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Hoorzitting Commissie Binnenlandse zaken, Algemene Zaken en Openbaar Ambt

Dinsdag 30 mei 2006

Interventie Vluchtelingenwerk Vlaanderen

Bedenkingen bij de hervorming van de asielprocedure

Geachte voorzitter,

Geachte volksvertegenwoordigers, leden van de commissie,

De hervorming van de asielprocedure die ter bespreking voorligt, is de meest verregaande sinds meer dan 10 jaar. Als beweging die opkomt voor de rechten van vluchtelingen, is Vluchtelingenwerk Vlaanderen tevreden met belangrijke elementen uit het ontwerp:

· invoering van de subsidiaire bescherming (waar wij al een decennium lang voor ijveren)

· versnelling van de procedure

· vereenvoudiging  van de procedure door de ontvankelijkheidsfase af te schaffen

· het tot het minimum beperken van de tussenkomst van de Dienst Vreemdelingenzaken in de asielprocedure (geen inhoudelijke beslissingsbevoegdheid meer) en het benadrukken van de centrale en onafhankelijke rol van het CGVS

· een volwaardige jurisdictionele controle door een rechtbank met volheid van rechtsmacht

· het wettelijk vastleggen van de interpretatie die België aan de Conventie van Genève wenst te geven

Tegelijk zijn we van oordeel dat er in het ontwerp ook een aantal verkeerde keuzes zijn gemaakt. Verkeerde keuzes, omdat ze ofwel een onnodige verstrenging inhouden tov de huidige procedure, of omdat ze een bepaald uitgangspunt op een halfslachtige manier doortrekken. 

De verstrengingen worden in onderstaande tekst en bijhorende tabel gedetailleerd beschreven en in de conclusie gaan we in op het onnodige karakter hiervan.

Wat de halfslachtige keuzes betreft, merken we op dat een aantal van hoger genoemde uitgangspunten in de uitwerking van de tekst niet overeind zijn gebleven en deze lovenswaardige principes dus in de ontwerp-wettekst niet ten volle weerspiegeld worden. Het ontwerp lijdt aan een gebrek aan vastberadenheid om deze principes ook consequent doorheen de tekst aan te houden, waardoor essentiële waarborgen voor een kwaliteitsvol en efficiënt onderzoek van de nood aan bescherming in de verdrukking dreigen te geraken. 

1. De afschaffing van de ontvankelijkheidsfase versus behoud van onontvankelijkheidscriteria

Het wetsontwerp kiest voor de afschaffing van het onderscheid tussen de ontvankelijkheidsfase en de gegrondheidsfase. Tegelijk worden evenwel de onontvankelijkheidscriteria die momenteel in artikel 52 en volgende van de Vreemdelingenwet staan opgesomd eenvoudigweg behouden. De Commissaris-generaal zal weliswaar onmiddellijk een beslissing ten gronde nemen maar zal dit toch kunnen  blijven baseren op louter formalistische criteria, zoals het laattijdig indienen van de asielaanvraag, het verblijf van langer dan drie maanden in een zogenaamd veilig derde land of het niet tijdig antwoorden op een verzoek om inlichtingen. 

Dit is een eerste voorbeeld van de halfslachtigheid waarvan sprake: men schaft wel de ontvankelijkheidsfase af, maar laat de ontvankelijkheidscriteria bestaan en laat ze bovendien potentieel nog een determinerende rol spelen. Dit is nefast omwille van twee redenen:

