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De nieuwe regeling van de grensprocedure zal vaker leiden tot detentie, voor
maximaal 25 weken, wat afbreuk zal doen aan de zorgvuldigheid van de
asielprocedure. Dit verwachten Lynn Hillary & Claudia Bonamini op grond van
hun analyse van het Migratie- en Asielpact. Detentie belemmert asielzoekers in
hun voorbereiding, beperkt contact met de buitenwereld en verhoogt het risico
op schending van fundamentele rechten als het non-refoulementbeginsel. De
auteurs staan ook stil bij mogelijkheden voor lidstaten om hun handelen aan de
grenzen (meer) in lijn te brengen met het EU Handvest en het EVRM.
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Inleiding

Asielgrensprocedures zijn asielprocedures die worden geor-
ganiseerd om verzoeken om internationale bescherming aan
debuitengrenzen te behandelen.! In die zin fungeren gren-
sprocedures in Europa als een middel dat wordt ingezet om
de controle van migratie aan de buitengrenzen van de EU te
intensiveren en stroomlijnen.?

De Preambule van de nieuwe Procedureverordening, die door
het Europese Asiel- en Migratiepact (Pact)® wordt ingevoerd,
zegt het zo:

In dit stuk wordt met de term ‘grensprocedure’ de asielgrensprocedures

strictu senso bedoeld: een asielprocedure aan de grens waarin een verzoek om
internationale bescherming wordt behandeld. Screening aan de grenzen, die ook

in het Pact wordt geintroduceerd, betreft niet enkel verzoekers om internationale
bescherming en beschouwen wij om die reden niet als een asielprocedure. Waar we

in dit artikel doelen op de terugkeerprocedure die aan de grens wordt georganiseerd,

gebruiken we de term ‘grensterugkeerprocedure’.

G. Cornelisse & M. Reneman, ‘Border Procedures in the European Union: How the
Pact Ignored the Compacts’, Laws 2022, vol. 11, afl. 38, p. 1.

Voor een algemene bespreking van de instrumenten van het Pact en de
implementatie ervan, zie L. Hillary, ‘Implementatie van het Europese Migratie- en
Asielpact: De eerste stappen richting 2026’, A&MR 2024-8, p. 383-392.

‘De grensprocedure voor asiel en terugkeer moet erop gericht

zijn snel, in beginsel aan de buitengrenzen, te beoordelen of een
verzoek ongegrond of niet-ontvankelijk is en te zorgen voor een
snelle terugkeer van wie geen recht heeft om te blijven, op zodanige
wijze dat het beginsel van non-refoulement volledig in acht wordt
genomen, terwijl er tegelijkertijd voor wordt gezorgd dat personen
met een gegrond* verzoek naar de gewone procedure worden geleid
en snel toegang krijgen tot internationale bescherming’.

De grensprocedure gaat gepaard met het weigeren van de
toegang tot het grondgebied en om die reden ook met een
beperking van de bewegingsvrijheid. Zoals wij verder in dit
stuk uiteenzetten zal dit zich waarschijnlijk vertalen in (de
facto) detentie.

Hiermee wordt wellicht bedoeld: een niet bij voorbaat ongegrond verzoek

om internationale bescherming. Dit gaat uit van de situatie dat in de
asielgrensprocedure alleen wordt beoordeeld of een verzoek ontvankelijk is of niet
(zie par. 3.3). Dat een verzoek in de asielgrensprocedure als ontvankelijk wordt
beoordeeld, sluit niet uit dat er in de asielprocedure (op het grondgebied dan wel
aan de grens) alsnog wordt overgegaan tot afwijzing van het verzoek.
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Status quo: grensprocedure onder de
Procedurerichtlijn

Onder de huidige Procedurerichtlijn wordt reeds voorzien in
een asielprocedure aan de grens.® Artikel 43 van de Procedure-
richtlijn geeft de lidstaten de mogelijkheid om een asielverzoek
dataan de grens of in een transitzone is ingediend, te behan-
delen in een grensprocedure. De status quo behelst dus een
bevoegdheid voor de lidstaten, geen verplichting. De maximale
termijn van de grensprocedure onder de Procedurerichtlijn is
vier weken: na die termijn moet ofwel een beslissing worden
genomen over het asielverzoek, ofwel aan de asielzoeker de
toegang tot het grondgebied worden verleend. A contrario blijft
gedurende de grensprocedure de toegang tot het grondge-

bied geweigerd, en moeten lidstaten asielzoekers aan de grens
houden, mogelijk in vreemdelingenbewaring.’

Voor zover ons bekend hebben veertien lidstaten gebruik-
gemaakt van de mogelijkheid om een grensprocedure in te
richten: Oostenrijk, Belgi€, Kroatié, Frankrijk, Duitsland, Grie-
kenland, Itali¢, Nederland, Portugal, Roemenig, Slovenié en
Spanje passen de grensprocedure toe. Servié heeft wel artikel 43
Procedurerichtlijn getmplementeerd, maar past de grenspro-
cedure niet toe in de praktijk.® Hongarije heeft artikel 43 van
de Procedurerichtlijn niet geimplementeerd, maar paste in het
verleden wel de grensprocedure toe zonder wettelijke basis;® 3.
sinds 2020 zijn de transitzones, waar die grensprocedure werd
toegepast, echter gesloten.' Polen heeft in het verleden in over-
weging genomen om de grensprocedure in te richten, maar de
wetgevende procedure is in 2019 blijven steken.!* De overige
lidstaten hebben onder de Procedurerichtlijn geen gebruik-
gemaakt van de mogelijkheid om een grensprocedure in te
richten.

Op grond van de huidige Procedurerichtlijn kunnen de beslis-
autoriteiten in de grensprocedure niet alleen de ontvanke-
lijkheid van het asielverzoek behandelen, maar kunnen de
lidstaten ervoor kiezen om ook de inhoud van een verzoek
(versneld) te behandelen.? In de Belgische grensprocedure
wordt bijvoorbeeld beoordeeld of het asielverzoek niet-ont-
vankelijk kan worden verklaard of dat het asielverzoek in een
versnelde procedure kan worden behandeld.!® Nederland heeft
ervoor gekozen om in de grensprocedure besluiten te nemen
over het niet in behandeling nemen, de niet-ontvankelijk-
heidsverklaring, of de kennelijke ongegrondheid van een asiel-
verzoek.!* Aan de Belgische en Nederlandse buitengrenzen
werden in 2023 in totaal 650 respectievelijk 1400 verzoeken
om internationale bescherming ingediend.' Ter vergelijking:
in datzelfde jaar werden er 34646 verzoeken ingediend op de

Procedurerichtlijn 2013/32.

