
De Praktijk van de Pardonregeling

de praktijk van de pardonregeling  29-10-09  14:21  Pagina 1



2

de praktijk van de pardonregeling  29-10-09  14:21  Pagina 2



De Praktijk van de Pardonregeling

De uitvoering op gemeentelijk niveau van de Regeling

afwikkeling nalatenschap oude Vreemdelingenwet

Mr. dr. Carolus Grütters

Sdu Uitgevers
Den Haag, 2009

Monografieën Vreemdeling en Recht

de praktijk van de pardonregeling  29-10-09  14:21  Pagina 3



Meer informatie over deze en andere uitgaven kunt u verkrijgen bij:
Sdu Klantenservice
Postbus 20014
2500 EA Den Haag
tel.: 070 - 378 9880
www.sdu.nl/klantenservice

© Sdu Uitgevers bv, Den Haag, 2009

Omslagontwerp: Villa Y, Den Haag

ISBN: 978 90 12 38045 4
NUR: 823

Alle rechten voorbehouden. Alle auteursrechten en databankrechten ten aanzien van deze uitgave worden
uitdrukkelijk voorbehouden. Deze rechten berusten bij Sdu Uitgevers bv. 

Behoudens de in of krachtens de Auteurswet gestelde uitzonderingen, mag niets uit deze uitgave worden
verveelvoudigd, opgeslagen in een geautomatiseerd gegevensbestand of openbaar gemaakt in enige vorm
of op enige wijze, hetzij elektronisch, mechanisch, door fotokopieën, opnamen of enige andere manier,
zonder voorafgaande schriftelijke toestemming van de uitgever.

Voorzover het maken van reprografische verveelvoudigingen uit deze uitgave is toegestaan op grond van
artikel 16 h Auteurswet, dient men de daarvoor wettelijk verschuldigde vergoedingen te voldoen aan de
Stichting Reprorecht (postbus 3051, 2130 KB Hoofddorp, www.reprorecht.nl). Voor het overnemen van
gedeelte(n) uit deze uitgave in bloemlezingen, readers en andere compilatiewerken (artikel 16 Auteurswet)
dient men zich te wenden tot de Stichting PRO (Stichting Publicatie- en Reproductierechten Organisatie,
postbus 3060, 2130 KB Hoofddorp, www.cedar.nl/pro). Voor het overnemen van een gedeelte van deze uit-
gave ten behoeve van commerciële doeleinden dient men zich te wenden tot de uitgever.

Hoewel aan de totstandkoming van deze uitgave de uiterste zorg is besteed, kan voor de aanwezigheid van
eventuele (druk)fouten en onvolledigheden niet worden ingestaan en aanvaarden de auteur(s), redacteur(en)
en uitgever deswege geen aansprakelijkheid voor de gevolgen van eventueel voorkomende fouten en
onvolledigheden.

All rights reserved. No part of this publication may be reproduced, stored in a retrieval system, or trans-
mitted in any form or by any means, electronic, mechanical, photocopying, recording or otherwise, without
the publisher’s prior consent.

While every effort has been made to ensure the reliability of the information presented in this publication,
Sdu Uitgevers neither guarantees the accuracy of the data contained herein nor accepts responsibility for
errors or omissions or their consequences.

de praktijk van de pardonregeling  29-10-09  14:21  Pagina 4



Inhoud

Afkortingenlijst / 9

1 Inleiding / 11
1.1 Achterliggend probleem / 11
1.1.1 De uitzettingsproblematiek / 11
1.1.2 De kloof tussen beleid en praktijk / 13
1.1.3 De Pardonregeling en de medewerking van gemeenten / 14
1.2 Probleemstelling / 15
1.3 Vraagstelling / 16
1.4 Terminologie / 16
1.5 Theoretisch kader / 16
1.5.1 Insluiting versus uitsluiting / 17
1.5.2 Lipsky’s street-level bureaucracy / 18
1.5.3 Walzer’s rechtvaardiging / 19
1.5.4 Kagan’s varianten van regeltoepassing / 21
1.5.5 Selznick’s coöptatie / 23
1.5.6 Overig onderzoek naar regularisaties / 25
1.6 Onderzoeksaanpak / 26

2 De inhoud van de Pardonregeling / 29
2.1 Inleiding / 29
2.2 Asielbeleid / 29
2.3 De aanloop naar de Pardonregeling / 31
2.3.1 Het driejarenbeleid / 31
2.3.2 Kok I en II / 33
2.3.3 Balkenende I / 34
2.3.4 Balkenende II en III / 36
2.4 De totstandkoming van de Pardonregeling / 38
2.4.1 De motie Bos / 39
2.4.2 De motie Dijsselbloem / 41
2.4.3 De motie van afkeuring / 43
2.4.4 Balkenende IV / 44
2.5 De praktische invulling van de Pardonregeling / 47
2.5.1 De Informele Expertgroep / 48
2.5.2 Het Bestuurlijk Platform / 50
2.6 De formalisering van de Pardonregeling / 53
2.6.1 Het parlementaire debat over de Pardonregeling / 53

5

de praktijk van de pardonregeling  29-10-09  14:21  Pagina 5



2.6.2 De Pardonregeling in de Staatscourant / 55
2.6.3 De voorwaarden van de Pardonregeling / 56
2.6.4 De contra-indicaties van de Pardonregeling / 57
2.6.5 De ambtshalve vergunningverlening / 58
2.6.6 Probleemgevallen / 60
2.7 Beëindiging van de Pardonregeling / 61
2.7.1 Overgangsbepalingen / 61
2.7.2 De verwachte afronding / 63

3 De uitvoering van de Pardonregeling / 65
3.1 Rolverdeling tussen Rijk en Gemeente / 66
3.1.1 Rolverdeling op grond van de Pardonregeling / 67
3.1.1.1 Pardonkandidaten / 67
3.1.1.2 Medewerking burgemeesters / 68
3.1.2 Rolverdeling op grond van het Bestuursakkoord / 70
3.2 Uitvoering op Rijksniveau / 72
3.2.1 Uitvoering van de Pardonregeling door de IND / 72
3.2.1.1 Dossiers van ‘bekende’ pardonkandidaten / 73
3.2.1.2 Het toetsen aan de voorwaarden van de Pardonregeling / 73
3.2.1.3 Het toetsen op contra-indicaties van de Pardonregeling / 77
3.2.1.4 Wel of geen aanbodbrief / 81
3.2.1.5 Dossiers van ‘onbekende’ pardonkandidaten / 82
3.2.1.6 Voorlopige resultaten / 84
3.2.1.7 Afronding / 85
3.2.2 Uitvoering van het Bestuursakkoord door het Rijk / 86
3.2.2.1 Huisvesting pardonners / 86
3.2.2.2 Beëindiging van de noodopvang / 89
3.3 Typering gemeenten / 91
3.3.1 De schatting van het aantal ‘onbekend’ gelabelden / 92
3.3.2 De rol van kerken / 94
3.3.3 Betrokkenheid van uitvoerders op lokaal niveau / 95
3.4 Uitvoering op gemeentelijk niveau / 96
3.4.1 Uitvoering van de Pardonregeling in de gemeente / 97
3.4.1.1 Voorlichting / 97
3.4.1.2 Het gemeentelijk pardonloket / 98
3.4.1.3 Dossiervorming / 101
3.4.1.4 De Pardondatabank / 102
3.4.1.5 Ononderbroken verblijf / 107
3.4.1.6 De burgemeestersverklaring / 114
3.4.2 Uitvoering van het Bestuursakkoord in de gemeente / 115
3.5 De verschillen tussen de gemeenten / 117
3.5.1 De verschillen tussen de gemeenten in de uitvoering van de 

Pardonregeling / 118
3.5.1.1 De verschillende aantallen pardonkandidaten in gemeenten / 118
3.5.1.2 De verschillen in de voorlichting / 120

6

inhoud

de praktijk van de pardonregeling  29-10-09  14:21  Pagina 6



3.5.1.3 De verschillende pardonloketten / 120
3.5.1.4 De verschillen in de dossiervorming en het gebruik van de 

Pardondatabank / 121
3.5.1.5 De verschillen in de beoordeling van het bewijsmateriaal voor de 

burgemeestersverklaring / 122
3.5.2 De verschillen tussen de gemeenten in de uitvoering van het 

Bestuursakkoord / 123
3.5.2.1 Huisvesting / 123
3.5.2.2 Noodopvang / 124

4 Conclusies / 127
4.1 Inleiding / 127
4.2 Over de inhoud van de Pardonregeling / 128
4.3 Over de uitvoering van de Pardonregeling / 130
4.4 De relatie tot soortgelijk onderzoek / 132
4.5 Tot slot / 135

Literatuur / 137

Bijlage 1 Pardonregeling / 141

Bijlage 2 Bestuursakkoord / 147

Bijlage 3 Burgemeestersverklaring / 163

Bijlage 4 Processchema uitvoering / 165

Bijlage 5 Vragenlijst / 167

Bijlage 6 Pardondatabank / 169

Bijlage 7 Voorlichtingsmateriaal / 173

Trefwoordenregister / 179

7

inhoud

de praktijk van de pardonregeling  29-10-09  14:21  Pagina 7



de praktijk van de pardonregeling  29-10-09  14:21  Pagina 8



Afkortingenlijst

14-1-brieven Brieven waarin voor individuele gevallen een beroep werd gedaan
op de afwijkingsbevoegdheid van de minister (n.a.v. toezegging
minister Nawijn op 14 januari 2003)

1F Art. 1F Vluchtelingenverdrag (Geneve, 1951)
ABRvS Afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van State
AC Aanmeldcentrum
AIVD Algemene Inlichtingen- en Veiligheidsdienst
ama Alleenstaande minderjarige asielzoeker (voormalige terminologie)
amv Alleenstaande minderjarige vreemdeling (terminologie Vw 2000)
AMvB Algemene Maatregel van Bestuur
ARP Anti-Revolutionaire Partij (opgegaan in CDA)
Awb Algemene wet bestuursrecht
AZC Asielzoekerscentrum
CHU Christelijk-Historische Unie (opgegaan in CDA)
Cie. Commissie
COA Centraal Orgaan opvang Asielzoekers
DT&V Dienst Terugkeer en Vertrek
DVB Directie Vreemdelingenbeleid (Justitie)
EER Europese Economische Ruimte
EK Eerste Kamer
EVRM Europees Verdrag tot bescherming van de Rechten van de Mens en 

de fundamentele vrijheden (Rome, 1950)
FIOD Fiscale Inlichtingen- en Opsporingsdienst
G4 De vier grootste gemeenten van Nederland: Amsterdam, 

Rotterdam, Utrecht en Den Haag
GBA Gemeentelijke Basisadministratie
GPV Gereformeerd Politiek Verbond (opgegeaan in ChristenUnie)
i.w.tr. inwerkingtreding
IND Immigratie- en Naturalisatiedienst
INLIA Internationaal Netwerk van Lokale Initiatieven ten behoeve van

Asielzoekers
IOM Internationale Organisatie voor Migratie
jo juncto – in samenhang beschouwd met (genoemde wetsartikelen)
«JB» Jurisprudentie Bestuursrecht
KMar Koninklijke Marechaussee
KVP Katholieke Volkspartij (opgegaan in CDA)
LJN Landelijk Jurisprudentie Nummer (www.rechtspraak.nl)
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LOGO Landelijk Overleg Gemeentebesturen inzake Opvang- en 
terugkeerbeleid

LPF Lijst Pim Fortuyn
mob. met onbekende bestemming vertrokken
MvJ minister(ie) van Justitie
MvT Memorie van Toelichting
MVV Machtiging Voorlopig Verblijf
n.g. niet gepubliceerd
NAW Naam, Adres en Woonplaats (gegevens)
NCB Nederlands Centrum voor Buitenlanders
par. paragraaf
PKN Protestantse Kerk in Nederland
PPR Politieke Partij Radicalen (opgegaan in GroenLinks)
Pres. President (van de rechtbank)
Rb. Rechtbank
Stb. Staatsblad
Stcrt. Staatscourant
SvJ staatssecretaris van Justitie
TBV Tussentijds Bericht Vreemdelingencirculaire
TK Tweede Kamer
UNHCR United Nations High Commissioner of Refugees
V&I Vreemdelingenzaken en Integratie (minister voor V&I)
Vb 2000 Vreemdelingenbesluit 2000
Vc 2000 Vreemdelingencirculaire 2000
VFG Vereniging van Friese Gemeenten
VNG Vereniging van Nederlandse Gemeenten
vvtv voorwaardelijke vergunning tot verblijf
Vw (oud) Oude Vreemdelingenwet (voorafgaand aan Vw 2000)
Vw 2000 Vreemdelingenwet 2000
VWN Vluchtelingenwerk Nederland
Vzr. Voorzieningenrechter
WBV Wijzigingsbesluit Vreemdelingencirculaire
Wob Wet Openbaarheid van Bestuur
WODC Wetenschappelijk Onderzoek- en Documentatiecentrum (justitie)
zp nevenzittingsplaats
z.p.:  z.n. zonder plaats: zonder naam (bij publicaties als er geen uitgever of

plaats bekend is)
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1 Inleiding*

Na de Tweede Kamerverkiezingen van 2006 werd tijdens de coalitieonderhandelingen
een akkoord bereikt over een Pardonregeling.1 Met deze regeling beoogde het kabinet-
Balkenende IV om schoon schip te maken: in één keer de gehele voorraad van zo’n
30.000 oude asielzaken weg te werken, door aan alle nog in Nederland verblijvende
vreemdelingen, die onder de oude Vreemdelingenwet een asielverzoek hadden inge-
diend, ambtshalve een verblijfsvergunning te verlenen.2 De naam van de regeling ver-
wees dan ook naar deze intentie: Regeling afwikkeling nalatenschap oude Vreemde-
lingenwet.3

Deze regeling is opmerkelijk. De aanduiding dat het gaat om het verlenen van een
verblijfsvergunning aan asielzoekers impliceert dat de regeling is verbonden met het
asielbeleid. Het Nederlandse asielbeleid is echter primair gericht op het beoordelen of
vreemdelingen op individuele asielgerelateerde gronden voor een verblijfsvergunning
in aanmerking komen, en daarvan is in deze regeling geen sprake. De doelgroep van
de Pardonregeling bestaat immers uit asielzoekers van wie het belangrijkste kenmerk
administratief van aard is: er moet sprake zijn van een (niet gehonoreerd) asiel -
verzoek dat is ingediend vóór 1 april 2001 en de aanvrager moet zich nog steeds in
Nederland bevinden. Het gaat derhalve om een regularisatieregeling.

1.1 Achterliggend probleem

Om duidelijk te maken om welk achterliggend probleem het gaat en of dit probleem
met de Pardonregeling kan worden opgelost, moet eerst een toelichting worden gege-
ven op het Nederlandse asielbeleid en met name het terugkeerbeleid.

1.1.1 De uitzettingsproblematiek

Het Nederlandse asielbeleid pretendeert een sluitend geheel te zijn: wie niet mag blij-
ven moet weg. De praktijk laat echter zien dat het systeem geenszins sluitend is.
Asielzoekers die niet mogen blijven, vertrekken niet altijd op eigen gelegenheid en
kunnen vaak niet worden uitgezet vanwege de algehele situatie in het land van her-
komst, door ziekte van de vreemdeling, of door een gebrek aan medewerking van de

11

* Met zeer veel dank aan Ashley Terlouw en Anita Böcker voor hun commentaar op eerdere versies.
1 Coalitieakkoord (CDA, PvdA en CU) van 7 februari 2007.
2 Dus vóór 1 april 2001, de datum van inwerkingtreding van de nieuwe Vreemdelingenwet (Vw 2000).
3 Wijziging Vreemdelingencirculaire 2000 (2007/11), Stcrt. 13 juni 2007, nr. 111.
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autoriteiten van dat land of van de vreemdeling zelf.4 Een uitgeprocedeerde asiel -
zoeker die niet kan worden uitgezet, verkrijgt echter op grond van die omstandigheid
niet alsnog een verblijfsvergunning.5 Die vreemdeling is dan illegaal in Nederland
waarbij ervan wordt uitgegaan dat de onmogelijkheid tot uitzetting slechts tijdelijk
van aard is.

Dit betekent dat een uitgeprocedeerde asielzoeker voortdurend het risico loopt om in
vreemdelingenbewaring te worden gesteld, teneinde uitgezet te worden. Een eerder
bestaand beletsel voor uitzetting kan immers zijn vervallen en voor vreemdelingen-
bewaring is slechts vereist dat er op het moment van inbewaringstelling zicht op uit-
zetting bestaat binnen redelijke termijn. En als er na verloop van tijd geen zicht op
uitzetting meer bestaat, wordt de vreemdelingenbewaring opgeheven en staat de
vreemdeling (weer) op straat.6

Alhoewel het vreemdelingen- en asielbeleid op rijksniveau wordt geformuleerd, wor-
den vooral lokale overheden geconfronteerd met de praktische gevolgen ervan. Dit
betreft onder meer een tweetal categorieën asielzoekers. De eerste is de hiervoor
genoemde categorie van uitgeprocedeerde asielzoekers die niet uitgezet kunnen wor-
den. Zij kunnen op geen enkele voorziening, zoals opvang, aanspraak maken.7 De
tweede categorie wordt gevormd door een deel van de asielzoekers die nog in proce-
dure zijn. Niet iedere asielzoeker heeft immers tijdens een procedure voor een ver-
blijfsvergunning recht op opvang van rijkswege; die opvang is in wezen beperkt tot
asielzoekers tijdens hun eerste procedure. Dat leidt tot de aanwezigheid in gemeenten
van al dan niet uitgeprocedeerde asielzoekers, die geen recht op opvang van rijkswege
hebben en noodgedwongen een zwervend bestaan leiden of bij familie, vrienden of
landgenoten verblijven. Het zijn met name lokale maatschappelijke organisaties,
waaronder kerken, die uit humanitaire overwegingen een vorm van ‘noodopvang’
aan deze asielzoekers bieden. Lokale overheden spelen daarbij – in weerwil van het
beleid van de rijksoverheid – een faciliterende rol, zich daarbij beroepend op hun
gemeentelijke zorgplicht. Een gemeenteambtenaar zei daarover:

“Als er iemand ziek, zwak of misselijk op straat ligt met kinderen, dan kun je
van ons toch niet verwachten dat we die niet opvangen.”

Een ander effect dat vooral op lokaal niveau zichtbaar wordt, is dat door het enkele
tijdsverloop deze asielzoekers, in het bijzonder als het gaat om gezinnen met kinderen,

12

inleiding1

4 Sommige landen, zoals Suriname, Sierra Leone en Iran, nemen uitsluitend eigen onderdanen terug als
die vrijwillig willen terugkeren.

5 Een uitzondering hierop is de stateloze en de vreemdeling die op grond van het zelden toegepaste
 buitenschuld-criterium een verblijfsvergunning verkrijgt.

6 De duur van de vreemdelingenbewaring (art. 6 en 59 Vw 2000) is formeel niet beperkt in de tijd. In de
praktijk wordt echter een termijn van 6 maanden gehanteerd die alleen onder zwaarwegende omstan-
digheden mag worden overschreden.

7 Met uitzondering van onderwijs voor leerplichtige minderjarigen en acute medische hulp (Koppe-
lingswet).
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integreren in de Nederlandse samenleving. De anonieme asielzoeker die in beleids-
stukken achter cijfers schuilgaat, wordt een mens, een individu met een gezicht. Een
dreigende uitzetting kan dan leiden tot lokale acties om de betrokken persoon, die
deel is gaan uitmaken van de lokale gemeenschap, juist niet uit te zetten. Het para-
doxale aan zo’n situatie is dat enerzijds bewust de publiciteit wordt gezocht, terwijl
anderzijds te veel publiciteit de mogelijkheden beperkt om tot een oplossing te
komen, omdat er een sterke precedentwerking van uitgaat.8 Een van de mogelijk heden
voor de overheid is dan om de casus als een incident te bestempelen waarbij een ver-
blijfsvergunning wordt verleend op grond van bijzondere omstandigheden.9 Als dat
gebeurt dan is dat gunstig voor de betrokken vreemdeling, maar het roept serieuze
vragen op of er misschien sprake is van rechtsongelijkheid of zelfs willekeur.10

1.1.2 De kloof tussen beleid en praktijk

Tegen deze achtergrond van een restrictief asielbeleid, een beperkt opvangbeleid en
een slecht functionerend terugkeerbeleid, ontstond in de periode 1980-2000 geleide-
lijk aan een problematische situatie: de instroom van asielzoekers, de achterstanden
bij de afhandeling van de verzoeken en de doorlooptijd van de procedures namen
slechts toe,11 en het aantal uitgeprocedeerde asielzoekers dat daadwerkelijk Nederland
verliet, was minimaal.12 Toenmalig staatssecretaris van Justitie Cohen waarschuwde,
op grond van een voorspelde instroom van ruim 60.000 asielzoekers in 1999:13

“Als dit werkelijk gebeurt, en de prognoses van de IND kloppen meestal, ont-
ploft het stelsel. Dan kunnen we onze kerndoelstelling, het opvangen van échte
vluchtelingen, niet meer uitvoeren.”14

13

achterliggend probleem 1.1

8 Een van de eerste acties die uiteindelijk wel na veel publiciteit resulteerde in een verblijfsvergunning
was die van de Kerkmarokkanen in Amsterdam tussen 1975 en 1978; Groenendael 1986, p. 190-207.

9 Er zijn verschillende bijzondere regelingen: buitenschuld, medisch/getraumatiseerd, schrijnendheid.
De politiek verantwoordelijke (i.c. de staatssecretaris van Justitie, met uitzondering van de periode
tussen 2002 en 2006 waarin dit de minister voor Vreemdelingenzaken en Integratie betrof) kan ook
gebruikmaken van zijn discretionaire bevoegdheid of inherente afwijkingsbevoegdheid. Dit maakt het
mogelijk om in individuele gevallen, waarin het onverkort toepassen van de regels tot inhumane situ-
aties leidt, een afwijkende beslissing te nemen.

10 Zie o.a. Linden & Arjun Sharma (2007) en de problematiek rondom de ‘14-1’-brieven (par. 2.3.3).
11 De instroom van asielzoekers groeide van ongeveer honderd per maand in 1980 tot 4300 per maand

in 1994, met een piek van bijna 6000 in maart 1994. Na een daling tot 2000 per maand in 1996 groeide
de instroom tot zo’n 3700 per maand in 2000. Daarna daalde de instroom naar krap 700 per maand in
2007 en steeg weer naar 1200 per maand in de eerste helft van 2009.

12 Aantallen gecontroleerde uitzettingen respectievelijk uitzettingen onder begeleiding i.t.t. adrescontrole
dan wel mob.

13 Interview in Vrij Nederland, 20 januari 1999; Handelingen TK 1998-1999, p. 2958; NRC Handelsblad,
22 januari 1999.

14 De voorspelling van ruim 60.000 in 1999 werd overigens bij lange na niet ‘gehaald’: de feitelijke instroom
was 41.000.
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De situatie waarnaar Cohen verwees en de impliciete aankondiging van drastische
maatregelen was overigens niet nieuw. Gedurende de periode 1980-2000 stond het
asielbeleid geregeld en in toenemende mate onder druk, en werden er veelvuldig
maatregelen genomen waaronder de beperking van de opvang van rijkswege. Die
maatregelen waren echter deels contraproductief en hadden zeker op de korte ter-
mijn niet het gewenste effect.15 Wel werd steeds duidelijker de groeiende omvang van
de groep zichtbaar en vooral de humanitaire nood van asielzoekers die jarenlang in
procedure waren en langdurig in onzekerheid verkeerden. Daarmee groeiden ook de
protesten van maatschappelijke organisaties en sommige gemeentebesturen en nam
de druk toe op de landelijke politiek om iets te doen. Groenendijk schreef daarover:

“Als de koof tussen enerzijds de wet en het beleid en anderzijds de realiteit te
groot en te zichtbaar wordt en de negatieve gevolgen hiervan voor betrokken
individuen en de samenleving duidelijk worden, komt er een roep om regulari-
satie.”16

Die kloof betrof in dit geval vooral het verschil tussen het op landelijk niveau gefor-
muleerde beleid en de praktische consequenties op gemeentelijk niveau. De onder -
havige problematiek raakt onder meer de bevoegdheid van gemeentebesturen om op
grond van de Gemeentewet ‘zelf in de regeling en bestuur van de gemeente te voor-
zien’, en werpt de vraag op hoe ver de bestuursautonomie van gemeenten reikt en of
deze, bijvoorbeeld door gemeentelijke noodopvang te faciliteren, het rijksbeleid mag
doorkruisen.17 De zichtbaarheid van de kloof hield vooral verband met de omvang
van de groep: rond de 30.000 personen.

Uiteindelijk zou de roep om regularisatie van langdurig in onzekerheid verblijvende
asielzoekers in 2007 worden gehonoreerd in de vorm van de hier besproken Pardon-
regeling.

1.1.3 De Pardonregeling en de medewerking van gemeenten

In het coalitieakkoord van Balkenende IV was niet alleen vastgelegd dat er een Par-
donregeling zou komen, er was tevens expliciet aangegeven dat de Pardonregeling was
gekoppeld aan enkele afspraken die nog met de VNG moesten worden gemaakt.18

Een van die beoogde afspraken betrof de sluiting van de gemeentelijke noodopvang.
Het opmerkelijke hieraan was niet zozeer dat de toezegging om oudewetters19 te regu-

14

inleiding1

15 Zie o.a. Grütters 2003.
16 Groenendijk 1998.
17 Zie o.a. de noot van Broeksteeg bij Rb. Groningen 28 oktober 2008, LJN BG1703 («JB» 2008/267) over

de betekenis van de art. 108 lid 1, 121 en 149 Gemeentewet.
18 Alle Nederlandse gemeenten zijn lid van de Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG).
19 De term oudewetters slaat op vreemdelingen die een verzoek voor een verblijfsvergunning nog hebben

ingediend onder de oude vreemdelingenwet en dus vóór 1 april 2001.
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lariseren afhankelijk werd gemaakt van een akkoord over het sluiten van de gemeente-
lijke noodopvang, maar ook dat die afspraak met de VNG zou worden gemaakt.20 Het
realiseren van de Pardonregeling werd daarmee afhankelijk gemaakt van de instem-
ming van een meerderheid van alle gemeenten en daarmee van de medewerking van
vele colleges van burgemeester en wethouders in Nederland.21

Daarnaast was in de Pardonregeling zelf een procedurele rol weggelegd voor de bur-
gemeester. De taak van de burgemeester daarin was om asielzoekers die wel voor de
Pardonregeling in aanmerking zouden kunnen komen, maar die niet meer bij de IND
bekend waren,22 bij de IND aan te melden middels een zogenaamde burgemeesters-
verklaring. De strekking van die verklaring was dat de burgemeester het aannemelijk
achtte dat de betrokken pardonkandidaat gedurende het jaar 2006 in zijn gemeente
had verbleven. Daarmee kon dan indirect worden aangetoond dat de betrokken
vreemdeling niet uit Nederland was vertrokken. En dat laatste was een van de voor-
waarden van de Pardonregeling omdat de politiek vreesde dat er anders een veelvoud
van vreemdelingen een beroep op de regeling zou doen.23

Het slagen in de opzet van de Pardonregeling om ‘schoon schip te maken’ was daar-
mee enerzijds afhankelijk van de uitvoering door de IND en anderzijds van een niet
bindende afspraak met de gemeenten via de VNG, en het vertrouwen in de burge-
meesters om ‘prudent om te gaan met de regeling’.24

1.2 Probleemstelling

Centraal in dit onderzoek staat dat de uitvoering van een regeling waarbij zoveel ver-
schillende partijen een rol spelen hoogstwaarschijnlijk niet in alle betrokken gemeen-
ten op eenzelfde wijze zal worden uitgevoerd: niet met betrekking tot de afgifte van
burgemeestersverklaringen en niet met betrekking tot de beoogde sluiting van de
noodopvang eind 2009. En als een regeling niet voor alle belanghebbenden op gelijke
wijze in de praktijk wordt gebracht, juist vanwege de veelheid aan partijen en inter-
pretatieruimte, kan er sprake zijn van rechtsongelijkheid. Anders gezegd, was de
betrokkenheid van zoveel verschillende partijen bij de totstandkoming en uitvoering
van deze regeling, niet een kwestie van vragen om problemen?

15
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20 Linden & Arjun Sharma (2008, p. 123) wijzen op het privaatrechtelijke karakter van de VNG en het
gegeven dat de VNG zelf geen publiekrechtelijk orgaan is. Het Bestuursakkoord zou daarmee eerder
als convenant moeten worden aangemerkt of als een gentleman’s agreement dat rechtens niet afdwing-
baar is (Handelingen TK 7 juni 2007, TK 78, p. 4138 en TK 2006-2007, 31018, nr. 3).

21 Strikt genomen betrof het alle 443 gemeenten in Nederland. In de praktijk bleken echter niet alle
gemeenten te maken te hebben met het verschijnsel noodopvang of pardonkandidaten waarvoor een
burgemeestersverklaring moest worden afgegeven. 

22 Dat wil zeggen geen procedure meer hadden lopen en met onbekende bestemming (mob) waren ver-
trokken.

23 Dit is het argument van de ‘aanzuigende werking’, zie ook par. 1.5.5 en par. 3.4.1.5.
24 Zie o.m. Linden & Arjun Sharma 2007, par. 4.7.
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1.3 Vraagstelling

Uit deze probleemstelling volgt de centrale onderzoeksvraag: 
– Hoe is de Pardonregeling in de praktijk uitgevoerd?
Uitgaande van het voorgaande valt deze hoofdvraag in twee vragen uiteen:
– Op welke wijze hebben de afzonderlijke gemeenten de procedure met betrekking

tot de afgifte van burgemeestersverklaringen georganiseerd en uitgevoerd?
– Hoe is omgegaan met de afspraak dat de noodopvang uiterlijk eind 2009 moet

worden gesloten?
Deze tweeledige hoofdvraag is onderverdeeld in een aantal deelvragen. Alvorens de
vraag kan worden beantwoord over de feitelijke procedures rondom de burgemees-
tersverklaringen en de onderlinge verschillen tussen de gemeenten, dient duidelijk te
zijn wat de Pardonregeling precies inhoudt en hoe deze tot stand is gekomen en wie
daarin welke rol heeft gespeeld. De volgende deelvragen komen derhalve achtereen-
volgens aan bod:
1. Wat is de aanleiding tot de Pardonregeling?
2. Hoe is de Pardonregeling tot stand gekomen?
3. Wat is de inhoud van de Pardonregeling?
4. Wie speelt welke rol in de Pardonregeling?
5. Hoe is aan die rollen invulling gegeven?
6. Welke verschillen zijn er, vooral op gemeentelijk niveau, in de uitvoering van de

Pardonregeling?
7. Welke verklaringen zijn er voor deze verschillen?
8. Heeft de Pardonregeling het beoogde effect gehad?
9. Welke conclusies zijn hieruit te trekken?

1.4 Terminologie

In dit verslag zal telkens gesproken worden over ‘oudewetters’ als het gaat om vreem-
delingen die een toelatingsverzoek hebben gedaan voor 1 april 2001. De term ‘par-
donkandidaten’ wordt gebruikt als het gaat om asielzoekers die onder de doelgroep
van de Pardonregeling zouden kunnen vallen, dat wil zeggen vreemdelingen die voor
1 april 2001 een asielverzoek hebben ingediend in Nederland.

Voor degenen die daadwerkelijk een verblijfsvergunning hebben gekregen op grond
van de Pardonregeling, zijn in verschillende publicaties verschillende termen gehan-
teerd. Zo spreekt De Taskforce Huisvesting Statushouders over ‘gepardonneerden’ en
heeft de gemeente Rotterdam de aanduiding ‘pardonnisten’ gebruikt. In dit verslag
zal ik de meest gebruikte term ‘pardonners’ gebruiken.

1.5 Theoretisch kader

De problematiek met betrekking tot langdurig in onzekerheid verkerende asiel -
zoekers, die onder de oude Vreemdelingenwet een asielverzoek hadden ingediend en
nog steeds in Nederland verblijven, kan vanuit verschillende invalshoeken worden
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onderzocht.25 In dit onderzoek richt ik mij op de uitvoering van een beoogde oplos-
sing voor deze problematiek: de uitvoering van de Pardonregeling.

Bij mijn onderzoek naar de mogelijke verschillen in de uitvoering, vooral op gemeen-
telijk niveau, kan worden verwezen naar theorievorming met betrekking tot: (1)
insluiting en uitsluiting, (2) Lipsky’s street-level bureaucracy, (3) Walzer’s rechtvaar-
diging van in- en uitsluiting, (4) Kagan’s varianten van regeltoepassing, (5) Selznick’s
theorie over coöptatie en daarnaast naar eerder verricht onderzoek naar de uitvoe-
ring van regularisatieregelingen door Van Groenendael.

1.5.1 Insluiting versus uitsluiting

De hier besproken Pardonregeling is een vorm van regularisatie die kan worden
beschouwd als een onvermijdelijk sluitstuk van het asielbeleid. Elke vorm van asiel-
beleid is, als onderdeel van het vreemdelingen- of immigratiebeleid, gericht op het
selecteren van vreemdelingen. De beoogde weigering van vreemdelingen, die niet aan
de gestelde voorwaarden voldoen, is echter niet volledig te effectueren, noch op
nationaal niveau als het gaat om fysieke toegang tot of verblijf in het land, noch op
lokaal of systeemniveau als het gaat om toegang tot voorzieningen.26 Overheden zien
zich derhalve geconfronteerd met de aanwezigheid van (oud-)asielzoekers die een
beroep doen op voorzieningen waarop ze formeel-juridisch geen recht (meer) heb-
ben. Tegelijkertijd ligt er op lokale overheden, dat wil zeggen gemeenten, een zorg-
plicht voor eenieder die zich op het grondgebeid van die gemeente bevindt. Dit leidt
tot een dilemma. Enerzijds bestaat er geen juridisch afdwingbaar recht op bijvoor-
beeld opvang, waardoor er sprake is van uitsluiting en anderzijds kunnen er maat-
schappelijke of humanitaire redenen zijn om juist wel enige vorm van opvang te ver-
lenen en dat impliceert juist insluiting. Onder omstandigheden kan dit zelfs leiden
tot het regulariseren van het verblijf.27

De manier waarop met dit dilemma van insluiting en uitsluiting wordt omgegaan, is
beschreven door Van der Leun (2001) en Pluymen (2008) voor wat betreft de uitslui-
ting van vreemdelingen in het kader van de Koppelingswet.28 Pluymen richtte zich
daarbij vooral op de argumenten die werden gehanteerd ter rechtvaardiging van uit-
sluiting van illegale migranten en de manier waarop op lokaal niveau uitvoering werd
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25 Wilsher (2009, p. 1) noemt bijvoorbeeld in het kader van immigration detention policy het volgende
onderscheid: a) het nationale niveau (van regering, rechtspraak en wetgeving), b) het niveau van
belanghebbenden en belangen (politiek, nationale veiligheid en territoriale soevereiniteit), c) het
niveau van de rechtstheorie (territorialiteit, vrij verkeer van personen), en d) het niveau van politieke
theorie (liberalisme versus communitarisme).

26 Zie Entzinger 1994, Boeles 1997, Engbersen 2004 en Pluymen 2008.
27 Linden & Arjun Sharma 2007, Groenendijk 1998.
28 Wet van 26 maart 1998 tot wijziging van de Vreemdelingenwet en enige andere wetten teneinde de

aanspraak van vreemdelingen jegens bestuursorganen op verstrekkingen, voorzieningen, uitkeringen,
ontheffingen en vergunningen te koppelen aan het rechtmatig verblijf van de vreemdeling in Neder-
land, Stb. 1998, 203.
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gegeven aan de op centraal niveau geformuleerde maatregelen. Het inzetten van een
beleid van beperking van het gebruik van voorzieningen, zoals de Koppelingswet,
past binnen een internationaal proces waarin landen grip trachten te krijgen op
migratie.29 Het bestaan van regularisatieregelingen zoals de Pardonregeling bevestigt
echter tegelijkertijd dat dit proces van migratiecontrole niet volledig kan slagen waar
het gaat om het voorkomen van de aanwezigheid van uitgeprocedeerde asielzoekers.
Of anders gezegd, de Pardonregeling is een van de ‘bewijzen’ dat het Nederlandse
asielbeleid in elk geval op het moment van invoering van de Pardonregeling niet slui-
tend was.

Terwijl de Koppelingswet primair is gericht op uitsluiting van vreemdelingen, is de
Pardonregeling zowel op insluiting als op uitsluiting gericht: enerzijds door het verle-
nen van een verblijfsvergunning aan pardonkandidaten (insluiting) en anderzijds
door het doen beëindigen van de gemeentelijke noodopvang (uitsluiting). Dit onder-
zoek sluit in die zin aan bij dat van Pluymen doordat eveneens is nagegaan welke
lokale reactie volgt op centraal geregelde vormen van migratiecontrole,30 uitgaande
van de veronderstelling dat een regularisatieregeling als de Pardonregeling uiteinde-
lijk is te kwalificeren als een vorm van migratiecontrole. Daarbij moet wel worden
opgemerkt dat de gemeenten bij de Koppelingswet geen enkele invloed hadden op de
precieze formulering van de regeling, terwijl diezelfde gemeenten juist wel invloed
hadden op de formulering van de Pardonregeling. Dat onderscheid is relevant omdat
de wijze van beleidsuitvoering hoogstwaarschijnlijk beïnvloed wordt door het gege-
ven of het uit te voeren beleid aan de uitvoerders wordt opgelegd dan wel in samen-
spraak met die uitvoerders wordt vastgesteld.

1.5.2 Lipsky’s street-level bureaucracy

In het kader van onderzoek naar beleidsuitvoering neemt het werk van Lipsky (1980)
een specifieke plaats in. Hij benoemt de praktijk van uitvoeringsambtenaren als inhe-
rent lastig. Met name het gegeven dat de vraag naar de diensten van deze ambtenaren
vrijwel ongelimiteerd is, zorgt voor een hoge tijdsdruk en een voordurend tekort aan
middelen.31 Lipsky beschrijft vervolgens de aanpassingsmechanismen die deze street-
levelbureaucraten hanteren om het hoofd te bieden aan deze werkdruk.32

Lipsky heeft echter het oog op een bepaald type uitvoerder: de ambtenaar die dage-
lijks in direct contact staat met zijn klanten.33 Bij de bestudering van de uitvoering
van de Pardonregeling is een onverkorte toepassing van deze aanpassingsmechanis-
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29 Pluymen 2008, p. 287, Groenendijk & Minderhoud 1992, Minderhoud 1998.
30 Pluymen 2008, p. 302.
31 Lipsky 1980, Torre 1999, p. 4-8 en Groenendael 1986, p. 258.
32 Lipsky (1980, p. 84) onderscheidt een drietal aanpassingsmechanismen van street-levelbureaucraten:

selecteren, herdefiniëren en domineren.
33 Torre (1999, p. 6) merkt op dat Lipsky zich – te – veel richt op de benadeling van kansarmen. De reali-

teit, aldus Torre, is gevarieerder en ambtenaren ‘zoeken naar een middenweg tussen doelen, regels en
wensen van burgers’, onder verwijzing naar Engbersen 1990, Knegt 1986 en Kagan 1978.
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men van Lipsky problematisch omdat bij de uitvoering van de Pardonregeling een
veelheid aan partijen betrokken is die – met uitzondering van de vluchtelingenwerk-
organisaties – juist niet in direct contact staan met de klanten, dat wil zeggen de par-
donkandidaten. Toch bespreek ik zijn theorie omdat het onderhavige onderzoek een
aantal impliciete premissen uit zijn werk expliciteert.

1.5.3 Walzer’s rechtvaardiging

De vraag naar de rechtvaardiging van in- en uitsluiting van vreemdelingen komt met
name in het werk van de filosoof Walzer naar voren. Zijn politieke theorie over dis-
tributieve rechtvaardigheid gaat uitdrukkelijk in op de vraag wat een gemeenschap
definieert en op welke wijze het lidmaatschap34 van een gemeenschap kan worden
verkregen.35 Belangrijk uitgangspunt bij Walzer is dat het concept ‘gemeenschap’
allerlei verschillende vormen kan aannemen en in belangrijke mate wordt bepaald
door de mate van betrokkenheid bij die gemeenschap van de leden zelf.36 Walzer
beperkt zijn theorie daarmee niet tot de natie-staat maar maakt deze ook toepasbaar
op andere sociale verbanden zoals lokale gemeenschappen, clubs en families. Dat
impliceert onder meer dat het bestaansrecht van een gemeenschap als zodanig direct
afhankelijk is van de beslotenheid van een gemeenschap: een niet besloten gemeen-
schap is een contradictio in terminis. Dat betekent ook dat het hanteren van dit con-
cept van ‘gemeenschap’ automatisch gepaard gaat met de tegenstelling of het onder-
scheid tussen leden van een gemeenschap (binnenstaanders) en zij die dat niet zijn
(de buitenstaanders of migranten).37 Het gegeven dat een gemeenschap op meerdere
niveaus kan worden gedefinieerd, betekent ook dat mensen van meerdere gemeen-
schappen lid kunnen zijn en daarmee is tevens het kader aangegeven van de discussie
over conflicterende regels uit verschillende elkaar deels overlappende gemeenschap-
pen. Dit laatste doet zich juist voor als het gaat om afgewezen asielzoekers die ener-
zijds worden ingesloten door een lokale gemeenschap maar anderzijds worden uit -
gesloten van de nationale gemeenschap (het Rijk) waarvan de lokale gemeenschap
deel uitmaakt.

Naast de formele constructie van het concept gemeenschap en de logische conclusie
dat alleen leden van een gemeenschap kunnen besluiten tot het toelaten van nieuwe
leden,38 hanteert Walzer een tweetal andere invalshoeken die van belang zijn bij de
beantwoording van de vraag of enige vorm van uitsluiting van buitenstaanders is te
rechtvaardigen.
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34 Walzer (1983, p. 31) hanteert niet het politiek geladen begrip ‘citizenship’ maar het neutralere begrip
‘membership’.

35 Walzers werk bouwt voort op het werk van Rawls (1971) en kan beschouwd worden als een genuan-
ceerde variant ‘tussen’ de standpunten van de (klassieke) ‘liberals’ en ‘communitarians’. Zie ook Ben-
habib 2004 die een link legt met het ‘jus cosmopoliticum’ in het werk van Kant 1795.

36 Walzer (1983, p. 39).
37 Of in de context van de Pardonregeling: de asielzoeker.
38 Walzer (1983, p. 61) stelt daaromtrent: “States are simply free to take strangers in (or not)”.
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De eerste invalshoek refereert direct aan het bestaansrecht van een gemeenschap als
zodanig.39 Indien de toelating van nieuwe leden zou leiden tot het verloren gaan van
de identiteit van de gemeenschap, is daarmee, volgens Walzer, een ontoelaatbare grens
overschreden: de gemeenschap zelf houdt dan immers op te bestaan. In abstracto is
dat een juist argument. Het probleem zelf lost Walzer daarmee echter mijns inziens
niet op, omdat in principe elk nieuw lid van een gemeenschap de identiteit van die
gemeenschap verandert en het niet valt in te zien hoe kan worden bepaald dat bij de
toelating van de zoveelste buitenstaander de identiteit van die gemeenschap definitief
verloren gaat. Daardoor is het vaststellen van een kwantitatieve grens aan de toelating
van migranten een arbitraire kwestie geworden.40

De tweede invalshoek die Walzer formuleert is van humanitaire aard. Als een buiten-
staander hulp nodig heeft, dan dient die geboden te worden en naarmate de hulp
dringender is, dient er ook eerder hulp te worden geboden. De vorm van deze hulp
hoeft echter niet noodzakelijkerwijs te bestaan uit het lidmaatschap van de gemeen-
schap van waaruit de hulp wordt geboden.41 Met deze laatste restrictie omzeilt Walzer
de mogelijke consequentie dat het bieden van omvangrijke hulp in de vorm van het
opnemen van buitenstaanders in een gemeenschap ten koste zou kunnen gaan van de
identiteit van diezelfde gemeenschap. Deze consequentie zou immers in strijd zijn
met het uitgangspunt of bestaansrecht van een samenleving in Walzer’s theorie en
daarmee een gerechtvaardigde beperking. Er blijft echter een probleem bestaan
indien de gevraagde hulp, zoals bij asielzoekers, alleen geboden kan worden door het
aanbieden van het lidmaatschap.42 Vooral als de aantallen groot zijn, heeft Walzer
geen adequaat antwoord.43

Walzer’s theorie is relevant omdat deze aanknopingspunten biedt om het belangen-
conflict tussen de rijksoverheid en lokale overheden nader te duiden als het gaat om
het bieden van (nood)opvang aan (oud-)asielzoekers. Enerzijds is er het argument
dat bepaalde buitenstaanders geweigerd mogen worden en anderzijds het argument
dat aan bepaalde geweigerde buitenstaanders desalniettemin hulp geboden dient te
worden. Of concreter, de uitsluiting uit de nationale gemeenschap versus de gelijk -
tijdige insluiting in de lokale gemeenschap. De idee dat gemeenschappen op verschil-
lende niveaus kunnen worden gedefinieerd laat ruimte voor de aanwezigheid van
grenzen op verschillende niveaus. Walzer betoogt daarbij dat indien de grenzen op
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39 Walzer 1983, p. 52.
40 Dit kwantitatieve argument komt ook voor in het werk van o.a. Ackerman (1980) en sluit aan bij het

bestaande Amerikaanse systeem van greencards waarbij een gefixeerd aantal verblijfsvergunningen
(50.000) per jaar wordt verloot onder migranten.

41 Walzer doelt daarmee op de mogelijkheid om – bijvoorbeeld – geld te geven in plaats van het daad-
werkelijk opnemen van mensen.

42 Walzer 1983, p. 48-51.
43 Walzer (1983, p. 51) stelt daarover: “We seem bound to grant asylum for two reasons: because its denial

would require us to force against helpless and desperate people, and because the numbers likely to be in -
volved, except in unusual cases, are small and the people easily absorbed (...). But if we offered a refuge to
everyone in the world who could plausibly say that he needed it, we might be overwhelmed”.
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staatsniveau (vrijwel) afwezig zijn, er daardoor automatisch op lokaal niveau nieu-
were of striktere grenzen worden gecreëerd.44 De omgekeerde situatie noemt hij ech-
ter niet en die situatie doet zich juist voor bij regularisaties. Als de problematiek die
veroorzaakt wordt door uitsluiting op nationaal niveau te zichtbaar45 wordt, zoals in
het geval van de oudewetters, kunnen er op lokaal niveau juist ruimere vormen van
insluiting plaats vinden, of reeds bestaande vormen van lokale insluiting kunnen dan
juist zichtbaarder worden. Dit mechanisme zou in de theorie van Walzer een plaats
kunnen krijgen indien niet wordt uitgegaan van alleen een hiërarchische relatie tussen
het nationale en het lokale niveau (zoals Walzer doet), maar van een wederzijdse beïn-
vloeding van de verschillende gemeenschappen zowel in de zin van meer uitsluiting
in reactie op te veel insluiting, als meer insluiting in reactie op te veel uitsluiting.46

Op die manier zou mijns inziens ook een uitweg kunnen worden geboden voor de
ogenschijnlijke onverenigbaarheid van een restrictief asielbeleid en het treffen van
een regularisatiemaatregel. Als een restrictief asielbeleid op nationaal niveau een te
duidelijke vorm van uitsluiting bevat van wat in het jargon schrijnende gevallen heet,
kan dat op termijn leiden tot het besluit op lokaal niveau om die uitsluiting te tempe-
ren: om toch in te sluiten. Dat kan tot zoveel politieke druk leiden van het lokale
niveau op het nationale niveau dat de striktheid van het nationale asielbeleid wordt
verzacht door degenen die op lokaal niveau al waren ingesloten alsnog – formeel – op
nationaal niveau ook in te sluiten door een regularisatie.

1.5.4 Kagan’s varianten van regeltoepassing

Het bestaan van meerdere lokale gemeenschappen die elk hun eigen lidmaatschaps-
criteria hebben en onderling afwijkende regels met betrekking tot het bieden van
hulp, geeft ook een kader voor het verschil in praktische benadering op lokaal niveau
van afgewezen asielzoekers: insluiting in de ene en uitsluiting in de andere plaats. Het
is dan interessant om te bezien of de verschillende handelswijzen op lokaal niveau
zijn te herleiden tot bepaalde kenmerken. Is er bijvoorbeeld een verband tussen het
aantal pardonkandidaten dat in een gemeente verblijft en de grootte of geografische
ligging van een gemeente, of het inwonertal? Is de politieke kleur van de burgemees-
ter of de gemeenteraad daarbij van belang? In wat voor soort van gemeente komt de
noodopvang nu juist voor? En zijn dat ook de gemeenten waar zich relatief de meeste
pardonkandidaten hebben gemeld om in aanmerking te komen voor een burgemees-
tersverklaring? Speelt het land van herkomst of de nationaliteit van de pardonkandi-
daten mogelijk een rol en welke rol speelt een lokale kerkgemeenschap?

De vraag naar de verschillen in regeluitvoering door ambtenaren is bij een andere
regularisatieregeling, namelijk die van illegale buitenlandse werknemers uit 1975,
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44 “To tear down the walls of the state is not (...) to create a world without walls, but rather to create a
 thousand petty fortresses” (Walzer, 1983, p. 39).

45 Zie het citaat van Groenendijk in par. 1.1.2 voor de kwalificatie ‘te zichtbaar’.
46 De aanduiding ‘te veel’ impliceert dat er ergens een omslagpunt is waarop een toename van insluiting

een reactie oproept van meer uitsluiting en andersom.
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onderzocht door Van Groenendael. Bij de beantwoording van de vraag hoe ambtena-
ren omgaan met de beslissingsruimte bij regeltoepassing, maakte Van Groenendael
gebruik van een model van Kagan waarin verschillende varianten van regeltoepassing
worden onderscheiden.47 In dat model wordt overigens uitgegaan van de premisse
dat een onverkorte toepassing van een bepaalde regel altijd kan leiden tot een resul-
taat dat in strijd is met de ratio van het beleid dat heeft geleid tot die regel.48 Kagan
benoemt dat als een dilemma tussen ‘stringency’ en ‘accommodation’ dat wordt
 veroorzaakt door de noodzaak om rekening te houden met een tweetal uitgangs -
punten:49 (1) oriëntatie op regels enerzijds, en (2) een oriëntatie op beleidsdoelen en
eindresultaten anderzijds.50 De vier varianten van regeltoepassing in het schema van
Kagan zijn dan het resultaat van een binaire of dichotome combinatie van de twee
waarden van deze twee uitgangspunten.51

Volgens Van Groenendael is de keuze voor een van de vier varianten van regeltoepassing
– onder verwijzing naar Kagan – afhankelijk van een aantal factoren. Hij noemt de vol-
gende clusters van factoren: factoren die betrekking hebben op: (1) de persoonlijke hoe-
danigheid van uitvoerders, (2) de interne organisatie van de uitvoering, (3) de directe
omgeving van de uitvoering, en (4) de maatschappelijke context waar binnen het beleid
wordt uitgevoerd.52 De analyse van Van Groenendael biedt een kader waarbinnen de uit-
voering van een regularisatiemaatregel kan worden beschouwd. Een van de overeenkom-
sten tussen het onderzoek van Van Groenendael en het onderhavige onderzoek naar de
Pardonregeling, is dat het in beide gevallen gaat om een regularisatieregeling van vreem-
delingen waarbij een niet onbelangrijke taak was gereserveerd voor de uitvoerders op
lokaal niveau. Ook de ratio van beide regelingen komt overeen: het onderkennen van “de
nood, de schrijnende gevallen” van degenen die hier al jarenlang verblijven.53 Er zijn echter
ook duidelijke verschillen. Naast de factor tijd,54 gaat het om een andere doelgroep,55 een
verschil in omvang56 en is er sprake van andere politieke krachtsverhoudingen.57
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47 Groenendael 1986, p. 106; Kagan 1978.
48 In wezen een uitwerking van het adagium van Cicero: Summum ius, summa iniuria.
49 Kagan 1978, p. 9.
50 Kagan 1978, p. 95; Groenendael 1986, p. 107.
51 Deze binaire benadering is ook de reden waarom Torre (1999) oordeelt dat het schema van Kagan

‘niet zonder meer bruikbaar is’.
52 Groenendael 1986, p. 115.
53 Zie v.w.b. de Illegalenregeling, Handelingen TK 1974-1975, 544, en v.w.b. de Pardonregeling, hoofd-

stuk 2 en dan vooral par. 2.4.
54 De regularisatieregeling van illegale werknemers is van 1975; de Pardonregeling is van 2007.
55 Illegale werknemers versus oude asielwetters.
56 Bij de illegalenregeling uit 1975 gaat het bij benadering om 15.000 geregulariseerden (Groenendael, 1986,

p. 146) terwijl op grond van de Pardonregeling ongeveer 28.000 vreemdelingen zijn geregulariseerd. 
57 De Illegalenregeling werd ingevoerd tijdens het kabinet-Den Uyl (1973-1977) bestaande uit KVP, ARP

(opgegaan in het huidige CDA), PPR (opgegaan in huidige Groen Links), D’66 en PvdA. De Pardonre-
geling werd ingevoerd door het kabinet-Balkenende IV (CDA, PvdA en CU). Opvallend is verder dat,
volgens Groenendael 1986, p. 62), bij de Illegalenregeling “vooral door de grote confessionele partijen
(KVP, ARP en CHU) het voortouw werd genomen”. Genoemde partijen zijn tijdens de regeerperiode
van het kabinet-Den Uyl opgegaan in het CDA. Bij de Pardonregeling was de PvdA een van de voor-
trekkers en het CDA juist niet. 
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1.5.5 Selznick’s coöptatie

Een ander aspect, dat aparte bespreking verdient, betreft de mate van invloed op de
totstandkoming van de regeling.58 Bij de regularisatieregeling van illegale werknemers
in 1975 was die invloed, in de vorm van medebesluitvorming van de uitvoerders op
het lokale niveau, nihil. De vaststelling van de Illegalenregeling was een zaak die vol-
ledig op nationaal politiek niveau plaatsvond. Bij de Pardonregeling was er juist wel
sprake van uitgebreid vooroverleg met de uitvoerders.59

Van Groenendael wijst erop dat de overheid in zijn algemeenheid vaak genoodzaakt
is “om voor het realiseren van zijn taken een beroep te doen op organisaties en instellin-
gen in de samenleving”.60 Door zo te handelen “kan de overheid er in slagen het ver-
trouwen te winnen van groepen waarvoor het beleid is bedoeld”.61 Selznick bedacht
daarvoor de term coöptatie.62 Hij definieert het begrip echter minder neutraal dan
Van Groenendael. Daar waar Van Groenendael elementen als ‘aanvaarding’, ‘legiti -
mering’, ‘effectiviteit’ en ‘efficiëntie’ van beleid gebruikt en daarmee het accent op het
nut legt, zegt Selznick: “Cooptation is the process of absorbing new elements in the
leadership or policy-determining structure of an organization as a means of averting
threats to its stability or existence”.63 Selznick benadrukt daarmee dat coöptatie vooral
een middel is om bedreigingen tegen het bestaansrecht van een organisatie af te wen-
den. Hij legt daarmee de nadruk op het belang van ‘checks and balances’, een vooral
Amerikaanse uitwerking van het begrip rechtvaardigheid. Vanuit die optiek is het
begrijpelijk dat Selznick stelt dat coöptatie nooit zonder risico’s is,64 omdat de meest
extreme vorm van coöptatie geen ruimte meer laat voor kritiek: elke criticaster is dan
immers gecoöpteerd. Van Groenendael hanteert, kennelijk, een ander perspectief
namelijk dat van het consensusmodel: meer overleg, mits gecontroleerd, is beter voor
het resultaat.

Bij de totstandkoming van de Illegalenregeling vermeldt Van Groenendael dat de
Hoofdafdeling Vreemdelingenzaken65 “vóór 1975 niet de gewoonte (had) om maat-
schappelijke organisaties bij de totstandkoming en uitvoering van het toelatingsbeleid te
betrekken”.66 Volgens Van Groenendael bracht de toenmalige staatssecretaris van Jus-
titie, Glastra van Loon, hierin voor het eerst verandering. Dat leidde tot het inschake-
len van het Nederlands Centrum voor Buitenlanders (NCB) en de Ombudsman en
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58 Zie par. 1.5.1.
59 Zie nader par. 2.5 en hoofdstuk 3.
60 Groenendael 1986, p. 254.
61 Groenendael 1986, p. 254.
62 ‘Coöptation’ bij Selznick 1966, p. 13; zie ook Groenendael 1986, p. 254-255. 
63 Selznick 1966, p. 13. 
64 Selznick 1996, zoals aangehaald door Groenendael 1986, p. 255.
65 Die afdeling maakte deel uit van het ministerie van Justitie en is de voorloper van de in 1994 opge-

richte IND.
66 Groenendael 1986, p. 255.
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daardoor “tot niet onbelangrijke wijzigingen in de regularisatieregeling”.67 Van enig
overleg met de uitvoerders zelf was echter geen sprake. De uitvoerende diensten werd
slechts “tot in details voorgeschreven wat ze moesten doen”.68

Van Groenendael verklaart dit door op een tweetal factoren te wijzen. In de eerste
plaats moest de regeling zeer snel en in het geheim tot stand komen. Enige vorm van
bekendheid zou immers een aanzuigende werking hebben op nieuwe illegalen die
van deze regeling gebruik zouden willen maken en dat wilde de regering voor -
komen.69 Om de doelgroep van de Illegalenregeling qua omvang zo klein mogelijk te
houden, moesten de vreemdelingen, die in aanmerking wilden komen voor een ver-
blijfsvergunning op grond van de Illegalenregeling, aantonen dat zij ruim vóór de
inwerkingtreding reeds in Nederland werkten en daar ononderbroken hadden ver-
bleven. Dit systeem werd echter geacht niet waterdicht te zijn omdat het de mogelijk-
heid open liet dat vreemdelingen vervalste documenten zouden kopen waaruit met
terugwerkende kracht hun verblijf en arbeidsverleden in Nederland zou ‘blijken’. Op
dit punt verschilt de Illegalenregeling essentieel met de Pardonregeling. Asielzoekers
die immers voor een verblijfsvergunning op grond van de Pardonregeling in aanmer-
king wilden komen, moesten weliswaar ook reeds in het verleden zijn geregistreerd,
maar dat asielverzoek moest bij de overheid zijn ingediend en niet bij een wille -
keurige werkgever, zoals bij de Illegalenregeling. De omvang van de doelgroep van de
Pardonregeling was daardoor, in tegenstelling tot die van de Illegalenregeling op
voorhand vrij precies bekend, waardoor enige vorm van geheimhouding bij de voor-
bereiding niet nodig was.70

Het tweede punt dat Van Groenendael in deze context noemt, is “de monopoliepositie
van ambtenaren op het punt van informatie en deskundigheid”.71 Hij stelt dat het
kleine aantal ambtenaren dat het regularisatiebeleid had voorbereid “als nagenoeg
exclusief deskundig op het gebied van het vreemdelingenrecht en het toelatingsbeleid”
moesten worden beschouwd.72 Die situatie is onvergelijkbaar met die waaronder de
Pardonregeling tot stand is gekomen. Het aantal deskundigen op dit terrein is inmid-
dels vele malen groter en verspreid over verschillende organisaties naast de overheid,
zoals bij INLIA en Vluchtelingenwerk. Van een kennismonopoliepositie bij Justitie is
derhalve in het geheel geen sprake en dat impliceert haast enige vorm van overleg.73
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67 Groenendael 1986, p. 255. Gedoeld wordt op de Stichting de Ombudsman die sinds 1969 in Neder-
land bestaat. De Nationale Ombudsman is pas in 1982 opgericht.