1° in zoverre de wettekst toelaat de beslissing ten gronde enkel en alleen op die criteria te baseren, is dit strijdig niet alleen met het non-refoulement verbod in de Conventie van Genève, maar ook met de nog om te zetten richtijn met betrekking tot minimumnormen inzake asielprocedures in de lidstaten. Ingevolge vaste rechtspraak van het Hof van Justitie kunnen lidstaten tijdens de omzettingstermijn van richtlijnen geen maatregelen aannemen die de verwezenlijking van de doelstellingen van de om te zetten richtlijn zouden belemmeren. Het huidige ontwerp mag dus geen bepalingen invoeren die ingaan tegen de nog om te zetten procedure-richtlijn. Het lijkt er sterk op dat op dit punt het wetsontwerp wel degelijk problematisch is wat de ontvankelijkheidscriteria betreft. Overweging 22 van de richtlijn legt de lidstaten immers uitdrukkelijk de verplichting op elke asielaanvraag inhoudelijk te beoordelen, behalve indien een eerste asielland de asielzoeker de vluchtelingenstatus of andere voldoende bescherming heeft gegeven en hij opnieuw in dat land wordt toegelaten en indien in toepassing van het derde land-beginsel redelijkerwijze kan worden verwacht dat de asielzoeker in dat derde land bescherming zoekt. Enkel in die twee gevallen is het mogelijk een asielverzoek niet inhoudelijk te onderzoeken. 

2° de dubbelzinnige formulering van de bevoegdheden van de Commissaris-generaal tast de rechtszekerheid aan. Ook de Raad van State heeft hierop gewezen in zijn omstandige advies  waar zij stelt dat gepreciseerd moet worden “op welke wijze de Commissaris-general en de RVV elk in het raam van hun respectieve bevoegdheden, de in artikel 52 van de wet van 15 december 1980 vastgestelde criteria concreet zullen moeten toepassen”. Uit de memorie van toelichting zou kunnen afgeleid worden dat het bovendien niet eens de bedoeling is dat dit artikel op formalistische wijze zal worden toegepast. Er wordt immers gesteld dat “het tot de exclusieve bevoegdheid van de Commissaris-generaal behoort om in eerste aanleg de asielaanvragen te behandelen en om deze eventueel om motieven opgesomd in artikel 52, na een onderzoek van het dossier in zijn globaliteit, af te wijzen. (onze cursivering)”. Het is dan ook onbegrijpelijk waarom men toch nog voor een dubbelzinnige formulering kiest en niet meteen in de wettekst zelf onverkort een onderzoek ten gronde garandeert. 

Vluchtelingenwerk roept het parlement dan ook op het bewuste artikel te verduidelijken en ondubbelzinnig in de wettekst op te nemen dat de opgesomde criteria niet kunnen volstaan om een beslissing ten gronde te ondersteunen, waardoor meteen ook een volwaardig onderzoek ten gronde kan gegarandeerd worden.

2. De centrale rol van het Commissariaat-generaal versus toch nog bevoegdheden voor DVZ

De Commissaris-generaal wordt, nog meer dan nu al het geval is, de centrale instantie in de nieuwe asielprocedure aangezien hij onmiddellijk een beslissing ten gronde neemt over de asielaanvraag. De Dienst Vreemdelingenzaken heeft geen enkele bevoegdheid meer in de beoordeling van asielverzoeken, precies omdat de Commissaris-generaal de enige gespecialiseerde instantie wordt. Ook hier weer zijn er belangrijke uitzonderingen op dit principe. De Dienst Vreemdelingenzaken blijft bevoegd om de Dublin-verordening toe te passen en herhaalde asielaanvragen te beoordelen. 

Waar er nog enige logica schuilt in het behouden van de bevoegdheid van de DVZ inzake Dublin, gezien de link met de toegang tot het grondgebied, is dit geenszins het geval voor de bevoegdheid met betrekking tot herhaalde aanvragen. 

De DVZ neemt immers geen enkele beslissing meer (zelfs geen ontvankelijkheidsbeslissing) in de procedure, zal geen inzage hebben in het dossier van de asielzoeker en bovenal gaandeweg elke expertise met betrekking tot de inhoudelijke beoordeling van asielaanvragen verliezen. De beoordeling van een herhaalde asielaanvraag draait rond de interpretatie van het begrip nieuw gegeven in het licht van het Vluchtelingenverdrag of subsidiaire bescherming. Om dit op een deskundige manier te kunnen doen is het essentieel een afweging te kunnen maken tussen de aangebrachte elementen en verklaringen in de eerste procedure en de elementen die de nieuwe asielaanvraag ondersteunen. Precies omdat de DVZ hierin geen enkele rol meer zal spelen is zij het slechtst geplaatst om hierover te oordelen. Aangezien de Commissaris-generaal het dossier inhoudelijk heeft beoordeeld is hij beter geplaatst om dit te doen en zal hij deze taak ook efficiënter en sneller kunnen uitvoeren dan de DVZ. 