Art. 43 lid 2 Procedurerichtlijn 2013/32.

Reneman bekritiseerde het gebruik van de grensprocedure vanwege de standaard
van bewegingsvrijheidsbeperking in de praktijk en de korte termijnen die in de
grensprocedure worden gehanteerd, met het nodige risico op onzorgvuldige
procedures tot gevolg; zie: https://verblijfblog.nl/grenzen-aan-grensprocedures/.
Zie de respectievelijke landenrapporten van European Council on Refugees and Exiles
via https://asylumineurope.org/reports/.

HvJ EU 17 december 2020, zaak C-808/18 (Commissie/Hongarije). 16
European Council on Refugees and Exiles, AIDA country report Hungary 2023 update,
https://asylumineurope.org/reports/country/hungary/, p. 60-61. 17

European Council on Refugees and Exiles, AIDA country report Poland 2023 update, 18
https://asylumineurope.org/reports/country/poland/, p. 40.
Art. 43 lid 1 onder b j. art. 31 lid 8 Procedurerichtlijn 2013/32.

Art. 57/6/4 Belgische Vreemdelingenwet 1980. 19
Art. 3 lid 3 Nederlandse Vreemdelingenwet 2000.
Zie: https://ap.lc/cjfbM, p. 3, en https://ap.lc/DMjCO, p. 111. 20

Griekse eilanden en nam Griekenland 7662 besluiten in de
grensprocedure.'

Gedurende de grensprocedure worden asielzoekers in de prak-
tijk gedetineerd. Zowel in Belgié als in Nederland zijn daarvoor
centra ingericht in de buurt van internationale luchthavens
Zaventem en Schiphol. Als blijkt dat een asielverzoek, dat werd
ingediend aan de grens, niet in de grensprocedure kan worden
behandeld - bijvoorbeeld omdat de betrokkene kwetsbaar s,
omdat de termijn van vier weken verstrijkt, of omdat er een
(aanvullende) inhoudelijke beoordeling nodig is - wordt de
toegang tot het grondgebied verleend en wordt het asielverzoek
in de reguliere asielprocedure op het grondgebied behandeld.*”

Wijzigingen: grensprocedure in de
Procedureverordening

De bevoegdheid tot het inrichten van een asielgrensproce-
dure uit de huidige Procedurerichtlijn is in de Procedurever-
ordening omgezet in een verplichting: iedere lidstaat moet
een asielgrensprocedure inrichten die voldoet aan de procedu-
rele verplichtingen en waarborgen die in de Procedureverorde-
ning zijn geformuleerd. Deze verplichte asielgrensprocedure
(voor bepaalde categorieén, zie par. 3.1) sluit aan op een strikter
regime aan de grens.*® Derdelanders die geen recht op toegang
hebben tot het Europese grondgebied, worden immers

eerst gescreend aan de buitengrenzen. Deze screening is een
pre-procedure waarin de identiteit, gezondheid en eventuele
veiligheidsrisico’s in kaart worden gebracht van deze groep
derdelanders. Daarna worden derdelanders, die te kennen
hebben gegeven om asiel te willen verzoeken, doorgestuurd
naar een asielprocedure: ofwel de asielprocedure op het grond-
gebied, ofwel de asielgrensprocedure.?

In de Procedureverordening is vastgelegd welke groepen
verplicht in de asielgrensprocedure moeten worden behan-
deld en welke categorieén asielzoekers mogen worden behan-
deld in de asielgrensprocedure, zoals hierna besproken (zie par.
3.2). Deze verplichtstelling van de asielgrensprocedure voor
bepaalde categorieén zal naar onze verwachting leiden tot een
intensiever gebruik van de grensprocedure in alle lidstaten, wat
het hardst gevoeld zal worden aan de Europese buitengrenzen.
Om te verzekeren dat de asielgrensprocedure en de terug-
keergrensprocedure ook de facto worden geimplementeerd,
introduceert de Procedureverordening het begrip ‘toereikende
capaciteit’. Deze wordt momenteel bepaald op 30.000 plaatsen
voor de gehele Unie.2° Op basis van dat getal wordt per lidstaat

Refugee Support Aegean, ‘The Greek asylum procedure in 2023’, juni 2024, https://
ap.lc/BOBWY.

Art. 43 lid 2 Procedurerichtlijn 2013/32.

Procedureverordening 2024/1348; Screeningverordening 2024/1356;
COM(2024)251 final, Building block 2: A new system to manage migration flows at
the EU external borders, p. 11-14.

G. Cornelisse & M. Reneman, ‘Border Procedures in the European Union: How the
Pact Ignored the Compacts’, Laws 2022, vol. 11, afl. 38, p. 2-3.

Art. 3lid 11 j. art. 46 Procedureverordening 2024/1348.
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een capaciteit berekend waar de lidstaat aan moet voldoen. Als
die capaciteit wordt overschreden, treedt het solidariteitsme-
chanisme in werking.? In dit artikel gaan wij verder uit van
dessituatie dat de capaciteit niet wordt overschreden en dat de
lidstaat moet voldoen aan de bepalingen over de grensproce-
dure in de Procedureverordening.

Verplichtstelling 3.2

Een groot verschil met de Procedurerichtlijn is dat het Pact in

de Procedureverordening een verplichte grensprocedure intro-

duceert. De lidstaten moeten ervoor zorgen dat bepaalde cate-

gorieén van asielzoekers altijd de grensprocedure doorlopen.??

