Bijdrage fractie D66 aan debat over wetsvoorstel 32420 (implementatie Terugkeerrichtlijn), 6 december 2011 (Mr Th.C. de Graaf)
Voorziter, 

Laat ik beginnen met minister Leers dank te zeggen voor zijn uitvoerige beantwoording van de vragen die in deze Kamer zijn gerezen over de implementatie van de Terugkeerrichtlijn. Hoewel wij aanvankelijk bevreesd waren dat de gang langs de Eerste Kamer vanwege de overschrijding van de implementatietermijn een noodgang zou worden, heb ik toch aan de schriftelijke behandeling de indruk overgehouden dat snelheid en zorgvuldigheid hier niet elkaars vijand hoeven te zijn. Ik ga ervan uit dat de plenaire behandeling vandaag die indruk alleen maar zal onderstrepen.

Het voorstel tot wijziging van de Vreemdelingenwet ter implementatie van de Terugkeerrichtlijn introduceert twee nieuwe begrippen die uit deze richtlijn voortvloeien: het terugkeerbesluit en het inreisverbod. Mijn fractie heeft geen enkel bezwaar tegen de introductie van deze begrippen in ons nationale vreemdelingenrecht nu zij een direct uitvloeisel vormen van de door ons op hoofdlijn gesteunde Terugkeerrichtlijn. Deze hoofdlijn houdt in dat een goed, humaan en duidelijk vreemdelingenbeleid in de Europese Unie gebaat is bij een stevig, eveneens duidelijk en zorgvuldig terugkeerbeleid. Vreemdelingen die niet in de Europese Unie en in Nederland kunnen blijven, behoren in stappen die oplopen in zwaarte (ik verwijs naar het El Dridi-arrest van het Europese Hof van Justitie) te worden begeleid en uiteindelijk indien nodig ook gedwongen om daadwerkelijk naar het land van herkomst terug te keren. Vanzelfsprekend, zou ik geneigd zijn te zeggen, want een afgewogen vreemdelingenbeleid kan niet zonder een duidelijk sluitstuk. 

Mijn fractie realiseert zich ook dat in weerwil van alle regelingen die we maar kunnen bedenken en in weerwil van alle politiek stevige standpunten die in het asiel- en immigratiedebat bij voortduring worden ingenomen, een volstrekt sluitend stelsel helaas een idee fixe is. Vreemdelingen kunnen niet altijd terug, zelfs als ze volledig bereid zijn aan hun terugkeer mee te werken. Er zijn in alle grote gemeenten in ons land tal van voorbeelden bekend van mensen die tussen wal en schip vallen, bijvoorbeeld omdat in het land van herkomst de bevolkingsadministratie niet op orde is, de bureaucratie onvoorstelbaar blijkt of terugkeer niet door betrokkene maar door anderen actief wordt tegengewerkt. Toch worden niet in alle gevallen uitgeprocedeerden die zich in deze omstandigheden bevinden “buiten schuld gesteld”zoals dat officieel heeft. Dat schept een grote grijze zone van vreemdelingen die onuitzetbaar zijn, een grijze zone waar gemeenten, hulporganisaties en individuele burgers lastig in verkeren. Noodopvang bieden mag immers niet een legitimatie vormen voor degenen die op grond van de nationale wet hun rechten verbruikt hebben, maar de maatschappelijke zorgvuldigheid en humaniteit vragen anderzijds ook om hulp als dat echt nodig is aan hen die dat ook echt nodig hebben. 

Zoals het Humanistisch Verbond het omschrijft: onuitzetbaarheid ondergraaft de effectiviteit van terugkeerbeleid. Het zou goed zijn als de minister in deze Kamer daar een beschouwing aan wil wijden. Wordt de buitenschuldstelling niet te beperkt gehanteerd? 
Veel onrust die samenhangt met het onderhavige wetsvoorstel hangt samen met de strafbaarstelling van het in weerwil van een inreisverbod in Nederland verblijven. 