68 Groenendael 1986, p. 256.
69 Groenendael 1986, p. 62 en Handelingen TK 1974-1975, 10504, nr. 12.
70 Deze vorm van vrees voor aanzuigende werking staat overigens los van de aanzuigende werking die is

gebaseerd op de overweging dat een soortgelijke regularisatieregeling opnieuw ergens in de toekomst
kan worden afgekondigd.

71 Groenendael 1986, p. 253.
72 Groenendael 1986, p. 253. Het aantal vreemdelingenrecht deskundigen in de advocatuur en weten-

schap (in 1975) is zeker zo klein.
73 Daar komt bij dat de vice-voorzitter van de Raad van State al gedurende een aantal jaren bij zijn

nieuwjaarsrede telkens hamert op een gebrek aan deskundigheid onder ambtenaren.
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1.5.6 Overig onderzoek naar regularisaties

Van Groenendael promoveerde in 1986 op een onderzoek naar regularisaties in de
periode 1975-1983.74 In dat onderzoek ligt de nadruk op het regulariseren van (bui-
tenlandse) werknemers en niet zoals in het onderhavige onderzoek op asielzoekers.
Dat is zeer begrijpelijk omdat het fenomeen asielzoeker destijds en zeker aan het eind
van de zeventiger jaren niet als probleem werd benoemd.75 In verband met de econo-
mische recessie die zich vanaf 1972 begon te manifesteren,76 werd de illegale (buiten-
landse) werknemer juist wel als een probleem gezien. Van Groenendael signaleert
enkele ontwikkelingen die ertoe geleid hebben “dat de overheid te maken kreeg met
een maatschappelijke en politieke oppositie die zich op grond van sociale, humanitaire
en soms ook electorale overwegingen teweer stelde tegen een al te economische benade-
ring van de arbeidsmigratie en de illegalenproblematiek”.77

Van Groenendael geeft aan dat bij de regularisatie van illegale werknemers gekozen
was voor regelgeving in de vorm van een “gebruikelijke beleidsstrategie: een gedetail-
leerde instructie aan de vreemdelingendiensten”.78 Die keuze betitelt hij vervolgens als
niet erg gelukkig, mede omdat: “De regeling (...) van plaats tot plaats en zelfs binnen
een en dezelfde dienst zeer verschillend (werd) uitgevoerd”.79 Een verklaring voor deze
onderlinge verschillen geeft Van Groenendael door te wijzen op het gebrek aan brede
consensus over doelen en middelen van de Illegalenregeling.80

In de analyse van de Illegalenregeling door Van Groenendael speelt overigens nog een
ander aspect mee dat opvallend genoeg niet als aparte factor wordt genoemd, maar
als afgeleide verklaring bij verschillende factoren een rol speelt. Ik doel hierbij op de
omvang van de gemeenten die betrokken waren bij zijn onderzoek. Bij elk van de eer-
der genoemde clusters van factoren beschrijft Van Groenendael in hoeverre de resul-
taten van zijn onderzoek verschillen al naar gelang er sprake is van (geïnterviewden
in) grote steden (d.w.z. de G4) of overige, kleinere gemeenten. Met name dit laatste
aspect van de omvang van de (onderzochte) gemeenten zal in dit kwalitatieve onder-
zoek ook aan bod komen.

Van Groenendael noemt wel onder meer het verschil in taakopvatting dat ambte -
naren hebben.81 Onder verwijzing naar een WODC-onderzoek uit 1982 komt Van
Groenendael tot eenzelfde conclusie, namelijk dat in grote (G4-)steden een politio-
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74 Groenendael 1986.
75 In 1976 worden er 476 asielverzoeken geregistreerd en dat loopt op tot 2016 in 1983. Het merendeel

van de asielzoekers in de zeventiger jaren behoort tot het quotum uitgenodigde asielzoekers (UNHCR,
2001).

76 Groenendael 1986, p. 61.
77 Groenendael 1986, p. 61-62.
78 Groenendael 1986, p. 250.
79 Groenendael 1986, p. 250.
80 Groenendael 1986, p. 261 en Kagan 1978. 
81 Groenendael 1986, p. 121.
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nele taakopvatting en in kleine (niet-G4-)gemeenten een meer dienstverlenende taak-
opvatting overheerste.82 Daarnaast wijst Van Groenendael op de taakopvatting van
ambtenaren in kleine gemeenten zonder vreemdelingenpolitie die wat gemakkelijker
met de regeling zouden omgaan dan ambtenaren (van de vreemdelingenpolitie) uit
grotere steden. Van Groenendael noemt dat een accomoderende uitvoeringspraktijk:
“men zocht, vaak in nauwe samenwerking met de illegaal en diens werkgever of hulpver-
lener, naar mogelijkheden om, weliswaar zoveel mogelijk binnen het bestaande beleid, tot
een voor de illegaal positieve oplossing te komen”.83 Een soortgelijke verhouding tussen
grote en niet-grote steden constateert Van Groenendael ook bij de overige verklarende
factoren: een meer accomoderende houding in niet-grote steden en een meer politio-
nele opvatting in de grote steden.84 Daarbij geeft Van Groenendael aan dat zijn analyse
met clusters van verklarende factoren een nuancering is van de door Kagan gehan-
teerde typologie.85

1.6 Onderzoeksaanpak

Om de vragen in dit onderzoek te kunnen beantwoorden, is gebruikgemaakt van:
– een literatuurstudie (waaronder vakliteratuur, jurisprudentie, parlementaire stuk-

ken, nota’s, en berichtgeving in de media);
– het verzamelen en analyseren van cijfermateriaal (afkomstig van IND, VNG en

LOGO); en
– interviews (30) met betrokken personen (parlementariërs en wethouders) en ver-

tegenwoordigers van instanties (IND, MvJ, VWN, lokale vluchtelingenwerkorga-
nisaties, INLIA, LOGO,86 VNG) en gemeenteambtenaren die verantwoordelijk
waren voor de uitvoering in hun gemeente van de Pardonregeling.

De literatuurstudie en cijfermatige analyse zijn vooral bedoeld om een algemeen
beeld te verkrijgen van de Pardonregeling en de aanwezigheid van de doelgroep in de
verschillende gemeenten. Tijdens het onderzoek werd echter geleidelijk aan duidelijk
dat het onderwerp van de Pardonregeling vooral in politiek opzicht nog steeds erg
gevoelig lag. Ondanks herhaalde verzoeken heb ik helaas niet de beschikking kunnen
krijgen over de onderliggende gegevens van het ministerie van Justitie, respectievelijk
de IND. Op het ministerie stelde men zich op het standpunt dat de onderliggende

26

inleiding1

82 Brand & Zoete 1982. De term ‘politioneel’, als antoniem van ‘dienstverlenend’, lijkt mij overigens niet
geheel juist. Groenendael (1986, p. 121) verwijst naar de omschrijving die Brand & Zoete 1982 gebrui-
ken: ‘gericht op het beperken van het aantal vreemdelingen in Nederland’. De term ‘politioneel’ bete-
kent echter ‘op de politie betrekking hebbend’ en heeft – strikt genomen – niets van doen met de poli-
tieke opvatting dat het aantal vreemdelingen in Nederland beperkt zou moeten worden. Daarnaast
roept de term politioneel – zeker in de context van de jaren zeventig – associaties op met de politio-
nele acties in 1947 in Indonesië. In dit verband zou de term ‘tegenwerkend’ of nog eenvoudiger ‘niet-
dienstverlenend’ beter op zijn plaats zijn.

83 Groenendael 1986, p. 125.
84 Groenendael 1986, hoofdstuk 6 (zie ook noot 82).
85 Groenendael 1986, p. 147.
86 LOGO staat voor het Landelijk Overleg van Gemeentebesturen inzake Opvang- en terugkeerbeleid.

Eind 2007 vertegenwoordigde het LOGO ongeveer 100 gemeenten. 
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gegevens pas voor onderzoek beschikbaar zijn indien de staatssecretaris over de vol -
ledige afwikkeling van de Pardonregeling aan de Tweede Kamer zal hebben gerappor-
teerd. Die rapportage is echter pas op zijn vroegst voor (eind) 2010 voorzien.87 Het
wel gebruikte cijfermateriaal in deze rapportage is gebaseerd op gegevensverstrekking
door vluchtelingenwerkorganisaties, LOGO en enkele gemeenten, tussentijdse rap-
portages van verschillende gemeenten, de publicaties van de Taskforce Huisvesting
Statushouders, parlementaire stukken en de in opdracht van LOGO ontwikkelde par-
dondatabank.

Op basis van de informatie uit de interviews wil ik een beeld krijgen van de verschil-
lende manieren waarop er enerzijds op centraal niveau is overlegd om te komen tot
werkbare afspraken en anderzijds op lokaal niveau invulling is gegeven aan die
afspraken. Gegeven het beperkte tijdsbestek van dit onderzoek was het niet mogelijk
om in alle gemeenten interviews af te nemen. Dat was overigens ook niet nodig
omdat niet alle gemeenten in Nederland daadwerkelijk zijn geconfronteerd met de
uitvoering van de Pardonregeling, in de vorm van de afgifte van een burgemeesters-
verklaring of door medewerking bij de voorgenomen sluiting van de gemeentelijke
noodopvang, omdat er zich eenvoudigweg in een aantal gemeenten geen pardon -
kandidaten hebben gemeld of geen noodopvang aanwezig is.

Bij de selectie van gemeenten is uitgegaan van de omstandigheid dat de meeste par-
donkandidaten (ongeveer 80 procent) die aangewezen waren op hulp van ‘hun’ bur-
gemeester, in de vorm van een burgemeestersverklaring, verbleven in de grote steden
in de Randstad (G4). Naast een willekeurige selectie van drie uit deze G4 steden, is
nog een tiental gemeenten geselecteerd. Bij deze laatste selectie stond voorop dat er
sprake moest zijn van een zo groot mogelijke spreiding zowel in grootte als in
geografische ligging. Om dat te realiseren is uitgegaan van de lijst van Nederlandse
gemeenten (op 1 januari 2008) gesorteerd op provincie en vervolgens op inwonertal.
Vervolgens is per provincie een kleine (minder dan 20.000 inwoners), een middel-
grote (tussen de 20.000 en de 70.000 inwoners) en een grote stad (meer dan 70.000
inwoners) geselecteerd. Daarna is uit deze reeks een willekeurige selectie van tien
gemeenten gemaakt. In alle geselecteerde gemeenten is vervolgens telefonisch de voor
de uitvoering van de Pardonregeling verantwoordelijke dienst benaderd met het ver-
zoek om medewerking te verlenen aan het onderzoek. Vrijwel alle gemeenten reageer-
den daarop positief, waarop een afspraak is gemaakt voor een interview. De betrok-
ken ambtenaren hebben vervolgens een schriftelijke bevestiging gekregen van de
afspraak, een summiere toelichting op het onderzoek alsmede een kleine kwantita-
tieve vragenlijst.88 Bij een enkele (kleine) gemeente bleek de problematiek rondom de
uitvoering van de Pardonregeling in het geheel niet te spelen omdat er zich in die
gemeente geen pardonners hadden gemeld en er ook geen sprake was van nood opvang.
In die gevallen is uitgeweken naar een aangrenzende gemeente. Bij alle geselecteerde
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87 Te verrichten door het WODC (TK 2008-2009, 31018, nr. 52, p. 6).
88 Zie Bijlage 5 voor de vragenlijst.
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gemeenten is op dezelfde wijze contact gezocht en een aparte afspraak gemaakt met
de lokale vluchtelingenwerkorganisatie die (mede)verantwoordelijk was voor het
lokale pardonloket. In een enkele gemeente is volstaan met één interview omdat de
ambtenaar voor het interview ook al een vertegenwoordiger van de plaatselijke
vluchtelingenwerkorganisatie had uitgenodigd ofwel omdat de ambtenaar een dub-
belfunctie had en óók binnen de lokale vluchtelingenwerkorganisatie werkzaam was.
Daarnaast is gesproken met enkele parlementariërs en verschillende vertegenwoordi-
gers van instanties die betrokken zijn geweest bij de voorbereiding en de uitvoering
van de Pardonregeling, zoals het MvJ, de IND, de Vreemdelingendienst van de Poli-
tie, Vluchtelingenwerk Nederland, de VNG, LOGO en INLIA.

Gedurende de loop van het onderzoek bleek dat tijdens enkele interviews bepaalde
elementen onderbelicht waren geweest. Al die geïnterviewden zijn opnieuw benaderd
voor een kort aanvullend telefonisch interview. Daarnaast heb ik met enkele geïnter-
viewden, vooral in grotere gemeenten tijdens de laatste fase van de Pardonregeling
aanvullende gesprekken gehad over actuele ontwikkelingen. In totaal zijn dertig
interviews afgenomen. Deze interviews duurden elk ongeveer anderhalf uur en zijn
gehouden op de werkplek van de geïnterviewde of in een speciale vergaderzaal.89 De
interviews zelf hadden een open karakter. Aan de hand van een lijst van onderwerpen
is zo veel mogelijk getracht de geïnterviewde aan het woord te laten. Zoals hiervoor
aangegeven, zijn enkele interviews met meerdere personen tegelijkertijd gehouden
omdat degene die ik in eerste instantie alleen wilde interviewen uit eigener beweging
anderen (veelal ambtenaren) daarbij had uitgenodigd. Met name wethouders en par-
lementariërs voelden zich daarbij kennelijk beter op hun gemak. Ik kreeg echter wel
de indruk dat de betrokken ambtenaren dat niet zo ervoeren en in die gesprekken
niet volledig vrijuit spraken. Een aantal van deze ambtenaren heb ik daarom daarna
nog telefonisch of per e-mail benaderd.

Alle interviews zijn met toestemming van de geïnterviewden op band opgenomen en
naderhand uitgewerkt respectievelijk uitgeschreven. Alhoewel er niemand bezwaar
had tegen het op band opnemen van het interview, gaven veruit de meeste geïnter-
viewden aan dat zij er wel bezwaar tegen hadden als letterlijke citaten uit de inter-
views met naam en toenaam in de verslaglegging zouden terugkeren. Ik heb er
daarom voor gekozen om alle citaten uit de gehouden interviews die in dit verslag
zijn opgenomen anoniem te vermelden.
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89 In één gemeente is het interview letterlijk op de gang gehouden omdat er geen andere ruimte beschik-
baar was. 
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2 De inhoud van de Pardonregeling

2.1 Inleiding

De eerste drie deelvragen van dit onderzoek betreffen (1) de aanleiding, (2) de tot-
standkoming, en (3) de feitelijke inhoud van de onderhavige Pardonregeling. In dit
hoofdstuk zal nader worden ingegaan op deze deelvragen. Om duidelijk te maken
wat de precieze aanleiding is voor de uiteindelijke totstandkoming van de Pardon -
regeling is het noodzakelijk om eerst een korte schets te geven van het asielbeleid
(par. 2.2) en de motieven waarom een dergelijke Pardonregeling niet door eerdere
kabinetten is gerealiseerd (par. 2.3). Daarna zal in de paragrafen 2.4 en 2.5 worden
beschreven op welke wijze de Pardonregeling uiteindelijk tot stand is gekomen, wat
de precieze inhoud is van deze regeling (par. 2.6) en hoe de Pardonregeling is beëin-
digd (par. 2.7).

2.2 Asielbeleid

Het Nederlandse asielbeleid is restrictief van aard.90 In de praktijk van de afgelopen
dertig jaar betekende dit dat de meerderheid van asielverzoeken werd afgewezen en
dat slechts aan een beperkt aantal asielzoekers een verblijfsvergunning werd verleend.
De Nederlandse overheid maakte daarbij niet alleen onderscheid door verschillende
verblijfstitels te hanteren, maar ook door de verschillende vormen van opvang (tij-
dens de procedure) afhankelijk te maken van de asielprocedure zelf.

Een toegelaten asielzoeker kon, onder de oude vreemdelingenwet, dat wil zeggen
vóór 1 april 2001, voor verschillende verblijfsvergunningen in aanmerking komen: de
vluchtelingenstatus, die van asielgerechtigde en de verblijfsvergunning op humani-
taire gronden.91 Het verschil in status had niet alleen te maken met de grondslag voor
vergunningverlening, maar correspondeerde ook met een verschillend voorzienin-
genpakket waarop aanspraak kon worden gemaakt.92
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90 Zie onder meer de nota’s met betrekking tot het vreemdelingen-, vluchtelingen,– en asielbeleid waarin
het restrictieve karakter telkens werd benadrukt: TK 1978-1979, 15649; TK 1979-1980, 15990; TK
1983-1984, 18389; TK 1985-1986, 19145 en 19637; en TK 1995-1996, 24440. 

91 Ook wel aangeduid met de A-, B- en C-status.
92 En dat onderscheid was vaak aanleiding om door te procederen voor een betere status met een bij -

behorend beter voorzieningenpakket.
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Daarnaast was er nog de status van ‘gedoogde’.93 Het ging dan om asielzoekers van
wie de aanvraag in eerste instantie was afgewezen en van wie vervolgens het her -
zieningsverzoek niet werd behandeld: ze werden ‘in de wacht gezet’ of ‘op de plank
gelegd’. Dat is althans de manier waarop in het begin van de jaren tachtig vooral
asielzoekers uit Afrika, met name Angola, Ethiopië en Sri Lanka procedureel werden
gekwalificeerd: als gedoogden. De veronderstelling was dat de situatie in het land van
herkomst op afzienbare termijn dusdanig ten goede zou veranderen, dat het asiel -
verzoek definitief kon worden afgewezen en de asielzoeker kon worden terug -
gestuurd. Toen de instroom in het begin van de jaren negentig veel groter was dan de
administratieve apparaten van de voorganger van de IND en de rechterlijke macht
aankonden, werd weer een nieuwe kwalificatie ingevoerd: die van ‘ontheemde’. Dat
betrof voornamelijk asielzoekers uit het voormalige Joegoslavië waarvan de asiel -
aanvraag in het geheel niet in behandeling werd genomen; voor hen gold slechts een
tijdelijk uitstel van vertrek.94

Mede op grond van het ontbreken van een formeel-wettelijke grondslag werden
zowel de gedoogden- als de ontheemdenstatus geformaliseerd in een nieuwe figuur:
de voorwaardelijke vergunning tot verblijf (vvtv).95 Deze vvtv was een verblijfsver-
gunning waarbij de nadruk lag op de tijdelijkheid van de bescherming. Geleidelijk
aan werd in de jaren negentig deze vvtv minder vaak verleend. Dat hield niet zozeer
verband met een verbetering van de situatie in de landen van herkomst, als wel met
de kennelijke beleidsmatige behoefte om duidelijk te maken dat de asielzoeker uitein-
delijk terug moest. Asielzoekers kregen dan in plaats van een vvtv slechts tijdelijke
bescherming in de vorm van uitstel van vertrek. In de praktijk maakte dit voor de
asielzoeker weinig verschil: in beide gevallen was het uitgangspunt dat de asielzoeker
op een vooralsnog onbekend tijdstip zou moeten terugkeren. Procedureel was er wel
een groot verschil. Bij een vvtv was er daadwerkelijk een verblijfsvergunning verstrekt
terwijl er bij een uitstel van vertrek sprake was van een afgewezen asielverzoek waar-
bij alleen het daadwerkelijk vertrek was uitgesteld.

Met de invoering van de Vw 2000 is dit onderscheid in status wel formeel maar niet
materieel verdwenen. Er kan weliswaar alleen nog een verblijfsvergunning asielgere-
lateerd worden verstrekt, maar de gronden waarop deze kan worden verleend, weer-
spiegelen nog steeds de hiervoor omschreven verschillen.96

Onderzoek wijst uit dat er sinds het begin van de jaren tachtig sprake is van een
structurele verschuiving van permanente bescherming naar tijdelijke, voorwaarde-
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93 Formeel werden gedoogden gekwalificeerd als beleidsmatig onverwijderbaren (zie o.a. TBV ’82 1991/
47).

94 TBV ’82 1992/63 i.w.tr. 1/8/1992.
95 TBV ’82 1993/88 i.w.tr. 1/1/1994. 
96 Zie art. 29 lid 1 onder a t/m f Vw 2000, voor de verschillende grondslagen. Daarnaast is in art. 45 lid 4

Vw 2000 het uitstel van vertrekbeleid geformaliseerd in het Vertrekmoratorium. Tevens kunnen asiel-
verzoeken buiten behandeling worden gesteld op grond van een Besluitmoratorium (art. 43 Vw 2000).

de praktijk van de pardonregeling  29-10-09  14:21  Pagina 30



lijke bescherming.97 Daarnaast kan geconstateerd worden dat vergunningen in toe -
nemende mate niet zijn gebaseerd op een erkenning van het vluchtelingschap maar
op andere, humanitaire gronden.98 Het gevolg hiervan is, dat het merendeel van de
asielzoekers na een aantal jaren verblijf uiteindelijk niet in Nederland mag blijven.
Het effect op de korte termijn zal hiervan kunnen zijn dat het asielbeleid als minder
streng zal worden gekarakteriseerd. Op de lange termijn valt echter niet uit te sluiten
dat juist het verlenen van tijdelijke bescherming gedurende enkele jaren en de uitein-
delijk daaropvolgende gedwongen terugkeer als veel strenger zal worden gekarakteri-
seerd, omdat de gedwongen terugkeer van mensen die tot op zekere hoogte bekenden
zijn geworden en zijn geïntegreerd, op grotere maatschappelijke weerstand zal stuiten
dan het direct weigeren van vreemdelingen die nog onbekend zijn.99

2.3 De aanloop naar de Pardonregeling

De volgende vraag die aan bod komt is waarom een regeling zoals de onderhavige
Pardonregeling niet eerder tot stand is gekomen. Of waarom, onder verwijzing naar
het eerder genoemde citaat van Groenendijk (in par. 1.1.2), een roep om regularisatie
niet eerder is gehonoreerd.100 Het antwoord op die vraag is tweeledig. In de eerste
plaats zijn er wel degelijk andere regularisatieregelingen geweest die specifiek voor
een nauwkeurig afgebakende groep van asielzoekers golden: de ‘Tijdelijke Regeling’
voor asielzoekers die de val van Srebrenica op 11 juli 1995 hadden meegemaakt (van
2000)101 en de ‘Eenmalige Regeling’ (van 2003)102 voor asielzoekers die in 2003 al lan-
ger dan vijf jaar in een eerste asielprocedure zaten. In de tweede plaats bestond er in
de Nederlandse asielpraktijk in feite al een soort van permanente, zij het informele,
regularisatieregeling in de vorm van het ‘driejarenbeleid’.103

2.3.1 Het driejarenbeleid

Alhoewel het formele standpunt van de politiek was dat gedoogden, ontheemden en
andere tijdelijke vergunninghouders op afzienbare termijn weer terug konden, wees
de praktijk uit dat dit in de meeste gevallen niet mogelijk was. Het aantal asielzoekers
dat daardoor jarenlang moest wachten, nieuwe procedures startte en langdurig in
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97 Erf et al. 2006 en INDIAC 2007.
98 Doornhein & Dijkhoff (1995) signaleren dat van alle asielzoekers uit de cohorten 1983 t/m 1992 uit-

eindelijk bijna de helft (44 procent) een verblijfsvergunning kreeg. Doornbos & Groenendijk (2001)
komen voor de cohorten 1995 t/m 1997 tot een soortgelijk percentage, maar stellen daarbij vast dat
het in toenemende mate een tijdelijke en geen permanente vergunning betreft. Erf et al. (2006) en
INDIAC (2007) bevestigen die ontwikkeling voor recentere cohorten, waardoor op de langere termijn
aan hooguit een kwart van de asielzoekers blijvend bescherming wordt geboden.

99 Zie Pluymen 2008.
100 Zie noot 16.
101 TBV ’94 2000/12.
102 TBV ’00 2003/38.
103 Zie ICMPD (2009) voor een overzicht van incidentele dan wel structurele regularisaties in EU lid staten

in de periode 1999-2008.
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onzekerheid verkeerde over een mogelijke toekomst in Nederland, nam daarmee toe.
Geleidelijk aan ontwikkelde zich aan het eind van de jaren tachtig een praktijk waar-
bij ook een verblijfsvergunning kon worden verleend louter op grond van het tijds-
verloop. Dit werd enerzijds ingegeven door de humanitaire overwegingen dat vreem-
delingen niet eindeloos in onzekerheid konden worden gelaten, en anderzijds door
pragmatische motieven om enige ruimte te creëren in de opvanglocaties en om asiel-
zaken ook definitief te kunnen bestempelen als afgehandeld.

De strekking van dit driejarenbeleid, dat in ieder geval al in 1990 zonder het als zo -
danig te benoemen werd gehanteerd, was dat de overheid zichzelf een termijn stelde,
aanvankelijk van vijf en later van drie jaar. Binnen die periode behoorde de overheid
een verzoek van een vreemdeling104 behandeld te hebben. En als dat niet lukte en dat
in feite te wijten was aan diezelfde overheid, dan behoorde de overheid haar verant-
woordelijkheid te nemen door niet alleen te berusten in het verblijf van de vreemde-
ling maar ook een verblijfsvergunning te verstrekken. De staatssecretaris van Justitie
onthulde het bestaan van dit beleid in de zogenaamde ‘Steendijkbrief ’ in reactie op
een Wob-verzoek105 van advocaat Steendijk:

“(I)n die gevallen waarin het voornamelijk of wellicht uitsluitend op effecten
van bestuurlijk beleid is terug te voeren dat betrokkene lange tijd na binnen-
komst nog geen definitieve beslissing op zijn verzoek om toelating heeft ver -
kregen en in Nederland verblijft met medeweten van de autoriteiten, zal de
overheid haar verantwoordelijkheid nemen door in het verblijf te berusten. Het
kabinet heeft hier een periode op het oog van uiterlijk drie jaren die verstreken
zijn na indiening van het toelatingsverzoek.”106

Een van de effecten van dit driejarenbeleid was dat het, zolang het ‘geheim’ was, kon
worden toegepast zonder dat daarover expliciet rekenschap hoefde te worden afge-
legd. Bovendien kon er door asielzoekers formeel geen beroep op worden gedaan
zolang het niet officieel bestond. Vanaf het moment dat het driejarenbeleid eind 1993
niet meer geheim was, kon er echter formeel wel een beroep op worden gedaan. En
dat impliceerde dat er een aanzuigende werking van uit kon gaan, hetgeen de toen al
groeiende achterstanden zou kunnen vergroten en daarmee het aantal asielzoekers,
dat op grond van tijdsverloop in aanmerking zou kunnen komen voor een verblijfs-
vergunning, doen toenemen.
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104 Het driejarenbeleid was in principe van toepassing op elke aanvraag voor een verblijfsvergunning,
zowel asiel als regulier.

105 Verzoek tot openbaarmaking van beleidsstukken in het kader van de Wet Openbaarheid van Bestuur
(Wob).

106 Steendijkbrief van 29 november 1993.
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2.3.2 Kok I en II

Aan het eind van de negentiger jaren was de groep van langdurig in Nederland ver-
blijvende asielzoekers die geen of slechts een tijdelijk verblijfsrecht had, gegroeid naar
zo’n 50.000. In de context van de formatie van het tweede kabinet-Kok (1998) en het
voornemen om een geheel nieuwe vreemdelingenwet te formuleren, vroeg Vluchte-
lingenwerk Nederland voor het eerst aandacht voor een ‘Eenmalige Uitzonderlijke
Maatregel’:107

“VluchtelingenWerk stelt voor dat alle (ook de afgewezen) asielzoekers uit een
voormalig vvtv-land, die nu langer dan drie jaar in Nederland verblijven, een
verblijfsvergunning krijgen.”

De voorgenomen invoering van een nieuwe vreemdelingenwet leek immers een
geschikt moment om middels een dergelijke regularisatiemaatregel schoon schip te
maken. Het verzoek van Vluchtelingenwerk Nederland paste bovendien goed bij de
uitgangspunten van de wetgever. Een van de voorwaarden namelijk die in de MvT bij
de Vw 2000 uitdrukkelijk was geformuleerd, betrof de noodzaak van het wegwerken
van de bestaande achterstanden.108 Onder verwijzing naar de op dat moment nog
redelijk recente ingrijpende wijziging van de vreemdelingenwet en de oprichting van
de IND in 1994 werd gewaarschuwd voor ‘grote stagnatie’ als niet aan die voorwaarde
zou worden voldaan. Vanuit organisatorisch gezichtspunt kon dit als een noodzake-
lijke voorwaarde worden gekwalificeerd. De politieke verschuivingen ten gevolge van
de verkiezingen van 1998 waren echter te beperkt om structureel een ander beleid te
gaan voeren. De politieke kleur van de kabinetten Kok I en II was dezelfde en coali-
tiepartner VVD was expliciet tegen het nemen van een maatregel waarbij de invoering
van een nieuwe vreemdelingenwet werd gekoppeld aan het in één keer wegwerken
van de bestaande achterstanden.109

Geen Eenmalige Bijzondere Maatregel dus, in 1998, maar wel de invoering van een
geheel nieuwe vreemdelingenwet: de Vw 2000. Het complexe karakter van de over-
gang van de oude naar de nieuwe wet zorgde er onder meer voor dat de invoering
van de Vw 2000 een aantal keren werd uitgesteld. Uiteindelijk trad de Vw 2000 op 
1 april 2001 in werking,110 en waren de achterstanden bij lange na niet weggewerkt:
bij de IND ging het alleen al om 50.000 asielherzieningsverzoeken.111 Daarnaast lagen
bij de rechtbanken zo’n 20.000 asielberoepszaken (bodemzaken) en verzoeken om
een voorlopige voorziening te wachten.
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107 Brief van VWN van 13 mei 1998 aan de informateur.
108 TK 1998-1999, 26732 nr. 3, Rapport Bureau Berenschot.
109 De VVD vormde samen met PvdA en D’66 de paarse kabinetten Kok I (1994-1998) en Kok II (1998-

2002).
110 Naast de invoering van de Vw 2000 gaat het ook om bijbehorende regelgeving zoals het Vreemdelin-

genbesluit 2000, de Vreemdelingencirculaire 2000, het Voorschrift Vreemdelingen 2000.
111 Dat is exclusief 15.000 gewone herzieningsverzoeken, 4.000 MVV-aanvragen en 12.000 naturalisatie-

verzoeken (TK 2000-2001, 27557, nr. 5).
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2.3.3 Balkenende I

Ook het eerste kabinet-Balkenende (CDA-VVD-LPF) zag zich in 2002 geconfronteerd
met deze problematiek maar kon geen overeenstemming bereiken over een regeling
waarbij alle achterstanden in één keer zouden worden weggewerkt.112 In wezen werden
er in het politieke debat over een mogelijke regularisatie vier argumenten gebruikt.
Pro: (1) het is een humanitaire noodzaak om voor deze mensen zo snel mogelijk iets
te regelen, en (2) het is onwaarschijnlijk dat de achterstanden op een andere wijze
kunnen worden weggewerkt. Contra: (3) het treffen van een regu larisatieregeling heeft
een ‘aanzuigende werking’, en (4) het toekennen van een verblijfsvergunning op grond
van langdurig verblijf, doet afbreuk aan een van de uitgangspunten van het Neder-
landse asielbeleid in de vorm van een individuele beoordeling van het asielverzoek.

Er was wat dat betreft in een kwart eeuw niets verandert. In 1974 discussieerde de
Tweede Kamer ook over een mogelijke regularisatie, zij het dat het toen ging over
illegale werknemers. In die discussie werden precies dezelfde argumenten gebruikt en
zelfs de naam van de regeling zoals die in de Kamer werd gebruikt was opmerkelijk:
een Generaal Pardon.113 Opmerkelijk is wel dat de wens om een regularisatieregeling
in te voeren in 1974 uitging van de politieke partijen die later opgingen in het CDA,
terwijl ook de VVD – toen – een voorstander was van een regularisatieregeling.114 Dit
staat in scherp contrast met de negatieve opstelling van deze partijen ten opzichte
van de Pardonregeling.

Het idee dat de uitvoeringsinstanties met de Vw 2000 met een schone lei zouden
kunnen beginnen, bleek dus onhaalbaar. Het effect van het ‘niet regelen’ was echter
dat de oude zaken op de plank bleven liggen en maar in zeer beperkte mate alsnog
werden behandeld. Onder de nieuwe Vw 2000 werd immers voorrang gegeven aan
nieuwe zaken en die waren er in ruim voldoende mate.115 Terwijl het driejarenbeleid
als een soort stok achter de deur fungeerde voor de overheid om tijdig te beslissen,
koos het kabinet-Balkenende I voor het afschaffen van deze stok achter de deur. Het
regeerakkoord van het Balkenende I stelde daaromtrent:

“Asielverzoeken worden zo snel mogelijk afgehandeld, maar de regel dat betrok-
kene een verblijfsvergunning krijgt wanneer dit meer dan drie procesjaren in
beslag neemt wordt afgeschaft. Om de afhandeling te versnellen worden on -
nodige procedures voorkomen en wordt de gefinancierde rechtsbijstand zodanig
aangepast dat deze geen zelfstandige bron van extra procedures vormt. De moge-
lijkheid om na afwijzing van een asielaanvraag alsnog een reguliere verblijfs-
vergunning aan te vragen, vervalt en het categoriale vluchtelingenbeleid wordt
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112 Het enige dat wel werd geregeld (door kabinet-Balkenende I) was een regeling voor degenen die de val
van Srebrenica hadden overleefd en die mensen waren al zo’n vijf jaar in Nederland.

113 TK 1974-1975, 10504, nr. 12; Handelingen TK 1974-1975, 544-784 en Groenendael 1986, p. 62.
114 Zie noot 57.
115 De instroom van asielzoekers in Nederland is 43.895 (in 2000) en 32.579 (in 2001).
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beperkt. Op gewijzigde omstandigheden die relevant zijn voor de verblijfs -
vergunning asiel voor bepaalde tijd wordt alerter gereageerd. De tijdelijkheid
van die verblijfsstatus zal worden verlengd tot vijf jaar.”116

Het kabinet-Balkenende I viel binnen de recordtijd van 86 dagen, in oktober 2002.
Het duurde tot mei 2003 voordat een nieuw kabinet was aangetreden en in de tussen-
tijd ‘regeerde’ het demissionaire kabinet door. De voorgenomen afschaffing van het
driejarenbeleid werd met ingang van 1 januari 2003 gewoon geëffectueerd. Niet omdat
procedures inmiddels binnen drie jaren werden afgerond, maar omdat de politieke
fictie werd gehanteerd dat het niet meer nodig was. Impliciet werd in deze redenering
het voeren van onnodige procedures als oorzaak aangevoerd voor het bestaan van
achterstanden bij de afhandeling van asielverzoeken.117 De schuld werd daarmee bij
de asielzoeker gelegd. Tevens werd wederom de tijdelijkheid van de bescherming in
het kader van asiel benadrukt door te bepalen: (1) dat ‘alerter’ zou worden gereageerd
op ‘gewijzigde omstandigheden’, en (2) dat de tijdelijkheid van de verblijfsstatus vijf
jaar zou worden in plaats van de tot dan toe geldende periode van drie jaar. Het eer-
ste impliceerde sneller uitzetten en het tweede een langere tijd van onzekerheid voor
tijdelijk wel toegelaten asielzoekers. Deze verlening van drie naar vijf jaar had overi-
gens ook te maken met het gegeven dat men voorzag dat degenen die een tijdelijke
vergunning in 2001 hadden gekregen een verlenging zouden (moeten) aanvragen in
2004. En daarvoor was bij de IND op dat moment geen capaciteit beschikbaar.

Demissionair minister Nawijn (LPF) voor Vreemdelingenzaken en Integratie (V&I)
beargumenteerde de noodzaak tot het afschaffen van het driejarenbeleid door te ver-
wijzen naar het uitgangspunt zoals dat door zijn voorganger (van de inmiddels in de
oppositie belande PvdA) in het kabinet-Kok II was geformuleerd:

“Aan het besluit tot beëindiging van het driejarenbeleid in asielzaken ligt ten
grondslag dat met de inwerkingtreding van de Vreemdelingenwet 2000 is beoogd
gestalte te geven aan een restrictief vreemdelingenbeleid, waarin een korte en
snelle statusdeterminatie centraal staat. Het (nog langer) voeren van het drie-
jarenbeleid past niet binnen dit uitgangspunt.”118

Hij ging daarbij wel volledig voorbij aan de door Bureau Berenschot geuite waar-
schuwing dat het wegwerken van de bestaande achterstanden een absolute voor-
waarde was om deze doelstelling te realiseren op straffe van ‘grote stagnatie’.119 Die
stagnatie was inmiddels een feit en tegelijkertijd groeide het protest en de roep om
tot een oplossing te komen voor de problematiek van de langdurig in Nederland ver-
blijvende asielzoekers. Dat leidde onder meer tot een door Vluchtelingenwerk Neder-
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116 Regeerakkoord (Strategisch akkoord) van 3 juli 2002 van CDA, VVD en LPF.
117 De oorzaken voor het ontstaan van de achterstanden liggen echter grotendeels bij het gevoerde over-

heidsbeleid (Grütters 2003).
118 TK 2002-2003, 19637, 691. 
119 TK 1998-1999, 26732, nr. 3, Rapport Bureau Berenschot.
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land georganiseerde bijeenkomst op 14 januari 2003 waar aandacht voor deze groep
werd gevraagd. Demissionair minister Nawijn deed vervolgens, in weerwil van coali-
tiepartners CDA en VVD, een opmerkelijke toezegging:

“Tijdens een protestmanifestatie van de Vereniging Vluchtelingenwerk Neder-
land heb ik gezegd dat ik, waar het «schrijnende gevallen» betreft ten aanzien
van al dan niet uitgeprocedeerde asielzoekers die al zeer lange tijd in ons land
verblijven, indien mogelijk gebruik zou maken van deze inherente afwijkings-
bevoegdheid.”120

Het duurde niet lang voordat er zogenaamde ‘14-1-brieven’ bij de minster lagen
waarin op de schrijnendheid van een individuele casus werd gewezen en het verzoek
werd gedaan om gebruik te maken van de inherente afwijkingsbevoegdheid van de
minister. Het aantal van bijna 10.000 14-1-brieven overviel de minister echter en er
ontstond een discussie over de vraag of, gezien het substantiële aantal verzoeken, niet
de facto sprake was van een pardonmaatregel. Nawijn berichtte de Kamer daarover
alsof er in het geheel geen kabinetscrisis was geweest en verwees slechts naar de
afspraken die ten grondslag lagen aan het inmiddels gevallen kabinet-Balkenende I:

“Dit Kabinet heeft er immers uitdrukkelijk niet voor gekozen over te gaan tot
een specifiek of generaal pardon. Wel is in het kader van de totstandkoming
van het Strategisch Akkoord gesproken over mijn gebruik van de bestaande
inherente afwijkingsbevoegdheid. Dit betekent dat het voor mij mogelijk is om
vast te stellen of er in een individueel schrijnend geval sprake is van oneven -
redig nadeel als gevolg van toepassing van de beleidsregel. Ik beoog dan ook
uitdrukkelijk geen specifieke pardonneringsmaatregel.”121

2.3.4 Balkenende II en III

De roep om een regeling leek in 2003 eindelijk gehoor te vinden bij het nieuwe kabi-
net-Balkenende II (CDA, VVD en D’66). In het Regeerakkoord stond daarover:

“Op de kortst mogelijke termijn wordt een regeling vastgesteld waarmee een
verblijfsstatus wordt gegeven aan een beperkte nader af te bakenen groep asiel-
zoekers in procedure die vanwege inactiviteit van de overheid langer dan vijf
jaar in één asielprocedure zijn. Voorwaarden zijn dat aan hen niet op voor-
hand de tijdelijkheid van verblijf is meegedeeld en dat aanzuigende werking en
nieuwe procedures in verband met de definitie van de groep worden vermeden.
Dit laat de inherente afwijkingsbevoegdheid van de minister onverlet.”122
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120 TK 2002-2003, 19637, nr. 712.
121 TK 2002-2003, 19637, nr. 712.
122 Regeerakkoord (Hoofdlijnenakkoord) van 16 mei 2003 van CDA, VVD en D’66.
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De formulering van deze Eenmalige Regeling deed denken aan die van het driejaren-
beleid vanwege de verwijzing naar ‘inactiviteit van de overheid’. De groep van asiel-
zoekers waarop deze Eenmalige Regeling van toepassing was, was echter beperkt. De
Eenmalige Regeling was alleen van toepassing op asielzoekers die hun asielverzoek
vóór 27 mei 1998 hadden ingediend en bovendien nog steeds in afwachting waren
van een definitieve beslissing in die (eerste) procedure.123 Diegenen die bijvoorbeeld
inmiddels een tijdelijke verblijfsvergunning hadden verkregen op grond van het cate-
goriale beschermingsbeleid vielen daar dus buiten.

In januari 2004 berichtte minister Verdonk (V&I) aan de Tweede Kamer dat van de
5800 individuele dossiers die waren bestudeerd er 2097 in aanmerking kwamen voor
een verblijfsvergunning op grond van de Eenmalige Regeling.124 De minister kwam
vervolgens tot een schatting van 26.000 nog in Nederland verblijvende asielzoekers
die een asielverzoek hadden ingediend onder de oude vreemdelingenwet maar niet
onder de Eenmalige Regeling zouden vallen. Alhoewel meer dan de helft van deze
asielzoekers nog steeds in procedure was, kondigde de minister aan dat zij van plan
was om ‘over te gaan tot intensieve facilitering van de terugkeer’. Daarmee kwalifi-
ceerde de minister deze groep van 26.000 in zijn geheel als afgewezen asielzoekers die
eigenlijk uit zichzelf al hadden moeten terugkeren.

De genoemde ‘facilitering van de terugkeer’ kreeg zijn beslag in het Project Terug-
keer.125 De verontwaardiging over de strikte houding van minister Verdonk en de dis-
kwalificatie van een substantiële groep asielzoekers die formeel nog steeds in afwach-
ting was van een beslissing, leidde onder meer tot de start van het filmproject ‘26.000
gezichten’.126 Het project was in zoverre succesvol dat het de problematiek van de
individuele oudewetter indringend over het voetlicht bracht. De impact van de ver-
toonde filmpjes over individuele asielzoekers bracht minister Verdonk zelfs dusdanig
in het nauw dat zij de zeer ongebruikelijke stap meende te moeten zetten om dossier -
gegevens van individuele asielzoekers bekend te maken. In een persbericht op 10 maart
2005 liet de minister weten:

“Minister Verdonk (Vreemdelingenzaken) gaat gegevens over asielzoekers die
de publiciteit hebben gezocht, openbaar maken om het ‘eenzijdige’ beeld dat zij
of hun advocaten van hun situatie schetsen, te corrigeren.”

37

de aanloop naar de pardonregeling 2.3

123 TK 19637, nr. 754. De kritieke datum van 27 mei 2003 kon echter wegens strijd met art. 3:40 Awb niet
worden gehandhaafd en werd uiteindelijk gewijzigd in 5 oktober 2003 (TBV 2003/38). Zie hierover
uitgebreid Linden & Arjun Sharma 2008, p. 81-106.

124 TK 19637 en 29344, nr. 793, p. 2.
125 TK 2003-2004, 29344, nr. 2.
126 Het filmproject ‘26.000 gezichten’ was een initiatief van een groep van meer dan 130 (documentaire

en drama-) filmregisseurs. Zij streefden ernaar om dagelijks korte filmische portretten op televisie te
brengen over de groep asielzoekers die volgens minster Verdonk in de periode 2004-2006 Nederland
moesten te verlaten.
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De vaste Kamercommissie voor Justitie riep Verdonk onmiddellijk naar de Kamer
om aldaar tekst en uitleg te geven over deze ongebruikelijke handelswijze.127 Verdonk
weigerde echter resoluut om de criteria openbaar te maken op grond waarvan zij
meende in individuele gevallen publiekelijk te mogen reageren op een volgens haar
onjuiste voorstelling van zaken door asielzoekers.

Naarmate minister Verdonk feller stelling nam tegen de 26.000, bleek in de praktijk
dat een substantieel deel van deze groep ‘gewoon’ in aanmerking kwam voor een ver-
blijfsvergunning. De laatste rapportage over de resultaten uit het Project Terugkeer
betrof de stand van zaken op 1 juni 2006.128 De oorspronkelijke doelgroep van 26.000
was toen aangegroeid – door hier geboren kinderen en nagereisde familieleden en
door het toevoegen van nieuwe categorieën129 – tot 31.600 personen. Op grond van
de uitstroom tot dan toe (19.800 personen) verwachtte de minister dat het uiteinde-
lijk resultaat als volgt zou zijn samengesteld: 43 procent (13.600) krijgt alsnog een
verblijfsvergunning, 35 procent (11.000) zal zelfstandig uit de opvang vertrekken
(niet-aantoonbaar vertrek) en 22 procent (7000) vertrekt gecontroleerd.130

Het kabinet-Balkenende II viel eind juni 2006 doordat D’66 uit de coalitie stapte.131

Het minderheidskabinet-Balkenende III (CDA en VVD) regeerde door met als
belangrijkste opdracht om de verkiezingen van november 2006 voor te bereiden.

2.4 De totstandkoming van de Pardonregeling

Tijdens de campagnes voor de Tweede Kamerverkiezingen van 2006 hadden de meeste
partijen uitgesproken standpunten over een Generaal Pardon, zoals de Pardonrege-
ling toen werd aangeduid. De oppositiepartijen PvdA, SP, GroenLinks, D’66 en
ChristenUnie hadden zich uitdrukkelijk vóór een dergelijke regeling uitgesproken,
terwijl de VVD, PVV en de SGP daar expliciet tegen waren.132 Het CDA nam een
terughoudende positie in die verklaarbaar was vanuit het gezichtspunt dat het op dat
moment nog regeringspartij was en zich kennelijk niet kon of wilde permitteren te
veel afstand te nemen van coalitiepartner VVD. Tegelijkertijd wilde het CDA moge-
lijke coalitieonderhandelingen met andere partijen waarschijnlijk niet op scherp
 zetten door een onvoorwaardelijk ‘nee’ uit te spreken. Die ambivalente houding was
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127 TK 2004-2005, 19637, nr. 935.
128 TK 19637, nr. 1059 en 1060. Zie ook Böcker & Grütters 2008.
129 Toegevoegd werden de categorieën van: (1) Ex-alleenstaande minderjarige asielzoekers (ex-AMA’s) in

de terminologie van de oude Vw of ex-alleenstaande minderjarige vreemdelingen (ex-AMV’s) in die
van de Vw 2000; en (2) asielzoekers uit Irak.

130 TK 19637, 1059, p. 2.
131 In feite viel het kabinet over de handelswijze van minister Verdonk in een eveneens vreemdelingen-

rechtelijke affaire met betrekking tot het VVD Tweede Kamerlid Hirshi Ali. 
132 De LPF was aanvankelijk voorstander van een Generaal Pardon. Bij de verkiezingen van 2002 kreeg de

LPF 26 zetels in het parlement en trad toe tot het kabinet-Balkenende I, alhoewel men er niet in
slaagde een Pardonregeling op te nemen in het regeerakkoord. Bij de vervroegde verkiezingen in 2003
haalde de LPF slechts 8 zetels. Na de verkiezingen van 2006 verdween de LPF uit de Kamer. 
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ook zichtbaar bij de leden van het CDA die op het partijcongres voorafgaand aan de
verkiezingen met een nipte meerderheid van 51 procent tegen een eventuele regeling
stemden.

2.4.1 De motie Bos

Acht dagen na de verkiezingen kwam de Tweede Kamer in haar nieuwe samenstelling
voor het eerst bijeen. Direct nadat de nieuwe leden van de Tweede Kamer hun eed of
gelofte hadden afgelegd voltrok zich een staatsrechtelijk novum.133 De fractieleider
van de PvdA, Wouter Bos, vroeg een spoeddebat:

“Voorzitter. Ik vraag een spoeddebat aan met de minister voor Vreemdelingen-
zaken en Integratie over de mogelijkheid om op een zo kort mogelijke termijn
een generaal pardon te regelen voor uitgeprocedeerde asielzoekers die nog in
ons land verblijven.”134

Het verzoek van de PvdA wordt door GroenLinks, SP, ChristenUnie, D’66 en PvdD
ondersteund terwijl het CDA, de VVD en SGP dat niet doen.135 Het CDA wijst daar-
bij op de aanstaande formatiebesprekingen, en de VVD en met name de SGP vragen
zich af of het wel noodzakelijk is om diezelfde dag nog een spoeddebat te houden.136

Het spoeddebat wordt desalniettemin dezelfde dag nog gehouden en fractieleider Bos
dient daar onmiddellijk in eerste termijn een motie in waarbij het demissionaire
kabinet (CDA-VVD) wordt verzocht om in afwachting van een Pardonregeling geen
‘onomkeerbare beslissingen’ te nemen. Bos doelde daarmee op een feitelijke directe
stopzetting van uitzettingen van afgewezen asielzoekers door demissionair minister
Verdonk (voor V&I) omdat daar ook pardonkandidaten onder konden vallen.

Ter ondersteuning van de motie gaf Bos vijf motieven.137 Naast de twee ‘bekende’
argumenten voor een regeling (humanitaire noodzaak en wegwerken van achterstan-
den) werden er drie nieuwe genoemd:
– er is nu een groot maatschappelijk draagvlak onder de Nederlandse bevolking;
– er is nu een groot maatschappelijk draagvlak onder de gemeenten in Nederland; zij

zijn immers degenen die worden geconfronteerd met een falend uitzettingsbeleid;
– de internationale kritiek die Nederland ten deel is gevallen vanwege de manier

waarop er met uitgeprocedeerde asielzoekers wordt omgegaan.
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133 Tijdens de formatie van een nieuw kabinet behandelt de Tweede Kamer traditioneel geen ‘gevoelige’
onderwerpen omdat het dan (nog) zittende kabinet demissionair is en slechts de lopende zaken
afhandelt. Bovendien heeft een demissionair kabinet haar ontslag al aangeboden en kan zij derhalve
niet (meer) door de Kamer naar huis worden gestuurd.

134 Handelingen TK 30 november 2006, TK 21, p. 1502. 
135 Reglement van Orde art. 54a bepaalt dat een spoeddebat wordt gehouden indien ten minste 30 (van

de 150) leden een verzoek daartoe ondersteunen.
136 Handelingen TK 30 november 2006, TK 21, p. 1502-1504. Opmerkelijk is dat de nieuwe Partij van de

Vrijheid zich niet in dit debat mengt.
137 Handelingen TK 30 november 2006, TK 21, p. 1509.
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De motie die Bos vervolgens indiende luidde:138

“De Kamer, gehoord de beraadslaging,
Overwegende, dat er nog altijd veel asielzoekers in ons land wonen die al onder
de oude Vreemdelingenwet een eerste aanvraag indienden;
Overwegende, dat velen van hen in ons land zijn ingeburgerd en een gezin heb-
ben met kinderen die hier zijn geboren en opgegroeid;
Van mening, dat aan de slepende onzekerheid voor deze groep en de schrij-
nende omstandigheden waarin zij verkeren een einde moet komen;
Spreekt als haar mening uit, dat er op zo kort mogelijke termijn een Pardon -
regeling moet komen voor alle asielzoekers, behoudens oorlogsmisdadigers en
veroordeelden wegens ernstige delicten, die hun eerste aanvraag voor 1 april
2001 indienden en Nederland niet hebben verlaten;
Verzoekt de regering in afwachting van de definitieve behandeling van deze
Pardonregeling door de nieuwe Tweede Kamer, ten aanzien van deze groep
geen onomkeerbare beslissingen en stappen te nemen,
En gaat over tot de orde van de dag.”

In deze motie werden enkele criteria genoemd die relevant werden geacht voor een
op te stellen Pardonregeling voor asielzoekers:
– het moet gaan om oudewetters;
– zij mogen Nederland niet hebben verlaten;
– het mag niet gaan om oorlogsmisdadigers; en
– het mag ook niet gaan om veroordeelden wegens ernstige delicten.
De eerste eis impliceerde een duidelijk afgebakende groep van vreemdelingen die een
asielverzoek hadden ingediend vóór de invoering van de Vw 2000 (1 april 2001) en in
combinatie met de tweede eis was er sprake van een verdere inperking van de doel-
groep: asielzoekers die sinds de indiening van hun asielverzoek Nederland niet had-
den verlaten. De datumgrens met betrekking tot de indiening van het asielverzoek
bood geen ruimte voor interpretatieverschillen.139 De aanduiding dat men Nederland
niet mocht hebben verlaten, was veel vager: sloeg dit alleen op een definitief vertrek
uit Nederland of kon hieronder ook elke vorm van tijdelijk verblijf buiten Nederland
vallen?

De derde eis liet meer ruimte voor interpretatie. De aanduiding ‘oorlogsmisdadiger’
kon slaan op iemand die was veroordeeld wegens oorlogsmisdaden, maar evenzeer
op iemand tegen wie ‘slechts’ ernstige verdenkingen bestonden dat hij zich schuldig
had gemaakt aan oorlogsmisdaden. Deze laatste interpretatie is hetgeen in de praktijk
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138 TK 2006-2007, 19637 nr. 1106. Motie ingediend door Bos (PvdA), De Wit (SP), Rouvoet (CU),
 Pechtold (D’66) en Thieme (PvdD).

139 Zie echter par. 3.2.1.
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wordt gehanteerd onder verwijzing naar artikel 1F van het Vluchtelingenverdrag.140

De vierde en laatste eis, dat het niet mocht gaan om veroordeelden wegens ‘ernstige
delicten’, liet eveneens nogal wat interpretatieruimte omdat nergens omschreven is
wat precies een ernstig delict is.141 Bovendien was er geen tijdsbepaling opgenomen
die de ernst van een delict meer of minder zwaar liet wegen naarmate het delict kor-
ter of langer geleden was gepleegd.

In het debat tussen de Kamerleden werden vervolgens met name de bepaalbaarheid
van de doelgroep en de vaagheid van het begrip plegers van ‘ernstige delicten’ ter dis-
cussie gesteld. Tevens werd het argument van de vermeende aanzuigende werking
door de tegenstanders van de motie in stelling gebracht.142 Toen minister Verdonk
voor V&I de Kamer antwoordde over de motie liet zij duidelijk merken niets te voe-
len voor een Pardonregeling. Daarnaast gaf zij aan ‘gewoon’ te zullen doorgaan met
het uitvoeren van de wet, hetgeen in deze context zoveel betekende als het doorgaan
met het uitzetten van uitgeprocedeerde asielzoekers, ook als zij mogelijk onder een
eventueel vast te stellen Pardonregeling zouden vallen. Bij hoofdelijke stemming
werd de motie Bos vervolgens met 75 tegen 74 stemmen aangenomen.143

2.4.2 De motie Dijsselbloem

Minister Verdonk voor V&I reageerde op deze door haar ontraden motie met een
tweetal brieven.144 In de eerste brief stelde de minister: “Het kabinet is na grondig
beraad tot de slotsom gekomen dat de motie niet uitvoerbaar is en onwenselijke effecten
heeft.” In de tweede brief paste de minister145 haar reactie aan door te melden dat zij
wel een pas op de plaats maakte waar het ging om de effectuering van de daadwerke-
lijke uitzetting van vreemdelingen in het Project Terugkeer, zolang de Kamer nog niet
had gedebatteerd over de reactie van het kabinet op de motie Bos. Dit laatste kon
worden gelezen als een zeer beperkte tegemoetkoming aan de wensen van de Kamer.

Op 12 december 2006 debatteerde de Kamer met de minister voor V&I over de kabi-
netsreacties. Teneinde duidelijk te maken dat de Kamer met de door haar eerder aan-
genomen motie Bos bedoelde dat er een volledige uitzettingsstop diende te worden
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140 Het tegenwerpen van art. 1F Vluchtelingenverdrag is een wettelijk geformuleerd beletsel om in aan-
merking te komen voor een verblijfsvergunning (art. 16 lid 1 onder d Vw 2000). Vanwege de moeilijke
bewijsproblematiek bij 1F-misdrijven (misdrijven tegen de vrede, oorlogsmisdrijven en misdrijven
tegen de menselijkheid) volstaat in de praktijk de tegenwerping dat er ‘ernstige redenen zijn’ om te
veronderstellen dat de vreemdeling zich aan een van deze misdrijven heeft schuldig gemaakt.

141 De aanduiding ernstig misdrijf (of ernstig delict) kan verwijzen naar de strafwaardigheid van het mis-
drijf zoals dat blijkt uit de maximale gevangenisstraf die kan worden opgelegd. Een ander onderscheid
kan worden gehanteerd indien gekeken wordt naar de feitelijk opgelegde straf.

