zogenaamde ongecoordi-
neerde vluchtelingenstromen, een overigens weinig
exact begrip. Doorgaans wordt ermee gedoeld
op het verschijnsel dat vluchtelingen uit Derde Wereld
landen, die een toevlucht hebben gezocht in landen in
de regio, vanwege de uitzichtloosheid van de situatie
waarin zij zich bevinden niet wachten op een duurzame
oplossing via bemiddeling van de Hoge Commissaris
doch eigener beweging naar derde landen, veelal in het
ontwikkelde deel van de wereld, reisen en daar om
asiel vragen. Nadat in opdracht van de Hoge Commis-
saris een studie naar het verschijnsel van de ongecoér-
dineerde vluchtelingenstromen was verricht door de
Belg Gilbert Jaeger, aanvaardde in oktober 1986 een
subcomité van het Uitvoerend Comité een aantal
ontwerpconclusies.

In deze ontwerpconclusies wordt gesteld dat
asielzoekers die in een land bescherming hebben
gevonden dat land niet op onregelmatige wijze
zouden moeten verlaten om elders een duurzame
oplossing te vinden. Doen zij dat toch kan kunnen zij
naar het land van eerste ontvangst worden terugge-
stuurd, mits zij aldaar beschermd zijn tegen refoulement
en mits het hen is toegestaan aldaar te verblijven en zij
er behandeld worden op menswaardige wijze.
Overigens wordt erkend dat er exceptionele omstan-
digheden zijn die een verlaten van het land van eerste
ontvangst kunnen rechtvaardigen, met name indien
aldaar de fysieke veiligheid of de vrijheid worden
bedreigd. Het Uitvoerend Comité heeft overigens de
ontwerp-aanbevelingen (nog) niet overgenomen,
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alhoewel er in verregaande mate overecenstemming
over bestond.

Conclusie

Uit het bovenstaande blijkt dat noch in een
verdragstekst noch in enig ander instrument, zoals
bijvoorbeeld de conclusies van het Uitvoerend Comité
die het karakter van aanbevelingen dragen, het begrip
land van eerste ontvangst voorkomt. In niet onbelang-
rijke mate wordt dit veroorzaakt door het feit dat er
geen overeenstemming bestaat over de politieke-juri-
dische consequenties die daar aan moeten worden
verbonden. Het verst in dat opzicht gaan de hiervoor
vermelde ontwerp-conclusies die onder bepaalde
voorwaarden het recht op terugzending naar het land
van eerste ontvangst door andere staten erkennen. In
de volgende paragraaf worden de verschillende
knelpunten, zoals die zich op het ogenblik voordoen,
nader bekeken.

Knelpunten en controverses

Art. 14, lid 1 van de Universele Verklaring van de
Rechten van de Mens kent een ieder het recht toe om
in andere landen asiel tegen vervolging te zoeken en
te genieten. Alhoewel het de vluchteling in beginsel
vrijstaat zelf te beslissen in welk land hij asiel wil

.zoeken brengt een zinvolle interpretatie van dit artikel

mee dat — indien hij ergens daadwerkelijk bescherming
tegen vervolging heeft gevonden — het recht om asiel
te zoeken is uitgeput. Aan de strekking van de
bepaling is dan immers voldaan. Op deze gedachte
tust het beginsel van het land van eerste ontvangst.
Het kan immers nimmer de bedoeling zijn geweest
een slachtoffer van vervolging, die reeds bescherming
heeft gevonden, in de gelegenheid te stellen op zoek te
gaan naar het land van de meest gunstige ontvangst.

Het beginsel is dan ook niet controversieel;
controverses doen zich wel voor met betrekking tot de
vraag wanneer van een land van eerste ontvangst kan
worden gesproken. Bij de bespreking daarvan wordt
uitgegaan van de criteria in de eerder genoemde
ontwerpconclusies.

Genoegzame bescherming
Wanneer kan: gesproken worden van genoegzame
bescherming? Duidelijk zal zijn dat daarvan in ieder
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geval sprake is als een vluchteling als zodanig is
erkend in een land dat partij is bij het Vluchtelingen-
verdrag van 1951 en het Protocol van 1967. Op dat
land rust dan immers de verdragsverplichting hem
niet te refouleren en hij geniet ook de overige uit het
Verdrag voortvloeiende bescherming. Moeilijker ligt
het indien het betrokken land geen partij is bij
genoemde verdragen dan wel — zoals in onze regio het
geval is met Italié en Turkije — de verdragsverplichtin-
gen slechts aanvaardt met betrekking tot vluchtelingen
die het slachtoffer zijn van gebeurtenissen in Europa.
De vluchteling is dan immers niet juridisch beschermd
tegen refoulement (in het geval van Itali€ en Turkije
geldt dit met betrekking tot vluchtelingen uit andere
werelddelen). Toch gaat men er tegenwoordig vanuit
dat ook van genoegzame bescherming kan worden
gesproken en derhalve van land van eerste ontvangst
indien feitelijk niet tot refoulering wordt overgegaan.
Telkenmale dient dus te worden bezien hoe het beleid
van het desbetreffende land is met betrekking tot de
groep vluchtelingen waartoe de asielzoeker behoort.
Vindt in de praktijk geen refoulering plaats dan wordt
genoegzame bescherming aanwezig geacht, ook al
heeft de vluchteling geen formeel beschermde status.

Landen die getroffen worden door een massale
toestroom van vluchtelingen (men denke aan een
aantal landen in Azié€) verklaren zich veelal slechts
bereid tot het verschaffen van tijdelijk onderdak
(temporary refuge) in afwachting van het vinden van
meer duurzame oplossingen door de Hoge Commissaris
(vrijwillige repatriatie dan wel hervestiging in derde
landen). Wanneer een vluchteling in zulk een situatie
de ri) van wachtenden-voor-hem verlaat (jumps the
queu) en zelf hervestiging elders zoekt, (een zich
tegenwoordig veelvuldig voordoend verschijnsel) kan
- naar algemeen wordt aanvaard - ook hij worden
teruggezonden omdat hij immers daadwerkelijk
beschermd is tegen refoulering. Het is niet van ironie
ontbloot dat daarmee in de praktijk het door de
Conferentie van 195{ als te beperkend ervaren Franse
amendement alsnog is aanvaard.

In toenemende mate wordt een land ook als land
van eerste ontvangst beschouwd, indien een vluchteling
enige tijd in dat land verbleven heeft en er bescherming
had kunnen verkrijgen indien hij zich bij de autoriteiten
had gemeld doch dat niet heeft gedaan. In dit geval
kan van feitelijke bescherming niet worden gesproken,
doch wordt de vliuchteling aangerekend dat hij zich
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niet van die bescherming heeft verzekerd; tevens
wordt ervan uitgegaan dat hem na terugkeer alsnog
die bescherming zal worden geboden.

Wedertoelating tot eerst-ontvangend land

Voor een bruikbare hantering van het beginsel van
land van eerste ontvangst is het van het grootste
belang dat het door de verblijfstaat als eerst ontvangend
land aangemerkte land bereid is zich zelf ook als
zodanig te beschouwen. In die gevallen waarin de
betrokken staat reeds daadwerkelijk zijn bescherming
aan de vluchteling heeft verstrekt, zal dit minder
moeilijkheden opleveren dan wanneer de viuchteling
niet als zodanig is geregistreerd. Doch in alle gevallen
is het geboden dat de verblijfstaat zich vergewist van
de bereidheid van het land van eerste ontvangst de
viuchteling weer toe te laten. Indien wedertoelating
niet is gewaarborgd kan dit immers leiden tot het
ontstaan van ‘refugees in orbit’; in het ergste geval
kan het leiden tot terugkeer naar het land van
herkomst, hetgeen een schending van het refoulerings-
verbod zou betekenen. Met name indien de als land
van eerste ontvangst aangemerkte staat geen verdrags-
partij is, klemt de eis van waarborging van wedertoe-
fating ten zeerste. Terugzending naar een land van
eerste ontvangst is derhalve slechts verantwoord,
indien de wedertoelating tot dit land is verzekerd.
Zich daarvan te vergewissen is de verantwoordelijkheid
van de verblijfstaat.

Menswaardige omstandigheden

B terugzending naar een land van eerste ontvangst
dient men zich niet alleen te vergewissen van de
bereidheid tot wedertoelating doch ook van de
omstandigheden waarin de vluchteling aldaar komt te
verkeren. Dit kan op een gedifferentieerde wijze
gebeuren; zo is in het verleden wel onderzocht of
alleenstaande Eritreese vrouwen bij terugzending naar
Soedan niet in bijzondere moeilijkheden zouden
geraken.

In zijn studie over de ongecodrdineerde viuchtelin-
genstromen merkt Jaeger op dat bij massale vluchte-
lingenstromen de van het platteland afkomstige
personen plegen te blijven in in de regio gelegen
landen, terwijl het met name de uit de stedelijke
gebieden afkomstige personen, en van deze weer de
tot de midden- en hogere klasse behorende groepen
zijn, die zich naar derde landen begeven omdat zij
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voor zichzelf in de tijdelijke opvangkampen geen
enkele toekomst zien weggelegd. (Jaeger 1985, para
145). Tot dusverre zijn er geen aanwijzingen dat
sociale status beschouwd wordt als een valide
differentieringsfactor bij het beoordelen van de
leefomstandigheden in het land van eerste ontvangst.

De intenties van de asielzoeker

In de aanhef van deze paragraaf werd vermeld dat
een vluchteling in beginse! vrij is zelf te beslissen in
welk land hij asiel wil zoeken, terwijl de eerder
vermelde Conclusie 15 (XX X) van het Uitvoerend
Comite stelt dat met de intenties van de asielzoeker
zoveel mogelijk rekening moet worden gehouden.
Deze intenties spelen slechts een rol indien de
asielzoeker nog niet daadwerkelijk elders bescherming
heeft gevonden, bijvoorbeeld door zich bij de autori-
teiten te laten registreren. De vraag of een land als
land van eerste ontvangst dan wel als doorreisland
moet worden gekwalificeerd laat zich heden ten dage
ternauwernood meer aan de hand van vuistregels als
een veertien-dagen regel beantwoorden, doch zou van
geval tot geval bevoordeeld moeten worden. De duur
van het verblijf in dat land zal daarbij een niet
onbelangrijke rol spelen maar mag niet de doorslag
geven, willen de intenties van de asielzoeker werkelijk
tot hun recht komen.

Wanneer echter — hetgeen heden ten dage geen
uitzondering meer is — een asielzoeker niet tot de
asielprocedure wordt toegelaten indien hij eerst in een
ander land heeft verbleven dan wel zijn verzoek
manifest ongegrond wordt verklaard indien hij in een
eerder land van verblijf geen asiel heeft gevraagd, dan
kunnen de intenties van de asielzoeker geen enkele rol
meer spelen. Deze intenties worden dan geheel
ondergeschikt gemaakt aan de veronderstelde plicht
van een vluchteling asiel te zoeken in het eerste land
van verblijf na de vlucht. Wanneer het als land van
eerste ontvangst aangemerkt land zich dan nog als
transit-land beschouwt, gelet op de duur van het
verblijf en de intenties van de asielzoeker, is een
onoplosbaar probleem gecreéerd.

De de facto-viuchtelingen

De knelpunten rondom het land van eerste ontvangst
worden nog in aanzienlijke mate gecompliceerd door
het verschijnsel van de zogenaamde de facto-viuchte-
lingen. Dit zijn vluchtelingen die hun land verlaten
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hebben niet uit vrees voor politieke vervolging, doch
als gevolg van zogenaamde man-made disasters,
waaronder verstaan moet worden burgeroorlog,
binnenlandse terreur, en dergelijke. 1n aantal lijken zij
thans de politieke vluchtelingen, die aanspraak
kunnen maken op de bescherming uit het verdrag van
1951, te overtreffen. Alhoewel deze vluchtelingen,
wier vluchtmotiefl niet minder reéel is dan dat van
politieke vluchtelingen (Goodwin-Gill 1986, blz. 906),
internationaal-rechtelijk geen bescherming genieten,
heeft de internationale gemeenschap bij monde van de
Algemene Vergadering de Hoge Commissaris
gemachtigd ook hen bij te staan.

Wanneer zulk een de facto-vluchteling zich, na
tijdelijk verblijf in een land in de regio, naar elders
(bijvoorbeeld een West-Europees land) begeeft en
aldaar wordt vastgesteld dat hij geen verdragsvluchte-
ling is, dan zou - strikt juridisch geredeneerd — niets
terugzending naar zijn land van herkomst in de weg
staan wanneer het land van eerder verblijf hem niet
wenst terug te nemen. Want hoewel er een aantal
gezaghebbende schrijvers zijn (0.a. Goodwin-Gill
1986, p. 901-903) die menen dat naar geldend
gewoonterecht het refouleringsverbod ook betrekking
heeft op de facto-vluchtelingen en ook de Hoge
Commissaris in die richting tendeert (VN Doc A/Ac
96/660, para 10), kan toch uit de statenpraktijk, die
mede-bepalend is voor het ontstaan van gewoonterecht,
het bestaan van een dergelijke uitbreiding van de
non-refouleringsverplichting niet worden afgeleid (zo
ook Hailbronner 1986, p. 866-880).

Aangezien echter deze categorie vluchtelingen wel
onder het mandaat van de Hoge Commissaris valt,
pleegt deze zich tegen terugzending naar het land van
herkomst te verzetten. Voor zover de verblijfslanden
zich bereid tonen aan dijt verzoek te voldoen (een
bereidheid die tot dusverre door Nederland aan de
dag is gelegd) doet zich ten aanzien van diegenen die
niet rechtstreeks uit hun land van herkomst naar
Nederland zijn gekomen, zoals vele Tamils, dezelfde
problematiek voor als hierboven werd geschetst ten
aanzien van verdragsviuchtelingen.

Conclusie

De problemen waartoe toepassing van het beginsel
van het land van eerste ontvangst leidt, worden in
belangrifke mate veroorzaakt door het feit dat onder
het systeem van het Verdrag van 1951 iedere partjj
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zelf uitmaakt of een asielzoeker voldoet aan de )
criteria voor vluchtelingschap en zo ja, of hem verblijf
dient te worden toegestaan dan wel dat hij elders
reeds bescherming tegen refoulering geniet, zodat hem
toelating kan worden geweigerd. Een dergelijk
systeem belemmmert de ontwikkeling van gemeen-
schappelijke, door een ieder op uniforme wijze toe te
passen maatstaven, zeker in een periode waarin de
toevloed van vluchtelingen groot is.

Beleid en rechtspraak in Nederland

Art. 15.2 van de Vreemdelingenwet stelt dat
toelating als vluchteling niet kan worden geweigerd
aan erkende vluchtelingen indien die weigering hem
zou nopen terug te keren naar het land van herkomst,
dus refoulering zou inhouden. Bij de parlementaire
behandeling van het wetsontwerp stelde de Minister
hierbij allereerst te denken aan ‘rechtstreekse vluchte-
lingen’, dat wil zeggen vluchtelingen die rechtstreeks
vanuit het land van herkomst naar Nederland zijn
gekomen. Met nadruk stelde hij niets te voelen voor
een toelatingsplicht voor vluchtelingen die reeds
elders zijn gevestigd. Ten aanzien van de eventuele
toelating van deze niet-rechtstreekse vluchtelingen
meende de Minister over de nodige beleidsvrijheid te
moeten beschikken. Daarmee werd deze categorie
vluchtelingen onder het bereik van Artikel 15.1
gebracht, dat bepaalt dat een erkende vluchteling kan
worden toegelaten. Dientengevolge is ook het begrip
‘land van eerste ontvangst’ een instrument van beleid
geworden.

Voordat wordt ingegaan op de wijze waarop dit
instrument wordt gehanteerd, dient echter te worden
opgemerkt dat op de niet-rechtstreekse vliuchteling,
die niet kan terugkeren naar het land van eerste
ontvangst omdat dit weigert zich als zodanig te
beschouwen en dus wederopname weigert, Artikel
15.2 van toepassing is, ook al genoot de vluchteling
tijJdens zijn eerder verblijf daar daadwerkelijke
bescherming.

De notitie vreemdelingenbeleid van 1979

De wijze waarop het begrip ‘land van eerste
ontvangst’ in het Nederlandse beleid wordt gehanteerd
vond allereerst een nadere uitwerking in de Notitie
Vreemdelingenbeleid van 1979: ‘Er is sprake van een
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eerst-ontvangend land wanneer de viuchteling eerst in
een ander land heeft verbleven en in dat land genoeg-
zame bescherming genoot of had kunnen genieten
indien hij daarom zou hebben verzocht’. Hieruit en uit
de nadere toelichting blijkt dat de regering voor de
ruime interpretatie van het begrip land van eerste
ontvangst heeft gekozen. De genoegzame bescherming
heeft uitsluitend betrekking op refoulement. Formeel
verleende bescherming is niet nodig; het is voldoende
als de vluchteling deze had kunnen verkrijgen. Voor
de beantwoording van de vraag of bescherming werd
genoten, speelt met name een rol of de betrokken
staat partij is bij Verdrag en Protocol. De vraag naar
de intentie van de asielzoeker, de vraag dus of het
land van eerder verblijf al dan niet als transit-land
moet worden beschouwd, zal van geval tot geval
moeten worden beoordeeld. Een bepaalde verblijfsduur
elders, die zou kunnen fungeren als vuistregel voor
het aanmerken van dat land als eerst-ontvangend
land, wordt in de Notitie dan ook niet aangegeven.
(Notitie 1979, p. 23)

De Vreemdelingencirculaire 1982

In de Vreemdelingencirculaire 1982 is — naar
overigens eerst naderhand ten volle duidelijk werd —
het beleid aanmerkelijk aangescherpt. Daar wordt (B
7, 1.2)) als land van eerste ontvangst aangemerkt een
Jand waar men genoegzaam bescherming genoot of
had kunnen genieten en waar men verbleef of had
kunnen verblijven onder ter plaatse niet als abnormaal
aan te merken omstandigheden. Naar de letter zou dit
kunnen betekenen dat een viuchteling ook kan
worden gezonden naar een land waar hij nimmer is
geweest, mits hij daar maar bescherming had kunnen
genieten (men denke bijvoorbeeld aan een land waar
men tijdens een vliegreis in transit is, doch ook aan in
de regio van het land van oorsprong gelegen staten
waar zich reeds vele vluchtelingen uit datzelfde land
bevinden, die worden bijgestaan door de Hoge
Commissaris). In zo’n geval zou de eis van toelating
door het als land van eerste ontvangst aangemerkte
land (van wedertoelating kan men in dit geval niet
spreken) extra klemmen.

Opvallender is dat de intenties van de asielzoeker
en daarmee het doorreis-criterium niet langer worden
vermeld. Blijkens een uitspraak van de President
Rechtbank Haarlem (18-9-1985, RV 1985, nr. 13)
erkent de Staat bij monde van de landsadvocaat dat
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het in de Notitie Vreemdelingenbeleid 1979 ingenomen
standpunt is verlaten en dat noch aan intentie noch

aan verblijfsduur van de asielzoekende vreemdelingen

doorslaggevende betekenis toekomt. De regering lijkt
zich hier te verwijderen van één van de elementen van
Conclusie 15 (XXX) van het Uitvoerend Comité dat
immers stelt dat de intenties van de asielzoeker zo
veel mogelijk in de overwegingen moeten worden
betrokken.

Dat beeld wordt bevestigd door het antwoord op
een kamervraag waarin gesteld wordt dat het doorreis-
principe slechts van betekenis kan zijn als de vluchteling
kan aantonen dat hij, om redenen buiten zijn schuld
gelegen, niet in de gelegenheid is geweest zich
onverwijld tot de autoriteiten van een land van eerder
verblijf om bescherming te hebben kunnen wenden
(Hand. Tweede Kamer 1985-86, Aanhangsel nr. 267).
Daaruit volgt dat de regering van oordeel is dat een
vluchteling bescherming behoort te vragen in het
eerste land van verblijf na de vlucht, waar hij daad-
werkelijk tegen refoulering beschermd is. De regering
baseert zich voor deze stelling op het argument dat
men vanuit dat land slechts door bemiddeling van de
Hoge Commissaris zou mogen vertrekken; anders
ontstaan ongecoodrdineerde vluchtelingenstromen. De
vermelde ontwerp-conclusies, waarover binnen het
Uitvoerend Comite vrijwel overeenstemming zou
bestaan, zouden deze opvatting schragen. Gesteld
moet echter worden dat uit de ontwerp-conclusies niet
blijkt dat teruggekomen wordt op Conclusie 15;
gesproken wordt slechts van vluchtelingen, die
bescherming hebben gevonden.

De Nota Viuchtelingenbeleid 1986

De hier geschetste ontwikkelingen in het beleid
worden bevestigd in de Nota Vluchtelingenbeleid van
1986. De relatie van de kwestie van het land van
eerste ontvangst met de problematiek van de ongecoor-
dineerde vluchtelingenstromen wordt uitdrukkelijk
gelegd. Evenmin als in de Vreemdelingencirculaire
1982 wordt daadwerkelijk eerder verblijf in een ander
land als dwingende eis gesteld. Naar de intenties van
de asielzoeker wordt niet verwezen. Vermelding
verdient nog dat ten aanzien van niet-verdragsvluchte-
lingen (de facto-vluchtelingen derhalve) wordt gesteld
dat de vraag of er een eerst-ontvangend land is veelal
irrelevant is omdat de betrokkene dan in beginsel kan
terugkeren naar zijn eigen land. Hieruit blijkt dat de
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Nederlandse regering de eerder vermelde stelling dat
het verbod van refoulement zich thans ook zou
uitstrekken tot de slachtoffers van man-made disasters
niet deelt.

De Vreemdelingencirculaire 1987 en de regeringsmaai-

regelen van 15 april 1987

De op 15 april 1987 genomen maatregelen tot
versnelling van de asiel-procedure teidden ook tot een
aanpassing van de Vreemdelingencircutaire. Thans
waordt uitdrukkelijk gesteld dat als land van eerste
ontvangst slechts kan worden aangemerkt een land
waar de asielzoeker voor zijn komst naar Nedertand
heeft verbleven, Tevens wordt weer meiding gemaakt
van de intenties van de asielzoeker: *bij de beantwoor-
ding van de vraag of een vreemdeling rechtstreeks
naar Nederland is gekomen kan de reeds in het
vervolgingsland bestaande bedoeling van de asielzoeker
om juist in Nederland bescherming te verkrijgen een
rol spelen, maar uitluitend indien het bestaan van
deze bedoeling uit objectieve feiten en/of omstandig-
heden blijkt’. Uitsluitend intenties derhalve die reeds
gevormd zijn in het land van herkomst kunnen een rol
spelen, een beperking die in de notitie van 1979 niet
voorkwam en in het beleid ook niet werd gehanteerd,
en waarvoor ook geen aanknopingspunt is te vinden
in Conclusie 15 (XXX) van het Uitvoerend Comité.
Vergeleken met de in 1982 gebezigde formulering is
echter de huidige weer een stap in de richting van die
Conclusie. De maatregelen van 15 april 1987 geven
zelf wederom een verscherping van de criteria voor de
toepassing van het beginsel van het land van eerste
ontvangst te zien.

Bevindt een asielzoeker zich reeds in Nederland en
is hij naar Nederland gekomen via een staat waarmee
een zogenaamde terugname-overeenkomst bestaat dan
wordt — indien de autoriteiten van dit land instemmen
met wedertoelating — tot uitzetting naar dat land
overgegaan nog voor de beslissing in eerste instantie
omtrent viuchtelingschap is genomen.

Doet de asielzoeker zijn aanvraag bij aankomst op
Schipho!l en heeft hij voordien verbleven in een aantal
Westerse landen die voldoen aan de criteria voor
eerst-ontvangend land, dan wordt hij niet toegelaten
tot de asielprocedure en wordt hem de toegang tot
Nederland geweigerd. Hetzelfde geldt voor de
asielzoeker die via de Qostgrens Nederland tracht
binnen te komen. Hij dient zijn asielverzoek in te
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dienen via een Nederlandse diplomatieke of consulaire
vertegenwoordiging in de Bondsrepubliek dan wel in
dat land zelf asiel te vragen. Uit de kamerdebatten is
niet helemaal duidelijk geworden wat onder ‘niet
toelaten tot de asielprocedure’ moet worden verstaan.
Het lijkt erop dat de asiel-zoeker onmiddellijk op
basis van Artikel 6.2 Vw wordt teruggestuurd alvorens.
zijn asielverzoek in behandeling is genomen. Hij
wordt, aldus de Staatssecretaris, kort gehoord, doch
of uiteindelijk op zijn asielverzoek wordt beslist, zodat
een voor herziening en beroep vatbare beschikking
ontstaat, is op zijn minst twijfelachtig.