Het is goed dat minister Leers zowel in de Tweede Kamer als in de schriftelijke gedachtenwisseling nadrukkelijk het onderscheid heeft gemaakt met de algemene strafbaarstelling van illegaal verblijf  zoals die in de gedoogcoalitie is afgesproken. Dat is iets anders en wat mij betreft nog iets ergers. Dat wetsvoorstel schijnt er binnenkort ook aan te komen. Ik weet niet of daarover al met de nieuwe gedoogpartner SGP afspraken zijn gemaakt, maar ik hoop van niet. Wij komen daar vermoedelijk komend jaar nog over te spreken. 

Het is niet hetzelfde, maar het zou goed kunnen zijn dan de grote meerderheid van illegaal in ons verblijvende vreemdelingen de facto al onder de nu voorliggende strafbaarstelling zal vallen, hetgeen natuurlijk ook de vraag doet rijzen waarom het kabinet daarnaast ook nog inzet op die algemene strafbaarstelling. Alleen maar omdat de PVV dat heeft uitonderhandeld?
Het wetsvoorstel implementatie Terugkeerrichtlijn bevat de strafbaarstelling op het in ons land verblijven als een inreisverbod is uitgevaardigd. Dat zal het geval zijn als iemand niet meewerkt aan zijn terugkeer of zich pas na de daarvoor geldende termijnen vrijwillig meldt. 
Ik zou die strafbaarstelling van verblijf in weerwil van een inreisverbod willen toetsen aan de volgende criteria:

· vereist de Terugkeerrichtlijn deze strafbaarstelling resp. is er sprake van een noodzakelijk en onvermijdelijk uitvloeisel daarvan?

· Draagt de strafbaarstelling bij aan de effectiviteit van het terugkeerbeleid en is de strafbaarstelling in de praktijk werkbaar?

· En ten derde: is er voldoende ruimte voor individuele beoordeling en belangenafweging die in weerwil van de algemene lijn tot uitzonderingen kunnen leiden?

Voorzitter, 

Ik heb zelden een minister (en van dit kabinet kan ik mij helemaal niemand herinneren) zó de Raad van State zien prijzen als minister Leers. Als zijn collega Donner dat nou zou hebben gedaan…De minister voor Immigratie en Asiel omhelst de Raad van State als dé autoriteit die hem het licht heeft laten zien. Het advies van de Raad van State van 8 oktober 2010 op het ontwerpbesluit implementatie terugkeerrichtlijn liet hem geen andere keuze dan het door zijn voorganger Hirsch Ballin ingediende wetsvoorstel ingrijpend te herzien en alsnog een strafbaarstelling voor verblijf in weerwil van het inreisverbod op te nemen. 
Ik zal niet zeggen dat een advies van de Raad van State ook maar een mening is, integendeel, maar het is ook niet zo dat de afdeling Advisering een vorm van hoogste rechtspraak is. De regering kwam zelf nog kort voor het aantreden van het huidige minderheidskabinet tot een zorgvuldig onderbouwde andere conclusie, namelijk dat het niet nodig was en uitvoeringstechnisch ook niet wenselijk om overtreding van het inreisverbod in het algemeen strafbaar te stellen. Minister Hirsch Ballin stelde zelfs dat het zich feitelijk verblijf verschaft hebben in weerwil van een signalisering ter fine van weigering van de toegang in Nederlandse optiek niet strafwaardig is. Daarom volstond de regering vorig jaar nog met alleen dan strafbaarstelling als aan het inreisverbod ook een ongewenstverklaring was toegevoegd. 

Minister Leers stelt nu dat het advies van de Raad van State, dat onder meer ingaat op het principe van de Unietrouw hetgeen lidstaten verplicht tot het waarborgen van het nuttig effect van de Europese richtlijnen, hem er toe noopte om de constructie van zijn ambtsvoorganger bij het oud vuil te zetten en een algemene strafbaarstelling aan de implementatie toe te voegen. 

