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Datum 29 november 2024 

 

Betreft Asielnoodmaatregelenwet en Tweestatusstelsel 

 

 

Beste mevrouw  

 

Naar aanleiding van uw brief van 25 november 2024 doe ik u hierbij de reactie 

van de IND op het concept-wetsvoorstel Asielnoodmaatregelenwet toekomen. 

Daarnaast reageer ik met deze brief tevens op uw concept-wetsvoorstel 

Tweestatusstelsel dat u op dezelfde dag voor reactie bij de IND heeft 

voorgelegd.  

 

Algemeen 

De IND ziet in de onderhavige wetsvoorstellen maatregelen voorgesteld die de 

IND kunnen ontlasten. Zo worden er bijvoorbeeld voorstellen gedaan die 

maken dat opvolgende aanvragen efficiënter kunnen worden afgedaan. De IND 

ziet echter ook maatregelen voorgesteld die een grote impact hebben op de 

IND. Dat geldt met name voor de invoering van een tweestatusstelsel en de 

maatregelen op nareis.  

 

Voor de IND is van belang dat de wetgeving juridisch juist is en niet in strijd is 

met de Grondwet, de grondrechten, het Europese en internationale recht en 

rechtsbeginselen, zodat de besluiten die de IND neemt op basis van deze 

wetgeving in stand blijven bij de rechtspraak. De wetgeving moet ook 

daadwerkelijk bijdragen aan de oplossingen die met deze wetgeving wordt 

beoogd. Hierover bestaan bij de IND zorgen gelet op de snelheid waarmee 

beide wetsvoorstellen tot stand zijn gekomen. Dit brengt naar de mening van 

de IND (juridische) risico’s met zich mee omdat de juridische en 

uitvoeringsgevolgen van deze wetsvoorstellen mogelijk onvoldoende doordacht 

zijn. Hieronder ga ik per relevant wetsvoorstel in op de belangrijkste punten 

voor de IND.  

 

Tweestatusstelsel, nareisvoorwaarden en inperken kerngezin 

• De IND constateert dat het wetsvoorstel tweestatusstelsel afwijkt van 

het wetsvoorstel Asielnoodmaatregelen voor wat betreft de 

meereizende partners en meerderjarige kinderen. Deze wetsvoorstellen 

zouden gelijk moeten luiden en in lijn moeten zijn met het Asiel- en 

Migratiepact, met name de Kwalificatieverordening.  

• De IND meent dat in het concept wetsvoorstel tweestatusstelsel een 

juiste weergave is gegeven van de inperking van nareis tot het 

kerngezin, nu daarin is opgenomen dat de meereizende partners en 
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meerderjarige kinderen ook na inwerkingtreding van deze wet in 

aanmerking moeten blijven komen van een afgeleide 

verblijfsvergunning asiel. Dit omdat het nieuwe Asiel- en Migratiepact 

hiertoe noopt.  

• In het wetsvoorstel tweestatusstelsel staat in het nieuwe artikel 28, 

eerste lid onder d, een verwijzing naar artikel 29, tweede lid Vw en 

29a, tweede lid, Vw. Deze leden betreffen echter de meereizende 

gezinsleden die geen machtiging tot voorlopig verblijf hebben. Deze 

verwijzing dient derhalve geschrapt te worden.  

• Er is geen specifiek overgangsrecht opgenomen in de wetsvoorstellen, 

de IND meent dat op grond van artikel 1.27 Vreemdelingenbesluit het 

recht dat gold op het moment van indiening van de nareisaanvraag van 

toepassing is op deze nareisaanvragen.  

• Het cumulatieve effect van de nareisvoorwaarden maakt dat de IND 

voorziet dat veel aanvragers niet aan alle drie de voorwaarden kunnen 

voldoen. Dit levert de IND veel extra werk op zowel in de aanvraag-, 

bezwaar- als in de beroepsfase. Ook voorziet de IND dat de juridische 

houdbaarheid van de nareisvoorwaarden en het inperken van het 

kerngezin die gaan gelden voor subsidiair beschermden mede in het 

licht van het evenredigheidsbeginsel een belangrijk onderwerp van 

discussie zal zijn in nareiszaken en veel gaat vragen met betrekking tot 

de motivering van de betreffende besluiten. Zeker nu de formulering 

van het wetsvoorstel geen ruimte lijkt te bieden om in daartoe 

aangewezen gevallen van deze voorwaarden af te kunnen wijken.  

• Daar komt bij dat de IND ook verwacht dat er vanwege de extra 

nareisvoorwaarden een waterbedeffect op zal treden naar reguliere 

gezinsherenigingsaanvragen. Dit maakt ook dat het nuttige effect van 

de maatregelen daarmee in het gedrang komt. Om die reden wil de 

IND de wetgever in overweging geven om een nationaal kader voor 

nareis in te richten. Dit maakt de wijzigingen juridisch minder 

kwetsbaar (ook in het licht van de zich steeds verder ontwikkelende 

jurisprudentie van het Hof van Justitie op de gezinsherenigingsrichtlijn) 

en komt de uitvoerbaarheid en het nuttige effect van de maatregelen 

ten goede. 

• Ten aanzien van het terugbrengen van nareis naar het kerngezin 

waarbij ongehuwde partners worden uitgesloten van nareis merkt de 

IND op dat dit mogelijk in strijd is met het beginsel van non-

discriminatie en gelijke behandeling.  

 

Afschaffen voornemenprocedure 

• Er bestaan bij de IND zorgen over de omstandigheid dat in het 

wetsvoorstel geen aandacht is voor de ambtshalve reguliere toetsen die 

de IND in het kader van asielbeslissingen neemt. Voor de IND is het 

van wezenlijk belang dat expliciet vermeld wordt dat ook ten aanzien 

van deze ambtshalve toetsen rechtstreeks beroep open staat. Indien er 

geen rechtstreeks beroep open staat voorziet de IND een toestroom 

aan bezwaarzaken tegen de afwijzing van de ambtshalve toets. 

Daarmee wordt het effect van het afschaffen van het voornemen teniet 

gedaan en zal er veel extra werk op de IND af komen.  

• Naar aanleiding van het schrappen van de voornemenprocedure is ook 

artikel 59b aangepast. De termijn die is opgenomen is echter niet in 

overeenstemming met de termijn zoals die in de Uniewetgeving gelden 

een vreemdeling als verzoeker te beschouwen.   
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Ongewenstverklaring  

• Het nieuwe artikel 62a wekt de indruk dat een ongewenstverklaring 

niet kan zonder terugkeerbesluit. Zeker omdat artikel 62a Vw een 

implementatie is van de Terugkeerrichtlijn. Dit is niet wat de wetgever 

heeft beoogd nu ook uit de Memorie van Toelichting blijkt dat er een 

ongewenstverklaring kan worden opgelegd zonder een 

terugkeerbesluit. Er zijn immers situaties denkbaar waarin een 

terugkeerbesluit niet kan en de vreemdeling desondanks ongewenst 

verklaard kan worden. Bijvoorbeeld in het geval de vreemdeling een 

verblijfsvergunning heeft in een andere lidstaat. Het verzoek is dan ook 

om de aanpassing van artikel 62a te heroverwegen en dit artikel niet 

aan te passen. IND ziet hier geen noodzaak toe. 

• De IND zou graag zien dat dat bij een zelfstandig besluit tot 

ongewenstverklaring er aansluiting gezocht wordt bij de wijze waarop 

dit geregeld is ten aanzien van het opleggen van een inreisverbod. Dit 

vanwege concentratie van rechtsbescherming waarmee een snelle en 

doelmatige rechtsgang wordt gecreëerd. Dit betekent dat de IND graag 

ziet dat er altijd direct beroep bij een zelfstandig besluit op een 

ongewenstverklaring open staat, behalve als er een lopende 

verblijfsrechtelijke procedure is. Indien er wel sprake is van een 

lopende verblijfsrechtelijke procedure, dan wordt het bezwaar danwel 

het (hoger) beroep daartegen mede gericht te zijn tegen de 

ongewenstverklaring. Naar de mening van de IND is het daarbij niet 

van belang dat er al een terugkeerbesluit is opgelegd. Het aanvullende 

risico van de koppeling met terugkeerbesluit en daarmee 

terugkeerrichtlijn willen we voorkomen (net als bij artikel 62a Vw). Om 

die reden verzoekt de IND om hetgeen onder Artikel II (en daarmee 

bijlage 1 bij de Awb) aan te passen. 

 

Verder geeft de IND ten aanzien van deze voorstellen nog het volgende mee. 

Vanwege de snelheid van de wetsvoorstellen is er vooralsnog onvoldoende tijd 

geweest om te doordenken hoe de verdere (beleidsmatige) invulling van de 

genoemde voorwaarden eruit gaat zien en wat dit voor de IND betekent. Er is 

dus onvoldoende inzicht beschikbaar in de effecten van de beoogde 

veranderingen op de IND. Om die reden kunnen wij geen toezeggingen doen 

omtrent uitvoerbaarheid en timing van de wetsvoorstellen. Er dient voldoende 

tijd en ruimte te zijn voor de verdere uitwerking hiervan, aangezien dit voor de 

IND bij de uitvoering van deze maatregelen van wezenlijk belang is.  

 

Daarnaast loopt een aantal van de wetsvoorstellen vooruit op het Asiel- en 

Migratiepact. Dit maakt dat de IND in relatief korte periode geconfronteerd 

wordt met verschillende veranderingen, hetgeen veel vraagt van de IND en 

waarvan al eerder aangegeven is dat de IND graag één verandermoment ziet 

te weten met implementatie Migratiepact. De IND vraagt dan ook om 

voldoende tijd om de wetsvoorstellen te implementeren. 

 

Met vriendelijke groet, 
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1. Doel nota 
Bijgaande nota bevat de door u gevraagde reactie van de IND op de advisering 
van onder meer de Raad van State naar aanleiding van de twee aanhangige 
wetsvoorstellen.  
 
In deze nota zal de IND een appreciatie geven naar aanleiding van deze adviezen 
en daarbij specifiek ingaan op de vraagstukken van de uitvoerbaarheid. Dit komt 
terug in de kernboodschap van de IND. In het tweede deel zal de nota ingaan op 
enkele door de Raad van State gesignaleerde juridische dilemma’s. 
 
2. Kernboodschap IND 
De door de Raad van State geuite zorgen over de uitvoerbaarheid van de 
maatregelen sluiten aan bij de zorgen die de IND eerder kenbaar heeft gemaakt.  
Deze zorgen zijn sindsdien toegenomen. Het is dan ook van groot belang dat de 
veranderingen die met deze wetgeving worden beoogd bezien worden binnen de 
bredere context die nu speelt, te weten: 
 

1. De samenhang van deze wetsvoorstellen met de implementatie van het 
Migratiepact en de overige maatregelen uit het regeerprogramma; 

2. De druk op de IND vanwege de huidige voorraden en oplopende 
doorlooptijden. Op 1 januari 2024 was de voorraad asielzaken 47.240 en 
deze is tot 31 december 2024 toegenomen tot 50.910 zaken. Ondanks dat 
de IND het afgelopen jaar meer zaken heeft beslist en de instroom recent 
is gedaald, blijft de instroom hoger dan waar de IND op is ingericht. 

3. De mogelijke herbeoordeling van in theorie 70.000 Syrische zaken; 
4. En tenslotte het reële perspectief van een plotselinge aanvullende werklast 

van 120.000 Oekraïense asielaanvragen als de RTB afloopt. 
 
De IND kan veel aan en is zeker ook in staat om de door deze wetten beoogde 
veranderingen te verwerken, maar we kunnen niet alles tegelijk. En hoezeer voor 
de middellange termijn ook geld nodig blijft, voor de periode tot en met juni 2026 
biedt geld alleen geen oplossing. 
 
Er is de IND veel aan gelegen om haar wettelijke taak van het juist en tijdig 
beslissen op asiel en nareisaanvragen uit te voeren.  
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De optelsom van alles wat nu speelt maakt dat de IND daarin alleen kan slagen 
als er ook keuzes gemaakt worden die de IND helpen. De mogelijkheden die wij 
daarvoor zien, dragen wij hieronder aan. 
 