Bij aankomst uit andere landen wordt - indien het
asielverzoek duidelijk ongegrond wordt bevonden dan
wel als misbruik van de asielprocedure wordt
aangemerkt (als voorbeeld wordt expliciet genoemd
eerder verblijf in een land waar asiel had kunnen
worden gevraagd) — een kortere vertrektermijn dan de
gebruikelijke van dertig dagen gegeven (in de praktijk
zeven dagen).

In alle hierboven genoemde gevallen kan met
betrekking tot de genomen beslissing een kort geding
worden aangespannen, waarvan de uitkomst in
Nederland kan worden afgewacht. (brieven van de
Staatssecretaris van Justitie aan de Tweede Kamer,
Hand. Tweede Kamer 1986/87, Bijl. 19637, nrs. 6 en
33) Overigens heeft de regering toegezegd dat, indien
zou blijken dat de nieuwe maatregelen.in bepaalde
gevallen zouden leiden tot het ontstaan van ‘refugees
in orbit’, alsnog toelating tot Nederland zal worden
overwogen.

Het is nog te vroeg om de effecten van de nieuwe
maatregelen te evalueren. Voorshands wordt met een
aantal kanttekeningen volstaan. Allereerst is het zeer
de vraag of bij de nu ingevoerde versnelde procedure
voldoende aandacht kan worden besteed aan de
intenties van de asielzoeker, zelfs in de beperkte zin
waarin deze volgens de jongste wijziging van de
Vreemdelingencirculaire relevant worden geacht. Het
is vrijwel onvermijdelijk dat dit element in de — inmid-
dels reeds veelvuldig aanhangig gemaakte — kort-geding
procedures een belangrijke rol zal gaan spelen.

In de tweede plaats kan men zich afvragen of het
correct is de eventuele aanwezigheid van een land van
eerste ontvangst, waar niet formeel asiel is verleend,
aan te voeren als grond voor het duidelijk ongegrond
zijn van het asielverzoek. In het verleden is dit door
de Afdeling Rechtspraak van de Raad van State
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afgewezen. De Afdeling heeft toen als de correcte
procedure voorgeschreven dat eerst dient te worden
vastgesteld of de asielzoeker vluchteling in de zin van
het Verdrag is. Is eenmaal vastgesteld dat hij dat is,
dan dient vervolgens de vraag te worden beantwoord
of hij ook tot Nederland dient te worden toegelaten.
Indicn er cen land van eerste ontvangst is, dan kan
hem toelating geweigerd worden omdat zich dan niet
het geval van art. 15.2 Vw voordoet. (0.a. 17-8-1978
RV 1978, nr. 29 Rekers D 12-15) Doch, aldus de
Afdeling: “In geen geval kan op grond van de enkele
omstandigheid dat de betreffende vreemdeling niet
rechtstreeks afkomstig is uit evenbedoeld land (land
van oorsprong) worden staande gehouden dat niet is
voldaan aan de in artikel 15, eerste lid van de
Vreemdelingenwet gegeven begripsomschrijving.’
(12-7-78, RV 1978, nr. 27; Rekers D 12-14). Aangezien
deze uvitspraak is gebaseerd op het systeem van de
(ongewijzigde) wet en niet op het (gewijzigde) beleid,
mag aangenomen worden dat zij ook voor het heden
haar gelding heeft behouden.

De afdeling Rechispraak van de Raad van State

Wanneer thans wordt ingegaan op de jurisprudentie
van de Afdeling Rechtspraak van de Raad van State,
dan dient daarbij de kanttekening te worden gemaakt
dat deze jurisprudentie vrijwel zonder uitzondering
betrekking heefl op de toetsing van het beleid zoals
dat was verwoord in de Notitie Vreemdelingenbeleid
van [979. In het vonnis van de Pres.Rb. Haarlem
(18-9-1985, RV nr. 13) wordt melding gemaakt van het
standpunt van de vertegenwoordiger van de Staat dat
een beroep op deze jurisprudentie niet kan slagen in
gevallen waarin een beslissing is genomen na de
eerder gemelde wijziging van het beleid.

Na deze kanttekening wordt thans nagegaan hoe de
Afdeling de verschillende elementen van het begrip
‘land van eerste ontvangst’ heeft gewaardeerd.

— Genoegzame bescherming

De Afdeling Rechtspraak deelt de opvatting van de
Regering dat van genoegzame bescherming kan
worden gesproken indien de vluchteling daad werkelijk
tegen refoulement beschermd is. Het is derhalve niet
nodig dat het land van eerste ontvangst partij is by
Verdrag en Protocol. Zo werd met betrekking tot een
Mexicaanse viuchteling Cuba als land van eerste
ontvangst aangemerkt op grond van het feit dat Cuba
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een Mexicaans uitleveringsverzoek had afgewezen en
de betrokkene verblijf toestond. (10-1-1980, RV 1980,
nr. 1; Rekers D 12-32) Hetzelfde gold met betrekking
tot een Iraakse Koerd voor wat betreft Syrié; zelfs de
bewering dat de situatie in Syrié instabiel was en dat
het beleid inzake uit Irak afkomstige Koerden kon
worden gewijzigd achtte de Afdeling onvoldoende
rechtvaardigingsgrond voor de asielzoeker om alvast
op die beleidswijziging te anticiperen. (3-5-1985, RV
1985, nr. 3; Rekers D12-116)

De Afdeling kan zich ook verenigen met de stelling
dat het niet noodzakelijk is dat de vluchteling formeel
bescherming geniet tegen refoulement dan wel
permanent verblijf is toegestaan; als er geen gevaar
dreigt voor terugzending naar het land van herkomst
is het niet relevant dat die bescherming niet is .
aangevraagd; feitelijke bescherming is voldoende.
(26-11-1985, RV 1985, nr. 5; Rekers D 12-124)

— Locale omstandigheden in eerst ontvangend land

De regering baseert de stelling dat terugkeer naar
een land van eerste ontvangst gerechtvaardigd is als
de leefomstandigheden aldaar naar lokale maatstaven
niet als abnormaal zijn te beschouwen onder meer op
artikel 7 van het Verdrag van 1951, waarin de
verdragspartijen zich verplichten vluchtelingen
dezelfde behandeling te geven als hun eigen onderda-
nen. De Afdeling Rechtspraak deelt dit standpunt.
(1-11-1984; Rekers D12-108) Wanneer echter uit Irak
afkomstige Koerden in Iran verspreid worden over
niet aan Irak grenzende provincies, onder toezicht
worden gesteld van de Veiligheidsdienst en gedwongen
te werk worden gesteld, dan kan betwijfeld worden of
er nog wel sprake is van genoegzame bescherming.
(18-8-1978, RV 1978, nr. 29; Rekers D12-15)

- Intenties van de vluchteling en duur van verblijf

in eerst ontvangend land

Voor de — veelal moeilijk te achterhalen — intenties
van de vluchteling kan de duur van het verblijf elders
een indicatie zijn. Dit is vaste jurisprudentie. (Onder
meer 26-11-1985, RV 1985, nr. 15; Rekers D12-124)
De Afdeling weegt echter deze intenties — in overeen-
stemming met het gestelde in de Notitie van 1979 —
van geval tot geval, zij het dat deze intenties ‘mede
moeten blijken uit objectieve feiten en omstandigheden,
onder meer uit de duur van het verblijf in het betrokken
land’. (1-11-1984, Rekers D12-108) Al is langdurig
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verblijf elders een betrouwbare indicatie voor
aanmerking van dat land als land van eerste ontvangst,
de Afdeling is wars van het hanteren van een vuistregel
met betrekking tot de duur van het verblijf. Zo werden
een maand verblijf in Soedan en een maand verblijf in
Itali&, gelet op de verklaring van de viuchteling,
onvoldoende geacht om deze landen als eerst-ontvan-
gend land te kwalificeren. (25-10-1985, RV 1985, nr. 4;
Rekers D12-123) Daarmee wordt recht gedaan aan de
strekking van Conclusie 15 (XXX) van het Uitvoerend
Comité.

- De facto-vluchtelingen

In een uitspraak van 21-3-1986 (RV 1986, nr. 7) stelt
de Afdeling met betrekking tot een Ethiopische
asielzoekster dat haar beroep op viuchtelingschap
terecht is verworpen. Daarmee is zij dus formeel de
facto-vluchteling. De Staatssecretaris had echter bij de
afwijzing van het verzoek om toelating als asielgerech-
tigde ‘wellicht ten overvioede’ (zoals de standaardfor-
mulering luidt) gesteld dat de vreemdelinge niet naar
Ethiopié behoefde terug te keren omdat zij in Soedan
als eerst-ontvangend land kon verblijven. Waar het
hier een alleenstaande jonge vrouw betrof meende de
Afdeling dat onvoldoende was onderzocht of zij op
genoegzame wijze zou worden opgevangen in Soedan.
Hieruit blijkt dat ook ten aanzien van zogenaamde de
facto-vliuchtelingen weging van het begrip ‘land van
eerste ontvangst’ kan plaatshebben, namelijk in die
gevallen waarin het beginsel is gebruikt voor afwijzing
van een verzoek tot toelating om klemmende redenen
van humanitaire aard.

De kort-geding rechter

Recentelijk heeft de Hoge Raad, rechtdoende in
kort geding, twee vitspraken gedaan die niet zonder
belang zijn voor de toepassing van het begrip ‘land
van eerste ontvangst’. Bij arrest van 23-1-1987 (RvdW
1987, nr. 34) werd gesteld dat in de kort-geding-proce-
dure het bekende criterium ‘of er tussen redelijk
denkende mensen twijfel kan bestaan’ niet alleen
betrekking heeft op het vluchtelingschap van de
asielzoeker maar ook op de vraag of toelating in
Nederland geweigerd kon worden omdat er een land
van eerste ontvangst is. [n het vervolg dient dus de
kort-geding rechter niet alleen te beoordelen of er
tussen redelijk denkende mensen twijfel kan bestaan
over de vraag of een asielzoeker verdragsvluchteling
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is, maar ook over de vraag of er een eerst-ontvangend
land is. In de vele op stapel staande kort-geding
procedures kan dit een boeiend element opleveren.
Gezien het streven van de regering te bewerkstelligen
dat een beslissing op een asielverzoek in één Westers
land door de overige landen wordt erkend en
overgenomen (brief Staatssecretaris van Justitie,
Hand. Tweede Kamer 1986-87, Bijl 19637, nr. 6) is een
andere uitspraak van de Hoge Raad niet zonder
belang. Op 29-5-1987 (RvdW 1987, nr. 129) werd
bepaald dat het enkele feit dat de asielaanvraag van
een asielzoeker in de Bondsrepubliek is verworpen,
niet zonder meer voldoende is voor de vaststelling dat
een vreemdeling geen viuchteling is. Nagegaan dient
te worden of de vreemde instantie (administratie of
rechter) alle in Nederland aangevoerde relevante
argumenten in zijn overwegingen heeft betrokken of
heeft kunnen betrekken. Immers wordt betrokkene
uitgezet naar het land waar zijn asielverzoek is
verworpen als land van eerste ontvangst, dan dreigt
— op grond van de verwerping van het asielverzoek
aldaar - zijn terugzending naar het land van herkomst.
Nederland zou daarmee het refouleringsverbod
kunnen schenden.

Beleid en rechtspraak in naburige landen

Het zou interessant zijn om na te gaan hoe in de
nabuurlanden van Nederland het begrip ‘land van
eerste ontvangst’ in Beleid en Rechtspraak gestalte is
gegeven. Nu evenwel in tal van andere landen hetzij
nieuwe wetgeving is ingevoerd, hetzij nieuwe admini-
stratieve maatregelen zijn genomen, die qua effect
vergelijkbaar zijn met de in ons land getroffen
maatregelen, lijkt het nut van een dergelijk onderzoek
voor het moment beperkt. '

Conclusies

In eenin 1983 verschenen nummer van het door het
Hoge Commissariaat uitgegeven blad Refugee wordt
geconstateerd dat het ongedefinieerd zijn van het
begrip ‘land van eerste ontvangst’ een van de belang-
rijkste lacunae is in het internationale recht. In alle
nuchterheid dient te worden vastgesteld dat wij in de
sindsdien verstreken vier jaar geen stap verder zijn
gekomen bij het ‘kraken van deze harde noot’.

In 1979 plaatste het Uitvoerend Comité de kwestie
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van het eerst-ontvangend land in het kader van de
ontwikkeling van gemeenschappelijke criteria voor de
vaststelling van het land dat verantwoordelijk is voor
het in behandeling nemen van een asielverzoek. Nu
niet valt te verwachten dat dit streven op korte termijn
wereldwijd resultaat zal opleveren, is het in ieder
geval dringend gewenst dat binnen de Europese regio
snel overeenstemming dienaangaande wordt bereikt
door aanvaarding van de in de Raad van Europa aan
de orde zijnde ontwerp-overeenkomst. Alieen op deze
wijze kan het heen en weer schuiven van asielzoekers,
dat zich niet verdraagt met het humanitaire karakter
van het asielrecht, worden voorkomen. Daarmee is
echter slechts een deel van het probleem opgelost.

Zolang iedere staat voor zicheelf uitmaakt of er van
vluchtelingschap sprake is en of er een eerst-ontvan-
gend land is en de door de verschillende landen aan
deze begrippen gegeven interpretaties uiteen kunnen
lopen, terwijl eveneens de bewijscriteria op verschil-
lende wijze worden gehanteerd, zullen zich problemen
blijven voordoen. Zolang er niet een meer inhoudelijke
overeenstemming bestaat in zake de invulling van
deze begrippen kan men zich afvragen of het streven
van de verschillende Europese staten de uitslag op
een asielverzoek in één land bepalend te laten zijn
voor alle anderen (hoe wenselijk dit op zichzelf ook
is) zich verdraagt met de geest van het Verdrag van
1951, dat immers de non-refouleringsplicht tot de
verantwoordelijkheid van tedere afzonderlijke staat
maakt (zie in dit verband het genoemde arrest van de
HR van 29-5-1987).

De problematiek wordt nog verder gecompliceerd
door het verschijnsel van de facto-vluchtelingen, met
betrekking tot wie de verdragspartijen formeel geen
verantwoordelijkheden dragen, terwijl de internationa-
le gemeenschap hen wel onder het mandaat van de
Hoge Commissaris heeft gebracht. Juridisch bevinden
zich deze vluchtelingen in een vaculim, terwil zij wel
voorwerp Zijh van humanitaire zorg. Strikt juridisch
geldt te hunnen aanzien het refouleringsverbod en
daarmee het beginsel van het eerst-ontvangend land
niet, maar vanuit zijn mandaat kan de Hoge Commis-
saris niet anders dan deze begrippen ook op hen
toepassen en de staten oproepen hetzelfde te doen.

Het laatste woord over de problematiek van het
eerst-ontvangend land is dan ook nog lang niet
gesproken.
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Viuchtelingen in het Europa

van de burger

mr. J. Hoeksma*

Inleiding

De internationale bescherming van vluchtelingen
heeft na de Tweede Wereldoorlog als reactie op de
Jodenvervolging en het beschamende beleid van
buurlanden jegens vluchtelingen uit Duitsland in
Europese context vorm gekregen. In latere decennia
leek het vluchtelingenprobleem vooral één van de vele
problemen van de landen in de Derde Wereld te
worden. De jaren tachtig toonden echter dat vluchte-
lingen uit Latijns-Amerika, Afrika en Azié dankzij de
moderne transportmiddelen ook naar de Westerse
wereld konden komen om er asiel te zoeken. De
‘jet-age refugees’ plaatsen de regeringen van de
Westerse landen voor een even onverwachte als zware
apgave. In de bij de Europese Gemeenschap aangesloten
staten wordt de noodzaak om nieuwe oplossingen te
vinden des te sterker gevoeld omdat deze landen
beslaten hebben om in 1992 een interne markt zonder
binnengrenzen tot stand te brengen. Om het ‘Europa
van de burger’ te realiseren moeten er uiteraard ook
antwoorden worden gevonden op de vele vragen die
door de komst van niet-Europese viuchtelingen naar
Europa worden opgeworpen. In dit artikel wordt de
problematiek van viuchtelingen in het Europa van de
burger aan de orde gesteld aan de hand van e¢n
beknopt averzicht van de ontwikkelingen in het
internationale viuchtelingenrecht.

* De auteur is juridisch medewerker bij de vertegenwoordi-
ging in Nederland van de Hoge Commissaris der Verenigde
Naties voor viuchtelingen. Het artikel is op persoonkijke titel
geschreven.
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Vluchtelingen en asiel

Het Verdrag betreffende de Status van Vluchtelingen,
dat nog steeds de basis vormt van de internationale
bescherming van vluchtelingen, is van Europese
oorsprong. Het werd in 1951 gesloten om de positie
van voor, tijdens en na de Tweede Wereldoorlog in
Europa ontwortelde viuchtelingen te verbeteren.
Tijdgenoten duidden het wel aan als de Magna Charta
van vluchtelingen. Toch kleven er tekortkomingen aan.
De belangrijkste hiervan is dat het Verdrag slechts een
verbod van terugzending van vluchtelingen naar het
land van oorsprong bevat. Het kent géén bepaling over
asielverlening in een ontvangend land. Ook de definitie
van het begrip vluchteling is met opzet voorzien van
gebreken. Zo werd er een tijdslimiet in opgenomen met
de strekking alleen dié personen, die als gevolg van
gebeurtenissen voor | januari 1951 waren gevlucht,
onder de werking van het Verdrag te brengen. Bovendien
staat het staten vrij te kiezen of zij de bescherming van
het Verdrag alleen aan uit Europa afkomstige of ook
aan van elders komende viuchtelingen willen verlenen.
Het Europese karakter van het Verdrag kon moeilijk
duidelijker tot uitdrukking zijn gebracht.

Een onderscheid naar tijd of plaats wordt niet
gemaakt in het mandaat dat de Algemene Vergadering
van de Verenigde Naties in 1950 aan de Hoge Commis-
saris der Verenigde Naties voor Vluchtelingen
(UNHCR) bij diens installatie gaf. Dit mandaat
verschaft hem de bevoegdheid om namens de V.N.
internationale bescherming aan vluchtelingen te
verlenen. De doelstelling was van het begin af mondiaal.
Krachtens artikel 35 van het Vluchtelingenverdrag is
de Hoge Commissaris tevens belast met de taak om
toezicht te houden op de toepassing van de verdragsbe-
palingen door de lidstaten. Van enige spanning tussen
beide taken was aanvankelijk geen sprake. De definities
van het begrip vluchteling in het mandaat en in het
Verdrag waren, afgezien van de Europese beperkingen
en de datumgrens, zo goed als identiek. In de praktijk
van de jaren vijftig, waarin de asielzoekers hoofdzakelijk
afkomstig waren uit Oost-Europa en voor een gering
deel uit Zuid-Europa, voldeed deze constructie dan
ook naar verwachting.

Ingrijpende veranderingen in de mondiale machts-
verhoudingen, waaronder vooral het proces van de
dekolonisatie, brachten echter een vérstrekkende
wijziging van de aard en omvang van de vluchtelingen-
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problematiek met zich mee. Er ontstonden tal van
situaties, zoals de burgeroorlog in Soedan, het Biafra-
conflict en de onafhankelijkheidsstrijd van het huidige
Bangla-Desh, waarin grote groepen mensen zich uit
lijfsbehoud gedwongen zagen naar veiliger streken te
vliuchten. Om deze slachtoffers van ‘man-made
disasters’ een kans te geven te overleven, moest
dadelijk hulp worden geboden. Als zij op hun viucht
een - vaak aan de koloniale machtsverhoudingen
ontleende — grens hadden overschreden, was UNHCR
de meest aangewezen internationale instelling om de
hulpverlening te organiseren. De Algemene Vergadering
van de V.N,, die als hoogste orgaan beleidsaanwijzingen
aan de Hoge Commissaris kan verstrekken, stelde
UNHCR hiertoe in staat door de omschrijving van het
begrip vluchteling in het mandaat geleidelijk uit te
breiden.

De Afrikaanse staten reageerden in dezelfde geest.
Zij sloten in 1969 een afzonderlijk, op de eigen situatie
toegesneden verdrag. Het wezenlijke verschil tussen dit
verdrag van de Organisatie van Afrikaanse Eenheid
(O.A.U.) en het Europese ligt in de omschrijving van
het begrip vluchteling. Wordt in de oorspronkelijke
definitie gesproken over elke persoon die zich uit
gegronde vrees voor vervolging buiten zijn eigen land
bevindt, het Afrikaanse verdrag voegt hier de slachtoffers
van burgeroorlogen, bezetting en externe agressie aan
toe. Deze omschrijving komt globaal overeen met de
interpretatie die de Hoge Commissaris krachtens de
beleidsaanwijzingen van de Algemene Vergadering aan
zijn mandaat gaf. Het O.A.U.-verdrag formaliseerde
deze ontwikkeling van het UNHCR-mandaat door in
artikel 8 samenwerking met het Bureau van de Hoge
Commissaris voor te schrijven op basis van de verruimde
begripsomschrijving.

De Westerse landen onthielden hun goedkeuring aan
deze uitbreiding van het begrip vluchteling niet. Zij
stimuleerden haar zelfs. Ook het eigen beleid tegenover
asielzoekers van Europese of andere origine werd in
het licht van de nieuwe ontwikkelingen bijgesteld. Het
was van groot belang dat de in de oorspronkelijke
verdragsdefinitie opgenomen temporele beperking in
1967 middels een Protocol werd opgeheven. Bovendien
verleenden veel landen in de eigen asiel- en/of
vreemdelingenwetgeving een individuegl recht op asiel
aan verdragsviuchtelingen. De structurele beperkingen
van het Verdrag werden zodoende op nationaal niveau
gecompenseerd. Op deze wijze kon ook aan de
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‘nieuwe’ vluchtelingen bescherming worden gegeven.
De Chileense en andere Zuid-Amerikaanse vluchtelin-
gen, die in de jaren zeventig op uitnodiging van
regeringen of op eigen gelegenheid naar het Westen
kwamen, vonden hier evenzeer baat bij als de Oegan-
dezen van Aziatische oorsprong die door dictator
Amin uit het land werden gezet.

Aanpassing aan de humanitaire eisen van de tijd
leek ook ten grondslag te liggen aan de invoering door
sommige Europese landen van een nationale asielstatus,
de zogenaamde B-status. Hoewel deze B-status later
het neven-effect van een verbijzondering van de status
van Verdrag-vluchtelingen bleek te hebben, hield zij op
het eerste gezicht een belofte in. De kring van personen
die voor asielverlening in aanmerking kwamen, werd er
immers door verruimd.

Alle tekenen leken er zodoende op te wijzen dat een
sinds de proclamatie van de Universele Verklaring van
de Rechten van de Mens gekoesterde droom in
vervulling zou kunnen gaan: de droom van een
internationaal verdrag over territoriaal asiel. Door zo’n
asielverdrag zouden de tekortkomingen van het
verdrag van 1951 kunnen worden opgeheven en zou de
praktijk van een verruimd vluchtelingenbegrip
mondiaal worden gecodificeerd. De tekenen bedrogen.
De conferentie die in 1977 voor dit doel bijeen werd
geroepen, verzandde deels in politieke meningsverschil-
len tussen Oost en West en deels in discussies over de
vraag of een dergelijk verdrag nu bedoeld was om
vluchtelingen te beschermen tegen staten of juist
andersom. Vooral bij een aantal Aziatische staten bleek
de behoefte aan bescherming van staten tegen vluchte-
lingen sterk. Het resultaat van de beraadslagingen
bood z6 weinig hoop voor de toekomst, dat het
onderwerp sindsdien niet meer serieus ter sprake is
gebracht. Het tijdperk van de groelende verwachtingen
was definitief ten einde.