Meer bepaald moet het asielverzoek in de grensprocedure

worden behandeld wanneer:

 deasielzoeker de autoriteiten heeft misleid:
‘de asielzoeker, na ten volle de gelegenheid te zijn geboden een
geldige reden aan te voeren, wordt geacht de autoriteiten opzet-
telijk te hebben misleid door valse informatie of documenten te
verstrekken of relevante informatie of documenten achter te houden,
met name omtrent zijn of haar identiteit of nationaliteit, die een
negatieve invloed op de beslissing hadden kunnen hebben, of er
duidelijke gronden zijn om te oordelen dat de asielzoeker te slechter
trouw een identiteitsbewijs of reisdocument heeft vernietigd of zich
daarvan heeft ontdaan om de vaststelling van zijn of haar identiteit of
nationaliteit te verhinderen’; 2

 deasielzoeker een gevaar vormt voor de openbare orde:
‘er redelijke gronden zijn om aan te nemen dat de asielzoeker een
gevaar vormt voor de nationale veiligheid of de openbare orde van de
lidstaat, of dat de asielzoeker onder dwang is uitgezet om ernstige
redenen van nationale openbare veiligheid of openbare orde krach-
tens het nationale recht’;?*

e hetasielverzoek weinig kansrijk is:
‘de asielzoeker de nationaliteit heeft van of, in het geval van een
staatloze, zijn gewone verblijfplaats had in een derde land waarvoor,
volgens de meest recente beschikbare jaargemiddelden van Eurostat
voor de gehele Unie, de beslissingsautoriteit in 20 % of minder van
de gevallen internationale bescherming heeft verleend, tenzij de
beslissingsautoriteit oordeelt dat zich sinds de publicatie van de
desbetreffende Eurostat-gegevens in het betrokken derde land een
belangrijke wijziging heeft voorgedaan of dat de asielzoeker behoort
tot een categorie van personen voor wie het erkenningspercentage
van 20 % of minder niet als representatief voor hun beschermings-
behoeften kan worden beschouwd, rekening houdend met onder
meer de aanzienlijke verschillen tussen beslissingen in eerste aanleg
en eindbeslissingen’. 2°

De verplichtstelling van de grensprocedure geldt niet voor

andere categorieén dan de drie hierboven genoemde catego-

rieén. Dat betekent dat de lidstaten voor de in artikel 43 van de

Procedureverordening genoemde categorieén asielzoekers de

V. Apatzidou, ‘The Complex Landscape of Asylum Border Procedures in the new 26

Asylum Procedures Regulation’, European Law Blog juni 2024, https://ap.lc/CubgW;S. 27

Peers, ‘The new EU asylum laws, part 7: the new Regulation on asylum procedures’,

EU Law Analysis 28 april 2024, https://bit.ly/4jQKB2i.

Art. 44-45 Procedureverordening 2024/1348. 28

Art. 45j. art. 42 lid 1 onder c Procedureverordening 2024/1348.
Art. 45j. art. 42 lid 1 onder f Procedureverordening 2024/1348.
Art. 45j. art. 42 lid 1 onder j Procedureverordening 2024/1348.

mogelijkheid behouden om een grensprocedure in te richten,
maar dat het Pact hen daartoe niet verplicht.

Daar staat tegenover dat bepaalde asielzoekers worden uitge-
sloten van de grensprocedure: niet-begeleide minderjarigen
worden uitgesloten van de grensprocedure, tenzij ze een gevaar
vormen voor de nationale veiligheid of openbare orde.?°

De drie categorieén

De eerste categorie, die we hier gemakshalve als ‘misleiding’
bestempelen, gaat over de situatie dat een asielzoeker voor

de asielprocedure relevante informatie heeft verzwegen of
documenten heeft achtergehouden, waardoor het werk van

de beslisautoriteiten wordt bemoeilijkt. Dat leidt tot twee
bezwaren. Ten eerste lijkt het Pact de ‘misleiding’ van asielau-
toriteiten gelijk te stellen met misbruik van recht en verbindt
daar het gevolg aan dat deze categorie geen toegang krijgt tot
het grondgebied en de asielgrensprocedure moet doorlopen.
Hier poneren wij het principiéle argument dat, zoals reeds
elders betoogd, een eventueel misbruik van recht geen afbreuk
mag doen aan het verbod op foltering, onmenselijke en verne-
derende behandeling.?” Zelfs al heeft een asielzoeker te kwader
trouw documenten achtergehouden, dan nog is in het licht van
het absolute verbod op refoulement niet goed te verantwoorden
waarom datleidt tot een versnelde procedure aan de grens. De
versnelde procedure is immers bedoeld om niet-ingewikkelde
asielverzoeken te beoordelen en het is nog maar de vraag of het
enkele feit dat documenten werden achtergehouden betekent
dat de beoordeling van het asielverzoek minder ingewikkeld
wordt. Dat raakt mogelijk aan de procedurele elementen van
het verbod op non-refoulement, voortvloeiende uit artikel 3
EVRM en artikel 4 Handvest.?

Ten tweede is de invulling van de categorie ‘misleiding’ voor-
alsnog onduidelijk, waar het risico in schuilt dat lidstaten deze
categorie al te ruim gaan invullen. Zo is het naar ons idee niet
wenselijk om het asielverzoek van asielzoekers, die bijvoor-
beeld hun paspoort hebben weggegooid na binnenkomst in

de EU, in een versnelde procedure te behandelen. Dergelijke
asielverzoeken vergen juist meer van de beslisautoriteiten, die
zonder identiteitsdocumenten voor een minder gemakkelijke
taak staan wat de identificatie van de asielzoeker betreft en
daarmee ook beoordeling van het asielverzoek. Daarom zouden
deze asielverzoeken in de reguliere asielprocedure moeten
worden behandeld.

De tweede categorie asielzoekers van wie het asielverzoek
verplicht in de grensprocedure moet worden behandeld,
betreft asielzoekers die een gevaar vormen voor de openbare
orde of nationale veiligheid. Naar verwachting zal hier worden

Art. 53 lid 1 Procedureverordening 2024/1348.

L. Hillary, Mutual Trust as a General Principle of EU Law. External European Asylum
Law Through the Lens of Member State Cooperation (Larcier Intersentia: 2024), p.
167-168.

Voor een bespreking van de procedurele elementen van artikel 3 EVRM, zie: J.P. Loof,
‘The Prohibition of Torture and Inhuman and Degrading Treatment’, in: J. Gerards
(red.), Fundamental Rights. The European and International Dimension (Cambridge
University Press: 2023), p. 357-359.
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aangesloten bij de interpretatie van het openbare orde-begrip
in de jurisprudentie van het Hof van Justitie van de EU, alsook
het EHRM.>

De derde categorie omvat asielverzoeken die weinig kans-

rijk zijn omdat ze afkomstig zijn uit een land waarvoor Euro-
pa-breed een erkenningspercentage van 20 procent of minder
geldt. Daarvan kan worden afgeweken als blijkt dat dat erken-
ningspercentage niet (langer) representatief is voor de bescher-
mingsbehoefte, bijvoorbeeld als uit landeninformatie blijkt dat
desituatie in het land van herkomst danig is verslechterd.