142 Wederom precies dezelfde argumenten die in 1974 bij de Illegalenregeling waren geopperd.
143 Handelingen TK 30 november 2006, TK 21, p. 1532-1533.
144 TK 19637, nr. 1109 (Brief van 5 december 2006) en nr. 1110 (Brief van 7 december 2006). 
145 Overigens was deze tweede brief opgesteld door de minister voor V&I ad interim Hirsch Ballin die, in

verband met persoonlijke omstandigheden, voor mevrouw Verdonk waarnam.
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ingevoerd totdat de kabinetsformatie was afgerond, diende het PvdA-lid Dijssel-
bloem een nieuwe motie in:146

“De Kamer,
Overwegende dat onderhandelingen over een Pardonregeling in principe in een
demissionaire periode het beste kunnen worden gevoerd in het kader van de
formatiebesprekingen;
Overwegende dat de regering op verzoek van de Kamer een pas op de plaats
heeft gemaakt waar het gaat om de effectuering van de daadwerkelijke uit -
zetting van vreemdelingen in het project Terugkeer, met uitzondering van die-
genen die ongewenst zijn verklaard, waarbij openbare ordeaspecten spelen of
op wie artikel 1F van het Vluchtelingenverdrag van toepassing is;
Verzoekt de regering, deze pas op de plaats in het uitzettingenbeleid te verlen-
gen in afwachting van de afronding van de formatiebesprekingen,
En gaat over tot de orde van de dag.”

Dijsselbloem formuleerde in zijn motie naast de gewenste uitzettingsstop tot de
afronding van de formatiebesprekingen echter ook gewijzigde criteria met betrekking
tot de afbakening van de doelgroep.

Er waren twee duidelijke verschillen. In de eerste motie werd nog gedoeld op alle
asielzoekers volgens de oude vreemdelingenwet (die Nederland niet hadden verla-
ten), terwijl de tweede motie het alleen had over vreemdelingen uit het Project
Terugkeer. Die laatste groep was in ieder geval kleiner dan de eerste. Het duidde ener-
zijds op degenen die (nog steeds) ‘in het vizier’ van de IND waren omdat ze in het
Project Terugkeer zaten en daarmee tot de beoogde doelgroep behoorden van vreem-
delingen die voorlopig niet mochten worden uitgezet. Anderzijds sloeg het niet op
die vreemdelingen die weliswaar ooit een asielverzoek hadden ingediend voor 1 april
2001, maar die inmiddels buiten het formele zicht van de IND nog ergens in Neder-
land verbleven.

Het tweede verschil betrof de vraag of de categorie ‘veroordeelden wegens ernstige
delicten’ dezelfde was als die van ‘ongewenstverklaarden, waarbij openbare orde-
aspecten een rol spelen’.147 De vraag is dan of de beoogde gedragingen uit art. 67 lid 1
Vw 2000 waarbij de openbare orde in het geding is, ook elke keer vallen onder de
aanduiding van ‘ernstig delict’.148
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146 TK 19637, nr. 1111. Motie voorgesteld door Dijsselbloem (PvdA), De Wit (SP), Pechtold (D’66),
Azough (GroenLinks), Thieme (PvdD) en Huizinga-Heringa (CU).

147 Ingevolge art. 67 lid 1 Vw 2000 kan een vreemdeling ongewenst worden verklaard: a) indien deze niet
rechtmatig in Nederland verblijft en (bovendien) bij herhaling een volgens de Vw 2000 strafbaar feit
heeft begaan; b) indien er sprake is van een veroordeling wegens een misdrijf waarop een maximum
gevangenisstraf staat van tenminste drie jaar; c) indien er sprake is van gevaar voor de openbare orde;
d) ingevolge een verdrag; of e) in het belang van de internationale betrekkingen van Nederland.

148 Zie ook noot 140 en 141 m.b.t. ernstige delicten en oorlogsmisdrijven.

de praktijk van de pardonregeling  29-10-09  14:21  Pagina 42



Minister Verdonk ontraadde ook deze motie ten zeerste en stelde op voorhand dat
het kabinet de motie niet kon uitvoeren.149 Zelfs een verzoek van de heer Pechtold
(D’66) om uitzettingen voor een periode van 24 uur te stoppen, in de veronderstel-
ling dat het debat tussen Kamer en kabinet dan kon zijn afgerond, werd door de
minister geweigerd. De motie Dijsselbloem werd vervolgens door de Kamer aanvaard
en de Kamer wenste vervolgens diezelfde avond de reactie van het kabinet te ver -
nemen.150

2.4.3 De motie van afkeuring

Premier Balkenende meldde de Kamer dat “wij tot geen andere conclusie (kunnen)
komen dan dat wij deze motie niet kunnen uitvoeren”.151 Daarop diende de PvdA een
motie van afkeuring met betrekking tot de minister voor V&I in.152 De premier ont-
raadde deze motie sterk en benadrukte dat het gevolg geven aan de (eerdere) moties
een principieel ander beleid zou betekenen, hetgeen een demissionair kabinet nu juist
niet mag doen. De Kamer nam echter, met eenzelfde meerheid de motie van afkeuring
aan.153 De staatsrechtelijke vraag lag vervolgens voor of een demissionair minister (i.c.
Verdonk) kon aftreden;154 het kabinet had immers al haar ontslag aangeboden.155

Het kabinet vergaderde de gehele dag over de ontstane patstelling en pas rond mid-
dernacht verscheen de premier in de Kamer om een korte verklaring af te leggen
onder gelijktijdige toezending van een brief aan de Kamer waarin het kabinet een en
ander nader toelichtte.156 De premier meldde een tweetal zaken.157 In de eerste plaats
dat het kabinet tot een herschikking van portefeuilles had besloten: minister Hirsch
Ballin van Justitie had met onmiddellijke ingang de portefeuille Vreemdelingenzaken
overgenomen (van minster Verdonk) en minster Verdonk had een nieuwe porte-
feuille toebedeeld gekregen: in plaats van Vreemdelingenzaken en Integratie kreeg zij
nu Integratie, Jeugdbescherming, Preventie en Reclassering.158
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149 Handelingen TK 12 december 2006, TK 25, p. 1764.
150 Handelingen TK 12 december 2006, TK 25, p. 1767.
151 Handelingen TK 12 december 2006, TK 25, p. 1767.
152 TK 2006-2007, 19637, nr. 1113.
153 Handelingen TK 12 december 2006, TK 25, p. 1771. De fracties van de SP, PvdA, GroenLinks, D’66,

PvdD en ChristenUnie stemden voor; er vond geen hoofdelijke stemming plaats. 
154 Kortmann (2009) wijst erop dat het aftreden van een demissionair minister in staatsrechtelijke optiek

geen probleem is.
155 Het kabinet-Balkende II (CDA, VVD en D’66) viel op 30 juni 2006. Daarna regeerde een minderheids-

kabinet (Balkenende III met CDA en VVD) tot 22 november 2006, de datum waarop vervroegde ver-
kiezingen werden gehouden.

156 TK 2006-2007, 19637, nr. 1114.
157 Handelingen TK 13 december 2006, TK 26, p. 1780.
158 Daarbij meldde de premier dat de VVD-ministers in eerste instantie uit het (demissionaire) kabinet

wilden stappen, maar dit op dringend verzoek van de premier ‘in het landsbelang’ niet hadden gedaan.
Kortmann (2009) kwalificeert deze motivering als “een sterk staaltje van raison d’Etat-denken”, een
voorbeeld van “geknutsel met een aantal staatsrechtelijke regels en principes”.
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De tweede mededeling betrof het – alsnog – instellen van een uitzettingsstop. De for-
mulering daarvan was echter dusdanig dat ogenschijnlijk weer een andere groep van
ex-asielzoekers zou kunnen worden bedoeld. Het kabinet besloot namelijk om gedu-
rende de demissionaire periode, gedwongen uitstroom159 niet te effectueren en per
direct op te schorten, wanneer dat op humanitaire bezwaren stuit, in het bijzonder
bij gezinnen met kinderen.

In het debat dat op 14 december werd gevoerd, lichtte minister Hirsch Ballin van Jus-
titie (en Vreemdelingenzaken) de Kamer nader in over de afbakening van de doel-
groep waarvoor de uitzettingsstop gold. Het kabinet had het oog op ex-asielzoekers
die in het Project Terugkeer zaten.160 Zij zouden niet alleen niet gedwongen worden
uitgezet (als dat aan de orde zou zijn) maar ook niet – en dat was een nieuw ele-
ment – gedwongen op straat worden gezet. Een dergelijk handelen werd gelijk gesteld
aan (het veroorzaken van) humanitaire bezwaren, waarvan de minister-president in
zijn brief had gesproken. Het betrof derhalve geen extra eis. De minister verduide-
lijkte bovendien dat de indicatie van gezinnen met kinderen slechts als een voorbeeld
gold en niet limitatief was.161

2.4.4 Balkenende IV

De debatten in de Tweede Kamer, direct na de installatie van de nieuwe Tweede
Kamer, hadden duidelijk gemaakt dat een Pardonregeling in ieder geval bij de forma-
tie geregeld zou moeten worden. Tegelijkertijd bleek dat de afbakening van de doel-
groep geenszins helder was.

Gegeven de feitelijke pas op de plaats door de uitzettingsstop162 en de vermindering
van de politieke druk door de overdracht van de portefeuille Vreemdelingenzaken
naar de minister van Justitie, kon het echte lobbywerk pas goed beginnen.163 Terwijl
het parlement op het scherpst van de snede discussieerde over de noodzaak van een
uitzettingsstop, verrichtte eerst staatsraad Hoekstra en daarna de heer Wijffels hun
werkzaamheden als informateur. Op 7 februari 2007 kon er gemeld worden dat er
een coalitieakkoord tussen drie partijen was bereikt.164
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159 Dat wil zeggen uitstroom van ex-asielzoekers uit het Project Terugkeer.
160 Het betreft dan alleen diegenen die op 13 december 2006 (de dag van de aanneming van de motie van

afkeuring) al in het Project Terugkeer zitten en sluit daarmee nieuwe instroom uit.
161 Handelingen TK 14 december 2006, TK 27, p. 1801-1803.
162 Op 11 december 2006 oordeelt de Rb. ’s-Gravenhage zp Zwolle (LJN:AZ4360) al dat de motie Bos vol-

doende aanleiding is om de voorgenomen uitzetting van een asielzoeker op te schorten omdat deze
mogelijk onder een aanstaande Pardonregeling zou kunnen vallen.

163 In eerste instantie krijgt staatsraad Hoekstra de opdracht om als informateur verkennende besprekin-
gen te voeren met PvdA, CDA en SP. Als hem blijkt dat een dergelijk combinatie niet mogelijk is, krijgt
de heer Wijffels een soortgelijke opdracht maar dan met betrekking tot een kabinet van CDA, PvdA en
CU. Dat leidt uiteindelijk tot de benoeming van demissionair premier Balkenende om een nieuw kabi-
net te formeren. Zie voor een overzicht van de gevraagde en ongevraagde adviezen, brieven en nota’s
die aan de informateurs en formateur zijn verzonden: TK 2006-2007, 30891, Bijlage bij nr. 7.

164 TK 2006-2007, 30891, nr. 4, Coalitieakkoord: Samen werken, Samen leven (CDA, PvdA, CU).
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In het coalitieakkoord werden zes pijlers (onderwerpen) van het kabinetsbeleid,
onderscheiden. Onder de zesde pijler, ‘Overheid en dienstbare publieke sector’, stond
als laatste punt het immigratiebeleid genoemd.165 Wat daarbij opvalt, is dat de para-
graaf over het immigratiebeleid, in weerwil van de titel, niet zozeer over immigratie
als wel over het beperktere thema asielzoekers gaat.166 Het gedeelte uit deze paragraaf
dat over de Pardonregeling gaat, luidde als volgt:

“1. Om op korte termijn de nalatenschap van de oude Vreemdelingenwet af te wikkelen
komt er een regeling in het kader waarvan ambtshalve een verblijfvergunning wordt
verleend aan personen die aan de volgende objectieve criteria voldoen:

a. een eerste asielaanvrage ingediend voor 1 april 2001;
b. ten aanzien van wie geen contra-indicaties om reden van criminaliteit (cri-

teria voor ongewenst verklaring) of oorlogsmisdrijven bestaan;
c. voor 13 december 2006 in opvang van het project terugkeer verkeerden

(oorspronkelijk project en zij-instroom) en alsnog in procedure waren ver-
wikkeld onderscheidenlijk nog niet waren uitgestroomd, dan wel;

d. op dat moment Nederland niet verlaten hadden of daaruit verwijderd
waren en blijkens een uitdrukkelijke verklaring van de burgemeester van
een gemeente daar bekend waren en aantoonbaar sinds begin 2006 verble-
ven in het kader van nood opvang (zoals gedefinieerd in het kader van het
project terugkeer) dan wel daarin terecht zijn gekomen in de loop van 2006
in onmiddellijke aansluiting op hun uitstroom uit het project terugkeer
bedoeld onder c, dan wel;

e. op grond van de oude vreemdelingenwet in het kader van het categoriale
beschermingsbeleid of op medische gronden een tijdelijke verblijfsvergun-
ning hadden verkregen, welke nog niet was ingetrokken op 13 december
2006.

2. Deze regeling is gekoppeld aan de volgende afspraken:
a. Juridische verankering die beroep op vergelijkbaarheid van andere gevallen

en hernieuwde instroom van MOB-ers uitsluit;
b. Overeenstemming bereiken met VNG over huisvesting en integratie van de

toegelaten personen alsmede over het verlenen van medewerking aan uit-
voering van de Vw 2000 inclusief terugkeer;

c. Overeenstemming met de VNG over het niet verlenen van opvang voor
asielzoekers die uitgeprocedeerd zijn onder het regime van de vreemdelin-
genwet alsmede voor personen die niet onder bovenvermelde regeling vallen;
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165 De paragraaftitel ‘immigratiebeleid’ in het coalitieakkoord is merkwaardig. In de Nederlandse parle-
mentaire documentatie wordt slechts gesproken over (modern) migratiebeleid (TK 30573) tenzij uit-
drukkelijk gedoeld wordt op het opzetten en uitvoeren van asiel- en immigratiebeleid in de (lidstaten
van de) Europese Unie (zie ook par. 2.4.4).

166 Van de 7 onderwerpen in de paragraaf slaat er slechts één op het (ruimere) thema naturalisatie (nr. 4).
De overige 6 betreffen expliciet het asielbeleid en de voorgenomen Pardonregeling.
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d. Toelatingsprocedure asiel verbeteren naar aanleiding van evaluatie Vw 2000;
e. Nieuwe achterstanden met kracht tegengaan.

3. De Dienst Terugkeer en Vertrek begint in overeenstemming met de planning in de
eerste helft van 2007 met zijn werkzaamheden.”167

In de eerste plaats valt in het coalitieakkoord de terminologie op met betrekking tot
de Pardonregeling (nr. 1 sub a t/m e). De term ‘pardon’ komt er in het geheel niet in
voor.168 In plaats daarvan wordt gesproken over het afwikkelen van de nalatenschap
van de oude Vreemdelingenwet. Vervolgens worden drie criteria geformuleerd waar-
aan voldaan moet worden om in aanmerking te kunnen komen voor een verblijfs -
vergunning op grond van de regeling.

Het eerste criterium (nr. 1 sub a) is de datum van indiening van het asielverzoek (vóór
1 april 2001). Het tweede criterium (nr. 1 sub b) sluit – kort gezegd – twee catego-
rieën criminelen uit: oorlogsmisdadigers en zij die ongewenst verklaard zijn op grond
van van openbare orde-aspecten. Het derde en laatste criterium (nr. 1 sub c, d én e)
beoogt alleen die (oude) asielzoekers in aanmerking te laten komen voor de regeling,
die Nederland niet tussentijds hebben verlaten. Dit laatste criterium – dat op een
ingewikkelde manier wordt uitgewerkt in een drietal elkaar (ogenschijnlijk) uitslui-
tende categorieën – lijkt te zijn gebaseerd op de overweging dat een Pardonregeling
geen aanzuigende werking mag hebben.169 Of anders gezegd, men wilde voorkomen
dat afgewezen asielzoekers die Nederland inmiddels hadden verlaten weer naar
Nederland zouden komen. De driedeling die hier was gemaakt, is die tussen:
– asielzoekers die in een van rijkswege gefaciliteerde reguliere opvang verblijven (nr. 1

sub c);
– asielzoekers die niet meer in de reguliere opvang maar in de gemeentelijke nood-

opvang verblijven (nr. 1 sub d); en
– asielzoekers die noch in de rijksopvang noch in de gemeentelijke noodopvang

verkeren maar wel een tijdelijke verblijfsvergunning hebben hetzij op grond van
het categoriaal beschermingsbeleid dan wel op medische gronden (nr. 1 sub e).

Tot zover was de terminologie wellicht iets anders dan in de parlementaire discussie,
maar er was vooralsnog geen sprake van een structurele wijziging van de afspraken of
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167 Strikt genomen wordt hiermee niets nieuws gemeld; slechts een bevestiging van iets wat men al voor-
nemens was te doen. Een verklaring voor de opname van dit onderwerp in het coalitieakkoord op
deze plek kan zijn dat hiermee wordt beoogd duidelijk te maken dat diegenen die niet onder de
 Pardonregeling vallen zeer snel zullen worden uitgezet door de nieuwe en speciale uitzetafdeling van
de IND: de DT&V.

168 Dat wil zeggen, wel in een geheel andere connotatie. In de vijfde ‘pijler’ over Veiligheid, staat: ‘Coffee -
shops die zich niet houden aan de AHOJ-G criteria worden zonder pardon gesloten’.

169 Aanzuigende werking van een specifieke beleidsmaatregel slaat op het effect dat meer mensen van een
bepaalde regeling gebruikmaken dan wanneer die beleidsmaatregel niet zou zijn geïmplementeerd. In
het kader van migranten wordt dan met name gedoeld op een toename van de instroom van migran-
ten ten gevolge van regularisatiemaatregelen in een bepaald land. In het kader van asielzoekers is een
dergelijk effect niet duidelijk aantoonbaar. 
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toezeggingen. Wel leek met deze afbakening van de doelgroep één restcategorie bui-
ten spel te zijn gezet: de asielzoeker die vóór 1 april 2001 een asielverzoek had inge-
diend, geen tijdelijke vergunning (meer) had, wel in Nederland verbleef maar niet in
enige vorm van rijksopvang of lokale noodopvang: de afgewezen asielzoeker die let-
terlijk met onbekende bestemming door Nederland zwierf.

Daarnaast was er sprake van een geheel nieuwe categorie van ‘aanvullende voorwaar-
den’. Na de opsomming van de criteria voor de Pardonregeling werd namelijk gesteld
dat de regeling was gekoppeld aan een aantal nog nader te maken afspraken (nr. 2 sub
a t/m e) die niet of hooguit zijdelings te maken hadden met wat de regeringsfracties
zelf konden realiseren. Naast de geplande afspraken met de VNG over het sluiten van
de noodopvang, werd gedoeld op het verhinderen van de mogelijkheid dat er allerlei
(bezwaar- of beroeps-) procedures werden gestart waarbij een beroep op de Pardon-
regeling zou worden gedaan. Op het eerste gezicht leek dat een redelijke eis omdat de
ratio van de regeling was om achterstanden weg te werken. Desalniettemin stond er
in wezen dat elke vorm van rechtsbescherming was uitgesloten, en dat is op zijn
minst een curieus voornemen van een nieuw kabinet.170

2.5 De praktische invulling van de Pardonregeling

De paragraaf over de Pardonregeling in het regeerakkoord was het resultaat van poli-
tiek overleg tussen de beoogde coalitiepartners. De Pardonregeling maakte deel uit
van een grotere deal.171 In ruil voor een Pardonregeling (waar het CDA eigenlijk niets
voor voelde) diende de PvdA in te stemmen met een beëindiging van de gemeente-
lijke noodopvang en bovendien af te zien van een parlementaire enquête naar de
besluitvorming omtrent de deelname van Nederland aan de oorlog in Irak.172

De besluitvorming met betrekking tot de Pardonregeling was echter voor een belang-
rijk deel gebaseerd op voorstellen die door anderen waren geformuleerd, waarbij in
het bijzonder LOGO, INLIA,173 Vluchtelingenwerk Nederland en de G4 een rol speel-
den.174 Toen het na de stemming over de motie Bos duidelijk werd dat er een reële
kans was dat er een Pardonregeling zou komen, had het LOGO al een nota klaar -
liggen voor alle Tweede Kamerleden.175 Daarin werd niet alleen gepleit voor een Par-
donregeling, maar tevens werden de contouren geschetst van een (wel) sluitend asiel-
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170 Zie par. 2.6.5 over de problematiek van de ambtshalve vergunningverlening en ABRvS 3 december
2008, NAV 2009/2 (m.nt. Grütters).

171 Ook wel aangeduid als het (geheime) overleg van Beetsterzwaag tussen de coalitiepartners.
172 Premier Balkenende staakte in februari 2009 zijn verzet tegen een parlementaire enquête en stemde in

met een onderzoek door een onafhankelijke commissie onder leiding van oud-president Davids van
de Hoge Raad.

173 INLIA is het ‘Internationaal Netwerk van Lokale Initiatieven ten behoeve van Asielzoekers’ en fungeert
als penvoerder van de LOGO-gemeenten.

174 Met de G4 wordt gedoeld op de vier grootste gemeenten in Nederland: Amsterdam, Rotterdam, Den
Haag en Utrecht.

175 LOGO (2006).
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beleid. Daarnaast organiseerde Vluchtelingenwerk Nederland samen met INLIA en
LOGO rond de jaarwisseling een aantal bijeenkomsten met vertegenwoordigers van
veelal lokale vluchtelingenorganisaties, kerkelijke organisaties, noodhulpverleners,
asieladvocaten, wetenschappers en politici. Op die bijeenkomsten werden verschil-
lende pardonvarianten doorgesproken en voor zover mogelijk getoetst op helderheid
en politieke haalbaarheid.

2.5.1 De Informele Expertgroep

Terwijl de coalitieonderhandelaars trachtten een voor alle betrokken partijen politiek
acceptabele keuze te maken uit de voorstellen die door betrokken organisaties waren
aangereikt, was men op het departement van Justitie al begonnen met het in kaart
brengen van de praktische consequenties van een en ander. De belangrijkste doelstel-
ling daarbij was om de uitvoerbaarheid van welke Pardonregeling dan ook zo groot
mogelijk te laten zijn. Naast die uitvoerbaarheid was het immers van belang voor Jus-
titie, respectievelijk de IND, dat de regeling ook tot een beëindiging van een aanzien-
lijk aantal lopende procedures zou leiden.

En dus boog men zich over zaken als schattingen van de omvang van de beoogde
doelgroep en het formuleren van de verschillende administratieve en logistieke pro-
cessen die in gang zouden moeten worden gezet, om op een zo adequaat mogelijke
manier ‘schoon schip te maken’. Daarbij was de wijze waarop men in deze fase te
werk ging van wezenlijk belang. Uitgaande van de noodzaak om de uitvoering van
een Pardonregeling zo snel en effectief mogelijk te laten verlopen en een nieuwe
bewindspersoon onmiddellijk te kunnen voorzien van mogelijke scenario’s, organi-
seerde het ministerie van Justitie een bijeenkomst om te overleggen en af te stemmen.

Het ambtelijke besluit op het departement van Justitie om eerst in overleg te treden
met niet-justitiepartners alvorens een regeling te formuleren, was een trendbreuk
met het verleden. Weliswaar had de commissie-Scheltema die de Vw 2000 had geëva-
lueerd, geadviseerd om meer gebruik te maken van consultaties van niet-justitiepart-
ners bij het tot stand brengen van beleidswijzigingen, maar dat advies was, zoals dat
op het departement werd gesteld, ‘in de vorige kabinetsperiode wat in onbruik
geraakt’.176 Het voorbeeld van de Vw 2000 zelf, waarbij de toenmalige staatssecretaris
van Justitie Cohen middels uitgebreide overlegrondes tot de uiteindelijke formu -
lering van de nieuwe vreemdelingenwet (Vw 2000) was gekomen, was ook toen eer-
der uitzondering dan regel. Deze gewijzigde houding van de ambtelijke top werd op
Justitie als volgt verwoordt:

“We hebben onszelf de opdracht gegeven om beleid niet langer in een ivoren
toren tot stand te laten komen.”
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176 Gedoeld werd op de kabinetten Balkenende II en III.
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Bij het overleg waren, naast de Directie Vreemdelingenbeleid (DVB), de Stafdirectie
Coördinatie Vreemdelingenbeleid (SCV), ook de IND, Vluchtelingenwerk Nederland,
INLIA, LOGO, en de Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG) vertegenwoor-
digd, alsmede de vier grootste gemeenten van Nederland (G4).177 De deelnemers aan
dit overleg waren overigens geen vreemden voor elkaar. De ontwikkelingen op het ter-
rein van het vreemdelingenbeleid hadden al eerder voor incidentele contacten
gezorgd.178 Een van de deelnemers aan deze ‘Informele Expertgroep’ vertelde daarover:

“Het is echt een beetje gegroeid, ik zit al een paar jaar met die mannen van
alles te steggelen. Regelmatig is de invalshoek openbare orde, de problemen op
straat, want dat speelt ook al jaren: dat we bezig zijn om te voorkomen dat
mensen op straat belanden. En in 2001 was het dramatisch dat uitgeproce-
deerde asielzoekers hun huis uit werden gezet door de vreemdelingenpolitie en
gewoon op straat belandden en dan ging de deur op slot en tot ziens. Toen kwa-
men wij als gemeente natuurlijk in beeld, van ja, wat gebeurt hier, wat doen
we met deze mensen. We hebben heel veel contact gehad met de G4 over ver-
treklocaties, opvanglocaties, onderdaklocaties – wat je al niet hebt – en af en
toe stuurden we brieven naar Justitie, individuele gevallen kwamen voorbij,
zo’n soort gremium was het. Zo groeide dat langzaam, we hebben echt al jaren
contact. Wanneer precies dat kiempje gezaaid is, dat weet ik eigenlijk niet.”

Alhoewel er duidelijk verschillende belangen een rol speelden, realiseerde men zich al
in een zeer vroeg stadium dat er daadwerkelijk een regeling tot stand zou kunnen
komen:

“Maar vooral toen de uitslag van de verkiezingen was gekomen, werd al vrij
snel duidelijk dat er iets ging gebeuren. En toen zijn we natuurlijk als een gek
gaan schrijven en denken. In november zijn we al bij elkaar geweest en stukjes
gelezen, voeding gegeven aan, en in december werd het duidelijk dat er iets uit
ging zien.”

Het aantal keren dat deze Informele Expertgroep bijeenkwam of onderling contact
had was aanzienlijk:

“Ik weet ’t niet meer precies. We hadden ontzettend veel, bijna dagelijks mail-
contact; stukken kwamen erbij en ideetjes werden opgegooid.”

Het intensieve contact leidde in ieder geval tot een algemeen gedeelde overtuiging dat
uiteindelijk vrijwel alles was doorgesproken:
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177 In de wandelgangen de G4 genoemd: Amsterdam, Rotterdam, Utrecht en Den Haag.
178 Onder meer in verband met de Witte Illegalen Regeling, de Eenmalige Regeling en eerdere pogingen

om een regularisatieregelingen tot stand te brengen.
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“Naar mijn gevoel is de voorbereiding zo intensief geweest dat we eigenlijk wel
vooraf een redelijk goed beeld hadden van hetgeen er allemaal op ons af zou
kunnen komen, en welke vragen we eigenlijk tijdig moesten proberen te beant-
woorden om het proces van de uitvoering zo ongestoord mogelijk te laten ver -
lopen.”

Aanvankelijk lagen de standpunten die door de verschillende deelnemers aan het
overleg werden verwoord nogal uit elkaar. De samenstelling van de Informele Expert-
groep was echter dusdanig gevarieerd, dat niet alleen uiterste standpunten maar ook
genuanceerde tussenposities konden worden verwoord. De gemeenten, bijvoorbeeld,
waren in de Informele Expertgroep zowel door de VNG, de G4 als het LOGO ver -
tegenwoordigd:

“LOGO gaat gewoon veel verder dan de VNG. Er zijn ook gemeenten waar het
niet speelt of die het niet interesseert. Die zeggen: nou ja, wij volgen het rijks -
beleid. Dat is eigenlijk de constellatie. LOGO die gaat echt heel ver. De grote
steden nemen allemaal hun eigen problematiek best ernstig, want daar zien we
het natuurlijk vaak: de uitwassen van de illegaliteit, de uitgeprocedeerden en
mensenhandel. En bij een aantal gemeenten speelt het gewoon niet zo. De
VNG probeert daar natuurlijk tussendoor te laveren. Regelmatig hebben we
ook gezegd: als LOGO nou die hele boze brief stuurt, dan kan de VNG zeggen:
we houden een iets gematigder toon aan.”

De intentie om daadwerkelijk ‘schoon schip te maken’, leverde ook het belangrijkste
argument op om zo snel mogelijk te kunnen werken:

“Voor verschillende partijen was het belangrijkste argument: wij willen geen
rijen, geen gedoe we willen geen procedures.”

Deze vorm van periodiek overleg deed zich overigens niet alleen op dit niveau voor.
Verschillende woningcorporaties in het land hadden ook de koppen bij elkaar gesto-
ken om te anticiperen op de huisvestingsbehoefte van de pardonners die op dat
moment nog voor een belangrijk deel in een of ander vorm van opvang zaten, of bij
familie of vrienden waren gehuisvest.179

2.5.2 Het Bestuurlijk Platform

Naast, of beter gezegd parallel aan, het periodieke overleg van de Informele Expert-
groep over de inhoud van de Pardonregeling zelf, werd door het ministerie van Justi-
tie een tweede overleg gestart: het Bestuurlijk Platform. Dit overleg bestond uit verte-
genwoordigers van de Directie Vreemdelingenbeleid (DVB) en een delegatie van de

50

de inhoud van de pardonregeling2

179 Aedes et al. (2007) en <http://www.aedesnet.nl/nieuws,2007/02/Woningcorporaties-anticiperen-op-
generaal-pardon. html>. Zie ook de site van de Taskforce Huisvesting Statushouders: <www.thuis -
geven.nl>. 
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VNG. Dit overleg was gericht op het tot stand brengen van de afspraken die in het
coalitieakkoord waren aangeduid als gekoppeld aan de Pardonregeling.

Gegeven het uitdrukkelijke voornemen van alle betrokkenen om er een succes van te
maken, kon de nieuwe staatssecretaris van Justitie Albayrak binnen drie maanden na
de formulering van het regeerakkoord een overeenkomst met de onderhandelaars
van de VNG presenteren.180 De onderhandelingen zelf echter liepen alles behalve
vlotjes. De grote tegenstelling tussen het kabinetsvoornemen om de gemeentelijke
noodopvang te beëindigen en de op lokaal niveau gevoelde onmogelijkheid daarvan,
indien er geen duidelijke wijzigingen in het opvangbeleid zouden worden doorge-
voerd, resulteerde in veelvuldig overleg over subtiele formuleringen in het Bestuurs-
akkoord. Daarnaast speelde de omstandigheid, dat de staatssecretaris geen geld had
‘meegekregen’, eveneens een rol. Eind mei gingen de leden van de VNG uiteindelijk
akkoord en kon het Bestuursakkoord met de staatssecretaris namens de VNG door
burgemeester Deetman van Den Haag worden getekend.

Het Bestuursakkoord bevatte, na een inleidende paragraaf over de uitgangspunten van
het akkoord, een zestal onderwerpen: (1) Pardonregeling, (2) vreemdelingen beleid,
(3) inburgering en werk, (4) huisvesting, (5) financiën, en (6) een restcategorie: ove-
rig.181 Alle afspraken betroffen de precieze rolverdeling tussen de rijksoverheid182 en
de gemeenten, en de bijzondere rol van de burgemeester bij de afgifte van de zoge-
naamde burgemeestersverklaring.

In de paragraaf over de Pardonregeling werd de Regeling afwikkeling nalatenschap
van de oude Vreemdelingenwet uit het coalitieakkoord als uitgangspunt genomen.
Vervolgens werd aangegeven dat de IND de regeling uitvoerde, bestaande uit een
ambtshalve toets ten aanzien van alle pardonkandidaten. Daarbij werden de verschil-
lende categorieën vreemdelingen die in aanmerking konden komen voor een par-
donvergunning, zoals in het coalitieakkoord omschreven,183 benoemd als: vreemde-
lingen die wel en vreemdelingen die niet direct traceerbaar zijn voor de IND.184 Tevens
werd bepaald dat de IND de gemeenten tijdig zou informeren over de toekenningen
van vergunningen en dat de Dienst Terugkeer en Vertrek (DT&V) zich maximaal zou
inspannen om het vertrek te faciliteren van de vreemdelingen die niet in aanmerking
kwamen voor een pardonvergunning. Ook voor de DT&V gold hierover een infor-
matieplicht ten opzichte van de gemeenten.
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180 Het Bestuursakkoord 2007.
181 Zie voor de volledige tekst van het Bestuursakkoord: <http://www.justitie.nl/actueel/nieuwsberich-

ten/archief-2007/70525albayrak-en-deetman-tekenen-bestuurlijk-akkoord.aspx>.
182 Dat wil zeggen met inbegrip van agentschappen en zelfstandige bestuursorganen zoals de IND, COA

en de DT&V.
183 Zie par. 2.4.4 onder punt 1.
184 In de latere uitwerking wordt gesproken van “gelabeld als bekend of onbekend” bij de IND.
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Het onderwerp dat tot de meeste discussie had geleid, betrof de noodopvang. De pre-
cieze afspraak luidde:

“Gemeentelijke (financiering van) noodopvang van uitgeprocedeerde asielzoe-
kers wordt in samenhang met de uitvoering van de regeling uiterlijk eind 2009
beëindigd.”

Die tekst was een nadere uitwerking van de formulering uit het coalitieakkoord met
betrekking tot de noodzakelijke aanvullende afspraken bij de Pardonregeling:

“Overeenstemming met de VNG over het niet verlenen van opvang voor asiel-
zoekers die uitgeprocedeerd zijn onder het regime van de vreemdelingenwet als-
mede voor personen die niet onder bovenvermelde regeling vallen.”

De twee formuleringen liepen nogal uiteen. De afspraak in het coalitieakkoord had
als strekking: er wordt in het geheel geen opvang meer verleend buiten de rijks -
opvang, en dat impliceerde de sluiting van de (gemeentelijke) noodopvangvoorzie-
ningen.185 De gemeenten die zich met name zagen geconfronteerd met de noodzaak
van noodopvang, en dus met het niet-sluitend zijn van het vreemdelingenbeleid in
de vorm van een falend uitzettingsbeleid, hadden tegen deze voorgenomen sluiting
krachtig geprotesteerd. In het overleg hadden de gemeenten op deze problematiek
gewezen en aangegeven dat hiervoor een oplossing moest worden gevonden. De
voorkeur van de gemeenten ging uit naar een uitbreiding van de rijksopvang voor
alle nog in procedure zijnde asielzoekers en bovendien een verruiming van het beleid
met betrekking tot het verlenen van een verblijfsvergunning op grond van het ‘bui-
tenschuld-criterium’.186 Het effect van beide voorgestelde maatregelen zou dan zijn
dat geen enkele asielzoeker zonder opvang zou komen te zitten, omdat deze ofwel
daadwerkelijk kon terugkeren dan wel zou mogen blijven. Noodopvang zou dan niet
meer nodig zijn.

De realisering van deze ‘eisen’ impliceerde een aanpassing van het vreemdelingen -
beleid en met name de uitvoeringspraktijk zoals voorgeschreven in de Vc 2000. De
tweede paragraaf uit het Bestuursakkoord ging eigenlijk slechts over de tegemoet -
koming van het Rijk aan deze eisen van de gemeenten. In die paragraaf stond onder
meer dat:
– de VNG wordt geconsulteerd bij de uitwerking van aanvullende maatregelen om

het op straat terechtkomen van vreemdelingen te beperken;
– bijzondere aandacht wordt gegeven aan het probleem van asielzoekers die geen

recht meer hebben op opvang;
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185 Of de indirecte financiering daarvan door de gemeenten.
186 Het ‘buitenschuld-criterium’ betreft de onmogelijkheid van een vreemdeling om terug te keren naar

het land van herkomst omdat de autoriteiten van dat land absoluut geen medewerking verlenen of
omdat dat land niet meer bestaat – zoals bij de stateloze. 
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– overleg zal worden gevoerd om deze situaties zoveel mogelijk tot een minimum te
beperken;

– gemeenten – gelet op het bovenstaande – noch direct noch indirect zullen mee -
werken aan de opvang van onrechtmatig in ons land verblijvende vreemdelingen
en de bestaande noodopvang beëindigen.

Eigenlijk sprak de staatssecretaris de intentie uit om de gemeenten zoveel mogelijk
tegemoet te komen, maar zij deed geen harde toezeggingen. De formuleringen, zoals
die in het Bestuursakkoord waren opgenomen, waren cruciaal als het gaat om de fra-
ses: “in samenhang met de uitvoering van de regeling”, en “gelet op het bovenstaande”.
Het opnemen van deze formuleringen trok een aantal gemeenten uiteindelijk over de
streep om akkoord te gaan. In een persbericht van de VNG werd de problematiek
nogmaals subtiel onder woorden gebracht.187

“Het is belangrijk dat Rijk en gemeenten invulling geven aan de afspraken die
in het akkoord zijn opgenomen over het beëindigen van de noodopvang. Op
deze manier kan de noodopvang overbodig worden gemaakt. Gemeenten zijn
bereid de noodopvang te beëindigen en zullen dit ook gaan doen. Uiteraard
hebben gemeenten wel een zorgplicht voor de mensen die binnen de gemeente-
grenzen verblijven.”

Vooral de laatste volzin uit dit citaat geeft de beperkte strekking aan van de intentie
van de gemeenten om de noodopvang te sluiten. Of anders gezegd, het maakt het
grote verschil duidelijk tussen een ideologisch uitgangspunt (sluiting van nood -
opvang) en de praktijk van alledag (opvang).

2.6 De formalisering van de Pardonregeling

Direct na het afronden van de onderhandelingen tussen de staatssecretaris van Justi-
tie en de VNG ging de ministerraad akkoord met de ‘Regeling afwikkeling nalaten-
schap oude Vreemdelingenwet’ en bood de SvJ de regeling aan de Tweede Kamer
aan.188

2.6.1 Het parlementaire debat over de Pardonregeling

Opmerkelijk was dat het stuk waarover de Tweede Kamer debatteerde niet de exacte
tekst van de regeling zelf bevatte maar slechts de afspraken die onder andere met de
VNG waren gemaakt, en de criteria van de regeling. In het debat dat vervolgens in de
Tweede Kamer werd gevoerd, werden de standpunten van de voor- en tegenstanders
van een Pardonregeling opnieuw over het voetlicht gebracht.189 Die standpunten
waren identiek aan de posities die waren ingenomen tijdens het debat over de moties

53

de formalisering van de pardonregeling 2.6

187 Persbericht van 25 mei 2007, VNG.
188 Brief 25 mei 2007, DVB/5486336/07; TK 2006-2007, 31018 bijlage bij nr. 2.
189 Handelingen TK 78, p. 4117-4185.
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Bos en Dijsselbloem vlak na de verkiezingen. De enige uitzondering daarop vormde
het CDA. Die partij was inmiddels coalitiepartner in het nieuwe kabinet en daarmee
geen principiële tegenstander meer van een regeling. Een CDA-parlementariër lichtte
het gewijzigde standpunt als volgt toe:

“Met een ‘nee’ tegen een Generaal Pardon zijn we de verkiezingen ingegaan.
Vervolgens hebben we goed kunnen uitleggen dat we een aantal zaken hebben
moeten inleveren. (...) We zijn niet voor een pardonregeling, maar we hebben
het aanvaard en dat zijn twee verschillende dingen. Ikzelf ben nog steeds
tegen.”

De steun in de Tweede Kamer voor de regeling was echter breed190 en het debat
beperkte zich in wezen tot enkele onderdelen van de regeling die met name te maken
hadden met de reikwijdte ervan.191 Tweede Kamerlid Van de Camp (CDA) maakte
wel een enkele kritische kanttekening bij de regeling voor wat betreft de voorgeno-
men sluiting van de noodopvang:

“Gemeenten zijn akkoord gegaan met de afspraak dat de noodopvang voor uit-
geprocedeerde asielzoekers per eind 2009 zal worden beëindigd. Toch heeft een
enkele gemeente al aangekondigd niet met de noodopvang te zullen stoppen.
Dit is een cruciaal punt, want van noodopvang gaat een belangrijke verkeerde
signaalwerking uit.”192

Tegelijkertijd zwakte Van de Camp dit argument af door daaraan toe te voegen:

“De staatssecretaris gaat ervan uit dat gemeenten zich aan de afspraken hou-
den. Wij moeten dat afwachten, maar wij kijken kritisch mee.”193

Daarnaast maakte Van de Camp nog een opmerking over het kritisch volgen van de
activiteiten van de DT&V en de wijze waarop die nieuwe organisatie zich zou inspan-
nen om die vreemdelingen die niet meer in Nederland mochten blijven ook daad-
werkelijk uit te zetten. Het debat leidde echter niet tot enige bijstelling van de rege-
ling hetgeen gegeven de uitgebreide consultaties en voorbereidende werkzaamheden
ook niet verwonderlijk was. Wel blijft het opmerkelijk dat het parlement discus-
sieerde over een regeling waarvan de geformaliseerde tekst strikt genomen nog onbe-
kend was.
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190 Alleen de VVD, de PVV en de SGP waren tegen. Oud-minister Verdonk was toen nog lid van de fractie
van de VVD en nam in het geheel niet deel aan het debat. Enige dagen vóór het debat publiceerde
TNS-NIPO een onderzoek dat in opdracht van VWN was verricht, waaruit bleek dat 75 procent van
de Nederlanders voor de Pardonregeling was. Ook onder VVD-stemmers (55 procent) en PVV-stem-
mers (47 procent) was substantiële steun voor het pardon.

191 Zoals de problematiek van de Dublinclaimanten, criminele contra-indicaties en het criterium ‘on -
onderbroken verblijf’.

192 Handelingen TK 2006-2007, nr. 78-4139.
193 Handelingen TK 2006-2007, nr. 78-4139.

de praktijk van de pardonregeling  29-10-09  14:21  Pagina 54



2.6.2 De Pardonregeling in de Staatscourant

Op 13 juni 2007 werd de Pardonregeling gepubliceerd in de Staatscourant.194 De rege-
ling was in zijn geheel opgenomen in de Vc 2000 door aan hoofdstuk B14 een nieuwe
paragraaf toe te voegen.195 De verschillen tussen de tekst van de Pardonregeling zoals
die aan de Kamer was aangeboden en die in de Staatscourant, beperkten zich tot
 formele verwijzingen. Zo werd de formele grondslag van de pardonvergunning pas
kenbaar gemaakt in de Staatscourant waar werd gesteld: “de verblijfsvergunning op
grond van deze regeling wordt ambtshalve verleend op grond van art. 3.6 Vb en art. 17a
sub b VV”.

In het verlengde van de discussie in de Tweede Kamer over wat er nu precies werd
verwacht van de burgemeesters in het kader van de regeling, werd er wel een publiek
debat gevoerd over de vraag of en zo ja welke gegevens moesten worden doorgegeven
van vreemdelingen die niet onder de Pardonregeling vielen. Staatsecretaris Albayrak
had immers tijdens het Kamerdebat gemeld dat ze de burgemeesters zou vragen om
een lijst zodat die vreemdelingen zouden kunnen worden uitgezet.196 Burgemeester
Bakker (D’66) van Hilversum betitelde dat als ‘verraad’, omdat “een illegaal in ver-
trouwen met de burgemeester over zijn verblijfsvergunning moet kunnen spreken”.197

Burgemeester Wallage (PvdA) van Groningen nam precies het tegenovergestelde
standpunt in en riep zijn collegae op “niet langer dwars te liggen’, er was immers “geen
reden om te weigeren”.198 Daarna lieten verschillende andere burgemeesters zich ook
over dit onderwerp uit en dreigde een escalatie. Uiteindelijk sloot de VNG de discus-
sie over dit gevoelige onderwerp, dat overigens niet was geregeld in het Bestuurs -
akkoord, door het uitgeven van een persbericht af. Daarin stelde de VNG uitdrukke-
lijk dat de gemeenten geen lijsten met gegevens van illegalen beschikbaar hadden:199

“Burgemeesters hebben ook helemaal geen titel of bevoegdheid om te contro -
leren of iemand al dan niet illegaal in Nederland verblijft. Die bevoegdheid ligt
uitsluitend bij het Rijk. Het enige wat burgemeesters verplicht zijn om te doen
in het kader van de Pardonregeling is antwoord geven op de vraag of iemand
hier in het jaar 2006 heeft verbleven. De verklaring hierover sturen zij aan de
staatssecretaris en zij bepaalt vervolgens of iemand een vergunning krijgt. Dat
is de afspraak die is gemaakt tussen de VNG en justitie. De verantwoordelijk-
heidsverdeling tussen het Rijk en de gemeente blijft zoals hij is.”
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194 Stcrt. 2007, 111, p. 12; Wijziging Vc 2000 (2007/11), i.w.tr. 15 juni 2007.
195 In par. B14/5 van Vc 2000 is de ‘Regeling afwikkeling nalatenschap Vw (oud)’ opgenomen. Daarnaast

is par. B16/7 ‘Voortgezet Verblijf op grond van de Regeling nalatenschap oude Vw’ toegevoegd (zie Bij-
lage 1).

196 De subtiliteit van dit verzoek van de SvJ zat in de term verzoeken. De SvJ meldde dat er geen meldings-
plicht was, maar dat ze erop vertrouwde dat de Burgemeesters aan dit verzoek zouden voldoen.

197 De Volkskrant, 29 juni 2007; Elsevier, 29 juni 2007.
198 Trouw, 29 juni 2007; Elsevier, 29 juni 2007.
199 Persbericht VNG 29 juni 2007.

de praktijk van de pardonregeling  29-10-09  14:21  Pagina 55



2.6.3 De voorwaarden van de Pardonregeling

De definitieve voorwaarden die voor een vreemdeling golden om in aanmerking te
komen voor een pardonvergunning, waren:200

– de eerste asielaanvraag moet vóór 1 april 2001 zijn ingediend;201

– er moet sprake zijn van ononderbroken verblijf in Nederland sinds 1 april 2001;
– vooraf moet schriftelijk zijn aangegeven dat eventueel nog lopende procedures

worden ingetrokken.

Met betrekking tot het ononderbroken verblijf werd onderscheid gemaakt tussen
vreemdelingen die als bekend en die als niet bekend waren gelabeld bij de IND.
Vreemdelingen die als bekend waren gelabeld:
– bevinden zich in een van rijkswege verstrekte voorziening;202 of
– zijn nog in procedure; of
– hebben een (tijdelijke) verblijfsvergunning.203

Voor de vreemdelingen die als niet bekend waren gelabeld, gold dat deze aangemeld
moesten worden bij de IND via een burgemeestersverklaring.204 Hierin verklaarde de
burgemeester dat hij het aannemelijk vond dat de bewuste vreemdeling in het kalen-
derjaar 2006 ononderbroken in zijn gemeente had verbleven.205 Deze formulering
was soepeler dan de officiële uitleg in de Vreemdelingencirculaire. In die toelichting
stond namelijk dat de verklaring diende te bevestigen dat de vreemdeling aantoon-
baar sinds 1 januari 2006 in de gemeente had verbleven.206

Daarnaast gold voor alle pardonkandidaten dat zij niet aantoonbaar mochten zijn
vertrokken uit Nederland na 1 april 2001. Een dergelijk vertrek kon blijken uit gecon-
troleerd vertrek (door het IOM), uitzetting, indien er sprake was van een Dublin-
claim of anderszins. Uit deze toelichting bleek dat deze opsomming van beletselen
niet limitatief was. In hoofdstuk 3 zal nader worden ingegaan op deze problematiek
en op welke wijze het aantoonbaar vertrek praktisch werd vertaald in de intentie om
zich buiten Nederland te vestigen.
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200 Vc 2000, par. B14/5.2.
201 Of die zich voor 1 april 2001 heeft gemeld bij de IND of vreemdelingenpolitie voor het indienen van

een asielverzoek. 
202 Betreft de doelgroep van het Project Terugkeer.
203 Bijvoorbeeld in het kader van het categoriaal beschermingsbeleid.
204 Een verklaring van de burgemeester van de gemeente waarin de vreemdeling feitelijk verblijft.
205 In hoofdstuk 4 wordt uitgebreid ingegaan op de praktijk van de burgemeestersverklaring.
206 De toelichting in de Vc spreekt van: a) aantoonbaar verblijf in de gemeente, en b) aantoonbaar vertrek

uit Nederland. 
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2.6.4 De contra-indicaties van de Pardonregeling

In de Pardonregeling waren vijf zelfstandige contra-indicaties geformuleerd op grond
waarvan geen vergunning in het kader van de regeling werd afgegeven:207

– indien de vreemdeling een gevaar vormt voor de openbare orde;
– indien de vreemdeling een gevaar vormt voor de nationale veiligheid;
– indien de vreemdeling reeds houder is van een verblijfsvergunning;
– indien de vreemdeling onderdaan is van de EU of EER; of
– indien er twijfel bestaat omtrent de identiteit of nationaliteit van de vreemdeling.

Het openbareordecriterium betekende dat de vreemdeling niet mocht zijn veroor-
deeld voor een misdrijf waarbij de opgelegde straf of maatregel in totaal ten minste
één maand bedroeg.208 Indien het een drugs-, zeden- of geweldsmisdrijf betrof en een
taakstraf was opgelegd, dan betrof deze rekensom de vervangende hechtenis.209

Tevens mocht artikel 1F van het Vluchtelingenverdrag niet bij beschikking zijn tegen-
geworpen.210

Opmerkelijk bij dit openbareordecriterium was dat niet vereist was dat de uitspraak,
waarbij de vreemdeling was veroordeeld, onherroepelijk was geworden. Wel kon er
sprake zijn van verjaring van het gepleegde misdrijf in die zin dat een veroordeling
voor een misdrijf gedurende een periode van vijf jaren als contra-indicatie gold;
daarna dus niet meer.211

Vreemdelingen die reeds een verblijfsvergunning hadden, vielen niet onder de Par-
donregeling tenzij ze een verblijfsvergunning voor bepaalde tijd hadden (1) op grond
van het categoriaal beschermingsbeleid, dan wel (2) onder de beperking: verblijf van-
wege medische noodsituatie, verblijf als alleenstaande minderjarige vreemdeling of
op grond van het buitenschuld-criterium.

Van de overige contra-indicaties was die van twijfel over de identiteit van belang.
Strekking van dit beletsel was dat de Nederlandse overheid duidelijk wilde hebben
met wie ze van doen had. Een enkele keer liegen over de eigen identiteit was niet
onoverkomelijk. Dat was het wel indien er in meerdere procedures verschillende
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207 Vc 2000, par. B14/5.3.
208 Bij de termijn van één maand geldt slechts het onvoorwaardelijk ten uitvoer te leggen gedeelte van de

straf of maatregel.
209 In alle overige gevallen tellen taakstraffen niet mee.
210 Daarbij is ook aangegeven dat gezinsleden van vreemdelingen aan wie 1F is tegengeworpen niet in

aanmerking komen voor een pardonvergunning. Zonder deze bepaling zouden vreemdelingen aan
wie 1F is tegengeworpen via gezinshereniging of -vorming alsnog in aanmerking kunnen komen voor
een pardonvergunning. Indien er sprake is van een lopend onderzoek in het kader van 1F, worden
eerst de uitkomsten van dat onderzoek afgewacht.

211 Voor veroordelingen in het kader van drugs-, zeden- of geweldsmisdrijven was deze termijn tien jaar.
In het geval van 1F kon geen sprake zijn van verjaring.
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onjuiste identiteiten waren opgegeven.212 Ter voorkoming van cumulatieve effecten,
telde een strafrechtelijke veroordeling vanwege het verstrekken van onjuiste identi-
teitsgegevens weer niet mee als beletsel.

2.6.5 De ambtshalve vergunningverlening

Een onderwerp dat ter discussie stond, was de vraag hoe een pardonvergunning kon
worden verleend. Vanwege de ervaringen van de IND met betrekking tot de vergun-
ningverlening in het kader van de Eenmalige Regeling (2003), werd eveneens geopteerd
voor een ambtshalve vergunningverlening. Het belangrijkste argument daarbij was
dat er dan geen tijdrovende aanvraagprocedure aan vooraf hoefde te gaan: de IND
kon direct beginnen met het toetsen van de dossiers.213

De vraag bleef echter of een pardonvergunning ook kon worden aangevraagd. In par.
B14/5.4 was expliciet bepaald dat de vergunning ambtshalve zou worden verleend en
dat betekende dat er geen aanvraag nodig was. Ten overvloede was daaraan toe -
gevoegd dat hiermee beoogd werd om:

“een efficiënte en ordelijke procedure op te zetten en te voorkomen dat vreem-
delingen massaal een aanvraag indienen bij de IND, waardoor de afwikkeling
van de regeling vertraging oploopt of stokt. Indien de vreemdeling toch een
aanvraag indient, worden conform het staande beleid leges geheven en zijn het
paspoortvereiste en het mvv-vereiste van toepassing.”

Dit onderwerp was ook in het overleg van de Informele Expertgroep enkele malen
aan bod geweest. Sommige gespreksdeelnemers vonden een ambtshalve verlening de
meest aangewezen weg omdat daarmee de snelste weg werd bewandeld:

“We willen een zo eenvoudig mogelijke uitvoerbare regeling hebben, zo beleids-
arm mogelijk. Want dat betekent dat je snel massa kunt maken zonder dat je
een heel complexe afweging moet gaan maken aan de hand van allerlei feiten
en omstandigheden. (...) Wij willen geen rijen, geen gedoe.”

Daartegenover werden argumenten gesteld die het belang van een behoorlijke rechts-
gang zwaarder lieten wegen dan de snelheid van de procedure.
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212 Overigens moest ook formeel zijn vastgesteld dat er sprake was van het opgeven van een onjuiste
identiteit.

213 De keuze voor het traject van ambtshalve vergunningverlening impliceerde dat er geen aanvraag aan
voorafging en bovendien dat er in het geval van een negatieve uitkomst geen sprake was van een
besluit en daardoor ook geen mogelijkheid van bezwaar of beroep. Dat standpunt hield stand in de
daarover aangespannen rechtszaken bij de Afdeling (ABRvS 16 januari 2004, 200306088 en 19 novem-
ber 2004, 20040493).
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De problematiek van de ambtshalve verlening is een algemeen vraagstuk uit de Awb.
Uitgangspunt daarbij is dat een vergunning slechts op twee manieren kan worden
verleend: op aanvraag of ambtshalve. In het eerste geval is er sprake van een besluit
zoals bedoeld in art. 1:3 Awb en dat besluit kan zowel positief (inwilligend) als nega-
tief (afwijzend) zijn. In het tweede geval is alleen het positieve resultaat aan te merken
als een besluit. Het niet ambtshalve verlenen van een vergunning is dan geen besluit
en is daarmee ook niet appellabel. De redenering van de opstellers van de Pardon -
regeling was dat een pardonkandidaat, die meende ten onrechte geen aanbod te heb-
ben gekregen, zelf maar een nieuwe aanvraag moest indienen en daarbij een beroep
op de regeling moest doen. Er was immers geen sprake van een besluit als er geen
aanbod zou worden gedaan en dus kon er ook geen bezwaar of beroep worden inge-
steld. Elk bezwaar van een pardonkandidaat tegen het niet doen van een aanbod
werd dan ook door de SvJ niet-ontvankelijk verklaard.

In de uitspraak van 3 december 2008 liet de Afdeling Bestuursrecht van de Raad van
State (hierna: de Afdeling) van deze redenering weinig heel.214 De strekking van deze
uitspraak is dat elke regeling – dus ook de Pardonregeling – dient te voorzien in een
adequate rechtsgang. Een vreemdeling die meent ten onrechte geen aanbod te heb-
ben gekregen, dient dat in rechte aan de orde te kunnen stellen. De mogelijkheden
die de opstellers van de regeling in gedachten hadden – zoals het indienen van een
nieuwe aanvraag – konden volgens de Afdeling niet tot het gewenste resultaat leiden.
De conclusie diende volgens de Afdeling dan ook te zijn dat er geen sprake was van
een adequate rechtsgang. De oplossing die de Afdeling vervolgens koos, was reeds
door de Haarlemse rechtbank in beroep geformuleerd.215 Het niet doen van een aan-
bod is weliswaar geen besluit (art. 1:3 Abw) maar kan gezien worden als een feitelijke,
rechtens relevante handeling zoals omschreven in art. 72 lid 3 Vw 2000. En tegen een
dergelijke feitelijke handeling kan wel bezwaar of beroep worden aangetekend.216

De gevoeligheid van dit onderwerp bleek onder meer uit het commentaar dat daags
na de uitspraak van de Afdeling in Elsevier verscheen:217

“En weer schiet een rechter een gat in het immigratiebeleid. Nu is het de Raad
van State, die vindt dat wie geen asielzoeker was en ook niet onder het generaal
pardon viel toch alsnog mag proberen een pardon-verblijfsvergunning te krij-
gen. Daar gaan we weer.”
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214 ABRvS 3 december 2008, 200802873/1 en 200803104/1, NAV 2009/2, m.nt. Grütters.
215 Rb. ’s-Gravenhage zp Haarlem 27 maart 2008, nr. 08/2951, «JV» 2008/221.
216 De ratio van art. 72 lid 3 Vw 2000 is om de vreemdelingenrechter bij uitsluiting van de civiele rechter

bevoegd te maken over elk vreemdelingenrechtelijk geschil te oordelen.
217 Elsevier, 4 december 2008: ‘Het generaal pardon is zo lek als een mandje’.
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En een dag later schreef de Telegraaf:218

“De Tweede Kamer is woedend dat afgewezen asielzoekers naar de rechter
mogen stappen als ze niet onder het generaal pardon vallen. Die beroepsmoge-
lijkheid kan een enorme papierwinkel en vertraging bij uitzettingen opleveren.”

De reacties van Tweede Kamerleden van zowel regerings- als oppositiefracties waren
in scherpe bewoordingen gevat: “Dit is rampzalig” (Fritsma, PVV), “Dit gaat heel veel
geld en werk kosten” (Verdonk, ToN), “Degenen die het generaal pardon hebben afge-
kondigd, hebben dit over zichzelf afgeroepen” (Kamp, VVD), “Dit zal waarschijnlijk tot
duizenden beroepskwesties leiden” (Van de Camp, CDA) en “tegenvaller” (Spekman,
PvdA). Zelfs het dagblad Trouw stelde dat er iets niet in de haak was:219

“Het generaal pardon dat politiek was dichtgetimmerd, blijkt juridisch niet in
orde: afgewezen asielzoekers kunnen nieuwe procedures starten. Had Justitie
dit kunnen voorkomen?”