De ontwikkeling van een paradox

De gevolgen van deze mislukking werden niet
dadelijk zichtbaar. Het aantal staten dat tot het
Verdrag toetrad, nam nog steeds toe. De geografische
spreiding bleef echter eenzijdig. Van de huidige, meer
dan honderd lidstaten ligt het merendeel in Afrika,
West-Europa en Zuid- en Noord-Amerika. Oost-Europa
is in het geheel niet vertegenwoordigd en Azi&, waar de
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vluchtelingenproblematiek al jaren nijpend is, slechts
in beperkte mate. Bij gebrek aan mondiale overeenstem-
ming werd nu getracht in regionaal verband voortgang
te boeken. De Raad van Europa stelde in 1977 een
apart comité (Ad Hoc Committee on the Legal Aspects
of Territorial Asylum, Refugees and Stateless Persons
(CAHAR)) in om tot harmonisering van het Europese
asielbeleid te komen. In Centraal-Amerika leidde een
in de Columbiaanse stad Cartegena gehouden collo-
quium in 1984 tot een declaratie over asielverlening
aan vluchtelingen in de regio. Soortgelijke pogingen
bleven in de Arabische wereld en in Azi# echter zonder
gevolg. De resultaten van de regionale benadering
wogen derhalve niet op tegen de mislukking op
mondiaal niveau.

Het ontbreken van een volwaardig asielverdrag had
ernstige gevolgen voor grote groepen vluchtelingen die
hun land nadien ten gevolge van nieuwe politieke strijd
en van nieuwe schendingen van de mensenrechten
moesten verlaten. Voor sommige van die groepen
bestond grote publieke aandacht, andere bleven buiten
de schijnwerpers van de massamedia. De tragedie van
de Vietnamese bootvluchtelingen en de hardvochtige
houding van de autoriteiten in de ontvangende
buurlanden veroorzaakte een golf van emotie in de
Westerse wereld. Deze emotie resulteerde in een grote
bereidheid bij regeringen en bevolking om de bootvluch-
telingen dan maar in eigen land op te vangen zonder al
té nauwkeurig te vragen naar de redenen van hun
vlucht, dat wil zeggen zonder te bepalen of zij als
vluchtelingen in de zin van het Verdrag van 1951 of als
vhuchtelingen onder het mandaat van de Hoge
Commissaris moesten worden beschouwd. Meer dan
een miljoen Vietnamese viuchtelingen kreeg dunrzaam
asiel in de Westerse wereld.

Andere groepen viuchtelingen waren minder
gelukkig, vooral als zij op eigen gelegenheid naar de
Westerse landen gingen. De motieven van de bootvluch-
telingen uit Haiti en van de slachtoffers van de
gewapende conflicten in Centraal-Amerika werden in
de U.S.A. bijvoarbeeld wél scherp getoetst aan de eisen
van het Vluchtelingenverdrag en bijna zonder uitzon-
dering te licht bevonden. Interventies van de UNHCR,
die leden van deze groepen als vluchtelingen in de zin
van zijn mandaat beschouwde, bleven veelal zender
gevolg. Op deze wijze trad een spanning aan het licht
die rechtstreeks voortvloeit uit de mislukking om een
mondiaal asielverdrag op basis van een aan de eisen
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van de tijd aangepast vluchtelingenbegrip te sluiten.
Enerzijds willen de staten die zijn toegetreden tot het
Vluchtelingenverdrag van 1951 hun internationaairech-
telijke verplichtingen beperken tot de in dat Verdrag
omschreven groep personen, anderzijds heeft de
Algemene Vergadering van de V.N. de Hoge Commis-
saris opgedragen om slachtoffers van burgerooriog en
gewelddadige conflicten ook onder zijn mandaat te
brengen.

De huidige stand van zaken op het gebied van de
internationale bescherming van vluchtelingen kan
derhalve als volgt worden omschreven: De Hoge
Commissaris voert zijn mandaatstaak in Afrika in een
geformaliseerde samenwerking met staten uit (artikei 8,
O.A.U.-verdrag). In Aziatische landen als Pakistan,
Thailand en India werkt hij eveneens op basis van de
uitgebreide interpretatie van het begrip vluchteling in
de zin van het mandaat, maar aangezien verdragsver-
plichtingen hier ontbreken, vindt de bescherming min
of meer effectief plaats op basis van ad hoc regelingen
en van diplomatiek overleg. In het merendeel van de
Westerse landen is de Hoge Commissaris tenslotte
belast met de taak toezicht te houden op de naleving
door die staten van het, door een beperkt viuchtelin-
genbegrip gekenmerkte Verdrag van 1951, terwijl hij de
mandatoire plicht om slachtoffers van burgeroorlog,
gewapende conflicten en externe agressie te beschermen
eveneens op basis van diplomatiek overleg uitvoert.

De paradox waarmee de Hoge Commissaris zich
momenteel wegens de gebrekkige internationale
regeling van de vluchtelingenproblematiek geconfron-
teerd ziet, is dat er krachtens twee internationale
verdragen, op de uitvoering waarvan hij beide moet
toezien, én krachtens de resoluties van de Aigemene
Vergadering der V.N,, twee begrippen vluchteling
bestaan die zodanig van elkaar verschillen dat vliuchte-
lingen in de zin van het éne verdrag en het mandaat
door staten bij de toepassing van het andere in de
praktijk soms als oneigenlijke gebruikers van het
asielrecht kunnen worden gebrandmerkt.

Restrictieve tendensen in Europa
Ook de staten in Europa die zich traditioneel voor
adequate bescherming van vluchtelingen inzetten, zijn

de laatste decennia geconfronteerd met een onverwachte
toename van het aantal asielverzoeken. Deze toename
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vindt plaats in een periode waarin de voorwaarden
voor een geruisloze opname en integratie van allochto-
nen ontbreken. De in de tijd van economische voorspoed
bestaande behoefte aan buitenlandse werkkrachten is
in Europa omgeslagen in aanzienlijke werkloosheid
onder de eigen beroepsbevolking. Een hiermee
samenhangende vermindering van de tolerantie jegens
buitenlanders in het algemeen is onmiskenbaar.
Evenmin kan worden ontkend dat ¢r onder de huidige
asielzoekers ook een niet onaanzienlijk aantal personen
uit landen van de Derde Wereld zijn die wegens de
veel slechtere economische vooruitzichten in hun eigen
land trachten een toekomst in het ‘rijke’ Europa op te
bouwen. Bij gebrek aan andere juridische mogelijkheden
om toelating te verkrijgen zoekt ook deze categorie een
toevlucht in de asielprocedure.

De belangrijkste oorzaak voor de toename van het
aantal asielverzoeken in Europa ligt evenwel in het
veranderd gedragspatroon van groepen viuchtelingen
uit landen van de Derde Wereld. Gedwongen hun
eigen land wegens vervolging en/of burgeroorlog te
verlaten (Iran, Afghanistan, Ethiopig&, Sri Lanka,
enzovoort), blijven zij niet langer, zoals voorheen, in de
landen van de eigen regio. Steeds vaker nemen zij op
hun eigen initiatief het vliegtuig naar Europese landen
voor asiel. De oorzaak van hun vertrek ligt soms in een
gebrek aan bescherming in het eerstontvangende land.
Om aan mogelijke gedwongen terugkeer naar het eigen
land te ontkomen, zoeken zij naar wegen om elders wel
volwaardige bescherming te krijgen. De beslissing te
vertrekken wordt in andere gevallen geinspireerd door
het vooral door stedelingen gevoelde onvermogen een
nieuw bestaan in viuchtelingenkampen op te bouwen
of door een gebrek aan vooruitzichten op een duurzame
oplossing, op een menswaardig bestaan in de eerstont-
vangende landen in de eigen regio. In zulke gevallen is
het soms moeilijk deze vluchtelingen te onderscheiden
van vreemdelingen die hun eigen land puur om
redenen van economische aard verlaten. Ten slotte kan
de wens om in Europa asiel te zoeken ook zijn
ingegeven door overwegingen van culturele, politicke
of wetenschappelijke aard.

Als gevolg van deze eigen intiatieven van de ‘jet-age
refugees’ is het aantal asielverzoeken alleen al in de
lidstaten van de Europese Gemeenschap gestegen van
+ 55.000 in 1983 naar = 200.000 in 1986. Hoewel zelfs
een aantal van 200.000 asielzoekers per jaar noch in
verhouding tot het totaal aantal viuchtelingen op de
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wereld (momenteel 10. a 15.000.000) noch in verhouding
tot het totaal aantal inwoners van de Europese
Gemeenschap (£ 320.000.000) redelijkerwijs verontrus-
tend groot kan worden genoemd, is er van overheidswege
in Europa scherp op deze onverwachte toename
gereageerd.

De eerste stap die veel nationale regeringen ieder
afzonderlijk namen om de ‘ongecodrdineerde aankomst
van asielzoekers’ te beteugelen werd gevormd door de
introductie van flankerende maatregelen. Deze
maatregelen bestaan uit zulke op zich vaak niet
ongeoorloofde middelen als de invoering van visa voor
onderdanen van bepaalde landen en later de invoering
van transit-visa; het opleggen van boetes aan vliegtuig-
maatschappijen voor het aanvoeren van ‘inadmissable
passengers’; het doen herleven van de fictie van
extra-territorialiteit op luchthavens; het opleggen van
gedwongen huisvesting in opvangcentra voor asielzoe-
kers; het introduceren van aparte sociale voorzieningen,
in neerwaartse afwijking van het bestaande stelsel, of
zelfs het weigeren bijstand te verlenen; een verbod
voor asielzoekers om in loondienst of als zelfstandige
arbeid te verrichten; het belemmeren van hulpverlenen-
de activiteiten met het oog op integratie in het ontvan-
gende land, kortom uit een in diverse landen op eigen
wijze bereid stelsel van belemmering, ontmoediging en
afschrikking.

Eén van de meest effectieve middelen om de
ongecodrdineerde toestroom van asielzoekers in te
dammen was de sluiting van het ‘gat’ in de Muur
tussen Oost- en West-Berlijn. Tot 1 oktober 1986
konden vluchtelingen uit landen in de Derde Wereld
ongehinderd door grensautoriteiten via Qost-Berlijn
door het ‘Loch’ naar het Westen reizen. De in de
Europese geschiedenis wortelende anomalie van het
‘Berliner Loch’ bood elke niet-Europese vluchteling,
die elders nog geen of onvoldoende bescherming had
gevonden, dus een unieke kans op asiel. Veel vluchte-
lingen benutten die kans. In 1986 vroegen alleen al
=+ 20.000 Iraniérs in de Bondsrepubliek om asiel. De
erkenningsgraad van Iraniérs is in de Bondsrepubliek
hoog.

Het misbruik dat door anderen van deze gelegenheid
werd gemaakt, nam in de loop der tijd echter zo’n
omvang aan dat tot het Verdrag toegetreden staten als
Denemarken, Zweden en West-Duitsland zich gedwon-
gen voelden het niet aan de verdragsverplichtingen
gebonden Oost-Duitsland te verzoeken om geen
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transit-visa meer te verstrekken aan vreemdelingen, die
niet in het bezit waren van geldige visa voor één van
deze landen. Na moeizame onderhandelingen gaf de
Oostduitse regering toe. De specificke ontstaansgeschie-
denis van het ‘Loch’ buiten beschouwing latend, moet
geconstateerd worden dat deze drie Verdragspartijen
een unieke mogelijkheid voor vluchtelingen om
bescherming te verkrijgen ongedaan maakten door een
staat, die géén partij bij het Verdrag is, te vragen
potentiéle asielzoekers te weren.

De gang van zaken rond de sluiting van het ‘Berli-
ner-Loch’ is niet expliciet in strijd met het Vluchtelin-
genverdrag. De eerder genoemde maatregelen ter
ontmoediging en afschrikking van asielzoekers doen
dat evenmin. Het beginsel van non-refoulement legt
staten tmmers geen verdere verplichtingen op dan
vluchtelingen die reeds op hun grondgebied aanwezig
zijn of aan de grens asiel vragen te beschermen tegen
terugzending naar het land van herkomst. Het is echter
wel evident dat deze en soortgelijke maatregelen niet
alleen het oneigenlijk gebruik en misbruik van de
asielprocedure tegengaan. Viuchtelingen worden er
gelijkelijk door getroffen.

Beperkende wetgeving

In de praktijk bleck echter dat de flankerende
maatregelen, met de invoering waarvan in 1980 reeds
door West-Duitsland (visumplicht Turkse onderdanen)
en de Benelux (visumplicht Turkse en Surinaamse
onderdanen) was begonnen, geen merkbaar resultaat
hadden. Er trad niet alleen het tegengestelde effect van
een toename op, asielzoekers en hun adviseurs of
agenten bleken tevens in staat de maatregelen te
ontkrachten of te omzeilen. Daarbij bedienen ze zich
van methoden, zoals het gebruik van vervalste visa,
vervalste paspoorten of het vernietigen van identiteits-
documenten of zelfs het afleggen van onjuiste verkia-
ringen, die door de autoriteiten in de ontvangende
landen niet ten onrechte worden beschouwd als
elementen van misbruik van de asielprocedure. De
gekozen middelen om het oneigenlijke gebruik te
bestrijden bleken het *misbruik’ derhalve juist in de
hand te werken, een en ander zelfs in zo vergaande
mate dat ook Verdragsviuchtelingen er, evenals de
viuchtelingen uit Duitsland in de jaren dertig, hun heil
bij zochten.
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De volgende stap die veel Westeuropese landen in
een poging deze vicieuze cirkel te doorbreken namen,
bestond uit een ingrijpen in de uitvoering van het
asielbeleid of in de asielwetgeving zelf. Vooral in
kleine landen zoals Denemarken, Zwitserland, Belgié,
Nederland en Noorwegen, is er sprake van een
dermate verstrekkende wijziging van beleid en/of wet
dat de in het verleden op nationaal niveau gerealiseerde
aanvullingen op de onvolkomenheden van het
Vluchtelingenverdrag geleidelijk aan weer worden
opgegeven. In Denemarken is, bijvoorbeeld, de in 1983
ingevoerde ruimhartige asielwetgeving in 1985 en 1986
teruggedraaid. Ook in Zwitserland, Nederland en
Noorwegen is zich een dergelijke ontwikkeling aan het
voltrekken, in het bijzonder ten aanzien van die
asielzoekers, die geacht worden niet rechtstreeks naar
deze landen te zijn gekomen. In de praktijk wordt
hierbij een zeer restrictieve interpretatie van het begrip
‘rechtstreeks’ als uitgangspunt genomen. Zo is de vraag
opgeworpen of een verblijf van twee uur in een
doorgangsland als voldoende kan worden beschouwd
om de komst als niet-rechtstreeks aan te duiden. In de
toelichting op de ontwerp-Vreemdelingenwet, die de
Nederlandse Staatssecretaris van Justitie in juli 1987
heeft gepubliceerd, wordt de omstandigheid, dat een
asielzoeker in een ander land een asielprocedure had
kunnen starten, zelfs aangemerkt als een weigerings-
grond voor de verlening van asiel in Nederland.

De situatie in de grotere landen van West-Europa
ligt enigszins anders. In Italié wordt eraan gewerkt om
de daar nog steeds geldende geografische beperkingen
tot vluchtelingen uit Europa eindelijk op te heffen. Een
discussie, die tijdens de recente verkiezingsstrijd in de
Bondsrepubliek Duitsland dreigde op te laaien over
een wijziging van het asielartikel in de Grondwet, werd
mede op verzoek van de kerken gestaakt. Wijzigingen
van de gewone wet zijn evenwel aanhangig. Daarbij
staat de vraag centraal, onder welke omstandigheden
een vluchteling geacht kan worden elders asiel te
hebben gevonden en door welke instantie dit feit kan
worden vastgesteld. Het wetsontwerp voorziet in
grotere bevoegdheid terzake van de ambtenaren, belast
met de grensbewaking. Ook in Frankrijk is een
wetsontwerp in beraad, dat erin voorziet de bevoegd-
heden van de grensautoriteiten inzake de behandeling
van asielverzoeken uit te breiden.

In het merendeel van de Europese landen, waar deze
wijzigingen van beleid en wet zijn doorgevoerd of ter
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discussie staan, is het motief aangevoerd dat dergelijke
wijzigingen noodzakelijk waren in het belang van de
‘echte’ vluchtelingen. Het percentage van malafide
asielzoekers en misbruikers van het asielrecht zou z0
groot zijn dat de échte viuchtelingen daardoor in de
knel kwamen. Juist om hén een kans te geven hun
rechten geldend te maken, moest worden opgetreden.

Als het samenstel van maatregelen en wetswijzigingen
inderdaad met dit doe! is opgenomen, kan het resultaat
ervan niet bevredigen. Uit een balansopname kan
immers geen andere conclusie worden getrokken dan
dat zowel de additionele maatregelen in de sfeer van
belemmering van het reizen en versobering van de
opvang als de wijzigingen in asielbeleid en -wetgeving
vluchtelingen evenzeer treffen als de zogenaamde
malafide asielzoekers.

Vooral de gevolgen van de ingrepen in de asielwet-
geving kunnen ernstig zijn. Voor zover ermee beoogd is
de nationale verworvenheden terug te brengen tot het
internationaal aanvaarde minimum van de verplichtin-
gen op basis van het Vluchtelingenverdrag, moet
worden vastgesteld dat de betrokken landen hun beleid
juist op de zwakste schakel, zo niet de grootste
tekortkoming van het Verdrag, baseren. Een beleid dat
er louter op gericht is het beginsel van non-refoulement
niet te schenden, mondt immers maar al te gemakkelijk
uit in het creéren van vluchtelingen zonder asielland.
Op deze wijze wreekt de mislukking in 1977 van de
Conferentie over Territoriaal Asiel zich tien jaar in
Europa.

Naarmate de nationale wetgevingen in Europa meer
op de minimale verplichtingen onder het Vluchtelin-
genverdrag worden gebaseerd, zal het belang van het
Europese Verdrag ter bescherming van de Rechten van
de Mens en de Fundamentele Vrijheden toenemen.
Krachtens artikel 3 van dit Verdrag mag niemand
worden onderworpen aan foltering of aan onmenselijke
of vernederende behandeling of straf. Blijkens de
jurisprudentie van de Europese Commissie voor de
Rechten van de Mens kan refoulement van vluchtelingen
schending van dit artikel opleveren. Het Europese
Mensenrechtenverdrag kan ook in andere opzichten
voor vliuchtelingen van belang zijn, bijvoorbeeld met
betrekking tot vrijheidsbeneming en het recht op
gezinsleven. Eén van de belangrijkste verworvenheden
van dit verdrag is dat het voorziet in een rechtsgang en
dat staten die het Vluchtelingenverdrag dreigen te
schenden, voor een internationale rechter gedaagd
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kunnen worden. Hoewel de inhoud van artikel 3 van
dit Europese verdrag niet identiek is aan artikel 33 van
het Vluchtelingenverdrag vormen de beide artikelen
samen de voor een Europese rechter afdwingbare
ondergrens van het in humanitair opzicht toelaatbare.

De grote aandacht in de Westerse landen voor de
bestrijding van het misbruik van het asielrecht en de
indamming van de toestroom draagt voor vluchtelingen
nog een tweede gevaar in zich. Zowel uit cijfers
aangaande asielverlening en erkenning als vluchteling
als uit jurisprudentie betreffende de Verdragsinterpre-
tatie blijkt dat er in veel Westerse landen een tendens is
het begrip vluchteling meer restrictief te interpreteren.
De indruk ontstaat dat aan Verdragsvluchtelingen
hogere ‘bewijseisen’ worden gesteld naarmate het
gesignaleerde oneigenlijk gebruik of misbruik toeneemt.
Deze tendens kan worden geillustreerd aan de hand
van de in West-Duitsland in zwang geraakte ‘objectieve
theorie’. Krachtens deze in de jurisprudentie ontwik-
kelde leer is niet de subjectief ervaren vrees voor
vervolging, mits gegrond, van doorslaggevend belang
voor de erkenning als viuchteling, maar veeleer het
motief op grond waarvan de autoriteiten in het land
van herkomst iemand vervolgen.

In de Nederlandse praktijk kan er, na de wederwaar-
digheden rond het ‘persoonlijk ondervonden leed’ in
dit verband worden gewezen op een aantal uitspraken
van de Afdeling rechtspraak, waarin beslissingen
worden vernietigd, omdat de motivering gebaseerd was
op een t¢é beperkende interpretatie van de Verdragsde-
finitie. Uit deze voorbeelden van de Westduitse en
Nederlandse praktijk blijkt een ook in andere Europese
landen bestaande hang naar meer meetbare criteria
voor de vaststelling van de status van vluchtelingen.
Hoe het ook voor de hand ligt dat de hantering van
meer objectieve maatstaven om ‘echte vluchtelingen er
uit te halen’, past in het streven naar snelle besluitvor-
ming, het gevaar ervan is dat het subjectieve element
van de Verdragsdefinitie, de ervaren vrees, uit het oog
wordt verloren, c.q. op grond van objectieve feiten en
omstandigheden wordt weerlegd.

De hier gesignaleerde neiging valt overigens niet
alleen waar te nemen bij de beslissingen aangaande
vluchtelingschap. Zij bestaat eveneens in het kader van
de besluitvorming over de vraag of de motieven van
een asielzoeker als oneigenlijk of frauduleus aangemerkt
moeten worden en of de betrokkene derhalve na een
afwijzing van het verzoek dadelijk naar het land van
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herkomst mag worden verwijderd. De in Nederland en
elders gepubliceerde jurisprudentie over het onthouden
van schorsende werking toont aan dat de bewijslast
ook in dit cruciale stadium van de procedure zwaarder
wordt naarmate het misbruik toeneemt. Uiteraard
behoren regeringen te vermijden dat in de voorfase
zulke hoge eisen aan asielzoekers worden gesteld, dat
zij eerst aannemelijk moeten maken vluchtelingen te
zijn vooOr zij toestemming krijgen de beslissing op hun
verzoek in het ontvangende land af te wachten.
Uiteindelijk rust op de staten die tot het Vluchtelingen-
verdrag zijn toegetreden, immers de verplichting om
vluchtelingen niet te refouleren.

Het Handbook on the Procedures and Criteria for
Determining Refugee Status, dat in 1979 door het
Bureau van de Hoge Commissaris is uitgegeven, kan
regeringen steun bieden bij de vitvoering van deze
verdragsverplichting. Blijkens de eerdergencemde
jurisprudentie speelt het handboek in beide fasen van
de procedure in veel landen een steeds grotere rol in de
besluitvorming van de rechterlijke instanties.

Internationaal overleg

De in veel Westerse landen gevoelde noodzaak om
het oneigenlijk gebruik van de asielprocedures te
bestrijden en de ongecoérdineerde toestroom in te
dammen, heeft tot intensief overleg geleid in het kader
van de jaarlijkse besprekingen over het werk van de
Hoge Commissaris. In 1975 is er als onderdeel van het
Uitvoerende Comité van het Programma van de Hoge
Commissaris een Sub-Committee of the Whole on
International Protection ingesteld. Het doel van dit
subcomité is om probiemen die in de praktijk rijzen bjj
de uitvoering van het Vluchtelingenverdrag en de
uitoefening door de Hoge Commissaris van de
mandaatstaak in internationaal verband te bespreken
en er oplossingen voor te vinden, De aanbevelingen
van dit subcomité worden als conclusies, als richtlijnen
voor de nitvoering van het Viuchtelingenverdrag, aan
de internationale gemeenschap gepresenteerd.

Sinds de insteiling ervan heeft het subcomité een
aantal belangrijke richtlijnen over de vaststelling van
de status van vluchteling (1977), vluchtelingen zonder
asielland (1979), de bescherming van asielzoekers in
situaties van grootscheepse toestroom (1981) en over
de behandeling van oneigenlijke en misleidende
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asielverzoeken (1982 en 1983) gedaan. Een ontwerp-con-
clusie over het ongecodrdineerde reizen van asielzoekers
en vluchtelingen verwierf in 1985 geen algemene
instemming, maar in 1986 werd een conclusie over
detentie van asielzoekers en vluchtelingen wel weer
aangenomen.