Bij het behandelen van deze groep asielzoekers in de grenspro-
cedure stellen we ons de vraag of deze categorisatie het beeld
in stand kan houden dat deze asielverzoeken weinig kansrijk
zijn, nu de beslisautoriteiten in de grensprocedure minder tijd
hebben om diepgravend onderzoek te verrichten naar de situ-
atie in het land van herkomst. Hierin schuilt het risico dat door
de grensprocedure het lage erkenningspercentage ten onrechte
wordt geconsolideerd: doordat er een ‘laag’ erkenningsper-
centage geldt voor een bepaalde nationaliteit, wordt de beoor-
deling van een asielverzoek in de richting geduwd van een
afwijzing van het verzoek om internationale bescherming. Dat
staat op gespannen voet met het vereiste van een individuele
beoordeling. Statistick neemt dan als het ware de overhand,
terwijl het Gemeenschappelijk Europees Asielbeleid is gestoeld
op de individuele beoordelingen van verzoeken in plaats van
groepsgewijze beoordelingen van een beschermingsbehoefte.>
Het risico dat het lage erkenningspercentage ten onrechte
wordt geconsolideerd, geldt met name voor de lidstaten die
ervoor kiezen om in de grensprocedure niet alleen de ontvan-
kelijkheid te beoordelen, maar ook ten gronde een besluit te
nemen over het asielverzoek.

Ontvankelijkheid of gegrondheid

Hoewel de Procedureverordening de grensprocedure verplicht-

stelt voor bepaalde categorieén, behouden de lidstaten de

keuze over het onderwerp van de asielgrensprocedure: enkel de

ontvankelijkheid van het asielverzoek, of ook de gegrondheid

daarvan.®

De gegrondheid van het asielverzoek kan alleen worden beoor-

deeld als de asielzocker:

« alleen niet ter zake doende feiten aan de orde heeft gesteld;*?

« kennelijk inconsequente, valse, onwaarschijnlijke of strij-
dige verklaringen heeft afgelegd;*

« deautoriteiten heeft misleid: deze categorie asielzoekers
doorloopt hoe dan ook de asielgrensprocedure, zie par.

, en over hun asielverzoek kan ook ten gronde worden beslist;*

« hetasielverzoek enkel heeft ingediend om de uitzetting te
vertragen, verhinderen of voorkomen;*

« kan terugkeren naar een veilig derde land;*

« een gevaar vormt voor de openbare orde of de nationale
veiligheid. Deze categorie asielzoekers doorloopt hoe
dan ook de asielgrensprocedure, zie par. 3.2, en over hun
asielverzoek kan ook ten gronde worden beslist. Ook de

Bijvoorbeeld wat betreft de ambtshalve toetsing van bewaringsmaatregelen: HvJ
EU (Grote kamer) 8 november 2022, C-704/20, C-39/21, ECLI:EU:C:2022:858, JV
2023/2 m.nt. D. Kuiper (C, B en X). Zie verder M. Wijngaarden, ‘Kroniek Openbare
orde 2024’, A&MR 2024-9, p. 458-464.

Overweging 38 van de Preambule van Procedureverordening 2024/1348.

Art. 44 lid 1 Procedureverordening 2024/1348.

Art. 44 lid 1 onder b j. art. 42 lid 1 onder a Procedureverordening 2024/1348.
Art. 44 lid 1 onder b j. art. 42 lid 1 onder b Procedureverordening 2024/1348.
Art. 44 lid 1 onder b j. art. 42 lid 1 onder ¢ Procedureverordening 2024/1348.
Art. 44 lid 1 onder b j. art. 42 lid 1 onder d Procedureverordening 2024/1348.
Art. 44 lid 1 onder b j. art. 42 lid 1 onder e Procedureverordening 2024/1348.
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asielverzoeken van niet-begeleide minderjarige asielzoekers
die een gevaar vormen voor de openbare orde kunnen ten
gronde in de grensprocedure worden beoordeeld;®”

e eenvolgend asielverzoek indient, maar geen niet-ontvanke-
lijk verzoek.2®

Grensprocedure ten tijde van crisis

Van belang is om hier op te merken dat het toepassingsgebied
ratione personae in geval van crisis of overmacht (in de zin van

de Crisisverordening) kan worden uitgebreid of ingeperkt. In
geval van crisis of overmacht kan de lidstaat de derde categorie
van weinig kansrijke asielverzoeken uitsluiten en in de alge-
mene asielprocedure behandelen, waardoor er minder asielver-
zoeken in de grensprocedure worden behandeld.® Als een crisis
wordt veroorzaakt door ‘een uitzonderlijke situatie van massale
aankomsten’ van derdelanders, kunnen de lidstaten er ook

voor kiezen om minder kansarme asielverzoeken in de grens-
procedure te behandelen: de drempel van ‘weinig kansrijk’ als
hierboven besproken kan dan worden verlaagd van 20 naar 5
procent.® Daarentegen bestaat ook de mogelijkheid voor een
lidstaat die zich in een crisis bevindt om het toepassingsgebied
uit te breiden naar asielzoekers die afkomstig zijn uit een land
waarvoor een erkenningspercentage bestaat van 5o procent of
minder, zodat juist meer asielverzoeken in de grensprocedure
worden behandeld.* Tot slot bestaat nog de mogelijkheid om,
in geval van een crisis die wordt veroorzaakt door de ‘instru-
mentalisatie’ van derdelanders door een vijandige mogendheid,
alle asielverzoeken van geinstrumentaliseerde derdelanders, die
door een vijandige mogendheid worden ingezet als wapens, in
de grensprocedure te behandelen.*?

In geval van crisis of overmacht krijgen de lidstaten dus veel
keuzevrijheid om het toepassingsgebied van de grensprocedure
uit te breiden dan wel in te perken, al blijft de grensprocedure
in alle gevallen verplicht gelden voor asielzoekers die de auto-
riteiten hebben misleid of die een gevaar vormen voor de open-
bare orde of nationale veiligheid.