In de kern komt dit op het volgende neer: 
 

1. Stem het moment van inwerkingtreding van de verschillende 
wetswijzigingen op elkaar af en hou rekening met de samenhang van 
de implementatie van het Migratiepact. Voer het tweestatusstelsel 
tegelijkertijd met Migratiepact in. 

2. Kondig een beleidsstop af op andere tussentijdse wijzigingen op het 
asielterrein (met uitzondering van landenbeleid) tot enig moment na 12 
juni 2026. Het gaat hierbij uitdrukkelijk ook om de beoogde 
implementatie van andere wetten zoals de aanstaande wijzigingen van 
de Algemene Wet Bestuursrecht. De IND wil hier voor zeer geruime tijd 
van gevrijwaard worden. 

3. Maak als kabinet werk van het afschaffen van de wet dwangsommen 
voor het hele bestuursrecht als dit niet enkel in het vreemdelingenrecht 
kan. Voor de IND is de uitwerking van deze wet desastreus zonder dat 
het beoogde effect van de wet wordt bereikt.  

4. Geef meerjarige financiële duidelijkheid aan de IND in ieder geval tot 
2030 of zoveel eerder als de instroom een structureel neerwaartse 
trend laat zien. 

5. Houdt vast aan een stelsel van hoger beroep. De uitvoerbaarheid van 
de wetsvoorstellen komt ernstig onder druk te staan als de IND geen 
mogelijkheid heeft om tegen negatieve uitspraken van lagere 
rechtbanken op te komen. 

6. Kies voor het inregelen van een nationale terugvaloptie voor 
Oekraïners die nu nog onder de RTB vallen, waarbij het uitgangspunt is 
dat de IND in maart 2026 géén extra asielaanvragen hoeft te 
behandelen; 

7. Zet bij een beleidswijziging Syrië beperkt in op herbeoordelen Syrische 
zaken.  

 
3. Toelichting op de kernboodschap van de IND 
De IND heeft te maken met grote voorraden asiel- en nareisaanvragen en 
oplopende doorlooptijden. Daarnaast ziet de IND zich gesteld voor tal van 
wijzigingen die gevolgen hebben voor de IND. Los van de maatregelen uit de 
asielnoodmaatregelenwet en het tweestatusstelsel hebben ook de volgende 
(mogelijke) wijzigingen veel impact op de IND: (1) de overige maatregelen uit 
het regeerprogramma, (2) invoering van het Migratiepact in 2026, (3) de 
afloop van de richtlijn tijdelijke bescherming (RTB) voor Oekraïners in 2026 (4) 
het mogelijk herbeoordelen van Syriërs na een beleidswijziging. De IND kan al 
deze veranderingen niet gelijktijdig aan en kan nog maar beperkt groeien. 
Alhoewel er structureel voldoende financiële middelen nodig zijn, kan de IND 
deze veranderingen niet opvangen met enkel extra financiële middelen. De 
inschatting is dat alle wetsvoorstellen (inclusief andere wetten) die voorliggen 
in combinatie met Migratiepact bij elkaar de IND jaarlijks 250-300 miljoen aan 
inzet kosten. De inzet op de maatregelen uit de wetsvoorstellen worden dan 
ook grotendeels vanuit de huidige capaciteit gedaan. Dat betekent dat er 
keuzes gemaakt moeten worden ten aanzien van waar de IND haar capaciteit 
op inzet en er verdringingseffecten op zullen treden. Daarom is het ook zo 
belangrijk het geheel in ogenschouw te nemen. Hieronder geef ik daar een 
beeld van. 
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Laten we als voorbeeld de asielbesliscapaciteit nemen. Grosso modo kan de IND 
jaarlijks 30.000 zaken afdoen (spoor 4). De huidige voorraad is ongeveer 51.000 
zaken. Dat betekent dat zelfs zonder nieuwe instroom er al meer capaciteit 
nodig is dan dat er  beschikbaar is. Al het andere komt daar dan nog eens 
bovenop. Denk aan de herbeoordeling Syrië (potentieel 70.000), de te 
behandelen asielaanvragen Oekrainers (120.000) en het extra werk wat hier 
nog boven op komt dat we incidenteel en structureel moeten doen als gevolg 
van de plannen van het kabinet uit deze twee wetten. De optelsom hiervan 
komt al gauw neer op duizenden zaken. Een simpele rekensom laat zien dat dit 
simpelweg niet mogelijk is. Dit vergt het maken van keuzes op ook politiek 
niveau en het omgaan met de gevolgen van verdringing (onder meer sterk 
oplopende behandeltijden en bijbehorende problematiek waaronder de 
dwangsommen en langer verblijf in de centra. Dit betekent dat de maatregelen 
uitvoerbaar zijn maar niet zonder keuzes.  
 
4. Juridische dilemma’s in advies Raad van State 
Tweestatusstelsel 
Het invoeren van het tweestatusstelsel kost de IND meer tijd en capaciteit 
vanwege de extra motivering in het besluit en omdat vreemdelingen belang 
hebben bij doorprocederen. Echter, tegelijkertijd wordt geconstateerd dat bij 
invoering van Migratiepact sowieso de mogelijkheid ontstaat om door te 
procederen voor een sterkere status, ook indien een éénstatusstelsel van 
toepassing is. Daarmee vallen de bezwaren van de IND tegen het afschaffen 
van het éénstatusstelsel weg.  
 
Invoering van het tweestatusstelsel zonder overgangsrecht betekent dat het 
tweestatusstelsel op alle lopende asielaanvragen van toepassing is. Dit heeft 
als gevolg dat de IND direct na invoering in alle lopende asielaanvragen zal 
moeten motiveren waarom geen a-grond wordt verleend en zullen daar 
beroepsprocedures over volgen. Gelet op de bestaande voorraden is daarmee 
het effect op de IND groot. Daar staat tegenover dat dit wel voorkomt dat er 
na invoering van het Migratiepact twee verschillende regimes gelden. De IND 
wil dit zoveel mogelijk voorkomen. Om die reden ondersteunt de IND dat het 
tweestatusstelsel van toepassing wordt verklaard op lopende aanvragen en 
wordt dit – ondanks de extra werkdruk voor de IND – uitvoerbaar geacht. 
Randvoorwaardelijk daarbij is wel dat het voornemen reeds is afgeschaft op het 
moment dat het tweestatusstelsel wordt ingevoerd. Daarmee wordt veel extra 
werk bij de IND voorkomen. 
 
Invoeren van het tweestatusstelsel zonder overgangsrecht zal ook tot gevolg 
hebben dat sneller effect gesorteerd wordt ten aanzien van de aanvullende 
nareisvoorwaarden. Immers, op alle nareisaanvragen die daarna worden 
ingediend zullen de extra nareisvoorwaarden die gelden voor b-statushouders 
en de inperking van wie tot het kerngezin wordt gerekend van toepassing zijn.  
 
De Raad van State heeft in het advies geconstateerd dat gebrek aan 
overgangsrecht voor bestaande verblijfsvergunningen asiel betekent dat de 
IND bij de verlengingsaanvraag alsnog moet beoordelen of de vreemdeling in 
aanmerking komt voor een sterkere status. Dit zou een aanzienlijke verzwaring 
van de werkzaamheden betekenen en is voor de IND niet uitvoerbaar. Daarom 
dient er een bepaling opgenomen te worden dat de invoering van het 
tweestatusstelsel niet geldt voor reeds verleende verblijfsvergunningen asiel 
voor bepaalde tijd en de IND niet verplicht is bij verlengingsaanvragen te 
onderzoeken of de vreemdeling in aanmerking komt voor een sterkere 
verblijfsgrond.  
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Afschaffen vva-onbep en duur verblijfsvergunning asiel 
Het afschaffen van de vva-onbep en het verkorten van de duur van de 
verblijfsvergunning asiel voor bepaalde tijd is uitvoerbaar, mits dit een 
grotendeels administratieve afhandeling blijft, zoals nu het geval. Voor het 
afschaffen van de vva-onbep en de duur van de vva-bep kan overgangsrecht 
worden toegepast. Dit betekent dat de nieuwe wet niet van toepassing is op de 
reeds lopende aanvragen. De IND beslist kort na indiening al op deze 
aanvragen, waardoor de gevolgen hiervan klein zijn. Nieuwe aanvragen om een 
verblijfsvergunning voor onbepaalde tijd moeten vervolgens worden 
aangemerkt als aanvragen om verlenging van de geldigheidsduur van de 
vergunning. Voor de uitvoerbaarheid heeft het verder de voorkeur dat het 
peilmoment of de vreemdeling in aanmerking komt voor een 
verblijfsvergunning voor vijf of drie jaar het moment van de 
verlengingsaanvraag is. Dat betekent dat vreemdelingen die na vijf jaar in het 
bezit van een verblijfsvergunning voor bepaalde tijd een verlengingsaanvraag 
indienen, verlenging van hun vergunning krijgen voor de duur van drie jaar.  
 
Nareisvoorwaarden (onder tweestatusstelsel) en inperken kerngezin 
Het toepassen van de nareismaatregelen op lopende nareisaanvragen kost de 
IND veel extra werk. De IND zal in lopende nareisaanvragen van b-
statushouders die ten tijde van indiening van de nareisaanvraag wel voldeden 
aan de toen geldende voorwaarden, maar nu geconfronteerd worden met extra 
voorwaarden, veelal op die voorwaarden moeten afwijzen. Dit zal leiden tot 
veel bezwaar en beroepsprocedures en daarmee extra werk voor de IND. De 
IND acht de kans klein dat het uitgangspunt dat de nieuwe wetgeving ook van 
toepassing is op lopende aanvragen standhoudt in (hoger) beroep1. Dit zal tot 
gevolg hebben dat de IND de besluitvorming opnieuw dient te doen en daarbij 
de extra nareisvoorwaarden niet mag tegenwerpen. Daarmee heeft de IND 
onnodig extra werk verricht, terwijl het beoogde doel niet wordt bereikt.  
 
Ten aanzien van het inperken van het kerngezin geldt hetzelfde als ten aanzien 
van de extra nareisvoorwaarden. Indien deze maatregel ook gaat gelden voor 
lopende nareisaanvragen verwacht de IND lange en ingewikkelde procedures 
met weinig kans van slagen.  
 
Met het oog op de uitvoerbaarheid van deze maatregelen pleit de IND ervoor 
tegemoet te komen aan het advies van de Raad van State. Dat wil zeggen door 
de nareisvoorwaarden en inperking van het kerngezin enkel toe te passen op 
nieuwe nareisaanvragen. Hiermee wordt eveneens voorkomen dat de IND 
geconfronteerd wordt met vreemdelingen die herhaalde aanvragen indienen 
met als doel om alsnog in het bezit gesteld te worden van een 
verblijfsvergunning asiel op de a-grond. Ook dit zou immers weer extra werk 
voor de IND betekenen. 
 
Zoals hiervoor ook is aangegeven staat hier tegenover dat indien het 
tweestatusstelsel wél ziet op alle lopende asielaanvragen, de 
nareismaatregelen alsnog direct effect sorteren na invoering van het 
tweestatusstelsel. 
 

 

1 Het beginsel van gelijke behandeling en rechtszekerheid zoals door de Afdeling naar 
voren gebracht, is ook terug te vinden in jurisprudentie van het Hof van Justitie met 
betrekking tot gezinshereniging en nareis (HvJ d.d. 12 april 2018, C-550/16, JV 
2018/91). 
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De Raad van State heeft zich inhoudelijk kritisch uitgelaten over de startdatum 
van de wachttermijn, het toepassen van de wachttermijn bij AMV’s én het 
waterbedeffect naar artikel 8 EVRM. De IND meent dat het doorzetten van dit 
wetsvoorstel zonder aanpassing juridisch geen stand zal gaan houden, 
waardoor het beoogde effect ook niet bereikt zal worden. Hier dient een 
oplossing voor te komen. Een mogelijke oplossing die tegemoet komt aan de 
door de Raad van State geconstateerde juridische beletselen ziet de IND in het 
niet langer van toepassing verklaren van de gezinsherenigingsrichtlijn op 
subsidiair beschermden (inclusief AMV’s). Indien de gezinsherenigingsrichtlijn 
niet meer van toepassing wordt verklaard op subsidiair beschermden, kan 
nationaal bepaald worden wat de startdatum van de wachttermijn is en kan de 
wachttermijn ook van toepassing worden verklaard op AMV’s. Een andere 
mogelijke oplossing voor de kritiek op de startdatum van de wachttermijn is 
bezien of er mogelijkheden zijn om de asielvergunning pas te verlenen met 
ingang van de datum van het asielbesluit (van de referent).  
 