De Dienst Vreemdelingenzaken krijgt ook, samen met de Minister, de bevoegdheid om de Commissaris-generaal te vragen de subsidiaire beschermingsstatus op te heffen omwille van het feit dat de gewijzigde omstandigheden in het land van herkomst subsidiaire bescherming niet langer rechtvaardigen. In die gevallen neemt de Commissaris-generaal een beslissing binnen 60 werkdagen, waarna de Minister of DVZ  een beroep kan indienen bij de RVV tegen de beslissing van de Commissaris-generaal. Dit staat uiteraard op gespannen voet met het uitgangspunt van het ontwerp om de rol van DVZ in de inhoudelijke beoordeling van asielaanvragen uit te sluiten. Weliswaar kan de Minister of DVZ niet zelf de beslissing nemen om de status op te heffen, maar minstens zullen de Minister of DVZ zich op het terrein van de CGVS begeven: de beoordeling van de situatie in het land van herkomst is immers een integraal onderdeel van de inhoudelijke behandeling van de asielaanvraag. Om de vraag enigszins gefundeerd te kunnen richten aan de CGVS zal de Minister of DVZ moeilijk anders kunnen dan zelf tot een voorafgaandelijke toetsing van de blijvende nood aan bescherming over te gaan, bevoegdheid die men precies aan deze instanties heeft willen onttrekken.

3. De volheid van rechtsmacht van de Raad voor Vreemdelingenbetwistingen versus de beperkingen opgelegd aan deze Raad

De Raad voor Vreemdelingenbetwistingen (RVV) wordt opgericht als een administratief rechtscollege bevoegd voor het vreemdelingencontentieux. Volgens de Memorie van Toelichting bij het ontwerp heeft dit rechtscollege volheid van rechtsmacht inzake beslissingen van de Commissaris-generaal wat betekent dat hij het geschil in zijn geheel aan een nieuw onderzoek onderwerpt en hij als administratieve rechter in laatste aanleg uitspraak doet over de grond van het geschil. 

De beweerde volheid  van rechtsmacht lijkt bij nader inzien op twee aspecten in belangrijke mate ingeperkt te worden, waardoor de vraag kan gesteld worden of de volheid van rechtsmacht van de rechtbank wel bestaat:

3.1.     In aanmerking nemen van nieuwe elementen door de rechter

Het uitgangspunt van de ontworpen beroepsprocedure, met name de procedure is schriftelijk en in principe kunnen geen nieuwe gegevens worden aangebracht die niet voor de Commissaris-generaal werden opgeworpen, staat haaks op de natuur van een asielprocedure. Het beoordelen van een asielaanvraag moet steeds gebaseerd zijn op een gezonde mix van zowel schriftelijke stukken als een volwaardig gehoor van de betrokken asielzoeker. Het feit dat de Commissaris-generaal reeds een gehoor heeft georganiseerd neemt niet weg dat ook een volwaardig gehoor op het niveau van de beroepsinstantie nodig is om de rechter toe te laten in eer en geweten een goed gefundeerde beslissing te nemen. Een degelijk tweede gehoor kan het inzicht in een dossier verhogen en misverstanden of verkeerde interpretaties van verklaringen van de asielzoeker in de administratieve fase van de procedure ophelderen. In de meeste asieldossiers zijn de verklaringen van de asielzoeker de belangrijkste factor waarover men beschikt om een beslissing te nemen. Het is dus niet wenselijk dat men hieraan plots in de beroepsfase een veel meer ondergeschikte rol gaat toebedelen. 