Het kenmerk van deze conclusies is dat ze op basis
van het Vluchtelingenverdrag oplossingen voor
dringende problemen proberen te vinden die de kans
op schending van het beginsel van non-refoulement
uvitsluiten en die de mogelijkheid dat vluchtelingen
tussen wal en schip raken verkleinen. Onderkenning
van de problematiek van het oneigenlijk gebruik en
misbruik van de asielprocedures in Westerse landen
gaat gepaard met strikte handhaving van het beginsel
van non-refoulement als hoeksteen van de internationale
bescherming van vluchtelingen en met andere interna-
tionaal aanvaarde beginselen als een evenwichtige
lastenverdeling en een voor staten redelijkerwijs te
aanvaarden verantwoordelijkheid voor het behandelen
van asielverzoeken.

Hoe groot het belang van deze conclusies voor de
dagelijkse praktijk van het Hoge Commissariaat ook is,
een aantal Westerse landen lijkt er onder ervaren druk
der omstandigheden minder aan te hechten. Zo stelde
de Nederlandse Minister van Buitenlandse Zaken in
het Kamerdebat van 9 april 1987 expliciet dat de toen
besproken maatregelen tot versnelling van de asielpro-
cedure weliswaar geen strijd met het Vluchtelingenver-
drag opleverden maar ook niet in overeenstemming
met de conclusies waren, ‘omdat wij ons dat niet
kunnen permitteren’.

Het beginsel van de opvang in eigen regio

Eén van de thema’s die in het kader van de bespre-
kingen over het indammen van de ongecodrdineerde
toestroom veelvuldig aan de orde komen, is het
beginsel van de opvang in de eigen regio. Dit beginsel
is in de loop der jaren in de praktijk van het werk van
de Hoge Commissaris ontwikkeld. Uit de tekst van het
Verdrag valt het niet af te leiden. Overwegingen van
rationele en humanitaire aard maken de acceptatie
ervan evenwel geheel begrijpelijk. Het beginsel houdt
in dat de opvang en intergratie van vluchtelingen de
meeste kans van slagen heeft in een zo vertrouwd
mogelijke omgeving. Brengt vluchten op zich reeds
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ontworteling mee, het is in het belang van vluchtelingen
dat gevoel van ontworteling niet te verergeren door de
vluchtelingen ook nog uit de eigen, min of meer
vertrouwde omgeving te verplaatsen naar een geheel
anders gestructureerde leefwereld. Het is in deze
gedachtengang niet in het belang van een plattelands-
bewoner of nomade uit Afrika of Azi& om in één der
Westerse wereldsteden met een uitkering weg te
kwijnen.

Het feitelijk gedrag van het overgrote deel der
vluchtelingen illustreert de principiéle juistheid van
deze benadering. Verreweg de meeste vluchtelingen
blijven immers in opvangkampen in buurlanden en
wachten tot de politieke omstandigheden in hun land
van herkomst z6danig zijn verbeterd dat zij in veiligheid
terug kunnen gaan. De miljoenen vluchtelingen uit
Afghanistan, die momenteel zowel in kampen in
Pakistan als in Iran verblijven bewijzen, evenals talrijke
vluchtelingen in (de hoorn van) Afrika en in Centraal
Amerika, door hun gedrag de validiteit van deze
opvatting.

Een wezenlijke voorwaarde voor het succesvol
hanteren van dit axioma ligt uiteraard in de bereidwil-
ligheid van staten in de regio om de vluchtelingen asiel
te verlenen en hen de kans te geven een nieuw bestaan
op te bouwen. Indien deze bereidheid ontbreekt,
moeten de vliuchtelingen wel in derde landen buiten de
regio worden hervestigd. Ongelukkigerwijs doen zich
als gevolg van de eerdergenoemde gebreken in het
systeem van internationale bescherming tal van
situaties voor, waarin de autoriteiten van buurlanden
opvang in de eigen regio niet mogelijk maken. Zo zijn
bijna alle vluchtelingen uit Zuid-Oost-Azié elders
opgenomen. Ook voor andere groepen, zoals de
Palestijnen uit Libanon en vooral de Iraanse vluchte-
lingen behoort opvang in de eigen regio niet tot de
reéle mogelijkheden.

Ten aanzien van Iraanse vluchtelingen geldt zowel in
het ene buurland, Turkije, als in het andere, Pakistan,
de stelregel dat zij er slechts als illegale vreemdelingen
op tijdelijke basis, dat wil zeggen in afwachting van
hervestiging elders, mogen verblijven. Slagen zij er niet
in om zelf langs reguliere weg of door bemiddeling van
de Hoge Commissaris een ander land te vinden, dan
kan gedwongen terugzending naar het land van
herkomst van gevaar tot bittere werkelijkheid worden.
Onder zulke omstandigheden kunnen pogingen om
dan maar ‘vi aut clam’ in veiligheid te komen, niet als
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oneigenlijk gebruik of misbruik van de asielprocedure
worden veroordeeld.

Is het beginsel van de opvang in eigen regio op deze
wijze en met de bovengenoemde beperkingen in de
praktijk van de Hoge Commissaris ontstaan, veel
Westerse landen vertonen de laatste jaren de neiging
om dit beginsel tot uitgangspunt van het hele mondiale
vluchtelingenbeleid te maken. Enigszins gechargeerd
gesteld, zouden vluchtingen zich in deze visie steeds bij
de autoriteiten in het buurland of bij de UNHCR-Ver-
tegenwoordigingen aldaar moeten melden om hun
status als vluchteling vast te laten stellen. De opvang
en integratie zou, indien vrijwillige terugkeer voorshands
niet mogelijk is, in het buurland moeten geschieden en
alleen in die gevallen, waarin verblijf aldaar expliciet
wordt uitgesloten, zou door bemiddeling van UNHCR
tot hervestiging elders kunnen worden overgegaan. Van
‘echte’ vluchtelingen zou dan niet alleen mogen
worden verwacht dat zij zich eerst naar de buurlanden
begeven maar ook dat zij in het buurland keurig op
hun beurt van hervestiging wachten. Vluchtelingen die
rechtstreeks uit hun eigen land naar het rijke Westen
vertrekken of die dat via het buurland doen, zouden als
sluitstuk van deze redenering de verdenking op zich
laden oneigenlijk gebruik, zo niet misbruik van de
asielprocedure te maken.

Aan deze visie liggen zeker een aantal rationele
argumenten ten grondslag. Er worden echter ook
schijnargumenten voor aangevoerd. Een schijnargument
is bijvoorbeeld dat de vrijwillige terugkeer naar het
land van herkomst na wijziging van de politieke
omstandigheden eerder vanuit de eigen regio dan
vanuit het Westen zou plaatsvinden. Veel Latijns-Ame-
rikaanse vluchtelingen die in één der Westerse landen
werden opgenomen, hebben deze vooronderstelling
door hun terugkeer gelogenstraft. Het is evenzeer
onjuist om er bij voorbaat van uit te gaan dat iedere
vluchteling door opvang in de eigen regio voor een
cultuurschok wordt behoed. Individuele omstandighe-
den zoals sympathieén, urbane achtergronden,
geloofsovertuiging, of academische vorming kunnen
een andere oplossing rechtvaardigen.

Een argument dat wel een onmiskenbare geldigheid
heeft, is dat de opvang in de eigen regio veel goedkoper
is dan opvang in de Westerse wereld. Daarnaast is
opvang in het gebureaucratiseerde Westen veel
ingewikkelder. De kosten van opvang van asielzoekers
in de twaalf landen van de Europese Gemeenschap
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alieen al, dat wil zeggen de opvang van + 200000
personen per jaar, bedraagt een veelvoud van het
gehele programma dat de Hoge Commissaris wereldwijd
voor miljoenen viuchtelingen uitvoert. Dit gegeven
behoort uiteraard geen reden te zijn om vluchtelingen
uit de Derde Wereld in het Westen oneigenlijk te
bejegenen. Het dient voor de Westerse landen anderzijds
wel de rationale te vormen voor ruimhartig beleid van
financiéle steunverlening aan landen in de Derde
Wereld die op hun grondgebied aan grote groepen
viuchtelingen asiel verlenen. Voorzover het gebrek aan
perspectief op duurzame oplossingen in het eerstont-
vangend land een drijfveer kan vormen voor vertrek op
eigen initaitief naar elders, kan hieraan tegemoet
worden gekomén door de leefomstandigheden in het
eerste land te verbeteren. Royale steunverlening aan de
viuchtelingenprogramma’s in de Derde Wereld kan een
grondslag vormen voor een geloofwaardig Europees
asielbeleid, mits daarmee een bijstelling van de
bovengeschetste, rigide toepassing van het beginsel van
opvang in de eigen regio gepaard gaat.

In het licht van de recente gang van zaken in veel
Westerse landen met betrekking tot de Tamil-viuchte-
lingen uit Sri Lanka kan er ten slotte niet aan worden
voorbijgegaan dat de vraag welke personen nu in
aanmerking komen voor internationale bescherming,
momenteel zeer omstreden is. De eerder genoemde
paradox van de Hoge Commissaris is door de problemen
rondom deze groep in het volle daglicht gesteld.

In de opvatting van het merendeel van de staten die
alleen verplichtingen onder het Viuchtelingenverdrag
van 1951 hebben, voldoen de Tamils, een enkele
uitzondering daargelaten niet aan de indvidueel
gerichte definitie van gegronde vrees voor vervolging.
Zij vluchtten immers niet in de eerste plaats wegens
een door de autoriteiten in Sri Lanka veroorzaakt, op
de persoon betrokken gevaar voor leven of vrijheid,
maar veeleer wegens de algemene omstandigheden van
burgeroorlog en opstand. Omdat zij bovendien niet in
de eigen regio bleven, maar vaak er met slinkse
middelen en via georganiseerde reizen in slaagden de
Westerse landen te bereiken, ontstond er in die landen
een sterke neiging hun verzoeken als oneigenlijk
gebruik of misbruik af te wijzen.

Waarschijnlijk zou de Hoge Commissaris, indien hij
uvitsluitend belast was geweest met de taak toezicht te
houden op de vitvoering van het Verdrag van 1951,
met deze visie hebben kunnen instemmen. In werke-
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lijkheid was hij echter op basis van zijn eigenlijke
functie, de mandaatstaak, verplicht om de regeringen
van landen waar zich Tamil-vluchtelingen als asielzoe-
kers bevonden, te verzoeken hen niet gedwongen terug
te zenden naar het land van herkomst en hen, althans
tijdelijk, asiel te verlenen. In dit verzoek lag besloten
hen, ongeacht de wijze waarop zij het asielland hadden
bereikt, ook niet terug te-zenden naar die landen in de
eigen regio die zich wel aan refoulement schuldig
maakten of weigerden hen na terugkeer uit een Westers
land alsnog tijdelijk asiel te verlenen.

Medio 1987 kan er, na de sluiting van een vredesac-
coord op Sri Lanka, hoop bestaan dat de verlening van
asiel inderdaad slechts van tijdelijke aard behoeft te
zijn. Het is evenwel duidelijk dat de spanning die
inherent is aan het gelijktijdig bestaan van twee,
wezenlijk van elkaar verschillende begrippen vluchte-
ling, scherper tot uitdrukking komt in de verhouding
tussen de Hoge Commissaris en Westerse landen
naarmate de mobiliteit van de vluchtelingen toeneemt
en zij vaker in persoon een beroep op de gastvrijheid
van deze landen doen.

Het Europa van de burger

Deze spanning is recent op wel zeer krasse wijze
verwoord door de regeringsleiders van de twaalf
lidstaten der Europese Gemeenschap. In een gemeen-
schappelijke verklaring van december 1986 noemden
zij het ‘misbruik van de asielprocedures’ in één adem
met het terrorisme, de handel in verdovende middelen
en de verspreiding van het Aids-virus als één van de
belangrijkste bedreigingen van het vrije en open
Europa. De Ministers van Binnenlandse Zaken en/of
Justitie van de Twaalf hebben in dezelfde geest een
aparte werkgroep in het leven geroepen om maatregelen
voor de bestrijding van dit misbruik op te stellen.

De verklaring van de regeringsleiders is afgelegd in
het kader van het langdurige proces van voltooiing van
de Europese Gemeenschap. De motieven voor de
verdere integratie van de twaalf landen zijn uiteraard
van economische, financiéle, politieke en gevoelsmatige
aard, maar dit proces zal eveneens consequenties voor
het asielbeleid hebben. Een wezenlijk onderdeel van de
Europese integratie is namelijk dat de controles aan de
binnengrenzen geheel en al worden opgeheven. In 1985
zijn door de commissie-Andonnina samenhangende
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voorstellen gedaan om het Europa van de burger
inhoud te geven. Opheffing van de binnengrenzen heeft
vanzelfsprekend grote gevolgen voor het asielbeleid
van de afzonderlijke lidstaten. De Europese Commissie
heeft deze consequentie onderkend en in het in 1983
ingediende Withoek over de voltooiing van de interrie
markt aangekondigd dat er in 1988 een richtlijn over de
‘co-ordination of rules concerning the right of asylum
and the status of refugees’ zal worden opgesteld.
Hierop vooruitlopend heeft het Europese Parlement in
het voorjaar van 1987 reeds een resolutie over het
asielrecht aanvaard. Het Europa van de burger zal in
1992 gestalte moeten krijgen.

Binnen de kring van E.G.-lidstaten nemen een vijftal
landen, te weten de Benelux-tanden, de Bondsrepubliek
Duitsland en Frankrijk, stappen om het proces van
integratie te versnellen. In 1985 sloten zjj in Schengen
een accoord om de grenscontroles tussen de betrokken
landen, die reeds voor Europese overeenstemming
bestaan, af te schaffen. Schengen wordt derhalve wel
gezien als de motor van de Twaalf. Ook in dit verband
komt de asielproblematiek aan de orde. Op 3 juni 1987
zijn de eerste beginselen voor een verdrag over onder
andere visumverlening en asielrecht vastgesteld, maar
nog niet gepubliceerd. Juist vanwege de *motorfunctie’
van Schengen zal de hier bereikte overeenstemming
van groot belang zijn voor de toekomst van het
Europese asielbeleid.

Hoe men de wijze van presentatie van het probleem
door de regeringsleiders ook waardeert, duidelijk is wel
dat de vraag welke plaats voor vluchtelingen in het
Europa van de burger wordt ingeruimd, van groot, zo
niet beslissend belang zal zijn voor het wereldwijde
vluchtelingenvraagstuk en voor het functioneren van
het Burcau van de hoge Commissaris der Verenigde
Naties voor Viuchtelingen. De keuzes die in het
Europa van de burger worden gemaakt, zullen immers
hun weerslag hebben op het asielbeleid in andere delen
van de wereld. Vertegenwoordigers van landen in de
Derde Wereld, die asiel aan grote aantallen vluchtelin-
gen verlenen, hebben meer dan eens laten weten dat zij
consequenties zullen trekken uit het Europese beleid.
Het vluchtelingenvraagstuk is derhalve weer een
Europees vraagstuk geworden, zij het in heel andere
zin dan ten tijde van de sluiting van het Vluchtelingen-
verdrag kon worden voorzien.

Er vindt momenteel in tal van fora overleg plaats om
een verantwoord Europees asielbeleid te formuleren.
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Er wordt direct overleg tussen de UNHCR en andere
lidstaten bij het Verdrag gevoerd in het - boven al
genoemde - Subcomité aangaande internationale
bescherming van het Uitvoerend Programma van de
UNHCR. Het probleem van het oneigenlijk gebruik en
misbruik van de asielprocedures is in dit mondiale
kader bij herhaling aan de orde geweest.

Daarnaast zijn er op verzoek van enige Westeuropese
landen een tweetal aparte werkgroepen opgericht,
waarin de regeringen van twaalf Westerse landen (niet
identiek aan de E.G.-landen) met de UNHCR zoeken
naar practische oplossingen voor specifieke groepen
vluchtelingen en asielzoekers, met name voor de
Iraanse vluchtelingen en de Tamils uit Sri Lanka. De
beraadslagingen van deze groep zijn niet openbaar.

Het bemoedigende van dit overleg is dat de betrokken
regeringen onderkennen dat de verruiming van het
mandaat van UNHCR ook gevolgen heeft voor hun
beleid.

De besprekingen die sinds 1977 in het kader van de
Raad van Europa (CAHAR) worden gevoerd, hebben
een belangrijk stadium bereikt. De resultaten van dit
CAHAR-overleg zijn tot op heden niet indrukwekkend.
Slechts in 1980 is een Verdrag inzake de overname van
de verantwoordelijkheid voor vluchtelingen gesloten.
Dit verdrag heeft betrekking op vluchtelingen die, na
erkenning in een land, legaal verblijf krijgen in een
ander land. Momenteel wordt getracht overeenstemming
te bereiken over de zeer belangrijke vraag welk land
onder welke omstandigheden gehouden is een asielver-
zoek in behandeling te nemen. Een verdrag ter zake
zou een einde kunnen maken aan het thans veel
voorkomende verschijnsel van het afschuiven van
vluchtelingen, van de refugees in orbit of de ‘ping-pong’
vluchtelingen.

De geest waarin het overleg tussen de lidstaten van
de Europese Gemeenschap met het oog op de voltooiing
van de interne markt momenteel wordt gevoerd, staat
echter in schril contrast met de vanzelfsprekende
samenwerking tussen die landen en de Hoge Commis-
saris in de jaren vijftig. De UNHCR is niet betrokken
bij het overleg in de werkgroep van de Ministeries van
Buitenlandse Zaken en/of Justitie aangaande de
bestrijding van het misbruik van het asielrecht. Als
gevolg van een Nederlands voorstel zal het Bureau wel
worden geinformeerd over de voortgang der besprekin-
gen. De UNHCR is evenmin uitgenodigd om in
enigerlei vorm deel te nemen aan de besprekingen over
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asiel in het kader van de uvitvoering van het Accoord
van Schengen. In dit kader is er zelfs van informatie-
uitwisseling geen sprake.

De resolutie die het Europese Parlement op 12 maart
1987 aannam, benadrukt de asielproblematiek vanuit
een geheel andere invalshoek dan de regeringsleiders
en de administraties lijken te doen. Waar de regerings-
leiders de nadruk leggen op de problemen die asielzoe-
kers voor Europa scheppen, daar wijst het Europese
Parlement op de problemen die asielzoekers hebben
om ergens in Europa asiel te krijgen. Opvallende
elementen wit de resolutie zijn dat het Parlement ervoor
pleit om ook binnen Europa het verruimde begrip
vluchteling te hanteren, om de sociale positie van
asielzoeker te verbeteren en om een E.G.-gevolmach-
tigde voor asielzaken te benoemen. De resolutie biedt
derhalve een gezond tegenwicht tegen de bijna
exclusieve aandacht van regeringen voor de bestrijding
van het misbruik van het asielrecht. In de nabije
toekomst zal blijken in hoeverre de inhoud van deze
resolutie in de richtlijn over het asielrecht in de
Europese Commissie wordt overgenomen,

Conclusie

Uit het in dit artikel gegeven overzicht van de
ontwikkelingen op het gebied van het asielrecht in
Europa blijkt dat de Europese Gemeenschap op een
kruispunt staat. De tendens om nadruk te leggen op de
bestrijding van het misbruik van het asielrecht is
bijzonder sterk. Deze tendens past in een, in psycholo-
gisch opzicht niet onbegrijpelijke neiging om de
buitengrenzen hermetischer te sluiten naarmate het
proces van interne eenwording concreter wordt. Dit
zou bijvoorbeeld kunnen resulteren in de invoering van
E.G.-visa voor onderdanen van alle niet E.G.-staten.
Het zou, na de ontmanteling op nationaal niveau van
de vroegere verworvenheden in de asielwetgeving,
eveneens Kunnen witmonden in een louter op het
beginsel van non-refoulement gebaseerd Europees
asiclbeleid, waarin bovendien uitsiuitend het viluchte-
lingenbegrip van het oorspronkelijke Verdrag van 193]
wordt gehanteerd.

Het hoeft weinig betoog dat een dergelijk Europees
isolationisme een verlammende invioed zou hebben op
de internationale bescherming van viuchtelingen. Als
de landen die de bakermat van het naoorlogse viuchte-
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lingenrecht vormen, hun asielbeleid zouden opofferen
aan de Europese integratie, dan zouden de gevolgen
voor de bereidheid van landen in andere delen van de
wereld ernstig zijn. Europese terughoudendheid ten
aanzien van relatief kleine groepen vluchtelingen zou
derhalve ernstige consequenties hebben voor de
rechtsbescherming en de overlevingskansen van grote
groepen elders verblijvende vluchtelingen.

Gelukkig worden er in Europa ook andere geluiden
gehoord. Er wordt aandacht gevraagd voor de proble-
men die vluchtelingen thans in Europa hebben en voor
het effect van de Europese keuzes op de houding
tegenover vliuchtelingen van regeringen in landen van
de Derde Wereld. De politieke wil tot integratie van de
Europese Gemeenschap hoeft ook niet bij voorbaat
louter negatieve gevolgen voor de mondiale asielpro-
blematiek te hebben. De verplichting van samenwerking
tussen de afzonderlijke lidstaten op het terrein van de
asielpolitiek kan immers leiden tot vruchtbare, nieuwe
benaderingen. Een sluitende, onderlinge regeling van
de interne problematiek is daartoe uiteraard een eerste
vereiste. Er zullen duidelijke afspraken moeten worden
gemaakt over de verantwoordelijkheid voor het in
behandeling nemen van asielverzoeken. Mogelijk kan
de invoering van een Europees identiteitsbewijs voor
asielzoekers behulpzaam zijn bij het tegengaan van de
thans voorkomende praktijk om in meerdere Europese
landen asiel aan te vragen. Tevens zullen de criteria
voor de erkenning als vluchteling en de verlening van
asiel beter op elkaar afgestemd moeten worden. De
door het Europees parlement gesuggereerde E.G.-ge-
volmachtigde voor asielzaken en een Europese
beroepsinstantie voor vluchtelingen, analoog aan de
huidige Europese Commissie voor de Rechten van de
Mens, zullen daarbij in de praktijk van groot belang
kunnen zijn.

Het Europa van de burger kan in de huidige opzet
ook gunstige gevolgen voor erkende vluchtelingen
hebben als de voordelen die de Europese burgers voor
wat betreft de vrijheid van verkeer en van vestiging
genieten, op gelijke wijze aan vluchtelingen worden
verleend. Momenteel zijn vluchtelingen uitgesloten van
de werking van artikel 48 van het E.G.-verdrag dat het
vrije verkeer van werknemers regelt. De Raad van
Ministers heeft op 25 maart 1964 weliswaar de intentie
uitgesproken dat aan de problematiek van vluchtelingen
met het oog op de tewerkstelling in loondienst
bijzondere aandacht moet worden geschonken, maar
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het effect ervan is minimaal. Als vluchtelingen in het
Europa van de burger wel als Europese onderdanen
zullen worden behandeld, worden mogelijke bezwaren
tegen een strikte regeling van verantwoordelijkheid
voor het in behandeling nemen van asielverzoeken (de
problematiek van het eerstontvangend land) opgeheven
of althans verminderd. Aan erkenning als vluchteling
in een van de twaalf E.G.-landen zou dan immers
vrijheid van verkeer en vestiging elders als Europees
onderdaan zijn verbonden.

In een adequaat Europees asielbeleid zullen echter
ook voor andere problemen bevredigende oplossingen
moeten worden gevonden. Over de probleem van de
aanpassing van de vliuchtelingendefinitie aan de eisen
van de huidige tijd zal in overleg met de UNHCR
binnen Europa overeenstemming moeten worden
bereikt. In veel Europese landen wordt momenteel al,
mogeliik nolens volens, een beleid gevoerd van
opschorting van terugzending van afgewezen asielzoe-
kers naar de zogenaamde crisishaarden, dat wil zeggen
naar de gebieden waar die mensen aan gewelddaden
en gevaar bloot kunnen staan. Nadere definiéring van
het begrip ‘tijdelijk asiel’ zal aanknopingspunten
kunnen bieden om tot een dergelijke overeenstemming
te komen.