Daarnaast raadt de IND aan om een 8 EVRM kader in te regelen waarmee een 
beleidsmatige richting gegeven wordt aan de invulling van artikel 8 EVRM. 
Alhoewel hiermee een waterbedeffect naar 8 EVRM niet voorkomen kan 
worden, helpt een kader de IND bij de beoordeling. Daarnaast kan dit kader 
ook helpen bij een restrictievere toepassing van artikel 8 EVRM.  
 
Een ander punt van kritiek ziet op het beperken van het kerngezin bij nareis 
waarbij ongehuwd partners worden uitgesloten. Dit geldt zeker in die gevallen 
waarin deze partners in het land van herkomst geen mogelijkheid hebben om 
in het huwelijk te treden, wat met name bij lhbti speelt. Een mogelijke 
oplossing daarvoor zou zijn om in de wetsvoorstellen een uitzondering op te 
nemen voor partners die op grond van de wetten in het land van herkomst 
geen mogelijkheid hebben om te huwen.  
 
Voornemen afschaffen 
De kritieken die de Raad van State op het afschaffen van het voornemen heeft, 
volgt de IND niet. Ook indien het voornemen wordt afgeschaft, is nog steeds 
sprake van een zorgvuldige procedure en komt de samenwerkingsverplichting 
niet zonder meer in het gedrang. De vreemdeling krijgt de gelegenheid om 
tijdens het gehoor alle relevante omstandigheden aan te voeren. Tevens krijgt 
de vreemdeling de gelegenheid om uitleg te geven op inconsistenties, 
tegenstrijdigheden of onduidelijkheden. Daarnaast kan de vreemdeling met 
behulp van een advocaat correcties en aanvullingen indienen. Daarbij kan de 
aanvraag tevens worden onderbouwd met landenrapporten en dergelijke. De 
IND begrijpt dat een reactietermijn van één dag in de Algemene Asielprocedure 
(AA) kort is. Op het moment dat het voornemen wegvalt heeft de AA echter 
weinig toegevoegde waarde meer. De AA zou naar mening van de IND daarom 
– gelijktijdig met afschaffen voornemen – ook afgeschaft moeten worden. Er 
kan dan tevens een ruimere termijn gegeven worden voor de correcties en 
aanvullingen. Daarmee wordt tegemoet gekomen aan de kritiek van de Raad 
van State zonder dat dit afbreuk doet aan het wetsvoorstel. 
 
Het afschaffen van het voornemen zou verder van toepassing moeten zijn op 
alle lopende aanvragen. Daarmee wordt voorkomen dat de IND lang na 
inwerkingtreding van deze maatregelen én inwerkingtreding van de nieuwe 
asielprocedure onder het Migratiepact in oude zaken nog voornemens moet 
schrijven (twee procedurele regimes naast elkaar). Daar is de IND niet bij 
gebaat. Daarnaast helpt het afschaffen van het voornemen de IND bij het 
inlopen op de voorraad asielaanvragen.  
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Ten aanzien van de kritiek op het uitblijven van een toelichting op het handhaven 
van het voornemen bij een aanvraag om verblijf als EU-langdurig ingezetene 
kan nog het volgende worden meegegeven. Een aanvraag om verblijf als EU-
langdurig ingezetene is doorgaans een schriftelijke procedure. Er wordt anders 
dan bij een asielaanvraag niet gehoord. Bij asielaanvragen is het horen een 
wezenlijk onderdeel van de samenwerkingsverplichting en het 
verdedigingsbeginsel. Het horen maakt echter geen onderdeel uit van de 
procedure EU-langdurig ingezetene. In deze schriftelijke procedure wordt juist 
met het behouden van het voornemen invulling gegeven aan deze 
samenwerkingsverplichting en verdedigingsbeginsel. 

Maatregelen hasa’s  
De IND erkent dat het effect van de maatregelen niet overschat moet worden. 
Echter, de IND is geholpen met zaken waarin dit kan worden tegengeworpen. 
Dat kan ook bij lopende aanvragen. Uiteraard dient de IND zich daarbij te 
houden bij de Europese kaders die hierin gesteld worden, maar de IND is van 
mening dat van vreemdelingen – ook nu al – verwacht mag worden dat zij hun 
aanvraag onderbouwen met nieuwe feiten en omstandigheden. Een strengere 
toets of daarvan sprake is doet daar niet aan af. 
 
4. Politieke en bestuurlijke context 
De adviezen van de Raad van State ten aanzien van deze wetsvoorstellen 
staan onder grote politieke aandacht. Daarbij is er ook veel aandacht voor de 
uitvoeringsgevolgen van de wetsvoorstellen. 
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Postbus 16001 
3500 DA Utrecht 

Bezoekadres: 
Kleinesingel 1-3 
3572 CG Utrecht 

030 888 38 88 
info@mensenrechten.nl 
www.mensenrechten.nl 

Onderwerp  
Inbreng  commissiedebat  
vreemdelingen- en asielbeleid 

Geachte minister Faber, 

Op 19 december 2024 houdt u met de vaste commissie van Asiel en Migratie een 
debat over vreemdelingen- en asielbeleid. Tijdens dit debat bespreekt u onder 
andere de Kamerbrief ‘Planning wetgeving hoofdstuk 2 Regeerprogramma 
asielbeleid’ van 14 november 2024.1 Het College voor de Rechten van de Mens 
(het College) geeft u in dit kader het volgende mee. 

Samenvatting 
Een zorgvuldig wetgevingsproces, waar een brede en openbare consultatie 
onderdeel van uitmaakt, is van groot belang in een democratische rechtsstaat en 
voor de verwezenlijking van mensenrechten. Het College constateert dat een 
dergelijke consultatie niet plaats heeft gevonden bij de conceptwetsvoorstellen 
Asielnoodmaatregelenwet en de Wet tweestatusstelsel. 

Het College maakt zich zorgen over de uitholling van rechtsstatelijke en 
mensenrechtelijke normen wanneer u het wetgevingsproces op de huidige wijze 
voortzet. Een zorgvuldig wetgevingsproces is noodzakelijk om tot goede kwaliteit 
van wetgeving te komen. Transparantie en publieke consultatie zijn daarbij 
noodzakelijk om: 

1 Regeerprogramma, Uitwerking van het hoofdlijnenakkoord, 13 september 2024. 
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• Mensen die door de maatregelen getroffen worden en hun 
vertegenwoordigende organisaties in staat te stellen om hun belangen naar 
voren te brengen en invloed uit te oefenen op het beleid.2 

• De verschillende mensenrechten en relevante belangen in kaart te brengen, 
zodat de wetgever tot een zorgvuldige belangenafweging kan komen.Risico’s 
op mensenrechtenschendingen te voorkomen. 

Het College roept u daarom op om de conceptwetsvoorstellen 
Asielnoodmaatregelenwet en de Wet tweestatusstelsel op een open, transparante, 
zorgvuldige en inclusieve wijze voor te bereiden, alvorens de genoemde wetgeving 
voor te leggen voor advies aan de Afdeling advisering van de Raad van State. Dit 
is cruciaal om een zorgvuldige afweging en beoordeling te kunnen maken van de 
verschillende belangen en mensenrechten die in het geding zijn. 

Toelichting  
Het College heeft kennisgenomen van de Kamerbrief ‘Planning wetgeving 
hoofdstuk 2 Regeerprogramma asielbeleid’ van 14 november 2024, waarin staat 
dat het kabinet de conceptwetsvoorstellen Asielnoodmaatregelenwet en de Wet 
tweestatusstelsel nog dit jaar voorlegt aan de Afdeling advisering van de Raad van 
State. Het College heeft waargenomen dat de gebruikelijke brede en openbare 
consultatie niet plaats heeft gevonden bij de voorbereiding van beide 
conceptwetsvoorstellen.3 Beide conceptwetsvoorstellen zijn onder 
vertrouwelijkheid ter consultatie voorgelegd aan een zeer beperkte kring van 
deskundigen, in ieder geval de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van 
State en de Raad voor de Rechtspraak. De Nederlandse Orde van Advocaten is 
enkel geconsulteerd over de Wet tweestatusstelsel. Uit hun consultatiereacties 
blijkt bovendien dat zij slechts één week de tijd hadden om te reageren, waardoor 
zij hun achterban onvoldoende konden raadplegen. 

De zeer beperkte consultatie die nu heeft plaatsgevonden, staat op gespannen 
voet met fundamentele beginselen van de rechtsstaat. De regering is niet verplicht 
alle conceptwetsvoorstellen open te stellen voor consultatie. Dit dient echter 
wezenlijke belangen. Participatie, transparantie, informatie en het afleggen van 
verantwoording zijn cruciaal voor de kwaliteit, effectiviteit en rechtvaardigheid van 
wetgeving en het vertrouwen van de burger in de overheid.4 Dit is des te 
belangrijker wanneer sprake is van voorgenomen wetgeving die grote gevolgen zal 
hebben voor de mensenrechten van mensen in zeer kwetsbare situaties. Daarom 
is het tijdig betrekken van burgers, een breed scala deskundigen, 
belangenorganisaties en uitvoeringsorganisaties noodzakelijk. Een brede en 
openbare consultatie stelt de Tweede Kamer beter in staat haar taak in het 
wetgevingsproces te vervullen. 

2 Staatscommissie rechtsstaat, ‘De gebroken belofte van de rechtsstaat’, 1 juni 2024. . 
3 Draaiboek voor de regelgeving, nr. 16 (internetconsultatie). 
4 Kamerstukken II 2010/11, 29 279, nr.121; Kamerstukken II, 33 009 nr. 39. 
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Het College licht hieronder een aantal elementen van het belang van zorgvuldige 
wetsvoorbereiding en participatie uit: 

Participatie van  rechthebbenden  
Participatie is een voorwaarde voor de verwezenlijking van mensenrechten. 
Participatie is een kernbeginsel van behoorlijk bestuur en een fundamenteel 
beginsel dat aan mensenrechten ten grondslag ligt. Wanneer voorgenomen 
wetgeving mensen raakt, dienen zij en hun vertegenwoordigende organisaties de 
gelegenheid te krijgen om hun rechten en belangen naar voren te brengen. Dat 
draagt bij aan een open en zorgvuldig democratisch debat en proces van 
besluitvorming.5 

De voorgenomen wetgeving betreft een kwetsbare groep mensen, namelijk 
mensen die om asiel vragen en mensen die een asielstatus hebben verkregen. Zij 
zijn in hoge mate afhankelijk van de overheid en hebben niet of zeer beperkte 
invloed uit kunnen oefenen op de democratische processen. Ook raakt de 
wetgeving aan de positie van kinderen, die in een nog kwetsbaardere positie 
verkeren vanwege hun leeftijd en afhankelijkheid van hun ouders. Om hun 
fundamentele rechten te waarborgen, hoort de overheid hun kennis en ervaringen 
op betekenisvolle en effectieve wijze te betrekken bij de totstandkoming van 
wetgeving en beleid. Dat vereist dat hun participatie, en die van 
belangenorganisaties en vertegenwoordigende organisaties, in een vroeg stadium 
begint. Dit is cruciaal voor een betekenisvolle en continue dialoog. Van een 
dergelijke betrokkenheid van of namens mensen uit kwetsbare groepen is geen 
sprake geweest. 

Een brede en openbare consultatie  en gedegen belangenafweging  
Het is een mensenrechtelijke verplichting voor overheden om in kaart te brengen 
welke belangen en mensenrechten een wetsvoorstel raakt. Een brede en 
openbare consultatie brengt de belangen van rechthebbenden en andere 
relevante belangen in beeld. De inbreng van deskundigen over de inhoud en 
reikwijdte van de relevante mensenrechten is noodzakelijk om tot een afweging te 
komen die fundamentele rechten respecteert. 