Deze reacties stonden in schril contrast met de nuchtere constatering van de IND zelf
dat deze uitspraak van de Afdeling weliswaar een bezwaar- en beroepsmogelijkheid
creëerde, maar dat het alternatief (in casu het behandelen van nieuwe aanvragen
waarbij een beroep wordt gedaan op de Pardonregeling) de dubbele hoeveelheid tijd
met zich zou meebrengen.220 Opmerkelijk genoeg werd door de uitspraak van de
Afdeling niet alleen de rechtsbescherming van de vreemdeling centraal gesteld, maar
ook de voor de praktijk meest efficiënte werkwijze – in de zin van zo min mogelijk
behandeltijd – voorgeschreven.

2.6.6 Probleemgevallen

Uitgangspunt bij de formulering van de Pardonregeling was dat men schoon schip
wilde maken en dus op korte termijn met zo min mogelijk administratieve romp-
slomp de dossiers van de vreemdelingen uit de doelgroep wilde beoordelen. De schat-
tingen met betrekking tot de omvang van de doelgroep varieerden rond de 30.000.221

De oplossing die door de Informele Expertgroep was gevonden voor probleemgeval-
len alsmede ‘late aanmelders’ was om die via de burgemeesters van de G4 aan te mel-
den bij de IND, waarbij Utrecht als pardonloket fungeerde voor alle overige gemeen-
ten. Aanvankelijk was de sluitingsdatum waarop de gemeenten vreemdelingen konden
aanmelden bij de IND via de burgemeestersverklaring, vastgesteld op 31 december
2007. Toen in de loop van 2007 bleek dat deze datum niet voor alle gemeenten haal-
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218 Telegraaf, 5 december 2008: ‘Kamer woest om beroepsprocedure generaal pardon’.
219 Trouw, 4 december 2008: ‘Een pardon met een gedwongen risico’.
220 Interview IND.
221 De SvJ ging uit van een bandbreedte van 25.000 tot 30.000 personen die onder de regeling zouden val-

len.

de praktijk van de pardonregeling  29-10-09  14:21  Pagina 60



baar was, verviel deze absolute datumgrens, zonder dat dit formeel werd vastgelegd.
Als alternatief werd afgesproken dat alleen door de G4, ook in de loop van 2008, kan-
didaten voor de Pardonregeling konden worden aangemeld.222 Daarbij werd in eerste
instantie niet opnieuw een uiterste datum vastgesteld. De ratio van dit beperkt open-
houden van het pardonloket (bij de G4) was om vooral zwaar getraumatiseerde asiel-
zoekers, of asielzoekers die als dak- of thuisloze in Nederland verbleven, de kans te
geven om zich alsnog te melden. Met name in de grotere steden was namelijk de erva-
ring opgedaan dat vooral deze pardonkandidaten ‘het’ nog niet wisten of het simpel-
weg niet konden geloven dat de Pardonregeling ook op hen van toepassing was.

2.7 Beëindiging van de Pardonregeling

In de Staatscourant van 29 december 2008 werd paragraaf B14/5 van de Vc 2000,
waarin de Pardonregeling was opgenomen, met ingang van 1 januari 2009 vervallen
verklaard.223 Tevens werden enkele overgangsbepalingen opgenomen.

2.7.1 Overgangsbepalingen

De eerste overgangsbepaling heeft betrekking op die pardonkandidaten over wie,
kort gezegd, reeds was besloten dat zij in aanmerking kwamen voor een verblijfs -
vergunning maar die deze nog niet hadden gekregen.224 De formulering in de Staats-
courant is echter opmerkelijk. Er staat namelijk dat paragraaf B14/5 van kracht blijft
voor vreemdelingen “waarbij de daadwerkelijke verlening van de verblijfsvergunning
niet vóór de inwerkingtreding van dit besluit heeft kunnen plaatsvinden”. Er had mijns
inziens kunnen en moeten worden volstaan met de formulering dat de daadwerke-
lijke verlening niet heeft plaatsgevonden. De feitelijke omschrijving dat het niet
gebeurd is, laat ruimte voor het alsnog afhandelen volgens de regeling bijvoorbeeld
omdat het aanbod nog niet is geaccepteerd of eventueel nog lopende procedures nog
niet zijn ingetrokken. De gehanteerde aanduiding dat de Pardonregeling nog wel van
kracht blijft indien de verlening niet heeft kunnen plaatsvinden, beperkt de casuïstiek
echter tot alleen die situaties waarin het niet mogelijk is geweest om de bewuste ver-
gunning te verlenen. Deze formulering sluit elke situatie uit waarin het objectief
bezien wel mogelijk zou zijn geweest om een vergunning te verlenen maar dit om niet
ter zake doende redenen niet is gebeurd. Uitgaande van de strekking van deze over-
gangsregeling, dat door de IND reeds positief beoordeelde dossiers gewoon volgens
de regeling zullen worden afgehandeld, is er geen ruimte voor het niet verlenen van
een verblijfsvergunning indien het nog niet verlenen uitsluitend is toe te schrijven
aan het niet (op tijd) handelen van de IND.
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222 Daarbij gold Utrecht als aanspreekpunt voor de overige gemeenten.
223 Stcrt, 29 december 2008, nr. 2562, WBV 2008/31.
224 WBV 2008/31, art. II sub 1 onder a.
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De tweede overgangsbepaling heeft betrekking op de nog in behandeling zijnde dos-
siers bij de gemeenten van pardonkandidaten die kenbaar hadden gemaakt in aan-
merking te willen komen voor een burgemeestersverklaring.225 Die bepaling luidt dat
de Pardonregeling van kracht blijft voor vreemdelingen “ten aanzien van wie bij de
IND voor de inwerkingtreding van dit besluit (bedoeld wordt het wijzigingsbesluit)
bekend is dat de burgemeester een verzoek om een burgemeestersverklaring als bedoeld
in paragraaf B14/5.2 Vreemdelingencirculaire 2000 in behandeling heeft genomen”. Ook
hier is de strekking van de bepaling dat reeds in behandeling genomen dossiers
gewoon volgens de regeling zullen worden afgehandeld. In de onderhavige formu -
lering van het wijzigingsbesluit is eveneens sprake van een opmerkelijke terminolo-
gie. Er wordt immers gesproken van een ‘verzoek’ om een burgemeestersverklaring.
Dit is opvallend omdat in de discussies voorafgaand aan de totstandkoming van de
Pardonregeling, en naderhand in de Informele Expertgroep, telkens het gebruik van
de term verzoek in welke context dan ook was vermeden. De term verzoek zou
immers kunnen duiden op een verzoek in de betekenis van de Awb met alle bezwaar-
en beroepsmogelijkheden van dien bij het niet honoreren van een dergelijk verzoek.
En de opzet van de staatssecretaris was nu juist om die mogelijkheden uit te sluiten.
Ook in de uitspraken van de ABRvS van 3 december 2008 is uitdrukkelijk geoordeeld
dat er geen sprake was van een verzoek in de zin van de Awb maar slechts sprake van
‘het doen van een aanbod’ dat als een feitelijke handeling in de zin van art. 72 lid 3
Vw 2000 moest worden gekwalificeerd.

De derde overgangsbepaling is een loze bepaling.226 Deze bepaalt dat de Pardonrege-
ling van kracht blijft voor die vreemdelingen die (voor de inwerkingtreding van het
wijzigingsbesluit) een aanvraag voor een verblijfsvergunning hebben ingediend op
grond van de Pardonregeling. In de uitspraken van 3 december 2008 had de ABRvS
bepaald dat zelfs een ingediende aanvraag voor een verblijfsvergunning op grond van
de regeling niet tot het beoogde resultaat (van een verblijfsvergunning op grond van
de regeling) kon leiden, omdat de wettelijke ingangsdatum van een eventueel te ver -
lenen vergunning dan vóór de datum van het ingediende verzoek zou komen te liggen
en dat is op grond van de wet onmogelijk.

De vierde overgangsbepaling betreft een nadere uitleg over de termijn waarbinnen
bezwaar kon worden gemaakt tegen de feitelijke handeling van het niet doen van een
aanbod in het kader van de Pardonregeling.227 Die bezwaartermijn ging lopen vanaf
het moment dat er sprake was van ‘kenbaarheid’ dat er geen aanbod zou worden
gedaan. De mogelijkheid van bezwaar was een direct gevolg van de uitspraak van de
ABRvS van 3 december 2008.228 Indien er nog geen sprake was van kenbaarheid dat
er geen aanbod zou worden gedaan in een specifieke zaak, kon de minuut daarvan tot
uiterlijk vier weken na de inwerkingtreding van het wijzigingsbesluit worden opge-
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225 WBV 2008/31, art. II, sub 1 onder b.
226 WBV 2008/31, art. II, sub 1 onder c.
227 WBV 2008/31, art. II, sub 1 onder d en art. II, sub 2.
228 ABRvS 3 december 2008, nrs. 200802873/1 en 200803104/1.
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vraagd en startte de bezwaartermijn van vier weken tegen het niet doen van een der-
gelijk aanbod op het moment dat de minuut was ontvangen. Dit laatste was van toe-
passing op al die gevallen waarin geen aanbod was gedaan en de pardonkandidaat
ook niet de minuut daarvan had opgevraagd of op andere wijze schriftelijk op de
hoogte was gebracht van het interne besluit van de IND dat er geen aanbod zou wor-
den gedaan.229

Ook in deze vierde overgangsbepaling is sprake van een merkwaardige en zelfs
onjuiste formulering. De letterlijke tekst luidt dat de Pardonregeling van kracht blijft
voor vreemdelingen “die tijdig bezwaar hebben aangetekend tegen het besluit, dan wel
de feitelijke handeling waarbij is geoordeeld dat er geen grond bestond een verblijfs -
vergunning op grond van de regeling te verlenen”. Het gaat me om de formulering dat
er ‘geen grond bestond om een verblijfsvergunning (op grond van de regeling) te ver-
lenen’. Die formulering is opvallend omdat de eerder genoemde uitspraak van de
Afdeling van 3 december 2008 uitdrukkelijk een onderscheid maakte tussen (1) het
interne besluit dat er wel of niet een aanbod zou worden gedaan in het kader van de
regeling, (2) de acceptatie door de vreemdeling van dat aanbod, en (3) de daadwerke-
lijke verlening van de verblijfsvergunning op grond van de regeling. De Afdeling had
duidelijk geformuleerd dat het bezwaar van een pardonkandidaat werd geacht
gericht te zijn tegen de weigering tot het doen van een aanbod in het kader van de
regeling. Indien een vreemdeling derhalve bezwaar had aangetekend dan was dat
tegen het niet doen van dat aanbod en niet, zoals in de overgangsregeling is omschre-
ven, tegen het besluit of de feitelijke handeling dat er geen grond bestond om een
verblijfsvergunning te verlenen. Waarschijnlijk is de overweging van de opsteller van
de overgangsregeling geweest dat er de facto bezwaar werd gemaakt tegen de minuut.
Dat is echter onverenigbaar met de uitspraken van de ABRvS waarin slechts de ken-
baarheid van de minuut bepalend is voor de ingangstermijn voor het maken van
bezwaar tegen – wederom – het niet doen van een aanbod.

2.7.2 De verwachte afronding

De formele sluitingsdatum van de regeling was 1 januari 2009, dat wil zeggen dat
gemeenten uiterlijk op 31 december 2008 nog bij de IND konden melden dat zij, in
casu de G4, een verzoek om de afgifte van een burgemeestersverklaring in behande-
ling hadden genomen. Voor het daadwerkelijk aanleveren van dergelijke burgemees-
tersverklaringen was echter in dit wijzigingsbesluit geen termijn opgenomen. Uitein-
delijk is in de loop van 2009 afgesproken dat deze zogenaamde late aanmeldingen
uiterlijk op 1 mei 2009 door de G4 zouden zijn beoordeeld en dat eventuele burge-
meestersverklaringen uiterlijk op die datum bij de IND zouden worden aangeleverd.
Dit impliceert ook dat een eventueel besluit van de IND om bij een late aanmelding
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229 Dit laatste deed zich wel voor in het tweede arrest van de ABRvS van 3 december 2008, waarbij de
staatssecretaris in de beroepsfase voor de rechtbank schriftelijk meldde dat er geen aanbod zou wor-
den gedaan (zie noot 214 en 228).
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geen aanbod te doen in het kader van de regeling, kenbaar zal moeten worden gemaakt
aan de betrokken vreemdeling. Alleen na die kenbaarheid zal de vreemdeling daar -
tegen bezwaar kunnen maken.

Ten slotte is het opmerkelijk dat in de overgangsbepalingen niets is opgenomen met
betrekking tot gezinsleden van pardonners die in aanmerking willen komen voor
gezinsvorming of gezinshereniging. De paragraaf B14/5.7 die daarop betrekking had,
richt zich tot de gezinsleden van pardonners. Zij kunnen pas een aanvraag in het
kader van gezinsvorming of -hereniging indienen nadat de pardonner zijn vergun-
ning heeft gekregen. In de overgangsbepalingen wordt die categorie echter niet
genoemd en paragraaf B14/5.7 vervallen verklaard. Naar de letter van de overgangs-
regeling zouden derhalve die gezinsleden na 1 januari 2009 geen beroep op de rege-
ling kunnen doen. Daarmee zou een late aanmelder die onder de overgangsregeling
valt feitelijk onder een ander regime vallen omdat zijn gezinsleden opeens wel aan
een aantal eisen moeten voldoen waarvan zij volgens de Pardonregeling zelf juist
waren vrijgesteld.230

Van de zijde van de IND werd mij echter verzekerd dat dezelfde ruimhartige interpre-
tatie en uitvoering van de Pardonregeling zou worden gehanteerd bij de uitvoering
van de overgangsregeling. Wellicht dat er slechts sprake is geweest van een politiek
afgedwongen beëindiging van de regeling waarbij de Pardonregeling nu ‘eindelijk’
voor ‘gesloten’ werd verklaard. Dat daarbij de consistentie en volledigheid van de over-
gangsbepalingen ‘even’ uit het oog zijn verloren, was kennelijk vanuit politiek perspec-
tief niet relevant of is eenvoudigweg niet opgemerkt.
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230 Het betreft het mvv-vereiste, het inkomensvereiste en de verplichting tot het betalen van leges (Vc
2000 B14/5.7).
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3 De uitvoering van de Pardonregeling

In dit hoofdstuk komen de deelvragen 4 t/m 6 van het onderzoek aan bod. Deze vra-
gen betreffen: (4) de rolverdeling, (5) de praktische invulling van die rollen en (6) de
verschillen tussen de gemeenten met betrekking tot de uitvoering van de Pardonrege-
ling. Centraal staan daarbij de afspraken die zijn gemaakt in het kader van de Par-
donregeling. Eigenlijk gaat het om een tweetal reeksen van afspraken.

In de eerste plaats gaat het om de afspraken die waren gemaakt met betrekking tot de
aanmelding en procedurele afhandeling van de dossiers van pardonkandidaten. Het
gaat dan vooral om de manier waarop op gemeentelijk niveau het pardonloket was
georganiseerd en op welke manier de gemeenten de afgifte van burgemeestersverkla-
ringen hadden geregeld en de daaraan ten grondslag liggende beoordeling van het
ononderbroken verblijf van een pardonkandidaat gedurende het kalenderjaar 2006 in
een gemeente.

In de tweede plaats gaat het om de toezeggingen die door de VNG namens alle Neder-
landse gemeenten waren gedaan in het Bestuursakkoord met de staatssecretaris van
Justitie. Die toezeggingen betroffen vooral de beoogde sluiting van de gemeentelijke
noodopvang. Omdat die beoogde sluiting pas aan het eind van 2009 was voorzien en
dus ruimschoots na de publicatiedatum van deze rapportage valt, kunnen met
betrekking tot het uiteindelijke resultaat daarvan nog geen definitieve conclusies
worden getrokken. Wel zal er aandacht worden besteed aan de voornemens zowel op
rijks- als lokaal niveau om de beoogde sluiting te realiseren, en zullen verschillende
reacties en maatregelen van lokale organisaties worden besproken met betrekking tot
deze beoogde sluiting van de noodopvang.

Bij de beantwoording van de genoemde deelvragen in dit hoofdstuk komen telkens
beide reeksen van afspraken (met betrekking tot de Pardonregeling respectievelijk uit
het Bestuursakkoord) in afzonderlijke subparagrafen aan bod.

Naast een beschrijving van de rolverdeling tussen het Rijk en de gemeenten (par. 3.1),
wordt aandacht besteed aan de uitvoering zowel op rijks- als lokaal niveau (par. 3.2
en par. 3.4). De beschrijving van de uitvoering van de taken op rijksniveau zal, nood-
gedwongen, kort zijn. De aanvankelijke onderzoeksopzet was gericht op het in kaart
brengen van het besluitvormingsproces op leidinggevend niveau en te onderzoeken
in hoeverre de praktische uitvoering door de IND-ambtenaren daarmee overeen-
stemde. Daarnaast was het doel te achterhalen in hoeverre de IND-praktijk aanleiding
had gegeven tot het bijstellen van de planning of het beleid. Ik kreeg echter geen toe-

65

de praktijk van de pardonregeling  29-10-09  14:21  Pagina 65



stemming om IND-ambtenaren te interviewen die de pardondossiers zelf hadden
behandeld. Ik moest derhalve volstaan met enkele interviews met leidinggevende
ambtenaren van het ministerie van Justitie respectievelijk de IND. Deze gereserveerde
houding van de zijde van de IND en het ministerie van Justitie is blijkens de inter-
views enerzijds ingegeven door de politieke gevoeligheid van de materie en ander-
zijds door het gegeven dat Justitie voornemens is om zelf een onderzoek uit te laten
voeren naar de Pardonregeling. Dat onderzoek staat echter op zijn vroegst voor 2010
gepland. Een ander effect van de houding van het ministerie was dat ik vrijwel geen
cijfermateriaal ter inzage heb gekregen van de IND dat betrekking heeft op de afhan-
deling van de dossiers van pardonkandidaten.231 Een analyse van die gegevens had
enig inzicht kunnen verschaffen in de verdeling van pardonkandidaten over de
gemeenten in Nederland en het land van herkomst. Daarnaast had duidelijk kunnen
worden welke afwijzingsgronden, en in welke mate, zijn gehanteerd om pardon -
kandidaten geen aanbod te doen in het kader van de Pardonregeling.

Na een beschrijving van de afspraken op rijksniveau komen de taken op gemeentelijk
niveau aan bod. Alvorens in te gaan op de precieze afspraken en de verschillende vor-
men van uitvoering in de gemeenten, zal een korte schets worden gegeven van de
gemeenten en de daarin werkzame lokale organisaties die onderwerp van onderzoek
zijn geweest (par. 3.3). Daarbij zullen ook enkele gegevens worden gepresenteerd die
betrekking hebben op de vraag waar en in welke gemeenten de pardonkandidaten
verbleven. Voor dit laatste is onder meer gebruikgemaakt van de tussentijdse rappor-
tages van de Taskforce Huisvesting Statushouders.232

Ten slotte zal worden ingegaan op de rolverdeling tussen het gemeentelijk apparaat
en lokaal opererende vluchtelingenwerkorganisaties, de concrete invulling daarvan
op lokaal niveau, en de overeenkomsten en verschillen tussen gemeenten onderling
(par. 3.5). Hierbij zal met name aandacht worden besteed aan vragen als: welke ver-
wachtingen had men op lokaal niveau met betrekking tot de uitvoering van de Par-
donregeling? Zijn die verwachtingen ook uitgekomen, en, indien dat niet het geval is
geweest, welke verklaringen zouden daarvoor gegeven kunnen worden?

3.1 Rolverdeling tussen Rijk en Gemeente

In het coalitieakkoord dat ten grondslag lag aan het kabinet-Balkenende IV waren
onder het kopje immigratiebeleid een tweetal voornemens geformuleerd waarbij de
gemeenten waren betrokken: (1) afspraken over de afgifte van een burgemeesters -
verklaring voor een bepaalde categorie van pardonkandidaten, en (2) afspraken met
de VNG over huisvesting en integratie van (toegelaten) pardonners, het verlenen van
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medewerking aan uitvoering van de Vw 2000 inclusief terugkeer en het niet verlenen
van opvang aan uitgeprocedeerden.233

Het eerste voornemen werd nader uitgewerkt in de Pardonregeling en wordt bespro-
ken in paragraaf 3.1.1. Het tweede voornemen kreeg uiteindelijk zijn beslag in het
Bestuursakkoord tussen de VNG en de SvJ en komt in paragraaf 3.1.2 aan bod.

3.1.1 Rolverdeling op grond van de Pardonregeling

De uiteindelijke formulering van de Pardonregeling was het resultaat van onderhan-
delingen zowel op politiek niveau tussen de coalitiepartners als op het niveau van de
uitvoerders in de Informele Expertgroep. Op politiek niveau werd het kader van de
regeling vastgesteld en op uitvoeringsniveau werden de details nader uitgewerkt. Het
voordeel hiervan was drieledig: (1) er was politieke consensus over de regeling als
zodanig, (2) de regeling kon vrijwel direct in de praktijk worden gebracht, en (3) de
betrokken uitvoerende partijen overlegden ook na de start van de uitvoering regel-
matig met elkaar in de Informele Expertgroep om eventuele problemen tijdens de
uitvoering zo snel mogelijk op te kunnen lossen.

3.1.1.1 Pardonkandidaten

De doelgroep van de Pardonregeling was – vanuit administratief oogpunt – onder-
verdeeld in twee groepen. De eerste groep bestond uit asielzoekers die als ‘bekend’
waren gelabeld. Deze vreemdelingen hadden nog een procedure lopen, hadden een
tijdelijke vergunning234 of verbleven in een of andere vorm van centrale of decentrale
opvang.235 Het belangrijkste kenmerk van deze groep was in ieder geval dat de IND
de dossiers van deze vreemdelingen nog niet had gesloten en wist waar zij zich (pro-
cedureel) bevonden.236 De tweede groep was een restcategorie: asielzoekers die niet
meer bekend waren bij de IND. Hun dossiers waren gesloten omdat er geen proce -
dures meer liepen en zij zich niet in een of andere opvang van rijkswege bevonden.
Zij hadden geen enkele vorm (meer) van rechtmatig verblijf en waren, althans voor
de IND, met onbekende bestemming vertrokken. De eerste categorie was vrij nauw-
keurig bekend en betrof zo’n 28.500 personen. De omvang van de tweede categorie
werd aanvankelijk geschat op 5000, voor zover het daarbij ging om personen die
Nederland niet hadden verlaten; uiteindelijk bleek het om zo’n 7000 personen te
gaan.237 In totaal ging het dus om ongeveer 35.500 personen.238
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233 Coalitieakkoord Balkenende IV (2007, p. 43-44).
234 Dit betreft tijdelijke verblijfsvergunningen op grond van medische omstandigheden, het categoriale

beschermingsbeleid, of als alleenstaande minderjarige asielzoeker.
235 Daaronder begrepen degenen die in het Project Terugkeer zaten.
236 De dossiers van deze als ‘bekend’ gelabelde pardonkandidaten waren overigens over talloze archieven

verspreid.
237 De schatting van ongeveer 5000 burgemeesterskandidaten is gebaseerd op een inventarisatie onder de

G4 en vooral de LOGO-gemeenten.
238 Betreft de stand van zaken op 1 juni 2009 (TK 2008-2009, 31018, nr. 52).
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In de planning van de IND was opgenomen dat de IND direct na de formele start
van de Pardonregeling (juni 2007) met de beoordeling van de dossiers van de eerste
groep zou beginnen: de ‘bekende’ pardonkandidaten.239 Voor de afhandeling van deze
eerste groep met inbegrip van het versturen van de verblijfspas, was in eerste instan-
tie tot februari 2008 uitgetrokken.240 In de tussentijd, zo was de planning, konden de
gemeenten hun eigen pardonloket organiseren opdat de (bij de IND) ‘onbekende’
pardonkandidaten zich in ‘hun’ gemeente konden melden. De gemeenten zouden
daarvoor tot eind december 2007 de gelegenheid bieden om vervolgens te beoordelen
of degenen die zich hadden gemeld ononderbroken in het peiljaar 2006 in de
gemeente, althans in Nederland waren gebleven.241 Als de gemeente van dat ononder-
broken verblijf overtuigd was, kon door de burgemeester een burgemeestersverkla-
ring worden afgegeven. Door die verklaring, die gericht was aan de IND, zou de IND
ook het dossier van die vreemdeling kunnen toetsen op alle overige criteria van de
Pardonregeling. De beoordeling van deze tweede groep zou door de IND vanaf okto-
ber 2007 plaats vinden en in mei 2008 zijn afgerond.

3.1.1.2 Medewerking burgemeesters

De afspraken met betrekking tot de burgemeestersverklaring waren in de Informele
Expertgroep voorbereid. Dat wil zeggen dat de instemming van de burgemeesters om
daaraan mee te werken slechts indirect was, namelijk via de vertegenwoordiger van
de VNG en de aan het overleg deelnemende ambtenaren van de G4. De staatsrechte-
lijke vraag die zich daarbij voordeed, is op grond van welke wettelijke bepaling de
burgemeester verplicht was, of de bevoegdheid had, om een dergelijke burgemees-
tersverklaring af te geven. Voor zover mij bekend heeft zich geen geval voorgedaan
waarbij een burgemeester geweigerd heeft om een burgemeestersverklaring af te
geven louter op grond van de overweging dat hij daartoe geen bevoegdheid had. Deze
kwestie was wel aan de orde geweest in het overleg van de Informele Expertgroep,
maar slechts met betrekking tot de vraag of een gemeente dan wel de burgemeester
in een bestuursrechtelijke procedure verwikkeld zou kunnen raken op grond van een
weigering om een burgemeestersverklaring af te geven. De bevoegdheid als zodanig
was daarmee niet aan de orde geweest maar wel de mogelijke administratieve gevol-
gen. Een van de betrokken ambtenaren uit de Informele Expertgroep zei daarover:

“Wij willen de waterscheiding behouden tussen wie er wel of niet in Nederland
mag verblijven. Die verantwoordelijkheid ligt namelijk bij het Rijk; de gemeente
heeft daarbij geen rol. Als je dan zegt: begin bij de burgemeester, of de gemeente,
en je wordt afgewezen, dan gaan die mensen zich richten tot de gemeente. Dat
geeft verwarring.”
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239 Zie het Proces Schema van de IND in Bijlage 4. 
240 In het Proces Schema van de IND (Bijlage 4) aangeduid als de eerste fase.
241 In het Proces Schema van de IND (Bijlage 4) ook wel aangeduid als de tweede fase.
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en:

“We zijn nooit bang geweest voor veel procedures, dat is part of the game.
Iemand vraagt iets aan ons en dan kunnen wij goed uitleggen waarom er wel
of niet een burgemeestersverklaring is afgegeven. Ik vond het alleen onzuiver.
Iemand komt ergens voor een verblijfsvergunning en dan gaat de gemeente dat
oplossen. Het is veel beter om eerst vast te stellen of het gaat om een asielzoeker,
want dat kunnen wij niet als gemeente. Daar zijn wij niet toe in staat.”

Deze opmerkingen verwijzen echter alleen naar de mogelijke procedures die gemeen-
ten dan wel burgemeesters tegemoet zouden kunnen zien als deze in rechte zouden
worden aangesproken in het kader van het niet afgeven van een burgemeestersverkla-
ring omdat de burgemeester het niet aannemelijk achtte dat de bewuste vreemdeling in
het jaar 2006 ononderbroken verblijf had gehad in zijn gemeente. De ‘oplossing’ daar-
voor werd gevonden in de vaststelling dat het wel of niet afgeven van een burgemees-
tersverklaring geen besluit was in de zin van de Awb en daardoor niet appellabel.242

Pardonkandidaten werden derhalve geacht geen verzoek te hebben ingediend, maar
zich slechts te hebben aangemeld, waarbij de gemeenten zich na deze registratie dien-
den uit te spreken over de mogelijke afgifte van een burgemeestersverklaring.

De onderliggende vraag of een burgemeester een dergelijke bevoegdheid had, is daar-
mee echter niet beantwoord.243 De Vc 2000 noemde weliswaar in de paragraaf over
de Pardonregeling (B14/5) de burgemeester als een ‘handelende’ maar dit had geen
wettelijk vereiste grondslag in de Vw 2000 of een andere wettelijke regeling. Ook de
constructie dat de medewerking van de burgemeester zou berusten op een contrac -
tuele verplichting via de instemming van de verenigingsraad van de VNG met het door
de staatssecretaris van Justitie gesloten Bestuursakkoord met de VNG, creëert geen
wettelijke grondslag voor de bevoegdheid van de burgemeester als gemeentebestuur-
lijk orgaan. De VNG kan immers als privaatrechtelijke vereniging haar leden slechts
in privaatrechtelijke en niet in publiekrechtelijke zin binden. Zou dat wel zo zijn, dan
zou een overeenkomst met de staatssecretaris gelijk worden gesteld met een wettelijke
grondslag. Dientengevolge berust de medewerking van de burgemeester als bestuurs-
orgaan bij de afgifte van een burgemeestersverklaring op vrijwilligheid.244 Hetgeen
overigens onverlet laat dat het overgrote merendeel van de burgemeesters medewer-
king verleende bij de uitvoering van dit onderdeel van de regeling.
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242 Geen besluit omdat ‘het niet gericht is op enig rechtsgevolg’. Analoog aan de redering die aanvankelijk
werd gevolgd met betrekking tot het de weigering tot het doen van een aanbod voor het ambtshalve
verlenen van een verblijfsvergunning op grond van de Pardonregeling.

243 Ook de uitgebreide studie van De Jong en Michiels (2004) over de bevoegdheid van de burgemeester
in ruim 350 wetten en AMvB’s levert geen aanknopingspunten.

244 Linden & Arjun Sharma (2007, p. 123-124) kwalificeren de afspraak als ‘soft-law’ en ook als ‘niet bin-
dend’.

de praktijk van de pardonregeling  29-10-09  14:21  Pagina 69



Wel was er sprake van een aantal gemeenten, waarvan de burgemeesters niet bepaald
enthousiast waren over de Pardonregeling als zodanig. Dit gebrek aan enthousiasme
en medewerking leidde er in een beperkt aantal gemeenten toe dat pardonkandida-
ten, die waren aangewezen op een burgemeestersverklaring, soms werden doorverwe-
zen naar naburige gemeenten.245 Een andere mogelijkheid was dat de afhandeling
niet onmiddellijk ter hand werd genomen en dat de pardonkandidaat na het sluiten
van de gemeentelijke pardonloketten (in 2008) als na-aanmelder werd bestempeld.
Die kwalificatie had tot gevolg dat de gemeente Utrecht de afhandeling van de burge-
meestersverklaring op zich nam.246 Dit laatste verklaart wellicht ook waarom bij een
enkele gemeente het aantal na-aanmeldingen opvallend hoog was.247

3.1.2 Rolverdeling op grond van het Bestuursakkoord

Terwijl de afspraken voor het beoordelen van de pardondossiers vrij duidelijk waren,
bevatte het Bestuursakkoord slechts een aantal toezeggingen die nog nader ingevuld
moesten worden. In wezen betrof het een drietal inspanningsverplichtingen van
zowel het Rijk als de VNG.248

De eerste betrof een uiterst algemene toezegging om de Vw 2000 overeenkomstig de
doelstellingen van de wetgever op consistente wijze uit te voeren.249

De tweede toezegging betrof een snelle en adequate effectuering van de inburgering
en huisvesting van pardonners. Voor het realiseren van deze afspraak zou het Rijk een
taakstelling opstellen waarbij een evenwichtige spreiding van de pardonners over alle
Nederlandse gemeenten was beoogd. Daarnaast zou het Rijk de benodigde financiën
verstrekken. In de praktijk lag bij de realisering van deze afspraak de grootste taak bij
de gemeenten. Ter bevordering van de realisatie van deze taakstelling werd de Task-
force Huisvesting Statushouders in het leven geroepen.250 De formele opdracht aan
deze Taskforce was: “gemeenten en corporaties helpen bij het adequaat huisvesten van
asielzoekers die onder de Pardonregeling vallen. Zij volgt positief kritisch de inspannin-
gen van gemeenten en corporaties en ondersteunt hen daar waar nodig is”.251
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245 Waarschijnlijk gaat het om vijf gemeenten respectievelijk burgemeesters.
246 Van een na-aanmelding is sprake indien de aanvraag om een burgemeestersverklaring na 1 januari

2008 is gedaan. Die na-aanmeldingen werden vervolgens door de G4 verder afgehandeld, waarbij
Utrecht alle na-aanmeldingen voor zijn rekening nam die van de overige (niet-G4-)gemeenten afkom-
stig waren.

247 De na-aanmeldingen die door de gemeente Utrecht werden behandeld, waren voor het overgrote deel
afkomstig uit een honderdtal gemeenten waar een of twee pardonkandidaten zich na 1 januari 2008
hadden gemeld. Alleen Almere stak daar met ruim veertig na-aanmeldingen bovenuit. 

248 De VNG-onderhandelingsdelegatie bestond uit de burgemeesters Cohen (Amsterdam), Bandell (Dor-
drecht), Broertjes (Vlagtwedde) en Wienen (Katwijk) alsmede wethouder Van Eijk (Utrecht).

249 Bestuursakkoord 2007, p. 2, derde uitgangspunt.
250 Taskforce onder voorzitterschap van de heer Nijpels, brief (september 2007) staatssecretaris van Justi-

tie 5528864/08/DVB. 
251 Zie ook het werkplan van de Taskforce (2008) en de website <www.thuisgeven.nl> waarop de vorde-

ringen van individuele gemeenten met betrekking tot hun taakstelling kunnen worden gevolgd.
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De derde toezegging was de meest problematische. Het Rijk en de VNG zouden zich
gezamenlijk inspannen om achterstanden, zoals die zich onder de oude Vw hadden
voorgedaan, niet meer te laten ontstaan.252 Deze ogenschijnlijk simpele belofte impli-
ceerde echter dat de gemeenten zelf enige invloed zouden kunnen uitoefenen op het
ontstaan van achterstanden bij de behandeling van hoofdzakelijk asielzaken; een
claim die op zijn minst aanvechtbaar is omdat de behandeling van asielzaken een vol-
ledige rijksaangelegenheid is. De uitwerking van deze toezegging was in drieën
gesplitst:
– het bevorderen van het daadwerkelijk vertrek van vreemdelingen die geen recht

(meer) hebben om in Nederland te verblijven;
– het beëindigen van voorzieningen voor vreemdelingen die geen recht meer heb-

ben op van rijkswege verstrekte opvangvoorzieningen; en
– het verbeteren van de asielprocedure.

Het eerste punt betreft de medewerking door gemeenten bij de feitelijke uitzetting en
eventuele gedwongen huisuitzetting. Het tweede punt hangt daar nauw mee samen
en betreft de beëindiging van de gemeentelijke noodopvang. Beide punten weerspie-
gelen het uitgangspunt van het Rijk dat vreemdelingen die niet (meer) in Nederland
mogen verblijven het op geen enkele manier aantrekkelijk mag worden gemaakt om
(toch) te blijven. Het belangrijkste bezwaar van de zijde van de gemeenten was dat
daardoor vreemdelingen juist op straat terecht zouden komen en dat was nu precies
de situatie die men zo veel mogelijk wilde voorkomen. De oplossing voor deze tegen-
stelling was gevonden in het derde punt: het dusdanig verbeteren van de asielproce-
dure dat er enerzijds in ruimere mate opvang van rijkswege zou worden verstrekt en
anderzijds dat het terugkeer- en uitzettingsbeleid effectief, althans effectiever dan
voorheen, zou zijn.253 Hierdoor zou in veel minder gevallen een beroep hoeven te
worden gedaan op de gemeente respectievelijk de gemeentelijke noodopvang.

De redenering van de zijde van de gemeenten was daarbij dat het beëindigen van de
noodopvang pas aan de orde was indien er geen behoefte meer aan noodopvang zou
zijn en dat kon slechts gerealiseerd worden door de eerder genoemde verbeteringen
in de asielprocedure, te weten een verruiming van de opvang van rijkswege en wijzi-
gingen in het terugkeer- en uitzettingsbeleid, door te voeren.254 Daardoor lag het ini-
tiatief weer bij de staatssecretaris om, na consultatie van de VNG en aan de hand van
de aanbevelingen van de commissie Evaluatie Vreemdelingenwet 2000, de benodigde
wijzigingen door te voeren.255 Pas daarna zouden de gemeenten weer aan zet zijn.
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252 Bestuursakkoord 2007, p. 2, vierde uitgangspunt.
253 Het gaat hier in wezen om uitvoering van de aanbevelingen van de Cie. Scheltema, de commissie die

de Vw 2000 had geëvalueerd (Scheltema, 2006). 
254 Impliciet werd ook gedoeld op een ruimere toepassing van het buitenschuld-criterium. 
255 Scheltema 2006.
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3.2 Uitvoering op Rijksniveau

Na de beschrijving in de vorige paragraaf van de rolverdeling tussen het Rijk en de
gemeenten voor wat betreft de Pardonregeling enerzijds en het Bestuursakkoord
anderzijds, staat in deze paragraaf de uitvoering van deze rollen op rijksniveau cen-
traal. In paragraaf 3.2.1 gaat het om de uitvoering van de Pardonregeling door de
IND en in paragraaf 3.2.2 om de uitvoering van de afspraken uit het Bestuurs -
akkoord door het Rijk.

Zoals eerder aangegeven zal de beschrijving van de uitvoering op rijksniveau beknopt
zijn. Dit heeft in de eerste plaats te maken met het gegeven dat ik geen toestemming
kreeg om interviews te houden met IND-ambtenaren die met de feitelijke toetsing
van de dossiers van pardonkandidaten waren belast. Ik moest derhalve volstaan met
een aantal gesprekken met topambtenaren van de IND en Justitie. Daardoor was het
niet mogelijk om zicht te krijgen op de verschillen tussen het beleidsniveau en de uit-
voeringspraktijk.256

In de tweede plaats zijn de veranderingen in de asielprocedure en de wijzigingen met
betrekking tot het terugkeer- en uitzettingsbeleid – in het voorjaar van 2009 – pas in de
fase van onderlinge consultaties. Er zijn inmiddels enkele voorstellen door de SvJ gefor-
muleerd257 en standpunten daarover door de VNG ingenomen,258 maar een definitieve
invulling van de intenties uit het Bestuursakkoord moet nog worden afgewacht.

3.2.1 Uitvoering van de Pardonregeling door de IND

De toetsing van de dossiers van pardonkandidaten gebeurde op een speciaal daar-
voor ingericht IND-kantoor in Zevenaar. Daar werd getoetst: (1) of de pardonkandi-
daat voldeed aan de voorwaarden van de regeling, en (2) of er sprake was van contra-
indicaties. Als aan de voorwaarden werd voldaan en er geen contra-indicaties van
toepassing waren, dan werd een aanbodbrief verstuurd.259 In die brief werd de toe-
zegging gedaan dat een verblijfsvergunning op grond van de regeling zou worden
gegeven indien de pardonkandidaat het aanbod voor een verblijfsvergunning op
grond van de regeling aanvaardde en, voor zover toepasselijk, schriftelijk verklaarde
alle nog lopende procedures in het kader van toelating onvoorwaardelijk zou intrek-
ken.260 Zo bezien bestond de procedure uit een tweetrapsraket: eerst een toetsing die
mogelijk tot een aanbod kon leiden en daarna, indien er een aanbod was gedaan en
geaccepteerd, een toetsing aan het formele vereiste van intrekking van nog lopende
procedures.
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256 En die verschillen zijn er ongetwijfeld (zie o.a. Lipsky 1980 en Groenendael 1986).
257 TK 29344, nr. 67, Brief van de SvJ van 24 juni 2008 inzake het Terugkeerbeleid.
258 Brief van de VNG van 1 oktober 2008 met het standpunt van de VNG over de kabinetsbrief van 

24 juni 2008 (noot 257).
259 De gemeente werd hiervan eveneens formeel op de hoogte gesteld.
260 Vc 2000, B14/5.2.
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In de navolgende subparagrafen zal achtereenvolgens aandacht worden besteed aan:
(1) de traceerbaarheid van de IND-dossiers van de als ‘bekend’ gelabelde pardon -
kandidaten (par. 3.2.1.1), (2) het toetsen door de IND aan de voorwaarden van de
Pardonregeling (par. 3.2.1.2), (3) het toetsen door de IND op contra-indicaties (par.
3.2.1.3), (4) het wel of niet verzenden van een aanbodbrief aan de pardonkandidaat
(par. 3.2.1.4), (5) het afhandelen van dossiers van als ‘niet-bekend’ gelabelde pardon-
kandidaten (par. 3.2.1.5), en ten slotte (6) de wijze waarop werd omgegaan met de
late aanmeldingen en de verstrekking van een verblijfsvergunning voor voortgezet
verblijf in aansluiting op een pardonvergunning (par. 3.2.1.7).

3.2.2.1 Dossiers van ‘bekende’ pardonkandidaten

Het uitgangspunt dat de als bekend gelabelde pardonkandidaten (de eerste groep)
binnen korte tijd door de IND zouden kunnen worden beoordeeld, bleek in de prak-
tijk iets lastiger dan voorzien. Dat begon al met het verzamelen van de dossiers:

“Die dossiers lagen overal en nergens in de organisatie, want we hebben 13 loca-
ties in Nederland. Vreemdelingen kunnen nog in een asielprocedure of in een
procedure van de rechter zitten: dat is namelijk een ander proces binnen de
organisatie. Ook kunnen ze, na uitgeprocedeerd te zijn, een nieuwe aanvraag
hebben ingediend: medisch of welke aanvraag dan ook. En dat betekent dat die
dossiers overal bij de organisatie konden liggen en een deel van de dossiers was
in het archief aanwezig.”261

Een van de consequenties hiervan was dat het van sommige pardondossiers lastig was
om te traceren waar deze zich bevonden en dat de IND-kwalificatie ‘bekend’ of
‘onbekend’ mede afhankelijk was de vindbaarheid van deze dossiers. Deze kwalifica-
tie wisselde overigens nogal eens omdat, bijvoorbeeld, geen duidelijkheid bestond
over de precieze schrijfwijze van de naam van de pardonkandidaat. Daarnaast bleken
nogal wat pardonkandidaten, volgens de IND althans, een geboortedatum op 1 janu-
ari of 1 juli te hebben. Die datum kon in hun dossier terecht zijn gekomen omdat de
werkelijke datum onbekend was ten tijde van de eerste asielaanvraag.262

3.2.1.2 Het toetsen aan de voorwaarden van de Pardonregeling

De toetsing in Zevenaar vond plaats per dossier waardoor afhankelijke gezinsleden
werden betrokken bij de beoordeling van de hoofdaanvrager.263
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261 Bron: interview IND.
262 Daarnaast speelt, vooral bij de oudere dossiers, het punt dat gegevens aanvankelijk handmatig zijn

vastgelegd en pas later zijn overgezet in digitale vorm – met alle mogelijke invoerfouten van dien.
263 Volgens het rapport van de Taskforce (2009) leeft 57 procent van de pardonners in gezinsverband en is

43 procent alleenstaand.
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Voorwaarde 1: Oudewetter
De eerste voorwaarde van de Pardonregeling was dat het moest gaan om een vreem-
deling die een asielverzoek had ingediend onder de oude Vw.264 Dat uitgangspunt
leek simpel vertaald te kunnen worden in de datum waarop de nieuwe Vw 2000 in
werking trad: 1 april 2001. Dat bleek echter in de praktijk niet zo gemakkelijk. De
IND lichtte dat als volgt toe:

“De nieuwe wet is wel op 1 april 2001 in werking getreden, maar dat had in de
organisatie al zijn effect in de periode daarvoor en daarna, dat vreemdelingen
die zich meldden voor asiel tijdelijk even werden opgevangen om de systemen
te kunnen aanpassen enzovoorts. Als je nou zegt, laten we ons nu beperken tot
iedereen die in onze systemen tot en met 31 maart asiel heeft gevraagd, nee, we
nemen alle vreemdelingen mee tot 1 juli, daar kunnen ook vreemdelingen bij
zitten die onder de oude wet een afspraak hebben gemaakt en die pas onder de
werking van de nieuwe wet een asielverzoek hebben kunnen indienen. Dat lag
niet aan henzelf maar dat lag aan ons (IND), en die daarmee wel onder de
werking van de regeling zouden vallen.”265

Deze opmerking is een goede illustratie van de verschillen tussen het formele beleid
enerzijds en de praktijk door ‘street-levelbureaucraten’ op de werkvloer zoals Lipsky
(1980) dat heeft geformuleerd. Het citaat getuigt van een opmerkelijke souplesse van
de zijde van de IND, althans van de projectleider, om echt schoon schip te maken en
zoveel mogelijk dossiers van pardonkandidaten te kunnen afhandelen. Deze houding
was al begonnen met de uitnodiging door Justitie aan niet-justitiepartners om te
overleggen zoals dat gebeurde in de Informele Expertgroep. Die uitnodiging behelsde
echter meer dan een overleg in de zin van het uitwisselen van standpunten. In de
praktijk bleek dat de rijksoverheid, in casu de IND, daadwerkelijk gericht was op
overeenstemming met betrekking tot de invulling en de uitvoering van de Pardon -
regeling. Van de van oudsher bestaande tegenstelling tussen enerzijds de rijksover-
heid (IND) en anderzijds de asielzoeker en de deze ten dienste staande instellingen
die zich bezig hielden met vluchtelingenwerk, noodopvang of rechtshulp, was op dit
punt geen sprake.266 Bij alle deelnemers die betrokken waren bij de uitvoering van de
Pardonregeling was deze mentaliteitsverandering opgemerkt en als buitengewoon
positief ervaren. Een medewerkster van een lokale vluchtelingenwerkorganisatie for-
muleerde dat als volgt:

“In het begin van de uitvoering was de IND wat afhoudend. Maar de laatste
maanden krijg je af en toe zo’n warme IND’er aan de telefoon dat je dat bijna
niet vertrouwt. Er is natuurlijk altijd een verschil tussen mensen, maar in het
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264 In de regeling staat dat de vreemdeling een eerste asielaanvraag moet hebben ingediend voor de
bewuste datum van 1 april 2001. De aanduiding dat het moet gaan om een eerste asielaanvraag is
mijns inziens overbodig.

265 Bron: interview IND.
266 Zie over deze tegenstelling o.a. Doornbos & Sellies 1997.
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algemeen heb ik wel respect voor de manier waarop ze zo’n grote klus hebben
opgepakt en afgewerkt. En als ze beloven om terug te bellen dan doen ze dat
ook. Ik denk dat ze op de een of andere manier zijn getraind of bijgeschoold.
Het lijkt nu af en toe een klantvriendelijke organisatie. Ik ben altijd nog een
beetje voorzichtig want het blijft natuurlijk de IND.”267

Bij het beoordelen van deze gewijzigde houding van de IND dringt zich de verge -
lijking op met eerdere experimenten met een overlegmodel, zoals die in 1995/1996 in
de onderzoeks- en opvangcentra (OC’s) Oisterwijk en Schalkhaar en het aanmeld-
centrum (AC) Schiphol waren uitgevoerd.268 In die experimentele setting was het
doel van het overlegmodel tweeërlei: (1) het streven naar onderlinge overeenstem-
ming, en (2) het ophelderen van onduidelijkheden. Sellies & Doornbos (1997) con-
cludeerden op grond van hun onderzoek naar het functioneren van het overlegmodel
onder meer dat tijd en overleg belangrijke ingrediënten waren om een overlegmodel
te doen slagen, vooral als de participanten ‘jarenlang een antagonistische opstelling
hebben gehad’. Daarnaast signaleerden Doornbos & Sellies een opvallend effect:
“IND-medewerkers en in mindere mate ook rechtshulpverleners zeggen hun werk in
asielzaken met meer plezier te verrichten”.269

Deze positieve waardering van de werkzaamheden door de participanten ten gevolge
van het hanteren van een overlegmodel in 1995/1996, komt overeen met de beoor -
deling door alle betrokkenen bij de uitvoering van de Pardonregeling. Er zijn echter
belangrijke verschillen tussen de situatie waarover Doornbos en Sellies rapporteerden
en die van de uitvoering van de Pardonregeling. In de eerste plaats vindt het overleg-
model in 1995/1996 plaats in een periode waarin de instroom van het aantal asiel -
zoekers een veelvoud is in vergelijking met die van 2007/2008. Daarnaast kampte de
net in 1994 opgerichte IND destijds met enorme achterstanden en een hoge werk-
druk. In de tweede plaats nemen, naast de IND en vluchtelingenwerk, ook andere
partijen deel aan het overleg. In 1995/1996 gaat het om rechtshulpverleners (advoca-
ten) terwijl het bij de Pardonregeling gaat om gemeenteambtenaren. En in de derde
plaats ging het in 1995/1996 om nieuwe asielzoekers die aan het begin van de asiel-
procedure zaten, terwijl de Pardonregeling als regularisatieregeling van toepassing
was op (oud-)asielzoekers die gemiddeld genomen al zo’n tien jaar in Nederland ver-
bleven. Terwijl de asielprocedure primair gericht was op selectie in het kader van een
restrictief toelatingsbeleid, was de Pardonregeling juist gericht op een zo groot moge-
lijke regularisatie van hier reeds verblijvende (oud-)asielzoekers.

Het vierde en belangrijkste verschil is echter gelegen in de politieke atmosfeer. In
1995/1996 was er op politiek niveau hooguit sprake van een tijdelijk gedogen van het
experiment met het overlegmodel. Twaalf jaar later is er een breed gedragen politieke
consensus dat er een Pardonregeling moest komen en dat er schoon schip moest
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267 Zie v.w.b. de inhoudelijke ongelijkheid ook: Mascini (2004).
268 Doornbos & Sellies 1997.
269 Doornbos & Sellies 1997 p. 167.
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worden gemaakt. De traditionele houding ten opzichte van de IND als de ‘tegenstan-
der’ had plaats gemaakt voor die van de ‘medestander’, althans voor zover het de uit-
voering van deze regularisatiemaatregel betrof.270

Voorwaarde 2: Ononderbroken verblijf
De tweede voorwaarde van de Pardonregeling betrof het vereiste van ononderbroken
verblijf. In de regeling staat dat de pardonkandidaat sinds 1 april 2001 ononderbro-
ken in Nederland moet hebben verbleven. De praktische uitwerking daarvan was in
tweeën gesplitst: (1) bij de als ‘bekend’ gelabelde pardonkandidaten werd veronder-
steld dat zij ononderbroken verblijf in Nederland hadden gehad, tenzij er sprake was
van aantoonbaar vertrek uit Nederland, (2) bij de als ‘onbekend’ gelabelde pardon-
kandidaten kon het ononderbroken verblijf slechts blijken uit een burgemeesters -
verklaring en bovendien mocht er geen sprake zijn van aantoonbaar vertrek uit
Nederland.

Het hanteren van de aanduiding ‘aantoonbaar vertrek uit Nederland’ beoogde te
voorkomen dat asielzoekers die ooit een asielverzoek hadden ingediend in Nederland
en vervolgens Nederland hadden verlaten, alsnog zouden terugkeren naar Nederland
in de hoop eveneens onder de Pardonregeling te kunnen vallen. Er mocht, met
andere woorden, geen aanzuigende werking van uitgaan.

In het begin van de uitvoering werd de regeling strikt uitgevoerd. Een pardonkandi-
daat die ‘even’ over de grens was geweest – zelfs al was het alleen maar om bood-
schappen te doen – kreeg geen aanbod omdat er kennelijk sprake was van aantoon-
baar vertrek. Toen een aantal van deze incidenten bekend werd, en de sanctie op dat
tijdelijke verblijf in het buitenland in de vorm van geen aanbod als te strikt werd
beoordeeld, werd het beleid bijgesteld. Het antwoord op de vraag wanneer er nu
sprake was van ‘aantoonbaar vertrek’ en of er ook sprake was van vertrek als het
slechts ging om tijdelijk verblijf, werd uiteindelijk gevonden door een onderscheid te
maken tussen (1) ‘ambtshalve bekend vertrek’, en (2) ‘beoogd vertrek’, waarbij de
‘intentie om zich buiten Nederland te vestigen’ een rol speelde.271

Onder de eerste vorm van aantoonbaar vertrek vielen de situaties waarin er sprake
was van een Dublinclaim ‘in’,272 een Dublinoverdracht aan een andere lidstaat,273 ver-
trek via bemiddeling van het IOM,274 uitzetting uit Nederland, of vertrek onder toe-
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270 Doornbos & Sellies (1997, p. 1) spreken van een ‘vijandbeeld’.
271 TK 31018, nr. 3 en 22 en de brief van 8 april 2008 van de SvJ aan de Vereniging Friese Gemeenten, 

nr. 5532835/08.
272 Bij een Dublinclaim ‘in’ is er sprake van claim die door een ander land (dan Nederland) wordt gelegd

op Nederland om een vreemdeling over te nemen die in dat andere land asiel heeft aangevraagd maar
waarvan wordt gesteld dat deze al eerder een asielverzoek in Nederland heeft ingediend.

273 Bij een succesvolle Dublinclaim ‘uit’ door Nederland op een ander land wordt de vreemdeling over -
gedragen aan dat andere land. 

274 De IOM (Internationale Organisatie voor Migratie) ondersteunt onder meer migranten die vrijwillig
willen terugkeren naar hun land van herkomst.
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zicht. In deze gevallen werd gesproken van ‘ambtshalve bekend vertrek’. In alle andere
omstandigheden waarbij een pardonkandidaat in het buitenland was aangetroffen,
was het de vraag of er sprake was van de intentie om zich buiten Nederland te vesti-
gen. Met deze laatste invulling konden alle incidentele grensoverschrijdingen, zoals
bij kort familiebezoek, het bijwonen van een begrafenis, het ondergaan van een
medische behandeling, het deelnemen aan een sportevenement, of naar een buiten-
landse theatervoorstelling gaan, worden ondervangen. Deze vormen werden gekwali-
ficeerd als tijdelijk verblijf buiten Nederland waarbij niet de intentie bestond om zich
buiten Nederland te vestigen. In die gevallen was er dan geen aantoonbaar vertrek uit
Nederland. De vervolgvraag was hoe lang een dergelijk incidenteel verblijf in het bui-
tenland mocht zijn. Daarvoor werd een tijdslimiet gehanteerd. Bij een verblijf van
meer dan twee weken in het buitenland werd aangenomen dat de veemdeling de
intentie had om zich in het buitenland te vestigen en dus aantoonbaar was vertrokken.

Met betrekking tot de categorie Dublinclaimanten deed zich nog een probleem voor.
Uitgangspunt was dat een asielzoeker die, nadat deze in Nederland asiel had aan -
gevraagd en daar was afgewezen, ook in een ander land asiel had aangevraagd en ver-
volgens op grond van een Dublinclaim van dat andere land weer naar Nederland was
teruggekomen, geen recht had op een pardonvergunning.275 In de praktijk bleek ech-
ter dat een aantal pardonkandidaten weliswaar was overgedragen aan Nederland – op
basis van een Dublinclaim ‘in’ – maar dat het onduidelijk was of er daadwerkelijk
asiel was aangevraagd in dat andere land. In een aantal gevallen bleek het te gaan om
vreemdelingen die tijdens een kortstondig verblijf in het buitenland waren staande
gehouden door de plaatselijke politie. Als dan bij een dergelijke controle het Neder-
landse asielverleden boven water kwam, dan was dat veelal voldoende reden om de
bewuste vreemdeling naar Nederland terug te sturen, zij het dat dat via de proce -
durele route van een Dublinclaim ging, zonder dat daar een feitelijk asielverzoek
door de vreemdeling in het buitenland aan ten grondslag lag. De aanvankelijke wei-
gering van de IND om in dergelijke zaken een aanbod voor een pardonvergunning te
doen, werd naderhand teruggedraaid. Dat wil zeggen, de IND deed dergelijke par-
donkandidaten veelal na protest van de rechtshulp of vluchtelingenwerk alsnog een
aanbod. Ook die opstelling van de IND illustreert het flexibele karakter van de hou-
ding van de IND bij de uitvoering van de Pardonregeling.

3.2.1.3 Het toetsen op contra-indicaties van de Pardonregeling

De toetsing van de dossiers van pardonkandidaten op contra-indicaties gebeurde aan
de hand van een uitgebreide lijst met mogelijkheden. Die lijst was zodanig opgesteld
dat er vrijwel geen beoordelingsvrijheid was voor de individuele IND medewerker
hetgeen de uniformiteit van de uitkomsten en de snelheid van de besluitvorming
moest bevorderen.276
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275 Zoals ook uitdrukkelijk bleek uit het standpunt van de SvJ in de Tweede Kamer (TK 31018, nr. 22) en
de brief van 27 juni 2008 (INDUIT08-2758) van de IND aan Vluchtelingenwerk Nederland.

276 Een welhaast standaard uitgangspunt van leidinggevenden met betrekking tot de uitvoeringspraktijk
(Lipsky, 1980).
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In totaal waren er vijf contra-indicaties in de Pardonregeling opgenomen: (1) een
gevaar vormen voor de openbare orde, (2) een gevaar vormen voor de nationale vei-
ligheid, (3) reeds in het bezit zijn van een verblijfsvergunning, (4) het zijn van
onderdaan van een lidstaat van de EU of de EER, en (5) als er twijfel bestaat over de
identiteit of nationaliteit.277 Alleen de eerste en vijfde contra-indicatie hadden tijdens
de uitvoering tot enige vragen geleid. De overige drie contra-indicaties waren kenne-
lijk voldoende duidelijk.

Contra-indicatie 1: Openbare Orde
Ondanks de inspanningen om alle mogelijke situaties met betrekking tot de contra-
indicatie ‘gevaar voor de openbare orde’ te vangen in een lijst met regels en voorbeel-
den, deden zich in de praktijk toch enkele gevallen voor waar de ‘lijst’ geen uitkomst
bood. Voor dergelijke situaties was afgesproken dat zo’n casus eerst door de project-
leider, zo nodig in overleg met de Informele Expertgroep, zou worden beoordeeld en
de uitkomst daarvan zou worden toegevoegd aan de lijst, opdat latere beoordelingen
op dezelfde wijze zouden worden afgedaan. Alleen indien de projectleider van
mening was dat de omstandigheden van de casus in het geheel niet door ‘de lijst’ wer-
den beschreven en een politieke beoordeling vereisten, werd de kwestie voorgelegd
aan de staatssecretaris die vervolgens met een antwoord kwam.

“Daar wordt dan een instructie op gemaakt: een soort format, met geanonimi-
seerde casuïstiek. Het antwoord van de staatssecretaris wordt daarbij geformu-
leerd en dat gaat dan naar ons intranet voor alle medewerkers die betrokken
zijn bij de uitvoering van deze regeling. Die krijgen dan allemaal op hetzelfde
moment een bericht: zo moet je dit interpreteren.”278

Een voorbeeld daarvan was de waardering van jeugddetentie.