Hetzelfde geldt voor de nieuwe gegevens die in de loop van de procedure opduiken en die de verklaringen van de asielzoeker zouden ondersteunen. Er is geen reden waarom de rechter hier geen rekening mee zou houden bij de behandeling van het beroep tegen de beslissing van de Commissaris-generaal. Het valt inderdaad niet uit te sluiten dat bepaalde gegevens, zoals bijvoorbeeld een document dat een veroordeling in het land van herkomst bewijst, het bewijs van het lidmaatschap van een partij en dergelijke, pas na lange tijd bekomen kan worden door de asielzoeker. Nochtans legt de wet strenge voorwaarden op alvorens de rechter dergelijke elementen in zijn beoordeling kan betrekken: het moet in principe aangevoerd worden in het verzoekschrift en indien het toch pas op de zitting wordt aangebracht moet het met zekerheid aantonen dat het beroep gegrond is. Het is noch efficiënt, noch logisch dat de wet het in aanmerking nemen van nieuwe elementen aan dergelijke strenge voorwaarden onderwerpt. Dit kan er alleen toe leiden dat er voor de rechter vooral een discussie ontstaat over de vraag of het voorgelegde stuk al dan niet een nieuw gegeven is en of het tot het debat mag worden toegelaten i.p.v. over de waarde van het nieuwe gegeven in het licht van het asielverhaal van de betrokkene en de beslissing van de Commissaris-generaal. 

3.2  De rechter heeft geen eigen onderzoeksbevoegdheden

In een materie die zo feitengebonden is als het asielrecht is het cruciaal dat de rechter zich een goed beeld kan vormen van de situatie in het land van herkomst en de concrete feiten eigen aan het dossier dat hem wordt voorgelegd. Een effectieve controle van de beslissingen van de Commissaris-generaal veronderstelt dus ook mogelijkheden om na te gaan of de informatie waarop het CGVS zich baseert correct is dan wel of de informatie wel op een correcte manier geïnterpreteerd wordt. In de huidige procedure heeft de Vaste Beroepscommissie die mogelijkheid wel en bovendien voert zij regelmatig missies uit naar landen van herkomst om zelf aan informatiegaring te doen. Op basis daarvan kan de Vaste Beroepscommissie met kennis van zaken corrigerend optreden t.o.v. de Commissaris-generaal waar nodig. Dit laatste werd recent nog geïllustreerd in de asieldossiers van Tsjetsjenen waar de VBV na een eigen missie ter plaatse en op basis van rechtspraak van het Europees Hof van de Rechten van de Mens tot de vaststelling is gekomen dat Tsjetsjenen slachtoffer zijn van  groepsvervolging en ze bijna allemaal erkent als vluchteling. Daardoor werd de tot dan bestaande erkenningspraktijk van de Commissaris-generaal in belangrijke mate gecorrigeerd. Dit zou op basis van dit ontwerp niet meer mogelijk zijn.

De koudwatervrees die uit het ontwerp spreekt om die volheid van rechtsmacht ook voluit te voorzien is symptomatisch voor de manier waarop het asiel-en vreemdelingencontentieux wordt benaderd en de mate waarin de voorgestelde procedure voor de RVV geboetseerd is op de huidige procedure voor de Raad van State die enkel een wettigheidstoetsing toelaat. Ook in andere domeinen worden bestuurlijke beslissingen onderworpen aan de controle van een rechtscollege met effectieve volle rechtsmacht, zie bijvoorbeeld de bevoegdheid van de arbeidsrechtbanken met betrekking tot OCMW-beslissingen. Er is dus geen reden om dit niet voluit te voorzien in asielzaken.

4. Besluit: oproep om het ontwerp te amenderen

Het aantal asielaanvragers in de 25 lidstaten van de EU, geachte commissieleden, bereikte in 2005 het laagste peil sinds 1988 en werd gehalveerd tussen 2001 en 2005. Ook in ons land is het aantal aanvragers de voorbij jaren scherp gedaald.