Procedurele aspecten

Ook procedureel wordt de grensprocedure aangepast. Zo wordt
de maximale termijn verlengd van vier naar twaalf weken

of zelfs zestien weken in geval van herplaatsing® vanuit een
andere lidstaat.** In geval van crisis of overmacht wordt de
maximumtermijn verlengd tot maximaal achttien weken.
Zoals wij later bespreken, worden asielzoekers tijdens de gren-
sprocedure aan de grens gehouden. Dit betekent, op zijn minst,
een beperking van hun bewegingsvrijheid en kan ook een
detentiemaatregel inhouden. Gelet op de schadelijke impact
die vrijheidsbeperkende en detentiemaatregelen hebben op

het mentale en fysieke welzijn, is deze verlenging geen goede
zaak. Tegelijkertijd, vanuit een procedureel oogpunt, is deze
termijn wel erg kort, omdat in die twaalf (of zestien in geval van

Art. 44 lid 1 onder b j. art. 42 lid 1 onder f en art. 44 lid 1 onder b j. art. 42 lid 3 onder
b Procedureverordening 2024/1348.

Art. 44lid 1 onder b j. art. 42 lid 1 onder g Procedureverordening 2024/1348.

Art. 11 lid 2 Crisisverordening 2024/1359.

Art. 11 lid 3 Crisisverordening 2024/1359.

Art. 11 lid 4 Crisisverordening 2024/1359.

Art. 11 lid 6 Crisisverordening 2024/1359.

Herplaatsing vanuit een andere lidstaat wordt geregeld in de Asiel- en
migratiebeheerverordening en wordt gedefinieerd als ‘de overdracht van een
verzoeker of een persoon die internationale bescherming geniet van het grondgebied
van een begunstigde lidstaat naar het grondgebied van een bijdragende lidstaat’ (art.
2 lid 22 Asiel- en migratiebeheerverordening 2024/135).

Art. 11 lid 1 Crisisverordening 2024/1359.
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herplaatsing, of achttien in geval van crisis of overmacht) weken
de beslisautoriteiten niet alleen een besluit moeten nemen
over het verzoek om internationale bescherming, maar ook de
mogelijkheid moet worden geboden een rechtsmiddel in te
stellen. Hoewel een beroep tegen een besluit in de grensproce-
dure in principe geen automatisch schorsende werking heeft,
kan een rechter een voorlopige voorziening treffen zodat de
asielzoeker de behandeling van het beroep op het grondgebied
kan afwachten. In dat geval moet in de maximumtermijn dus
niet alleen een besluit worden genomen in de grensprocedure,
maar moet ook de uitspraak op beroep hebben plaatsgevonden.
Het is nog maar de vraag of dit zal leiden tot een meer zorgvul-
dige procedure.

Ten slotte is het belangrijk om te benadrukken dat zulke
procedures in de praktijk (gelet op de huidige praktijk) in een
context van vrijheidsberoving zullen plaatsvinden. Zich voor-
bereiden op een asielinterview in zulke omstandigheden,

met zeer beperkt contact met de buitenwereld, extra moei-
lijkheden om contacten met een advocaat te onderhouden en
zeer beperkte mogelijkheden om informatie en bewijzen op

te zoeken en verzamelen, bemoeilijkt (de voorbereiding op) de
asielprocedure.

Terugkeergrensprocedure

Tot slot heeft het Pact niet alleen wijzigingen teweeggebracht
in de asielprocedure aan de grens, maar heeft het ook een terug-
keerprocedure aan de grens in het leven geroepen.*® Artikel 4
van de Terugkeergrensprocedure bepaalt dat de toegang tot het
grondgebied wordt geweigerd aan een asielzoeker van wie het
asielverzoek is afgewezen in de asielgrensprocedure en dat van
daaruit de terugkeerprocedure wordt opgestart. Deze proce-
dure heeft een maximumtermijn van twaalf weken, wat bete-
kent dat een asielzoeker aan de grens in totaal een half jaar aan
de grens —hoogstwaarschijnlijk in bewaring — kan worden
gehouden gedurende de gecombineerde asiel- en terugkeer-
grensprocedures: de maximumtermijn voor de asielgrens-
procedure is twaalf weken en de maximumtermijn voor de
terugkeergrensprocedure is 12 weken.*¢

Grensdetentie in het Pact

Zoals eerder beschreven, houdt de toepassing van grensproce-
dures in dat mensen die daaraan onderworpen worden, niet tot
het grondgebied worden toegelaten. Daarbij hoort enige vorm
van beperking van de vrijheid van beweging van de betrok-
kene personen. Zo moeten lidstaten ervoor zorgen dat mensen
tijdens de screening (voorafgaand aan de asiel(grens)proce-
dure) ‘ter beschikking blijven’”” van de bevoegde autoriteiten
inlocaties ‘die zich in het algemeen aan of nabij de buiten-
grenzen’ bevinden.* Verder worden asielzoekers tijdens de
asielgrensprocedure ‘verplicht (...) aan of in de nabijheid van de
buitengrens of in transitzones of op andere aangewezen loca-
ties binnen zijn grondgebied te verblijven’.* Ten slotte zijn
mensen tijdens terugkeergrensprocedure ‘verplicht om (...) op
locaties aan of in de buurt van de buitengrens of in transitzones
te verblijven’.°

Art 1. 4 Terugkeergrensprocedureverordening 2024/1349.
Art. 51 lid 2 Procedureverordening 2024/1348; art. 4 lid 2
Terugkeergrensprocedureverordening 2024/1349.

Art. 6 Screeningverordening 2024/1356.

Art. 8 lid 1 Screeningverordening 2024/1356.

Art. 54 Procedureverordening 2024/1348.

Art. 4 lid 2 Terugkeergrensprocedureverordening 2024/1349.
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Het Pact geeft verder weinig indicatie van hoe de lidstaten
zulke bepalingen in de praktijk moeten toepassen. Uit het
feit dat de Screeningsverordening, de Procedureverordening
en de Terugkeergrensprocedureverordening wel aparte bepa-
lingen wijden aan ‘bewaring’, leiden wij af dat de concepten
‘ter beschikking blijven’ en ‘verplicht op bepaalde locaties
verblijven’ in principe niet gelijkstaan aan detentie.