Andere voorwaarden waaraan een toekomstig
Europees asielbeleid zal moeten voldoen, zijn een
redelijke interpretatie van het beginsel van de opvang
in de eigen regio en de invoering van een behoorlijk
vitnodigingsbeleid voor de hervestiging van vluchtelin-
gen die elders geen blijvende bescherming kunnen
krijgen. Deze twee onderdelen van het beleid vertonen
een duidelijke samenhang. Een vruchtbaar beleid ter
zake dwingt de Hoge Commissaris niet in de ro! van
internationaal politieagent, maar verschaft zijn bureau
de mogelijkheden om telkens weer creatief in te spelen
op probleemsituaties.

De grote kracht van een toekomstig Europees
asielbeleid ligt echter in het diplomatiek overleg ter
voorkoming van nicuwe viuchtelingenstromen en in de
politieke en financi¢le hulpverlening aan de landen,
waar grote groepen vluchtelingen worden opgevangen.
De Europese Gemeenschap beschikt op grond van de
geschiedenis van de diverse lidstaten, over tal van
mogelijkheden om het beleid van de Hoge Commissaris
te ondersteunen en te verrijken.

De huidige problemen die de landen van de
Europese Gemeenschap met asielzoekers en viuchtelin-
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gen hebben, zullen niet in zelfgenoegzame isolatie
kunnen worden overwonnen. Het Europa van de
burger en de Hoge Commissaris van de Verenigde
Naties voor Vluchtelingen zullen in de dagelijkse
praktijk zoveel gemeenschappelijke problemen hebben,
dat zij het zich niet zullen kunnen veroorloven niet met
elkaar samen te werken. Tot op heden is de Hoge'
Commissaris niet uitgenodigd in enigerlei vorm deel te
nemen aan het overleg over het asielbeleid in het kader
van de Europese integratie en van het accoord van
Schengen. Een dergelijke uitnodiging zou als eerste
stap symbolisch kunnen zijn voor de wil om het
Europa van de burger ook aan vluchtelingen binnen en
buiten Europa ten goede te laten komen.
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_artikel waarom de aanbevelingen

van de Commissie Kleine Crimina-
liteit (Commissie Roethof) weinig
kans van slagen zullen hebben.
Met haar beroep op ‘sociale
controle’ negeert de Commissie
het psychologische feit dat grote
groepen jengeren zich tegenwoor-
dig niets meer aantrekken van
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zouden moeten zijn: de vroeg-de-
linquenten en de drugsverslaafden.
De auteur bepleit een effectiever
opsporings- en straftoemetingsbe-
leid, al was het alleen maar om
deze groepen jongeren van de
straat te houden. Wat betreft de
vandalismebestrijding onder-
scheidt hij vier vruchtbare invals-
hoeken: het ontwikkelingspsycho-
logische perspectief onderstreept
het belang van aan de leeftijd
aangepaste maatregelen; het
sociaalpsychologische ensociologi-
sche perspectief benadrukt het nut
van sociale gebondenheid en
wederzijdse verantwoordelijkheid;
het economische perspectief laat
de mogelijkheden zien van straffen
en beloningen; het ruimtelijke
ordenings-perspectief tenslotte
richt de aandacht op de inrichting
van de gebouwde omgeving.
Daarnaast zou meer dan tot nu toe
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het (agressieve) gedrag van
kinderen en is er verschil tussen
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jongens en meisjes? Om dit te
onderzoeken lieten de auteurs 44
jongens en 40 meisjes uit de
vierde en vijfde klas (New Jersey)
in paren één van drie spellen
spelen: een agressief videospel,
een videospel zonder agressieve
component of een ‘gewoon’
doolhofspelletje. Telkens was één
kind speler, het andere observator.
Na afloop werd van beiden de
mate van agressief gedrag op twee
manieren onderzocht: in een
speelkamer werd de keuze van
speelgoed geobserveerd en aan de
hand van een aantal situatieschet-
sen werd de neiging om een ander
te straffen onderzocht. De auteurs
vonden geen verschil tussen
spelers en observatoren. Het
gedrag van jongens werd niet
beinvloed door de spelletjes die ze
speelden, meisjes vertoonden
echter een grotere activiteit en
voorkeur voor agressief speelgoed
na het spelen van het agressieve
videospel. Het uitgangsniveau van
activiteit en agressie ligt bij
jongens hoger dan bij meisjes, ook
hoger dan het niveau dat meisjes
bereiken na het spelen van het
agressieve spel. De eenvoudigste
verklaring is dat de activerende
invloed van het agressieve spel
groter is bij meisjes die op dat
gebied nu eenmaal minder ervaren
zijn, ofwel dat meisjes zich door
het spelen ervan minder geremd
voelen dan normaal. Deze verkla-
ring wordt echter afgezwakt door
het gegeven dat meisjes het
betreffende spel slechts als weinig
meer agressief beschouwden dan
het andere videospel. Andere
factoren kunnen dan ook meespe-
len, bijv. de lagere zelfwaardering
van meisjes wat betreft hun
vermogen om dit soort spelletjes te
spelen, hetgeen tot agressieve
reacties kan voeren of het idee dat
videospelletjes niet voor meisjes
bestemd zijn. De strafbehoefte
werd niet beinvloed; dit zou
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aan humanisering van de asielver-
lening. Hij formuleert voorstellen
om te komen tot onderlinge
afspraken tuseen landen over het
opname-beleid. Deze afspraken
zouden een bepaalde periode
geldig moeten zijn en betrekking
moeten hebben op bepaalde
groepen vluchtelingen. Dit om te
voorkomen dat asiellanden al te
terughoudend zullen zijn in hun
opname-beleid. Onderlinge
afspraken zijn nu eenmaal gemak-
kelijker te kontroleren en na te
leven dan wereldomspannende
verdragen over mensenrechten.

4

Junger, M. en P.G.M. van der
Heijden.

‘Seksueel geweld: van overdreven
angst naar gerechtvaardigde
woede’, en weer terug? (Inclusief
reactie B. Ensink en naschrift
auteurs.).
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Tijdschrift voor criminologie,

29¢ jrg., nr. 4, mei/augustus

1987, blz. 92-103.
Vrouwen zijit evenveel of minder
vaak slachtoffer van criminaliteit
dan mannen maar tonen meer
onveiligheidsgevoelens, aidus
eerder onderzoek. Volgens
Ensink/Albach en Ensink/van
Buuren zijn vrouwen echter wél
vaak slachtoffer, m.n. van sexueel
geweld en reageren zij daarop
cerder met woede dan met angst.
De auteurs voerden cen tweede
analyse van het onderzoeksmateri-
aal van Ensink ¢.a. uit en consta-
teerden een fout in de rapportage:
angst als reactie op ongewenste
intimiteiten met onbekende
mannen (de grootste groep) blijkt
vaker voor t¢ komen dan woede.
Beide emoties hoeven elkaar
bovendien niet uit te sluiten.
Vrouwen bljken ook ongeacht
slachtofTerervaring angstiger te
zijin, hetgeen tot sterkere onveilig-
heidsgevoelens en cen hogere
risicoperceptic letdt. Lv.m. het
voorspellen van vermijdingsgedrag
en het nemen van voorzorgsmaat-
regelen kan men dus beter kijken
naar reacties als angst en onveilig-
heidsgevoelens dan naar woede,
De auteurs betreuren het dat de
vraag naar de reden van de grotere
angst van vrouwen door de
onjuiste presentatic niet beant-
woord kan worden. In haar reactie
erkent Ensink een fout gemaakt te
hebben maar zij waarschuwt voor
overhaaste conclusies. Wel is het
noodzakelijk om meer nuancering
aan te brengen: op psychisch
sexueel geweld volgt eerder een
woedereactie, fysiek geweld roept
meer angstgevoelens op. Ensink
heeft met haar artikel vooral de
aandacht op de minder frequent
onderzochte woedereacties willen
vestigen.
Met literatuuropgave.
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5

Marshall, T.F.

Mediation: a new mode of

establishing order in schools.

Howard journal of criminal

justice, 26e jrg., nr. |, februari

1987, blz. 3346 (GB).
I navolging van experimenten op
Amerikaanse scholen probeert
men in Groot-Brittannié methoden
te ontwikkelen ter preventie van
ordeverstoringen en vandalisme.
Het betreft hier methoden die tot
doel hebben partijen of groepen
mensen waartussen onderlinge
spanningen bestaan met elkaar te
verzoenen. De resultaten van de
Amerikaanse experimenten waarin
gewerkt wordt met ombudsfuncti-
onarissen op de campus, trainingen
in conflicthantering en opleidingen
van bemiddelingspersonen, zijn
hoopgevend. In dit artikel wordt
vooral aandacht besteed aan de
Britse experimenten met bemidde-
lingspersonen. Leerlingen en
docenten worden geschoold om
als ‘conflict managers’ op te treden
bij spanningen tussen leerlingen
onderling of tussen leerlingen en
docenten. Er worden enkele
experimenten besproken. Finan-
cieel lijken toekomstige experimen-
ten haalbaar te zijn, gezien het feit
dat het Britse Ministerie van
Onderwijs en Wetenschappen
initiatieven in deze richting steunt.
Met literatuuropgave.

6

Penders, L.

De rechispositie van slachtoffers

van delikten.

Migrantenrecht, 2e jrg., nr. 6,

Juni 1987, biz. 147-150.
Slachtofferhulp krijgt momenteel
in de media en in de politick de
nodige aandacht. In het kader van
het criminaliteitsbeleid komt het
onderwerp ook steeds terug. Het
slachtoffer van een zo kwetsend en
pijuliik delikt als rassendiscrimina-
tie mag daar bij zeker niet vergeten

Justitiéle Verkenningen, jrg. 13 nr. 8, 1987



worden. In het onderhavige artikel
worden de verschillende juridische
mogelijkheden die de slachtoffers
ten dienste staan en de belangrijkste
knelpunten besproken. Er zijn
verschillende mogelijkheden om
schadevergoeding te krijgen
(strafrechtelijk, privaatrechtelijk,
administratief en via particuliere
fondsen) maar men kan ook
genoegdoening vorderen of
beveiliging verzoeken. In veel
gevallen zullen deze wegen echter
niet tot het beoogde doel leiden,
met name bij financiéle schadever-
goedingen wegens insolvabiliteit
bij de dader. Er zijn inmiddels
echter wel wegen om in ieder
geval strafrechtelijke aandacht af
te dwingen na weigering door
Justitie of politie. De per | april
1987 van kracht geworden slachtof-
fercirculaire Vaillant is hierbij van
groot belang. Een verdere motive-
ring en aktivering van politie en
Justitie inzake discriminatie-zaken
lijkt echter zeer op zijn plaats. '
Met literatuuropgave.

-

Pfiihl, E.H.

Computer abuse: problems of

instrumental control.

Deviant behavior, 8e jrg., nr. 2,

1987, blz. 113-130 (USA).
De ernst (en daarmee de noodzaak
en wijze van bestrijding) van het
misbruik van computers, zoals
‘computerkraken’, hangt af van de
manier waarop men tegen het
bezit van computergegevens
aankijkt. De auteur pleit er in zijn
artikel o.m. voor om de bedreiging
van het misbruik te reduceren en
het misbruik op te vatten als een
probleem van het management.
De toegang tot de informatie zal
beperkt moeten worden. Een
logische actie van het herdefiniéren
van het gevaar van kraken is een
beperking van de druk om
overtreders te vervolgen. Hiermee
kunnen ook de nadelen van een
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vervolgingsbeleid ingeperkt
worden (0.a. anti-computerstem-
ming, bedreigd voelen in privacy,
de schijn van totalitaire controle).
De auteur gaat uitgebreid in op de
diverse aspecten van het criminali-
seren van computermisbruik onder
meer door te onderzoeken in
hoeverre onderscheid is te maken
tussen overtreder en slachtoffer. In
een (beperkt) onderzoek van de
schrijver bleken maar weinig
gevallen van misbruik gemeld te
worden. Verder stelt de auteur dat
de consequenties van misbruik
door de media te zwaar geaccentu-
eerd worden.

Met literatuuropgave.

8

Rubel, R.J.

Safer schools, better students:

toward a systematic approach to

addressing serious misbehavior in

public schools.

Violence, aggression, terrorism,

Iste jrg., nr. 1, 1987, blz. 81-96

(USA).
Op veel Amerikaanse lagere en
middelbare scholen wordt de
kwaliteit van het onderwijs
bedreigd door criminaliteit en
angst voor geweld. Preciese
gegevens over de aard en omvang
van het normovertredend gedrag
zijn echter niet bekend. De auteur
introduceert een informatiesysteem
dat deel zou moeten uitmaken van
een totaalprogramma om het
klimaat op de scholen te verbeteren.
In dit systeem kunnen gegevens
over normovertredend gedrag op
uniforme wijze worden vastgelegd
en geanalyseerd. Het heeft niet
zozeer tot doel individueel gedrag
te volgen maar een beter zicht te
krijgen op welk gedrag waar
voorkomt, als hulpmiddel te
dienen bij beslissingen over te
treffen maatregelen en inzicht te
krijgen in de effecten daarvan. De
auteur stelt ook voor duidelijker te
differentiéren tussen verschillende
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vormen van normschendend
gedrag zoals het overtreden van
algemene of schoolgedragsregels
en het overtreden van de strafwet.
Hij acht een wijd verspreide
invoering van het programma een
belangrijk middel om verdere
escalatie van ongewenst gedrag en
angst op de scholen te voorkomen.
Met literatuuropgave.

9

Development of a pornography

community standard: question-

naire results for two Canadian

cities; by B. Schell, H. Sherritt, J.

Arthure.a.

Canadian journal of criminolo-

gy, 2%e jrg., nr. 2, april 1987, blz.

133-152. )
De Canadese wetgeving geeft niet
scherp aan wat onder pornografie
en obsceniteit moet worden
verstaan. In de praktijk blijke dat
bij de juridische toetsing van groot
belang wordt geacht of de toleran-
tiegrenzen van de samenleving al
dan niet worden overschreden.
Recentelijk heeft een provinciale
rechtbank daartoe gebruik
gemaakt van de resultaten van een
onderzoek naar pornografie-tole-
rantie dat was gebaseerd op een
schriftelijke enquéte onder 1000
inwoners van twee Canadese
steden. Hoofdbestanddeel van de
vragenlijst was de uit zes vragen
bestaande Community Standard
Index. Uit het onderzoek bleek dat
deze index een bruikbaar instru-
ment is om de tolerantie ten
opzichte van pornografie vast te
stellen. De onderzoekresultaten
wezen uit dat deze tolerantie
groter is naarmate meer belang
wordt gehecht aan de vrijheid om
zelf te kunnen beslissen wat men
wel en niet wil zien. Verder zijn
respondenten met een conservatie-
ve persoonlijkheid minder tolerant.
Zij die zelf pornografie afnemen
zijn daarentegen juist weer
toleranter. De tolerantie ten
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opzichte van pornografic op
video-banden voor huiselijk
gebruik bleek tenslotte groter te
zijn dan ten opzichte van porno-
grafie in de bioscoop en in tijd-
schriften.

Met literatuuropgave.

Strafrecht en strafrecht-
pleging

10

Berg-Schoof, A. van den,
Complicaties bij her wetsvoorstel
‘Dienstverlening’.

Delikt en delinkwent, 17¢ jrg.,
nr. 4, april 1987, blz. 377-388.
Welke plaats moet de dienstverle-
ning in ons sanctiestelsel innemen?
Over deze kwestie is de afgelopen

jaren veel gediscussieerd nadat
door de rechtbank te Arnhem in
[971 een eerste toepassing had
plaats gevonden in de z.g. ‘ijjzer-
vlechterszaak’. Onderwerpen die
in de discussies ter sprake kwamen
betroffen o.a. eventuele strijdigheid
met internationale verdragen, de
betrekkelijke vaagheid van de
werkvoorwaarden, de noodzaak
van een wettelijke regeling en de
proportionaliteit tussen de
voorwaarde van vrijwiiligheid bij
het aanvaarden van het werk en de
voorwaardelijke straf. Nadat
dienstverlening als enige alternatie-
ve straf aanbevolen was en
experimenten gestart waren werd
in 1985 een wetsvoorstel ingediend.
Volgens dit voorstel mag dienstver-
lening niet als bijzondere voorwaar-
de of transactic toegepast worden
maar moet het onder gebracht
worden in art. 9 Sr. bij de hoofd-
straffen. De auteur vindt een
wettelijke regeling noodzakelijk
maar heeft bezwaren tegen de
voorgestelde formulering in art. 9.
Zij 1s een voorstander van een
uniforme begripsomschrijving in
verschillende wetten, bij voorkeur
via de term ‘dienstverlening’. Zij is

Justitiéle Verkenningen, jrg. 13 nr. 8, 1987



voor vastlegging van uren en
termijn in het vonnis maar tegen
vermelding van het dienstverle-
ningsproject daarin. Om vervan-
ging van langere onvoorwaardelijke
gevangenisstraffen (5 tot 6 maan-
den) mogelijk te maken (maximaal
240 dagen) zou de termijn niet 6,
maar 12 maanden moeten zijn.
Een beter klachtrecht is nodig om
de dienstverlener een beroepsmo-
gelijkheid te verschaffen indien
door overmacht de termijn
overschreden dreigt te worden.

11

Haan, W. de.

Abolitionism and the politics of

‘bad conscience’.

Howard journal of criminal

justice, 26e jrg., nr. 1, februari

1987, blz. 15-32 (GB).
Het beeld dat buitenlandse
criminologen en politici hebben
over het ‘milde’ strafrechtelijke
klimaat in Nederland spoort niet
geheel met de werkelijkheid. De
auteur toont aan dat statistieken
over de gevangenispopulatie
daarvoor geen goede graadmeter
zijn en schetst ontwikkelingen die
wijzen op een meer frequente
toepassing van gevangenisstraffen.
In Nederland zijn tenminste twee
verschillende reacties op deze
ontwikkelingen te bespeuren. Aan
de ene kant lijken de kritische
criminologen uit de Utrechtse
School zich steeds meer te gaan
toeleggen op de bescherming van
de (mensen)rechten van de
gevangenen binnen het bestaande
gevangenissysteem. Aan de andere
kant beijveren de abolitionisten
zich meer dan voorheen in het ter
discussie stellen van de legitimiteit
van dat gevangenissysteem. De
discussies tussen beide benaderin-
gen komen onder andere tot uiting
in de Coornhert-Liga. De auteur
onderstreept in dit artikel het
belang van gecoordineerde aktie
tegen de in gang gezette ontwikke-
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lingen: Nederland heeft een slecht
geweten wat betreft het toepassen
van gevangenisstraf en daar
moeten we vanaf.

Met literatuuropgave.

12

Hoeven, E. van der en A. van

Loon.

Seponeren en verbaliseren op

grond van punten.

Delikt en delinkwent, 17¢ jrg.,

nr. 4, april 1987, blz. 356-370.
Om de afdoeningsbeslissing zo
veel mogelijk te standaardiseren
vindt sinds december 1985 het
sepotbeleid van de Rotterdamse
politie t.a.v. jeugdzaken op grond
van een bepaald puntensysteem
plaats. Het systeem bevat beoorde-
lingsfactoren t.a.v. de persoon, het
feit en het slachtoffer. Om meer
inzicht te krijgen in de werking
van het systeem voerden de
auteurs een vergelijkend onderzoek
uit naar de werkelijk gegeven
afdoening en de volgens het
puntensysteem geindiceerde
afdoening in Rotterdam (1982 en
1984), Eindhoven (1984) en
Utrecht (1984). In Rotterdam en
Eindhoven komt het sepotbeleid
overeen met het model en blijkt
men vooral op de dader en de
ernst van het delict te letten, in
Utrecht wordt er vaker geseponeerd
en krijgt de achterliggende
problematiek extra aandacht. De
auteurs concluderen dat het model
aan tijd en plaats gebonden is,
vooral zaakgericht is en dat
achtergrondfactoren er een te
geringe rol in spelen, terwijl zij
hun twijfels hebben over een
juiste toepassing van de beslissings-
criteria. De auteurs vinden
structureren zinvol maar zouden
de afdoeningsbeslissing in twee
fasen willen laten verlopen: in de
eerste fase zou een puntensysteem
met een boven- en ondergrens,
waarbinnen altijd geverbaliseerd
wordt, gehanteerd moeten worden
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waarbij toetsing aan dader- en
delictaspecten plaats vindt. Is een
beslissing in de eerste fase niet
mogelijk dan volgt de tweede fase
met een nadere beoordeling op
grond van persoonlijke en sociale
factoren. : .
Met literatuuropgave.

13

Johnston J.B., T.D. Kennedy and

L.G. Shuman.

Gender differences in the senten-

cing of felony offenders.

Federal probation, Sle jrg., nr.

1, maart 1987, blz. 49-55 (USA).
Bestaat er een verschil in behande-
ling door Justitie van manneljjke
en vrouwelijke misdadigers? In de
literatuur wordt deze vraag in het
algemeen bevestigend beantwoord:
meestal lijken vrouwen clementer
behandeld te worden (al zijn er
ook gevallen bekend, waarbij
vrouwen juist strenger gestraft
werden). Het is vaak echter
moeilijk na te gaan in hoeverre het
verschil in behandeling van
mannen en vrouwen bepaald
wordt door factoren als de ernst
van de misdaad, criminele voorge-
schiedenis en omstandigheden
waaronder de misdaad plaats
vond. De auteurs deden een
onderzoek waarbij zij de laatste
twee factoren uitgesloten waren
omdat t.g.v. een nicuwe wet in
Arizona alle verdachten werden
gecategoriseerd afhankelijk van de
ernst van het gepleegde misdrijf en
alleen op grond daarvan veroor-
deeld werden. Per categorie
werden steeds mannen en veouwen
vergeleken wat betrefi de aard van
het proces, de wijze van strafl
(gevangenis, TBR of voorwaarde-
lijke straf) en de lengte van de
straf. In totaal werden 1249
mannen en 1241 vrouwen die in
het graafschap Maricopa, Arizona
tussen 1979 en 1983 terecht
stonden vergeleken. Qok uit dit
onderzoek komt naar voren dat
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vrouwen vaker dan mannen een
voorwaardelijke of alternatieve
straf kregen opgelegd; tevens
kregen zij kortere straffen. De
auteurs vermelden dat ook in dit
onderzoek situatiefactoren (bijv.
misdrijf uit zelfverdediging) niet
bekend zijn maar wel de strafmaat
kunnen beinvloeden.

Met literatuuropgave.

14

Matthews, R.

Decarceration and social control;

Jantasies and realities.

International journal of the

sociology of law, 15¢ jrg., nr. 1,

februan 1987, blz. 39-60.
De beweging die zich richt op het
terugdringen van de vrijheidsbene-
ming ("decarceration movement’)
wordt met een toenemend gevoel
van teleurstelling en scepsis
omgeven. Naar alle waarschijnlijk-
heid wordt dat veroorzaakt door
de onzekerheid en verwarring dic
de recente literatuur m.b.t. sociale
controle kenmerkt. Drie verschijn-
selen verhinderen helder inzicht in
het proces van sociale controle in
het algemeen en terugdringing van
de vrijheidsbeneming in het
bijzonder: het globaliteitsdenken
(‘globalism”), het empiricisme en
het onmogelijkheidsdenken
(‘impossibilism’). Het globaliteits-
denken wordt gekenmerkt door de
neiging het bijzondere teveel te
veralgemeniseren en geen rekening
te houden met beperkingen. Een
voorbeeld is het generaliseren van
ervaringen binnen de psychiatri-
sche zorg (deinstitutionalisering)
naar het strafrechtsysteem, of die
van het ene land naar het andere
zonder rekening te houden met
verschillen tussen systemen of
landen. Met empiricisme wordt
gedoeld op generaliseren op basis
van verzamelingen van feiten die
niet theoretisch gefundeerd zijn.
Daardoor is onduidelijk welke
feiten belangrijk zijn en in welke
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onderlinge relatie zij eventueel
staan. Een voorbeeld is het
bepalen van recidive zonder
rekening te houden met frequentie
of aard van de recidive. Het
onmogelijkheidsdenken wordt
gekenmerkt door het idee dat
‘niets werkt’: gevangenissen
blijven open, de criminaliteit
neemt niet af en het systeem wordt
niet goedkoper. Er wordt voorbij
gegaan aan het feit dat er sprake is
van een reconstructie van het
strafrechtsysteem. Door dit alles
neemt de aandacht voor het
terugdringen van de vrijheidsbene-
ming af. Het heeft wellicht zelfs
geleid tot expansie van het
gevangeniswezen.