Het College merkt in deze context op dat het niet in de gelegenheid is gesteld om 
zijn adviestaak uit te oefenen, zoals neergelegd in artikel 5 van de Wet College 
voor de Rechten van de Mens, terwijl de voorliggende conceptwetsvoorstellen 
betrekking hebben op mensenrechten. Evenmin zijn de Adviesraad Migratie en 
VluchtelingenWerk Nederland geconsulteerd. Bij een dergelijke beperkte 
consultatie is de wetgever niet in staat om de verschillende belangen waarmee de 
overheid rekening moet houden goed in beeld te krijgen en de gemaakte afweging 
in het conceptwetsvoorstel te beoordelen. Dat levert een risico op dat een wet, of 
de toepassing daarvan, zal leiden tot inbreuken op mensenrechten. 

5OHCHR, Draft Guidelines for States on the effective implementation of the right to 
participate in public affairs, 20 juli 2018. 
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Dat de overheid handelt in overeenstemming met fundamentele rechten is een 
kernbeginsel van de democratische rechtsstaat. 

Ook merkt het College op dat de deskundigen die wel zijn geconsulteerd, zeer 
beperkt de tijd kregen om te reageren en dit alleen onder de voorwaarde van 
vertrouwelijkheid. Het College benadrukt het belang van redelijke termijnen en 
transparantie van het wetgevingsproces voor het goed functioneren van de 
rechtsstaat en het openbaar bestuur, waar het Kabinet in zijn Regeerprogramma 
ook belang aan zegt te hechten.6 Het College erkent dat transparantie niet in alle 
gevallen mogelijk of nodig is en dat er in zeer uitzonderlijke gevallen van urgentie 
sprake kan zijn van kortere reactieperiodes. Maar in het geval van onderhavige 
wetsvoorstellen ziet het College niet in welke gerechtvaardigde belangen opwegen 
tegen de noodzaak en het belang van een open, transparant, zorgvuldig en 
inclusief wetgevingsproces voor het functioneren van de rechtsstaat. 

Voorkomen van mensenrechtenschendingen  
De voorgaande stappen zijn essentieel om tot een zorgvuldig gemotiveerde 
belangenafweging te komen. Een dergelijke afweging is een mensenrechtelijke 
plicht die op overheden rust wanneer mensenrechten in het geding zijn. Het 
betrekken van alle relevante partijen is noodzakelijk om een zorgvuldige 
beoordeling te kunnen maken van de te verwachte gevolgen van de voorstellen op 
mensenrechten, ook in de uitvoeringspraktijk. Mocht een wet in de praktijk niet of 
niet goed uitvoerbaar blijken, dan kunnen er risico’s op schendingen van 
mensenrechten ontstaan. 

De voorliggende wetsvoorstellen geven reden tot grote zorg over de 
verenigbaarheid van de maatregelen met mensenrechten. Uit de 
consultatiereacties blijkt bijvoorbeeld dat beide wetsvoorstellen leiden tot forse 
extra werkbelasting van een al overbelaste Immigratie- en Naturalisatiedienst, en 
dat deze wetsvoorstellen niet in onderlinge samenhang zijn beoordeeld. De 
langere procedures die als gevolg hiervan onvermijdelijk zijn zullen ertoe leiden 
dat mensen die asiel zoeken langer aangewezen zijn op reeds schaarse en 
overbelaste opvangvoorzieningen. Het oplopende tekort aan opvangplekken zal de 
verwezenlijking van hun recht op menswaardige opvang verder onder druk zetten. 
De overheid is verplicht te zorgen voor toegang tot adequate opvang. Dat omvat 
ook de verplichting de daarmee samenhangende rechten, zoals het recht op 
gezondheid, bescherming van het familieleven en de persoonlijke levenssfeer, te 
beschermen. Dat komt voort uit het recht op de bescherming van de menselijke 
waardigheid. 

6 Regeerprogramma, hoofdstuk 7. 
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Aan: De Minister van Asiel en Migratie 
Mevrouw M.H.M. Faber-van de Klashorst 

 
 
Datum : 7 februari 2025 

Ons kenmerk : dir/up/25.004 
Onderwerp :  Advies over de wetsvoorstellen Asielnoodmaatregelenwet en Tweestatusstelsel 
 
Geachte mevrouw Faber, 
  
Onlangs heeft u aangegeven dat u adviezen die u ontvangt met betrekking tot het wetsvoorstel 
Asielnoodmaatregelenwet en het wetsvoorstel Tweestatusstelsel zult betrekken bij het wetgevingsproces. 
Nidos maakt hierbij als wettelijk vertegenwoordiger van alleenstaande minderjarige vreemdelingen gebruik 
van deze mogelijkheid.  
 

Op grond van (inter)nationale wet- en regelgeving hebben kinderen bijzondere rechten.1 De overheid moet 

zorgen dat alle kinderen gezond en veilig kunnen opgroeien, hun talenten kunnen ontwikkelen en naar 

vermogen kunnen participeren in de samenleving.2 Deze zorgplicht geldt voor alle kinderen in Nederland. 

Dit betreft zowel kinderen die in Nederland zijn geboren, als kinderen die hierheen gevlucht zijn. Eén van 

de aspecten van deze zorgplicht behelst dat de overheid volgens het Burgerlijk Wetboek verplicht is om in 

de voogdij te voorzien voor alleenstaande minderjarigen bij afwezigheid van ouderlijk gezag.3 Voor 

kinderen die gevlucht zijn, voert Nidos deze voogdijtaak uit in opdracht van de overheid.4  

 

De kinderen die bij Nidos onder voogdij staan, moeten zich in een nieuwe omgeving ontwikkelen tot 

zelfstandige volwassenen. Ze hebben hulp nodig om zich tot de nieuwe onbekende omgeving te 

verhouden. Tegelijkertijd hebben deze jongeren veel doorstaan voor ze in Nederland aankwamen. Die 

ervaringen hebben hen doorgaans veerkrachtig gemaakt. Zij willen graag de taal leren, naar school gaan en 

een toekomst opbouwen. Dat kan alleen als zij, net zoals andere kinderen, duidelijkheid hebben over hun 

toekomstperspectief. Dit vraagt om begeleiding die gebaseerd is op respect, veiligheid en bescherming en 

die snel perspectief biedt richting integratie of terugkeer. 

  

 
1 Verdrag inzake de rechten van het kind, New York, 20-11-1989 (IVRK) geratificeerd door Nederland in 1995, artikel 24 Handvest 

van de grondrechten van de Europese Unie. 
2 Transitie MvT Jeugdwet juli 2013 
3 Artikel 1:295, van het Burgerlijk Wetboek. 
4 Op grond van artikel 1:302, tweede lid van het Burgerlijk Wetboek.  
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Op grond van internationale afspraken, zoals het Internationaal Verdrag voor de Rechten van het Kind 

(IVRK), moet de overheid zorgdragen voor de geestelijke en lichamelijke gezondheid en de ontwikkeling van  

de persoonlijkheid van minderjarigen. Het is de verantwoordelijkheid van de staat om alle passende 

wettelijke maatregelen te nemen om het kind te verzekeren van de bescherming en de zorg die nodig zijn  

voor zijn of haar welzijn. De overheid moet bij alle maatregelen die kinderen raken, de belangen van het 

kind vooropstellen. Dat het belang van het kind voorop moet staan, volgt ook uit het Unierecht.5 Zo blijkt 

uit het Europees Asiel- en Migratiepact dat extra sterke waarborgen noodzakelijk zijn waar het gaat om 

alleenstaande minderjarigen.6 

 

De nu voorliggende wetsvoorstellen zijn niet in lijn met de verantwoordelijkheid die de staat voor 

minderjarigen draagt. Daarmee schaden de voorstellen het welzijn van kinderen en zijn ze in strijd met 

internationale verdragen en het Unierecht. Vanuit onze rol als wettelijk vertegenwoordiger verzoeken wij u 

daarom om in de maatregelen rekening te houden met het belang van alleenstaande minderjarigen. Dit 

vraagt bij de meeste maatregelen om een uitzondering voor deze doelgroep. 

 

Reflectie per maatregel 
Hieronder beschrijven wij per voorgestelde maatregel in de Asielnoodmaatregelenwet respectievelijk de 

wet Tweestatusstelsel hoe de maatregelen alleenstaande minderjarigen in het bijzonder raken. 

  
1. Asielnoodmaatregelenwet  
 
Afschaffen asiel onbepaalde tijd en de verkorting van de vergunning asiel van 5 naar 3 jaar 
Het wetsvoorstel beoogt de verblijfsvergunning asiel voor onbepaalde tijd af te schaffen, en 
verblijfsvergunningen asiel voor bepaalde tijd te maximeren op drie jaar. Dat leidt tot de volgende 
aandachtspunten als het gaat om minderjarigen. 
 

Permanente onzekerheid 
Op basis van pedagogische inzichten hebben minderjarigen belang bij spoedige duidelijkheid over hun 

toekomst. Op basis van jurisprudentie hebben kinderen ook recht op die spoedige duidelijkheid.7 Het 

afschaffen van de asielvergunning voor onbepaalde tijd en de hogere frequentie waarmee 

verblijfsvergunningen opnieuw beoordeeld worden staan hier haaks op. Omdat kinderen als gevolg van 

deze maatregel continu onzeker zijn over waar hun toekomst ligt en ze steeds moeten ‘bewijzen’ dat ze 

in Nederland mogen zijn, zorgt dit voor stress en stagneert hun ontwikkeling tot zelfstandige 

volwassene.  Veel opleidingen en banen vereisen stabiliteit, wat moeilijk te realiseren is als een 

verblijfsstatus continu opnieuw wordt beoordeeld. Ook de mogelijkheid tot en de motivatie voor het 

leren van de taal en het opbouwen van sociale netwerken kunnen worden belemmerd.  

  

 
5 Dit is in het Unierecht opgenomen in artikel 24, tweede lid, van het EU-Handvest. Dat artikel is gebaseerd op artikel 3 van het IVRK. 

Concreet wordt in het Asiel- en Migratiepact op verschillende plekken aandacht geschonken aan het belang van het kind en waarbij 
steeds wordt overwogen dat hun belang voorop moet staan. 
6 Zie bijvoorbeeld Verordening (EU) 2024/1348, overweging 23 en 30. 
7 Zie bijvoorbeeld HvJEU, 14 januari 2011, C-441/19 (TQ), rov. 81 of ABRvS, 21 december 2020, 201908622/1/V3. 
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Meer mentale problemen als gevolg van langere wachttijden 
De voorgestelde verkorting van de tijdelijke verblijfsvergunning zorgt voor meer beoordelingsmomenten 
en dat leidt tot een hogere werklast bij de IND. Die hogere werklast kan zorgen dat de wachttijd verder 
oploopt. Uit onderzoek blijkt dat lange wachttijden en bijkomende onzekerheid grote invloed hebben op 
de mentale gesteldheid van kinderen. Het risico bestaat dat kinderen chronische stress ervaren en in 
een overlevingsstand terechtkomen. Dat kan zich onder meer uiten in somberheid, slaapproblematiek 
en gezondheidsklachten. Bovendien kan chronische stress zorgen voor schoolverzuim en het mijden van 
sociale contacten. 
 
Benadeling van minderjarigen  

In de Memorie van Toelichting wordt gesteld dat een vreemdeling na vijf jaar een verblijf als EU-
langdurig ingezetene of een verblijfsvergunning regulier voor onbepaalde tijd kan aanvragen. Voor 
alleenstaande minderjarigen is dit echter geen oplossing. Voor de genoemde verblijfsvergunning bestaat 
namelijk een inkomenseis. Het is niet realistisch om te verwachten dat iemand die minderjarig is, of 
iemand die net meerderjarig is en studeert, aan deze inkomenseis voldoet. Dit leidt ertoe dat 
volwassenen wel de mogelijkheid kunnen krijgen om na vijf jaar een verblijfsvergunning voor 
onbepaalde tijd te krijgen, terwijl asielzoekers die als kind aankomen in Nederland deze mogelijkheid 
niet hebben. Op grond van een tijdelijke vergunning is naturalisatie bovendien niet mogelijk, ook niet na 
vele jaren van legaal verblijf.  
 
Op grond van bovenstaande argumenten zijn de maatregelen die de verblijfsduur beperken niet in het 
belang van het kind en daarmee in strijd met het IVRK. Het ontbreken van de mogelijkheid voor 
alleenstaande minderjarigen om te naturaliseren is bovendien strijdig met het Vluchtelingenverdrag en 
het Europees Nationaliteitsverdrag. Dit kan ondervangen worden door een uitzondering op deze 
maatregel voor asielzoekers die als minderjarige hun asielaanvraag doen. 