Dit blijkt het duidelijkst uit de Procedureverordening, die
naar de bepalingen rond de beperking van de bewegingsvrij-
heid in art. g van de nieuwe Opvangrichtlijn (2024/1346/EU)
verwijst als grond voor de verplichting om op de grenslocaties
te verblijven. Dit artikel bepaalt dat, ‘indien nodig’, de lidstaten
kunnen besluiten dat een asielzoeker enkel mag verblijven op
een specifieke (...) plaats, ‘om redenen van openbare orde of
om doeltreffend te voorkomen dat de asielzoeker onderduikt,
wanneer er een onderduikrisico is’. Dit artikel automatisch
toepassen op alle asielzoekers in grensprocedures zou impli-
ceren dat er voor iedereen een risico op onderduiken bestaat
en dat de beperking van bewegingsvrijheid de facto automa-
tisch als noodzakelijk wordt beschouwd. Dit lijkt op zijn minst
betwistbaar in het licht van het vereiste van een individuele
beoordeling. Verdere rechterlijke interpretatie van de wetge-
ving en van de toekomstige praktijken zal dus hierover nodig
zijn.

Los van de vragen rond de effectieve toepasbaarheid van art. 9
van de Opvangrichtlijn in de context van de grensprocedure,

is het artikel interessant omdat het een indicatie geeft van hoe
lidstaten de beperking van de bewegingsvrijheid in de prak-
tijk zouden kunnen toepassen. Lid 2 bepaalt namelijk dat de
lidstaten asielzoekers, ‘indien nodig’, kunnen ‘verplichten om
zich bij de bevoegde autoriteiten te melden, op een vastgesteld
tijdstip of met redelijke tussenpozen’ om ervoor te zorgen dat
zij de verplichting om op een bepaalde locatie te verblijven
naleven. Praktijken zoals het opleggen van een meldingsplicht
of avondklok worden door onder meer het Fundamental Rights
Agency van de EU beschouwd als minder dwingende maatre-
gelen ten opzichte van detentie.!

Wij stellen ons de vraag hoe men in de praktische implemen-
tatie van het Pact het onderscheid zal kunnen maken tussen
maatregelen die onder ‘beperking van bewegingsvrijheid’ of
onder ‘minder dwingende maatregelen’ vallen, enerzijds, en
detentie, anderzijds. De grens tussen de twee begrippen wordst,
ons inziens, heel dun en wij achten het risico groot dat een
maatregel die in theorie beperkt blijft tot een beperking van
bewegingsvrijheid, in de facto detentie zal uitmonden. Ook in
deze kwestie zal de rechter moeten verduidelijken wat ‘rede-
lijke tussenpozen’ zijn als het om een meldplicht gaat en of het
verschil tussen beperking van bewegingsvrijheid en vrijheids-
beroving nageleefd wordt.

Wat betreft de bepalingen die uitdrukkelijk over bewaring
gaan, verwijzen de Screeningverordening en de Procedurever-
ordening naar de Opvangrichtlijn.®? Als het gaat over uitge-
procedeerde asielzoekers of mensen die geen asiel hebben
aangevraagd en ook geen recht hebben om het grondgebied

EU Fundamental Rights Agency, ‘Alternatives to detention for asylum seekers and
people in return procedures’, 2015. Zie ook: European Migration Network, ‘Detention
and alternatives to detention in international protection and return procedure’, 2022;
CoE, Steering Committee for Human Rights (CDDH), ‘Legal and practical aspects of
effective alternatives to detention in de context of migration’ 2018; International
Detention Coalition, ‘There are alternatives’, 2015.

Overweging 11 en art. 4 lid 1 b Screeningverordening 2024/1356; art. 54
Procedureverordening 2024/1348.
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binnen te komen, verwijzen de Screeningverordening en de
Terugkeergrensprocedureverordening naar de Terugkeerricht-
lijn.% De Terugkeergrensprocedureverordening bevat verder
ook een specifiek artikel over bewaring.>*

Uit de bepalingen in onderlinge samenhang bezien, blijkt dat
detentie in het Pact nog altijd enkel als ‘laatste redmiddel’ mag
worden gebruikt.®®. Verder moet bewaring ‘nodig’> of ‘nood-
zakelijk’ zijn ‘op basis van een individuele beoordeling van

elk geval’.5” Bovendien moet het bewezen worden dat ‘minder
dwingende maatregelen’ niet ‘effectief’ of ‘doeltreffend’
kunnen worden toegepast.

Daarnaast mag detentie enkel op basis van een aantal specifieke
gronden worden opgelegd. De nieuwe Opvangrichtlijn stelt
datasielzoekers — onder andere - in bewaring mogen worden
gehouden ‘om in het kader van een grensprocedure als bedoeld
in artikel 43 van Verordening (EU) 2024/1348 een beslissing te
nemen over het recht van de asielzoeker om het grondgebied te
betreden’.%® Deze grond voor detentie is nieuw ten opzichte van
de vorige Opvangrichtlijn. Het Pact maakt het dus gemakke-
lijker voor lidstaten om de bewaring van asielzoekers te verant-
woorden. De huidige praktijken in verschillende landen tonen
aan dat lidstaten vaak snel overgaan naar het automatisch
gebruik van detentie in grensprocedures, zonder effectieve of
systematische toetsing van noodzakelijkheid en proportiona-
liteit van de maatregel in elke individueel geval.*® Asielzoe-
kers en wie hen bijstaat (advocaten, maar ook maatschappelijk
werkers) zullen in de in de toekomst dus nog extra aandacht
moeten besteden aan de verantwoording van de detentie-
maatregelen die zij ontvangen en, waar nodig, naar de rechter
stappen met de vraag om de noodzakelijkheid van de detentie
te toetsen. Op basis van recente Hv] EU-jurisprudentie zal de
rechter dit ambtshalve moeten doen.®

Dit geldt ook in het geval van uitgeprocedeerde asielzoekers
die onderworpen worden aan de terugkeergrensprocedures.
Voor uitgeprocedeerde asielzoekers die reeds in bewaring zaten
tijdens de asielgrensprocedure, bepaalt de Terugkeergrenspro-
cedureverordening dat zij verder in bewaring kunnen worden
gehouden ‘om hun binnenkomst op het grondgebied van de
betrokken lidstaat te beletten, hun terugkeer voor te bereiden
of de verwijderingsprocedure uit te voeren’.%! Deze verordening
introduceert in het Gemeenschappelijk Europees Asielstelsel
een terugkeergrensprocedure die in Nederland al gangbaar is.
De Terugkeergrensprocedureverordening wordt, in plaats van
de Terugkeerrichtlijn, in alle lidstaten de wettelijke grondslag

Overweging 11 en art. 8 lid 7 Screeningverordening 2024/1356; art. 4 lid 3
Terugkeergrensprocedureverordening 2024/1349.