15

Schaefer, C.

Polizeiarbeit auf schwankendem

Grund, ist organisierte Krimina-

litdt mit dem geltenden Recht

wirkzam zu bekdmpfen?

Kriminalistik, 41e jrg., nr. 5, mei

1987, blz. 230-235 (BRD).
De georganiseerde misdaad kan
niet alleen met conventionele
methoden bestreden worden. De
vraag rijst of het huidige wettelijke
instrumentarium wel toereikend is.
De wettelijke grondslagen voor
wat betreft ‘de heimelijke infiltratie
in criminele praktijken’ zijn echter
volgens de auteur ondoorzichtig
en geven grote problemen bij de
uitvoering van undercover
operaties. Ondanks het feit dat de
huidige voorschriften m.b.t. deze
methode enige verheldering
brachten, kunnen zij beter door
duidelijke procesrechtelijke regels
vervangen worden die bepalen op
welke rechtsprincipes toelaatbare
handelingen van de ‘verdeckte
Ermittler’ mogelijk zijn. Er is grote
behoefte aan een wettelijke
onderbouwing van maatregelen als
het oprichten van schijnfirma’s,
het onder een voorwendsel
betreden van woningen en het
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afluisteren. Tot slot gaat de auteur
in op de wenselijkheid dat het
huidige wettelijke instrumentarium
behalve aanvulling ook wijziging
behoeft. Het omvat namelijk ook
bepalingen die vaak niet leiden tot
bestraffing van daders of die uit
oogpunt van straftoemeting niet
aantrekkelijk zijn.

Criminologie

16

Brannigan, A. and A. Kapardis.

The controversy over pornography

and sex crimes: the criminological

evidence and beyond.

Australian and New Zealand

journal of criminology, 19e jrg.,

nr. 4, december 1986, blz.

259-284.
Met de vraag of en hoe de
overheid in Australié regulerend
moet optreden t.a.v. pornografie is
de discussie over de relatie tussen
pornografie en sexuele delicten
opnieuw actueel geworden. De
schrijvers namen meer en minder
recente criminologische onderzoe-
ken door om te bezien of deze een
helder licht kunnen werpen op
deze mogelijke relatie. Dit blijkt
niet het geval te zijn. Eerst gaan zij
in op de controverse tussen de
Deense Kutchinky en Court die al
uit het begin van de jaren zeventig
stamt. De eerste meent dat er geen
verband bestaat, de tweede meent
van wel. Vervolgens gaan zij in op
een aantal kleinere onderzoeken
dan die van bovengenoemde
auteurs. Zij concluderen dat ook
deze weinig houvast bieden.
Daarom gaan zij tot slot na welke
informatie criminologisch onder-
zoek kan bieden over de oorzaken
van sexuele delicten, m.n. verkrach-
ting. Het grootste probleem hierbij
is dat deze onderzoeken altijd zeer
selecte steekproeven betreffen:
gevallen die werden aangegeven
bij de politie en vaak dan nog
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alleen degenen die officieel
werden afgehandeld. Schattingen
wijzen uit dat dit slechts tien tot
vijftig procent van het totaal aantal
gevallen is. Factoren die als
oorzaak naar voren komen zijn
veelal persoonsfactoren van de
dader en het sfachtoffer en
situationele kenmerken en niet zo
zeeT kenmerken van bepaalde
maatschappelijke structuren zoals
patriarchale verhoudingen. De
auteurs leiden hieruit af dat een
preventiebeleid vooral op het
gebied van attitudeverandering
m.b.t. sexualiteit zal moeten
liggen, een zware onderneming
aangezien attitudes en interper-
sooniijk gedrag zich niet snel laten
veranderen.

Met literatuuropgave.

17

Brownficid, D.

Father-son relationships and

violent behavior.

Deviant behavior, 8e jrg., nr. {,

1987, blz. 65-78.
Het concept "dwangmatige
masculiniteit’ omvat het idee dat
jongens uit vaderloze gezinnen die
opgevoed worden door hun
moeder hierdoor een neiging
ontwikkelen tot gewelddadig
gedrag. De auteur vraagt zich af
welke effecten de vader-zoon
relatie heeft op het gedrag van
blanke en zwarte mannelijke adoles-
centen. De door hem uitgevoerde
seif-report studie werd gebusecerd
op de antwoorden van vragenlijsten
afkomstig van meer dan vierdui-
zend leerlingen van een aantal
scholen in Californié. Hierbij
werden loglineaire modellen benut
om de relatie te testen tussen de
variabelen ras, familiestructuur,
sociale status van de vader,
kwaliteit van de vader-zoon relatie
en geweldpleging. De onderzoek-
resultaten ondersteunen de
masculiniteitsthese niet geheel.
Het ontbreken van een vaderfiguur
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heeft geen effect op het geweldda-
dig gedrag van zwarte jongens.
Blanke jongens die geen mogelijk-
heid hebben zich te identificeren
met een mannelijk rolmodel
kunnen neigingen tot dwangmatige
masculiniteit vertonen; hierbij is
vooral de kwaliteit van de relatie
van de blanke jongens met hun
vaders van belang en niet het al of
niet aanwezig zijn van een vaderfi-
guur. Tot slot bespreekt de auteur
welke implicaties zijn onderzoek
heeft voor de sociale controle-
theorie en de theorie van de cultu-
rele deviatie.

Met literatuuropgave.

I8

Carlson, B.E.

Dating violence: a research

review and comparison with

spouse abuse.

Social casework, 68e jrg., nr. 1,

januari 1987, blz. £6-23 (USA).
Recentelijk is een nieuwe vorm
van geweld onderkend: ‘dating
violence’ ofwel geweld tussen
(nog) niet gehuwde stellen. Uit
onderzoek blijkt dat van middelba-
re scholieren gemiddeld 12% en
van studenten 36% met dit soort
geweld te maken heeft. In 1 tot 4%
van de gevallen gaat het om
vormen van geweld die gewoonlijk
resulteren in fysick letsel. Zowel
mannen als vrouwen maken zich
schuldig aan ‘dating violence™. De
auteur gaat in op de antecedenten
en gevolgen van dit gedrag.
tnkele antecedenten zijn: bepaalde
relatiefactoren als duur en
intimiteit van de relatie, geweldser-
varingen in het ouderlijk huis en
alcoholgebruik. Gebrek aan
zekerheid in relaties in combinatie
met de veranderende sexuele
moraal kan jaloezie tot gevolg
hebben hetgeen weer kan leiden
tot *dating violence’. Het artikel
wordt besloten met een aantal
suggesties voor interventies. Het
verschijnsel moet openlijk als
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probleem onderkend worden en
stafleden van onderwijsinstellingen
moeten ermee bekend gemaakt
worden en met de gevolgen ervan
zodat zij potentiéle betrokkenen
kunnen signaleren. Daarnaast
kunnen speciale voorlichtingspro-
gramma’s ontwikkeld worden
waarbij ook alternatieven voor
geweld worden aangereikt. Verder
zijn er interventieprogramma’s
nodig voor paren die al met het
probieem kampen. Er is meer
onderzoek nodig om te bepalen
hoe ‘dating violence’ op effectieve
wijze aangepakt kan worden.

Met literatuuropgave.

19

Cotton, J.L.

Ambient temperature and violent

crime.

Journal of applied sociali

psychology, 16e jrg., nr. 9, 1986,

blz. 786-801 (USA).
Wat is de invloed van de omgevings-
temperatuur op gewelddadig
gedrag? Baron en Ransberger
vonden in de jaren zeventig bij
laboratoriumonderzoek een
toename van geweld bij een
toename van de temperatuur tot
30 graden celsius, terwijl bij nog
hogere temperaturen het geweldda-
dig gedrag weer afnam. Deze
relatie konden zij bevestigen bij
bestudering van de invloed van de
temperatuur op de frequentie van
burgeronlusten. Andere onderzoe-
kers vochten echter de afname van
geweld bij temperaturen boven 30
graden celsius aan. De auteur
beschrijft twee onderzoeken in het
Midden-Westen van de VS,
waarbij gedurende de zomermaan-
den criminaliteit en omgevingsfac-
toren werden geregistreerd, het
ene in Des Moines, in juli en
augustus 1979, het tweede in
Indianapolis in juni, juli en
augustus 1978 en 1980. Enige
resultaten: er bestaat een positieve
correlatie tussen maximumtempe-
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ratuur en gewelddadige criminali-
teit; bij misdrijven zonder geweld
ontbreekt deze correlatie; ook de
luchtvochtigheid blijkt van
invloed; er vindt geen daling van
de criminaliteit plaats bij tempera-
turen boven 30 graden celsius, wel
blijkt de toename minder te
worden (in het eerste onderzoek
vond men een lineaire, in het
tweede (meer gegevens) een
kwadratische functie). De auteur
verkiaart het verschil met de
laboratoriumgegevens uit het feit
dat mensen buiten een proefopstel-
ling in staat zijn de onaangename
invloed van zeer hoge temperaturen
gedeeltelijk uit te schakelen bijv.
door airconditioning. Bij burgeron-
lusten is de situatie zo complex

dat daar veel andere factoren ook
invlioed hebben.

Met literatuuropgave.

20

Cressey, D.R.

Why managers commit fraud;

the Jokn Barry Memorial

Lecture.

Australian and New Zealand

journal of criminology, 19e jrg.,

nr. 4, december 1986, blz.

195-209.
De auteur past Sutherlands theorie
van de differentiéle associatie, of
de moderne versie: de sociale leer-
theorie, toe om de oorzaken van
bestuurdersfraude te belichten.
Eerst beschrijft hij drie onderzoe-
ken waarin wordt aangetoond hoe
aangeleerde attitudes m.b.t. ‘zaken
doen’ en bestuurvoeren bijna
onvermijdelijk tot wetsovertreding
leiden. Vervolgens poneert hij zijn
eigen theorie, gevormd op grond
van interviews met 200 mensen die
werden veroordeeld wegens
verduistering. Kernbegrip is de
‘neutraliserende verbalisatie’.
Volgens zijn theorie wordt
verduistering gepleegd na verloop
van een proces met drie fases: om
te beginnen heeft iemand een
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persoonlijk financicel probleem
dat hij met niemand kan delen,
vervolgens bedenkt hij een
oplossing maar weet hij dat hjj
daarmee een hem geschonken
vertrouwen schendt en tot slot
definieert hij de verduistering in
termen die niet strijdig zijn met het
zelfbeeld van vertrouwenswaardig
persoon (de neutraliserende
verbalisatie), Deze definiéring is
aangeleerd binnen de sociale
context van de werkkring. Het
beschreven proces heeft volgens
de auteur een algemeen verklaren-
de waarde op het gebied van
bestuurders- en werknemersfraude.
Met literatuuropgave.

21

Dijksterhuis, F.P.H. en J.A.

Nijboer.

Meisjes- en jongensdelinguentie:

dezelfde etiologische processen,

Tijdschrift voor criminologie,

29 jrg., nr. 4, mei/augustus

1987, blz. 104-111.
Sommige onderzoekers zijn van
mening dat voor de vetklaring van
criminaliteit van jongens en
meisjes dezelfde theorieén en
variabelen gebruikt kunnen
worden. Dit blijkt m.n. uit twee
artikelen, van Bruinsma/Lissen-
berg en Hauber/Toornvliet/Wil-
lemse in de bundel 'vrouw en
criminaliteit’ (april 1987), waarbij
0.a. sensatiezucht en agressiviteit
in combinatie met het hebben van
negatieve vrienden als factoren ter
verklaring van crimineel gedrag
van zowel jongens als meisjes
gencemd worden. De auteurs zijn
het niet cens met deze benaderings-
wijze en willen met hun artikel
aantonen dat criminaliteit van
jongens en meisjes apart onder-
zocht dient te worden. Zij bestu-
deerden in verband hiermee i.p.v.
de overeenkomsten, zoals in de
genoemde artikelen, de verschillen
tussen de onafhankelijke en
afhankelijke variabelen. Uit het
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onderzochte materiaal komt dan
naar voren, dat minder meisjes
crimineel gedrag plegen dan
jongens. Bovendien is dit gedrag
minder ernstig en wordt het
minder frequent vertoond. Zij zijn
volgzamer, hun sensatiezucht is
geringer en hun negatieve school-
beeld betreft meer het falen van
relaties dan van prestaties, zoals
bij jongens het geval is. Eigen
onderzoek van de auteurs (*onder-
wijs en delinquentie”) geefi
dezelfde resultaten te zien. Zjj
benadrukken, dat bij empirisch
onderzoek jongens en meisjes niet
als een homogene groep onder-
zocht moeten worden en dat er
t.a.v. theorieén meer op accentver-
schilien gelet moet worden.

Met literatuuropgave.

22

Dijksterhuis, F.P.H. en J.

Nijboer.

Spifbelen kan een signaal zijn

voor delinguent gedrag.

Tijdschrift voor jeugdhulpverle-

ning, 15e jrg., nr. 5, mei 1987,

blz. [51-155.
In 1983 ontwikkelden Dijksterhuis
en Nijboer een model voor de
relatie tussen onderwijs en
delinquentie. Het model was
gebaseerd op relevant geachte
theorieén (waaronder de systeem-
theorie, het structureel functiona-
lisme, het symbaolisch interactionis-
me en de sociale controle-theorie)
¢n onderzoek onder ongeveer 1200
scholieren van het voortgezet
onderwijs. In het model wordt een
proces beschreven waarin bepaalde
leerlingen steeds verder in de
richting van delinquente rollen
worden gedreven. Het model gaat
alleen op onder bepaalde voor-
waarden. Wetke voorwaarden dat
zijn is nog niet exact bekend maar
persoonskenmerken, gezinsken-
merken en schoolfactoren spelen
een rol, Recente onderzoekresul-
taten blijken in overeenstemming
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met het model. Selfreport gegevens
van leerlingen wijzen uit dat
slechter functionerende leerlingen
meer delicten hebben gepleegd.
Spijbelen vertoont een duidelijke
relatie met delinquentie, maar zegt
er te weinig over om te kunnen
volstaan met aandacht voor
spijbelen ter voorkoming van
delinquentie. De auteurs zijn van
mening dat het bij het onderzoek
op dit terrein de voorkeur verdient
onderscheid te maken tussen
allochtone en autochtone leerlin-
gen en daarbinnen tussen jongens
en meisjes. Tevens dienen verschil-
lende vormen van delinquentie
onderscheiden te worden.

Met literatuuropgave.

23

Ellis, L.

Criminal behavior and r/k

selection: an extension of gene-

based evolutionary theory.

Deviant behavior, 8e jrg., nr. 2,

1987, blz. 149-176 (USA).
Het begrip van de r/k selectie is
bruikbaar bij het verklaren van het
verschil in neiging om gewelddadig
gedrag te vertonen of vermogens-
delicten te begaan (r-selectie:
ongebreidelde voortplanting
zonder zorg voor het nageslacht;
k-selectie: het tegendeel). De mens
is extreem k-geselecteerd. Binnen
deze groep zijn echter aanzienlijke
verschillen op te merken. De
auteur stelt als hypothese, na
bestudering van meer dan 500
onderzoeken, dat crimineel gedrag
waarbij slachtoffers vallen en in
mindere mate bepaalde vormen
van commercieel gedrag, relatief
r-geselecteerd gedrag represente-
ren. Door de schrijver genoemde
kenmerken zijn: grote gezinnen,
premature geboorte en laag
geboortegewicht, vroege sexuele
activiteit, grotere promiscuiteit,
gebroken ouderlijke gezinnen,
kinderverwaarlozing en -misbruik
en kortere levensverwachting.

Literatuuroverzicht

Deze beinvlioeding werkt niet op
direkte wijze. Uitvoerig wordt
uiteengezet waarom deze resultaten
niet racistisch opgevat moeten
worden. Met literatuuropgave.

24
Unemployment, school leaving,
and crime; by D.P. Farrington,
B. Gallagher, L. Morley e.a.
British Journal of criminology,
26e jrg., nr. 4, oktober 1986, blz.
335-356.
Hoewel veel criminologische
theorieén veronderstellen dat
werkloosheid de criminaliteit
bevordert is dit causale verband
nooit overtuigend empirisch
aangetoond. Het doel van dit
artikel is vast te stellen of jonge
mannen in de jaren na hun
schooltijd vaker misdrijven plegen
wanneer zij werkloos zijn dan
wanneer zij werk hebben. Verder
wordt nagegaan of, zoals ook
wordt verondersteld, het crimineel
gedrag afneemt nadat men de
school verlaten heeft en werk heeft
gevonden. De gegevens voor het
onderzoek werden verkregen uit
een longitudinaal onderzoek bij
411 Londense jonge mannen. Het
onderzoek startte in 1961-1962
toen het nog om acht- tot negenja-
rige jongens ging. Onderzocht is
de periode tot de jongens 16, resp.
18 jaar waren. De hypothese dat
gedurende perioden van werkloos-
heid verhoudingsgewijs vaker
misdrijven worden gepleegd werd
bevestigd. Het verband tussen
criminaliteit en werkloosheid was
daarbij vooral sterk op jongere
leeftijd (15-16 jaar), bij zeer
delinquente jongeren die inferieur
werk hadden en bij vermogenscri-
minaliteit. De tweede hypothese
werd niet bevestigd; er was weinig
verschil tussen het criminaliteitsni-
veau voordat men de school
verlaten had en kort daarna als
men full-time werk had.
Met literatuuropgave.
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25

Gabor, Th. en G, Weimann,

La couverture du crime par la

presse: un porirait fidéle ou

déformé?

Criminologie, 20e jrg., nc. 1, .

1987, blz. 79-98 (CAN).
De media wordt vaak verweten
dat ze disproportioneel veel
aandacht besteden aan geweidscri-
minaliteit, dat ze vooral oog
hebben voor bizarre misdrijven,
dat ze oppervlakkig zijn in hun
berichtgeving en het publiek niet
juist informeren over de daders en
de slachtoffers van criminaliteit.
De vraag die in deze studie
centraal staat is in hoeverre de
media een vertekend beeld geven
van de werkelijke criminaliteir.
Daartoe is een inhoudsanalyse
verricht op 500 artikelen uit ¢en
dagblad in Ouawa. Uit deze
analyse blijkt inderdaad dat
geweldsdelicten disproportioneel
veel aandacht krijgen vergeleken
met de veel frequentere vermaogens-
delicten. Veel van dergelijke
berichtgeving betreft dan ook
misdrijven die niet in de stad zelf
zijn gepleegd. Aan de andere kant
blijkt dat het publiek wel juist
wordt geinformeerd over de
daders en slachtoffers, al krijgen
vrouwelijke misdadigers en
misdadigers of slachtoffers van
boven de 50 jaar erg veel pubiiciteit.
Ogrzaken en achtergronden van
de criminaliteit krijgen daarentegen
zeer weinig aandacht. De conclusie
is dat de berichtgeving in sommige
opzichten wel en in andere
opzichten niet vertekenend werkt.
Met literatuuropgave.

26

Gottfredson, D.C.

Arn empirical test of school-based
environmental and individual
interventions to reduce the risk of
delinquent behavior.
Criminology, 24e jrg., nt. 4,

134

november 1986, blz. 705-732

(USA).
PATHE (Positive Action Through
Holistic Education) is een delin-
quentie-preventie programsma dat
gedurende drie jaar werd toegepast
op negen openbare scholen in
South Carolina (VS). Het program-
ma had tot doel delinquentie en
wangedrag op school te reduceren
en de schoolprestaties te verbete-
ren. Een aantal belangrijke
componenten van het programma
zyn; aanpassing van de organisa-
tiestructuzur van de school,
verbetering van het curriculum en
de vaardigheden van de leerkrach-
ten, verbetering van de sfeer op
school, grotere carriére- en
beroepsgerichtheid van de
opieiding en exira aandacht voor
en steun aan marginale leerlingen.
Het programma lijkt delinquentie
en wangedrag op school enigszins
te reduceren. De leerlingen
voelden zich meer verbonden met
de school. De extra steun voor
marginale leerlingen had geen
invloed op hun delinquent gedrag
maar vergrooite wel hun betrokken-
heid bij het onderwijs. Hoewel het
programma niet werd opgezet om
bepaalde theorieén te toetsen, zijn
de resultaten in overeenstemming
met de sociale controle-theorie.
Het artikel wordt besloten met een
aantal praktische implicaties voor
schoolgebonden preventie van
delinguentie.
Met literatuuropgave.

27
Grzbovky, P.N., J.B. Braithwaite
en P.R. Wilsen.
The myrh of community tolerance
toward white-collar crime.
Australian and New Zealand
journal of criminology, 20e jrg.,
nr. |, maart 1987, blz. 33-44.
De auteurs betwijfelen het of
Sutherlands idee uit 1939 dat
witte-boordencriminaliteit wijd
verspreid geaccepteerd is (nog)
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juist is. Om dit na te gaan bestude-
ren zij eerst een twaalftal meer of
minder recente onderzoeken in
Amerika. Deze wijzen uit dat
verschillende vormen van witte-
boordencriminaliteit wel als
ernstig worden beschouwd en dat
men vindt dat deze niet zwaar
genoeg worden bestraft. Vervolgens
bezien zij de situatie in Australié.
Zij bespreken vooral de resultaten
van een nationale enquéte die in
1986 werd gehouden bij een
representatieve steekproef van
2551 personen ouder dan 14 jaar.
Hun werd gevraagd een relatieve
ernstscore te geven van 13 delicten
waaronder vijf vormen van
witte-boordencriminaliteit: sociale
verzekerings- en belastingfraude,
fraude van artsen met declaraties,
dood door industriéle vervuiling
en dood op het werk door onzorg-
vuldigheid. De laatste twee
gevallen blijken relatief zeer zwaar
te worden opgenomen. De eerste
drie worden minder ernstig
ingeschat. Met enkele delicten als
uitzonderingen achten vrouwen en
oudere respondenten alle opgege-
ven delicten ernstiger dan mannen
en jongere personen. De auteurs
concluderen dat Sutherlands
mening over de houding t.o.v.
witte-boorden criminaliteit in het
algemeen niet meer geldig is.

Met literatuuropgave.

28

Johnson, R.E.

Family structure and delinquency:

general patterns and gender

differences.

Criminology, 24e jrg., nr. 1,

februari 1986, blz. 65-84 (USA).
Omdat de relatie tussen gebroken
gezinsverhoudingen en criminali-
teit nog steeds niet precies
duidelijk is stelde de schrijver zich
voor zijn onderzoek de volgende
vragen: is er verband tussen
gezinsstructuur en criminaliteit,
hangt deze af van de wijze waarop

Literatuuroverzicht

criminaliteit wordt gemeten en
welke interveniérende variabelen
zijn van invloed op dit verband.
Op drie middelbare scholen in een
grote Amerikaanse stad vulden in
1975 734 leerlingen anoniem een
vragenlijst in. Deze onderzoeks-
groep werd representatief geacht
voor de Amerikaanse stadsjeugd.
De gezinsstructuur werd gedetail-
leerd gemeten, n.l. in de volgende

" vijf categorieén: echte vader/echte

moeder, echte vader/stiefmoeder,
alleen echte vader, echte moeder/
stiefvader en alleen echte moeder.
Criminaliteit werd onderscheiden
naar diefstal, vandalisme en
lichamelijk geweld alleen of met een
officiéle afhandeling door school-
autoriteiten, politie of Justitie.
Daarnaast werden de kwaliteit van
de ouder-kind relatie en van de
schoolervaringen aan de hand van
een reeks vragen gemeten en
gebruikt als mogelijke intervenié-
rende variabelen. De resultaten
van een reeks variantie-analyses
leidden tot een verfijning van de
gebroken gezin-criminaliteitstheo-
rie. Er blijkt geen relatie tussen
gezinsstructuur en zelfgemeld
wangedrag, maar wel tussen de
gezinsstructuur en officieel
afgehandelde delicten. Bij een
nadere uitwerking hiervan blijkt
dat deze relatie vooral jongens met
een stiefvader en meisjes met
alleen hun eigen moeder betreft.
De twee onderzochte interveniéren-
de variabelen spelen, behalve
slechte schoolervaringen bij de
genoemde meisjes, in deze relatie
geen rol. De auteur acht deze
gegevens voldoende betrouwbaar
voor verder hypothese-toetsend
onderzoek.