Zelfs als de minister meent dat het woord van de Raad van State wet is, is het nog de vraag of dat woord ook noodzaakt tot strafbaarstelling, en dus tot criminalisering, van verblijf in weerwil van het inreisverbod. Bestuursrechtelijke sancties zijn immers ook denkbaar en bovendien betekent het uitgangspunt van Unietrouw geenszins dat niet naar minder vergaande en meer proportionele wegen mag worden gezocht om de effectiviteit van Europese richtlijnen te waarborgen. In het verslag heeft mijn fractie gerefereerd aan de verklaring van Eurocommissaris Malmström over de implementatie van de richtlijn. Ik ben het bij nader inzien met de minister eens dat daaruit niet worden afgeleid dat strafbaarstelling zich per definitie niet zou verdragen met de richtlijn of niet zou kunnen worden beschouwd als implementatie. Maar het omgedraaide, namelijk dat de richtlijn niet zonder strafbaarstelling van verblijf in weerwil van een inreisverbod kan, heeft zij zéker niet gezegd. 
Als deze strafbaarstelling geen nationale kop op de terugkeerrichtlijn is, betekent dit dan in de visie van de minister dat in alle Europese landen deze strafbaarstelling moet worden ingevoerd?  Ik waag dat te betwijfelen.  Kortom: de redeneringen van minister Leers op dit punt overtuigen ons allerminst. We zijn vanzelfsprekend natuurlijk wel erg blij met de trouw die hij bij herhaling namens dit kabinet aan de Europese Unie uitspreekt. 

Voorzitter, 

Zou deze door de regering toegevoegde strafbaarstelling van verblijf in weerwil van een inreisverbod überhaupt effectief kunnen zijn? Mijn fractie heeft hier twijfels bij. Nog daargelaten de gevallen die ik reeds eerder noemde, waarin onuitzetbaarheid niet per se de schuld van de uitgeprocedeerde is, zal niet zelden de betrokkene de strafbaarstelling zien als een verzwaring van zijn opdracht om terug te keren. Kan hij dat immers niet binnen de gestelde termijn, dan krijgt hij een veelal onverhaalbare boete van 3800 euro en dus een vervangende hechtenis van maanden, waarna vervolgens in het beste geval een vliegreis met onbekend perspectief wacht. Mijn fractie sluit niet uit dat deze strafbaarstelling eerder tot meer illegaliteit dan tot meer terugkeer zal leiden. Ik vraag de minister nadrukkelijk hier op in te gaan. Het kan bovendien geen kwaad als de minister nog eens hier het stappenplan schetst waarin, zoals hij zelf zegt, de strafbaarstelling niet het begin- maar het sluitstuk zou zijn.

Ik haal graag de woorden van de minister aan die hij bij de behandeling aan de overzijde sprak: “Een wegens de overtreding van het inreisverbod opgelegde straf mag er nooit toe leiden dat vertrek uit Nederland wordt verhinderd of vertraagd”. Verstandige woorden, maar hoe moet ik mij dat nu voorstellen? Een overtreder zonder geld zal toch de vervangende hechtenis moeten ondergaan of laat de minister nu al weten dat executie van de vervangende celstraf in de meeste gevallen niet zal plaatsvinden omdat dit nu eenmaal per definitie vertragend voor de terugkeer is? 

Tot slot: welke ruimte biedt de nieuwe regeling nu voor individuele weging en besluitvorming? Art 66, achtste lid geeft de minister de mogelijkheid om van het uitvaardigen van een inreisverbod af te zien om humanitaire of andere redenen. Ik zou de minister willen uitnodigen om hier zijn zienswijze over te geven. Geldt ook hier het criterium van schrijnende gevallen of is de opsomming die hij eerder heeft gegeven, nl mensen met een zwakke gezondheid, minderjarigen en slachtoffers van mensenhandel, limitatief? 

Voorzitter, 

Wij wachten de antwoorden van de minister met belangstelling af. Het moge duidelijk zijn dat  de fractie van D66 vooralsnog niet erg positief is over het door dit kabinet gepimpte wetsvoorstel, wij zien het als een onnodige en niet door de Europese richtlijn afgedwongen buiging naar de gedoogpartner, maar ik vermoed dat minister Leers daar niet verbaasd over is.        