Wij verwonderen ons dan ook sterk over de verstrengingen die in dit ontwerp verscholen zitten. We vinden het een goed idee om een asielhervorming door te voeren op een moment dat de druk van de aantallen laag ligt, maar zien geen reden voor een verstrenging. Het zou uiteraard verkeerd zijn om de teugels te vieren en het asielbeheer te laten ontsporen. We zijn echter van oordeel dat de geplande versnelling en vereenvoudiging van de procedure op zich volstaan als signaal aan personen die geen nood hebben aan bescherming volgens de voorziene criteria en toch in de asielprocedure zouden willen stappen. Een verstrenging bovenop die versnelling is voor ons een brug te ver.

De verstrengingen en halfslachtige keuzes zijn voor ons mede het gevolg van de delicate evenwichtsoefening waar de regering maandenlang aan gewerkt heeft. We weten allemaal dat in dat soort onderhandelingen sommige onderdelen uitgroeien tot symbolen waar niet meer aan geraakt mag worden. Hoewel wij begrip kunnen opbrengen voor het democratische spel en de politieke logica hierachter, zijn wij tegelijk van oordeel dat de vluchtelingen die straks aan onze deur kloppen op zoek naar bescherming, hier niet het slachtoffer van mogen worden. Wij kunnen niet aanvaarden dat vele asielzoekers, waaronder ook heel wat kinderen, straks (voor lange tijd) worden opgesloten en onherstelbare psychische schade oplopen omdat een strengere detentieregeling symbolisch en als “signaal” goed ligt.

We weten dat de marges voor wijzigingen aan het ontwerp uiterst beperkt, zoniet onbestaande, zijn. Toch willen we u oproepen, geachte commissieleden, om de nodige moed en wijsheid aan de dag te leggen en uw verantwoordelijkheid te nemen om te vermijden dat vluchtelingen wier leven of veiligheid echt bedreigd zijn, straks in ons land geen bescherming meer krijgen omdat ze een asielaanvraag te laat hebben ingediend, omdat ze een belangrijk nieuw element in beroep niet hebben kunnen laten gelden, omdat ze niet in staat waren om hun argumenten in beroep schriftelijk te laten gelden, of gewoon omdat ze opgesloten werden en daardoor niet in staat waren om hun verhaal behoorlijk naar voren te brengen. Wij vragen u dan ook met aandrang om het ontwerp op de genoemde punten te amenderen.

Overzichtstabel verschillen huidige procedure – wetsontwerp op een aantal punten

Huidige Procedure
Wetsontwerp van de regering

1. Ontvankelijkheidsprocedure

- Ontvankelijkheidsprocedure, vervolgens gegrondheidsprocedure.

- Ontvankelijkheidscriteria opgesomd in artikel 52.


1. Ontvankelijkheidsprocedure

- Geen ontvankelijkheidsfase meer, slechts één fase in de procedure.

- Ontvankelijkheidsprocedure opgesomd in artikel 52 worden behouden en overgeplaatst naar de enige fase van de procedure.



Conclusie:

· Halfslachtige keuze:

· Ontvankelijkheidsfase afgeschaft, maar ontvankelijkheidscriteria behouden.



2. Rol van de Dienst Vreemdelingenzaken

- Toepassing Dublin

- Ontvankelijkheidsbeslissing asielaanvraag

- In overweging nemen herhaalde asielaanvraag

- Beslissing inzake detentie


2. Rol van de Dienst Vreemdelingenzaken

-Toepassing Dublin

- Geen beslissingsbevoegdheid meer inzake ontvankelijkheid, wel nog afnemen verklaring van de asielzoeker over reisroute + vragenlijst over asielmotieven

- In overweging nemen herhaalde asielaanvraag

- Beslissing inzake detentie

-CGVS vragen subsidiaire bescherming (SB) in te trekken wegens gewijzigde omstandigheden in het land van herkomst tijdens 1e periode van 5 jaar na toekenning SB-status

-CGVS vragen om bepaalde asielaanvragen bij voorrang te behandelen



Conclusie: 

· Halfslachtige keuze:

· Rol van DVZ blijft cruciaal bij herhaalde asielaanvragen (hoewel geen enkele inhoudelijke bevoegdheid meer) en DVZ kan intrekking subsidiaire bescherming uitlokken of management CGVS sturen.