Art. 5 Terugkeergrensprocedureverordening 2024/1349.

Overweging 11 Screeningverordening 2024/1356; art. 5
Terugkeergrensprocedureverordening 2024/1349.

Overweging 11 Screeningverordening 2024/1356.

Art. 10 Opvangrichtlijn 2024/1346; Art. 5 Terugkeergrensprocedureverordening
2024/1349.

Art. 10 lid 4 d Opvangrichtlijn 2024/1346.

European Parliament Research Service, Asylum Procedures at the border — European
Implementation Assessment, 2020, p. 89.

HvJ EU (Grote kamer) 8 november 2022, C-704/20, C-39/21, ECLI:EU:C:2022:858,
JV 2023/2 m.nt. D. Kuiper (C, B en X), par. 93-94.

Art. 5 lid 2 Terugkeergrensprocedureverordening 2024/1349.

62

64

65
66

voor de terugkeerprocedure van uitgeprocedeerde asielzoekers
die de grensprocedure hebben doorlopen.

Voor uitgeprocedeerde asielzoekers die tijdens de asielgren-
sprocedure niet in bewaring zaten, geldt dat zij in bewaring
kunnen worden gesteld ‘indien er een risico bestaat op onder-
duiken’ in de zin van de Terugkeerrichtlijn,® ‘indien zij de
voorbereiding van de terugkeer of de verwijderingsprocedure
ontwijken of belemmeren of indien zij een risico vormen voor
de openbare orde, de openbare veiligheid of de nationale veilig-
heid’.% Voor hen geldt uiteraard ook dat de gronden voor inbe-
waringstelling moeten worden getoetst aan de beginselen van
noodzakelijkheid en proportionaliteit. Bovendien geldt in het
geval van bewaring met oog op de uitvoering van terugkeer dat
de maatregel enkel mag worden toegepast als er een ‘redelijk
vooruitzicht op verwijdering’ bestaat. Als dit niet het geval is,
moeten mensen onmiddellijk vrijgelaten worden.®

Ook in het geval van terugkeer aan de grens verruimt het Pact
dus enerzijds de situaties waarin mensen opgesloten kunnen
worden, maar laat de belangrijke toetsing naar noodzakelijk-
heid en proportionaliteit ongewijzigd. Nogmaals: ook hier
toont de huidige praktijk dat lidstaten al te vaak licht omgaan
met zulke principes en zullen rechterlijke interventies wellicht
nog noodzakelijker blijken om de rechten van de migranten te
beschermen.

Wat de duur van detentie betreft, blijft de nieuwe Opvangricht-
lijn ongewijzigd, en mogen asielzoekers dus ‘voor een zo kort
mogelijke termijn en slechts zo lang [de gronden voor bewa-
ring] van toepassing zijn’ in bewaring gehouden worden.
Aangezien de asielgrensprocedure een grond voor bewaring is,
kunnen asielzoekers dus in de maximumperiode van 12 weken
vastgehouden worden. Verder kunnen uitgeprocedeerde asiel-
zoekers, zoals eerder besproken, ook tijdens de terugkeergren-
sprocedure in detentie blijven. Dat betekent een verlenging van
de maximumtermijn van maximaal 12 weken. Als de asielzoe-
kers al tijdens de Screening werden opgesloten, moeten er nog
maximaal 7 dagen bij gerekend worden. In totaal kunnen asiel-
zoekers aan de grens dus tot 25 weken opgesloten worden, of
zes maanden en een week.

Als een uitgeprocedeerde asielzoeker binnen de termijn van

de terugkeergrensprocedure niet is teruggekeerd en de terug-
keergrensprocedure niet langer van toepassing is, wordt de
Terugkeerrichtlijn van toepassing. In dit geval bepaalt de
Terugkeergrensprocedureverordening dat de periode van
bewaring tijdens de terugkeergrensprocedure moet worden
meegerekend in de in die richtlijn vastgestelde maximale bewa-
ringstermijn van 18 maanden.

Overigens verplicht het EU-recht de lidstaten niet om detentie

te gebruiken, ook al is deze maatregel toegestaan als die nood-
zakelijk en proportioneel is. Gelet op de schadelijke impact

van vrijheidsberoving op de fysicke en mentale gezondheid,
zelfs voor enkele dagen, stellen wij ons dan ook de vraag of
een dergelijke maatregel ooit echt kan worden beschouwd als
proportioneel ten opzichte van het doel van de asielgrensproce-
dure of de terugkeergrensprocedure.

Art. 15 Terugkeerrichtlijn 2008/115.

Art. 5 lid 3 Terugkeergrensprocedureverordening 2024/1349.

Art. 15 lid 4 Terugkeerrichtlijn 2008/115; art. 5 lid 4
Terugkeergrensprocedureverordening 2024/1349.

Art. 11 lid 1 nieuwe Opvangrichtlijn 2024/1346.

Zie bijvoorbeeld IDC, Invisible scars: immigration detention and mental health, 2024
https://ap.lc/NTyYd; en WHO, https://ap.lc/IUkyY [06/12/2024].
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4.1 Kinderen en grensdetentie
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Wat betreft detentie van kinderen®” introduceert het Pact strik-
tere voorwaarden dan de huidige wetgeving als het gaat over
asielzoekers. Voor hen geldt immers, zowel tijdens de scree-
ning als in de asielprocedure, het principe van de opvangricht-
lijn datkinderen ‘in de regel” niet in bewaring worden
gesteld®®. De opvangrichtlijn laat de detentie van kinderen

toe enkel ‘in uitzonderlijke omstandigheden (...) als maat-
regel in laatste instantie en nadat is gebleken dat andere,
minder dwingende alternatieve maatregelen niet doeltref-
fend kunnen worden toegepast, en nadat (...) is beoordeeld

dat bewaring in hun belang is’.®® Voor gezinnen met kinderen
bepaalt de Opvangrichtlijn verder dat ‘passende alternatieven
voor bewaring(...) in de regel gebruikt [worden]’ en dat derge-
lijke gezinnen in ‘voor hen geschikte accommodatie’ worden
ondergebracht.