 
Afschaffen voornemen en efficiëntere behandeling van opvolgende asielaanvragen  
In het wetsvoorstel wordt voorgesteld dat de IND na het nader gehoor een besluit neemt op de aanvraag, 
zonder dat de asielzoeker een zienswijze op de voorgenomen afwijzing naar voren kan brengen. Bovendien 
creëert het wetsvoorstel de mogelijkheid om de asielzoeker bij een opvolgende aanvraag tegen te werpen 
dat aangevoerde nieuwe elementen al in de eerdere asielprocedure hadden kunnen worden ingebracht. 
Dat leidt tot de volgende aandachtspunten voor kinderen 
 

Minder zorgvuldig asielproces 
Kinderen die naar Nederland gevlucht zijn, kampen op jonge leeftijd zonder ouders die hen kunnen 
steunen met veel stress. Die stress is ontstaan vanwege de situatie waarin ze verkeerden in hun land van 
herkomst, de reis die ze achter de rug hebben en de nieuwe omstandigheden waarin ze terecht komen. 
De asielprocedure is voor hen een proces dat nog extra druk met zich meebrengt omdat er veel van 
afhangt. Kinderen die zo jong te maken hebben met zoveel mentale belasting, zijn niet altijd meteen in 
staat om tijdens het asielproces precies hun situatie te verwoorden. Naast spanning kan dit ook komen 
vanwege schaamte of om te voorkomen dat ze nare gebeurtenissen herbeleven. Nadat zij meer tijd,  
voorlichting en begeleiding hebben gekregen, zijn ze hier doorgaans beter toe in staat. Daarom is het 
van belang dat er tijdens het proces mogelijkheden bestaan om informatie over minderjarigen die later 
in het proces op tafel komt, alsnog te betrekken bij het asielproces. Dat zorgt voor meer zorgvuldigheid  
in het asielproces. Het afschaffen van het voornemen en de hogere drempel voor opvolgende 
asielaanvragen halen deze waarborgen weg uit de procedure.8  

 
8 Bovendien staat in de Procedurerichtlijn die nu al geldt en de Asielprocedureverordening geldig vanaf 12 juni 2026 dat het belang 

van het kind bij de toepassing van deze regelgeving de eerste overweging van de lidstaten dient te vormen, overeenkomstig 
artikel 24 van het Handvest van de grondrechten van de Europese Unie (het “Handvest”) en het Verdrag van de Verenigde Naties 
inzake de rechten van het kind van 1989. Bij het beoordelen van het belang van het kind moeten de lidstaten met name het welzijn 

en de sociale ontwikkeling van de minderjarige, met inbegrip van zijn of haar achtergrond, terdege in aanmerking nemen.  



 

Pagina 4 van 6 

 
 
Langere wachttijden voor kinderen 

Als er later in het proces informatie op tafel komt die niet meer in behandeling kan worden genomen 

door de IND, kan dit leiden tot meer beroepsprocedures. Dat zorgt voor langere wachttijden voor 

kinderen, als gevolg waarvan kinderen chronische stress ervaren en in overlevingsstand blijven staan. 

Daarnaast belasten deze beroepsprocedures de rechtspraak en de uitvoeringsorganisaties, waardoor de 

wachttijden nog verder zullen toenemen.  

 

Het afschaffen van het voornemen en de efficiëntere behandeling van opvolgende asielaanvragen doen 

geen recht aan de specifieke omstandigheden van alleenstaande minderjarigen, zijn niet in hun belang 

en zijn daarmee in strijd met het IVRK. Een uitzondering voor deze minderjarigen als het gaat om het 

afschaffen van het voornemen en de efficiëntere behandeling van opvolgende asielaanvragen kan dit 

ondervangen. 

 
Beperking nareis tot het kerngezin 
In het wetsvoorstel wordt voorgesteld om nareis te beperken tot het kerngezin. Dat gaat om echtgenoten, 
ouders en minderjarige kinderen. Dat leidt tot het volgende aandachtspunt voor kinderen. 
 

Kinderen krijgen te maken met opgebroken gezin  
Voor kinderen geldt dat zij broers en zussen die (net) meerderjarig zijn niet meer kunnen laten nareizen. 
Dat leidt ertoe dat gezinnen opgebroken raken. Het feit dat kinderen hun meerderjarige broers en 
zussen moeten missen, en dat die zich in gevaarlijke omstandigheden bevinden, kan leiden tot stress, 
zorgen en depressieve gevoelens bij het kind dat in Nederland is. De maatregel botst daarnaast met het 
recht op gezinsleven in de zin van artikel 8 van het Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens 
(EVRM). Uit jurisprudentie van het Europees Hof voor de Rechten van de Mens volgt geen harde 
leeftijdsgrens voor nareizigers.9 Om deze redenen druist de maatregel in tegen het belang van het kind 
en is de maatregel niet in lijn met het EVRM. Een uitzondering op deze maatregel voor minderjarigen 
kan deze situatie verhelpen. 

 
2. Wet Tweestatusstelsel 
Veel alleenstaande minderjarige vreemdelingen zijn zogeheten subsidiair beschermden. Subsidiair 

beschermden vallen niet onder de officiële definitie van vluchteling, maar hebben wel bescherming nodig, 

omdat ze bijvoorbeeld in een oorlogsgebied woonden. Het wetsvoorstel regelt dat voor hen extra 

voorwaarden gaan gelden om gezinshereniging aan te vragen. De volgende aandachtspunten voor kinderen 

bestaan rond dit wetsvoorstel. 

 

  

 
9 ECRE. ’Not there yet: Family reunification for beneficiaries of international protection’. p. 14 en 16. 
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Kinderen ervaren schade in hun ontwikkeling door de lange wachttijd 

Alleenstaande minderjarigen worden uitgezonderd van de inkomens- en woningeis. In het huidige 
voorstel worden zij niet uitgezonderd van de twee jaar wachttijd die verstreken moet zijn voor  
gezinshereniging aangevraagd kan worden. Deze wachttijd komt bovenop de tijd van het moment van 
aanvraag van gezinshereniging tot het moment waarop ouders daadwerkelijk in Nederland aankomen. 
Dat betekent dat kinderen jarenlang in onzekerheid zitten zonder ouders. Uit onderzoek blijkt dat 
langdurig gescheiden zijn van ouders schadelijk is voor de ontwikkeling en het welzijn van kinderen. 
Overigens blijkt uit cijfers van de IND dat het op dit moment al meer dan twee jaar duurt voordat de 
aanvraag tot gezinshereniging überhaupt in behandeling genomen wordt (IND.nl).10 Nidos ziet dat de 
langdurige onzekerheid daarnaast de mentale gezondheid verslechtert en de integratie en de 
mogelijkheid om een zelfstandig leven op te bouwen belemmert. Bovendien geldt dat de 
achtergebleven gezinsleden langer onder onveilige omstandigheden leven, wat kan leiden tot extra 
stress en depressieve klachten bij het kind. 
 
Op grond van jurisprudentie moeten minderjarigen uitgezonderd worden van de wachttijd. Het Hof van 
Justitie van de EU overwoog dat het hanteren van een wachttermijn voor subsidiair beschermden 
vereist dat de lidstaat tijdens die wachttijd acht slaat op de bijzondere omstandigheden van specifieke 
gevallen.11 Ook het Europees Hof voor de Rechten van de Mens (EHRM) komt tot dat oordeel, 12 waarbij 
zij vaststelt dat het recht op gezinshereniging een ‘essentieel recht’ is voor mensen met internationale 
bescherming. Aanvragen dienen daartoe met flexibiliteit, snelheid en doeltreffendheid te worden 
behandeld.13 
 
Alleenstaande minderjarigen hebben het recht op spoedige hereniging. Een beslissing over 
gezinshereniging moet op grond van artikel 10 IVRK voor alle kinderen met welwillendheid, 
menselijkheid en spoed worden genomen.14 De Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State 
heeft bepaald dat het ontbreken van beleid waarin de alleenstaande minderjarige voorrang heeft bij de 
nareisaanvraag in strijd is met de Gezinsherenigingsrichtlijn en met artikel 24 van het EU-Handvest voor 
de Grondrechten van de EU.15 
 
Kinderen twee jaar laten wachten tot ze een verzoek kunnen doen is schadelijk voor de ontwikkeling van 
kinderen. Bovendien maakt deze wachttijd, die ook voor kinderen zou gaan gelden, het wetsvoorstel in 
strijd met de genoemde verdragen en jurisprudentie. Daarom is een uitzondering voor alleenstaande 
minderjarigen nodig als het gaat om de wachttijd voor gezinshereniging.  
 
De wetsvoorstellen zijn onduidelijk over termijnen 
In het voorstel staat dat de termijn van twee jaar begint na verlening van de asielvergunning. Dit is niet 
in de geest van het recht op gezinshereniging. In artikel 8 van de Gezinsherenigingsrichtlijn staat dat de 
termijn begint te lopen nadat legaal verblijf heeft aangevangen. Legaal verblijf ontstaat als iemand een 
asielverzoek doet. De juiste formulering dient daarom te zijn: ‘minimaal twee jaar legaal verblijf heeft op 
grond van de aanvraag van een verblijfsvergunning asiel.’16 Een reden daarvoor is dat het Hof van 
Justitie heeft overwogen dat het recht op gezinshereniging niet afhankelijk mag worden gemaakt van de 
snelheid waarmee de overheid het asielverzoek behandelt.17 
 

 
10 https://ind.nl/nl/wanneer-begint-de-ind-met-mijn-nareisaanvraag, geraadpleegd op 04-02-2025 
11 Zie HvJ-EU 27 juni 2006 Parlement v. Raad¸C-540/03, §100 en 105.  
12 EHRM 9 juli 2021, Appl. No. 6697/18 (M.A./Denemarken), JV 2021/175 
13 EHRM 10 juli 2014, Appl. No. 2260/10 (Tanda-Muzinga/Frankrijk). 
14 Artikel 10 IVRK. 
15 AbRvS, 23 november 2020, 201906347/1/V1, rov. 6.7 
16 Ook de Orde van advocaten wijst hierop in zijn advies, p. 13.  
17 De wachttijd voor de behandeling van de asielaanvraag is inmiddels opgelopen tot gemiddeld 21 maanden; HvJEU, C-550/16 (A 
en S) JV 2018/91, [ECLI:EU:C:2018:248] 
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Zoals genoemd zijn alleenstaande minderjarigen volgens het wetsvoorstel uitgezonderd van de 
inkomens- en woningeis. Nidos gaat ervan uit dat uit het voorgaande volgt dat de datum van de 
asielaanvraag het toets moment is als het gaat om de vraag welke voorwaarden van toepassing zijn. En 
dat iemand dus niet minderjarig hoeft te zijn op het moment waarop de aanvraag tot gezinshereniging 
plaatsvindt of op het moment waarop een besluit genomen wordt over de gezinshereniging om 
uitgezonderd te worden van de voorwaarden. Wij verzoeken u dit te expliciteren in de Memorie van 
Toelichting. 

 

Reflectie ingangsmomenten 
De wetsvoorstellen bevatten geen bepaling over overgangsrecht, zodat zij onmiddellijke ingang hebben. 
Bovendien is invoering zo snel mogelijk voorzien. Dat leidt tot de volgende aandachtspunten. 
 