“Dat voorbeeld (van jeugddetentie) kwam gewoon uit de organisatie (IND)
zelf. Medewerkers die komen dat tegen en die zeggen: hé, dat stond niet op
mijn lijstje. Vervangende hechtenis hadden we een uitspraak over, over de geld-
boetes, over de overtredingen, dat allemaal ook nog wel, maar jeugddetentie
stond er niet op. Zeg het maar. Ja, dat is een goeie. Pleeg er maar overleg over.
En vandaar uit formuleren we een voorstel aan de staatssecretaris. Sorry, ver-
geten.”279
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277 Het ononderbroken verblijf vereiste is een van de voorwaarden voor een verblijfsvergunning op grond
van de Pardonregeling (Vc 2000, B14/5.3.1 t/m 5.3.5). Bij het niet voldoen aan dit vereiste is strikt
genomen niet voldaan aan een van de voorwaarden van de regeling en niet sprake van een contra-
indicatie. Dit formele onderscheid tussen voorwaarden enerzijds en contra-indicaties anderzijds is
overigens in de verschillende stukken niet telkens consequent gehanteerd.

278 Bron: interview IND.
279 Bron: interview IND.
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In de regeling was vastgelegd dat de pardonkandidaat, kort gezegd, niet mocht zijn
veroordeeld voor een of meer misdrijven waarbij het totaal aan onvoorwaardelijk
opgelegde gevangenisstraf ten minste één maand bedroeg.280 Niemand had echter bij
het voorbereidende overleg in de Informele Expertgroep gedacht aan het fenomeen
van de jeugddetentie. Jeugddetentie is volgens de formele indeling van het Wetboek
van Strafrecht noch een gevangenisstraf noch een vrijheidsbenemende maatregel
zoals die in Titel II van het eerste Boek van het Wetboek van Strafrecht zijn geformu-
leerd. Jeugdsancties vallen namelijk onder de bepalingen van Titel VIIIA: Bijzondere
bepalingen voor jeugdige personen.281

Uitgaande van de tekst van de regeling zou jeugddetentie niet als een contra-indicatie
kunnen gelden omdat er geen sprake is van een gevangenisstraf of vrijheidsbene-
mende maatregel.282 Als echter de strekking van de Pardonregeling met betrekking tot
contra-indicaties op het gebied van de openbare orde als uitgangspunt wordt geno-
men, dan is jeugddetentie net zo goed aan te merken als een sanctie met een vrij-
heidsbenemend karakter en als zodanig vergelijkbaar met gewone gevangenisstraf.
Uiteindelijk hakte de staatssecretaris de knoop door: jeugddetentie telde net zo goed
mee als gewone gevangenisstraf.

Contra-indicatie 2: Nationale veiligheid
De indicatie ‘gevaar voor de nationale veiligheid’ wordt apart naast de indicatie ‘gevaar
voor de openbare orde’ genoemd omdat er geen strafrechtelijke veroordeling voor
vereist is. Deze indicatie is gebaseerd op een ambtsbericht van de AIVD, of buiten-
landse ministeries of veiligheidsdiensten, waaruit concrete aanwijzingen volgen dat
de vreemdeling een gevaar voor de nationale veiligheid vormt.283 Bij mijn responden-
ten waren geen gevallen bekend waarbij een pardonkandidaat geen aanbod had
gekregen op grond van deze contra-indicatie.

Contra-indicatie 3: Andere verblijfsvergunning
De strekking van deze contra-indicatie was, net als bij de vierde contra-indicatie, dat
men zo efficiënt mogelijk te werk wilde gaan en geen verblijfsvergunningen wilde
gaan verstrekken aan vreemdelingen die dat niet nodig hadden omdat zij reeds een
andere verblijfstitel hadden. Op deze contra-indicatie bestonden overigens wel enkele
formele uitzonderingen. Vreemdelingen die in het bezit waren van een verblijfs -
vergunning voor bepaalde tijd op grond van het categoriaal beschermingsbeleid, of
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280 Daarbij was rekening gehouden met verjaring en het omrekenen van onvoorwaardelijke boetes en
taakstraffen.

281 Art. 77a t/m 77hh Eerste Boek Wetboek van Strafrecht.
282 Vc 2000, B14/5.3.1 sub a en b; Wijziging Vc 2000 (2007/11), Stcrt, 2007 nr. 111, p. 12 (toelichting ad a

en b).
283 Vc 2000, B14/5.3.2. De verwijzing naar de mogelijkheid dat ook op basis van een ambtsbericht van

buitenlandse ministeries of inlichtingendiensten sprake kan zijn van een gevaar voor de nationale vei-
ligheid, beperkt zich naar ik aanneem tot ambtsberichten van bevriende landen en strekt zich niet uit
tot de landen van herkomst van de (oud-)asielzoekers die veelal meenden gegronde vrees voor ver -
volging te hebben in hun land van herkomst.
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onder de beperking van ‘verblijf wegens medische noodsituatie’, of onder de beper-
king alleenstaande minderjarige asielzoeker dan wel op grond van het buitenschuld-
criterium, kwamen wel in aanmerking om hun (tijdelijke) vergunning om te zetten
in een pardonvergunning.284

Contra-indicatie 4: Onderdaan van EU- of EER-lidstaat
Ingevolge art. 8 lid e Vw 2000, heeft iedere vreemdeling die in Nederland verblijf
houdt op grond van een regeling krachtens het Verdrag tot oprichting van de Euro-
pese Gemeenschap dan wel de Overeenkomst betreffende de Europese Economische
Ruimte, rechtmatig verblijf in Nederland als gemeenschapsonderdaan. Deze contra-
indicatie was opgenomen in de Pardonregeling om te voorkomen dat aan personen
aan wie al op grond van het gemeenschapsrecht rechtmatig verblijf was toegestaan,
alsnog een verblijfsvergunning zou worden verstrekt.285 In de praktijk had deze bepa-
ling slechts betrekking op pardonkandidaten die ten tijde van hun asielverzoek inge-
zetene waren van een land dat toen nog geen lidstaat was van de EU of de EER maar
inmiddels wel. Het gaat dan om de tien landen die bij de vijfde uitbreiding van de EU
in 2004 lid werden: Grieks-Cyprus, Estland, Hongarije, Letland, Litouwen, Malta,
Polen, Slovenië, Slowakije en Tsjechië, en de landen die bij de zesde uitbreiding van
de EU in 2007 lid werden: Bulgarije en Roemenië.286

Contra-indicatie 5: Twijfel over identiteit of nationaliteit
Een belangrijk probleem was of het duidelijk was over welke persoon het ging. De
IND stelde daarover:

“We wisten van tevoren dat het meest complexe deel van de uitvoering niet zou
zijn het toetsen aan voorwaarden, of het in kaart krijgen van de grote groep die
mogelijkerwijs onder de regeling zou vallen, maar vooral: hebben we het over
dezelfde persoon? Welke identiteit, welke gegevens horen daarbij? Zeker in rela-
tie tot die hele discussie over identiteitsherstel, wat een problematiek op zichzelf
is. Maar we weten ook dat er afwijkende registraties zijn, op grond van
bestaande regelgeving, zoals in de systemen van de politie.”

Alhoewel in de Pardonregeling de mogelijkheid was geboden om de identiteit te her-
stellen van een pardonner, bleek dit in de praktijk lastig te zijn. De wetgeving daar-
omtrent is zeer strikt en vooral het aanpassen van in Nederland opgemaakte aktes is
tijdrovend. Dat laatste deed zich in ongeveer een honderdtal gevallen voor. Echt com-
plex werd het pas indien er naast identiteitsherstel van de pardonner, ook nog sprake
was van een huwelijk in Nederland of van in Nederland geboren kinderen. Naast het
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284 Vc 2000, B14/5.3.3.
285 De vraag blijft echter in hoeverre de materiële rechtspositie van pardonners afwijkt van gemeen-

schapsonderdanen.
286 Betreft 168 pardonners (TK 19637, bijlage bij nr. 1257). Daarnaast deed zich in een enkele casus ook

de situatie voor dat een pardonkandidaat – zonder het kennelijk zelf te weten – inmiddels de Neder-
landse nationaliteit al had verkregen.
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aanpassen van de betrokken aktes moesten dan vervolgens de gegevens in de Gemeen-
telijke Basisadministratie (GBA) worden aangepast waarvoor soms speciale (recht-
bank)procedures noodzakelijk zijn. Buitengewoon lastig zijn die gevallen, waarbij in
Nederland geboren kinderen in het geheel niet zijn aangegeven bij de burgerlijke
stand.287 Zelfs als de ouders inmiddels een verblijfsvergunning hebben gekregen bete-
kent dat niet onmiddellijk dat de daaruit geboren kinderen ook in aanmerking
komen voor een verblijfsvergunning; ze bestaan immers ‘officieel’ niet.

De desbetreffende circulaire spreekt overigens van een ‘verzoek om medewerking’
aan de betreffende colleges van burgemeester en wethouders om de verschillende
administraties op elkaar af te stemmen.288 De regel was dat er niet meer dan één keer
mocht zijn gelogen over de identiteit of nationaliteit. In eerste instantie werd de par-
donkandidaat, bij wie sprake was van twijfel, door de IND in de gelegenheid gesteld
om ‘ten overstaan van de ambtenaar van de IND de juiste identiteits- en nationali-
teitsgegevens aannemelijk te maken’.289 De pardonkandidaat had dan vervolgens drie
mogelijkheden: (1) met nieuwe documenten zijn juiste identiteit of nationaliteit aan-
tonen, (2) zonder nieuwe documenten maar door middel van een eigen verklaring
zijn juiste identiteit of nationaliteit aannemelijk maken, of (3) blijven bij de oor-
spronkelijk aangegeven (maar door de IND betwijfelde) identiteit of nationaliteit.
Opmerkelijk was dat een substantieel deel van de pardonkandidaten waarbij twijfel
bestond over de identiteit of nationaliteit, het aanbod om de identiteit of nationaliteit
te herstellen niet heeft aangegrepen en bleef bij de eerder opgegeven identiteit of
nationaliteit. Indien de identiteit of nationaliteit van de pardonner wel werd hersteld,
stelde de IND een verklaring op waarin werd gesteld dat de (nieuwe) gegevens aan -
nemelijk werden geacht. Die verklaring werd dan toegezonden aan de GBA van de
gemeente waar de pardonner was of moest worden ingeschreven.290

3.2.1.4 Wel of geen aanbodbrief

Als de ambtelijke toets op de voorwaarden en contra-indicaties geen problemen
opleverde, werd een aanbodbrief verstuurd naar de vreemdeling.291 Indien de vreem-
deling het aanbod accepteerde diende deze het aanbod schriftelijk te aanvaarden, een
ingevulde fotokaart mee terug te sturen en schriftelijk te verklaren eventuele nog
lopende procedures onmiddellijk in te trekken dan wel te beëindigen.292 Bij een posi-
tieve reactie van de vreemdeling maakte de IND vervolgens een verblijfspas, waaruit
de verblijfsstatus bleek, en kreeg de vreemdeling bericht waar en wanneer de pas kon
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287 In de praktijk zou het gaan om een vijftal van dergelijke gevallen.
288 Circulaire van de staatssecretaris van Justitie en de staatssecretaris van Binnenlandse Zaken en

Koninkrijksrelaties, 3 september 2007, nr. (Just) 5500722/07 en nr. (BZK) BPR2007/U56769, (inzake
identiteitsherstel).

289 Circulaire genoemd in noot 288.
290 Ongeveer 4000 pardonkandidaten die een aanbod hebben gekregen, is tevens de mogelijkheid van

identiteitsherstel geboden (TK 31018, nr. 37, p. 15).
291 Dat aanbod gold ook de afhankelijke of minderjarige familieleden van de vreemdeling.
292 Uiteindelijk werden zo’n 18.000 procedures ingetrokken.
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worden opgehaald.293 De gemeenten kregen tegelijkertijd ook bericht aan welke
 pardonners binnen hun gemeente een pardonvergunning was verstrekt opdat de
gemeenten tijdig konden starten met de huisvesting en integratie. Bij een beperkt
aantal pardonkandidaten bleek, alhoewel ze als bekend waren gelabeld, dat de aan-
bodbrief niet kon worden bezorgd of dat het onduidelijk was waar de vreemdeling in
kwestie zich daadwerkelijk bevond: pardonkandidaten die alsnog met onbekende
bestemming bleken te zijn vertrokken.294

Indien er geen aanbodbrief werd verstuurd omdat er niet aan de voorwaarden was
voldaan of omdat er een of meerdere contra-indicaties van toepassing waren, kreeg
de vreemdeling daarvan geen bericht; er werd slechts intern bij de IND opgetekend
in de ‘minuut’ waarom er geen aanbod was gedaan. De reden voor het niet schriftelijk
melden was dat het een ambtshalve vergunningverlening betrof en er dus geen sprake
was van een aanvraag waarop beslist diende te worden. Het IND-kantoor Zevenaar
kon wel gebeld worden door (een vertegenwoordiger van de) vreemdeling om ophel-
dering te krijgen over het niet krijgen van een aanbod en de strekking van de minuut.
Een eventueel ingediend bezwaarschrift tegen het niet doen van een aanbod in het
kader van de Pardonregeling werd standaard niet-ontvankelijk verklaard. Pas na de
twee uitspraken van de Afdeling op 3 december 2008 waarbij werd geoordeeld dat
een tijdig ingediend bezwaarschrift tegen het niet doen van een aanbod wel ontvan-
kelijk was, werden alle reeds verzonden niet-ontvankelijkverklaringen ingetrokken.295

Vervolgens kregen de betrokken vreemdelingen alsnog een afwijzend maar inhoude-
lijk gemotiveerd besluit toegezonden waartegen beroep kon worden ingesteld bij de
vreemdelingenrechter.

3.2.1.5 Dossiers van ‘onbekende’ pardonkandidaten

De afhandeling van de als onbekend gelabelde pardonkandidaten, de tweede fase uit
het processchema van de IND, ging in essentie op dezelfde wijze. Het enige verschil
was dat dergelijke pardonkandidaten via een burgemeestersverklaring moesten wor-
den aangemeld bij de IND. Een dergelijke verklaring sloeg niet op een mogelijk aan-
toonbaar vertrek, maar op de aannemelijkheid van het verblijf in de gemeente in het
peiljaar 2006. Die burgemeestersverklaring werd dan zonder de onderliggende stuk-
ken naar de IND gestuurd.296 Daarna was het de taak van de IND om het desbetref -
fende dossier in de archieven te vinden.
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293 Daarvoor werd het adres gebruikt zoals dat uit de Gemeeentelijke Basisadministratie (GBA) bleek.
Indien dat niet aanwezig was – of onjuist – werd het laatste adres gehanteerd dat bij de IND bekend
was. Dat was meestal het adres van de advocaat of de gemachtigde die ooit was opgetreden voor de
pardonner.

294 Hierbij gaat het hoogstwaarschijnlijk om een tiental onvindbaren.
295 ABRvS 3 december 2008, nrs. 200802873/1 en 200803104/1, NAV 2009/2, m.nt. Grütters (zie ook 

par. 2.7).
296 Zie voor de uitvoering in de gemeentelijke praktijk van de burgemeestersverklaring par. 3.4.1.

de praktijk van de pardonregeling  29-10-09  14:21  Pagina 82



Met name bij deze categorie kwam het veel voor dat de opgegeven personalia niet of
niet precies waren terug te vinden in de administratie van de IND. Teneinde toch
over het juiste dossier te kunnen beschikken, ging de IND in samenwerking met
INLIA (als penvoerder van de LOGO-gemeenten) over tot het doen van zogenaamde
quick scans. De gemeenten leverden daarbij lijsten aan van pardonkandidaten (met
namen en nummers) en de IND vergeleek deze lijsten met de gegevens uit hun eigen
administratie om te zien of er een volledige of gedeeltelijke match mogelijk was. Met
name de exacte schrijfwijze van namen en de onduidelijkheid met betrekking tot een
geboortedatum leverden daarbij veel problemen op en zorgden voor een uitloop van
de planning met enkele maanden.297

“We hebben voor een deel de dossiers erbij gehaald om te kijken, zou het dan
toch wel zo kunnen zijn dat het om dezelfde gaat. Daarnaast hebben we aan de
burgemeester teruggekoppeld: we weten het niet zeker, doe vooral voor alle
zekerheid toch dat onderzoek voor een burgemeestersverklaring. En misschien
is het dan dubbel werk omdat achteraf blijkt dat het toch om dezelfde persoon
gaat. Maar laten we vooral proberen te voorkomen dat jullie denken dat wij ‘m
hebben en dat wij denken dat jullie daarvoor het onderzoek gaan doen. Dan
missen we hem alle twee. Dus liever dubbel dan niet.”298

Daarnaast was het moeilijk om sommige pardonkandidaten die een aanbod konden
krijgen daadwerkelijk te traceren.

“De vraag is of wij iedere vreemdeling waarvan we hebben vastgesteld dat die
onder de pardonregeling valt, wel kunnen bereiken. De dak- en thuisloze vreem-
deling, de vreemdelingen in psychische nood die wel of niet ambulant onder
behandeling zijn, weten we wel waar ze zijn? Weet de gemeente wel waar ze
zijn, weet de advocaat nog wel waar ze zijn? Wat wij toen niet goed in beeld
hadden, was in welke mate advocaten nog contact hadden met hun cliënten.
We wisten voor een groot deel dat er wat formele GBA-adressen waren waar
vreemdelingen stonden ingeschreven, maar ja, vaak waren het AZC’s waar ze
ooit waren binnengekomen. Dat wil niet zeggen dat ze er na een jaar nog
zaten. Dus hebben we daar expliciet ook spelregels over moeten afspreken.”299

De bereidheid van alle partijen om actief mee te helpen kan worden geïllustreerd aan
de hand van het volgende. Vooral in de G4 werd op een gegeven moment duidelijk
dat ruim honderd dossiers van pardonkandidaten niet vindbaar waren in de archie-
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297 Extra complicatie daarbij was het verhoudingsgewijs grote aantal Chinezen waarvan de namen op
 verschillende wijze konden worden ‘vertaald’ van Chinese karakters in Romeins schrift. Voor veel
 pardonkandidaten gold ook dat de exacte geboortedatum onbekend was terwijl er – op grond van
 systeemtechnische vereisten – toch een geboortedatum in het IND systeem was ingevoerd. Er zijn
daardoor verhoudingsgewijs veel asielzoekers met een geboortedatum op de eerste dag van een kwar-
taal. Zie ook noot 349.

298 Bron: interview IND.
299 Bron: interview IND.
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ven van de IND, althans niet aan de hand van de opgegeven gegevens. In de meeste
gevallen was er een vermoeden dat de naam of de geboortedatum van de pardon -
kandidaat niet geheel correct was geregistreerd en dat het ‘juiste’ dossier daarom niet
kon worden gevonden. Om duidelijkheid te scheppen in deze kwestie werd vervol-
gens afgesproken dat dergelijke gevallen werden voorgelegd aan een medewerkster
van de Vreemdelingenpolitie Utrecht die ervaring had met – en toegang tot – Euro-
dac: een enorme database waarin onder meer vingerafdrukken zijn opgeslagen van
asielzoekers. Door van alle in eerste instantie niet vindbare pardonkandidaten
opnieuw vingerafdrukken af te nemen en deze te vergelijken met de vingerafdrukken
die in de database beschikbaar waren, konden van bijna al deze pardonkandidaten
alsnog de juiste personalia worden getraceerd, dat wil zeggen de personalia waar -
onder deze vreemdelingen in het systeem van de IND (wel) bekend waren.

3.2.1.6 Voorlopige resultaten

Tijdens het zomerreces van 2009 van de Tweede Kamer stuurde de staatssecretaris
van Justitie een brief naar de Tweede Kamer met daarin de stand van zaken op 1 juni
2009.300 Uit die brief kan het volgende worden opgemaakt:

Categorisering van pardonkandidaten:
Aantal als ‘bekend’ gelabelde pardonkandidaten 26.700 79%
Aantal als ‘onbekend’ gelabelde pardonkandidaten 
(aangemeld via een burgemeestersverklaring) 7.000 21%

Totaal 33.700 100%

Vergunningverlening:
Aantal wel verleende vergunningen: 27.700 82%
Aantal niet verleende vergunningen:
– vanwege contra-indicatie 2.160 36%
– vanwege geen ononderbroken verblijf, 

niet-traceerbare verblijfplaats of geen 
acceptatie van het aanbod:301 3.840 64%

– Subtotaal 6.000 18%

Totaal 33.700 100%
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300 TK 2008-2009, 31018, nr. 52 (brief van de SvJ van 13 juli 2009).
301 Onder deze categorie vallen pardonkandidaten die wel voldeden aan de voorwaarden en waarop geen

contra-indicaties van toepassing waren, maar waarvan de verblijfplaats onbekend was of onjuist bleek
te zijn waardoor het aanbod in het kader van de Pardonregeling niet in persoon kon worden gedaan
dan wel geaccepteerd.
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Bezwaarschriften:
aantal ingediende bezwaarschriften:302

– waarvan gehonoreerd 100
– waarvan afgewezen 2.800
– nog in behandeling 200

Totaal 3100 (ca. 50% van 
het aantal niet
verleende 
vergunningen)

Het afwijzingspercentage – of beter gezegd het deel waarbij na de ambtshalve beoor-
deling geen aanbod is gedaan – ligt op 18 procent. In iets meer dan de helft van deze
gevallen (9 procent van het oorspronkelijke totaal) is een bezwaarschrift ingediend
waarvan bijna 94 procent inmiddels is behandeld en 3 procent is gehonoreerd.

3.2.1.7 Afronding

Aanvankelijk kregen pardonners eerst een verblijfsvergunning op grond van de rege-
ling met een geldigheidsduur van één jaar met ingang van 15 juni 2007 – een datum
die in de regeling zelf was vastgelegd.303 Na verloop van tijd kregen deze pardonners
dan een verblijfsvergunning voor voortgezet verblijf met een geldigheidsduur van vijf
jaar (tot 15 juni 2013). Vanaf april 2008 werd direct bij verlening van de verblijfsver-
gunning voor één jaar ook de vergunning voor voortgezet verblijf verleend. Dat had
vooral te maken met het voorkomen van problemen voor de vreemdeling zoals het
verlies van een arbeidsplaats omdat deze niet meer in het bezit zou zijn van een
 geldige verblijfsvergunning. Aan het eind van 2008 kon de IND met tevredenheid
constateren:

“De hele uitvoering van de regeling vind ik bijzonder succesvol gegaan en dat
kon ook alleen maar omdat er zo’n hele intensieve goede samenwerking was
met de gemeenten. Iedereen was vooraf redelijk sceptisch over de vraag of we
dit zouden halen in een jaar tijd. En velen hadden al gezegd van, ja, we zetten
2009 neer in plaats van 2008. Het hele succes met de uitvoering van de regeling
komt ook alleen maar omdat we juist zo’n hele intensieve samenwerking had-
den met belangrijke spelers uit de gemeenten.”

Bij de oorspronkelijke formulering van de Pardonregeling was er onderscheid
gemaakt tussen de ‘bekende’ en de ‘onbekende’ pardonkandidaten. Daarnaast was er
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302 Deze cijfers komen uit dezelfde brief van de SvJ (TK 2008-2009, 31018, nr. 52) maar geven de stand
van zaken op 1 juli 2009 weer (en niet 1 juni 2009). Van de in totaal 3100 bezwaarschriften zijn er,
t.g.v. de uitspraak van de ABRvS van 2 december, 600 opnieuw inhoudelijk beoordeeld, de overige
2500 bezwaarschriften zijn kennelijk pas na deze uitspraak van de ABRvS ingediend. 

303 Vc 2000, B15/5.6.2.

de praktijk van de pardonregeling  29-10-09  14:21  Pagina 85



nog een derde categorie: degenen die niet bekend waren en ook niet via een burge-
meestersverklaring bij de IND waren aangemeld, maar die via het zogenaamde 
M-50-loket van de IND een nieuwe aanvraag in zouden kunnen dienen met een
beroep op de Pardonregeling. Eerder is aangegeven dat ingevolge de uitspraak van de
ABRvS van 3 december 2008 deze route via het M-50 loket in het geheel niet kon lei-
den tot de verstrekking van een pardonvergunning.304

De enige onverwachte kink in de kabel werd veroorzaakt door de – volgens de IND –
trage afhandeling van burgemeestersverklaringen. Na de sluiting van de gemeentelijke
pardonloketten op 1 januari 2008 konden zogenaamde na-aanmeldingen, om in aan-
merking te komen voor een burgemeestersverklaring, alleen nog worden gedaan in
Amsterdam, Rotterdam, Den Haag en Utrecht, waarbij Utrecht als een soort van vang-
net fungeerde voor de overige gemeenten. Na de formele sluiting van de Pardonrege-
ling op 31 december 2008 had de IND 99 procent van alle pardondossiers behandeld.
Er resteerde nog slechts de beoordeling van een paar honderd na-aanmeldingen. Die
beoordeling door de IND kon echter pas beginnen na de afgifte van een burgemees-
tersverklaring en vooral bij deze na-aanmeldingen duurde dat erg lang. Teneinde de
G4-gemeenten tot enige spoed te manen, werd in het voorjaar van 2009 wederom een
deadline gesteld waarvóór deze na-aanmeldingen bij de IND moesten zijn aangele-
verd.305

Bij de afhandeling van de dossiers van pardonkandidaten deden zich nog andere
complicaties voor die uitgebreid in de paragraaf over de gemeentelijke praktijk aan
bod komen (par. 3.4). Alvorens daartoe over te gaan zal eerst nog in de volgende
paragraaf de uitvoering op rijksniveau van het Bestuursakkoord ter sprake komen.

3.2.2 Uitvoering van het Bestuursakkoord door het Rijk

De uitvoering van het Bestuursakkoord op rijksniveau beperkte zich tot: (1) het faci-
literen van de huisvesting van pardonners (par. 3.2.2.1) en (2) het voornemen om het
opnieuw ontstaan van achterstanden te voorkomen (par. 3.2.2.2).306 Aan deze ogen-
schijnlijk eenduidige verplichtingen van het Rijk zaten echter enige haken en ogen.

3.2.2.1 Huisvesting pardonners

De huisvesting, en voor zover noodzakelijk integratie, van pardonners was strikt
genomen een uitvoeringstaak van de gemeenten. Het Rijk had bij de uitvoering
slechts de regie op afstand in handen, de gemeenten moesten immers zelf binnen
hun eigen gemeentegrenzen de benodigde hoeveelheid huisvesting zien te realiseren.
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304 Zie noot 214.
305 Deadline was 1 mei 2009. 
306 In het Bestuursakkoord was ook nog de zeer algemene intentie opgenomen dat de Vw 2000 overeen-

komstig de doelstellingen van de wetgever op consistente wijze zou worden uitgevoerd (zie daarvoor
par. 3.1.2). 
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Naast de terbeschikkingstelling van financiële middelen aan de gemeenten,307 riep de
staatssecretaris van Justitie de Taskforce Huisvesting Statushouders in het leven
onder leiding van oud-minister Ed Nijpels.308

Bij de huisvesting van ‘gewone’ vluchtelingen, dat wil zeggen asielzoekers die aan het
eind van hun asielprocedure een verblijfsvergunning krijgen, is het startpunt van de
meeste vergunninghouders verblijf in de centrale opvang, veelal een AZC. Vanuit
deze locaties verhuist men naar een nieuwe woning ergens in het land. Voor zover
mogelijk wordt er dan rekening gehouden met voorkeuren, maar in principe kan een
statushouder die in afwachting van een positieve beslissing bijvoorbeeld in Den Hel-
der verblijft, uiteindelijk een woning krijgen toegewezen in het zuidelijkste puntje
van Limburg. De opzet van het Rijk is daarbij om vergunninghouders evenredig over
het land te verdelen. In dat kader is er een taakstelling geformuleerd waarbij elke
gemeente in Nederland naar rato van het aantal inwoners een bepaald aantal status-
houders dient te huisvesten.309

Bij de aanvullende – incidentele – taakstelling van pardonners is voor een soortgelijk
regime gekozen, dat wil zeggen dat wederom alle gemeenten in Nederland naar rato
van hun inwonertal een bepaald percentage van de totale taakstelling als extra taak-
stelling dienen te realiseren. Die extra taakstelling dient bovendien uiterlijk eind 2009
te zijn gerealiseerd.310 In concreto betekent dit dat een van de kleinste gemeenten van
Nederland, Rozendaal (Gelderland), vier pardonners moet huisvesten en de grootste
gemeente (Amsterdam) 1222.311

Het belangrijkste knelpunt dat door de Taskforce werd gesignaleerd was dat van een
belangrijk deel van de pardonners bij de aanvang van de regeling ‘onvoldoende
bekend was’ waar zij zich bevonden.312 Nader onderzoek wees uit dat de pardonners
niet evenredig over het land waren verdeeld. Daarnaast hadden vrijwel alle pardon-
ners, juist omdat zij al zo lang in Nederland verbleven, inmiddels een sociaal netwerk
opgebouwd in ‘hun’ gemeente.313 Het ging dan om pardonners die tot op zekere
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307 Brief van september 2007 van de staatssecretaris van Justitie 5528864/08/DVB. De Taskforce startte op 
1 oktober 2007.

308 De vorderingen van de Taskforce met betrekking tot het realiseren van de huisvesting zijn te volgen
op: <www.thuisgeven.nl>.

309 De opgelegde taakstelling heeft haar wettelijke grondslag in art. 60b van de Huisvestingswet (Stb.
1995, nr. 159, i.w.tr. 1 april 1995. Deze taakstelling wordt door de minister van Justitie halfjaarlijks
vastgesteld en in de Staatscourant gepubliceerd. De Huisvestingswet (art. 60a) spreekt overigens van
verblijfsgerechtigden: ‘vreemdelingen die in Nederland op grond van een asielverzoek rechtmatig ver-
blijf hebben als bedoeld in artikel 8, onderdelen a tot en met d, van de Vreemdelingenwet 2000’.

310 Bij een totale taakstelling van zo’n 28.000 pardonners en een totaal inwonertal van 16,5 miljoen
bedraagt de gemeentelijke additionele taakstelling bijna 17 pardonners per 10.000 inwoners.

311 De gemeenten Vlieland en Schiermonnikoog zijn weliswaar nog kleiner dan Rozendaal maar deze
gemeenten hebben (evenals Terschelling) hun taakstelling m.b.t. de huisvesting van pardonners ‘over-
gedaan’ aan de gemeente Leeuwarden.

312 Taskforce 2009, p. 4.
313 Taskforce 2009, p. 6.
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hoogte al in hun woonplaats waren geïntegreerd. Daarmee had de verplichte genor-
meerde taakstelling onvermijdelijk tot gevolg dat sommige gemeenten een veel klei-
nere taakstelling, en andere gemeenten een veel grotere taakstelling voor pardonners
hadden dan er reeds aan pardonners aanwezig was. In het geval van een kleinere
taakstelling werden die gemeenten geconfronteerd met de situatie waarin zij moesten
bemiddelen, bijvoorbeeld bij buurgemeenten, om het eigen overschot aan pardon-
ners te kunnen plaatsen. In het geval van een grotere taakstelling moesten gemeenten
juist proberen om elders verblijvende pardonners te interesseren voor een verblijf in
hun eigen gemeente.

Terwijl de nieuwe of reguliere asielstatushouders ‘makkelijk’ ergens in het land kon-
den worden gehuisvest, leverde deze nieuwe categorie van pardonstatushouders een
probleem op, omdat het vasthouden aan de genormeerde spreiding over het land een
soort van volksverhuizing zou impliceren. De Taskforce concludeerde dan ook in
haar tussenrapportage van februari 2009:

“Het is onrealistisch te verwachten dat alle gemeenten hun taakstellingen gaan
halen.”

De staatssecretaris van Justitie realiseerde zich dat ook. Zij meldde:

“Het Rijk beseft dat, mede gelet op het feit dat de (deel)taakstelling status -
houders – in tegenstelling tot de (deel)taakstelling vergunninghouders – een
tijdelijke regeling is, niet alle mogelijke discrepanties met het herverdelings -
instrument kunnen worden opgelost. Zo zijn er provincies en regio’s die nu al
meer huisvesting gerealiseerd hebben dan de totale voor hun toezichtgebied gel-
dende (deel)taakstelling statushouders. Daardoor zullen andere provincies of
regio’s deze taakstelling nooit meer voor 100% kunnen behalen.”314

Mede op voorstel van de Taskforce werd de resterende uitvoering van deze additio-
nele taakstelling niet gemeentelijk maar regionaal dan wel provinciaal georganiseerd.
Daarbij introduceerde de Taskforce een zogenaamd aanbodmodel waarbij, kort
gezegd, gemeenten konden aangeven hoeveel plaatsen zij nog beschikbaar hadden
opdat de gemeenten die juist met een tekort aan huisvesting zaten en veelal hun eigen
taakstelling al hadden gerealiseerd in overleg konden treden met die gemeenten om
een deel van de taakstelling te kunnen overnemen. Uitgangspunt van de Taskforce
was daarbij, naast het wettelijke kader van de taakstelling, dat de gemeenten verant-
woordelijk waren voor de in hun gemeente verblijvende pardonners, hetzij door deze
aldaar te huisvesten dan wel door te bemiddelen bij huisvesting elders.
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314 Circulaire taakstelling huisvesting statushouders voor het 1e halfjaar 2009, d.d. 16 december 2008.
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Begin mei 2009 laat ‘De Stand van het Land’ op de website van de Taskforce zien dat
de gezamenlijke gemeenten in de provincies Groningen, Zeeland, Zuid-Holland en
Overijssel meer pardonners hebben gehuisvest dan men verplicht was. De gemeenten
in de provincie Groningen en Zeeland spannen daarbij de kroon door 25 procent
meer pardonners te huisvesten dan hun taakstelling. Daartegenover staan de provin-
cies Drenthe, Utrecht, Noord Holland en Noord-Brabant waar ‘pas’ zo’n driekwart
van de taakstelling is gerealiseerd.315

3.2.2.2 Beëindiging van de noodopvang

Medio 2008 presenteerde het kabinet de voorstellen voor een zorgvuldigere en snel-
lere asielprocedure zoals in het Bestuursakkoord was afgesproken.316 Met betrekking
tot de beoogde beëindiging van de gemeentelijke noodopvang, werd door de staats -
secretaris onderkend dat een volledige sluiting van de noodopvang niet reëel was en
dat er voortaan moest worden gesproken van een zo klein mogelijke noodopvang:

“Afgewezen asielzoekers die rechtmatig verblijf hebben op grond van een regu-
liere aanvraag, komen niet in aanmerking voor opvang. Gemeenten ervaren dit
als een probleem omdat zij worden geconfronteerd met ex-asielzoekers die op
straat komen te staan, maar nog wel in Nederland mogen verblijven. Om dit
probleem zo klein mogelijk te maken wordt een combinatie van maatregelen
genomen die vervolgprocedures tegengaan dan wel overbodig maken.”

Het volledig realiseren van de voorstellen zou, volgens het kabinet, de noodzaak van
gemeentelijke noodopvang minimaliseren. De doelstelling bleef echter, zo bleek ook
uit de brief, dat de noodopvang uiteindelijk zou worden gesloten.

De VNG reageerde met een kritische brief waarin de voorstellen van het kabinet met
een ‘positieve grondhouding’ werden beoordeeld en tevens ‘verbeterpunten’ werden
aangereikt.317 De strekking van de reactie van de VNG was dat de voorstellen van het
kabinet inconsistent waren. Over de beoogde beperking van de gemeentelijke nood-
opvang stelde de VNG:

“Het kabinet zegt (...) dat daarmee in lijn met het Bestuursakkoord de proble-
matiek van gemeenten betreffende de groep ex-asielzoekers met rechtmatig ver-
blijf kleiner wordt. Een getalsmatige onderbouwing ontbreekt echter, terwijl het
punt van de gemeentelijke noodopvang een relevant onderdeel in het Bestuurs-
akkoord is. De brief stelt ons op dit punt nog onvoldoende gerust.”
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315 Stand per 1 mei 2009 <www.thuisgeven.nl/stand_van_het_land>.
316 Brief van Svj en MvJ, 24 juni 2008, TK 29344, nr. 67.
317 Brief van VNG, 1 oktober 2008, BAWI/U200801559 (standpunt over kabinetsbrief van 24 juni 2008

inzake wijziging asielprocedure).
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En even verder:

“Op pagina 2 van de brief van het kabinet is het uitgangspunt neergelegd dat
afgewezen asielzoekers die rechtmatig verblijf hebben op grond van een regu-
liere aanvraag in beginsel niet in aanmerking komen voor opvang. Gezien de
voorgestelde maatregelen van het kabinet is dat opmerkelijk; enerzijds maakt
het kabinet ernst met wijziging en zorgvuldigheid van procedures. Anderzijds
lijkt het erop dat het kabinet zelf onvoldoende vertrouwen heeft dat zijn voor-
gestelde maatregelen voorkomen dat alsnog herhaalde aanvragen worden inge-
steld. Immers, als de kabinetsmaatregelen effect sorteren en het aantal recht-
matig in ons land verblijvenden hierdoor aanzienlijk wordt beperkt is er ook
geen reden de opvang van deze categorie te beperken. Gemeenten vinden de
opvang van deze categorie een cruciaal punt in de discussie over de voorstellen
van het kabinet. Opvang van deze doelgroep is, naar ons oordeel, ook in lijn
met de gemaakte afspraken in het Bestuursakkoord.”

Daarbij herinnerde de VNG het kabinet er wederom aan dat het bestaan van de
gemeentelijke noodopvang het gevolg is van het rijksbeleid en niets te maken heeft
met een vermeende obstructie van de zijde van gemeenten:

“Verder delen wij niet de mening van het kabinet dat het bestaan van gemeen-
telijke noodopvang met zich mee bracht dat perspectief voor uitgeprocedeerden
leek te bestaan om te proberen alsnog in Nederland te verblijven. Gemeenten
zijn zich bewust van het feit, en respecteren ook, dat het vreemdelingen- en
asielbeleid een rijkszaak is, maar werden, en worden, in de praktijk geconfron-
teerd met de negatieve maatschappelijke consequenties daarvan op lokaal
niveau bij gebrek aan sluitende (rijks)aanpak. Om die reden zijn op lokaal
niveau oplossingen bedacht volgens transparante en heldere criteria. Niet met
de intentie het rijksbeleid te frustreren, gemeenten werken loyaal mee aan het
rijksbeleid, maar om onaanvaardbare maatschappelijke en openbare orde pro-
blemen binnen de perken te houden.”

De staatssecretaris is dus weer aan zet en het is de vraag of, en zo ja in hoeverre, de
gepresenteerde kabinetsvoorstellen zullen worden aangepast. Daarbij dient in ogen-
schouw te worden gehouden dat naarmate het aantal vreemdelingen dat gebruik-
maakt van de gemeentelijke noodopvang daalt, de politieke behoefte om van die (res-
terende) gemeentelijke noodopvang een probleem te maken eveneens afneemt. Een
parlementariër zei daarover:

“Kijk, als de instroom blijft zoals die nu is, dan blijft het asieldossier in een
ander vaarwater. Inmiddels is er een overgrote meerderheid van mensen dat
zegt: het kan me niet schelen hoe gek die asielzoeker het heeft gemaakt, maar
we willen ’m in een fatsoenlijk rijk land niet op straat hebben. Een zekere rust
in de politiek rondom het asieldebat zou kunnen leiden tot de situatie dat de
noodopvang in 2010 ongeveer een tiende is van wat die nu is.”
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In deze uitlating komt het verschil tot uiting tussen een politiek uitgangspunt en de
praktijk. Het sluiten van de gemeentelijke noodopvang kan als doel worden gesteld,
maar het particulier initiatief om enigerlei vorm van noodopvang te faciliteren kan
niet door rijksbeleid worden gestopt, hooguit ontmoedigd.

Na deze bespreking van de uitvoering op rijksniveau van zowel de Pardonregeling als
het Bestuursakkoord, zal in paragraaf 3.4 de uitvoering op gemeentelijk niveau wor-
den besproken. Als introductie op deze gemeentelijke praktijk zal eerst een korte
omschrijving worden gegeven van de Nederlandse gemeenten (par. 3.3).

3.3 Typering gemeenten

Er zijn in Nederland 441 gemeenten.318 Op een bevolking van 16,5 miljoen telt een
gemeente gemiddeld derhalve zo’n 37.000 inwoners. Er zijn echter in Nederland ver-
houdingsgewijs erg veel kleine gemeenten.319 Driekwart van de Nederlandse gemeen-
ten heeft amper de helft van dit Nederlands gemiddelde aan inwoners, terwijl daar
slechts een derde van de Nederlandse bevolking woont. De verdeling van de Neder-
landse bevolking over de gemeenten is derhalve scheef: de meeste mensen wonen in
een beperkt aantal grotere steden.320 Ten gevolge van de vele gemeentelijke herindelin-
gen en samenvoegingen van de afgelopen decennia zijn er weliswaar ‘slechts’ 331 klei-
nere gemeenten, een belangrijk gedeelte daarvan bestaat alleen op papier als eenheid,
als gemeente; een groot aantal daarvan is in werkelijkheid als een conglomeraat van
kleinere woonkernen aan te merken.321 Afgaande op het overzicht op Wikipedia,
omvatten de meeste gemeenten 10 tot 20 dorpen of buurtschappen met een gemid-
deld inwonertal van ongeveer 2000 per kern.322 In Nederland bestaan veel gemeenten
die weliswaar formeel onder één naam opereren, maar die in de praktijk, zeker in
sociaal opzicht, nog steeds zijn aan te merken als clusters van aparte woonkernen.

Dit laatste is van belang omdat de opvang van pardonners weliswaar formeel in de
overkoepelende gemeente plaatsvindt, maar feitelijk juist in die kleinere woonkernen.
Ook de vluchtelingenwerkorganisaties zijn, tot voor kort althans, veelal zeer lokaal
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318 Peildatum 1 januari 2009. Dit aantal daalt nog steeds ten gevolge van het samenvoegen van hoofdzake-
lijk kleinere gemeenten met minder dan 10.000 inwoners. In 1812 waren er nog 1144 gemeenten in
Nederland (Meer & Boonstra, 2006).

319 Dat geldt juist niet in vergelijking met andere Europese landen. Frankrijk heeft bijvoorbeeld bijna
37.000 gemeenten met gemiddeld zo’n 1600 inwoners (Meer & Boonstra, 2006).

320 Van de Nederlandse bevolking woont 40 procent in de 40 grootste steden (9 procent van het aantal
gemeenten in Nederland) en een kwart van de Nederlandse bevolking woont in de G4. Voor geheel
Europa geldt overigens dat zo’n 70 procent van de inwoners in de steden woont. 

321 Kenmerkend is bijvoorbeeld dat veel gefuseerde gemeenten niet of nauwelijks onder hun nieuwe
naam zijn te vinden op de ANWB-borden; die verwijzen veelal nog steeds naar de (namen van de)
niet meer zelfstandige (deel)gemeenten. 

322 De provincie Drenthe, bijvoorbeeld, heeft weliswaar 12 gemeenten maar telt zo’n 300 woonkernen.
Bron: Wikipedia <http://nl.wikipedia.org/wiki/Lijst_van_steden_en_dorpen_in_Drenthe>, lijst van
steden, dorpen en buurtschappen in Drenthe.

de praktijk van de pardonregeling  29-10-09  14:21  Pagina 91



georiënteerd en georganiseerd.323 Dit geldt ook voor de betrokken kerken die zich het
lot van asielzoekers in zijn algemeenheid hebben aangetrokken en vooral een rol
 spelen in de feitelijke realisatie van de noodopvang op lokaal niveau. Het engagement
van de kerken laat zich ook zien in, en verklaart de betrokkenheid van, de stichting
INLIA (Internationaal Netwerk van Lokale Initiatieven ten behoeve van Asiel -
zoekers), een “netwerk van geloofsgemeenschappen, lokale kerken behorend tot velerlei
denominaties, die zich allemaal hebben verbonden aan dezelfde uitgangspunten”.324

3.3.1 De schatting van het aantal ‘onbekend’ gelabelden

In de Informele Expertgroep was een schatting gemaakt van de als onbekend gela-
belde pardonkandidaten.325 Daarvoor was men afgegaan op de gegevens van de G4 en
de LOGO-gemeenten, omdat deze gemeenten kennis van de praktijk hadden en dus
uit eigen ervaring een indicatie konden geven om hoeveel personen het waarschijn-
lijk zou gaan. Dit was van direct belang voor de gemeenten zelf, omdat zij voor de
burgemeestersverklaringen moesten gaan zorgen en – in een later stadium – voor de
huisvesting. De raming die in eerste instantie was gehanteerd bedroeg 5000 en dat
werden er uiteindelijk 7000.326 Op het totale aantal pardonkandidaten ging het om
een klein deel: een op de vijf pardonkandidaten zou via een burgemeestersverklaring
bij de IND worden aangemeld.

Aanvankelijk was de verwachting van de gemeenten dat de meeste van de als onbe-
kend gelabelde pardonkandidaten zich zouden bevinden in de grote steden (G4).
Door de G4 zouden derhalve ook de meeste burgemeestersverklaringen moeten wor-
den afgegeven en slechts in beperkte mate door de overige gemeenten. Een vreemde-
ling die geen rechtmatig verblijf meer heeft in Nederland zal zich immers eerder in
een grote stad kunnen onttrekken aan het toezicht van de rijksoverheid dan in een
klein dorp. Overigens wonen in Nederland de meeste migranten in de grote steden.327

Deze oververtegenwoordiging van migranten doet zich echter hoofdzakelijk voor
onder Turken, Marokkanen, Surinamers en westerse migranten en daaronder is het
percentage asielzoekers zeer klein.328 Van deze migranten vestigden zich in 1999
respectievelijk 50, 39 en 57 procent in de G4. Van de migranten uit Irak en Afghani-
stan die in 1999 in het GBA werden ingeschreven, waren respectievelijk 68 procent
(Irak) en 88 procent (Afghanistan) asielzoeker. Daarvan had zich slechts 15 procent
(Irak) en 16 procent (Afghanistan) in de G4 gevestigd en dat is nauwelijks meer dan
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323 In de afgelopen jaren is vooral door het dalende aantal asielzoekers en de daarmee gepaard gaande
vermindering van de centrale financiering een proces van fusies van lokale vluchtelingenwerkorgani-
saties in gang gezet door Vluchtelingenwerk Nederland.

324 Bron: <www.inlia.nl/inlia.php>. De uitgangspunten zijn vastgelegd in het zogenaamde ‘Charter van
Groningen’.

325 Het aantal ‘bekend’ gelabelden was – uiteraard – bekend: 27.500 (zie ook par. 3.1.1.1).
326 Zie ook par. 3.1.1.
327 Mulder & Zorlu 2008.
328 Zo’n 85 procent van migranten uit deze drie herkomstlanden, komt Nederland binnen op de titel van

gezinsvorming of gezinshereniging (Mulder & Zorlu, 2008, p. 40).
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het aandeel van het totale inwonertal van de G4 ten opzichte van geheel Nederland:
namelijk, 13 procent.329 Van de overige niet-westerse migranten vestigde zich (in 1999)
weliswaar verhoudingsgewijs een hoger percentage in de G4 (30 procent), maar daar-
bij moet weer worden aangetekend dat 21 procent daarvan weer binnen vier jaar uit
de G4 vertrokken.330 Op voorhand kan derhalve niet worden gesteld dat asielzoekers
zich op eenzelfde wijze als andere migranten bij voorkeur in de G4 vestigen.

Uiteindelijk meldden zich desalniettemin de meesten van de als onbekend gelabelde
pardonkandidaten in een grote stad voor een burgemeestersverklaring (ongeveer 4000
in de G4). Een niet onaanzienlijk deel van het totaal aan ‘onbekend’ gelabelden bleek
echter te verblijven in kleinere gemeenten. De vraag is dan waardoor dit komt. Kleine
gemeenten of dorpen bieden toch vrijwel geen mogelijkheid tot anoniem verblijf?
Iedereen kent daar toch iedereen? De verklaring hiervoor is, paradoxaal genoeg, waar-
schijnlijk juist gelegen in de lokale bekendheid van deze pardonkandidaten. Met name
pardonkandidaten, die zich ooit hadden gevestigd in een kleine gemeente, werden
redelijk snel opgenomen in deze lokale gemeenschappen. Gecombineerd met het gege-
ven dat vrijwel alle pardonkandidaten aanvankelijk rechtmatig in Nederland verbleven
(door het indienen van een asielverzoek en daarna bijvoorbeeld op grond van een tij-
delijke vergunning), kon het beeld ontstaan dat deze lokaal bekende (familie van) asiel-
zoeker(s) met toestemming van de overheid in Nederland verbleef. Dat de procedurele
status van een asielzoeker kon veranderen, doet daar niet aan af. Een vreemdeling die
zich in een kleine gemeenschap een plek weet te veroveren, raakt die plek niet opeens
kwijt omdat de juridische kwalificatie van zijn verblijf is veranderd. Een gemeenteamb-
tenaar uit een kleine gemeente van gereformeerde signatuur zei daarover:

“Wij vangen altijd mensen op, altijd. Tenzij de overheid ons dat expliciet ver-
biedt.”

En met ‘de overheid’ doelde deze ambtenaar op de rijksoverheid. Deze uitlating
bevestigt het door Walzer geformuleerde verschil tussen ‘de’ gemeenschap op natio-
naal niveau en de lokale gemeenschap en de omstandigheid dat beide gemeenschap-
pen tot op zekere hoogte zelfstandig regels formuleren en toepassen met betrekking
tot in- en uitsluiting.331 Overigens doelde deze ambtenaar op een overzichtelijk aantal
van enkele gezinnen.

In de kleinere gemeenten was vaak wel zicht op het aantal reeds aanwezige pardon-
kandidaten, meestal vanwege de nabijheid van en de contacten met een opvang -
centrum van het COA. In de grotere gemeenten, en met name de G4, was vooral de
omvang van het aantal pardonkandidaten dat via een burgemeestersverklaring in
aanmerking zou willen komen voor een pardonvergunning onbekend.
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329 Mulder & Zorlu 2008, p. 40. 
330 Mulder & Zorlu 2008, p. 40.
331 Walzer 1983 (zie par. 1.5.3).
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De schattingen met betrekking tot het aantal burgemeestersverklaringen in de G4
vielen lager uit dan de uiteindelijk gerealiseerde cijfers. Op zich genomen is het niet
verwonderlijk dat de gemeenten op ambtelijk niveau geen exact overzicht hadden
van de omvang van deze groep. Gemeenten hebben immers met de asielprocedure als
zodanig niets te maken. Wel bestond er een idee over de omvang van het aantal per-
sonen in de noodopvang, maar die omvang zegt niet zoveel. Dat komt omdat er zich
in de noodopvang allerlei vreemdelingen bevonden en niet alleen asielzoekers. Daar-
naast was er in de noodopvang geen strikt onderscheid ‘zichtbaar’ tussen oude- en
nieuwewetters. En bovendien was er een onbekend aantal pardonkandidaten dat zich
in geen enkele vorm van noodopvang bevond.

Lokale vluchtelingenwerkorganisaties332 hadden weliswaar een veel duidelijker beeld
van hun cliënten en de aanwezigheid daaronder van mogelijke pardonkandidaten,
maar ook zij hadden geen idee hoe groot het aanbod precies zou zijn bij de in te rich-
ten pardonloketten.333 Daarbij komt dat er in de afgelopen vijf jaar veel lokale vluch-
telingenwerkorganisaties waren gefuseerd bijvoorbeeld tot regionale afdelingen van
Vluchtelingenwerk of op een andere manier waren gaan samenwerken. Een van de
effecten daarvan was dat de voorheen heldere structuur van één vluchtelingenwerk-
organisatie per gemeente werd vervangen door een lappendeken van regionaal opere-
rende organisaties die meerdere gemeenten ‘bedienen’.

Een uitzondering daarop vormden de Friese gemeenten. In 2005 was door de Vereni-
ging van Friese Gemeenten (VFG) een vrijwel volledige inventarisatie gemaakt van
alle (ex)asielzoekers die op dat moment nog ‘ergens’ in een van de 31 Friese gemeen-
ten verbleven. In 28 van de 31 gemeenten was sprake van noodopvang en die inven-
tarisatie bleek uiterst nuttig bij de uitvoering van de Pardonregeling.334 In navolging
van de nationale Taskforce richtte de VFG in april 2008 een Fryske Taskforce op:
‘Wolkom yn Fryslân’.

3.3.2 De rol van kerken

Een speciale rol bij de lokale opvang spelen de lokale kerkelijke organisaties. In som-
mige provincies zoals Friesland en Zeeland zijn het hoofdzakelijk de kerken en kerke-
lijke organisaties die voor de noodopvang zorgen.335 Bovendien lijkt het erop dat de
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332 Begin 2009 zijn er, op grond van het Verenigingen- en Stichtingenregister van de Kamer van Koop-
handel, in Nederland enkele honderden organisaties lokaal actief op het terrein van vluchtelingen,
asielzoekers of nieuwkomers. 

333 Met uitzondering van de Friese gemeenten.
334 Geen opvang bestond op drie eilandgemeenten: Schiermonnikoog, Terschelling en Vlieland. Dit pro-

ject heeft inmiddels een vervolg gekregen: Project Noodopvang 2.0 waarvan het doel is: “naast de
afwikkeling van het generaal pardon, ook het in kaart brengen van ‘nieuwe wetters’ in noodopvang en bij-
dragen aan de afbouw van alle noodopvang in de provincie Fryslân conform het bestuursakkoord”
(Nieuwsbrief Vereniging Friese Gemeenten, april 2009).

335 Friesch Dagblad, 29 januari 2009; Leeuwarder Courant, 28 januari 2009; en Provinciale Zeeuwse Cou-
rant, 24 augustus 2007.
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protestants-christelijke kerken daarbij in Nederland een actievere rol spelen dan
andere kerkgenootschappen. Of iets preciezer geformuleerd, onder de geïnterview-
den van vluchtelingenwerkorganisaties en gemeenten met een duidelijk protestants-
christelijke signatuur was de betrokkenheid bij het lot van de pardonners zeer uit-
drukkelijk kenbaar. Tegelijkertijd zijn welzijnsinstellingen over het algemeen eerder
gericht op vreemdelingen die een goede kans maken op een verblijfsvergunning, ter-
wijl kerkelijke organisaties zich eerder richten op diegenen die er slecht voor staan.336

En die laatste categorie is bij uitstek goed vertegenwoordigd in de noodopvang. De
kerken spelen overigens niet alleen bij de opvang maar ook bij het terugkeerbeleid
een rol van betekenis. Een van de geïnterviewden zei daarover, onder verwijzing naar
de matige bedrijfsresultaten van de Dienst Terugkeer & Vertrek (DT&V):

“Het terugkeerbeleid is verkerkelijkt. De Diaconie van de Protestantse Kerk in
Nederland is de grootste terugkeerorganisatie van Nederland.”

Los van de vraag of deze opmerking als een verwijt aan de DT&V of als een compli-
ment aan de Diaconie van de PKN kan worden gezien, zou de betrokkenheid van de
kerken ook als een morele noodzakelijkheid gezien kunnen worden. Een van de geïn-
terviewden noemde het een uiting van het sociale geweten:

“Asiel is in deze tijd voor de kerken een enorme markt – een enorme legitima-
tie. Vroeger had je armoede. Nu hebben ze een nieuw maatschappelijk doel en
dat hebben ze gevonden in asiel.”

3.3.3 Betrokkenheid van uitvoerders op lokaal niveau

Een ander aspect dat een rol speelt bij de uitvoering van de Pardonregeling is de per-
soonlijke motivatie of betrokkenheid van de individuele hulpverleners en ambtena-
ren die waren belast met delen van de uitvoering van de Pardonregeling.337 Vanuit die
optiek zijn op grond van de gehouden interviews zowel op ambtelijk niveau als bij de
verschillende vluchtelingenwerkorganisaties drie ‘typen’ te onderscheiden.

Allereerst zijn er de medewerkers die zeer deskundig en op een betrokken wijze om -
gaan met de uitvoering van de Pardonregeling. Ze zijn veelal goed op de hoogte en
ongeacht de omstandigheid of het om betaalde krachten of vrijwilligers gaat, tonen
deze medewerkers een grote inzet: het gaat om ‘professionals’. Het tweede type betreft
de medewerker die slechts incidenteel bij de uitvoering van de Pardonregeling is
betrokken veelal omdat de materie in de gemeente bijna niet speelt of omdat de
medewerker ervan uitgaat dat er in ‘zijn’ gemeente geen pardonkandidaten aanwezig
zijn. Deze medewerker is matig geïnformeerd over de regeling en toont weinig
betrokkenheid. Het derde type ten slotte betreft de medewerker die tegen wil en dank
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336 Friesch Dagblad, 29 januari 2009.
337 Zie ook par. 3.2.1.5.
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is betrokken bij (een deel van) de uitvoering van de Pardonregeling en die duidelijk
te kennen geeft niet positief te staan tegenover de strekking van de Pardonregeling.

Onder de medewerkers van de verschillende vluchtelingenwerkorganisaties ben ik
uitsluitend het eerste type tegengekomen. Onder de ambtenaren ben ik vrij veel van
het eerste type en een zeer beperkt aantal van het tweede type tegen gekomen. Van
het derde type ben ik er slechts één tegengekomen, een ambtenaar, die eerder als een
tegenwerker dan als een medewerker zou kunnen worden gekarakteriseerd. Deze
ambtenaar stak niet onder stoelen of banken dat hij geen voorstander was van de
Pardonregeling en het daarom ‘vanzelfsprekend’ vond dat hij de in zijn gemeente ver-
blijvende pardonners niet ter wille hoefde te zijn.338

Een opvallend verschil overigens tussen gemeenten enerzijds en vluchtelingenwerk-
organisaties anderzijds vormen de werkomstandigheden. De faciliteiten die de be -
trokken medewerkers ter beschikking staan, verschillen hemelsbreed. Terwijl de
gemeenteambtenaren de beschikking hebben over goed geoutilleerde huisvesting,
ondersteuning en apparatuur, zijn de werkomstandigheden bij vrijwel alle vluchtelin-
genwerkorganisaties op zijn minst als primitief te kwalificeren. Ook in de grote steden
zijn lokale vluchtelingenwerkorganisaties bijna altijd gehuisvest in slecht onderhou-
den panden en wordt er gebruikgemaakt van een allegaartje van bij elkaar gesprok-
kelde pc’s die bij een ‘normale’ organisatie al drie keer zouden zijn afgeschreven.339

Na deze typering van de (onderzochte) gemeenten, zal ik in de volgende paragrafen
de feitelijke uitvoering op gemeentelijk niveau bespreken.