Met literatuuropgave.

29

Jones, S. and M. Levi.

Law and order and the causes of
crime: some police and public
perspectives.

135



Howard journal of criminal

justice, 26e jrg., nr. 1, februari

1987, blz. 1-14 (GB).
Verschillende groeperingen binnen
de samenleving, alsook binnen de
criminologie houden er uiteenlo-
pende inzichten op na wanneer
het gaat over de omvang, de
oorzaken en de bestrijding van
criminaliteit. De vraag die in dit
onderzock centraal staat is of er
ook dergelijke verschillen bestaan
tussen de politic en de burgeri. In
verschillende regio’s van Engeland
en Wales werden in totaal 900
burgers en 372 politiefunctionaris-
sen geinterviewd. Uit de resultaien
blijkt dat de burgers meer onvei-
ligheidsgevoelens hebben dan de
politie. Ziet de burgerij de oorzaken
van de criminaliteit vooral in een
gebrek aan discipline thuis,
werkloosheid en verveling, de
politie ziet daarnaast belangrijke
oorzaken in een gebrek aan
discipline op school, het in
verkeerd gezelschap verkeren en
de mildheid van het strafrechielijke
systeemn, Beide groepen lijken het
er echter over eens te zijn dat de
bestrijding van de criminaliteit in
een strengere aanpak moet worden
gezocht.
Met literatuuropgave.

30
Parker, R.N. en A V. Horwitz.
Unemployment, crime, and
imprisonment: a panel approach.
Criminology, 24e jrg., nr. 4,
november 1986, blz. 751-774
(USA).
De veronderstelling dat hogere
werkloosheid in tijden van
economische malaise er toe leidt
dat er meer misdrijven worden
gepleegd en meer mensen gedeti-
neerd worden vindt geen eendui-
dige bevestiging in de onderzoceks-
literatuur. Aan het onderzoek dat
op dit terrein is verricht kleven
bovendien dikwijls belangrijke
methodologische bezwaren. Parker
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en Horwiiz analyseerden m.b.v.
een ‘panel-aanpak’ uit officiéle
brannen afkomstige data betreffen-
de misdaad, detentie en werkloos-
heid in de Verenigde Staten
gedurende een periode van zes
jaar. Zij controleerden daarbij op
‘intra-series trends’ en ‘cross-series
lagged effects’. Zij concluderen dat
de bivariate correlaties tussen
werkloosheid en misdaad welis-
waar hoog zijn maar dat deze
relatie waarschijnlijk voor een
belangrijk deel wordt veroorzaakt
door algemene trends. Er ikt
geen relatie te bestaan tussen
misdaad/detentie en werkloosheid
welk type effect men ook onder-
zocht heeft. Bovendien blijkt wit
stabiliteitstests de relatic tussen
misdaad en werkloosheid te
vari¢ren in de tijd. De relatie
tussen werkloosheid en detenltie
daarentegen is daarentegen vrij
stabiel geweest.

Met literatuuropgave.

:

31

Rosenbaum, D.P.

The theory and research behind

neighborhood waich: is it a

sound fear and crime reduction

strategy?

Crime and delinquency, 33e jrg.,

nr. 1, januari 1987, blz. 103-134

(USA).
Aan de hand van onderzocksgege-
vens en theoretische inzichten uit
de sociale psychologie probeert de
auteur aan te tonen dat buurtwach-
ten niet zonder meer de beoogde
resultaten hebben, In de eerste
plaats blijkt dat dergelijke initiatie-
ven slechts in bepaalde soorten
woonwijken met bepaalde bevol-
kingsgroepen aanslaan. Ten
tweede leidt deelname aan
buurtwacht-projekten veelal niet
tot de beoogde angstvermindering
maar juist tol angstvermeerdering,
In de derde plaats blijkt dat
dergelijke projekten niet zozeer
aktiviteiten stimuleren die de
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sociale controle opvoeren maar
vooral aktiviteiten die het privé-be-
zit beschermen. Ten vierde is het
duidelijk dat buurtwachten
zichzelf niet in stand houden: de
aandacht verslapt en de participatie
neemt af. Naast bovengenoemde
problemen signaleert de auteur de
mogelijkheid dat het effect van
buurtwachten niet zozeer berust
op een vermindering van de
criminaliteit maar op een verplaat-
sing ervan naar andere buurten.
De conclusie is dat buurtwacht-pro-
jekten niet alleen omgeven worden
door implementatie-problemen
maar ook door theoretische
problemen. Er is nog te weinig
bekend over de op gang gebrachte
groepsprocessen en de daaruit
voortvloeiende (onbedoelde)
effecten. Dit vereist kritisch
onderzoek.

Met literatuuropgave.

32

Skogan, W.G.

The impact of victimization on

fear.

Crime and delinquency, 53e jrg.,

nr. 1, januari 1987, blz. 135-154

(USA).
Sommigen menen dat de angst om
slachtoffer te worden van een
misdrijf gebaseerd is op irrationa-
liteit, daar deze angst niet samen
lijkt te hangen met werkelijk
ervaren slachtofferschap. De
auteur onderzocht de relatie
tussen slachtofferschap en preven-
tief gedrag door middel van
interviews met 1738 respondenten
in New Jersey en in Texas. Hijj
kwam tot de conclusie dat derge-
lijke angst niet irrationeel genoemd
mag worden. Naarmate men meer
te maken heeft gehad met het
slachtofferschap (zelf of in de
directe omgeving) is men angstiger
en neemt men meer preventieve
maatregelen. Zolang de verhoogde
waakzaamheid niet verlammend
werkt is dit een gezonde angst.

Literatuuroverzicht

Ook blijkt het niet zo te zijn dat
bepaalde groepen (vrouwen,
bejaarden, geisoleerd levende
mensen en arme mensen) meer
negatieve gevolgen van slachtoffer-
schap ondervinden dan-andere
groepen. Er is dus geen reden om
dit soort slachtoffers van speciale
hulp te voorzien of de betrokken
daders speciale straffen op te
leggen. De auteur komt tot de
conclusie dat mensen leren van
hun eigen en/of andermans
slachtofferschap en dat verhoogde
waakzaamheid een rationele
reactie is.

Met literatuuropgave.

33

Steffensmeier, D.J. and

M.D. Harer.

Is the crime rate really falling?

Journal of research in crime and

delinquency, 24e jrg., nr. 1,

februari 1987, blz. 23-48 (USA).
Delinquent gedrag is in sterke .
mate leeftijdgebonden. Twintigjari-
gen bijvoorbeeld plegen vooral
vermogensdelicten, dertigjarigen
vooral persoonsdelicten. Het is
interessant om na te gaan in
hoeverre ontwikkelingen in de
criminaliteit te verklaren zijn
vanuit ontwikkelingen in de
leeftijdsopbouw van een land. Als
gegevens voor deze analyse in
Amerika dienden de Uniform
Crime Reports (politie-statistieken)
en gegevens uit de National Crime
Survey (onderzoek onder de
bevolking). Veertig procent van de
daling van het Amerikaanse
criminaliteitscijfer blijkt te kunnen
worden verklaard door de vergrij-
zing van de bevolking. Het cohort
van twintigjarigen is sterk geslon-
ken, gepaard gaande met een
sterke daling in de vermogenscri-
minaliteit. Het cohort dertigjarigen
is (nog) niet geslonken, hetgeen
weerspiegeld wordt in de nauwe-
lijks gedaalde persoonscriminali-
teit. Gezien de verdergaande
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vergrijzing zien de auteurs de
toekomst hoopvol tegemoet.
Met literatuuropgave.

Gevangeniswezen

34

Berg, B.L.

Private medical care in the

correctional setting: the case of

Florida="

International journal of offender

therapy and comparative

eriminology, 3le jrg., nr. |,

1987, blz. 21-29.
De privatisering van diverse
onderdelen van het Amerikaanse
strafrechtsysteem heeft veel
aandacht gekregen in de media.
Recent werd de pers gehaald met
cen poging om de medische zorg
van een justitiéle instelling in
Florida te privatiseren, De auteur
constateert dat historisch gezien
bij de medische zorg vooral de
strafrechtelijke en justitigle taak in
het oog is gehouden. Medische
zorg in gevangenissen verwerd
daardoor tot een correctioneel
ingestelde bureaucratie. Diverse
publicaties in de media wekken de
indruk dat privatisering bedoeld is
om de kwaliteit van de zorg te
verbeteren. Volgens dezelfde
media is hiervan nog niet veel
terecht gekomen. In dit artikel
wordt als verklaring hiervoor
gegeven dat dit het gevolg is van
de tegenstrijdige doelstellingen
van de organisatie: het conflict
tussen veiligheids- en gezondheids-
belangen.
Met literatuuropgave.

35
Borna, S.
Free enterprise goes to prison.
British journal of criminology,
26e jrg., nr. 4, oktober 1986, blz.
321-334,
De penitentiaire capaciteit in de
Verenigde Staten wordt sterk
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nitgebreid. Om de financieringspro-
blemen die zich daarbij voordoen
op te lossen wordt steeds vaker
een beroep gedaan op de particu-
liere sector om gevangenissen te
bouwen en te besturen. De auteur
gaat eerst in op de financiéle
constructies (meestal leasecontrac-
ten) die daarbij door lokale
overheden worden gehanteerd. In
het tweede deel van het artikel
worden enkele belangrijke sociale
en juridische kwesties besproken
die met de privatisering van
penitentiaire inrichtingen samen-
hangen. De voornaamste reden
voor privatisering is een economi-
sche. Particuliere gevangenissen
zouden efficiénter functioneren. Of
zij echt goedkoper zijn valt echter
te betwijfelen. Tegen de invoering
van particuliere gevangenissen zijn
verschillende bezwaren naar voren
gebracht. Er zouden onnodig veel
gevangenissen worden gebouwd.
Er zou een opwaartse druk op het
aantal gedetineerden en op de
lengte van de detentic ontstaan.
Sommigen menen dat particuliere
gevangenissen zullen leiden tot
een verhoogde recidivegraad. Ook
wordt gevreesd dat de particuliere
sector zich met de politiek zal
gaan inlaten om contracten e
bemachtigen. Tenslotte is het de
vraag of het behalen van winst uit
andermans cllende moreel
verantwoord 1s.

Met literatuuropgave.

36

Coyle, A.G.

The management of dangerous

and difficult prisoners.

Howard journal of criminal

justice, 26¢ jrg., nr. 2, mei 1987,

blz. 139-152 (GB).
De wijze waarop moet worden
omgegaan met gedetineerden die
een bedreiging vormen voor de
orde binnen penitentiaire inrichtin-
gen is cen probleem dat vooral in
Groot-Brittannié en in Noord-

Justitiéle Verkenningen, jrg. 13 nr. 8, 1987



Amerika de nodige aandacht heeft
gekregen. De auteur trekt een
vergelijking tussen de strategie die
men in Canada en de Verenigde
Staten heeft ontwikkeld om met
deze gedetineerden om te gaan en
de in Schotland gevolgde benade-
ring. In Canada worden moeilijke
gedetineerden geconcentreerd in
betrekkelijk kleine speciaal
gebouwde en bemande eenheden.
In Amerikaanse gevangenissen is,
mede als gevolg van een geringe
personele bezetting in combinatie
met een relatief grote bewegings-
vrijheid voor de gedetineerden, het
niveau van gewelddadigheid zeer
hoog. Twee tegengestelde wijzen
van opvang van gevaarlijke
gedetineerden in dat land worden
beschreven: de één met een regiem
gebaseerd op afzondering, de
ander met een humaner en op
gedragsverandering gerichte
benadering. In Schotland worden
gevaarlijke gedetineerden voor een
belangrijk deel geconcentreerd in
één gevangenis voor langgestrafte
gedetineerden. Meer recent is er
een ontwikkeling in de richting
van kleinschalige opvangeenheden.
Tot slot van het artikel worden op
grond van de vergelijkende
analyse enkele uitgangspunten
geformuleerd voor de opvang van
gevaarlijke gedetineerden.

Met literatuuropgave.

37

Dargel, H.

Die rechtliche Zuldssigkeit der

Bekanntgabe von HTLV-111-In-

Jektionen oder AIDS-Erkrankun-

gen der Gefangenen durch die

Vollzugsbehérde.

Zeitschrift fur Strafvollzug und

Straffalligenhilfe, 36e jrg., nr. 3,

juni 1987, blz. 156-161 (BRD).
In hoeverre zijn gevangenisautori-
teiten gerechtigd derden op de
hoogte te stellen van de besmetting
ven een gedetineerde met het
AIDS-virus of van het feit dat een

Literatuuroverzicht

gedetineerde drager is van het
virus (zero-positief)? Deze
rechtsvraag staat centraal in het
onderhavige artikel. Er bestaan (in
Duitsland) geen rechtsvoorschrif-
ten die de gevangenisarts verplich-
ten zijn wetenschap omtrent deze
ziekte of besmetting aan derden
kenbaar te maken. Zwijgplicht en
zwijgrecht van gevangenisartsen
verhinderen in vele gevallen de
openbaarmaking van deze feiten.
Er zijn echter omstandigheden
waaronder een arts zich aan deze
(zwijg-)regels kan onttrekken bijv.
bij toestemming van de patiént, bij
bestaande rechtsvoorschriften
(zoals die bij geslachtsziekten) of
indien er sprake is van een
rechtvaardige noodsituatie.
Wanneer echter een gevangenisarts
onder deze bepaalde omstandighe-
den de gevangenisdirektie op de
hoogte heeft gesteld is de volgende
vraag of en wanneer de direktie
weer anderen mag informeren.
Een gevangenisdirektie is tenslotte
eveneens wettelijk gebonden aan
een ambtsgeheim, een zwijgplicht
en de grondwettelijke bescherming
van persoonlijke gegevens. De
auteur concludeert dat een
gevangenisarts slechts de gevange-
nisdirektie op de hoogte mag
stellen indien er sprake is van een
rechtvaardige noodtoestand
(levensgevaarlijke besmetting). De
gevangenisdirektie is dan vervol-
gens bevoegd om ter bescherming
van het grondrecht ‘lichamelijk
welzijn’ derden te informeren. Eén
en ander wordt gelegitimeerd door
de bestaande Duitse wetgeving.

38

Ditchfield, J. and D. Duncan.
The prison disciplinary system:
perceptions of its fairness and
adequacy by inmates, staff and
members of boards of visitors.
Howard journal of criminal
justice, 26e jrg., nr. 2, mei 1987,
blz. 122-138 (GB).
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In 1983 werd in Engeland een
departementale commissie
ingesteld om het disciplinaire
systeem in de penitentiaire
inrichtingen door te lichten. Als
onderdeel van haar werk heeft
deze commissie een onderzoek
geéntameerd met de bedoeling na
te gaan in hoeverre het stelsel het
vertrouwen genoot van de meest
direct betrokkenen. In het kader
van het onderzoek hebben in acht
gevangenissen interviews plaatsge-
vonden met in totaal 107 gedeti-
neerden, 93 bewaarders, 28
directeuren en 30 voorzitters en
leden van zgn. Boards of Visitors
(vgl. de Commissies van Toezicht
in Nederland). Uit het onderzoek
bleek dat vrij algemeen de recht-
vaardigheid van het systeem
afhankelijk wordt gesteld van de
mate waarin de regelovertredende
gedetineerde in staat is zijn visie
op het geval te geven. Van de
gedetineerden vond echter slechts
een minderheid dat dit in de
praktijk ook voldoende gebeurt;
bij de overige geinlerviewden was
een meerderheid die mening
toegedaan. De gedetineerden
gaven er verder de voorkeur aan
dat ernstige beschuldigingen door
onafhankelijke rechters worden
behandeld, Een belangrijke
conclusie was tenslotte dat de
huidige penitentiaire faciliteiten
en privileges onvoldoende
mogelijkheden bieden voor een
discplinair stelsel dat mede is
gebaseerd op informele positieve
en negatieve sanclies.

39

Gandy, J. and L. Hurl.

Private sector involvement in
prison industries: opinions and
Issues.

Canadian journal of criminolo-

gy, 29¢ jrg., nr. 2, april 1987, blz.

185-204.
De bemoeienis van het particu-
lier initiatief met arbeid van
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gedetineerden is de Verenigde
Staten en Canada sterk toegeno-
men. Aan de privatisering van
penitentiaire arbeid liggen
verschillende aannamen ten
grondslag. Er zou sprake zijn van
een grotere cfficiency en het zou cen
gunstig effect hebben op zowel de
betreffende gedetineerden als het
inrichtingsklimaat. De juistheid
van deze aannamen valt echter te
betwisten. Wel zijn er aanwijzingen
dat geprivatiseerde penitentiaire
arbeid de rehabilitatie van
gedetineerden bevordert. De
auteur laat verschillende varianten
van particuliere betrokkenheid bij
gedetineerdenarbeid de revue
passeren. leder van deze vartanten
heefi specifieke voor- en nadelen.
Een aantal problemen hebben zij
echier gemeen. Zo is het de vraag
of het moreel verantwoord is om
detentie te gebruiken om winst na
te streven. Van belang is verder
dat particuliere ondernemingen
die van gedetineerdenarbeid
gebruik maken, geen onbillijk
voordeel behalen. Tevens moet
ervoor worden gezorgd dat het
penitentiaire arbeidspotenticel
geen bedreiging oplevert voor de
arbeidsmarkt in de vrije samenle-
ving. Ook zijn er enkele kwesties
die het intern functioneren van
penitentiaire inrichtingen betreffen.
De auteur concludeert dat privati-
sering van penitentiaire arbeid
mogelijk is maar dat dan eerst de
de bovengenoemde problemen en
kwesties moeten worden opgelost.
Met literatuuropgave.

40

Seitz, W,

Beziehungen zwischen Einstellun-
gen zur Reform des Strafvollzugs
und Persinlichkeitsmerkmalen
bei Aufsichtsbediensteten.
Monatsschrift fiir Kriminologie
und Strafrechtsreform, 70e jrg.,
ar. 3, juni 1987, blz. 154-164
(BRD).

Justitiéle Verkenningen, jrg. 13 nr. 8, 1987



Het onderhavige onderzoek is
gebaseerd op de veronderstelling
dat er bij cipiers een systematische
relatie bestaat tussen zekere
algemene karaktereigenschappen
en hun houding t.o.v. gedetineer-
den, resp. de manier van persoon-
lijk contact met gedetineerden.
Speciaal bij de algemene karakter-
eigenschappen ‘welwillendheid’
en ‘plichtsbesef” kan, ondanks een
verwachte middelhoge correlatie
ertussen, verwacht worden dat hun
correlaties van de gedragingen
(repressief versus liberaal) t.o.v.
gedetineerden tegenstrijdig zijn.
Tachtig mannelijke cipiers,
werkzaam in drie gevangenissen in
de federale staat Hessen, vulden
een tweeledige vragenlijst in: 76
vragen om vijf algemene karakter-
eigenschappen te testen (welwil-
lendheid, egocentrisch, isolatie
etc.) en 21 items om hun gedrag
t.o.v. gedetineerden te testen
(overtuiging van het therapeutisch
effect van werken in de gevangenis,
uitgesproken meningen over de
oorzaken van criminaliteit etc).
Berekeningen werden gemaakt
voor eenvoudige lineaire correla-
ties, partiéle correlaties, meervou-
dige correlaties en meervoudige
regressie (béta-weging). De
uitkomsten worden in het artikel
uitvoerig uiteengezet. De verwachte
uitkomsten, zoals hierboven
beschreven, zijn juist gebleken.
Concluderend kan worden gesteld
dat in het bijzonder het opmerke-
lijke innerlijke conflict bij cipiers
met een hoog ontwikkeld sociaal
verantwoordelijkheidsgevoel
(welwillendheid en plichtsbesef)
de aandacht verdient van diegenen
die verantwoordelijk zijn voor de
aanstelling van personeel binnen
het gevangeniswezen.

Met literatuuropgave.

41

Sykes, G.W., G.F. Vito and K.
McElrath.

Literatuuroverzicht

Jail populations and crime rates:

an exploratory analysis.

Journal of police science and

administration, |5e jrg., nr. |,

maart 1987, blz. 72-77 (USA).
Welk effect insluiting van delin-
quenten in gevangenissen heeft op
de omvang van de criminaliteit is
onderwerp geweest van veel recent
Amerikaans onderzoek. Daarbjj is
echter volledig voorbijgegaan aan
het feit dat detentie ook in Huizen
van Bewaring plaatsvindt. In het
onderzoek waarvan in dit artikel
verslag wordt gedaan is de
samenhang onderzocht tussen de
omvang van de gedetineerdenbe-
volking in de 100 grootste Ameri-
kaanse Huizen van Bewaring en
de omvang en de aard van de
criminaliteit in de directe omgeving
van die inrichtingen. De onder-
zoekperiode liep van 1978 tot
1982. De onderzoekresultaten
lieten zien dat een stijging van de
gedetineerdenbevolking een
negatief effect heeft op de omvang
van de vermogenscriminaliteit.
Dat een dergelijk verband bij
Huizen van Bewaring wel aanwezig
is maar blijkens het daar verrichte
onderzoek bij gevangenissen niet
zou kunnen komen doordat korte,
plaatselijk geéxecuteerde vrijheids-
straffen een sterker crimminaliteits-
reducerend effect hebben dan
lange gevangenisstraffen. Deze
laatste worden niet in een Huis
van Bewaring ten uitvoer gelegd.
Om een dergelijke conclusie met
stelligheid te kunnen trekken zijn
de onderzoekresultaten echter te
beperkt.
Met literatuuropgave.

Kinderbescherming

42

Serious juvenile offenders:
demographic variables, diagnostic
problems and therapeutic possibi-
lities; by P. Kramp, L. Israelson,
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K.¥V. Mortensen e.a.
International journal of law and
psychiatry, 10e jrg., nr. 1, 1987,
biz. 63-73.
Jeugdige delinquenten in Dene-
marken die ernstige (gewelds)delic-
ten hebben gepleegd en waarvan
verwacht wordt dat hen een
vrijheidsstraf van anderhalf tot
twee jaar zal worden opgelegd
worden enige tijd ter observatie
opgenomen. Op basis van een
persooniijkheidsonderzoek,
gewoonlijk vitgevoerd door
psychiaters en maatschappelijk
werkers, wordt de rechtbank over
te nemen beslissingen geadviseerd.
In deze bijdrage worden gegevens
gepresenteerd van 27 jongens in
de leeftijd van 15 tot 17 jaar, die in
de periode 1977-1982 in de
Forensisch Psychiatrische Kliniek
van Kopenhagen zijn onderzocht.
De diagnoses en adviezen van de
kliniek m.b.t. deze 27 jongens
worden vergeleken met die van
een zgn. adolescentengroep (twee
adolescenten-psychiaters en een
klinisch psycheloog). Tevens
wordt bekeken in hoeverre de
adviezen uiteindelijk door de
rechtbank zijn overgenomen. De
adolescentengroep kwam vaker tot
de conclusie dat er sprake is van
een gestoorde persoonlijkheid in
de zin van een ‘borderline disorder’
dan de kliniek. Dat hangt onder
meer samen met de bredere uitleg
die hieraan door de adolescenten-
groep wordt gegeven. De forensisch
psychiater daarentegen diagnosti-
seerde vaker een psychopatische
persoonlijkheidsstoornis. Voor
zover de diagnoses overeenkwa-
men, waren de adviezen gelijklui-
dend: in meerderheid verwijzing
naar hulpverleningsinstellingen en
in enkele gevallen psychiatrische
behandeling. De rechtbank nam
vrijwel alle adviezen voor psychia-
trische behandeling over maar
slechts de helft van de verwijzingen
naar huipverleningsinstellingen. In
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de overige gevallen legde de
rechtbank een gevangenisstraf op.
De auteurs schrijven deze grote
divergentie toe aan het feit dat in
het strafrechtsysteem de hulpverle-
ningsfilosofie vrijwel geheel is
verlaten en aan het feit dat
opvattingen m.b.t. behandeling
zijn veranderd. Dat uit zich vooral
in de opvatting dat de patiént/
cliént bereid moet zijn aan de
behandeling mee te werken en in
het feit dat er vrijwel geen gesloten
inrichtingen meer zijn (Justitie
durft het niet aan deze jongeren in
open inrichtingen te plaatsen).
Met literatuuropgave.