Plotselinge verandering van perspectief schaadt mentale gezondheid en integratie 
Veel kinderen wachten al lang op een besluit op hun asielverzoek of gezinshereniging. Zij gaan er al lange 
tijd vanuit dat zij na het wachten bijvoorbeeld een verblijfsvergunning voor vijf jaar krijgen, en daar in ieder 
geval hun school mee kunnen afronden. In plaats daarvan krijgen zij opeens een verblijfsvergunning voor 
drie jaar. Of ze gaan ervan uit dat zij binnenkort herenigd worden met hun gezin. In plaats daarvan worden 
zij opeens geconfronteerd met het vooruitzicht dat zij nog veel langer, of zelfs permanent, gescheiden 
blijven van hun gezin. Deze plotselinge en ingrijpende onzekerheid veroorzaakt extra stress en ontwrichting 
bij kinderen die zich in een cruciale fase van hun ontwikkeling bevinden. Dit verstoort niet alleen hun 
mentale en emotionele welzijn, maar belemmert ook hun vermogen om zich te concentreren op school, 
vrienden te maken, en te integreren in de samenleving. Daarmee is de maatregel niet in het belang van het 
kind. Daarom is het nodig – als een uitzondering voor kinderen op bepaalde delen achterwege blijft – om 
de maatregelen met eerbiedigende werking in te voeren, oftewel om lopende aanvragen te ontzien.18 
 
Invoering niet-gelijktijdig met Asiel- en Migratiepact vormt uitdaging voor de uitvoering 
De kennis en werkwijzen van onze professionals en onze systemen past Nidos vanzelfsprekend aan op 

nieuwe wet- en regelgeving. Met de komst van het Europees Asiel- en Migratiepact medio 2026 dienen er 

forse aanpassingen doorgevoerd te worden. Wij sluiten ons aan bij het punt dat gemaakt is door onder 

meer de IND, namelijk dat het in het belang van een goede uitvoering van de wetten wenselijk is om grote 

veranderingen zoveel mogelijk op hetzelfde moment door te voeren. 

 
Zoals beschreven schaden de wetsvoorstellen het welzijn van minderjarigen en zijn ze in strijd met 

internationale verdragen die door Nederland zijn geratificeerd en met het Unierecht. Daarom verzoeken wij 

u om in de maatregelen rekening te houden met het belang van alleenstaande minderjarigen en om waar 

nodig een uitzondering voor deze doelgroep op te nemen. Indien gewenst is Nidos vanzelfsprekend bereid 

tot nadere toelichting.  

 

Verder zal Nidos na invoering van de wetsvoorstellen op dagelijkse basis te maken krijgen met de gevolgen 

van de maatregelen. Ook daarover blijven we graag met u als onze opdrachtgever in contact. 

 

 
18 Zie  Aanwijzing 5.64 Eerbiedigende en uitgestelde werking van de Aanwijzingen voor de regelgeving. 







 

          
 
                                                                     

 
Een nieuw juridisch kader  
Het Pact beoogt binnen de EU een volledig nieuw juridisch kader te introduceren voor de 
beoordeling van asielaanvragen per 12 juni 2026. De grootste ‘juridische verandering’ is dat 
het daarbij met name om verordeningen gaat, daar waar het Unierechtelijk kader nu in 
richtlijnen is vastgelegd. Verordeningen hebben directe werking en hoeven niet eerst in 
nationale wetgeving te worden omgezet. Dit betekent onder andere dat het in concrete 
procedures straks niet zozeer zal gaan over de vraag op welke manier Nederland in haar 
nationale wetgeving uitvoering geeft aan het nieuwe Europese kader, maar vooral over wat 
er materieelrechtelijk allemaal verandert en hoe procedures worden vormgegeven.  
 
Op dit moment vinden de eerste verkenningen plaats over de verschillen tussen het Pact en 
de bestaande richtlijnen. Voor rechters op ‘de werkvloer’ is met name relevant in hoeverre 
het Pact afwijkt van bestaande regelgeving en in hoeverre de bestaande Europese 
jurisprudentie van toepassing kan worden geacht op de bepalingen uit de nieuwe 
verordeningen. Met andere woorden: eerst moet duidelijk worden wat er nu precies 
verandert op Unierechtelijk niveau. Pas daarna komt de vraag aan de orde hoe de nieuwe 
verordeningen doorwerken in nationale wetgeving. Bovendien speelt daarbij ook nog de 
vraag wat bijvoorbeeld op ICT-gebied moet gebeuren (voorkeursmodellen, classificatie van 
procedures) en wat de financiële gevolgen zijn.  
 
Gelet op de nu al bestaande grote capaciteitstekorten bij de rechtbanken is de vraag hoe de 
rechtbanken zich op het Pact kunnen voorbereiden. De vreemdelingenkamers zullen daartoe 
extra menskracht nodig hebben, maar alleen budgettaire investeringen zullen daartoe niet 
voldoende zijn, zoals de voorzitter van de NVvR bij zijn brief van 30 januari al uiteenzette.1 
Het is daarnaast niet uitgesloten dat de Immigratie- en Naturalisatiedienst (IND) zich (ook) 
onvoldoende kan voorbereiden op de nieuwe regelgeving, gezien de (ook) daar nijpende 
capaciteitsproblemen. Verder is het zeer de vraag of de advocatuur zich op tijd en met 
voldoende middelen kan voorbereiden op de ingrijpende wijzigingen die het Pact met zich 
mee zal brengen. Dit alles kan tot gevolg hebben dat er veel nieuwe gerechtelijke 
procedures ontstaan waardoor het toch al overbelaste rechterlijke systeem verder 
ontwricht raakt. De kwaliteit van de vreemdelingenrechtspraak in eerste aanleg komt 
daarmee ernstig onder druk te staan. De voorzitter van de NVvR heeft u daarop in zijn brief 
al gewezen (zie noot 1). 
 
Voorlopige conclusie  
De werklast voor de vreemdelingenkamers is op dit moment al zeer hoog. De 
vreemdelingenkamers zijn nagenoeg niet in staat uitspraak te doen binnen de geldende 
termijnen. De komst van het Pact zal hoe dan ook een aanzienlijke verhoging van de 
werklast meebrengen. De WeCo dringt er daarom op aan eerst goed in beeld te brengen 
wat de gevolgen van het Pact zijn voor de rechtspleging in Nederland en daaraan ook, zo 
nodig, consequenties te verbinden op het gebied van financiering en scholing.   
 
Tweestatusstelsel en nareisbeperkingen 
Naast deze Europeesrechtelijke ontwikkelingen hebt u, zoals hierboven genoemd, twee 
(nationale) wetsvoorstellen geformuleerd. Inmiddels hebben onder andere de Raad voor de 

 
1 Brief-Minister-Faber-tweestatusstelsel-nareis-30-1-2025.pdf 
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Geachte minister Faber, 

 

Vrijdag 20 december 2024 heeft de ministerraad ingestemd met het voorstel voor de 

Asielnoodmaatregelenwet en het voorstel voor de wet Invoering tweestatusstelsel. 

Onlangs heeft de Raad van State zijn adviezen op de wetsvoorstellen uitgebracht. Het 

COA heeft de beide wetsvoorstellen aan een uitvoeringstoets onderworpen. Hierbij is 

onder meer gekeken naar de impact ervan op de organisatie - waaronder de capacitaire 

gevolgen - en de impact op de bewoners van het COA. In de voorliggende brief zijn de 

bevindingen van het COA beschreven.  
 
IMPACT SAMENGEVAT 
 

1. De in de wetsvoorstellen beschreven maatregelen leiden hoogstwaarschijnlijk tot 
een langer verblijf van asielzoekers en vergunninghouders in de opvang. De 
toename van rechterlijke procedures en de verzwaring van de werklast van de 
rechterlijke macht zorgen voor een verlenging van de duur van rechterlijke 
procedures. Dit leidt tot een toename van de duur van het verblijf in de opvang en 
daarmee van het aantal benodigde opvangplekken.  
 

2. Het precieze effect op de capacitaire behoefte is mede afhankelijk van het tijdig 
beschikbaar komen van woonruimte voor vergunninghouders. Het COA vreest en 
verwacht dat door de beperking van de duur van een vergunning in combinatie 
met de introductie van de B-status, in onvoldoende mate (én ontijdig) woonruimte 
beschikbaar komt voor vergunninghouders. Hierdoor zal de uitstroom 
achterblijven en de duur van het verblijf in de opvang toenemen.  
 

3. De in de wetsvoorstellen beschreven maatregelen leiden bij bewoners tot 
onzekerheid, teleurstelling en onvrede. Dit veroorzaakt spanningen bij bewoners, 
en heeft nadelige gevolgen voor de leefbaarheid en veiligheid op en rondom een 
locatie.  
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4. De maatregelen vormen een beperking en belemmering voor de 
(arbeids)participatie en voor de inburgering in Nederland. 

 
 
 
IMPACT UITGEBREID 
 
Hieronder volgt een uitgebreidere beschrijving van de impact van de beide 
wetsvoorstellen op het COA. De impact wordt onderscheiden in vijf onderdelen. De 
wetsvoorstellen zijn hierbij steeds in samenhang bezien, mede omdat zij met elkaar in 
verband staan en op elkaar ingrijpen. De beschrijving eindigt met enkele voor het COA 
belangrijke voorwaarden voor de uitvoerbaarheid van de beide wetsvoorstellen.  
 
 
1  CAPACITAIRE DRUK NEEMT TOE DOOR LANGER VERBLIJF 
 
Het is onduidelijk of, en in welke mate, de beide wetsvoorstellen bijdragen aan een 
vermindering van de instroom van asielzoekers in Nederland. Ook in het geval de 
wetsvoorstellen zorgen voor een beperking van de instroom zal dit vooralsnog niet leiden 
tot een vermindering van het aantal benodigde opvangplekken.  
De grote werkvoorraden binnen de IND, de lange duur van de behandeling van 
asielaanvragen en de achterblijvende uitstroom van vergunninghouders zorgen ervoor dat 
er geruime tijd nog geen sprake zal zijn van een daling van de benodigde 
opvangcapaciteit. 
 
De wetsvoorstellen geven om verschillende redenen (juist) aanleiding te verwachten dat 
bewoners langer zullen verblijven bij het COA. Daarmee hebben de wetsvoorstellen tot 
gevolg dat het aantal benodigde opvangplekken toeneemt: 
 

- Langer verblijf door toename aantal en duur rechterlijke procedures 
 
De Raad van State acht de kans groot dat de in de wetsvoorstellen beschreven 
maatregelen zorgen voor een extra belasting van de rechtspraak. Eerder heeft de Raad 
voor de Rechtspraak bericht te verwachten dat de wetsvoorstellen tot hoog oplopende 
werkvoorraden en aanzienlijk langere doorlooptijden van vreemdelingenzaken bij de 
rechtbanken zullen leiden. In het geval de wetsvoorstellen conform deze inschatting en 
verwachting leiden tot een verzwaring van de werklast binnen de rechtbanken, zal dit een 
langer verblijf van personen in de opvang tot gevolg hebben. Een langer verblijf door een 
toename van het aantal rechterlijke procedures en door een toename van de duur van 
een rechterlijke procedure. Het heeft een (aanzienlijke) stijging van het aantal benodigde 
opvangplekken tot gevolg. 
 

1. Het afschaffen van de voorneemprocedure zal leiden tot een toename van 
rechterlijke procedures. In een rapport met de resultaten van een ex ante 
uitvoeringstoets bericht de IND te verwachten dat er een jaarlijkse  toename zal 
zijn van 1.000 beroepszaken. Ook de Raad voor de Rechtspraak verwacht door 
het afschaffen een aanzienlijke verzwaring van de werklast voor de rechtbanken.  
Tien procent van de aanvragen waarin thans een voornemen tot afwijzing is 
uitgebracht, leidt alsnog tot een inwilligende beslissing van de IND. Het ontbreken 
van de voorneemprocedure heeft tot gevolg dat deze aanvragen tot een 
rechterlijke procedure leiden.  
 

2. Een groot deel van de vergunninghouders die de status van subsidiair 
beschermde (de B-status) is toegekend, zal een rechterlijke procedure starten om 
de A-status te ontvangen. Teneinde als (verdrags)vluchteling te worden erkend, 
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en vanwege de beperkende voorwaarden voor het toekennen van een 
vergunning in het kader van nareis voor zijn of haar gezinsleden. In de memorie 
van toelichting bij het wetsvoorstel Invoering tweestatusstelsel is te lezen dat naar 
schatting 75 % van de vreemdelingen met een subsidiaire status in beroep zal 
gaan tegen de (inwilligende) beschikking. 

 
3. De combinatie van het afschaffen van de voorneemprocedure en de introductie 

van de B-status zorgt voor een forse toename van de belasting van de rechterlijke 
macht. Het valt zeer te betwijfelen of de rechtbanken voldoende (snel) in 
capaciteit kunnen groeien om de toename van het aantal rechterlijke procedures 
aan te kunnen. Daarmee heeft het ook gevolgen voor de doorlooptijd van 
rechterlijke procedures die asielzoekers starten na een negatieve beslissing op 
de asielaanvraag. Een langere duur van rechterlijke procedures betekent een 
langere duur van het verblijf in de opvang. Het zorgt daarmee voor een toename 
van de benodigde opvangcapaciteit.  