3. Beroep ten gronde bij Vaste Beroepscommissie voor Vluchtelingen (VBV)

- Schriftelijk en mondeling (interview van de betrokkene).

- Elementen die opduiken na de beslissing CGVS kunnen worden aangebracht zonder enige beperking, ofwel in het verzoekschrift, ofwel op elk ogenblik tot en met de sluiting van de debatten.

- Rechter kan alle inlichtingen nemen die hij nodig acht (VBV voert nu in bepaalde gevallen eigen missies uit en doet eigen opzoekingen). Is ook nodig want asielproblematiek is in hoge mate feitengebonden.

-Commissaris-generaal is geen partij in het geding (kan wel gehoord worden door de rechter


3. Beroep ten gronde bij Raad voor Vreemdelingenbetwistingen

- Procedure is in principe schriftelijk, partijen kunnen hun opmerkingen meedelen ter zitting.

- Rechter kan slechts rekening houden met nieuwe gegevens die opduiken na de beslissing van de CGVS 

a) indien ze in het verzoekschrift worden vermeld en aangetoond wordt dat verzoeker ze niet vroeger had kunnen aanbrengen

b) rechter kan in afwijking hiervan rekening houden met de nieuwe gegevens, zelfs indien ze pas op de zitting mondeling zijn aangebracht indien drie cumulatieve voorwaarden vervuld zijn:

- ze moeten steun vinden in het rechtsplegingsdossier

- ze moeten op zekere wijze het gegronde of ongegronde karakter van het beroep aantonen

- de partij moet aannemelijk maken dat deze gegevens niet eerder in de procedure konden worden meegedeeld

- Rechter heeft geen enkele onderzoeksbevoegdheid, kan zich enkel baseren op wat de partijen aanvoeren. 

-nieuwe gegevens kunnen enkel door CGVS zelf aanvullend onderzocht worden op verzoek van het CGVS zelf of één van de partijen

-Commissaris-generaal is partij in het geding



Conclusie: 

· Halfslachtige keuze én verstrenging

· Procedure en bevoegdheden eerder geënt op Raad van State dan op VBV.

· Volheid van rechtsmacht maar controle door de rechter wordt op belangrijke punten ingeperkt.

4. Detentiemogelijkheden tijdens de procedure

-ter uitvoering van een Dublin-beslissing (termijn: 2 maanden)

-asielaanvraag ingediend aan de grens

-asielaanvraag ingediend op het grondgebied: na onontvankelijkheidsbeslissing van DVZ op basis van criteria artikel 52
4. Detentiemogelijkheden tijdens de procedure

-tijdens het Dublin-onderzoek + ter uitvoering van een Dublin-beslissing (termijn 1 maand, maar verlengbaar)

-asielaanvraag ingediend aan de grens

-asielaanvraag ingediend op het grondgebied: 

a) na beslissing ten gronde door CGVS op basis van nieuwe artikel 52 

b) nog voor een beslissing ten gronde is genomen door de CGVS in toepassing van criteria in nieuw artikel 52 (huidige ontvankelijkheidscriteria) en bovendien ook in volgende gevallen:

-asielaanvraag niet ingediend op ogenblik dat grenscontrole vroeg naar reismotieven

-reeds een andere asielaanvraag ingediend

-asielzoeker weigert identiteit/nationaliteit mee te delen

-asielzoeker heeft identiteits/reisdocumenten vernietigd

-asielaanvraag ingediend om uitvoering beslissing tot verwijdering uit te stellen

-asielzoeker bemoeilijkt afname van vingerafdrukken

-asielzoeker verzwijgt indiening asielaanvraag in ander land

-asielzoeker weigert verklaring reisroute af te leggen



Conclusie: 

· Aanzienlijke verstrenging:

· Mogelijkheden om asielzoekers tijdens de procedure op te sluiten worden fors uitgebreid.

· Opsluiting kan zelfs vóór een eerste negatief oordeel over de aanvraag.
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