43

Sebold, J.

Indicators of child sexual abuse

in males.

Social casework, 68e jrg., nr. 2,

februari 1987, blz. 75-80 (USA).
Bij jongens die het slachtofTer zijn
geworden van sexueel misbruik is
de kans groter dat zij daders zullen
worden dan bij jongens die dit niet
overkomen is. Daarom is er
volgens de auteur die dit onderwerp
in zijn artikel in dit themanummer
bespreekt grote behoefte aan
indicatoren. Hij is van mening dat
die eerder als aanwijzingen
moeten gelden dan als bewtijs. Een
sexueel misbruikte jongen spen-
deert vaak veel tijd aan het
overtuigen van zijn leeftijdgenoten
dat hij geen homosexueel is. Hij is
in staat zich agressief en dominant
te gedragen. Desondanks hebben
therapeuten vaak gewezen op het
infantiel gedrag (wat betreft
spreken en spelen) van sexueel
misbruikte yjongens. Een andere
indicatoris hetlijden aan paranoide
en fobische angsten. Ook het
regelmatig geven van (ogenschijn-
lijk neutrale) mededelingen met
een verkapte sexuele ondertoon
kunnen een indicatie vormen.
Dromen over een groot en machtig
persoon Kunnen kunnen ook

Justitiéle Verkenningen, jrg. 13 nr. 8, 1987



aanwijzingen zijn. Nadat een
jongen sexueel is misbruikt kan hij
veranderingen vertonen in
bepaalde lichamelijke functies
(enuresis en encopresis) of in zijn
zelfperceptie. Een aanwijzing voor
sexueel misbruik kan zijn het feit
dat andere kinderen uit het gezin
ook slachtoffer zijn. Tot slot wijst
de auteur op de betekenis van
brandstichten.

Met literatuuropgave.

Politie

44

Fijnaut, C.J.C.F., E.G.M.

Nuyten-Edelbroek en J.L.P.

Spickenheuer.

Politiéle misdaadbestrijding: de

resultaten van 20 jaar onderzoek.

Tijdschrift voor de politie, 49¢

jrg., nr. 6, juni 1987, blz. 256-263.
Tussen 1979 en 1984 hebben in
Nederland vier experimenten met
politiéle misdaadbestrijding
plaatsgevonden die door het
WODC zijn geévalueerd. De
resultaten daarvan worden door
de auteurs vergeleken met die van
soortgelijk onderzoek in de
Verenigde Staten en in Groot-Brit-
tannié. Op grond van de teleurstel-
lende resultaten van het vele
politie-onderzoek in de Verenigde
Staten werd in de loop van de
zeventiger jaren in wetenschappe-
lijke kring geconcludeerd dat
politiéle misdaadbestrijding
ineffectief is. Het Britse politie-on-
derzoek kwam pas in de tweede
helft van de jaren zeventig goed op
gang. Ook daar kwam men tot de
conclusie dat de politie weinig of
geen invloed heeft op de omvang
van de criminaliteit en dat
verhoging van haar sterkte en
vergroting van haar middelen met
het oog hierop dan ook geen zin
heeft. De experimenten met
politiéle misdaadbestrijding die in
Nederland zijn opgezet waren
bedoeld om inzicht te krijgen

Literatuuroverzicht

welke vormen van politie-inzet de
grootste daling van de criminaliteit
teweegbrengen. De resultaten
wezen ook hier uit dat de effectivi-
teit van politie-optreden gering is.
Tot slot van het artikel worden
door de auteurs richtingen
aangegeven die het politie-onder-
zoek in de nabije toekomst zou
dienen in te slaan. Zij pleiten
daarbij voor samenwerking tussen
politie-onderzoekers in verschillen-
de Europese landen.

45

Southgate, P.

Behaviour in police-public

encounters.

Howard journal of criminal

justice, 26e jrg., nr. 2, mei 1987,

blz. 153-163 (GB).
Incidentele gevallen waarin het
contact tussen politie en burgerij
verkeerd verloopt krijgen door-
gaans veel publicitaire aandacht.
De vraag is hoe representatief
deze incidenten zijn voor het
alledaagse contact tussen politie
en burgers. Om dat na te gaan is
een observatie-onderzoek verricht
waarbij gedurende vier maanden
in totaal 149 geiiniformeerde
politie-agenten werden vergezeld
in Londen, Birmingham en Bristol.
Bij elkaar werden gegevens van
981 confrontaties tussen burgerij
en politie op straat verzameld. Het
onderzoek was mede opgezet om
materiaal te vergaren voor de
ontwikkeling van de training van
politiefunctionarissen in sociale
vaardigheden. De onderzoekresul-
taten lieten zien dat de overgrote
meerderheid van de contacten op
straat op een beleefde en vriende-
lijke manier plaatsvindt. Dat
neemt niet weg dat in een aantal
van de gevallen het contact minder
adequaat verloopt. Naar aanleiding
hiervan worden verschillende —
suggesties gedaan voor beleidsont-
wikkeling, opleiding en verder
onderzoek. Met literatuuropgave.
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Drugs

46

Parents and drugs revisited:

some further evidence in support

of social learning theory: by R.

Bembo, G. Grandon, L. la Voie

e.q.

Criminology, 24e jrg., nr. |,

februari 1986, blz. 85-104

(USA).
Het veronderstelde verband tussen
verbondenheid van de kinderen
met de ouders en druggebruik
door de kinderen luidt in de
sociale controle-theorie anders
dan in de sociale leer-theorie. In
de eerste acht men het verband
altijd negatief, in de tweede wordt
druggebruik door de ouders van
invloed op de relatie geacht. Naar
aanleiding hiervan onderzochten
de auteurs het genoemde verband
opnieuw, nu met inachtneming
van de derde variabele (drugge-
bruik door de ouders). 1101
jongeren van gemiddeld 13 jaar
vulden op school een vragenlijst in
over druggebruik door henzelf
(alkohol, tabak en marihuana), de
gezinsverhoudingen en drugge-
bruik door de ouders (inclusief
middelengebruik op medisch
voorschrifi). In een causaal
analysemodel met meerdere
subgroepen werd het gegeven
druggebruik door de ouders ais
latente variabele beschouwd. De
ouders werden in drie nivogroepen
ingedeeld: laag, gemiddeld en
hoog druggebruik. De resultaten
wijzen op het nut van deze
differentiatie binnen de ouder-
groep. Er blijkt in overeenstemming
met de sociale controie-theorie een
negatief verband tussen verbonden-
heid met de ouders en druggebruik
door de kinderen; dit geldt echter
alleen als de ouders weinig of in
gemiddelde mate middelen
gebruiken. Er blijkt geen verband
als de ouders veel middelen
gebruiken. Bovendien is het
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eerstgenoemde negatieve verband
sterker wanneer de ouders in
gemiddelde mate middelen
gebruiken dan bij weinig drugge-
bruik door hen. Een duidelijke
verklaring voor deze bevindingen
kunnen de auteurs nog niet geven.
Met literatuuropgave.

47

Bschor, F.

Ervaringen met drugverslaafden

in Berlijn.

Tijdschrift voor de politie, 49¢

jrg., nr. 5, mei 1987, blz. 194-20].
In december 1986 hield prof.
Bschor, als forensisch arts werk-
zaam aan het Berlijnse Instituut
voor Gerechtelijke Geneeskunde,
een lezing voor een onder auspicién
van het Nederlandse Ministerie
van Justitie georganiseerde
conferentie over drugs. Het artikel
is een verslag van deze lezing.
Prof. Bschor ging vooral in op de
verschillende benaderings- en
behandelingswijzen van drugge-
bruikers en het belang hiervan
i.v.m. het AIDS-probleem. In
Berlijn wordt onderzoek gedaan
naar de aanwezigheid van het
AIDS-virus bij heroinedoden en
gedetineerde verslaafden: in 1985
was bij beide groepen 30-40%
seropositief, in 1986 50—60%. Prof.
Bschor wijst er met nadruk op dat
er in West-Europa veel te weinig
en te onsystematisch onderzoek
wordt gedaan naar de effecten van
de verschillende benaderingswijzen
zodat de juistheid van de verschil-
lende meningen hierover niet kan
worden aangetoond. Zelf verrichtte
hij een langlopend onderzoek bij
twee groepen van 10§ Berlijnse
verslaafden. Zijn conclusie is dat
het merendeel na tien jaar drugge-
bruik nog leeft en dat langdurige
en ingrijpende intramurale
therapie slechts voor ¢en klein
deel van hen geschikt is. Ervaringen
met ambulante begeleidende
contacten zijn volgens hem voor
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een grotere groep van meer nut.

- Voorts haalt hij de Zweed Lond-
borg aan om er op te wijzen dat in
verschillende fasen van de
verslaving verschillende benader-
ingswijzen moeten worden
toegepast. Voor of tegen methadon-
verstrekking bestaan volgens hem
geen op onderzoek gebaseerde
argumenten. Het feit dat dit ook in
Duitsland een heet hangijzer blijft,
ook al werd unaniem een besluit
genomen tegen verstrekking,
benadrukt naar zijn idee nog eens
het belang van langlopend,
systematisch onderzoek.

48

Leader-Elliot, I.D.

Prohibitions against heroin use:

can they be justified?

Australian and New Zealand

journal of criminology, 19¢ jrg.,

nr. 4, december 1986, blz.

225-250.
Reacties van de wetgever op het
drugsprobleem in Australié
omvatten tot nu toe voornamelijk
het instellen van strafbepalingen.
Volgens de auteur mist deze
benadering een rationele en
gefundeerde grondslag. Ook is zij
niet te verdedigen op grond van de
effecten: de individuele verslaafde
wordt er niet mee geholpen en de .
georganiseerde criminaliteit wordt
er niet door bestreden maar juist
geactiveerd. De auteur verwacht
positievere resultaten van een wijd
verspreid door artsen gecontroleerd
systeem van opiaat onderhoudsver-
strekking. De voordelen hiervan
wegen volgens hem ruimschoots
op tegen de bezwaren. Ter
ondersteuning van zijn mening
wijst hij op de positieve resultaten
die bij het Britse systeem werden
geconstateerd: een lagere markt-
waarde van de heroine, minder
‘score-delicten’ door de verslaafden
en een kleiner beroep op de
zwarte markt. Met zijn voorstel
beoogt hij geen behandeling van

Literatuuroverzicht

de verslaafden maar een meer
menswaardige benadering en
vooral het terugdringen van de
georganiseerde criminaliteit.
Met literatuuropgave.

49

Miner, M. en A. Gorta.

Heroin use in the lives of women

prisoners in Australia.

Australian and New Zealand

journal of criminology, 20e jrg.,

nr. 1, maart 1987, blz. 3-15.
Er is weinig bekend over vrouwe-
lijke gedetineerden in Australié
wat betreft hun ervaringen tijdens
de detentie noch over achtergrond-
gegevens zoals druggebruik. De
auteurs interviewden 90 vrouwen
in twee gevangenissen in New
South Wales (84% van de hele
vrouwelijke populatie in 1984) om
hierover meer te weten te komen.
Naast gegevens over o.a. drugge-
bruik voor de detentie en wensen
en ervaringen m.b.t. de detentie
werden officiéle gegevens vastge-
legd zoals het gepleegde delict en
de criminele carriére. Meer dan
driekwart (79%) gebruikte voor de
detentie regelmatig drugs (vnl.
heroine), gemiddeld gedurende
een periode van vierenhalf jaar.
Van deze groep zei vrijwel iedereen
dat het heroinegebruik de directe
aanleiding voor het delict en de
detentie was. De groep gebruiksters
onderscheidde zich op een aantal
gegevens van de niet-gebruiksters:
ze waren gemiddeld jonger dan de
niet-gebruiksters, waren in een
groter aantal gevallen veroordeeld
wegens drug- of vermogensdelicten
en waren vaker minstens eenmaal
eerder veroordeeld geweest dan de
niet-gebruiksters. Het merendeel
van hen (69%) was ooit eerder een
behandeling begonnen maar had
deze weer gestaakt. Er bleek veel
kritiek op de benadering gedurende
de detoxificatie en driekwart zou
graag tijdens de detentie aan een
behandelingsprogramma mee
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willen doen waar nu geen moge-
lijkheden toe zijn. Op grond van
de interviews concluderen de
schrijfsters dat voor de vrouwelijke
verslaafde gedetineerden kleine
eenheden binnen de gevangenissen
met verschillende behandelingsmo-
gelijkheden gewenst zijn.

Met literatuuropgave.

50
The relationship of preaddiction
characteristics to the types and
amounts of crime committed by
narcotic addicts; by J.W. Shaffer,
D.N. Nurco, J.C. Ball e.a.
International journal of the
addictions, 22¢ jrg., nr. 2,
februari 1987, blz. 153-166.
Veel studies hebben aangetoond
dat een relatiel groot deel van de
criminaliteit wordt gepleegd door
heroineverslaafden. Deze groep
daders is echter in verschillende
opzichten heterogeen, ook wat
betreft het type en de omvang van
hun individuele criminele gedra-
gingen. Uitgaande van eerder
verricht onderzoek gingen de
auteurs na in hoeverre gegevens
over de daders vOor hun verslaving
samenhangen met het soort en de
mate van criminaliteit na aanvang
van het druggebruik. Tussen mei
1983 en juni 1984 werden 250
verslaafden geinterviewd aan wie
hulp verleend werd in detoxificatie
of methadoncentra in New York
en Baltimore. De mintmum leeftijd
was 25 jaar en alle cliénten
gebruikten al langer dan twee jaar
regelmatig opiaten. Gegevens
werden verzameld over criminali-
teit vooOr het druggebruik, tijdens
actiel verslaafde en tijdens cleane
periodes {gespecificeerd naar
diefstal, geweldpleging, handel,
fraude etc.), over de achtergrond
(opleiding, werkervaring e.d.) en
over het ouderlijk milieu. Op
grond van de statistische verbanden
tussen elk paar gegevens werd een
reeks regressic-analyses uitgevoerd.
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Elk van deze leverde statistisch
significante resultaten op die
overeenkwamen met de resultaten
van eerdere onderzoeken. Een
hoge mate van criminaliteit op
latere leeftijd houdt vooral
verband met een hoge mate van
criminaliteit in de jeugd. Bepaalde
criminaliteitspatronen blijken zich
al op jonge leeftijd te vormen,
veelal al voor het druggebruik,
Ook hangt criminaliteit op latere
leeftijd samen met gegevens over
de ouders zoals criminele carriére
en druggebruik van de ouders en
gebrek aan religieuze opvoeding.
Een nieuw resultaat is dat de
achtergrondgegevens een sterkere
samenhang vertonen met latere
criminaliteit gedurende cleane
periodes dan gedurende actief-ver-
slaafde perioden.

Met literatuuropgave.
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Boekwerken

Over de adressen der bibliotheken
waarbij de genoemde publikaties ter
inzage kunnen worden gevraagd,
kunnen inlichtingen worden
ingewonnen bij het Wetenschappelijk
Onderzoek- en Documentatiecen-
trum, Schedeldoekshaven 100,
‘s-Gravenhage, tel. 070-70 6553/54.

Bishop, N., A. Sundin Osborne and
T. Petterson.

The drug free programme at the
Hinseberg prison for women;
shortened English version of report
no. 1987:3.

Norrképing, National prison and
probation administration, Research
and development group, 1987.
Boorsma, P.B., H.G.J. Goorkate
en P. de Vries.

Verbetering bedrijfvoering politie;
met medew. van H. de Ruig en R.
Toppen; in opdracht van het
Ministerie van Binnenlandse
Zaken.

Enschede, Uitgeverij universiteit
Twente, 1987.

Bosma, J.

Van stick tot prik: een literatuuron-
derzoek naar de geldigheid van de
stepping-stone hypothese.
Groningen, Intraval, 1986.
Bovens, R.

Evaluatie van het Alcohol verkeer
project Drenthe.

‘s-Gravenhage, Staatsuitgeverij,
1987.

Brown, D.

The police complaints procedure; a
survey of complainants’ views.
London, HMSO, 1987.

Boekwerken

Home office research study, 93.
Crime

Crime UK 1986, an economic,
social and policy audit; ed. by A.
Harrison and J. Gretton.
Newbury, Policy journals, 1986.
Policy journal yearbook

Currie, E.

Confronting crime; an american
challenge.

New York, Pantheon books, 1985.
Elliott, D.S., D. Huizinga and S.S.
Ageton.

Explaining delinquency and drug
use.

Beverly Hills enz., Sage 1985.
European prison rules

European prison rules; recommen-
dation no. R(87)3 adopted by the
Committee of Ministers of the
Council of Europe on 12 february
1987 and explanatory memoran-
dum.

Strasbourg, Council of Europe,
1987.

Government illegality
Government illegality; proceedings
1-2 oktober 1986, ed. by P. Grabos-
ky, assisted by 1. Le Lievre.
Canberra, Australian institute of
criminology, 1987.

Seminar: proceedings nr. 17.
AIC

Grapendaal, M.

In dynamisch evenwicht; een
verkennend onderzoek naar de
gedetineerdensubcultuur in drie
Nederlandse gevangenissen.
‘s-Gravenhage, Staatsuitgeverij,
1987.

WODC, 78.
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Hammett, Th.M.
1986 Update: AIDS in correctional
Sacilities; with assistance from T.
McNeil.
Washington D.C., U.S. Department
of justice, National institute of
justice, Office of communication
and research utilization, 1987.
Handhaving milieuwetten
Handhaving mifieuwetten ; opspo-
ring van milieudelicten: naar
versterking van de rol van de
politie,
‘s-Gravenhage, Ministerie van
Volkshuisvesting, ruimtelijke
ordening en milieubeheer, 1987.
Hatry, H.P. and J.M, Greiner.
Improving the use of management
by objectives in police departments.
Washington D.C., U.S. Department
of justice, National institute of
justice, 1986.
Hatry, H.P, and J.M. Greiner.
Improving the use of quality circles
in police departments,
Washington D.C,, U.S. Department
of justice, National institute of
Jjustice, 1986.
Jaarverslag kinderrechters
Jaarverslag kinderrechters 1984:
rapportenr E.J .M. Barendse-Hoorn-
weg, i.s.m. afdeling familie- en
Jjeugdrechispraak van de Nederland-
se vereniging voor rechispraak.
‘s-Gravenhage, WODC, 1987,
Jaarverslag Openbaar Ministerie
Jaarversiag Openbaar Ministerie
1986 : uitgehracht door de procu-
reurs-generaal bij de gerechishoven.
*s-Gravenhage, Staatsdrukkerij,
1987.
Jugendgerichtsbarkeit
Jugendgerichisbarkeit in Europa
und Nordamerika; Aspekie und
Tendenzen; hrsg. von H.J. Kerner,
B. Galaway und H. Janssen.
Miinchen, Deutsche Vereinigung
fiir Jugendgericht und Jugendge-
richtshilfen, 1986.
Schriftenrethe, heft 16.
Kannegieter, G. en J. Strikwerda.
Werkenden en werklozen voor de
rechter; een dossier- en observatie-
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onderzoek naar straftoemeting door
de politierechter; mm.v. R.W.
Jongman en H. Timmerman.
Groningen, Criminologisch
instituut, 1987,

MeGillis, D.

Community dispute resolution
programs and public policy.
Washington D.C., U.S. Department
of justice, National institute of
justice, 1986.

Minderhoud, P.E. en R.O. Radema.
Indirect onderscheid tussen
migranten en qutochtonen in de
WAQ; een onderzoek naar de
verschiflen mssen migranten en
autochtonen bij de toepassing van
de Wet op de Arbeidsongeschiki-
heidsverzekering op basis van
berpepszaken bjj de Raden van
beroep.

‘s-Gravenhage, Staatsuitgeverij,
1987.

wOoDC, 77.

National

National criminal defense systems
study; final report; by R.L. Span-
genberg, B. Lee, M. Battaglia et al.
Washington, U.S. Department of
justice, Bureau of justice statistics,
1986.

Private policing

Frivate policing . ed. by C.D.
Shearing and P.C. Stenning.
Newbury Park enz., Sage, 1987.
Sage criminal justice system
annuals, 23.

Symposium

Symposium 100 jaar veijheidsstraf.
‘s-Gravenhage, Ministerie van
Justitie, 1987.

Ook in de engelse en franse taal.
Wittkdmper, G.W. und M. Wulfl-
Nienhiiser.

Umweltkriminalitdt — heute und
morgen; gine empirische Untersu-
chung mit Prognose und Empfehiun -
gen fiir die Praxis; unter Mitarbeit
von L. Vielemeier und H. Becker.
Wiesbaden, Bundeskriminalamt,
1987.

BKA Forschungsreihe, 20.
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Congressen

Privacy-wet

Naar verwachting wordt in het
voorjaar van 1988 de Wet Persoons-
registraties ingevoerd. Op de
studiedag staat de vraag centraal
welke gevolgen deze wet zal
hebben voor het bedrijfsleven,
non-profit organisaties en over-
heidsinstanties bij het verzamelen,
bewaren en gebruiken van
persoonsgegevens. De studiedag
wordt voorgezeten door prof. mr.
D.W.F. Verkade, hoogleraar
economisch recht aan de Katholie-
ke Universiteit Nijmegen. Overige
inleiders zijn mr. P.J. Hustinx
(Ministerie van Justitie), ing.
A.A.A. van Lent (philips Internati-
onal BV), mr. J.W. Sentrop
(Stichting Waakzaambheid Per-
soonsregistraties), mr. dr. J.K.M.
Gevers (Instituut voor Sociale
Geneeskunde, Universiteit van
Amsterdam), mr. J. Berkvens
(Rabobank) en mr. dr. J.J.C.
Kabel (Universiteit van Amster-
dam, Reclameraad).
Datum: 2 september 1987
Plaats: Okura hotel Amsterdam
Inlichtingen: Euroforum, Postbus
845, 5600 AV Eindhoven. Tel:
040-4497 85

Kinderombudswerk

Onder de noemer ‘Strategie
voor een volwaardige positie voor
kinderen in de samenleving’ wordt
door het Studiecentrum voor
Rechten van Kinderen en door het
Seminarie voor Jeugdwelzijn en

Volwassenenvorming een internati-

Congressen

onaal congres georganiseerd over
kinderombudswerk. Behalve een
inleidende en een afsluitende dag
zal een dag worden besteed aan de
‘situering van de fundamenten
voor meer rechten voor kinderen’
en een aan de ‘situering van de
strategie’. In de middag zullen
steeds werkgroepen plaatsvinden
waarvoor de volgende onderwer-
pen zijn vastgesteld: bijzondere
vraagstukken inzake rechten van
kinderen; belangenbehartiging van
kinderen; studie van het kind;
bundelen van de krachten van
kinderen; het bevorderen van
netwerkontwikkeling. Plenaire
inleidingen worden onder meer
gehouden door prof. dr. L.
Dasberg, prof. dr. em. L. Apostel,
A. Skolnick, P. Tegmo, J. Weill en
prof. mr. M. de Langen.

Datum: 14, 15 en 16 december
1987

Plaats: Internationaal congrescen-
trum van de Stad Gent
Inlichtingen: Rijksuniversiteit
Gent, Studie- en documentatiecen-
trum voor Rechten van Kinderen,
Louis Pasteurlaan 2, B-9000 Gent.
Tel: 091-240224
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Erratum

In het vorige nummer (JV7, Overzicht
van onderzoek op justitieel terrein) is
ten onrechte de indruk gewekt dat de
rapporten van de Codrdinatiecom-
missic Wetenschappelijk Onderzoek
Kinderbescherming (CWOK) zijn op
te vragen bij het WODC of de
Staatsuitgeverij. Voor alle CWOK-
rapporten geldt echter dat zij
kosteloos te verkrijgen zijn bij het
CWOK-secretariaat, postbus 20301,
2500 EH Den Haag, tel.: 070-

7062 09.
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