 
De toelichting bij de beide wetsvoorstellen maken niet duidelijk of de duur van het verblijf 
in de opvang zal toenemen als gevolg van toename van de behandelduur van de IND. 
Het vrijkomen van personele capaciteit binnen de IND door het afschaffen van de 
voorneemprocedure leidt enerzijds tot een snellere doorlooptijd van een aanvraag. 
Anderzijds zal de IND, door het beperken van de duur van een vergunning van 5 jaar naar 
3 jaar, en het vervallen van de vergunning voor onbepaalde tijd, vaker moeten beoordelen 
en beslissen. Ook de toename van het aantal rechterlijke procedures vraagt meer inzet 
van medewerkers. Het COA zou graag hier meer inzicht en duidelijkheid over ontvangen. 
 

- Langer verblijf door vertraging uitstroom 
 
Het is onduidelijk of gemeenten in voldoende mate woonruimte beschikbaar zullen stellen 
aan met name vergunninghouders met een B-status. Deze twijfel wordt versterkt door de 
beperkte duur van de verblijfsvergunning (die overigens ook geldt voor de A-status) tot 
drie jaar. Het is zeer goed denkbaar dat gemeenten er rekening mee gaan houden, en 
zullen anticiperen op de situatie, dat de toekenning van een B-status op ieder moment 
kan worden ingetrokken of na 3 jaar niet wordt verlengd, wanneer de situatie in het land 
van herkomst is verbeterd. Het COA verwacht daardoor weinig enthousiasme bij het 
beschikbaar stellen van woonruimte aan met name vergunninghouders met een B-status.  
 
 
2 NADELIGE GEVOLGEN VOOR LEEFBAARHEID EN VEILIGHEID OP EEN 
LOCATIE   
 
De situatie van bewoners wordt door verschillende in de wetsvoorstellen beschreven 
maatregelen verslechterd. Het COA verwacht hierdoor een toename van spanningen op 
locatie en nadelige gevolgen voor de leefbaarheid en veiligheid op een locatie. 
 

1. Het afschaffen van de voorneemprocedure zal leiden tot onvrede bij bewoners en 
spanningen op een locatie. Onder meer in de situatie dat een asielzoeker meent 
dat de IND bepaalde feiten en omstandigheden niet heeft meegewogen, of onjuist 
heeft geïnterpreteerd of beoordeeld. Dergelijke omissies worden thans binnen de 
voorneemprocedure snel en eenvoudig hersteld. Na inwerkingtreding van het 
wetsvoorstel is hier een vele maanden durende rechterlijke procedure voor nodig.  

 
2. De strengere toets bij de vraag of een herhaalde aanvraag inhoudelijk moet 

worden beoordeeld, leidt tot onvrede en spanningen. Dit zal met name het geval 
zijn wanneer de IND de ingebrachte nieuwe feiten en omstandigheden anders 
waardeert dan de betrokken bewoner. 
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3. De asielzoeker die de B-status van subsidiair beschermde toegekend krijgt, zal in 

veel gevallen teleurgesteld zijn dat hij of zij niet erkend wordt als vluchteling. Er 
zal onvrede zijn omdat het naar Nederland laten komen van gezinsleden in het 
kader van nareis door de gestelde voorwaarden heel lastig wordt. Dit zal 
spanningen bij bewoners en op de locatie met zich meebrengen. Het vormt 
daarmee een verslechtering van de leefbaarheid en veiligheid op een locatie.  

 
4. Voor zowel de houder van een A-status als de houder van een B-status zal de 

doelgroep voor nareis worden beperkt tot gehuwde partners en minderjarige 
kinderen. Voor bijvoorbeeld bewoners van het COA die behoren tot de LHTBIQ 
gemeenschap wordt het, ook wanneer zij een A-status hebben ontvangen, niet 
mogelijk de ongehuwde partner in het kader van nareis naar Nederland te laten 
komen. Uiteraard geldt dit ook voor ongehuwde partners van andere bewoners. 
Het vormt een vergaande verslechtering van de situatie van bewoners die zal 
leiden tot een grote mate van onrust en spanning op een locatie.   
 

Overigens kan worden verwacht dat de strikte voorwaarden waaraan moet worden 
voldaan om een vergunning te ontvangen op grond van nareis leiden tot een toename van 
het aantal zelfstandige asielaanvragen. Hiermee ook tot een toename van het aantal 
benodigde opvangplekken. 
 
 
3 NADELIGE GEVOLGEN VOOR BEWONERS 
 
Diverse voorgestelde maatregelen zullen zorgen voor onduidelijkheid en onzekerheid bij 
een deel van de bewoners. Dit zal leiden tot stress, spanning en psychische klachten. 
 

1. Het afschaffen van de voorneemprocedure zorgt voor een lange onzekere 
periode voor bewoners die, bij het behoud van de voorneemprocedure, na 
indiening van een zienswijze op het voornemen tot afwijzing, een inwilligende 
beslissing van de IND zouden hebben ontvangen. De inwilliging volgt nu pas ná 
de rechterlijke procedure. 

 
2. Het beperken van de duur van de vergunning voor bepaalde tijd van 5 jaar naar 

3 jaar brengt onzekerheid bij vergunninghouders met zich mee. Onzekerheid of 
het verblijf al dan niet na 3 jaar wordt verlengd. Onzekerheid of de vergunning 
wordt ingetrokken wanneer de situatie in het land van herkomst is verbeterd. De 
onzekerheid wordt versterkt doordat de vergunning voor bepaalde tijd niet 
omgezet kan worden in een vergunning voor onbepaalde tijd.  

 
3. Het COA verwacht dat in onvoldoende mate woonruimte beschikbaar komt voor 

met name de vergunninghouders met een B-status. Invoering van deze nieuwe 
status en het beperken van de duur van een vergunning zorgen niet alleen voor 
een veel langer verblijf in de opvang, maar ook tot grote onzekerheid bij deze 
bewoners. De onzekerheid leidt tot onrust en spanning op locaties, en heeft 
daarmee nadelige gevolgen voor de leefbaarheid en veiligheid. 

 
4. De wetsvoorstellen hebben een onmiddellijke werking. Dit zorgt ervoor dat enige 

tijd personen die zich in een gelijke of vergelijkbare situatie bevinden ongelijk 
worden behandeld. Het leidt tot grote onduidelijkheid en ongetwijfeld tot veel 
onbegrip bij asielzoekers. Het gevolg hiervan is een toename van de onrust en 
de spanning op een locatie.  
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5. De onduidelijkheid en onzekerheid bij bewoners, en daarmee de onrust op een 
locatie, worden versterkt doordat het onduidelijk is hoe de in de wetsvoorstellen 
beschreven maatregelen zich verhouden tot de maatregelen uit het Asiel- en 
Migratiepact. De precieze samenloop tussen de beide is slechts beperkt 
toegelicht. Terwijl, zo is aangekondigd, uitvoering van de maatregelen uit de 
wetsvoorstellen vooruit zal lopen op uitvoering van de maatregelen uit het Asiel- 
en Migratiepact. 

 
 
4  BELEMMERINGEN VOOR PARTICIPATIE EN INBURGERING 
 
Het COA verwacht dat de beide wetsvoorstellen negatieve gevolgen hebben voor de 
participatie en inburgering van asielzoekers en vergunninghouders. 
 

1. Het beperken van de duur van de vergunning tot drie jaar draagt niet bij aan de 
(arbeids)participatie en inburgering in Nederland. De beperking van de duur, 
samen met het feit dat de vergunning niet omgezet kan worden in een vergunning 
voor onbepaalde tijd, zorgen voor een verminderde motivatie bij vreemdelingen 
om volwaardig deel te nemen aan de samenleving. Onduidelijkheid over de vraag 
of de toekomst in Nederland ligt zal ook leiden tot enige mate van passiviteit. 
Verminderde motivatie en passiviteit worden versterkt doordat een vergunning 
kan worden ingetrokken wanneer de situatie in het land van herkomst is 
verbeterd.   
 

2. Het COA verwacht daarnaast dat gemeenten minder bereid zullen zijn 
woonruimte beschikbaar te stellen aan met name vergunninghouders die de B-
status is toegekend. Om eenzelfde reden als hierboven staat beschreven; de 
vergunning kan worden ingetrokken, of na 3 jaar niet worden verlengd, wanneer 
de situatie in het land van herkomst is verbeterd. De (tijdelijke) vergunning brengt 
onzekerheid met zich mee. Zowel voor de vreemdeling als voor gemeenten.  

 
 
5 GEEN OPVANG VOOR NAREIZENDE GEZINSLEDEN B-STATUS 
 
Het stellen van (vergaande) voorwaarden voor de nareis van gezinsleden van een 
subsidiair beschermde zorgt voor een vermindering van het aantal benodigde 
opvangplekken. De voorwaarde dat de subsidiair beschermde moet beschikken over 
huisvesting heeft tot gevolg dat gezinsleden van de houder van de B-status niet eerst in 
de opvang verblijven, in afwachting van het beschikbaar komen van passende 
woonruimte, alvorens bij de referent te gaan wonen. Nareizende gezinsleden zullen direct 
na binnenkomst in Nederland gehuisvest worden bij de referent. 
 
 
VOORWAARDE VOOR UITVOERBAARHEID 
 
Een goede uitvoerbaarheid en uitvoering van de wetsvoorstellen maakt nodig dat aan 
enkele voorwaarden wordt voldaan: 
 

1. Voor íedere vergunninghouder zal woonruimte beschikbaar moeten komen. Niet 
alleen voor de vreemdeling die als verdragsvluchteling is erkend maar ook voor 
elke vreemdeling met de status van subsidiair beschermde. 

 
2. Gemeenten zullen ook aan subsidiair beschermden spoedig na het verlenen van 

de vergunning woonruimte beschikbaar moeten stellen. Teneinde er voor te 
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zorgen dat ook een snelle uitstroom plaatsvindt van deze groep 
vergunninghouders. 

 
3. Bewoners (en medewerkers) moeten tijdig en goed worden geïnformeerd over de 

inhoud van de verschillende maatregelen. Het verstrekken van deze informatie 
kan overigens niet door medewerkers van het COA plaatsvinden. Belangrijk 
daarbij is aandacht te hebben voor de overgangssituatie, die met zich meebrengt 
dat  verschillende groepen bewoners met verschillende besluiten worden 
geconfronteerd. 

 
4. Het COA moet (blijven) kunnen beschikken over voldoende medewerkers om 

asielzoekers te blijven ondersteunen en te begeleiden, mede om tegemoet te 
kunnen komen aan de door de in de wetsvoorstellen beschreven maatregelen toe 
te nemen spanning en onrust op een locatie. 

 
 
TOT SLOT 
 
Het COA verzoekt u bovenstaande bevindingen mee te nemen in een aanpassing van de 
voorstellen en blijft vervolgens graag met u in gesprek om te zorgen voor een goede 
uitvoering van de wetsvoorstellen. Een uitvoering in een opvanglandschap waar 
voldoende opvangplekken beschikbaar zijn en waar asielzoekers op een veilige en 
kwalitatief volwaardige wijze worden opgevangen en begeleid. 
 
 

Hoogachtend, 

Centraal Orgaan opvang asielzoekers 
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Brief aan de Minister van Asiel en Migratie over de gebrekkige betrokkenheid maatschappelijk 
middenveld bij wetgevingsproces - 17 december 2024 

Geachte mevrouw Faber, 

De Commissie Meijers uit in deze brief haar grote zorgen over de snelle voorbereiding van 
wetsvoorstellen met gebrekkige mogelijkheid tot inspraak, net zoals de Raad voor de Rechtsspraak 
(RvdR)1 en de Nederlandse Orde van Advocaten (NOvA)2 eerder hebben gedaan.  