Bovendien zijn niet-begeleide minderjarigen in principe
uitgesloten van de procedures aan de grens” en dus ook van
vrijheidsbeperkende maatregelen in de toepassing van de gren-
sprocedure. Voor kinderen die met hun gezinnen aankomen
geldt deze uitzondering niet, maar de Procedureverorde-

ning bepaalt wel dat zij overgebracht worden naar locaties

‘die doeltreffend op hun behoeften zijn afgestemd en zorgen
voor een levensstandaard die toereikend is voor de lichame-
lijke, mentale, spirituele, morele en sociale ontwikkeling van
de minderjarige met volledige inachtneming van de vereisten
uit de Opvangrichtlijn.””* Ook moeten de lidstaten de grenspro-
cedure niet toepassen of stopzetten indien minderjarigen niet
‘de nodige ondersteuning’ kunnen krijgen in de toegewezen
locaties.”

Het valt in de praktijk nog af te wachten hoe lidstaten zullen
omgaan met de mogelijke uitzondering op het verbod op
detentie van kinderen. Daarmee samenhangend werpt de vraag
zich op of detentie ooit ‘in het belang van het kind’ kan zijn.
Internationale- en kinderrechtenorganisaties zijn in ieder geval
van mening dat dit nooit het geval kan zijn.” Ongetwijfeld
zullen nationale en Europese rechters zich hierover moeten
uitspreken. Dit geldt ook voor de interpretatie van begrippen
als ‘nodige ondersteuning’ en omstandigheden die ‘doeltref-
fend op de behoeften van kinderen zijn afgestemd’ in een
context van beperking van bewegingsvrijheid.

Als het gaat over de mogelijke detentie van uitgeprocedeerde
kinderen of kinderen die nooit asiel hebben aangevraagd heeft
het Pact geen verandering gebracht ten opzichte van de huidige
wetgeving. Zowel de Screeningverordening als de Terugkeer-
grensprocedureverordening verwijzen naar de Terugkeerricht-
lijn. Deze sluit detentie van kinderen — zowel niet-begeleide als

In dit artikel gebruiken wij de term ‘kind’, aansluitend bij de terminologie in het
Verdrag inzake de rechten van het kind, als synoniem voor minderjarige.

Art. 13 lid 2 Opvangrichtlijn 2024/1346.

Dit zou volgens de Opvangrichtlijn het geval kunnen zijn als de hoofdverzorger van
een kind in detentie wordt geplaatst of, in het geval van niet-begeleide kinderen, als
zij door detentie beschermd worden. Art. 13 lid 2 a en b Opvangrichtlijn 2024/1346.
De uitzondering is niet van toepassing indien ‘er redelijke gronden zijn om aan te
nemen dat de verzoeker een gevaar vormt voor de nationale veiligheid of de openbare
orde van de lidstaat, of dat de verzoeker onder dwang is uitgezet om ernstige redenen
van nationale openbare veiligheid of openbare orde krachtens het nationale recht’,
art. 53 lid 1 en art. 42 lid 1 f Procedureverordening 2024/1348.

Art. 54 Procedureverordening 2024/1348.

Art. 53 lid 2 b Procedureverordening 2024/1348.

Zie bijvoorbeeld: UN taksforce on children deprived of liberty, End immigration
detention of children, advocacy brief, 2024, https://ap.lc/IHzSw [06/12/2024]; IC3J,
‘Never in the best interest of the child - Risk of child detention in the screening and
border procedures under the 2024 EU Migration Pact’, 2024.
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met gezinnen — niet uit en bepaalt alleen dat bewaring zo kort
mogelijk moet duren en dat de omstandigheden in detentie
aangepast moeten zijn aan de situatie van (gezinnen met)
kinderen.” Het risico dat kinderen, in het bijzonder tijdens de
terugkeergrensprocedure, in detentie zullen belanden, blijft
groot als lidstaten geen grondig onderzoek verrichten naar

de noodzakelijkheid en proportionaliteit van de maatregel.
Wellicht zal ook hier rechterlijke toetsing vaker soelaas moeten
bieden om het recht op vrijheid van kinderen te waarborgen.

Conclusie en vooruitblik

Asielprocedures aan de grens én in detentie zijn geen nieu-
wigheid van het Europese Migratie- en Asielpact, maar het

Pact intensiveert het gebruik ervan wel door de asiel- en terug-
keergrensprocedure in bepaalde gevallen verplicht te stellen.
Hoewel het Pact niet bepaalt dat grensprocedures altijd gepaard
moeten gaan met de detentie van asielzoekers, verwachten wij
op basis van de toepassing van de bestaande grensprocedures
onder de huidige Procedurerichtlijn dat dit wel het geval zal
zijn. Dat is niet in overeenstemming met onze lezing van het
Pact. Het Pact zal er wellicht voor zorgen dat veel meer asielzoe-
kers hun procedure zullen doorlopen in versnelde procedures
en in situaties van sterke beperking van hun bewegingsvrijheid
en de facto detentie. Met een dergelijke praktijk in het vooruit-
zicht is het relevant om de fundamentele vraag te stellen of het
iiberhaupt mogelijk is om een goede asielprocedure in detentie
te bewerkstellingen.

Beslisautoriteiten verwachten van asielzoekers dat zij hun
asielrelaas op een coherente manier en met veel details kunnen
vertellen. Dit is in de algemene asielprocedure al een zware
opdracht, maar deze plicht wordt bemoeilijkt door de ontne-
ming of beperking van de bewegingsvrijheid. Detentie tijdens
de grensprocedure doet naar ons idee afbreuk aan de zorg-
vuldigheid van de asielprocedure, ook wanneer het gebeurt

in omstandigheden die niet in strijd zijn met het verbod op
onmenselijke en vernederende behandeling en als de bewa-
ringslocaties voldoen aan de voorwaarden van de nieuwe
Opvangrichtlijn. Bovendien moeten asielzoekers vaak op zoek
gaan naar documenten om hun verhalen te staven, terwijl

het contact met de buitenwereld wordt bemoeilijkt door de
detentie. Alles wijst dus in de richting dat het gebruik van
detentie incompatibel is met de waarborgen van een kwaliteits-
volle asielprocedure.

Dit alles in goede banen leiden, in een versnelde procedure van
maximaal twaalf weken, terwijl asielzoekers zich in detentie
bevinden, lijkt een onmogelijke opgave voor de lidstaten. Om
die reden staan de bepalingen van het Pact die gaan over de
grensprocedure, op gespannen voet met het recht op vrijheid
en de procedurele elementen van het beginsel van non-refoule-
ment.

Art. 17 Terugkeerrichtlijn 2008/115.