3.4 Uitvoering op gemeentelijk niveau

De gemeenten hadden op drie verschillende niveaus afspraken gemaakt:
– lokaal, in hun eigen gemeente, met de gemeenteraad, lokale vluchtelingenwerk -

organisaties en plaatselijke woningcorporaties;
– regionaal, met andere gemeenten, of op provinciaal niveau;
– landelijk, dat wil zeggen via de verenigingsraad van de VNG in het kader van het

Bestuursakkoord, of indirect via hun vertegenwoordiger (LOGO, G4 of VNG) in
de Informele Expertgroep met betrekking tot de inhoud van de Pardonregeling
zelf.

De taken die op gemeentelijk niveau moesten worden uitgevoerd behelsden: (1) de
organisatie van het pardonloket en de afgifte van burgemeestersverklaringen, (2) het
voldoen aan de taakstelling in het kader van de huisvesting, integratie en werkgele-
genheid van pardonvergunninghouders, en (3) het beëindigen van de noodopvang.
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338 Een probleem dat vooral in het kader van de huisvesting van statushouders zichtbaar zou kunnen
worden.

339 Zelfs als het om overheidsinstanties zou gaan.
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De eerste taak is een uitvloeisel van de Pardonregeling; de tweede en derde taak vloeien
voort uit het Bestuursakkoord. De belangrijkste vraag voor vrijwel elke gemeente
was: wat betekent de implementatie van deze taken precies voor ons? Vooral de gro-
tere gemeenten formuleerden een Plan van Aanpak waarin was aangegeven welke
(bestuurlijke) gemeentelijke diensten en maatschappelijke organisaties op welke
wijze de uitvoering ter hand zouden nemen.340

Bij de bespreking van de uitvoering op gemeentelijk niveau zal, net als bij die op
rijksniveau in paragraaf 3.2, een onderscheid worden gemaakt tussen de uitvoering
van de Pardonregeling (par. 3.4.1) en die van het Bestuursakkoord (par. 3.4.2).

3.4.1 Uitvoering van de Pardonregeling in de gemeente

Bij de bespreking van de uitvoering van de Pardonregeling in de gemeenten gaat het
om: (1) de voorlichting aan pardonkandidaten (par. 3.4.1.1), (2) het gemeentelijke
pardonloket (par. 3.4.1.2), (3) de dossiervorming ten behoeve van de burgemeesters-
verklaring (par. 3.4.1.3), (4) het optionele gebruik van de pardondatabank (par.
3.4.1.4), (5) de beoordeling van het ononderbroken verblijf (par. 3.4.1.5) en (6) de
afgifte van de burgemeestersverklaring (par. 3.4.1.6).

3.4.1.1 Voorlichting

De allereerste fase in de gemeentelijke uitvoering van de Pardonregeling betrof de
informatievoorziening. Vanaf het moment dat het duidelijk werd dat er een regeling
aan zat te komen werden vooral de vluchtelingenwerkorganisaties overstelpt met vra-
gen om informatie. In de Informele Expertgroep was daarover afgesproken dat de
gemeenten de voorlichting niet zelf ter hand zouden nemen, maar zouden uitbeste-
den aan de vluchtelingenwerkorganisaties.341

In vrijwel alle onderzochte gemeenten waren telkens meerdere hulporganisaties actief
die elk hun eigen werkterrein en daarmee ook hun eigen klantenbestand met pardon-
kandidaten hadden.342 Vanwege de noodzaak van voldoende personele ondersteuning
– lees: vrijwilligers – werd de feitelijke informatieverschaffing en de bemensing van
het pardonloket door de grootste lokale hulporganisatie verzorgd.
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340 In de loop van de uitvoering rapporteerden vooral de grotere gemeenten over de voortgang van de
uitvoering middels zogenaamde tussenrapportages, kwartaalrapportages of monitors.

341 Die afspraak was mede ingegeven door een zekere mate van ‘angst’ voor mogelijke procedures tegen de
gemeenten zelf als pardonkandidaten zich direct bij de gemeente zelf zouden kunnen melden en uit-
eindelijk nul op hun rekest zouden krijgen.

342 Naast de lokale vluchtelingenwerkorganisaties die zich primair richten op de begeleiding van status-
houders, zijn er de diverse hulporganisaties die zich meer richten op ongedocumenteerden, minder -
jarigen, uitgeprocedeerden of dak- en thuisloze vreemdelingen.
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Vragen over de Pardonregeling konden zeker in het begin niet of slechts in zeer alge-
mene termen worden beantwoord, omdat de organisaties zelf nog niet op de hoogte
waren van alle details. In de meeste gemeenten werden desalniettemin in het voorjaar
van 2007 informatiebijeenkomsten georganiseerd waarop slechts kon worden gemeld
dat de regeling alleen van toepassing was op asielzoekers die onder de oude Vw een
asielverzoek hadden ingediend. Voor het overige kon slechts geadviseerd worden om
nog even te wachten. Vooral in de grotere gemeenten was de belangstelling dusdanig
groot dat er meerdere informatiebijeenkomsten werden gehouden. In Den Haag bij-
voorbeeld moest, op last van de brandweer, geïnteresseerden de toegang worden
geweigerd omdat de locatie waar de voorlichtingsbijeenkomst werd gehouden – een
kerk – eenvoudigweg te vol dreigde te raken.

Voorlichting werd er ook gegeven in de (de)centrale opvanglocaties van het COA. Op
die locaties waren, voor zover het om oudewetters ging, uitsluitend pardonkandida-
ten aanwezig die als ‘bekend’ waren gelabeld. Die pardonkandidaten hoefden eigen-
lijk alleen maar te wachten op een aanbodbrief. Gegeven echter de omstandigheid
dat, zeker in de beginfase, dit niet bij iedereen bekend was en de verwachtingen hoog
waren gespannen, vroegen ook veel als ‘bekend’ gelabelde pardonkandidaten infor-
matie over de Pardonregeling, niet alleen op de COA locaties maar voor alle zeker-
heid ook op de door de vluchtelingenwerkorganisaties gehouden bijeenkomsten.

Het effect van de algemene voorlichtingsbijeenkomsten was tweeërlei. Vreemdelingen
die mogelijkerwijs onder de regeling zouden vallen, was voor het eerst in jaren weer
enige hoop geboden op een daadwerkelijk regulier verblijf in Nederland. Tevens werd
voorkomen dat vreemdelingen die in het geheel niet tot de doelgroep behoorden,
zoals illegalen die nooit asiel hadden aangevraagd, massaal naar de pardonloketten
kwamen. Uiteraard meldden zich naast pardonkandidaten ook nog ‘gewone’ illega-
len, vooral in de grote steden. Nadat hen echter duidelijk was gemaakt dat zij abso-
luut niet aanmerking kwamen voor de regeling, verdwenen zij weer.343

3.4.1.2 Het gemeentelijk pardonloket

De tweede fase betrof de vraag hoe de procedure met betrekking tot de burgemees-
tersverklaringen moest worden ingericht en vooral op welke wijze pardonkandidaten
konden duidelijk maken dat ze in aanmerking wilden komen voor een burgemees-
tersverklaring. In alle onderzochte gemeenten werden uiteindelijk afspraken gemaakt
met de lokale vluchtelingenwerkorganisaties dat zij het gemeentelijke pardonloket
zouden inrichten en dat de gemeenten slechts zouden afgaan op de dossiers die door
de vluchtelingenwerkorganisaties zouden worden aangeleverd. Terwijl de vluchtelin-
genwerkorganisaties bedachten welke gegevens zij via het pardonloket zouden gaan
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343 Een uitzondering hierop vormde de groep van een paar honderd Chinezen die op basis van een gerucht
over een mogelijke amnestie, die gepaard zou gaan met een aanstaande troonswisseling, massaal asiel
aanvroegen in Ter Apel. Vrijwel al deze Chinezen verbleven overigens al (illegaal) in Nederland.
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verzamelen, stelden de gemeenten protocollen op over de manier waarop de via het
pardonloket aangeleverde gegevens moesten worden verwerkt. Dat wil zeggen, voor
zover het grote(re) gemeenten betrof. In met name kleinere gemeenten overheerste
het idee dat al bekend was of, en zo ja welke, pardonkandidaten binnen de gemeente
verbleven en dat voor de mogelijke afgifte van een enkele burgemeestersverklaring
geen aparte procedure behoefde te worden afgesproken.

Toen eenmaal duidelijk was waar de gemeentelijke pardonloketten zouden komen
– veelal in de gebouwen van de vluchtelingenwerkorganisaties – werden folders
gedrukt om de pardonkandidaten te kunnen informeren. Daarnaast werd informatie
over de Pardonregeling op gemeentelijke websites en sites van allerlei hulporganisa-
ties gepubliceerd om een zo groot mogelijk publiek te bereiken.344

De opzet van de pardonloketten verschilde in de verschillende gemeenten niet funda-
menteel. Op gezette tijden kon men aan het loket informatie opvragen over de speci-
fieke eisen waaraan voldaan moest worden. Als het daadwerkelijk om een pardonkan-
didaat ging, was het noodzakelijk om eerst vast te stellen of de bewuste vreemdeling
als bekend was gelabeld bij de IND. Als dat niet het geval was, dan werd een dossier
aangemaakt dat moest worden gevuld met allerlei bewijsmateriaal met betrekking tot
het ononderbroken verblijf in 2006.345

In de beginfase konden de gemeenten via speciale lijsten gegevens aanleveren van
pardonkandidaten die zich aan het pardonloket hadden gemeld. De IND zou dan
proberen te achterhalen of deze vreemdelingen als ‘bekend’ dan wel als ‘onbekend’
moesten worden gelabeld.346 Na verloop van tijd kon er (in 2008) direct met de IND
(in Zevenaar) worden gebeld over de status van een pardonkandidaat. Als eenmaal
duidelijk was dat het ging om een bij de IND onbekende pardonkandidaat, werd de
vreemdeling geïnstrueerd om op een later tijdstip terug te komen met zoveel moge-
lijk relevant bewijsmateriaal met betrekking tot zijn verblijf in Nederland in 2006.

In vrijwel alle gevallen vonden er minimaal twee gesprekken plaats aan het pardon -
loket. Eerst om te vreemdeling te registreren en te informeren welke documenten
deze de volgende keer moest meenemen. Daarna werd in een tweede gesprek bekeken
welke documenten de vreemdeling had meegenomen en in hoeverre dit voldoende
was of niet. Die gesprekken waren in wezen vormvrij. De pardonkandidaat mocht
iedereen meenemen waarvan deze dacht dat het zinnig was om aanwezig te zijn bij
het gesprek. In de aanwezigheid van tolken was niet door de vluchtelingenwerkorga-
nisaties voorzien. Dat hoefde in veel gevallen ook niet omdat een substantieel deel
van de pardonkandidaten het Nederlands voldoende beheerste of een kennis had
meegenomen speciaal voor het tolken.
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344 Onder meer: <www.generaalpardonnu.nl> en < www.vanhartepardon.nl>.
345 De gemeenten hanteerden daarbij de lijst met mogelijk bewijsmateriaal, die in een bijlage bij het

Bestuursakkoord was opgenomen, of de (uitgebreidere) lijst van bewijsmiddelen uit de pardondata-
bank (zie nader par. 3.4.1.4 en Bijlage 6).

346 Zie ook par. 3.2.1.
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De grootste verrassing aan het pardonloket was dat zich met name in de grote steden
verhoudingsgewijs veel Chinese pardonkandidaten meldden.347 In de grote steden
leidde dit zelfs tot het uitgeven van een voorlichtingsfolder die volledig in het Chi-
nees was opgesteld.348 Vooraf had men, noch bij de vluchtelingenwerkorganisaties
noch in de Informele Expertgroep, gerekend op een zo groot aantal vreemdelingen
met de Chinese nationaliteit. In tegenstelling tot de andere nationaliteiten, ging het
bij de Chinezen vaak om personen die het Nederlands juist niet machtig waren. Zelfs
met meegebrachte tolken was de communicatie op zijn minst lastig, nog los van de
eerder gesignaleerde problematiek van de onduidelijkheid bij de transliteratie van
Chinese namen naar romeins schrift middels het Pinyin (transliteratiesysteem).349 De
meeste van deze Chinezen hadden zelden een beroep op de noodopvang gedaan en
verbleven – en werkten – bij familie. Dit ‘opgaan’ in de familie kan een verklaring zijn
voor het gegeven dat zowel de gemeenten als de hulporganisaties duidelijk maakten
verrast te zijn door het grote aantal Chinese pardonkandidaten.

De functie van het pardonloket was om pardonkandidaten op een makkelijke en
laagdrempelige manier in de gelegenheid te stellen om informatie te vragen en zich
eventueel aan te melden, zonder dat daar enige directe negatieve consequenties aan
vast zouden zitten. Er werden naar aanleiding van de registraties bij het pardonloket
geen andere overheidsinstanties ingelicht. Het enige nadeel dat voor de vreemdeling
aan een registratie verbonden was, bestond er uit dat, indien er een burgemeesters-
verklaring zou worden afgegeven en de IND op grond van contra-indicaties toch
geen aanbod zou doen, de IND dan wel op de hoogte was van de verblijfplaats,
althans de gemeente, van de vreemdeling.

Het inzetten van voldoende personeel aan de balies van de pardonloketten vormde in
sommige grotere gemeenten een probleem. Aanvankelijk waren in Den Haag bijvoor-
beeld, de pardonloketten de gehele dag geopend en kon per baliemedewerker een
beperkt aantal pardonners per uur te woord worden gestaan. Binnen korte tijd moest
die planning echter worden gewijzigd. Het bleek dat de baliemedewerkers in de
meeste gevallen al na enkele dagen emotioneel uitgeput waren door de psychische
belasting die het keer op keer aanhoren van jarenlange frustratie met zich mee
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347 Het gaat hier dus niet over de eerder in noot 343 genoemde nieuwe Chinese asielzoekers. Tot 1 mei
had de IND aan 1750 Chinezen een verblijfsvergunning verstrekt, ruim 6 procent van het totaal.
Alleen het aantal pardonners uit het voormalige Joegoslavië (1880, 7 procent) en Afghanistan (2240, 
8 procent) was groter. Een nadere uitsplitsing, bijvoorbeeld naar gemeente of het criterium bekend of
onbekend (bij de IND) kon door mij vooralsnog niet gemaakt worden omdat Justitie de onder -
liggende data (nog) niet voor onderzoek wilde vrijgeven. 

348 Zie Bijlage 7 voor de Chinese folder uit Den Haag.
349 In de Republiek China wordt het Tongyong Pinyin gebruikt, terwijl in Taiwan het afwijkende Hanyu

Pinyin wordt gehanteerd om het Chinees te tanslitereren naar romeins schrift. Daarnaast zijn er nog
andere systemen van transliteratie (Wade-Giles) waardoor, afhankelijk van het gehanteerde systeem,
een bepaald karakter uit het Standaardmandarijn verschillende eindresultaten kan opleveren. Zo kan
het Chinese karakter dat volgens het Internationale Fonetische Alfabet wordt geschreven als: y n,
resulteren in ‘iong’, ‘yong’ of ‘iung’.
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bracht. In sommige gemeenten leidde dat tot het geven van speciale trainingen voor
baliemedewerkers van het pardonloket. Die trainingen verschilden in zoverre van
soortgelijke cursussen voor medewerkers die te maken hadden met getraumatiseerde
of agressieve vreemdelingen, dat de insteek bij het pardonloket er een was van vol -
ledige medewerking. Het was niet de bedoeling om te leren hoe een lastige of nega-
tieve boodschap kon worden overgebracht, maar hoe de vreemdeling kon worden
geholpen om het beoogde doel te bereiken. In Amsterdam deden zich deze ‘proble-
men’ bij de medewerkers zich juist niet voor. Volgens de geïnterviewde lag dat waar-
schijnlijk aan het gegeven dat het pardonloket in Amsterdam was bemenst door een
aantal zeer ervaren medewerkers voor wie de problematiek van de pardonkandidaten
niet onbekend was.

Gedurende het jaar 2007 werd overigens duidelijk dat de geschatte einddatum van
september 2007 als sluitingsdatum van het gemeentelijke pardonloket niet gehaald
zou gaan worden; er was vooral in de grote steden simpelweg veel meer tijd nodig om
de dossiers volledig te krijgen.350 Via de informele Expertgroep werd vervolgens afge-
sproken dat alle gemeenten op 31 december 2007 hun pardonloket mochten sluiten
met uitzondering van de G4. Dat wil zeggen dat in Amsterdam, Rotterdam, Utrecht
en Den Haag de pardonloketten in 2008 gewoon open bleven en dat eventuele ‘late’
aanmeldingen in alle andere gemeenten buiten de G4 via Utrecht alsnog konden
worden ingediend. Begin 2009 werd ook daar een einddatum aan verbonden: uiter-
lijk 1 mei 2009 dienden de G4 nog burgemeestersverklaringen bij de IND aanleveren.
De vertraging werd veroorzaakt doordat veel pardonkandidaten die waren aangewe-
zen op een burgemeestersverklaring veel tijd nodig hadden om voldoende bewijs -
materiaal te verzamelen. Bovendien was het lastig voor de ambtelijke dienst van
Utrecht om het bewijsmateriaal, dat betrekking had op het verblijf van een pardon-
kandidaat in een andere gemeente, op juiste waarde te schatten.

Ten slotte valt over de inrichting van het pardonloket nog te melden dat de kosten die
door de verschillende vluchtelingenwerkorganisaties werden gemaakt afhankelijk van
gemaakte afspraken op gemeentelijk niveau (deels) konden worden vergoed.

3.4.1.3 Dossiervorming

De dossiervorming aan het pardonloket zelf varieerde nogal. In sommige gemeenten
werd aan het pardonloket door de vluchtelingenwerkorganisatie uitsluitend een dos-
sier aangelegd met alle documenten die als bewijsmateriaal konden dienen voor het
ononderbroken verblijf. Dat dossier werd als het compleet werd geacht, direct door-
gestuurd naar de gemeente, opdat de gemeente dit materiaal kon toetsen en al dan
niet een burgemeestersverklaring kon afgeven. In andere gemeenten werd bij het par-
donloket uitdrukkelijk een selectie gemaakt uit de dossiers. De dossiers die als vol -
strekt kansloos werden bestempeld, bijvoorbeeld omdat de betreffende vreemdeling
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350 Zie ook par. 3.2.1.5 met betrekking tot het traceren van de ‘juiste’ personalia met behulp van Eurodac.
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een gevangenisstraf had uitgezeten van enkele maanden of nooit asiel had aangevraagd,
werden dan niet naar de gemeente doorgestuurd. In weer andere gemeenten had men
een coderingssysteem bedacht in de vorm van verschillend gekleurde stickers. Alle
dossiers werden dan wel doorgestuurd naar de gemeenteambtenaar die belast was
met de toetsing van het bewijsmateriaal, maar uit de kleur van de sticker was direct
op te maken of de vluchtelingenwerkorganisatie van mening was dat het ging om een
kansloze zaak (Rood), een moeilijk geval (Oranje) of een duidelijk zeer kansrijke
zaak (Groen). Niet duidelijk is daarbij geworden, op grond van de interviews, in hoe-
verre ambtenaren door deze advisering in de vorm van een kleurcodering beïnvloed
werden in hun oordeelsvorming. Er was in ieder geval in sommige gemeenten uit-
sluitend sprake van dossiervorming en in andere gemeenten ook van een of andere
vorm van voorselectie.

Uit de interviews is mij niet duidelijk geworden, in hoeverre deze keuze voor de ene
of de andere variant het resultaat was van een bepaalde afweging. Denkbaar zou zijn
geweest dat een gemeente een voorkeur had uitgesproken voor een zo klein mogelijke
voorselectie van dossiers opdat door de gemeente, in casu de burgemeester, het poli-
tieke signaal zou kunnen worden afgeven dat er wel degelijk situaties waren geweest
waarin geen burgemeestersverklaring was afgegeven. Andersom zou het mogelijk zijn
geweest dat een gemeente slechts naar de hoeveelheid werk zou hebben gekeken en
vervolgens wel een voorkeur voor een strenge voorselectie zou hebben uitgesproken.
In de onderzochte gemeenten bleek mij echter niet van een bewuste keuze op basis
van de hiervoor genoemde mogelijke argumenten.

In kleine gemeenten hadden de lokale vluchtelingenwerkorganisaties aan het loket
slechts incidenteel te maken met kandidaten voor een burgemeestersverklaring.
Bovendien hadden de lokale organisaties vrijwel uitsluitend te maken met hun ‘eigen’
klanten en daarvan was meestal reeds een dossier beschikbaar. Als zich al problemen
voordeden dan betrof dat in kleine gemeenten bijvoorbeeld een tot dusver onbekend
familielid van een lokaal bekende pardonkandidaat. Een probleem dat zich wel en
dan vooral bij kleine gemeenten voordeed, betrof het effect van gemeentelijke herin-
delingen die recentelijk waren gerealiseerd in combinatie met de fusies van kleine
lokale vluchtelingenwerkorganisaties in de laatste jaren. In dergelijke gevallen kwam
het voor dat de klanten van een hulporganisatie formeel woonachtig bleken te zijn in
een woonkern van de ene gemeente terwijl de hulporganisatie zelf in een aangren-
zende woonkern van een andere gemeente zat. In dergelijke gevallen was de gemeente
waarin de hulporganisatie was gevestigd zich niet bewust van de ‘bijna’ aanwezigheid
van een aantal pardonkandidaten, terwijl de hulporganisatie moeite moest doen om
de dossiers van haar klanten zo volledig mogelijk in die andere gemeente beoordeeld
te krijgen.

3.4.1.4 De Pardondatabank

Een van de keuzes die door de individuele gemeenten moest worden gemaakt, betrof
het gebruik van de pardondatabank. In opdracht van het LOGO was een software-
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pakket ontwikkeld waarmee allerlei gegevens over bewijsmateriaal van een individu-
ele pardonkandidaat, die in aanmerking wilde komen voor een burgemeestersverkla-
ring, in een relationele database kon worden ingevoerd. Het computerprogramma
berekende dan op basis van een aantal wegingsfactoren of er in dat specifieke geval
sprake kon zijn van voldoende bewijs om het ononderbroken verblijf in 2006 aan -
nemelijk te achten. Dat advies kwam in de vorm van de kleur van een verkeerslicht:
Groen bij voldoende bewijs, Oranje bij een twijfelgeval, en Rood bij volstrekt onvol-
doende bewijs. Dit onderscheid was in wezen hetzelfde als het ‘advies’ in de vorm van
een kleurensticker zoals dat in de vorige paragraaf is omschreven. Overigens gebruik-
ten de gemeenten die de kleurenstickers gebruikten niet de pardondatabank.

Gebruik van de pardondatabank
De ratio achter de ontwikkeling van deze databank was dat het de gemeenten kon
helpen bij de beoordeling en bovendien dat er op een uniforme en consistente wijze
over het ononderbroken verblijf zou kunnen worden geoordeeld. Strikt genomen is
hier geen sprake van een databank maar van een kennissysteem waarbij op basis van
een set van specifieke redeneerregels een uitkomst wordt gegenereerd. De door het
gebruik van de pardondatabank gesuggereerde uniformiteit en consistentie zijn ove-
rigens maar schijn; er kan hooguit sprake zijn van een handige checklist waarbij de
persoonlijke afweging van relevante factoren is vervangen door een veelal niet onmid-
dellijk kenbaar algoritme.351 Dat wordt slechts anders indien degene die de data
invoert zó veelvuldig het systeem gebruikt voor soortelijke casuïstiek, dat een bepaald
redeneerpatroon door de invoerder wordt herkend. Als dat gebeurt dan kan daar
door de invoerder op worden ingespeeld of rekening mee worden gehouden.352 Een
van de ondervraagde invoerders die in een grote gemeente een groot aantal zaken
had ingevoerd, had daardoor enkele evidente onjuistheden in de software ontdekt.
Tevens had deze invoerder ‘uitgevonden’ op welke wijze de data anders moesten wor-
den ingevoerd zodat het ongewenste effect met betrekking tot de waardering van het
ingevoerde bewijsmateriaal zich niet meer zou voordoen.353

De gemeenten waren niet verplicht om de pardondatabank te gebruiken, maar als ze
besloten om ervan gebruik te maken dan moest er een vergoeding voor worden
betaald.354 Uiteindelijk hebben 26 gemeenten gebruikgemaakt van de pardondata-
bank. Op een totaal van 441 gemeenten is dat niet veel (6 procent). Het overgrote
merendeel van de Nederlandse gemeenten had echter geen aanleiding om te ver-
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351 Zie voor de problematiek van de (on)mogelijkheden van juridische kennissystemen in zijn algemeen-
heid, het onderzoek dat onder de noemer rechtsinformatica in de afgelopen 25 jaar is verricht
(Oskamp & Lodder, 1999; Grütters, 1992; en Grütters, 2003). Zie voor de problematiek van het
gebruik van een kennissysteem op een aanverwant terrein (de sociale zekerheid): Nieuwenhuis 1989,
Svensson 1993 en Kordelaar 1996.

352 Dit fenomeen zal zich waarschijnlijk alleen hebben voorgedaan bij grotere gemeenten die honderden
dossiers hebben moeten beoordelen in het kader van de burgemeestersverklaringen. 

353 Het betrof hier overigens omissies in de software waardoor – bijvoorbeeld – een werkgeversrelatie die
langer dan een jaar duurde niet werd herkend als een relevant gegeven.

354 Afhankelijk van het inwonertal betaalden de kleinste gemeenten € 6.000 en de grootste (G4) gemeen-
ten maximaal € 20.000.
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wachten dat er zich zoveel kandidaten voor een burgemeestersverklaring zouden
melden dat het gebruik van de pardondatabank noodzakelijk of op zijn minst handig
zou zijn. Een aantal van minstens honderd werd genoemd als een minimum. Bij
 kleinere aantallen, zo werd gesteld, zou het leren werken met het systeem te veel tijd
kosten. De voornamelijk kleinere gemeenten beoordeelden derhalve eventuele ver-
zoeken om een burgemeestersverklaring handmatig: zonder gebruik van de pardon-
databank.355 Het aantal van 26 gemeenten dat wel de pardondatabank heeft gebruikt,
vertegenwoordigt een totaal van 2,7 miljoen inwoners en dat is 17 procent van Neder-
land. Onder die 26 gemeenten bevinden zich hoofdzakelijk gemeenten die lid zijn
van LOGO, en dat is begrijpelijk omdat LOGO zelf de opdracht had gegeven tot het
ontwikkelen van de databank. De 26 gemeenten variëren weliswaar zeer in omvang
(inwonertal) maar de kleinere gemeenten zijn daarbij ondervertegenwoordigd. De
lijst van 26 bestaat uit: acht grote gemeenten (met meer dan 100.000 inwoners) waar-
van twee van de G4, acht middelgrote steden (van minimaal 35.000 en maximaal
100.000 inwoners) en tien kleinere gemeente (waarvan twee met minder dan 15.000
inwoners). Van de geïnterviewde gemeenten hadden er drie gebruikgemaakt van de
pardondatabank en waren daarmee verantwoordelijk voor de helft van de records in
de databank.

Daarnaast waren er enkele gemeenten, die principiële bezwaren hadden tegen het
gebruik van de pardondatabank. Een van die bezwaren was dat het beheer van de
databank en de daarin opgeslagen gegevens niet berustte bij de gemeente of een
ander bestuursorgaan, maar bij de ontwikkelaar van de databank: een private onder-
neming. Alhoewel er specifieke afspraken waren gemaakt door LOGO met de soft-
wareleverancier over het beheer en de bewaartermijn van de data, vonden enkele
gemeenten dat de aan hen in het kader van de burgemeestersverklaring verstrekte
gegevens op geen enkele wijze mochten worden verstrekt aan of zelfs beheerd door
derden. Die gemeenten gebruikten de pardondatabank dus niet. De consequentie dat
de automatische afweging per dossier moest plaatsmaken voor een handmatige werd
voor lief genomen.356

Inhoud van de pardondatabank
De pardondatabank was in nauw overleg met LOGO ontwikkeld en kon door de
deelnemende gemeenten via het internet worden gevuld en geraadpleegd.357 De
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355 Dat laat overigens onverlet dat een aantal kleinere gemeenten met kleine aantallen burgemeesters -
verklaringen desalniettemin gebruik heeft gemaakt van de pardondatabank.

356 Een enkele gemeente – zoals Den Haag – ontwikkelde een eigen registratiesysteem in het kader van de
burgemeestersverklaring dat dusdanig was gestructureerd dat de gegevens die in dat systeem waren
ingevoerd ook beschikbaar kwamen in het systeem van het GBA indien aan de betrokken pardonkan-
didaat daadwerkelijk een verblijfspas was verstrekt. De ratio daarachter was dat de gegevens dan maar
één keer hoefden te worden ingevoerd. 

357 De beveiliging bestond onder meer uit het gebruik van een digipass die – in combinatie met een
gebruikersnaam en toegangscode – een met de tijd wisselende code genereert die noodzakelijk is om
in te kunnen loggen. Hierdoor kunnen alleen gebruikers inloggen die niet alleen bekend zijn met de
gebruikersnaam en toegangscode maar ook fysiek in het bezit zijn van de digipass.
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gebruiker kon dan (uitsluitend) de gegevens van de eigen gemeente raadplegen. Per
persoon kon, naast enkele persoonsgegevens358 en procedurele gegevens,359 het aan -
geleverde bewijsmateriaal in negen verschillende categorieën worden ingevoerd.360 De
pardondatabank bevatte medio 2008 de gegevens van 5000 pardonkandidaten. Niet
alle records in deze databank waren echter volledig ingevuld. Sommige gemeenten
gebruikten de pardondatabank alleen om een geautomatiseerd advies te krijgen over
de aangeleverde bewijsstukken in een individueel geval. In dat geval waren naast de
personalia alleen de velden voor de bewijsstukken ingevuld. Andere gemeenten vul-
den ook de resultaten in van de quick scan, zoals de aanduiding dat de bewuste par-
donkandidaat (toch) bekend was bij de IND en geen burgemeestersverklaring nodig
had.361 Dit laatste geeft een indicatie van de problemen die zich voordeden bij de
vaststelling van de juiste identiteit van de pardonkandidaat, althans van die per-
soonsgegevens waaronder de pardonkandidaat zich bij de gemeente had gemeld, als
deze bij de IND een dossier zou moeten hebben. Vooral het verschil in schrijfwijze
van namen en de verwisseling van voor- en achternamen veroorzaakte deze proble-
matiek. Voor de meeste gemeenten die de pardondatabank gebruikten gold echter dat
iedere pardonkandidaat die zich meldde in het systeem werd ingevoerd onder het
motto: ‘beter een keer te veel dan helemaal niet’.362

Van de 5000 personen over wie medio 2008 gegevens waren ingevoerd in de pardon-
databank, bleek bijna driekwart gekwalificeerd als (toch) bekend bij de IND. Voor de
resterende 1400 gold dat niet en moest daadwerkelijk een burgemeestersverklaring
worden afgegeven alvorens de IND met die dossiers aan de slag zou gaan. Deze 1400
dossiers vormen bijna een kwart van het totaal aan dossiers dat is beoordeeld in het
kader van een burgemeestersverklaring en deze subset kan een indicatie geven over
de samenstelling en eigenschappen van de gehele groep van pardonkandidaten die
door de IND als onbekend was gelabeld en was aangewezen op een burgemeesters-
verklaring.363 Omdat drie van de gemeenten, die bij dit onderzoek zijn betrokken,
ongeveer de helft van de pardondatabank hebben gevuld, geeft een analyse van de
gegevens uit de pardondatabank in combinatie met de informatie uit de interviews
een indicatie van de eigenschappen van de gehele groep van pardonkandidaten.
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358 IND-nummer, V-nummer, naam, geslacht, geboortedatum, land van herkomst, nationaliteit, en etni-
citeit.

359 Zoals gegevens over een mogelijk eerder verblijf in een rijksvoorziening (en datum van beëindiging),
de aanduiding of er sprake was van een medische indicatie, en uitkomsten van een verrichte quick
scan. Daarnaast bevatte de pardondatabank soms (indien dit door de gemeenten was ingevuld) de
oordelen van de IND: het resultaat van de beslissing (wel of geen aanbod), de mogelijke afwijzings-
grond en eventuele overige bijzonderheden.

360 Zie Bijlage 7.
361 Of andersom, dat de bewuste pardonkandidaat wel degelijk een burgemeestersverklaring nodig had.
362 Zie ook de opmerking van de IND in par. 3.2.1.5.
363 Ik spreek hier opzettelijk van een ‘indicatie’ omdat ik – ondanks herhaald verzoek aan de IND en Jus-

titie – niet de beschikking heb gekregen over al het beschikbare cijfermateriaal van de Pardonregeling.
Het valt dus niet met zekerheid te zeggen of de hier besproken groep van 1500 representatief is voor
de gehele groep.

de praktijk van de pardonregeling  29-10-09  14:21  Pagina 105



In onderstaande tabel staan de top tien van landen van herkomst zowel voor wat
betreft de zojuist omschreven groep van pardonkandidaten uit de pardondatabank
die door de IND als onbekend waren gelabeld, als de groep van pardonners (die
bestaat uit als bekend en onbekend gelabelden) die inmiddels al een verblijfsvergun-
ning heeft ontvangen. Allereerst moet worden opgemerkt dat het om voorlopige cij-
fers gaat die de stand van zaken op verschillende momenten weergeeft.364 Daarnaast
gaat het om een tweetal groepen die op twee cruciale aspecten van elkaar verschil-
len.365 Bij de lijst van de pardonners gaat het om alle vergunninghouders (27.500) en
deze is dus exclusief degenen die geen verblijfsvergunning hebben gekregen op grond
van de Pardonregeling. Bij de lijst van de pardondatabank gaat het slechts om een
kwart (1400) van degenen die zijn aangewezen op een burgemeestersverklaring en
deze is dus inclusief degenen die uiteindelijk geen verblijfsvergunning hebben gekre-
gen. Met andere woorden, de IND-lijst is een soort van nettolijst (alleen pardonners)
en de pardondatabanklijst is dan een brutolijst (van pardonkandidaten die een bur-
gemeestersverklaring nodig hadden).

Land van herkomst van:

pardonners pardonkandidaten 
(vergunninghouders) (aangewezen op burgemeestersverklaring)

Joegoslavië 8% China 14%
Afghanistan 7% Onbekend 14%
China 6% Soedan 8%
Azerbeidzjan 6% Sierra Leone 6%
Irak 6% Irak 5%
Iran 6% Angola 5%
Sierra Leone 4% Syrië 4%
Angola 4% Algerije 4%
Armenië 4% Iran 3%
Turkije 4% Afghanistan 2%
anders 45% anders 35%

(bron: IND) (bron: Pardondatabank)

Met deze beperkingen in het achterhoofd, valt het op dat in de groep van pardonkan-
didaten, die aangewezen waren op een burgemeestersverklaring, China als land van
herkomst veruit het meeste voorkomt (14 procent). Het aandeel van de overige lan-
den uit de top tien van beide lijsten is substantieel lager (maximaal 8 procent) en ligt
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364 Deze cijfers van de IND geven de stand van zaken in het voorjaar van 2009 weer. De cijfers die afkom-
stig zijn uit de pardondatabank zijn van medio 2008.

365 Het MvJ heeft een uitsplitsing van pardonvergunninghouders gemaakt naar nationaliteit en niet op
grond van land van herkomst. De pardondatabank kent beide velden maar is niet overal consequent
ingevuld. 
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verder zeer dicht bij elkaar. De spreiding over verschillende landen van herkomst is
ook zeer groot. De aanduiding ‘anders’ bij de pardondatabankcijfers verwijst naar een
zestigtal landen van herkomst. Naast de verschillen in percentages tussen de landen
die op beide lijsten voorkomen, vallen enkele landen op die slechts op één van beide
top-tienlijsten voorkomen. De meeste pardonvergunningen zijn verstrekt aan vreem-
delingen uit voormalig Joegoslavië (8 procent). Bij de verzoeken om burgemeesters-
verklaringen komt voormalig Joegoslavië echter pas op de zeventiende plaats. Voor
Soedan geldt het omgekeerde. In de pardondatabank komt Soedan als land van her-
komst op de tweede plaats (8 procent) terwijl het bij de vergunninghouders niet
zichtbaar is in de top tien. Een ander aspect dat opvalt is dat landen uit de Kaukasus
opvallend ‘goed’ vertegenwoordigd zijn in de lijst met vergunninghouders maar ont-
breken in de top tien bij de burgemeestersverklaringen.366

Een verklaring voor deze verschillen staat of valt met de aanname dat de cijfers uit de
pardondatabank representatief zijn voor alle pardonkandidaten die waren aangewe-
zen op een burgemeestersverklaring. Uitgaande van die premisse, blijven er twee fac-
toren over die de verschillen zouden kunnen duiden.

In de eerste plaats impliceert het niet voorkomen op de top-tienlijst van de pardon-
databank en wel op die van de vergunninghouders, dat die pardonkandidaten, zoals
uit voormalig Joegoslavië of de Kaukasus, door de IND als ‘bekend’ waren gelabeld
omdat zij nog een procedure hadden lopen of omdat zij behoorden tot de doelgroep
van het Project Terugkeer.367 Daarnaast kan er ook sprake zijn geweest van een tijde-
lijke vergunning op grond van het categoriale beschermingsbeleid.

Een tweede verklaring voor de verschillen tussen de lijsten zou kunnen zijn dat par-
donkandidaten uit bepaalde landen, die in de top tien van de pardondatabank staan,
minder gemakkelijk aan alle voorwaarden van de Pardonregeling voldeden of eerder
een contra-indicatie hadden tegengeworpen gekregen. De geldigheid van beide ver-
klaringen kan echter pas nader worden onderzocht indien het ministerie van Justitie
respectievelijk de IND bereid is het onderliggende cijfermateriaal ter beschikking te
stellen. Dan zou tevens kunnen worden onderzocht of, en zo ja welke, relatie er is tus-
sen een gemeente en bepaalde landen van herkomst van pardonkandidaten.368

3.4.1.5 Ononderbroken verblijf

De beoordeling op gemeentelijk niveau van de dossiers in het kader van de burge-
meestersverklaring spitste zich toe op de vraag of het aannemelijk was dat de pardon-
kandidaat gedurende het kalenderjaar 2006 ononderbroken verblijf had gehad in
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366 Azerbeidzjan en Armenië.
367 Wijziging Vc 2000, 2007/11, B14/5.2.
368 De Taskforce (2008 & 2009) heeft weliswaar interessant cijfermateriaal gepubliceerd, maar die cijfers

slaan slechts op pardonners, d.w.z. vergunninghouders en geven geen informatie over het land van
herkomst.
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Nederland. In alle onderzochte gemeenten werd die vraag naar de aannemelijkheid
vertaald in de vraag naar de geloofwaardigheid van het ononderbroken verblijf uit-
gaande van het gepresenteerde bewijsmateriaal.

In de kleinere gemeenten waren de pardonkandidaten, die zich aan het gemeentelijk
pardonloket hadden aangemeld voor een burgemeestersverklaring, vrijwel altijd al als
persoon bekend. Dit had te maken met het gegeven dat zij vaak al geruime tijd in de
lokale gemeenschap woonachtig waren, dat zij veelal cliënt waren van een van de
lokale vluchtelingenwerkorganisaties of bekend waren bij een lokale maatschappe-
lijke organisatie of kerk. De ambtenaren die belast waren met de advisering aan de
burgemeester over de mogelijke afgifte van een burgemeestersverklaring waren dan
ook veelal als privépersoon bekend met de aanwezigheid van deze pardonkandidaten.
In de middelgrote en grote gemeenten was dat laatste juist niet of zelden het geval. In
die gemeenten waren de pardonkandidaten veelal slechts als dossier bekend. Dit
impliceert ook dat de beoordeling in kleinere gemeenten op basis van meer gegevens
dan alleen het dossier kon plaatsvinden.

Naarmate een gemeente groter was, duurde de procedure met betrekking tot de beoor-
deling van de dossiers langer. Dat wil zeggen, met name in de grotere gemeenten
bestond er een speciale toetscommissie die oordeelde over de moeilijke gevallen. Die
toetscommissie werd ingeschakeld als de gewone commissie er niet uitkwam. Vooral
in de G4 bestond die toetscommissie naast een ambtelijk secretaris van de gemeente
uit onafhankelijke deskundigen.369

Het beoordelen van het bewijsmateriaal
Afgezien van de eventuele aanwezigheid van een aparte toetscommissie, verliep het
beoordelingsproces in alle onderzochte gemeenten op dezelfde wijze. Na het voor-
werk dat aan het pardonloket was verricht, beoordeelden gemeenteambtenaren het
voorliggende bewijsmateriaal, eventueel in combinatie met het advies dat door de
pardondatabank was gegeven.370 Als de commissie van mening was dat (nog) niet
voldoende bewijsmateriaal was overlegd, ging het dossier terug naar het pardonloket
met het verzoek om aanvullend materiaal aan te leveren. Opmerkelijk genoeg kwam
er in de meeste gevallen dan ook daadwerkelijk aanvullende materiaal op tafel, zij het
veelal met een beperkt gewicht. In die gevallen waarin geen of onvoldoende aan -
vullend bewijsmateriaal werd geleverd, werd de pardonkandidaat opgeroepen om in
persoon te verschijnen. Vooral in de grotere gemeenten zijn daartoe vele gesprekken
gevoerd. Dat laatste duidt enerzijds op een voorzichtige houding van de zijde van de
gemeenten om niet alles onmiddellijk te accepteren en anderzijds op de onderken-
ning dat een bepaald aantal pardonkandidaten simpelweg geen documentatie meer
kon overleggen omdat men dak- of thuisloos was.
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369 Zoals een oud-directeur van de gemeentelijke bevolkingsadministratie.
370 Dit betrof een kleuradvies: Rood (onvoldoende), Oranje (twijfelgeval) of Groen (voldoende), zie ook

par. 3.4.1.4.
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In de onderzochte gemeenten hadden de oproepen tot dergelijke gesprekken met
twijfelgevallen een duidelijk selecterend effect. Als de pardonkandidaat wel verscheen
dan leidde dat in vrijwel alle gevallen uiteindelijk tot een positief advies. Als de par-
donkandidaat niet kwam opdagen, hetgeen in een zeer beperkt aantal gevallen
gebeurde, dan werd in de meeste gevallen de aanmelding voor een burgemeesters -
verklaring als ingetrokken beschouwd. De verklaring hiervoor werd in de gemeenten
gezien als een combinatie van een coöperatieve houding371 en de praktijkervaring dat
in vrijwel alle gevallen het doorvragen in een persoonlijk gesprek leidde tot een aan-
vulling van het bewijsmateriaal. Tegelijkertijd werd door gemeenten aangenomen dat
indien een pardonkandidaat niet (meer) verscheen op een dergelijk persoonlijk
gesprek, deze kennelijk geen echte pardonkandidaat was.

De aanvankelijke vrees van gemeenten dat bij het niet afgeven van een burgemeesters-
verklaring er juridische procedures zouden worden aangespannen door de ‘afgewe-
zen’ pardonkandidaat, bleek onterecht. Voor zover bekend is er in geen enkele gemeente
een dergelijke procedure aangespannen. De verklaring daarvoor kan wellicht gevon-
den worden in de omstandigheid dat de gemeenten aanvankelijk waren uitgegaan
van een antagonistische houding.372 Mede door het uitgebreide vooroverleg in de
Informele Expertgroep en vooral de breed gedragen overtuiging dat er een Pardon -
regeling moest komen, was er eerder sprake van een coöperatieve houding. Daardoor
ontstonden er hoogstwaarschijnlijk geen conflicten die via een procedure tegen de
gemeente zouden moeten worden uitgevochten.

Een van de vragen die ik in de onderzochte gemeenten uitdrukkelijk heb onderzocht,
was die naar de criteria. In de gemeenten waar gebruik was gemaakt van de pardon-
databank zaten de criteria in de vorm van wegingsfactoren ‘verstopt’ in het algoritme
dat uiteindelijk een Groen, Oranje of Rood als advies gaf. Dat wil zeggen: gedeeltelijk.
De twijfelgevallen werden immers in die gemeenten ook besproken en het criterium
dat daarbij werd gehanteerd was volgens de geïnterviewden: de persoonlijke over -
tuiging of de geloofwaardigheid. In feite hetzelfde criterium op grond waarvan werd
geoordeeld in de gemeenten die geen gebruik hadden gemaakt van de pardondata-
bank. In geen enkele gemeente kon er overigens een expliciet kwantitatief criterium
worden gegeven op grond waarvan in een fictieve casus een pardonkandidaat net wel
– of juist niet – in aanmerking zou komen voor een burgemeestersverklaring. De
kennelijke overtuiging bij de gemeenten dat elke pardonkandidaat die zich bij het
pardonloket had gemeld, op de kritische medewerking van de gemeente kon rekenen,
zorgde er ook voor dat de gemeenten terughoudend waren om strikte regels te vol-
gen, regels die dan automatisch weer tot uitzonderingen zouden moeten leiden en
uitzonderingen op de uitzonderingen. Men wilde in de gemeenten vooral de vrijheid
behouden om elk geval apart te beoordelen.
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371 Door Groenendael (1986) een ‘accomoderende’ houding genoemd.
372 Zie voor een soortgelijke problematiek bij de experimenten met een ‘overlegmodel’ par. 3.2.1.2.
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De samenstelling van het bewijsmateriaal
Uitgaande van deze verschuiving van het gebruik van kwantitatieve naar kwalitatieve
criteria is het wel interessant om te bezien wat voor soort bewijsmateriaal juist wel en
welk materiaal nu juist niet werd gepresenteerd en gewaardeerd. Een dergelijke uit-
splitsing kan in de pardondatabank wel gemaakt worden maar heeft een aantal grote
beperkingen. Ten eerste speelt de al eerder genoemde beperking dat niet duidelijk is
in hoeverre de dossiers die zijn ingevoerd in de pardondatabank representatief zijn
voor alle dossiers waarvoor een burgemeestersverklaring is overwogen. En in de
tweede plaats is de pardondatabank niet door alle gemeenten die daarvan gebruik
hebben gemaakt, volledig ingevuld. Met die forse beperkingen in het achterhoofd,
kan een aantal kanttekeningen worden gemaakt bij de beschikbare gegevens van
records die wel volledig zijn ingevuld in de pardondatabank. Van de 5000 dossiers in
de pardondatabank was van zo’n 1400 dossiers bekend dat er een burgemeesters -
verklaring nodig was en in 1000 gevallen was er op basis van het gepresenteerde bewijs-
materiaal ook daadwerkelijk een verblijfsvergunning afgegeven.373

Het bewijsmateriaal kon in een van de negen beschikbare categorieën worden opge-
voerd.374 Het betrof: (1) gegevens over verblijfsrechtelijke of juridische procedures,
(2) gegevens over de woonsituatie, (3) gegevens van politie of justitie,375 (4) gegevens
over gevolgd onderwijs, (5) gegevens over medische zorg, (6) gegevens over opvang
en maatschappelijke ondersteuning, (7) gegevens over financiën, (8) gegevens over
deelname aan het maatschappelijk verkeer, en (9) overige gegevens. De navolgende
kanttekeningen beperken zich tot de eerder genoemde 1000 dossiers waarvan bekend
was dat er een burgemeestersverklaring moest worden afgegeven, alvorens de IND tot
een beoordeling van het dossier zou overgaan, en er ook daadwerkelijk door de IND
een positieve beslissing is genomen. Gegeven de omstandigheid dat (ook in deze
groep van 1000) China als land van herkomst veruit het meeste voorkwam (14 pro-
cent), zal ik het gepresenteerde bewijsmateriaal van de Chinezen telkens vergelijken
met dat van de rest van de groep. Daarnaast levert een dergelijke vergelijking mis-
schien een indicatie op waarom de respondenten in de verschillende gemeenten zo
verrast waren over de omvang van vooral de groep van pardonkandidaten afkomstig
uit China waarvoor uiteindelijk een burgemeestersverklaring is afgegeven.

In de eerste plaats valt op dat er vrijwel geen bewijsmiddelen zijn geregistreerd over
gevolgd onderwijs (categorie 4). Bij de Chinezen is in die categorie zelfs geen enkel
bewijsmiddel opgenomen. Daarentegen komen bewijsmiddelen met betrekking tot
deelname aan het maatschappelijk verkeer (categorie 8) het vaakst voor. In tweederde
van de dossiers bevonden zich gemiddeld vier bewijsstukken, vooral in de vorm van
verklaringen van vrienden, familie of buren.376 Bij de Chinezen lag dat een fractie
hoger. Overigens moesten alle bewijsmiddelen, vooral als die afkomstig waren van
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373 Uitgaande van de situatie medio 2008.
374 Zie voor een volledig overzicht van alle (sub)categorieën: Bijlage 6.
375 Met inbegrip van gegevens van de IND, COA en Vreemdelingenpolitie.
376 Subcategorie 11 in categorie 8.
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individuen, met naam en toenaam zijn ondertekend en vergezeld gaan van een kopie
van een identiteitsbewijs van degene die de verklaring had ondertekend alsmede een
(mobiel) telefoonnummer waaronder die persoon kon worden bereikt.

Bij drie categorieën was er een opvallend verschil tussen de Chinese dossiers en de
overige dossiers. In de categorie medische gegevens (categorie 5) was bijna de helft
van alle Chinese dossiers gevuld met bewijsmateriaal voornamelijk met betrekking
tot een medische behandeling. Bij de andere niet-Chinese dossiers ging het slechts
om een kwart van de dossiers. In de categorie gegevens inzake opvang en maatschap-
pelijke ondersteuning (categorie 6) was het omgekeerde het geval. Bijna 30 procent
van de niet-Chinese dossiers bevatte verklaringen met betrekking tot ondersteuning
en dan vooral van vluchtelingenwerkgroepen, terwijl dergelijke gegevens slechts in 
13 procent van de Chinese dossiers voorkwamen. Ten slotte kan er iets gezegd
 worden over het aantal bewijsmiddelen dat per subcategorie in een dossier was opge-
nomen. Als het gaat om bewijsmiddelen over financiën en inkomen (categorie 7),
hebben pardonkandidaten van niet-Chinese herkomst ruim twee maal zo veel bewijs-
middelen als pardonkandidaten die wel uit China komen.377 Iets soortgelijks geldt
voor het aantal bewijsmiddelen in categorie 2 dat gegevens over de woonsituatie
bevat. Voor het overige ziet het gemiddelde dossier van een Chinese pardonkandidaat
er min of meer hetzelfde uit als het gemiddelde dossier van een niet-Chinese pardon-
kandidaat waarvoor een burgemeestersverklaring is afgegeven, althans voor zover de
kwantitatieve gegevens uit de pardondatabank met elkaar worden vergeleken.

De voorzichtige conclusie die uit het voorgaande kan worden getrokken, is dat de
beperkte zichtbaarheid van de Chinese pardonkandidaat vooral kan worden toege-
schreven aan het beperkt aantal contacten met officiële of maatschappelijke organisa-
ties buiten de eigen Chinese gemeenschap, althans voor zover die valt te reconstrueren
aan de hand van schriftelijk bewijsmateriaal. Daar staat tegenover dat de verifieerbare
contacten die wel met de buitenwacht plaats vinden vooral op het medische vlak lig-
gen. Opmerkelijk is dat Chinese pardonkandidaten die zich aan het pardonloket had-
den gemeld, erg veel moeite moesten doen om van hun werkgever – veelal een fami-
lielid – een verklaring te krijgen omtrent werk en inkomen, terwijl diezelfde werk -
gever als huurbaas veel makkelijker een verklaring afgaf omtrent de woonsituatie.378

Een verklaring voor dit laatste was volgens de vluchtelingenwerkorganisaties in de
grote steden dat deze Chinezen het veel problematischer vonden om een verklaring af
te geven waaruit het verrichten van (zwart) werk zou kunnen blijken dan die waaruit
dat van (illegale) verhuur van woonruimte kon blijken. Het eerste was immers straf-
baar en het tweede niet. Overigens was bij alle gesprekken aan de pardonloketten
expliciet vermeld dat de verstrekte bewijsmiddelen uitsluitend zouden worden gebruikt
ten behoeve van de beoordeling van de aannemelijkheid van het ononderbroken ver-
blijf en niet ter beschikking zouden worden gesteld aan andere instanties, zoals de
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377 Terwijl het percentage dossiers waarin dergelijke gegevens zijn opgenomen voor Chinezen en niet-
Chinezen bijna hetzelfde is.

378 Bij niet-Chinezen worden niet vaker maar wel meer verklaringen afgegeven.
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belastingdienst of de FIOD (Fiscale Inlichtingen en Opsporingsdienst). De geïnter-
viewde medewerkers aan de pardonloketten vertelden echter dat zij de indruk had-
den dat die toezegging van vertrouwelijkheid niet onmiddellijk werd geloofd, vooral
niet door Chinese potentiële verstrekkers van bewijsmiddelen of verklaringen.

Uitgaande van de situatie dat pardonkandidaten, die door de IND als onbekend waren
gelabeld, geen rechtmatig verblijf meer hadden in Nederland, is het begrijpelijk dat
de meeste pardonkandidaten die in aanmerking wilden komen voor een burgemees-
tersverklaring, hoofdzakelijk verbleven in de grotere steden om zich daar te onttrek-
ken aan het zicht van officiële instanties.379 Voor zover er bewijsmateriaal voorkwam
in de dossiers van pardonners die uiteindelijk via een burgemeestersverklaring een
verblijfsvergunning hadden verkregen, had dat zelden betrekking op verblijfsrechte-
lijke procedures (categorie 1). En als dat al het geval was, betrof het voornamelijk
verklaringen van contacten met rechtshulpverleners. Ook gegevens die betrekking
hadden op contacten met justitie of politie (categorie 3) kwamen weinig voor in die
dossiers en beperkten zich hoofdzakelijk tot documenten in relatie tot vreemdelin-
genbewaring.380 Ingevolge de Koppelingswet is het vrijwel uitgesloten om zonder
rechtmatig verblijf ‘wit’ te kunnen werken in Nederland. Voor zover er wel inkomsten
werden genoten door deze pardonners was dat per definitie uit ‘zwartwerk’ en daar-
van worden uiteraard geen bonnetjes verstrekt. Bewijsmiddelen in de categorie finan-
ciën (categorie 7) kwamen dan ook eveneens zeer spaarzaam voor in deze dossiers.

Het overgrote merendeel van de pardonners dat een burgemeestersverklaring had
gekregen, kon het ononderbroken verblijf aannemelijk maken door bewijsmateriaal
aan te leveren dat betrekking had op deelname aan het maatschappelijk verkeer
(categorie 8) in de vorm van verklaringen van vrienden of familie, soms aangevuld
met soortgelijke verklaringen over incidenteel verblijf (categorie 2). Een opmerkelijk
voorbeeld uit de categorie deelname aan het maatschappelijk verkeer betrof de
schriftelijke verklaring van een tramconducteur dat de bewuste pardonkandidaat
gedurende een bepaalde periode op gezette tijden ‘zijn’ tram had genomen.

Het bewijsprobleem van dak- en thuislozen
Onder de pardonkandidaten die zich als late aanmelders na 1 januari 2008 hadden
gemeld voor een burgemeestersverklaring, bevonden zich verhoudingsgewijs veel
dak- en thuislozen en personen die een zwervend bestaan leidden. Voor die categorie
was het nog veel lastiger om aan te tonen dat zij in Nederland waren gebleven omdat
deze vreemdelingen veelal helemaal geen documentatie meer bij zich hadden en
soms – letterlijk – verward waren, met alle geheugenproblemen van dien. Een van de
motieven om zich pas zo laat te melden aan het pardonloket was dat deze vreemde-
lingen nog niet eerder op de hoogte waren gesteld van het bestaan van de Pardon -
regeling of dat ze het niet durfden te geloven dat er daadwerkelijk een reële mogelijk-
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379 Naar schatting ruim 90 procent.
380 Daaronder begrepen de IND, COA en Vreemdelingenpolitie.
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heid was om alsnog rechtmatig verblijf in Nederland te verkrijgen. Dat ongeloof
zorgde er overigens ook voor dat pardonkandidaten zeer terughoudend waren in het
zelf verstrekken van schriftelijke verklaringen over het verblijf van een andere par-
donkandidaat. Een dergelijke verklaring zou immers de autoriteiten juist op de niet
rechtmatige aanwezigheid van de ondertekenaar kunnen wijzen, hetgeen, ondanks de
toezegging van vertrouwelijkheid, de angst voor uitzetting voedde. Dit laatste was
ook uitdrukkelijk een van de motieven van de gemeenten om aan de IND uitsluitend
de personalia van een pardonkandidaat te verstrekken en geen inzage te verschaffen
in de inhoud van het onderliggende – vertrouwelijke – dossier.

Het merendeel van deze zwervende pardonkandidaten had geen of zeer incidenteel
contact met lokale opvangorganisaties. Wel bleek een aantal van deze pardonkandi-
daten in contact te zijn geweest met psychiatrische hulpverleners. Navraag bij derge-
lijke instanties leidde dan weer tot zeer bruikbaar bewijsmateriaal in de vorm van
gegevens afkomstig van behandelregistraties.