Uit uw brief aan de Tweede Kamer van 14 november jl.3 blijkt de intentie om de twee wetsvoorstellen 
over de asielnoodmaatregelenwet en het tweestatusstelsel zo spoedig mogelijk uit te werken en ter 
advies en uitvoeringstoetsen voor te leggen,4 zodat zij vervolgens snel bij de Tweede Kamer kunnen 
worden ingediend. De gangbare publieke consultatieperiode van minimaal vier weken – waarin het 
maatschappelijk middenveld een reactie kan geven op de wetsvoorstellen – zal niet plaatsvinden. 
Bovendien zijn de wetsvoorstellen tot dusver niet openbaar gemaakt. “De wetsvoorstellen 
worden openbaar, zodra ze openbaar zijn” deelde uw Ministerie desgevraagd mee aan de Commissie 
Meijers. Naar verwachting gebeurt de openbaarmaking pas na het advies van de Afdeling advisering 
van de Raad van State, wanneer de wetsvoorstellen met het parlement worden gedeeld. 

Net als de NOvA5 wijst de Commissie Meijers erop dat deze vertrouwelijkheid zeer ongebruikelijk is. 
Dat is extra problematisch nu uw beweegredenen daartoe niet zijn toegelicht. Op grond van de Wet 
Open Overheid moeten ontwerpregelingen waarover advies is gevraagd aan de Raad van State ‘zo snel 
mogelijk maar uiterlijk binnen een termijn van twee weken actief openbaar worden gemaakt.’6 Uitstel 
van openbaarmaking is slechts bedoeld ‘voor situaties waarin openbaarmaking conform de 
tweewekentermijn afbreuk zou doen aan een met de regeling beoogd doel.’7 Het is twijfelachtig of de 
doelen van de voorgestelde wetten inderdaad gefrustreerd zouden worden door hun 
openbaarmaking. De gesloten werkwijze lijkt eerder een middel te zijn om tijd te winnen of om 
onwelgevallige kritieken op de wetsvoorstellen vanuit de samenleving te minimaliseren. 

De Commissie Meijers vindt het onbegrijpelijk dat u deze belangrijke wetsvoorstellen niet ter 
consultatie heeft voorgelegd en dat u voornemens lijkt om deze voorstellen versneld door het 
parlement te laten behandelen. Te meer omdat deze wetvoorstellen, gelet op de commentaren van 
de Raad voor de Rechtspraak8 en voorzitter van de Afdeling Bestuursrechtspraak,9 enorme 
consequenties zullen hebben en er aldus reële vragen rijzen over de uitvoerbaarheid. Eerder wezen 
wij (en de NOvA) al op de grondwettelijke risico’s.10 Gelet op de afspraken van de coalitiepartijen in 

1 Brief Raad voor de Rechtspraak, 2 december 2024. 
2 Nederlandse Orde van Advocaten, 6 december 2024: Minister Faber van Asiel en Migratie ondermijnt 
democratische rechtstaat, NOvA vreest voor gevolgen. 
3 Brief Minister Faber, Planning wetgeving hoofdstuk 2 Regeerprogramma, 14 november 2024. 
4 Ten aanzien van de asielnoodmaatregelenwet wordt spoedadvies gevraagd bij de Afdeling advisering van de 
Raad van State. Ibid. 
5 Nederlandse Orde van Advocaten, 6 december 2024: Minister Faber van Asiel en Migratie ondermijnt 
democratische rechtstaat, NOvA vreest voor gevolgen. 
6 Wet open overheid, artikel 3.3, vijfde lid, onderdeel a; zie ook Aanwijzingen voor regelgeving: ‘Aanwijzing 
7.11a Uitgestelde openbaarmaking’. 
7 Aanwijzingen voor regelgeving: ‘Aanwijzing 7.11a Uitgestelde openbaarmaking’. 
8 Brief Raad voor de Rechtspraak, 2 december 2024. 
9 Brief voorzitter Afdeling Bestuursrechtspraak Raad van State, Wetsvoorstellen tweestatusstelsel en 
Asielnoodmaatregelenwet. 
10 Vgl. CM2406: Commissie Meijers commentaar in reactie op het Hoofdlijnenakkoord; Vgl. NOvA Rapport 
rechtsstatelijke toets regeerprogramma 2024. 
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het regeerprogramma acht de Commissie het essentieel dat deze wetsvoorstellen op ordentelijke wijze 
worden behandeld,11 geheel conform het proces zoals geschetst in de Aanwijzingen voor de 
regelgeving.12 Deze Aanwijzingen schrijven onder meer voor dat regelgevingskeuzes (over vorm of 
inhoud nieuwe regeling) vooraf moeten worden gegaan aan een gedegen analyse.13 De 
verantwoording over deze keuzes zorgt ervoor dat ‘andere actoren in het proces (bijvoorbeeld 
adviesinstanties, het parlement en het publiek) in staat zijn zich een oordeel te vormen over het 
(voorgestelde) product.’14 
 
Het beperken van inspraakmogelijkheden druist eveneens in tegen internationale standaarden ter 
verzekering van een goed wetgevingsproces.15 Het wetgevingsproces dient openbaar en transparant 
te zijn, waarbij stakeholders een mogelijkheid moeten hebben om een wezenlijke bijdrage te leveren. 
Daarnaast moeten de regering en het parlement ervoor zorgen dat wetgeving goed wordt voorbereid 
om de werklast van de regering en het parlement binnen de perken te houden en ruimte te bieden 
voor een realistische en flexibele voorbereiding en begroting.16 Het huidige wetgevingsproces leeft 
deze standaarden niet na. 
 
Bovendien is de werkwijze niet te verenigen met het kabinetsvoornemen om constitutionele toetsing 
ex ante in het wetgevingsproces te versterken.17 Zo valt in het regeerprogramma te lezen: ‘Een van de 
fundamenten van de democratische rechtsstaat, is de gebondenheid aan democratisch tot stand 
gekomen wet- en regelgeving die door rechters wordt getoetst. Het is dus van groot belang dat wetten 
begrijpelijk, uitvoerbaar en doenbaar zijn voor mensen en in de praktijk werken zoals de bedoeling is. 
(…) Tegelijkertijd moeten bestuur en wetgever veel meer doen om te voorkomen dat er wetgeving en 
beleid tot stand komt dat op gespannen voet staat met de Grondwet. Daarom moet ook de 
constitutionele toetsing aan de voorkant worden versterkt, bij de Tweede Kamer, de Afdeling 
advisering van de Raad van State en uiteraard het kabinet. Bij de (eigen) ontwerpen voor regelgeving 
moet meer aandacht zijn voor de grondwettigheid ervan.’18  
 
Door het ontbreken van een publieke consultatie (of een gevraagd advies) en openbaarheid van 
wetgevingsvoorstellen, evenals een beperkte reactietermijn, kunnen de Commissie Meijers en andere 
civil society organisaties niet op een wezenlijke manier meedoen en bijdragen aan de kwaliteit van de 
wetgeving. Het ondermijnt een goede basis voor een serieuze en zorgvuldige wetgevingsprocedure. 
De balans tussen snelheid en zorgvuldigheid – één van de rode draden binnen de eerste ‘De Staat van 

 
11 Vgl. Regeerprogramma, Uitwerking van het hoofdlijnenakkoord door het kabinet, 13 september 2024, p. 83; 
zie ook Hoofdlijnenakkoord, p. 17. 
12 Aanwijzingen voor regelgeving.  
13 Ibid., Toelichting Aanwijzing 2.3. Voorafgaand onderzoek. 
14 Ibid.  
15 Algemeen Commentaar nr. 25 (1996) van het VN-Mensenrechtencomité, Artikel 25 (Deelname aan openbare 
aangelegenheden en stemrecht) – Het recht om deel te nemen aan openbare aangelegenheden, stemrecht en 
het recht op gelijke toegang tot openbare diensten – bepaalt dat “[b]urgers ook deelnemen aan de uitvoering 
van openbare aangelegenheden door invloed uit te oefenen via openbaar debat” (§ 8); Het Kopenhagen-
document van de OVSE bepaalt dat wetgeving “wordt aangenomen aan het einde van een openbare 
procedure” en het Moskou-document uit 1991 stelt dat “[w]etgeving zal worden geformuleerd en 
aangenomen als het resultaat van een open proces” (§ 18.1); Zie verder beginselen 6-8 van de ODIHR Brief: 
Guiding Principles of Democratic Lawmaking and Better Laws; zie ook de benchmarks van het Venetië Comité 
van de Raad van Europa, p. 21.  
16 Ibid.  
17 Vgl. Regeerprogramma, Uitwerking van het hoofdlijnenakkoord door het kabinet, 13 september 2024, p. 83; 
zie ook Hoofdlijnenakkoord, p. 17. 
18 Ibid.  
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de wetgevingskwaliteit’19 – komt daarmee in gevaar. Een zorgvuldig wetgevingsproces is juist van 
belang bij wetgeving die grote invloed kan hebben op de mensenrechten en fundamentele vrijheden 
van kwetsbare groepen in de samenleving.  
 
De Commissie Meijers raadt de Minister van Asiel en Migratie daarom ten zeerste aan om alsnog te 
kiezen voor zorgvuldigheid in plaats van snelheid in de wetgevingsprocessen van de genoemde en 
toekomstige wetsvoorstellen. Dat wil zeggen: 

- Relevante maatschappelijke organisaties moeten zo vroeg mogelijk worden betrokken in het 
wetgevingsproces; 

- Relevante maatschappelijke organisaties moeten voldoende tijd krijgen om een afgewogen 
advies te geven; 

- De wetgevingsvoorstellen moeten zo spoedig mogelijk openbaar worden gemaakt;  
- De wetgevingsvoorstellen moeten in publieke consultatie gaan voor ten minste vier weken; 
- De Tweede en Eerste Kamer moeten voldoende gelegenheid worden geboden om de 

wetsvoorstellen te behandelen. 
 

Hoogachtend, 
 

-- 
 
Commissie Meijers 
De Commissie Meijers is een unieke groep van juridische academici, rechters en advocaten gevestigd 
in Nederland en toegewijd aan een transparante en democratische Europese Unie, die 
mensenrechten en de rechtsstaat respecteert. Sinds 1991 levert de Commissie onafhankelijke 
juridische analyses van Europese besluitvormings- en wetgevingsprocessen op verschillende 
gebieden van het EU-recht, zoals de rechtsstaat, en doet concrete aanbevelingen om de 
geïdentificeerde kwesties aan te pakken. 

 

 
19 Ministerie van Veiligheid en Justitie, Staat van Wetgevingskwaliteit 2024, p. 14-15; vgl ook Kamerstuk 36 600-
VI, nr. 27. 
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Geachte  

 

De Inspectie Justitie en Veiligheid heeft begrepen dat het conceptwetsvoorstel 

Asielnoodmaatregelenwet aan enkele organisaties is voorgelegd voor een 

uitvoeringstoets. Als toezichthouder op de vreemdelingenketen is de inspectie niet 

geconsulteerd over het conceptwetsvoorstel, terwijl dat op grond van aanwijzing 9 

van de Aanwijzingen inzake de rijksinspecties wel had gemoeten en ook 

gebruikelijk is. Afspraken van dezelfde strekking zijn neergelegd in het 

Relatiestatuut JenV en het Beleidskompas. Het niet consulteren kan ertoe leiden 

dat de consequenties van het conceptwetsvoorstel onvoldoende in beeld worden 

gebracht. Juist in de asielketen waarin verschillende organisaties afhankelijk van 

elkaar zijn en sterk de gevolgen van overbelasting van een andere ketenpartner 

merken, is het essentieel om alle partijen zorgvuldig mee te nemen in de analyse 

van het conceptwetsvoorstel. Het onvoldoende in beeld kunnen krijgen van de 

gevolgen van het conceptwetsvoorstel betekent een reëel risico dat dit in de 

praktijk leidt tot onbedoelde negatieve effecten. Daarmee kan de kwaliteit van de 

uitvoering verder onder druk komen te staan en het de mensen die met die 

uitvoering te maken krijgen, schaden.   

 

De inspectie krijgt de indruk dat het vooraf betrekken van toezicht facultatief is. 

Dit is niet het geval. Gelet op het voorgaande roep ik u dringend op de Inspectie 

zorgvuldig te consulteren over dit conceptwetsvoorstel. Dezelfde oproep doe ik 

ook aan u voor wetgeving die in voorbereiding is en die voortvloeit uit hoofdstuk 2 

(Grip op asiel en migratie) van het regeerprogramma kabinet-Schoof.  

 

 
Hoogachtend, 

 
 

Waarnemend inspe teur-generaal Inspectie Justitie en Veiligheid 

 