Schrijnende gevallen
Een voorbeeld van een schrijnend geval betrof een vreemdeling die zich had gemeld
aan het pardonloket en stellig verklaarde dat hij ergens in de jaren negentig asiel had
aangevraagd en daarbij van de diensten van een advocaat had gebruikgemaakt. Deze
advocaat had zich wel laten betalen door de vreemdeling, maar om onbekende rede-
nen had deze advocaat geen formeel asielverzoek namens zijn cliënt ingediend; de
IND kon in ieder geval geen dossier vinden van de bewuste vreemdeling. Nader
onderzoek dat door de lokale vluchtelingenwerkorganisatie werd ingesteld, onthulde
slechts dat de bewuste advocaat geen beste reputatie had en inmiddels was geroyeerd.
Alhoewel deze omstandigheden het verhaal van de vreemdeling aannemelijk maakte,
kon slechts geconstateerd worden dat de vreemdeling naar de letter van de Pardon -
regeling geen asielverzoek had ingediend voor 1 juni 2001 en daardoor niet onder de
doelgroep van de regeling viel.381

Een andere situatie betrof een aantal vreemdelingen dat eind jaren negentig Neder-
land via Schiphol was binnengekomen. Zij hadden bij de Koninklijke Marechaussee
verklaard asiel te willen aanvragen. De Marechaussee had daarop aan elk van de
vreemdelingen een formulier gegeven waarop stond dat deze kenbaar had gemaakt
een asielverzoek te willen indienen. Achteraf blijkt dat dit de enige procedurele stap is
geweest in de asielprocedure van deze vreemdelingen, dat wil zeggen, de IND was
niet in staat om de dossiers van deze vreemdelingen te traceren. Daardoor was het de
vraag of deze vreemdelingen nu wel of niet in aanmerking kwamen voor de Pardon-
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381 Ten tijde van de afsluiting van het onderzoek was nog onbekend of deze vreemdeling op andere gron-
den dan de Pardonregeling, zoals schrijnendheid, in aanmerking kwam voor een verblijfsvergunning.
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regeling.382 Tegelijkertijd werd hierdoor benadrukt dat de (registers van de) archieven
van de IND, en die van zijn rechtsvoorgangers, niet volledig zijn.383

3.4.1.6 De burgemeestersverklaring

De burgemeestersverklaring, die werd afgegeven als het aannemelijk werd geacht dat
de pardonkandidaat ononderbroken in Nederland had verbleven, was in alle
gemeenten conform het door de VNG en Justitie opgestelde model.384 Die verklaring
werd zonder onderliggend bewijsmateriaal naar de IND gestuurd.385 De pardon -
kandidaat werd daarvan mondeling op de hoogte gebracht en alleen in Den Haag
kreeg de vreemdeling ook een afschrift van de burgemeestersverklaring. In totaal zijn
er ‘een kleine 7000’ burgemeestersverklaringen afgegeven.386

Alhoewel het formeel ging om een verklaring van de burgemeester, verschilde de fei-
telijke betrokkenheid van de burgemeester per gemeente. In de meeste gemeenten
bestond de betrokkenheid van de burgemeester uit het zetten van een handtekening
eventueel in combinatie met een persoonlijke controle van een beperkte selectie van
de dossiers waarvoor een burgemeestersverklaring kon worden afgegeven. Een van de
uitzonderingen op die werkwijze vormde burgemeester Deetman van Den Haag.
Hoogstwaarschijnlijk was hij de enige burgemeester die alle dossiers, waarbij enige
mate van twijfel was over de aannemelijkheid van het ononderbroken verblijf, per-
soonlijk heeft doorgenomen.

Vanwege een gebrek aan gegevens kan geen uitspraak worden gedaan over het totaal aan-
tal geweigerde burgemeestersverklaringen. Dat heeft onder meer te maken met de defini-
tie van ‘geweigerd’. Als daaronder wordt verstaan dat een burgemeester expliciet heeft
geweigerd te tekenen dan is dat aantal vrijwel nihil. Als een iets ruimere definitie wordt
gehanteerd en uit wordt gegaan van het aantal aanmeldingen voor een burgemeestersver-
klaring vermindert met het aantal daadwerkelijk verleende burgemeestersverklaringen,
dan gaat het om een substantieel aantal: wellicht een- à tweeduizend. Met deze ruime
definitie konden immers ook alle ingetrokken aanmeldingen voor een burgemeesters -
verklaring onder het aantal geweigerde verklaringen worden gebracht. Het probleem
daarbij is derhalve dat gemeenten verschillend zijn omgegaan met deze definitie.
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382 Ten tijde van de afsluiting van het onderzoek was nog onbekend of deze vreemdelingen in aanmer-
king kwamen voor een pardonvergunning. De formeel juridische vraag is of met de verklaring van de
KMar is voldaan aan het formele vereiste uit Vc 2007/11, par. 14/5.2 aanhef en onder a, waarin wordt
bepaald: “Op grond van deze regeling wordt een vergunning gegeven aan de vreemdeling wiens eerste
asielaanvraag vóór 1 april 2001 is ingediend, dan wel die zich reeds vóór 1 april 2001 bij de IND of vreem-
delingenpolitie heeft gemeld voor het indienen van een asielaanvraag”. 

383 Zie o.a. Rb. Amsterdam 3 juni 2009 (LJN: BI6134), Telegraaf, 9 juni 2009 (‘Spoeddebat over adminis-
tratie IND’), NRC Handelsblad, 19 juni 2009 (‘Kamerlid wil ontslag voor IND-managers’).

384 Zie Bijlage 3: ‘Burgemeestersverklaring, inclusief handreiking’, Bijlage 4 bij brief van 26 juni 2007 van
de VNG aan de leden van de VNG (BAWI/U2007001003).

385 Zie voor de heftige publieke discussie daarover: par. 2.6.2.
386 TK 2008-2009, 31018, nr. 52, p. 2.

de praktijk van de pardonregeling  29-10-09  14:21  Pagina 114



Uit de interviews in de onderzochte gemeenten komt wel het beeld naar voren dat
aan de pardonloketten zeer veel is gedaan om de dossiers zo compleet mogelijk te
krijgen en door te sturen naar de gemeentelijke beoordelingscommissie, tenzij de
betrokken vreemdeling duidelijk was gemaakt dat deze in het geheel niet onder de
doelgroep van de regeling viel. Op gemeentelijk niveau waren vervolgens alle pardon-
kandidaten, van wie het niet onmiddellijk aannemelijk was dat zij ononderbroken
verblijf in Nederland hadden gehad in 2006, gevraagd om alsnog aanvullend bewijs-
materiaal te leveren. Gegeven de omstandigheid dat het in de overgrote meerderheid
van die dossiers ging om aanvullende schriftelijke verklaringen van vrienden of
bekenden over de aanwezigheid van de pardonkandidaat in een bepaalde periode,
trachtten de gemeentelijke beoordelings- en toetscommissies te bepalen of het veelal
fragmentarische bewijs een consistent beeld schetste van het verblijf van de pardon-
kandidaat. Als laatste optie hanteerden deze commissies daarbij het persoonlijke
gesprek waarin de pardonkandidaat zijn verhaal kon doen en vooral kon toelichten
waarom deze in zo beperkte mate bewijsmateriaal had aangeleverd.

Gesteld kan worden dat deze commissies een positieve maar kritische grondhouding
hadden ten opzichte van het verhaal van de pardonkandidaat. In deze houding werd
men gesterkt doordat hun ervaring leerde dat lang en veelvuldig doorvragen ofwel
tot aanvullend bewijsmateriaal leidde dan wel tot het intrekken van de aanmelding
voor een burgemeestersverklaring – als de pardonkandidaat niet al eerder verstek had
laten gaan. Deze procedure zorgde derhalve voor een aanvullende selectie waardoor
het uiteindelijk aantal expliciet geweigerde burgemeestersverklaringen hoogstwaar-
schijnlijk minimaal was.

3.4.2 Uitvoering van het Bestuursakkoord in de gemeente

De taken die op het gemeentelijke niveau ingevolge het Bestuursakkoord moesten
worden uitgevoerd, hadden betrekking op: (1) de toezegging om de Vw 2000 over-
eenkomstig de doelstellingen van de wetgever op consistente wijze uit te voeren, (2)
een snelle en adequate effectuering van de huisvesting en inburgering van pardon-
ners, en (3) de inspanning om achterstanden, zoals die zich onder de oude Vw had-
den voorgedaan, niet meer te laten ontstaan.387

Voor de uitvoering op gemeentelijk niveau zelf waren vooral het tweede en derde
punt van belang; het eerste punt betrof immers een algemene politieke toezegging
van de zijde van de VNG. In ieder geval moesten de gemeenten binnen de kaders van
de taakstelling zorgen voor adequate huisvesting van de pardonners. Daarna zouden
de noodzakelijke inburgeringscursussen worden aangeboden die in de meeste geval-
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387 Zie nader par. 3.1.2.
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len door de lokale vluchtelingenwerkorganisaties zouden worden gegeven.388 Over de
uitvoering van deze huisvestingstaak is inmiddels uitgebreid gerapporteerd door de
Taskforce Huisvesting Statushouders.389 De strekking van de tussentijdse rapporten
van de Taskforce is dat men goed op schema ligt en dat enkele gemeenten zelfs veel
meer hebben gedaan. Rotterdam bijvoorbeeld heeft zo’n 60 procent meer pardonners
gehuisvest dan men volgens de taakstelling verplicht was en 70 procent van deze
(gehuisveste) pardonners had eind 2008 reeds betaald werk.390 Op 1 juli 2009 was 
90 procent van de pardonners inmiddels gehuisvest. Daarnaast is het op dit moment
nog te vroeg om over de effectiviteit van de inburgeringscursussen van pardonners te
rapporteren.

Het meest gevoelige punt betrof het derde punt: het voorkomen van achterstanden
zoals die zich onder de oude Vreemdelingenwet hadden voorgedaan. Een van de con-
crete uitwerkingen daarvan was dat de door gemeenten gefaciliteerde noodopvang
uiterlijk eind 2009 zou worden gesloten. In de onderzochte gemeenten heb ik geen
acties kunnen traceren die waren gericht op het direct sluiten van de gemeentelijke
noodopvang. Wel kwam ik bij vele gemeenten de houding tegen dat de gemeenten
eerst wilden afwachten wat de voorgestelde verbeteringen in de asielprocedure nu
precies zouden inhouden om daarna pas te kunnen bepalen of er nog enige nood-
zaak was voor het faciliteren van gemeentelijke noodopvang van asielzoekers die geen
recht op enige vorm van rijksopvang hadden.

Opvallend is overigens dat in deze politiek gevoelige kwestie een niet eenduidige ter-
minologie wordt gehanteerd. De term ‘noodopvang’ wordt enerzijds gebruikt voor de
opvang van mensen (Nederlanders en vreemdelingen) die in nood verkeren omdat ze
niet (meer) de beschikking hebben over reguliere huisvesting en anderzijds voor de
opvang van de subcategorie vreemdelingen die in een verblijfsrechtelijke procedure
zijn verwikkeld en niet in aanmerking komen voor enige vorm van opvang. In de
publieke discussie over het wel of niet sluiten van de noodopvang worden daardoor
de opvangfaciliteiten voor bijvoorbeeld dak- en thuisloze Nederlanders onder dezelfde
noemer geschaard als de noodopvang voor asielzoekers.391 Strikt genomen geldt voor
beide categorieën dat ze geen dak boven hun hoofd hebben, maar het cruciale ver-
schil is dat een substantieel deel van de laatste categorie daarnaast dagelijks wordt
geconfronteerd met het risico van uitzetting uit Nederland. Dat zou kunnen implice-
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388 Door de enerzijds dalende instroom van asielzoekers sinds 2000 en anderzijds de toenemende vraag
naar inburgeringscursussen voor nieuwkomers, hebben veel lokale vluchtelingenwerkorganisaties in
de afgelopen jaren hun werkzaamheden aangepast en hun doelgroep opnieuw geformuleerd. Die
accentverschuiving kan onder meer worden afgelezen uit de vele naamsveranderingen van lokale
vluchtelingenwerkorganisaties waarbij naast een verwijzing naar vluchtelingen ook een verwijzing
naar nieuwkomers is opgenomen.

389 Taskforce 2008 en Taskforce 2009.
390 Rotterdam 2009.
391 Zie o.a. de discussie naar aanleiding van de uitlatingen van de Amsterdamse wethouder Vos over de

noodopvang (Steungroep Vrouwen Zonder Verblijfsvergunning: <www.svzv.nl/publicaties/artikelen/
is-noodopvang-illegalen-nodig>; en Het Parool, 15 april 2009).
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ren dat de helderheid van de publieke discussie over het al dan niet sluiten van de
noodopvang gebaat zou kunnen zijn bij het hanteren van twee verschillende termen:
de opvang van dak- en thuislozen versus de opvang van illegalen die met uitzetting
bedreigd worden. Tegelijkertijd zorgt het – toch – gebruiken van de ruimere term
‘noodopvang’ voor beide categorieën dat de deelnemers aan de publieke discussie
zich in terminologische mist kunnen blijven hullen zonder inhoudelijk op de kwestie
in te hoeven gaan.

Eerder is aangegeven dat de taakstelling voor statushouders geen rekening hield met
de feitelijke verdeling van reeds aanwezige pardonners in de Nederlandse gemeenten.
Dit betekende onder meer dat vooral kleinere gemeenten door de scheve verdeling
van pardonners over het land niet aan hun taakstelling konden voldoen vanwege een
simpel gebrek aan pardonners in hun gemeente.392 En andersom: veel meer pardon-
ners dan de taakstelling voorschreef. Vooral de grotere gemeenten met een centrum-
functie kregen een taakstelling die lager lag dan het aantal pardonners dat al binnen
hun gemeentegrenzen verbleef.393 Deze discrepantie tussen vraag en aanbod heeft op
regionaal niveau tot enkele herverdelingsafspraken geleid. Speciale vermelding daar-
bij verdienen de Friese Waddeneilanden. Nog voor de eerste circulaire ‘Huisvestings-
taakstelling statushouders’ van de Pardonregeling bekend werd gemaakt, hadden
Schiermonnikoog, Terschelling en Vlieland met Leeuwarden afgesproken dat Leeu -
warden de volledige taakstelling van deze eilanden zou uitvoeren vanwege de bijzon-
dere situatie met betrekking tot de woningmarkt op deze eilanden.394 De gemeente
Ameland is daar niet bij betrokken alhoewel Ameland minder inwoners (3467) telt
dan Terschelling (4718). Misschien houdt dit verband met het gegeven dat Ameland
– als enige Friese Waddeneiland – wel de ervaring had met asielzoekers in de vorm
van een AZC op het eiland395 en de geslaagde acties van de lokale bevolking tegen de
voorgenomen sluiting van dat AZC in 2003.396

3.5 De verschillen tussen de gemeenten

In de voorgaande paragrafen is in kaart gebracht op welke wijze de Pardonregeling in
de praktijk is uitgevoerd. Daarbij is telkens een onderscheid gemaakt tussen de uit-
voering door het rijk en die door de gemeenten van een tweetal reeksen van afspra-
ken: (1) de procedurele gang van zaken rondom de pardonvergunningen, en (2) de
beoogde sluiting van de gemeentelijke noodopvang. De eerste reeks van afspraken
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392 Taskforce 2009, p. 18. Dat geldt overigens niet alleen in kwantitatief maar ook in kwalitatief opzicht:
‘De woningen die beschikbaar zijn, blijken vaak niet geschikt’ (Taskforce 2009, p. 29). 

393 Taskforce 2009, p. 6.
394 Vanwege de enerzijds beperkte beschikbaarheid van bouwgrond en anderzijds het verhoudingsgewijs

grote aantal woningen dat slechts als recreatiewoning wordt gebruikt.
395 Het Noord-Hollandse Waddeneiland Texel heeft eveneens ervaring met de opvang van asielzoekers.

Texel heeft de haar opgelegde taakstelling voor de huisvesting van (pardon)statushouders (24) in april
2009 gerealiseerd.

396 De protesten waren vooral ingegeven door de noodgedwongen verhuizing van asielzoekers met kinde-
ren tijdens het schooljaar.
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vloeide voort uit de Pardonregeling zelf, zoals die was opgenomen in de Vc 2000.397

De tweede reeks was vastgelegd in het Bestuursakkoord tussen de SvJ en de VNG.398

In de probleemstelling van dit onderzoek (par. 1.2) is uitgegaan van de stelling dat de
uitvoering van de Pardonregeling “hoogstwaarschijnlijk niet in alle betrokken gemeen-
ten op eenzelfde wijze zal worden uitgevoerd”. De daarvan afgeleide onderzoeksdeel-
vraag gaat over de verschillen in de uitvoering, vooral op gemeentelijk niveau. In deze
paragraaf zal worden geïnventariseerd welke verschillen zich hebben voorgedaan met
betrekking tot de uitvoering in de onderzochte gemeenten zoals die eerder aan bod
zijn geweest.

3.5.1 De verschillen tussen de gemeenten in de uitvoering van de 
Pardonregeling

In dit onderzoek is, bij de uitvoering op lokaal niveau, gekeken naar (1) de verwach-
tingen met betrekking tot het aantal pardonkandidaten, (2) de voorlichting, (3) het
pardonloket, (4) de dossiervorming en het gebruik van de pardondatabank, en (5) de
beoordeling van het bewijsmateriaal van ononderbroken verblijf en de burgemees-
tersverklaring.

3.5.1.1 De verschillende aantallen pardonkandidaten in gemeenten

Vlak na de afkondiging van de Pardonregeling wisten de meeste gemeenten niet wat
hen precies te wachten zou staan. De onduidelijkheid met betrekking tot de inhoud
van de regeling verdween echter vrij snel: er moest een lokale procedure komen in
het kader van de burgemeestersverklaring en op termijn moesten alle in de gemeente
aanwezige pardonners worden gehuisvest. De omvang van het aantal pardonkandida-
ten dat een gemeente kon verwachten aan het pardonloket en de aantallen te huisves-
ten pardonners in een gemeente bleven echter lange tijd onduidelijk.

De schattingen van de IND en de Informele Expertgroep over de omvang van de doel-
groep berustten op de aanname dat de groep van pardonkandidaten in tweeën kon
worden ingedeeld. De eerste groep betrof de oudewetters die nog een asielprocedure
hadden lopen of die nog ergens in een rijksopvangvoorziening verbleven. De tweede
groep betrof de oudewetters die geen procedure meer hadden lopen en die niet in
(meer) in een rijksopvangvoorziening verbleven. De redenering was dat deze laatste
groep aangewezen was op een of andere vorm van gemeentelijke noodopvang en
daardoor – bij benadering althans – bekend was bij de lokale vluchtelingenwerkorga-
nisaties. Deze veronderstelling bleek echter maar ten dele juist te zijn. Deze laatste
groep van als ‘onbekend’ gelabelden was groter dan geschat omdat een substantieel
deel daarvan zelfstandig in hun verblijf voorzag, hetzij als alleenstaande dan wel als
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397 Vc 2000, B14/5, Wijziging Vc 2000 (2007/11), i.w.tr. 15 juni 2007 en beëindigd m.i.v. 1 januari 2009.
398 Bestuursakkoord 2007.
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inwonende bij familie of vrienden en daardoor niet ‘zichtbaar’ was voor de vluchte-
lingenwerkorganisaties. Deze kandidaten voor een burgemeestersverklaring bevon-
den zich vooral in de grotere gemeenten en met name de G4.

Een andere misrekening had niet zozeer te maken met de totale omvang van de doel-
groep, maar met de onbekendheid van de precieze verblijfplaats van de pardonkandi-
daat bij aanvang van de regeling.399 Een substantieel deel van de door de IND als
bekend gelabelde pardonkandidaten had weliswaar nog een procedure lopen, maar
verbleef om uiteenlopende redenen niet meer in een rijksopvangvoorziening of stond
niet (meer) ingeschreven in de GBA. De gemeenten waren echter afgegaan op de
omvang van de groep van pardonkandidaten die verbleef in rijksopvangvoorzienin-
gen zoals AZC’s of waren ingeschreven bij de GBA. Ook hier was er een substantieel
verschil tussen de geschatte en de feitelijke omvang.400 En ook dit probleem speelde
vooral in de grotere gemeenten. In de kleine en vooral zeer kleine gemeenten speelde
precies het tegenovergestelde. In die gemeenschappen, was het van het begin af aan
duidelijk wie als pardonkandidaat zou kunnen gelden. Het probleem dat daar speelde
was eerder de vraag in welke IND-categorie (‘bekend’ of ‘onbekend’) de bewuste par-
donkandidaat viel en, in het verlengde daarvan, of er een burgemeestersverklaring
voor zou moeten worden afgegeven.

Een verklaring voor deze verschillen zou kunnen zijn dat de IND en de Informele
Expertgroep te veel zijn uitgegaan van de veronderstelling dat pardonkandidaten
– ook de als ‘onbekend’ gelabelden – nog enige vorm van contact zouden hebben met
opvangvoorzieningen. Daarnaast is men wellicht uitgegaan van de veronderstelling
dat het vestigingspatroon van pardonkandidaten identiek was aan dat van ‘gewone’
migranten. In paragraaf 3.3.1 is reeds aangegeven dat ook bij pardonkandidaten een
lichte voorkeur bestond voor vestiging in de Randstad, maar die voorkeur is zeker
niet zo sterk als die van andere (niet-westerse) migranten die zelden een asielachter-
grond hebben en hoofdzakelijk uit Turkije en Marokko komen.401

Andere gegevens met betrekking tot de verdeling van pardonkandidaten over de
gemeenten in Nederland zijn weliswaar tot in detail aanwezig bij de IND maar
– vooralsnog – niet beschikbaar voor onderzoek. Ook de gegevens uit de pardondata-
bank zijn niet volledig genoeg en slaan slechts op een (te) beperkt aantal gemeenten
om daaruit voor de gehele populatie geldende uitspraken te doen.402
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399 Bij de start van de regeling bevonden zich minder dan de helft van de uiteindelijke pardonners in een
opvangvoorziening van de COA (Taskforce, 2009, p. 4).

400 In Rotterdam kwam men uiteindelijk 30 procent hoger uit (Rotterdam, 2009, p. 10).
401 Uitgaande van de cijfers van Mulder & Zorlu (2008) die betrekking hebben op de periode 1999-2004.
402 Dat wil zeggen meer of anders dan reeds is vermeld in par. 3.4.1.4.
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3.5.1.2 De verschillen in de voorlichting

Ook hier is een duidelijk verschil tussen de grotere en kleinere gemeenten. In kleine
gemeenten waar op voorhand duidelijk was wie onder de Pardonregeling zou kun-
nen vallen, liep de informatievoorziening vrijwel volledig via de vluchtelingenwerk-
organisaties. Zij informeerden hun eigen klanten. In de middelgrote gemeenten en
vooral de G4 bevonden zich juist pardonkandidaten die geen klant (meer) waren van
lokale hulporganisaties en die wel uitdrukkelijk aan het pardonloket om informatie
kwamen vragen. Vooral in de G4 was het aantal belangstellenden bij aanvang van de
regeling zo groot omdat ook illegalen zonder een asielverleden zich meldden. Dat
verklaart ook de verhoudingsgewijs veel grotere inspanning die in de G4 gemeenten
is geleverd om informatie te verschaffen rondom de Pardonregeling.

3.5.1.3 De verschillende pardonloketten

Kleine gemeenten hadden, zoals gezegd, duidelijk zicht op ‘hun’ pardonkandidaten.
Naast enige vorm van voorlichting was er in feite geen noodzaak voor een apart
 pardonloket. De meeste pardonkandidaten in kleine gemeenten waren als ‘bekend’
gelabeld en voor zover dat niet het geval was (volgens de IND), waren deze pardon-
kandidaten lid van de lokale gemeenschap en daarmee lokaal wel bekend. De middel-
grote gemeenten en vooral de G4 moesten echter wel structureel investeren in (de
bemensing) van de pardonloketten.

Begin 2008 konden alle pardonloketten, met uitzondering van die in de G4, worden
gesloten.403 De pardonloketten in de G4 zouden nog open blijven voor de zogenaamde
late aanmeldingen: Amsterdam, Rotterdam en Den Haag voor de na-aanmeldingen
uit die gemeenten zelf en Utrecht voor de overige gemeenten in Nederland. Dat kon
nog tot 1 januari 2009. Dat wilde overigens niet zeggen dat deze pardonloketten vanaf
deze datum hun activiteiten konden staken. Er werden alleen geen nieuwe aanmeldin-
gen meer in behandeling genomen. De na-aanmeldingen die echter nog wel op tijd
waren gedaan, werden wel nog door deze pardonloketten behandeld. Juist omdat het
hoofdzakelijk pardonkandidaten betrof die in eerste instantie vrijwel geen schriftelijk
bewijsmateriaal konden overleggen, waren de medewerkers van deze pardonloketten
nog tot medio 2009 bezig met het aanleggen van dossiers ten behoeve van de burge-
meestersverklaringen. Ook hier dus een verschil tussen de grote (G4) en de overige
gemeenten.

Als er een pardonloket in een gemeente was, dan verschilden de werkzaamheden per
gemeente niet zo veel. De omvang en intensiteit hiervan verschilden echter wel. Naar-
mate een gemeente groter was, en de kans dus ook groter was dat er zich een onbe-
kende vreemdeling aan het pardonloket meldde voor de Pardonregeling, werd er
meer tijd gestoken in het verzamelen van zoveel mogelijk bewijsmateriaal ten behoeve
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403 Naast het zogenaamde M50 loket van de IND zelf.
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van een burgemeestersverklaring met inbegrip van het houden van gesprekken met
pardonkandidaten waarbij het ononderbroken verblijf nog niet geheel duidelijk was.
Hoe kleiner de gemeente, hoe groter de kans dat een pardonkandidaat die was aan -
gewezen op een burgemeestersverklaring, al volledig bekend was in de gemeente; niet
zozeer als pardonkandidaat, maar als medebewoner of als lid van de lokale gemeen-
schap.

3.5.1.4 De verschillen in de dossiervorming en het gebruik van de pardondatabank

Aan het pardonloket werd op uiteenlopende manieren een dossier gevormd ten be -
hoeve van de burgemeestersverklaring. Dat dossier diende uitsluitend als verzameling
van bewijsmateriaal met betrekking tot het ononderbroken verblijf in Nederland in
2006. Soms werd er uitsluitend aan dossiervorming gedaan en werd het dossier, in -
dien het ‘zo-compleet-mogelijk’ werd geacht te zijn,404 doorgestuurd naar de gemeente
om daar beoordeeld te worden. In andere gemeenten werd tevens aan een vorm van
voorselectie gedaan. Dat kon op directe wijze gebeuren door het dossier niet door te
sturen, omdat de vreemdeling in kwestie uitdrukkelijk niet voldeed aan alle voor-
waarden van de Pardonregeling omdat deze nooit een asielverzoek had ingediend, of
omdat er sprake was een contra-indicatie bijvoorbeeld indien deze een langdurige
gevangenisstraf had uitgezeten in het buitenland.

Er waren ook gemeenten waarin op indirecte wijze een voorselectie werd gemaakt.
Alle dossiers werden dan wel doorgestuurd, maar die werden dan wel voorzien van
een soort van advies in de vorm van een kleurencode: Rood (kansloos), Oranje (twij-
felgeval) of Groen (kansrijk).

Het gebruik van de pardondatabank was eveneens zeer verschillend. Het gebruik als
zodanig was niet verplicht, maar als er gebruik van was gemaakt, dan was dat om uit-
eenlopende redenen. Bijvoorbeeld om incidenteel het eigen oordeel te vergelijken
met het geautomatiseerde advies van de pardondatabank, dat ook in de vorm van de
zojuist genoemde kleurencode werd gegeven. Andere gebruikers van de pardon -
databank gebruikten deze slechts als checklist om te controleren of er misschien iets
vergeten was bij de dossiervorming. Slechts een zeer klein aantal van de in totaal 
26 gemeenten die gebruikmaakten van de pardondatabank, hanteerden alle functio-
naliteiten van de databank, door bijvoorbeeld ook daarin te registreren of er een bur-
gemeestersverklaring was afgegeven, wat de reactie daarop was van de IND en andere
gegevens die strikt genomen niet direct verband hielden met de beoordeling door de
gemeente van het aangeleverde bewijsmateriaal met betrekking tot het ononder -
broken verblijf.
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404 De aanduiding ‘zo-compleet-mogelijk’ dient hier gelezen te worden als: ‘er is vrijwel alles aan gedaan
om zoveel mogelijk bewijsmateriaal te verzamelen en meer dan wat er nu beschikbaar is in het dossier,
kunnen wij aan het pardonloket niet meer vergaren’.
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De verschillen met betrekking tot de dossiervorming en het gebruik van de pardon-
databank zijn op grond van de onderzoeksgegevens niet te relateren aan de omvang
van de gemeente. Enerzijds waren er enkele gemeenten, zowel zeer grote als kleine,
die het gebruik van de pardondatabank om principiële (privacy) redenen afwezen.
Andere gemeenten, zowel groot als klein, vonden het om zeer uiteenlopende redenen
wel of niet ‘handig’ om de pardondatabank te gebruiken.

3.5.1.5 De verschillen in de beoordeling van het bewijsmateriaal voor de 
burgemeestersverklaring

De procedures om het bewijsmateriaal met betrekking tot het ononderbroken ver-
blijf te toetsen verschilden op gemeentelijk niveau sterk van elkaar. Hoe groter de
gemeente hoe groter het aantal dossiers dat moest worden beoordeeld en hoe groter
de kans dat speciaal voor de moeilijke gevallen een aparte, onafhankelijke toetscom-
missie in het leven was geroepen. De vorm van de procedure had echter geen invloed
op de uitkomst. Ongeacht de omstandigheid of de pardondatabank was gebruikt of
dat er een aparte toetscommissie bestond, gold in elk van de onderzochte gemeenten
het volgende criterium: is het bewijsmateriaal, zo nodig in combinatie met het ver-
haal van de pardonkandidaat zelf, dusdanig dat het aannemelijk is dat de betreffende
pardonkandidaat ononderbroken in 2006 in Nederland is verbleven. De persoonlijke
overtuiging van de beoordelende ambtenaren of commissie was derhalve telkens de
maatstaf. Daarbij dient te worden aangetekend dat vooral in de zeer kleine gemeen-
ten de betreffende pardonkandidaten veelal al jaren deel uitmaakten van de lokale
gemeenschap en daardoor ‘volledig’ bekend waren, ook bij de beoordelende ambte-
naren die op hun beurt weer deel uitmaakten van die lokale gemeenschap.

Alhoewel de vorm dus sterk varieerde en de maatstaf een intersubjectieve was, lijkt
het erop dat dit geen substantieel verschil heeft gemaakt voor wat betreft de uit-
komst: het wel of niet verstrekken van een burgemeestersverklaring. Het aantal daad-
werkelijk geweigerde burgemeestersverklaringen is immers uiterst gering. Wel  hebben
veel gemeenten, vooral door het oproepen van pardonkandidaten voor een persoon-
lijk gesprek, er waarschijnlijk voor gezorgd dat de frauduleuze of evident kansloze
zaken niet (verder) meer hoefden te worden behandeld. In dergelijke gevallen trok de
vreemdeling zijn aanmelding alsnog in of hij reageerde niet meer op verzoeken om
aanvullende informatie. Gegeven de omstandigheid dat er geen geval bekend is
geworden waarbij geprocedeerd is over het niet verstrekken van een burgemeesters-
verklaring, lijkt deze conclusie voor alle gemeenten getrokken te kunnen worden,
waar men zich gebogen heeft over de afgifte van burgemeestersverklaringen.

Alhoewel de burgemeestersverklaring spreekt van ‘het aannemelijk vinden’ van het
ononderbroken verblijf van een pardonkandidaat, lijkt het erop dat vooral in de
(zeer) kleine gemeenten eerder gesproken kan worden van het hebben van de stellige
overtuiging dat er sprake was van ononderbroken verblijf. In dergelijke zeer kleine
gemeenten kon men zich op meer dan alleen het formele bewijsmateriaal van de

122

de uitvoering van de pardonregeling3

de praktijk van de pardonregeling  29-10-09  14:21  Pagina 122



bewuste pardonkandidaat baseren. Het betrof immers een lid van de lokale gemeen-
schap die men al jaren kende.

In zijn algemeenheid speelde daarbij ook mee dat vrijwel alle gemeenten – via de
VNG of het LOGO – hadden aangedrongen op een Pardonregeling en daardoor
geneigd waren om de beoordelingen in het kader van de burgemeestersverklaring
met een kritische maar positieve grondhouding te doen. In het Plan van Aanpak van
Amsterdam staat bijvoorbeeld: “Tijdens het overleg in de gemeenteraad is op 23 mei
uitgesproken dat de uitvoering er op moet zijn gericht dat zoveel mogelijk personen (die
verblijf houden in Amsterdam) gaan vallen onder de Regeling”.405

3.5.2 De verschillen tussen de gemeenten in de uitvoering van het 
Bestuursakkoord

Ingevolge het Bestuursakkoord hadden de gemeenten een aantal toezeggingen gedaan.
De belangrijkste daarvan waren: (1) het huisvesten van pardonners, en (2) het beëin-
digen van de gemeentelijke noodopvang. In de navolgende paragrafen komen de
expliciete verschillen, in de uitvoering van deze twee taken zoals die in paragraaf
3.4.2 zijn omschreven, tussen de onderzochte gemeenten aan bod

3.5.2.1 Huisvesting

De eerder gesignaleerde onduidelijkheid met betrekking tot het aantal in een gemeente
aanwezige pardonkandidaten, zorgde ervoor dat met name de grotere gemeenten pas
in een laat stadium van de afwikkeling van de Pardonregeling op de hoogte waren
van de discrepantie tussen: (1) het gewenste aantal woningen, (2) de normatieve
taakstelling voor huisvesting van statushouders van de rijksoverheid, en (3) het
beschikbare aantal woningen in een gemeente. Het gewenste aantal woningen refe-
reerde aan het aantal daadwerkelijk aanwezige pardonners in een gemeente, ‘geteld’
in de vorm van samenlevingsverbanden. De normatieve taakstelling van de rijksover-
heid sloeg op het aantal te huisvesten pardonners waarbij dat aantal afhankelijk was
van het inwonertal van een gemeente: ongeveer 17 pardonners per 10.000 inwoners.
Het aantal beschikbare woningen, ten slotte, weerspiegelde de mate waarin het
gemakkelijk – of juist zeer moeilijk – was pardonners te huisvesten.

Het mag duidelijk zijn dat deze drie variabelen voor elke gemeente anders waren en
dat het overgrote deel van de gemeenten zich zag geconfronteerd met moeilijk te
overbruggen verschillen tussen de vraag, de norm en het aanbod. Daarnaast deed
zich het fenomeen voor dat pardonners, die een verblijfsvergunning hadden gekre-
gen, nu eindelijk in staat werden gesteld om een reguliere baan te zoeken. Als gevolg
daarvan verhuisden een aantal pardonners vooral naar de Randstad in de overtuiging
daar een grotere kans te hebben om werk te vinden. Het effect daarvan was dat de
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405 Plan van Aanpak: Amsterdam 2007, p. 2.
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verhouding tussen de drie variabelen (vraag, norm en aanbod) tijdens de uitvoering
veranderden.

De Taskforce heeft daarop adequaat ingespeeld door in een vroegtijdig stadium te
onderkennen dat – ongeacht de omvang van de gemeente – er verschillende redenen
kunnen zijn waarom een gemeente niet aan de taakstelling kan voldoen. Te weinig
pardonners voor het beschikbare aantal woningen of – andersom – te weinig wonin-
gen voor het aantal pardonners dat zich graag in een gemeente blijvend wil vestigen.
Regionale samenwerking is daarbij het motto geworden. De gemeenten zijn dan ook
niet verplicht om alle pardonners in hun gemeente te huisvesten of om de taakstel-
ling per se te halen, maar ze zijn verantwoordelijk voor de huisvesting van het genor-
meerde aantal pardonners, in de eigen gemeente of daarbuiten, dat wil zeggen in de
regio.

Alle gemeenten beschikken over zogenaamde IND-lijsten waarop de NAW-gegevens
staan vermeld van de pardonners die in een gemeente verblijven op het moment van
vergunningverlening.406 Indien deze gegevens van alle gemeenten in Nederland te
 zijner tijd voor onderzoek beschikbaar komen, dan kunnen er veel meer aspecten
met betrekking tot de samenstelling van deze groep en de spreiding over Nederland
worden onderzocht. Bekend is bijvoorbeeld wel dat er grote regionale verschillen zijn
in gezinssamenstelling van pardonners. In de stadsregio Amsterdam bijvoorbeeld is
80 procent van de pardonners alleenstaand terwijl dat in Zeeland slechts 30 procent
is.407 Dat verschil loopt echter niet parallel met het onderscheid grote en kleine
gemeente: in Rotterdam is slechts 40 procent alleenstaand.408

3.5.2.2 Noodopvang

Alhoewel de voorgenomen sluiting van de gemeentelijke noodopvang onderdeel uit-
maakt van het onderzoek, kan daar, op dit moment althans (medio 2009), in wezen
weinig over gezegd worden voor zover het de verschillen tussen gemeenten betreft.

Dat heeft enerzijds te maken met het gegeven dat het sluiten van de gemeentelijke
noodopvang behoort bij een groter pakket aan rijksmaatregelen dat de verbetering
van de asielprocedure als onderwerp heeft. Die maatregelen zijn echter pas in een
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406 De lijsten bevatten: volledige naam, geboortedatum, bvv-nummer (IND), A-nummer (GBA), geslacht,
nationaliteit, huidige adres en datum waarop de pardonvergunning is verleend.

407 Taskforce 2009, p. 11. De cijfers in dit rapport beperken zich weliswaar tot het aantal statushouders in
het kader van de Pardonregeling, maar omdat het percentage pardonkandidaten dat geen vergunning
heeft gekregen zowel onder de bekende als de onbekende pardonkandidaten min of meer gelijk is (15
procent) lijkt het aannemelijk om te veronderstellen dat deze cijfers ook indicatief zijn voor de aanwe-
zigheid van pardonkandidaten in gemeenten.

408 Rotterdam 2008.
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voorbereidende fase: het wetsontwerp is door de Raad van State becommentarieerd.409

Allereerst zal moeten worden afgewacht welke wijzigingen nog in dit wetsvoorstel
door het parlement zullen worden aangebracht en daarna zullen de reële effecten van
deze maatregel moeten worden beoordeeld door de gemeenten in het licht van de
ratio van het Bestuursakkoord. Zullen de voorgestelde maatregelen – onder meer –
een substantiële vermindering tot gevolg hebben van de vraag naar gemeentelijke
noodopvang van al dan niet uitgeprocedeerde asielzoekers?

Sluiting van de noodopvang op korte termijn is derhalve – nog – niet aan de orde.
Tegelijkertijd lijkt het erop dat de verschillende gemeenten, die concreet te maken
hebben (gehad) met enige vorm van noodopvang, eerst de volledige – beoogd posi-
tieve – uitwerking willen zien van deze maatregelen alvorens daadwerkelijk te willen
overgaan tot het sluiten van de noodopvang, of beter gezegd met het stoppen van de
facilitering daarvan. De gemeentelijke noodopvang is immers in vrijwel alle gemeen-
ten het resultaat van particulier initiatief of dat van maatschappelijke organisaties.
Vrijwel alle betrokken gemeenten zijn, voor wat betreft de sluiting van de nood -
opvang, afwachtend.410

125

de verschillen tussen de gemeenten 3.5

409 TK 2008-2009, 31994 ‘Wijziging van de Vreemdelingenwet 2000 in verband met het aanpassen van de
asielprocedure’. Zie ook de brief van de SvJ aan de TK van 24 juni 2008 ‘Naar een effectievere asiel -
procedure en een effectiever terugkeerbeleid’ (TK 2007-2008, 29344, nr. 67).

410 De VNG verricht onderzoek naar dit ‘proces’ en bericht daarover, volgens de SvJ, in de zomer van
2009 (TK 2008-2009, 31018, nr. 52, p. 5).
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4 Conclusies

4.1 Inleiding

In dit onderzoek is getracht te achterhalen hoe de Pardonregeling van 2007 vooral in
de gemeentelijke praktijk is uitgevoerd. De vooronderstelling daarbij was dat de uit-
voering van een regeling waarbij zoveel verschillende partijen een rol spelen hoogst-
waarschijnlijk niet in alle betrokken gemeenten op eenzelfde wijze zal worden uit -
gevoerd: niet met betrekking tot de afgifte van burgemeestersverklaringen en niet
met betrekking tot de beoogde sluiting van de noodopvang eind 2009.

Om de centrale onderzoeksvraag – hoe is de Pardonregeling in de praktijk uitge-
voerd? – te beantwoorden, is een drietal clusters van deelvragen geformuleerd: (1)
vragen over de inhoud van de regeling, (2) vragen over de uitvoering van de regeling,
en (3) vragen over de effecten van de regeling.

Aanvankelijk lag het in de bedoeling om de gegevens van de interviews411 te combine-
ren met de bij de IND beschikbare gegevens van pardonkandidaten en de uitkomsten
van de door de IND verrichte ambtelijke toetsing. Voor het raadplegen van de IND-
gegevens kreeg ik echter nog geen toestemming.412 Een andere bron van gegevens
betrof de pardondatabank die in opdracht van LOGO is ontwikkeld. Alhoewel ik vol-
ledige toegang heb gekregen tot deze databank in het kader van dit onderzoek, was de
wijze van ‘vullen’ van deze databank door de verschillende (26) gemeenten dusdanig
onderling afwijkend, en vooral onvolledig, dat deze bron slechts kon worden gebruikt
om voor een beperkte selectie van dossiers de samenstelling van het bewijsmateriaal
te beoordelen. Daarnaast is de uitvoering van de Pardonregeling op dit moment
(medio 2009) nog niet voltooid, omdat een beperkt aantal dossiers van late aanmel-
ders nog moet worden beoordeeld. Definitieve cijfers zijn derhalve – nog – niet
beschikbaar.413 Gedurende de uitvoering van dit onderzoek moest ik derhalve mijn
doelstellingen bijstellen omdat bepaalde bronnen nog niet beschikbaar bleken te zijn
dan wel onvoldoende geschikt waren.414
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411 Het betreft interviews met een dertigtal betrokken personen en instanties van Parlement, MvJ, IND,
VNG, VWN, INLIA, LOGO, gemeenten en lokale vluchtelingenwerkorganisaties.

412 De SvJ wil eerst (in 2010) de Pardonregeling laten evalueren door het WODC (TK 2008-2009, 31018,
nr. 52, p. 6).

413 Zie par. 3.2.1.6 voor de voorlopige cijfers van de IND van juni 2009.
414 Ik hoop in een vervolgonderzoek alsnog te kunnen ingaan op deze kwantitatieve gegevens.
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Voor de beantwoording van de onderzoeksvragen is in hoofdstuk 1 eerst de context
van de problematiek geschetst en een theoretisch kader. Daarna zijn in hoofdstuk 2
de vragen in het kader van de inhoud van de Pardonregeling behandeld en in hoofd-
stuk 3 is de daadwerkelijke uitvoering van de regeling aan bod geweest. In de navol-
gende paragrafen zal ik eerst ingaan op de vragen die in hoofdstuk 2 en 3 aan de orde
zijn geweest om vervolgens de beantwoording daarvan te plaatsen in het theoretische
raamwerk.

4.2 Over de inhoud van de Pardonregeling

Het cluster vragen omtrent de totstandkoming is opgedeeld in vragen naar (1) de aan-
leiding, (2) de totstandkoming, en (3) de inhoud van de Pardonregeling.

Allereerst is in kaart gebracht hoe er een kloof ontstond tussen het rijksbeleid van
een restrictief asielbeleid en de praktische consequenties daarvan op gemeentelijk
niveau. De zichtbaarheid van die kloof werd met name groter doordat de achterstan-
den in de afhandeling van asielverzoeken in de periode 1980-2000 slechts toenamen
en gemeenten in toenemende mate werden geconfronteerd met al dan niet uitgepro-
cedeerde asielzoekers die geen recht (meer) hadden op opvang van rijkswege, maar
wel inmiddels langdurig in een gemeente verbleven. Die vreemdelingen werden dan
onder verwijzing naar de zorgplicht van een gemeente in de zogenaamde gemeente-
lijke noodopvang opgevangen, waarvan het bestaan feitelijk het gevolg was van lokale
initiatieven; deze noodopvang werd niet zozeer door gemeenten geregeld als wel
gefaciliteerd.

Vervolgens heb ik geconstateerd dat er geen sprake is geweest van een sluitend asiel -
beleid bij de categorie asielzoekers die op een gegeven moment geen verblijfsvergun-
ning (meer) heeft, en om uiteenlopende redenen Nederland niet verlaat of kan verlaten.
Met betrekking tot die categorie van vreemdelingen, die formeel niet zijn toegelaten
tot Nederland maar hier wel verblijven, zal er altijd sprake zijn van een grijs gebied
waarvoor de ‘gewone’ toelatingsregels niet opgaan of geen humane oplossing bieden,
dat wil zeggen, zo lang er sprake is van enige vorm van toelatingsbeleid. Voor die cate-
gorie is derhalve maatwerk noodzakelijk. Het leveren van dergelijk maatwerk op basis
van de discretionaire bevoegdheid of inherente afwijkingsbevoegdheid van de verant-
woordelijke bewindspersoon, komt dan in beeld als de aantallen waarom het gaat
beperkt zijn en het buiten de publiciteit kan plaatsvinden.

Juist in de jaren negentig en vooral in de beginjaren van deze eeuw waren de aantal-
len waarvoor dergelijk maatwerk noodzakelijk leek, dusdanig groot dat er geen
sprake meer was van incidenten. Het gevolg daarvan was dat er specifiek beleid voor
moest worden ontwikkeld en dat impliceerde controle, toetsing en vooral politieke en
maatschappelijk aandacht. Achtereenvolgende kabinetten (sinds 1992) zagen zich
geconfronteerd met deze problematiek, maar konden geen politiek draagvlak creëren
voor een oplossing.
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De oplossing waarover uiteindelijk wel overeenstemming werd bereikt – de Pardon-
regeling – is een regularisatieregeling die geen structurele oplossing biedt, maar tijde-
lijk het probleem laat verdwijnen in de hoop dat het zich in de nabije toekomst niet
opnieuw zal voordoen. Zo lang de instroom van nieuwe asielzoekers verhoudings -
gewijs erg laag is – zeker in vergelijking met de negentiger jaren – vormt de opvang
van (oud-)asielzoekers uit het eerder genoemde grijze gebied, geen daadwerkelijk
probleem. Het is dan beperkt in omvang, overzichtelijk en daardoor hanteerbaar en
geen politiek ‘hot item’.

De roep om een regularisatieregeling is, zoals Groenendijk reeds betoogde, onder
bepaalde omstandigheden onontkoombaar.415 Juist omdat een regularisatieregeling
niet goed past bij een strikt asielbeleid, maar tegelijkertijd onontkoombaar is omdat
een strikt asielbeleid vooralsnog niet sluitend is te krijgen, is het van belang om voor
een dergelijke regeling een politiek en maatschappelijk draagvlak te creëren.

In hoofdstuk 2 heb ik beschreven hoe de achtereenvolgende kabinetten hebben ge -
tracht de onderhavige problematiek voor zich uit te schuiven waarmee ze deze feite-
lijk groter hebben gemaakt. Het optreden van de voormalige ministers Nawijn en
Verdonk in de kabinetten Balkenende I, II en III heeft daarbij mijns inziens als kata-
lysator gewerkt en uiteindelijk een regularisatie, in de vorm van de onderhavige Par-
donregeling, mogelijk gemaakt. Direct na de Tweede Kamerverkiezingen van 2006
was er wel sprake van voldoende politiek en maatschappelijk draagvlak: een Kamer-
meerderheid was voor een regeling en tegelijkertijd hadden maatschappelijke organi-
saties en de meest betrokken gemeenten zich eveneens uitdrukkelijk voor een of
andere regularisatie uitgesproken.416

De Kamermeerderheid die na de verkiezingen was ontstaan en zelfs groter werd toen
de kabinetsformatie van Balkenende IV slaagde, zorgde ervoor dat er een goede voe-
dingsbodem was voor een regularisatieregeling zoals de Pardonregeling. De betrok-
ken coalitiepartners, de gemeenten en het maatschappelijke middenveld stonden
vanaf dat moment niet meer tegenover elkaar, maar bevonden zich in een niet eerder
vertoonde atmosfeer van eensgezindheid: er moest en zou schoon schip worden ge -
maakt. Gekoppeld aan een anticiperende en vooral coöperatieve houding bij de amb-
telijke top van Justitie en IND, was aan alle voorwaarden voldaan om de voorgestelde
Pardonregeling in korte tijd te formuleren en de uitvoering daarvan praktisch voor te
bereiden zonder dat er sprake was van politieke, onoverkomelijke problemen.

Bij de parlementaire discussie werden opvallend genoeg bijna woordelijk dezelfde
argumenten aangedragen – zowel voor als tegen – die tijdens de parlementaire
behandeling van de Illegalenregeling uit 1975 waren geopperd: ‘hulp voor de schrij-
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nende gevallen’ en ‘geen aanzuigende werking’. Zelfs de naamgeving van de regeling
– een generaal pardon – werd reeds in 1975 gehanteerd.

De voorbereiding van de uitvoering van de Pardonregeling in de Informele Expert-
groep was dusdanig dat alle betrokkenen – achteraf – konden stellen dat de uit -
voering weliswaar problemen had opgeroepen, maar géén problemen waarvoor niet
vooraf al een begin van een oplossing was bedacht. Die coöperatieve houding was
ook tijdens de uitvoering duidelijk zichtbaar voor de bij de uitvoering betrokken
organisaties en hulpverleners, die vrijwel zonder uitzondering hun waardering en
soms zelfs verbazing uitspraken over de bereidwilligheid van de zijde van de IND bij
de uitvoering van de Pardonregeling. Er was, met andere woorden, een zeer grote
mate van consensus.

4.3 Over de uitvoering van de Pardonregeling

Centrale vraag in dit onderzoek was of de uitvoering op gemeentelijk niveau in de
diverse gemeenten duidelijk van elkaar zou verschillen. Bij de wijze van uitvoering zijn
inderdaad verschillen in de gemeenten geconstateerd. De uitkomst van de uitvoering
was echter min of meer hetzelfde: een als zorgvuldig ervaren procedure waarbij alles
in het werk was gesteld om zoveel mogelijk pardonkandidaten ook daadwerkelijk
onder de regularisatieregeling te laten vallen, met als gevolg dat er schoon schip kon
worden gemaakt en tienduizenden dossiers en vele procedures konden worden geslo-
ten respectievelijk beëindigd.417 Een regeling die duidelijk gericht was op insluiting.

Dat laat onverlet dat er op sommige onderdelen hartgrondig van mening werd ver-
schild tussen de (vertegenwoordigers van de) gemeenten en de IND respectievelijk
het ministerie van Justitie over de interpretaties van bepaalde afspraken. Maar de
betrokken partijen kwamen er elke keer weer uit, ook weer hoogstwaarschijnlijk van-
wege de omstandigheid dat de mogelijkheid om daadwerkelijk hulp te bieden aan
schrijnende gevallen en schoon schip te maken van groter belang werd geacht dan
het concrete probleem waarover men op dat moment twistte. Er was consensus tus-
sen alle betrokkenen over de te behalen doelstellingen. Bovendien was de rolverdeling
tussen het Rijk en de gemeenten duidelijk: het Rijk (IND) oordeelde over een moge-
lijke vergunningverlening en de gemeenten oordeelden over het ononderbroken ver-
blijf van pardonkandidaten die bij de IND als onbekend waren gelabeld. Bovendien
was er geen sprake van dat het Rijk de taken die aan de gemeenten waren toebedeeld
in twijfelgevallen nog eens ging overdoen. Daarnaast lijkt het erop dat de politiek
verantwoordelijke ook de nodige flexibiliteit aan de dag heeft gelegd. De subtiele aan-
passingen van de oorspronkelijk strikte formuleringen, voorwaarden en contra-indi-
caties van de Pardonregeling laten zien dat men ook op politiek niveau bereid was
om enige souplesse te betrachten. Dit kon ook gebeuren toen eenmaal duidelijk werd
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dat de geschetste doemscenario’s van een aanzuigende werking zich in het geheel niet
voordeden.

Opvallend is dat de rechterlijke macht hierbij ook de helpende hand heeft uitgesto-
ken. Afgezien van de voorspoedige afhandeling van de dossiers van pardonkandida-
ten, was er aanvankelijk het heikele punt van de ambtshalve vergunningverlening. De
veronderstelling dat dit vele bezwaar- en beroepsprocedures zou voorkomen bleek
slechts ten dele juist. Terwijl op politiek niveau werd beargumenteerd dat de keuze
voor een ambtshalve vergunningverlening noodzakelijk was, als er daadwerkelijk in
procedureel opzicht schoon schip moest worden gemaakt, oordeelde de rechterlijke
macht daar toch anders over. De uitspraak van de Rechtbank Haarlem dat een weige-
ring van de IND om een pardonkandidaat een aanbod te doen in het kader van de
Pardonregeling,418 als een feitelijke handeling moet worden beschouwd waartegen
bezwaar mogelijk is, gaf de aanzet voor de twee uitspraken van de ABRvS van 
3 december 2008. De ABRvS bevestigde de uitspraak van de rechtbank en betoogde
dat elke regeling – dus ook de Pardonregeling – dusdanig in elkaar moest steken dat
een belanghebbende zich altijd verzekerd wist van een adequate rechtsgang. Dit kon
bij de Pardonregeling alleen worden gerealiseerd indien er een onderscheid wordt
gemaakt tussen (1) het doen van een aanbod, (2) het accepteren van dat aanbod, en
(3) de daarop gebaseerde vergunningverlening. En de enige mogelijkheid voor een
‘afgewezen’ pardonkandidaat is dan volgens de ABRvS om het niet doen van een aan-
bod aan te merken als een feitelijke handeling waartegen bezwaar kan worden
gemaakt, opdat de pardonkandidaat in ieder geval een mogelijkheid heeft om de
kwestie aan een rechter voor te leggen. Alhoewel een aantal politici daarvan meteen
schande sprak en de ‘noodlottige’ gevolgen hiervan signaleerde, werd het al spoedig
duidelijk dat dit oordeel van de ABRvS niet alleen in juridisch opzicht glashelder was,
maar tevens een zeer efficiënte behandeling betekende van de bezwaarschriften van
de pardonkandidaten die geen aanbod hadden gekregen. Het oordeel van de Afdeling
impliceerde namelijk dat ‘afgewezen’ pardonkandidaten geen nieuwe, tijdrovende,
aanvraag hoefden in te dienen – die toch niet gehonoreerd kon worden – maar na het
simpele opvragen van de minuut bezwaar konden maken. De IND kon daardoor
meteen beginnen met het formuleren van gemotiveerde afwijzingen of het herover-
wegen van de eerdere beslissing om geen aanbod te doen.419 Vooralsnog heeft een en
ander niet geleid tot een wildgroei aan procedures maar tot een overzichtelijk aantal
bezwaarschriften die middels enkele zorgvuldig gekozen beroepsprocedures waar-
schijnlijk zullen leiden tot helderheid voor een beperkt aantal pardonkandidaten dat
vooralsnog geen aanbod voor pardonvergunning heeft gekregen.420
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van de (inmiddels) 2900 behandelde bezwaarschriften is alsnog een aanbod in het kader van de rege-
ling gedaan.

420 Op 1 juni 2009 waren er 3100 bezwaarschriften ingediend (50 procent) op een totaal van ongeveer
6000 pardonkandidaten die geen aanbod in het kader van de regeling hadden gekregen (TK 2008-
2009, 31018, nr. 52, p. 2).
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Over de uitvoering van de afspraken uit het Bestuursakkoord met betrekking tot de
huisvesting en inburgering van pardonners is voor een belangrijk gedeelte in de tus-
senrapportages van de Taskforce Huisvesting Statushouders gerapporteerd. De
belangrijke vraag naar de sluiting van de gemeentelijke noodopvang kan op verschil-
lende wijzen worden beantwoord. Het eerste antwoord is een technische: de sluiting
van de noodopvang is pas voorzien voor eind 2009 – en zover is het nog niet. Anders
gezegd: dat antwoord kan op dit moment nog niet worden gegeven. Het tweede ant-
woord is politiek getint. Een aantal gemeenten wees erop dat ‘de’ gemeentelijk nood-
opvang een vorm van particulier initiatief is en in het geheel niet onder controle staat
van het lokale bestuur. Met andere woorden, wij – gemeenten – gaan daar niet over.
Het derde antwoord is pragmatisch. Zolang er een zorgplicht rust op de gemeenten
om eenieder die zorg nodig heeft ook de noodzakelijk geachte zorg te verlenen
– ongeacht de vraag of het om een asielzoeker gaat – zal de praktijk van de ‘gemeen-
telijke noodopvang’ in welke vorm dan ook worden gecontinueerd.

Daarnaast moet worden bedacht dat de afspraak in het Bestuursakkoord om de
gemeentelijke noodopvang te sluiten, gekoppeld was aan een pakket aan maatregelen
van de rijksoverheid om – kort gezegd – de asielprocedure dusdanig aan te passen dat
de gemeentelijke noodopvang bijna niet meer nodig zou zijn. In dat verband wachten
de gemeenten rustig af of, en zo ja welke, maatregelen zullen worden genomen en in
hoeverre er – na verloop van tijd – gesteld zal kunnen worden dat die maatregelen
inderdaad hebben geleid tot een verminderde noodzaak van de gemeentelijke nood-
opvang. En die constatering zal hoogstwaarschijnlijk nog even op zich laten wachten,
waardoor de gemeenten vooralsnog geen directe actie behoeven te ondernemen.

4.4 De relatie tot soortgelijk onderzoek

In hoofdstuk 1 heb ik getracht de relatie te leggen met reeds eerder verricht onder-
zoek op het gebied van regularisaties, zoals de Illegalenregeling,421 in- en uitsluiting
ingevolge de Koppelingswet,422 en de theorievorming door Lipsky, Walzer, Kagan en
Selznick.423

Uit dit onderzoek kan worden afgeleid dat er een belangrijk verschil is tussen de situ-
atie die Van Groenendael beschrijft bij de Illegalenregeling en die van de onderhavige
Pardonregeling. Dat verschil zit in belangrijke mate in de positie van de uitvoerders
van de regeling. Bij de Illegalenregeling was er sprake van een volledig op beleids -
niveau uitgedachte regeling die slechts als eindresultaat aan de lokale uitvoerders, de
vreemdelingendiensten, werd gegeven. Daarnaast was de deskundigheid op vreemde-
lingenrechtelijk terrein slechts aanwezig – bijna exclusief stelt Van Groenendael – bij
de beleidsambtenaren. En ten slotte signaleerde Van Groenendael een duidelijk ver-
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schil in taakopvatting tussen de uitvoerders: een dienstverlenende taakopvatting in de
kleinere gemeenten en een tegenovergestelde of tegenwerkende taakopvatting in de
grote steden (G4).424

Bij de Pardonregeling kom ik echter tot de conclusie dat er sprake was van: (1) een
grote betrokkenheid van alle deelnemende partijen bij de totstandkoming van de
regeling,425 (2) een grote over verschillende instanties gespreide deskundigheid op het
gebied van het vreemdelingenrecht, en (3) een duidelijk dienstverlenende taakopvat-
ting van vrijwel alle betrokken uitvoerders. Een verklaring voor deze duidelijke ver-
schillen zit in het grote draagvlak voor de regeling. Toen de motie Bos direct na de
Tweede Kamerverkiezingen van 2006 was aangenomen en in het regeerakkoord van
het kabinet-Balkenende IV een Pardonregeling was opgenomen, was er zowel politiek
als maatschappelijk onder alle betrokkenen sprake van consensus over nut en nood-
zaak van de Pardonregeling. Ook opiniepeilingen gaven aan dat een ruime meerder-
heid van de bevolking een voorstander was van een Pardonregeling.

In relatie tot het theoretische werk van Lipsky en Kagan kan op grond van dit onder-
zoek een suggestie worden gedaan. Het theoretische kader van Lipsky gaat uit van de,
in zijn werk niet geëxpliciteerde, premisse dat een uitvoerder altijd ‘tussen twee vuren
staat’ en dat het belang van de overheid en het belang van de klant niet samenvallen.
Kagan hanteert een soortgelijke premisse: het dilemma tussen ‘stringency’ en ‘accom-
modation’. Dat impliceert dat een strikte toepassing van de regels welhaast auto -
matisch leidt tot een resultaat dat haaks staat op de ratio van het beleid.

Dit onderzoek van de Pardonregeling suggereert op zijn minst dat het ook mogelijk
is dat de belangen van overheid en klant samenvallen, of dat beleidsdoelen kunnen
bestaan uit het ruimhartig toepassen van ‘de regels’. Dat impliceert dat aan het werk
van Lipsky een extra voorwaarde dient te worden toegevoegd die betrekking heeft op
het al dan niet samenvallen van die belangen. Bij het werk van Kagan kan een soort-
gelijke kanttekening worden gemaakt die betrekking heeft op de door Kagan voor -
onderstelde maar niet noodzakelijkerwijs aanwezige tegenstelling tussen regels en
beleidsdoelen.

Het theoretische concept van coöptatie, van Selznick, sluit hierbij naadloos aan. Van
Groenendael signaleerde in dat verband dat de overheid er baat bij kan hebben als ze
erin slaagt “het vertrouwen te winnen van groepen waarvoor het beleid is bedoeld”. Als
alle belanghebbende partijen betrokken worden – gecoöpteerd – bij de beleids -
vorming, dan draagt dat bij aan de stabiliteit of het bestaansrecht van die beleids -
vormende organisatie.426 En dat is precies wat er bij de voorbereiding en uitvoering
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424 Groenendael noemt daar ‘politioneel’ als antoniem van ‘dienstverlenend’. Zie ook mijn commentaar
op het gebruik van de term ‘politioneel’ in noot 82.

425 Daarnaast was er sprake van een veel grotere verscheidenheid aan betrokken partijen (IND, gemeen-
ten, vluchtelingenwerk en INLIA) bij de Pardonregeling in vergelijking met de Illegalenregeling.

426 Zie par. 1.5.5 voor het letterlijke citaat van Selznick 1966.
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van de Pardonregeling is gebeurd. Dit onderzoek geeft aan dat het omgekeerde even-
zeer van belang is, namelijk dat groepen waarvoor het beleid bedoeld is er baat bij
kunnen hebben als ze erin slagen het vertrouwen te winnen van de overheid. Het gaat
er dan om dat (goed) beleid niet alleen iets is waar de doelgroep iets aan heeft, maar
dat (goed) beleid evenzeer iets is waar de overheid iets aan heeft.

Selznick maakt de kanttekening dat elke vorm van coöptatie een risico in zich draagt.
Als immers iedereen betrokken wordt bij de beleidsvorming dan is er geen mogelijk-
heid meer tot kritiek of controle. En in het geval van de Pardonregeling was bijna
iedereen betrokken. Tijdens de uitvoering van de Pardonregeling is er opvallend wei-
nig kritiek geuit op de uitvoering zelf. Dat kan betekenen dat de regeling eenvoudig-
weg goed in elkaar steekt. Het kan echter ook betekenen dat de criticasters voorals-
nog hun kruit droog houden omdat de regeling nog niet geheel klaar is en ze er op
dit moment geen baat bij hebben om al te luid hun kritiek te uiten.

De rechtvaardiging van in- en uitsluiting, en het lidmaatschap van een gemeenschap,
hebben een prominente plaats in het werk van de filosoof Walzer. In het eerste
hoofdstuk heb ik beschreven op welke manier Walzer het bieden van opvang aan
asielzoekers in zijn theorie een plaats tracht te geven. In zijn theorie is veel aandacht
voor het wel of niet verkrijgen van het lidmaatschap van een gemeenschap, maar
juist niet voor asielzoekers. Althans, indien het gaat om grote aantallen asielzoekers
die uitsluitend geholpen kunnen worden door een gemeenschap door het aanbieden
van het lidmaatschap van diezelfde gemeenschap. Op dat punt zit er een lacune in
zijn theorie; een lacune die Walzer overigens zelf ook onderkent. Dit probleem wordt
veroorzaakt door zijn aanname dat je niet aan iedere asielzoeker het lidmaatschap
kunt aanbieden, omdat dat ten koste zou gaan van de identiteit van de gemeenschap:
“But if we offered a refuge to everyone who could plausibly say that he needed it, we
might be overwhelmed”.427 En het bewaren van de eigen identiteit is cruciaal voor een
gemeenschap, volgens Walzer.

Walzer doet hier echter iets merkwaardigs. Hij gaat bij zijn formulering van het asiel-
zoekersprobleem kennelijk uit van de veronderstelling dat er slechts één gemeen-
schap is (de Amerikaanse) waar iedere asielzoeker lid van wil worden, getuige zijn
gebruik van de woorden ‘we’ en ‘everyone’ in het zojuist gegeven citaat. Hij negeert
daarbij niet alleen het gegeven dat er ook andere landen, gemeenschappen, zijn naast
de VS, maar ook dat de VS zelf een mooi voorbeeld zijn van een samenwerkings -
verband van staten, van gemeenschappen, die op veel terreinen niet dezelfde regels
hebben. Bovendien wordt de suggestie gewekt dat de identiteit van de gemeenschap
per definitie verloren gaat door de toelating van asielzoekers. Daarnaast lijkt het er op
dat Walzer een hiërarchische verhouding aanneemt tussen verschillende gemeen-
schappen: een topdown-benadering.
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Walzer’s eigen theorie laat echter ruimte voor het bestaan van verschillende gemeen-
schappen zoals naties, staten of gemeenten, elk met eigen regels, die elkaar zelfs
 kunnen overlappen, zonder dat er onmiddellijk sprake is van een hiërarchische ver-
houding tussen die gemeenschappen. Anders gezegd, een strikte toepassing van de
theorie van Walzer op de asielzoekersproblematiek kan een geheel andere uitkomst
opleveren, dat wil zeggen een uitkomst waarbij door veel meer gemeenschappen op
basis van verschillende regels over het lidmaatschapsverzoek van een asielzoeker
wordt geoordeeld.

Het aspect van hiërarchie komt ook terug in het werk van Walzer als het gaat om de
processen van in- en uitsluiting. Als er te weinig uitsluiting plaats vindt op het natio-
nale niveau, dan wordt dat volgens Walzer automatisch gecompenseerd door meer
uitsluiting op lokaal niveau. Naast dit mechanisme – van nationaal naar lokaal – zou
ook precies het tegenovergestelde mechanisme kunnen gebeuren: van lokaal naar
nationaal, of de onderlinge beïnvloeding van in- en uitsluiting. Dat noemt Walzer
echter niet, waarschijnlijk omdat hij een topdown-benadering hanteert.

In de Nederlandse situatie is er mijns inziens wel sprake van een wisselwerking tussen
het centrale en het lokale niveau. Als er op nationaal niveau te weinig wordt ingeslo-
ten dan kan dat door de (leden van een) lokale gemeenschap worden gecompenseerd
door juist meer insluiting op lokaal niveau. De roep om een regularisatieregeling als
de Pardonregeling is daar juist een voorbeeld van. Bovendien blijkt de mate van
insluiting niet bij iedere gemeenschap hetzelfde te zijn, getuige bijvoorbeeld de ver-
schillen in omvang en snelheid in verschillende gemeenten in het kader van de huis-
vesting van pardonners.

4.5 Tot slot

De uitvoering van de Pardonregeling is weliswaar iets langzamer verlopen dan de
IND aanvankelijk had gepland, maar alle betrokken partijen zijn het erover eens dat
de uitvoering min of meer goed en zonder problemen is verlopen. Ongetwijfeld heeft
daarbij het brede draagvlak voor de regeling een rol gespeeld alsmede de verschil-
lende vormen van overleg met alle betrokkenen waardoor alle deelnemende uitvoer-
ders het beleid ook als ‘hun’ beleid konden zien.

Vooronderstelling bij dit onderzoek was dat verschillen in de uitvoering, vooral op
gemeentelijk niveau, problemen zouden opleveren. Uit mijn onderzoek blijkt dat
echter niet, eerder het tegendeel. De vrijheid van handelen door de verschillende
lokale instanties met betrekking tot de inrichting van het pardonloket en de proce-
dure voor de afgifte van de burgemeestersverklaringen, in combinatie met de breed
gedragen overtuiging dat de implementatie van de Pardonregeling noodzakelijk was,
zorgden ervoor dat het doel voorop stond: een humanitaire oplossing bieden aan hier
reeds lang verblijvende (oud-)asielzoekers zonder formele verblijfstitel. De manier
waarop dat resultaat kon worden bereikt was daarmee van ondergeschikt belang
geworden. De verschillen in de uitvoering van de Pardonregeling op lokaal niveau
kunnen daarmee als varianten worden bestempeld – niet als problemen.
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Wijziging Vreemdelingencirculaire 2000 (2007/11)

Besluit van de Staatssecretaris van Justi-
tie van 12 juni 2007, nr. 2007/11, hou-
dende wijziging van de Vreemdelingen-
circulaire 2000

De Staatssecretaris van Justitie,
Gelet op de Vreemdelingenwet 2000
(Staatsblad 2000, 495), het Vreemdelin-
genbesluit 2000 (Staatsblad 2000, 497)
en het Voorschrift Vreemdelingen 2000
(Staatscourant 2001, nr. 10);

Besluit:

Artikel I
De Vreemdelingencirculaire 2000 wordt
als volgt gewijzigd:

A
Paragraaf B14/1 Vreemdelingencirculai-
re 2000 komt te luiden:

1 Inleiding
In dit hoofdstuk worden de bepalingen
inzake de ambtshalve verleende ver-
blijfsvergunningen regulier voor bepaal-
de tijd voor verblijf als Amv, voor
verblijf als vreemdeling die buiten
schuld niet uit Nederland kan vertrekken
en voor verblijf op grond van het drieja-
renbeleid uitgewerkt.
   Middels artikel 3.56 Vb is in een rege-
ling voorzien, inhoudende dat onder
bepaalde voorwaarden een verblijfsver-
gunning regulier voor bepaalde tijd kan
worden verleend aan een Amv. Dit arti-
kel geeft geen verplichting, maar een
bevoegdheid om een verblijfsvergun-
ning te verlenen. In dit hoofdstuk wordt
uiteengezet onder welke voorwaarden
van die bevoegdheid gebruik wordt
gemaakt en de verblijfsvergunning kan
worden verleend. Deze voorwaarden
hebben het karakter van beleidsregels.
Naast de beleidsregels die in dit hoofd-
stuk zijn opgenomen, zijn tevens de
beleidsregels met betrekking tot de
algemene voorwaarden van artikel 16
Vw van toepassing, tenzij anders is aan-
gegeven.
   Een andere categorie vreemdelingen
aan wie ambtshalve een verblijfsvergun-
ning regulier voor bepaalde tijd kan
worden verleend, betreft die vreemdelin-
gen die buiten hun schuld niet uit Neder-
land kunnen vertrekken. Indien een
vreemdeling, van wie de aanvraag om
toelating is afgewezen, kan aantonen dat
hij buiten zijn schuld niet uit Nederland
kan vertrekken, komt hij onder voor-
waarden in aanmerking voor een ver-
blijfsvergunning onder de beperking

‘verblijf als vreemdeling die buiten zijn
schuld niet uit Nederland kan vertrek-
ken’.
   Voorts kan ook ambtshalve een ver-
blijfsvergunning regulier worden ver-
leend aan de vreemdeling op wiens
asielaanvraag na drie jaren nog niet
onherroepelijk is beslist. Dit driejarenbe-
leid is weliswaar per 1 januari 2003
afgeschaft, maar kan op grond van het
overgangsrecht nog van toepassing zijn
op vreemdelingen die hun asielaanvraag
voor 1 januari 2000 hebben ingediend.
   Tenslotte kan ambtshalve een ver-
blijfsvergunning regulier worden ver-
leend aan de vreemdeling die in
aanmerking komt voor een verblijfsver-
gunning op grond van de regeling
‘afwikkeling nalatenschap oude vreem-
delingenwet’.

B
Paragraaf B14/5 Vreemdelingencirculai-
re 2000 wordt toegevoegd en komt te
luiden:
5 Regeling afwikkeling nalatenschap
Vw (oud)

C
Paragraaf B14/5.1 Vreemdelingencircu-
laire 2000 wordt toegevoegd en komt te
luiden:

5.1 Algemeen
In het Coalitieakkoord van het kabinet
Balkenende IV van 7 februari 2007 is
besloten om de nalatenschap van de Vw
(oud) af te wikkelen. Daartoe is een rege-
ling getroffen waarbij onder voorwaar-
den een verblijfsvergunning wordt
verleend aan vreemdelingen die onder
de Vw (oud) een asielaanvraag hebben
ingediend en die nog immer in Neder-
land zijn.

D
Paragraaf B14/5.2 Vreemdelingencircu-
laire 2000 wordt toegevoegd en komt te
luiden:

5.2 Voorwaarden voor de verblijfsver-
gunning
Op grond van deze regeling wordt een
vergunning gegeven aan de vreemdeling:

wiens eerste asielaanvraag vóór
1 april 2001 is ingediend, dan wel die
zich reeds vóór 1 april 2001 bij de IND
of vreemdelingenpolitie heeft gemeld
voor het indienen van een asielaanvraag;

die sinds 1 april 2001 ononderbroken
in Nederland heeft verbleven; en

die, voor zover toepasselijk, vooraf
schriftelijk heeft aangegeven dat hij zijn
lopende procedures onvoorwaardelijk

a. 

b. 

c. 

intrekt bij verblijfsaanvaarding op grond
van de regeling.

Ad b.
Ononderbroken verblijf sinds 1 april
2001 wordt slechts aangenomen indien:

de vreemdeling op 13 december 2006
behoorde tot de doelgroep van het pro-
ject Terugkeer (oorspronkelijk project
en zij-instroom) én viel onder een van
rijkswege verstrekte voorziening;

de vreemdeling zich op 13 december
2006 hier te lande bevond in een proce-
dure omtrent een verblijfsvergunning;

de vreemdeling op 13 december 2006
in het bezit was van een verblijfsvergun-
ning; of

dit blijkt uit een verklaring van de
burgemeester van de gemeente waar de
vreemdeling feitelijk verblijft.

In de eerste drie gevallen is de verblijf-
plaats van de vreemdeling in beginsel
reeds bekend bij de IND of de DT&V.
   Is dat niet het geval, dan dient het
ononderbroken verblijf te blijken uit een
verklaring van de burgemeester van de
gemeente waar de vreemdeling feitelijk
verblijft. In deze verklaring dient te wor-
den bevestigd dat de vreemdeling aan-
toonbaar ononderbroken sinds 1 januari
2006 – of sinds enig moment voor
13 december 2006 aansluitend op zijn
uitstroom uit het project Terugkeer – in
het kader van noodopvang in die
gemeente heeft verbleven. Indien de
vreemdeling in verschillende gemeenten
heeft verbleven, omvat de burgemees-
tersverklaring tevens het verblijf in de
andere gemeenten.
   Onder noodopvang wordt verstaan een
bij de gemeente bekende vorm van
ondersteuning (in termen van het ver-
schaffen van onderdak en voorzien in
levensonderhoud) die niet plaatsvindt
van rijkswege en die in een gemeente
beschikbaar is gesteld.
   De verblijfsvergunning wordt niet ver-
leend indien de vreemdeling na 1 april
2001 aantoonbaar is vertrokken uit
Nederland. Aantoonbaar vertrek uit
Nederland kan onder andere blijken uit
een claim ten aanzien van de vreemde-
ling van een andere EU-lidstaat op
Nederland. Voorts kan het vertrek blij-
ken uit een gecontroleerd vertrek (zoals
uitzetting of door IOM gefaciliteerd ver-
trek), een Dublinoverdracht, of anders-
zins.
   Indien de vreemdeling niet aantoon-
baar uit Nederland is vertrokken, wordt,
indien uit de verklaring van de burge-
meester blijkt dat de vreemdeling gedu-
rende het gehele jaar 2006 in het kader

1. 

2. 

3. 

4. 
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van noodopvang in die gemeente heeft
verbleven, ononderbroken verblijf sinds
1 april 2001 aangenomen.

Ad c.
Het doel van deze regeling is om de nala-
tenschap van de oude Vreemdelingen-
wet snel en adequaat af te wikkelen,
waarbij de capaciteit van de IND zo effi-
cient mogelijk wordt ingezet ter voor-
koming van overbelasting. Hieruit vloeit
voort dat vooraf schriftelijk dient te wor-
den aangegeven dat lopende procedures
onvoorwaardelijk worden ingetrokken
bij verblijfsaanvaarding op grond van de
regeling. Er zal daarbij geen restitutie
van eventueel reeds betaalde leges of
griffierechten plaatsvinden.

E
Paragraaf B14/5.3 Vreemdelingencircu-
laire 2000 wordt toegevoegd en komt te
luiden:
5.3 Contra-indicaties

F
Paragraaf B14/5.3.1 Vreemdelingencir-
culaire 2000 wordt toegevoegd en komt
te luiden:

5.3.1 Openbare orde
De verblijfsvergunning op grond van de
regeling wordt, in afwijking van het
beleid in B1/4.4, niet verleend indien de
vreemdeling een gevaar vormt voor de
openbare orde. Dit is het geval indien:

wegens misdrijf een veroordeling tot
een gevangenisstraf heeft plaatsgevon-
den of een vrijheidsbenemende maatre-
gel is opgelegd en het onvoorwaardelijk
ten uitvoer te leggen gedeelte van de
straf(fen) of maatregel(en) in totaal ten
minste één maand bedraagt;

wegens drugs-, zeden- of geweldsmis-
drijf één of meerdere taakstraffen zijn
opgelegd en dat de vervangende hechte-
nis van het onvoorwaardelijk ten uitvoer
te leggen gedeelte daarvan in totaal ten
minste één maand bedraagt;

bij beschikking artikel 1F Vluchtelin-
genverdrag is tegengeworpen; of

de vreemdeling gezinslid is van een
vreemdeling aan wie bij beschikking
artikel 1F Vluchtelingenverdrag is
tegengeworpen.

Ad a en b
Bij de berekening of er sprake is van
een straf of maatregel van ten minste
één maand, worden meerdere veroorde-
lingen bij elkaar opgeteld. Het is niet
vereist dat de uitspraak waarbij de
vreemdeling is veroordeeld wegens een
misdrijf onherroepelijk is geworden.
   In geval van een veroordeling tot een
taakstraf wegens drugs-, zeden- dan wel
geweldsmisdrijven wordt de duur van de
door de rechter bepaalde vervangende
hechtenis als uitgangspunt genomen bij
de beoordeling. Voor het overige wor-
den taakstraffen niet tegengeworpen.

a. 

b. 

c. 

d. 

   Strafbare feiten die in het buitenland
zijn gepleegd of bestraft, worden even-
eens bij de beoordeling van het gevaar
voor de openbare orde betrokken, doch
slechts voor zover het gaat om strafbare
feiten die naar Nederlands recht misdrij-
ven zijn. Dat geldt ook indien het straf-
bare feit naar buitenlands recht een
overtreding, maar naar Nederlands recht
een misdrijf is. Of het feit naar Neder-
lands recht een misdrijf is, wordt beoor-
deeld aan de hand van de strafbepalin-
gen in het WvSr of de bijzondere
Nederlandse strafwetten.

Ad c en d
In die gevallen dat sprake is van een
lopend onderzoek naar gedragingen als
bedoeld in artikel 1F Vluchtelingenver-
drag, wordt dit onderzoek afgerond
alvorens een beoordeling in het kader
van de regeling plaats zal vinden.

Verjaring
Een eens gepleegd misdrijf wordt
– gelijk het staande beleid inzake eerste
toelating – niet blijvend tegengeworpen.
Hierbij wordt onderscheid gemaakt tus-
sen drugs-, zeden- en geweldsmisdrijven
enerzijds en overige misdrijven ander-
zijds.
   Ingeval van een veroordeling wegens
drugs-, zeden- dan wel geweldsmisdrij-
ven bedraagt de termijn, gedurende wel-
ke de veroordeling een contra-indicatie
vormt voor vergunningverlening, tien
jaren. Ingeval van een veroordeling
wegens een ander misdrijf bedraagt die
termijn vijf jaren. De termijn vangt aan
op de dag van de invrijheidstelling na
tenuitvoerlegging van de vrijheidsbene-
mende straf of maatregel.
   De termijn van vijf, onderscheidenlijk
tien jaren, is niet van toepassing indien
sprake is van het bij herhaling plegen
van misdrijven of van ernstige redenen
om te veronderstellen dat de vreemde-
ling (of diens gezinslid) zich schuldig
heeft gemaakt aan gedragingen als
bedoeld in artikel 1F Vluchtelingenver-
drag.
   Voor de beoordeling of sprake is van
verjaring met het oog op deze regeling
is 13 december 2006 het bepalende
toetsmoment. Indien na deze datum
sprake is van verjaring in het kader van
de openbare orde zal daaruit geen aan-
spraak kunnen voortvloeien in het kader
van deze regeling.

G
Paragraaf B14/5.3.2 Vreemdelingencir-
culaire 2000 wordt toegevoegd en komt
te luiden:

5.3.2 Nationale veiligheid
De verblijfsvergunning wordt niet ver-
leend indien de vreemdeling een gevaar
vormt voor de nationale veiligheid.
Hiervoor is geen strafrechtelijke veroor-
deling vereist. Wel dienen er concrete
aanwijzingen te zijn dat de vreemdeling

een gevaar vormt voor de nationale vei-
ligheid. Bij het bestaan van concrete
aanwijzingen dient in de eerste plaats te
worden gedacht aan een ambtsbericht
van de AIVD. In voorkomende gevallen
kan echter ook worden uitgegaan van
een ambtsbericht van onder andere (bui-
tenlandse) ministeries of inlichtingen-
diensten.

H
Paragraaf B14/5.3.3 Vreemdelingencir-
culaire 2000 wordt toegevoegd en komt
te luiden:

5.3.3 De vreemdeling is reeds houder
verblijfsvergunning
Vreemdelingen die reeds in het bezit
zijn van een verblijfsvergunning, komen
niet in aanmerking voor een verblijfs-
vergunning op grond van deze regeling.
Ratio hierachter is dat deze personen
reeds duidelijkheid hebben omtrent hun
verblijf, zodat een regeling voor hen niet
nodig is.
    Een uitzondering wordt gevormd
door de vreemdelingen die vóór 1 april
2001 een asielaanvraag in Nederland
hebben ingediend en nadien in het bezit
zijn gesteld van een verblijfsvergunning
asiel voor bepaalde tijd op grond van
een beleid van categoriale bescherming
dan wel een verblijfsvergunning regulier
voor bepaalde tijd onder de beperkingen
‘verblijf vanwege medische noodsitua-
tie’ (zie B8/3), ‘onder beperking als
genoemd in de Vc, B9’ (zie B9), ‘ver-
blijf als alleenstaande minderjarige
vreemdeling’ (zie B14/2) of ‘verblijf als
vreemdeling die buiten zijn schuld niet
uit Nederland kan vertrekken’ (zie
B14/3).
   Enkel aan houders van deze verblijfs-
vergunningen wordt, voor zover zij aan
de overige voorwaarden voldoen, het
éénmalige aanbod gedaan om de ver-
blijfsvergunning om te zetten in een
verblijfsvergunning op grond van deze
regeling.

I
Paragraaf B14/5.3.4 Vreemdelingencir-
culaire 2000 wordt toegevoegd en komt
te luiden:

5.3.4 De vreemdeling is EU/EER-
onderdaan
De verblijfsvergunning op grond van de
regeling wordt niet verleend aan vreem-
delingen die onderdaan zijn van een
lidstaat van de EU of de EER.

J
Paragraaf B14/5.3.5 Vreemdelingencir-
culaire 2000 wordt toegevoegd en komt
te luiden:

5.3.5 Twijfel omtrent identiteit of
nationaliteit
Aan vreemdelingen die in verschillende
procedures verschillende identiteiten of
nationaliteiten hebben opgegeven waar-
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van in rechte is vastgesteld dat hieraan
geen geloof kan worden gehecht, wordt
geen verblijf op grond van deze regeling
verleend.
   In de overige gevallen waarin twijfel
bestaat omtrent de daadwerkelijke identi-
teit of nationaliteit van de vreemdeling
en dit in rechte is vastgesteld, wordt de
vreemdeling gedurende een periode van
twee maanden in de gelegenheid gesteld
de juiste identiteitsgegevens alsnog naar
voren te brengen. Op deze wijze kan op
basis van de juiste identiteits- en nationa-
liteitsgegevens een vergunning worden
verleend.
   Primair dienen hiertoe documenten
overgelegd te worden waaruit de identi-
teit en nationaliteit blijken. Indien de
vreemdeling zijn identiteit niet door
middel van documenten kan aantonen,
zal hij in de gelegenheid worden gesteld
om een verklaring omtrent de juiste iden-
titeit af te leggen en de schriftelijke
vastlegging hiervan te ondertekenen.
   Een eventuele strafrechtelijke veroor-
deling vanwege het naar voren brengen
van onjuiste identiteitsgegevens, staat in
deze gevallen niet aan vergunningverle-
ning op grond van de regeling in de weg.
   Indien op enig moment blijkt dat de,
op deze wijze door de vreemdeling naar
voren gebrachte, identiteit of nationali-
teit niet juist is, kan dit aanleiding vor-
men om de verleende verblijfsvergun-
ning in te trekken of de geldigheidsduur
daarvan niet te verlengen.

K
Paragraaf B14/5.4 Vreemdelingencircu-
laire 2000 wordt toegevoegd en komt te
luiden:

5.4 Procedurele bepalingen
De verblijfsvergunning op grond van de
regeling wordt ambtshalve verleend op
grond van artikel 3.6 Vb en artikel 17a,
onder b, VV.
   Indien de vergunning kan worden ver-
leend op basis van de bij de IND dan
wel DT&V bekende gegevens, wordt
hiermee direct aangevangen. In de overi-
ge gevallen start de beoordeling nadat
de burgemeester van de gemeente waar
de vreemdeling verblijft de verklaring
als genoemd in B14/5.2 heeft gezonden
aan de IND, waaruit blijkt dat is aange-
toond dat de vreemdeling tenminste
gedurende het gehele jaar 2006 in Neder-
land heeft verbleven. De IND beoor-
deelt of de vreemdeling in aanmerking
komt voor verblijf. Met deze handelwij-
ze wordt beoogd een efficiënte en
ordelijke procedure op te zetten en te
voorkomen dat vreemdelingen massaal
een aanvraag indienen bij de IND, waar-
door de afwikkeling van de regeling
vertraging oploopt of stokt. Indien de
vreemdeling toch een aanvraag indient,
worden conform het staande beleid
leges geheven en zijn het paspoortvereis-
te en het mvv-vereiste van toepassing.

   Indien de ambtshalve toets door de
IND uitwijst dat een vreemdeling niet in
aanmerking komt voor een vergunning
op grond van de regeling, draagt de IND
het dossier van die persoon over aan de
DT&V, waarop de DT&V het vertrek
ter hand neemt.

L
Paragraaf B14/5.5 Vreemdelingencircu-
laire 2000 wordt toegevoegd en komt te
luiden:

5.5 Aard van het verblijfsrecht
De verblijfsvergunning regulier onder
de beperking ‘afwikkeling nalatenschap
oude Vreemdelingenwet’ betreft een
niet-tijdelijk verblijfsrecht, als bedoeld
in artikel 3.5 Vb.

M
Paragraaf B14/5.6 Vreemdelingencircu-
laire 2000 wordt toegevoegd en komt te
luiden:
5.6 De verlening van de verblijfsver-
gunning

N
Paragraaf B14/5.6.1 Vreemdelingencir-
culaire 2000 wordt toegevoegd en komt
te luiden:

5.6.1 Beperking en arbeidsmarktaan-
tekening
De verblijfsvergunning wordt verleend
onder de beperking ‘afwikkeling nala-
tenschap oude Vreemdelingenwet’. De
arbeidsmarktaantekening luidt: ‘Arbeid
vrij toegestaan; TWV niet vereist’.
   Op het verblijfsdocument zal evenwel
worden vermeld ‘Speciale regeling
2007. Arbeid vrij toegestaan; TWV niet
vereist’.

O
Paragraaf B14/5.6.2 Vreemdelingencir-
culaire 2000 wordt toegevoegd en komt
te luiden:

5.6.2 Ingangsdatum van de verblijfs-
vergunning
De verblijfsvergunning wordt verleend
met ingang van de datum waarop de
regeling van kracht is geworden.

P
Paragraaf B14/5.6.3 Vreemdelingencir-
culaire 2000 wordt toegevoegd en komt
te luiden:

5.6.3 Geldigheidsduur
De verblijfsvergunning wordt verleend
voor de duur van een jaar.

Q
Paragraaf B14/5.7 Vreemdelingencircu-
laire 2000 wordt toegevoegd en komt te
luiden:

5.7 Gezinshereniging en -vorming
Op grond van de regeling wordt verblijf
toegestaan aan gezinsleden van een
vreemdeling wiens verblijf op grond van
de regeling is aanvaard indien deze
gezinsleden uiterlijk op 13 december
2006 Nederland zijn ingereisd en voor
zover de gezinsband reeds bestond voor
de komst van de hoofdpersoon naar
Nederland. Dit geldt tevens voor in
Nederland geboren kinderen van wie de
ouder(s) op grond van de regeling ver-
blijf wordt toegestaan.
   Onder gezinslid wordt in dit verband
verstaan:

de vreemdeling van achttien jaar of
ouder die met de hoofdpersoon een naar
Nederlands recht, waaronder het in
Nederland toe te passen internationaal
privaatrecht, geldig huwelijk of een in
Nederland geregistreerd partnerschap is
aangegaan, dan wel de biologische of
juridische ouder is van een biologisch of
juridisch kind van de hoofdpersoon en
met de hoofdpersoon een duurzame en
exclusieve relatie onderhoudt;

het minderjarige biologische of juridi-
sche kind van de hoofdpersoon, dat
feitelijk behoort tot het gezin van die
hoofdpersoon en dat onder het rechtma-
tige gezag van die hoofdpersoon staat;

het meerderjarig biologische of juridi-
sche kind van de hoofdpersoon, dat
zodanig afhankelijk is van de hoofdper-
soon dat hij om die reden behoort tot het
gezin van die hoofdpersoon.

Ingeval van gezinsvorming dient de
echtgenoot of partner, conform B2/2.5,
21 jaar of ouder te zijn.
   Voor de beoordeling van bovenge-
noemde leeftijdsgrenzen van 18, respec-
tievelijk 21 jaar is 13 december 2006 het
bepalende toetsmoment.
   B14/5.3 is ten aanzien van de gezinsle-
den van toepassing.
   Personen die op of voor 13 december
2006 in Nederland een gezin hebben
gevormd met een vreemdeling wiens
verblijf op grond van de regeling is aan-
vaard, kunnen op reguliere wijze ver-
blijf aanvragen bij die hoofdpersoon.
Daarbij vindt vrijstelling plaats van het
mvv-vereiste, de inkomenseis en van de
verplichting tot het betalen van leges.
Genoemde vrijstellingen vinden plaats
indien de aanvraag is ingediend nadat
aan de hoofdpersoon een vergunning op
grond van de regeling is verleend. De
overige vereisten worden onverkort
gehandhaafd. De vergunning wordt ver-
leend onder de beperking verband
houdend met gezinsvorming.

R
Paragraaf B14/5.8 Vreemdelingencircu-
laire 2000 wordt toegevoegd en komt te
luiden:

a. 

b. 

c. 

de praktijk van de pardonregeling  29-10-09  14:21  Pagina 143



144

pardonregelingBijlage 1

5.8 Intrekking en niet-verlenging van
de verblijfsvergunning
Gegeven de aard van de toelatingsgrond
zal het zich niet voordoen dat de ver-
blijfsvergunning die is verleend onder
de beperking ‘afwikkeling nalatenschap
oude Vreemdelingenwet’ kan worden
ingetrokken, omdat niet meer wordt vol-
daan aan de beperking. Wel is het
uiteraard mogelijk dat er onjuiste gege-
vens zijn verstrekt, die hebben geleid tot
de verlening van de verblijfsvergunning.
Verblijfsbeëindiging om die reden is
niet uitgesloten.
   Ook voor het overige zijn de normale
intrekkingsgronden, zoals bijvoorbeeld
openbare-ordeaspecten, van toepassing.

S
Paragraaf B14/5.9 Vreemdelingencircu-
laire 2000 wordt toegevoegd en komt te
luiden:

5.9 De zelfstandige verblijfsvergun-
ning voor voortgezet verblijf
De verblijfsvergunning regulier onder
de beperking ‘afwikkeling nalatenschap
oude Vreemdelingenwet’, wordt
– behoudens contra-indicaties – na één
jaar ambtshalve gewijzigd in een ver-
blijfsvergunning regulier voor bepaalde
tijd onder de beperking ‘voortgezet ver-
blijf na verblijf op grond van de Rege-
ling afwikkeling nalatenschap oude
Vreemdelingenwet’ op grond van de
artikelen 3.6 en 3.52 Vb en artikel
3.17a, onder c, VV (zie B16/7.1).

T
Paragraaf B16/1 Vreemdelingencirculai-
re 2000 komt te luiden:

1 Inleiding
Artikel 3.50 Vb bevat een bijzondere
regeling voor het voortgezet verblijf van
de vreemdeling die als minderjarige in
het bezit is gesteld van een verblijfsver-
gunning in het kader van gezinshereni-
ging met een persoon met een niet-
tijdelijk verblijfsrecht. Artikel 3.50 Vb
bevat algemeen verbindende voorschrif-
ten. Indien aan de voorwaarden van
artikel 3.50 Vb wordt voldaan, moet de
verblijfsvergunning worden verleend
(zie B16/2).
   Ingevolge artikel 3.51 Vb kan, onder
bepaalde voorwaarden, aan de volgende
categorieën vreemdelingen een verblijfs-
vergunning onder de beperking voortge-
zet verblijf worden verleend:

De vreemdeling die in het kader van
gezinshereniging of -vorming is toegela-
ten (zie B16/3);

De vreemdeling die in het kader van
medische behandeling is toegelaten (zie
B16/4);

De vreemdeling die in het kader van
het beleid inzake Amv’s is toegelaten
(zie B16/5); en

De vreemdeling die in het kader van
het beleid inzake het buitenschuldcriteri-
um is toegelaten (zie B16/6).

– 

– 

– 

– 

Artikel 3.51 Vb geeft het kader waarbin-
nen aan deze vreemdeling een verblijfs-
vergunning kan worden verleend. Dit
artikel bevat algemeen verbindende
voorschriften.
   Indien niet wordt voldaan aan de
voorwaarden van artikel 3.50 of 3.51
Vb, wordt de verblijfsvergunning niet
verleend. Artikel 3.51 Vb geeft geen
verplichting, maar een bevoegdheid om
de verblijfsvergunning te verlenen. In
B16 wordt uiteengezet onder welke
voorwaarden van die bevoegdheid
gebruik wordt gemaakt en de verblijfs-
vergunning in het kader van voortgezet
verblijf kan worden verleend. Deze
voorwaarden hebben het karakter van
beleidsregels.
   Indien niet aan de voorwaarden wordt
voldaan, is artikel 3.52 Vb van belang
(zie B16/7) Indien de vreemdeling niet
in aanmerking komt voor een verblijfs-
vergunning voor voortgezet verblijf op
grond van artikel 3.50 of 3.51 Vb, kan
op grond van klemmende redenen van
humanitaire aard voortgezet verblijf
worden toegestaan. In B16/7 wordt het
beleid voor de volgende gevallen nader
uitgewerkt:

(huwelijks)relatie;
verruimde gezinshereniging en oude-

renbeleid;
voortgezet verblijf na verblijf op

grond van medische noodsituatie;
slachtoffers/getuige-aangevers van

mensenhandel;
voortgezet verblijf na verblijf op

grond van de Regeling afwikkeling nala-
tenschap oude Vreemdelingenwet (zie
B16/7.1).

Naast de beleidsregels in B16 zijn, ten-
zij hieronder anders is aangegeven, ook
de beleidsregels met betrekking tot de
algemene voorwaarden van artikel 16
Vw van toepassing. Verwezen wordt
naar B1/4. Voor wat betreft de aanvraag
zijn tevens zijn de algemene bepalingen
van B1/5 en B1/9 van toepassing.

U
Paragraaf B16/7.1 Vreemdelingencircu-
laire 2000 wordt toegevoegd en komt te
luiden:

7.1 Voortgezet Verblijf op grond van
de Regeling nalatenschap oude Vw
Een bijzondere categorie verblijfsver-
gunningen in verband met voortgezet
verblijf wordt gevormd door de vergun-
ningen die worden verleend op grond
van de Regeling nalatenschap oude Vw.
   Op grond van artikel 3.6 Vb en artikel
17a, onder b, VV wordt de verblijfsver-
gunning onder de beperking ‘afwikke-
ling nalatenschap oude Vreemdelingen-
wet’ ambtshalve verleend (zie B14/5.4).
   In verband met het bijzondere karakter
van de regeling is besloten dat aan de
houder van een verblijfsvergunning
onder deze beperking ten tijde van de
eerste verlenging een verblijfsvergun-

– 
– 

– 

– 

– 

ning onder de beperking ‘Voortgezet
Verblijf’ wordt verleend op grond van
artikel 3.52 Vb. Dit houdt in dat de ver-
blijfsvergunning regulier onder de
beperking ‘afwikkeling nalatenschap
oude Vreemdelingenwet’ – behoudens
contra-indicaties – na één jaar ambtshal-
ve wordt gewijzigd in een verblijfsver-
gunning regulier voor bepaalde tijd
onder de beperking ‘voortgezet verblijf
na verblijf op grond van de Regeling
afwikkeling nalatenschap oude Vreem-
delingenwet’ op grond van de artikelen
3.6 en 3.52 Vb en artikel 3.17a, onder c,
VV.

Artikel II
Dit besluit treedt in werking met ingang
van de tweede dag na de dagtekening
van de Staatscourant waarin het wordt
geplaatst.

Dit besluit zal (met de toelichting) in de
Staatscourant worden geplaatst

Den Haag, 12 juni 2007.
De Staatssecretaris van Justitie,
namens deze:
de directeur-generaal Wetgeving,
Internationale Aangelegenheden en
Vreemdelingenzaken.

Toelichting

Algemeen
In het Coalitieakkoord van 7 februari
2007 is neergelegd dat de nalatenschap
van de oude Vreemdelingenwet wordt
afgewikkeld. Daartoe wordt een rege-
ling getroffen waarbij onder bepaalde
voorwaarden aan vreemdelingen, die
onder de oude vreemdelingenwet een
asielaanvraag hebben ingediend en nog
steeds in Nederland zijn, een verblijfs-
vergunning wordt verleend. Bij brief
van 25 mei 2007 is de regeling aangebo-
den aan de Voorzitter van de Tweede
Kamer. Met dit WBV is de regeling als
beleidsregel opgenomen in de Vreemde-
lingencirculaire.
   De verblijfsvergunning op grond van
deze regeling wordt, evenals de ver-
blijfsvergunning voor voortgezet ver-
blijf na verblijf op grond van deze
regeling, ambtshalve verleend. Om dit
mogelijk te maken is tevens een wijzi-
ging van artikel 17a VV tot stand
gebracht (drieënzestigste wijziging van
het Voorschrift Vreemdelingen 2000)
   Indien de ambtshalve toets door de
IND uitwijst dat een vreemdeling niet in
aanmerking komt voor een vergunning
op grond van de regeling, draagt de IND
het dossier van die persoon over aan de
DT&V, waarop de DT&V het vertrek
ter hand neemt.
   Tot aan de inwerkingtreding van deze
regeling werden, conform de brief van
de minister-president aan de Voorzitter
van de Tweede Kamer van 13 december
2006 (Tweede Kamer, vergaderjaar
2006–2007, 19673, 1114), geen onom-
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keerbare stappen gezet ten aanzien van
vreemdelingen die mogelijk onder de
reikwijdte van de regeling vallen,
behoudens de contra-indicaties genoemd
in de regeling. Met de inwerkingtreding
van deze regeling is deze situatie
beëindigd.
    Het vertrekproces wordt verricht con-
form de persoonsgerichte aanpak van de
DT&V (casemanagement). Deze aanpak
is erop gericht om ten aanzien van
vreemdelingen die Nederland moeten
verlaten, het vertrek uit Nederland ook
in zoveel mogelijk gevallen te realiseren.

   Elke vreemdeling die niet in aanmer-
king komt voor een verblijfsvergunning
op grond van de regeling, wordt uitge-
nodigd voor een vertrekgesprek. In het
gesprek informeert de regievoerder ver-
trek van de DT&V, de vreemdeling over
het vertrekproces en wat hierin zijn of
haar mogelijkheden en verplichtingen
zijn. Samen met de vreemdeling, beziet
de DT&V op welke wijze het vertrek in
zijn of haar geval (maatwerk) – indien
geen sprake meer is van rechtmatig ver-

blijf in Nederland – het beste gereali-
seerd kan worden. Hierbij beziet de
DT&V ten aanzien van elke vreemde-
ling welke opties voorhanden zijn om
het daadwerkelijk vertrek uit Nederland
te realiseren.

De Staatssecretaris van Justitie,
namens deze:
de directeur-generaal Wetgeving,
Internationale Aangelegenheden en
Vreemdelingenzaken.
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Bijlage 2

Bestuursakkoord

Brief aan de leden Vereniging van
T.a.v. het college en de raad Nederlandse Gemeenten

informatiecentnim tel.
BAWI (070) 373 8022

Onderwerp ons kenmerk datum
Ledenraadpleging BAWi/U200700750 04 mei 2007
onderhandelaarsakkoord
Vreemdelingenwet

Samenvatting
Op vrijdag 27 april 2007 hebben wij met de staatssecretaris van Justitie op grond van
het coalitieakkoord “Samen Werken, Samen Leven” een onderhandelaarsakkoord
bereikt over de afwikkeling van de nalatenschap van de oude Vreemdelingenwet en
de uitvoering van de Vreemdelingenwet 2000. Het onderhandelaarsakkoord is als bij-
lage 1 bij deze ledenbrief gevoegd.

Het onderhandelaarsakkoord wordt door middel van deze ledenbrief schriftelijk aan
de leden voorgelegd. Wij sturen u hierbij een reactieformulier (bijlage 2), waarop u
kunt aangeven of uw gemeente al dan niet instemt met het onderhandelaarsakkoord.
Wij verzoeken u dit reactieformulier voor 23 mei 2007, 12:00 uur te faxen of per post
op te sturen naar de VNG. Wanneer u niet reageert, wordt dit opgevat als uw instem-
ming met het onderhandelaarsakkoord. De uitslag van de ledenraadpleging zal ver-
volgens op 23 mei worden voorgelegd aan het bestuur voor een definitieve beslissing.

Daarnaast worden twee informatieve ledenbijeenkomsten georganiseerd waar nadere
toelichting op het akkoord wordt gegeven. Wij sturen u bij deze brief een uitnodiging
voor de ledenbijeenkomsten op 16 en 21 mei 2007 (zie bijlage 3). Op 16 mei is er een
bijeenkomst van 18:30 tot 22:00 uur in De Nieuwe Buitensociëteit te Zwolle, en op 
21 mei van 18:30 tot 22:00 uur in Villa De Vier Jaargetijden te Tilburg.

147
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Aan de leden Vereniging van
Nederlandse Gemeenten

informatiecentrum tel. uw kenmerk
BAW (070) 373 8022

onderwerp ons kenmerk datum
ledenraadpleging BAW1lU200700750 04 mei 2007
onderhandelaarsakkoord Lbr.07147
Vreemdelingenwet

Geacht college,
De Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG) en de staatssecretaris van Justitie
hebben op grond van het coalitieakkoord “Samen Werken, Samen Leven” op 27 april
2007 een onderhandelaarsakkoord bereikt over de afwikkeling van de nalatenschap
van de oude Vreemdelingenwet en de uitvoering van de Vreemdelingenwet 2000. De
volledige tekst van het onderhandelaarsakkoord vindt u in bijlage 1.

Het onderhandelaarsakkoord wordt door middel van deze ledenbrief schriftelijk aan
de leden voorgelegd. Wij sturen u hierbij een reactieformulier (bijlage 2), waarop u
kunt aangeven of uw gemeente al dan niet instemt met het onderhandelaarsakkoord.
Wij verzoeken u dit reactieformulier voor 23 mei 2007, 12:00 uur te faxen of per post
op te sturen naar de VNG. Wanneer u niet reageert, wordt dit opgevat als uw instem-
ming met het onderhandelaarsakkoord. De uitslag van de ledenraadpleging zal vervol-
gens op 23 mei worden voorgelegd aan het bestuur voor een definitieve beslissing.

Alvorens het onderhandelaarsakkoord inhoudelijk toe te lichten, wordt kort ingegaan
op de voorgeschiedenis en de totstandkoming van het akkoord. De brief eindigt met
een uiteenzetting van de verdere procedure, waaronder een uitnodiging voor het bij-
wonen van een ledenbijeenkomst.

Voorgeschiedenis
Gemeenten maken zich al geruime tijd zorgen over de groep ‘oude’ asielzoekers. Deze
mensen wachten al vijf tot soms wel vijftien jaar in voortdurende onzekerheid, angst
en spanning op de definitieve afloop van hun asielprocedure. Gezien hun langdurig
verblijf hebben zij inmiddels een sociaal leven in Nederland opgebouwd en zijn in
meer of mindere mate geïntegreerd in de Nederlandse samenleving. Een deel van hen
verblijft in gemeentelijke huisvesting. Daarnaast is een groot aantal asielzoekers de
afgelopen jaren met onbekende bestemming vertrokken.

Vanwege het bovenstaande hebben wij de afgelopen vijf jaar bij zowel de minister
voor Vreemdelingenzaken en Integratie als de leden van de Tweede Kamer aan -
gedrongen op een ruimhartige regeling voor de zogenaamde Oude Wetters. Onze
lobby is geïntensiveerd nadat tijdens de Algemene Ledenvergadering van de VNG op
i 4 juni 2006 de gemeenten met overgrote meerderheid een motie hebben aangeno-
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men, waarin de VNG werd opgedragen bij het kabinet en de Tweede Kamer te pleiten
voor een ruimhartiger pardon voor asielzoekers die voor 1 april 2001 hun eerste
asielaanvraag hebben ingediend en thans nog in Nederland verblijven.

Het huidige kabinet heeft in het coalitieakkoord “Samen Werken, Samen Leven” van
7 februari 2007 een keuze gemaakt voor een regeling ter afwikkeling van de nalaten-
schap van de oude Vreemdelingenwet (zie bijlage 4). Gemeenten krijgen dankzij dit
besluit de duidelijkheid waar ze steeds om hebben gevraagd, en belangrijker nog: er
komt een einde aan de jarenlange onzekerheid voor de zogenaamde oude Wetters. De
VNG heeft in haar eerste reactie op het coalitieakkoord dan ook aangegeven graag
bereid te zijn bij te dragen aan een goede en vlotte uitvoering van de regeling.

Totstandkoming onderhandelaarsakkoord
De Regeling afwikkeling nalatenschap oude Vreemdelingenwet is gekoppeld aan
afspraken tussen het Rijk en de VNG over huisvesting en integratie van de toegelaten
personen onder de regeling, en over het verlenen van medewerking aan uitvoering van
de Vreemdelingenwet 2000 inclusief terugkeer en het niet verlenen van opvang aan
uitgeprocedeerde asielzoekers. Om er voor te zorgen dat de regeling voor de zomer
geëffectueerd kan worden, zijn de onderhandelingen met het Rijk niet gekoppeld aan
de besprekingen over het algemeen bestuursakkoord tussen Rijk en de VNG.

Op 8 maart en 5 april 2007 heeft het bestuur van de VNG de uitgangspunten vastge-
steld voor een akkoord met het Rijk inzake de uitvoering van de Vreemdelingenwet
2000, de afbouw van de noodopvang en de huisvesting en integratie van personen die
onder de regeling vallen. Binnen de randvoorwaarden van het bestuursbesluit heeft
een onderhandelingsdelegatie van de VNG een drietal bestuurlijk overleggen gevoerd
met de staatssecretaris van Justitie en de minister voor Wonen, Wijken en Integratie
om zo te komen tot een onderhandelaarsakkoord. De bestuurlijke delegatie bestond
uit de heren Bandell (voorzitter, burgemeester Dordrecht), Cohen (burgemeester
Amsterdam), Van Eijk (wethouder Utrecht), Broertjes (burgemeester Vlagtwedde) en
Wenen (burgemeester Katwijk). 

Tijdens het bestuurlijk overleg op 27 april jl. is uiteindelijk een onderhandelaars -
akkoord bereikt.

Toelichting onderhandelaarsakkoord
In het onderhandelaarsakkoord zijn afspraken tussen het Rijk en de VNG vastgelegd
over huisvesting en integratie van de toegelaten personen onder de regeling, en over
het verlenen van medewerking aan uitvoering van de Vreemdelingenwet 2000 inclu-
sief terugkeer en het niet verlenen van opvang aan uitgeprocedeerde asielzoekers.
Achtereenvolgens wordt een korte toelichting gegeven bij de verschillende passages
uit het akkoord (zie bijlage 1).

Uitgangspunten
Aan de afspraken tussen Rijk en de VNG ligt een aantal uitgangspunten ten grond-
slag die zijn gebaseerd op hetgeen in het coalitieakkoord is vastgelegd.
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Gemeenten hebben lange tijd gepleit voor een ruimhartige regeling voor een specifieke
groep asielzoekers. Wij zijn verheugd dat het kabinet nu met een regeling komt en gaan
er van uit dat dit een ruimhartige en duidelijke regeling zal zijn, waardoor er spoedig
een einde komt aan de onzekerheid voor asielzoekers die vóór 1 april 2001 hun eerste
asielaanvraag hebben ingediend en thans nog in Nederland verblijven. De precieze aard
van de regeling beschouwen wij als een aangelegenheid van rijksbeleid. De regeling is
gekoppeld aan de afspraken tussen Rijk en de VNG. Dit betekent dat de regeling pas in
werking zal treden nadat er een definitief akkoord is gesloten tussen Rijk en de VNG.

Gemeenten nemen hun verantwoordelijkheid bij het zorgen voor adequate huis -
vesting en het waar nodig aanbieden van een inburgering- en re-integratietraject, een
bijstandsuitkering en bijzondere bijstand. Hiermee kan bereikt worden dat deze
groep mensen snel actief aan de samenleving zal deelnemen.

Met de uitgangspunten willen Rijk en de VNG tevens uitdragen dat er een nieuwe fase
in het overleg tussen gemeenten en Rijk is aangebroken. Daarbij is het een gezamenlijk
belang dat er geen achterstanden zoals bij de oude Vreemdelingenwet meer ontstaan.

Afwikkeling nalatenschap oude Vreemdelingenwet
In deze passage wordt ingegaan op de procedure rondom de uitvoering van de Rege-
ling afwikkeling nalatenschap oude Vreemdelingenwet. Hierbij is in het coalitie -
akkoord een duidelijke taak weggelegd voor gemeenten.

In het akkoord zijn afspraken gemaakt over de rolverdeling tussen de Immigratie- en
Naturalisatiedienst (IND) en de burgemeesters. Binnen de regeling draagt de IND
zorg voor een ambtshalve toets ten aanzien van vreemdelingen die voor de IND
direct traceerbaar zijn omdat zij zich bevinden in een vorm van Rijksopvang in het
kader van het project Terugkeer, of omdat zij niet meer opgevangen worden door de
Rijksoverheid, maar zich nog wel in een toelatingsprocedure bevinden.
Vreemdelingen die niet direct traceerbaar zijn voor de IND worden, voor zover zij
bekend zijn in de gemeente, door middel van een verklaring van de burgemeester aan-
gemeld bij de IND, indien zij vóór 1 april 2001 een eerste asielaanvraag hebben inge-
diend en aantoonbaar gedurende 2006 in Nederland. hebben verbleven. Na ontvangst
van de verklaring vindt er een ambtshalve toets plaats door de IND welke zich mede
richt op een beoordeling in het kader van de contra-indicaties vast te stellen in de rege-
ling. Ter ondersteuning van gemeenten zal een modelverklaring’ worden ontwikkeld.
Verder is afgesproken dat de IND gemeenten tijdig informeert over personen die een
verblijfstatus krijgen toegekend, zodat gemeenten ook spoedig kunnen starten met de
huisvesting en integratie van betreffende personen. De Dienst Terugkeer & Vertrek
(DT&V) informeert gemeenten over het traject voorbereiden vertrek van personen
die niet in aanmerking zijn gekomen voor een regeling.

In samenhang met een soepele en snelle uitvoering van de Regeling afwikkeling nala-
tenschap oude Vreemdelingenwet kan en wordt de gemeentelijke (financiering) van
noodopvang van uitgeprocedeerde asielzoekers, die nog onder de oude Vreemdelin-
genwet vallen uiterlijk eind 2009 beëindigd.
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Vreemdelingenwet 2000
Het coalitieakkoord spreekt over afspraken die met de VNG gemaakt worden over
het verlenen van medewerking aan uitvoering van de Vreemdelingenwet 2000 inclu-
sief terugkeer en het niet verlenen van opvang aan uitgeprocedeerde asielzoekers. In
het onderhandelaarsakkoord spreekt het Rijk onder andere uit dat:
– een humaan en zorgvuldig vreemdelingenbeleid uitgangspunt blijft;
– vervolgaanvragen en aanvragen vanuit vreemdelingenbewaring versneld worden

beoordeeld;
– de VNG geconsulteerd wordt over de verbetering van de toelatingsprocedure

asiel;
– de VNG geconsulteerd wordt bij de uitwerking van aanvullende maatregelen ter

bevordering van de effectiviteit van het terugkeerbeleid. Hierbij worden de erva-
ringen van gemeentelijke initiatieven betrokken;

– de DT&V bijzondere aandacht zal geven bij het faciliteren en realiseren van daad-
werkelijk vertrek uit Nederland van kwetsbare groepen, zoals ex-AMV’s. Ook zal
de DT&V transparant zijn naar gemeenten ten aanzien van het (individuele) ver-
trekproces en gemeenten inzicht verschaffen in de werkwijze. In dit kader wordt
een gemeentelijke klankbordgroep voor de DT&V ingericht;

Zeer belangrijk is bovendien de erkenning van het Rijk voor het probleem waar
gemeenten in de praktijk mee worden geconfronteerd; het op straat belanden van
uitgeprocedeerde asielzoekers, die rechtmatig in Nederland verblijven, maar geen
recht meer hebben op (opvang-)voorzieningen. In het akkoord is hierover afgespro-
ken dat het Rijk en de VNG nader overleg voeren over het zoveel mogelijk beperken
van dergelijke situaties. Onze insteek hierbij is &n blijft dat voor rechtmatig in ons
land verblijvenden zicht dient te zijn op een sluitende opvang door het Rijk.
Gemeenten zullen gelet op het bovenstaande noch direct noch indirect meewerken
aan de opvang van onrechtmatig in ons land verblijvende vreemdelingen en de
bestaande noodopvang beëindigen.

Inburgering en werk
Zodra personen die onder de regeling vallen een reguliere status hebben ontvangen,
is het aan de gemeenten om in samenwerking met het Rijk te zorgen voor een zo snel
mogelijke integratie in de Nederlandse samenleving en een adequate toeleiding naar
de arbeidsmarkt. Er zal een extra beroep worden gedaan op het inburgeringsaanbod van
gemeenten. Ter voorkoming van verdringing en het ontstaan van wachtlijsten zullen
Rijk en de VNG nadere afspraken maken over de extra inburgeringstrajecten op grond
van de regeling, bovenop de reeds gemaakte afspraken met gemeenten over inburge-
ringstrajecten. Voor extra inburgeringstrajecten is in het onderhandelaars akkoord extra
rijksbudget toegezegd. Voor wat betreft de kosten voor het aanbieden van re-integratie-
trajecten in het kader van de Wet werk en bijstand is afgesproken dat dit wordt betrok-
ken bij de bespreking tussen Rijk en de VNG over het algemene bestuursakkoord,
omdat de reíntegratieproblematiek dan in een veel bredere context kan worden bespro-
ken. 
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Huisvesting
Het Rijk en de VNG streven er naar om personen die onder de regeling vallen zo
spoedig mogelijk, maar voor eind 2009, adequate huisvesting aan te bieden. De
nieuwe statushouders worden in beginsel gestimuleerd zelf actief op zoek te gaan
naar passende woonruimte. Er zal worden gewerkt met een geregionaliseerde aanpak
van de huisvesting. Hierdoor kan beter rekening worden gehouden met de effecten
op de lokale woningmarkt en de behoeften van de te huisvesten personen. Verder is
afgesproken dat centrale en lokale opvangvoorzieningen tijdelijk kunnen fungeren
als overbrugging naar reguliere huisvesting.

Een zogenaamde taskforce bestaande uit vertegenwoordigers van Justitie, VROM,
COA, IPO en VNG zal het proces van de huisvesting van nieuwe statushouders bege-
leiden. Ter ondersteuning hiervan zal in de komende weken door SGBO in opdracht
van Justitie onder gemeenten een onderzoek worden verricht om zo goed mogelijk
inzicht te krijgen in het profiel van de te huisvesten doelgroep en de (kwantitatieve
en kwalitatieve) aspecten van de huisvesting van de doelgroep. Wij verzoeken u deel
te nemen aan dit onderzoek. In de komende twee weken ontvangen alle gemeenten
hiervoor van SGBO een uitnodiging.

Financiën
In het onderhandelaarsakkoord zijn tot slot afspraken gemaakt over de financiering
van de uitvoering van de regeling. Hoewel het Rijk in eerste instantie ervan uitging
dat de regeling budget neutraal kon worden uitgevoerd, hebben wij er toch voor
weten te zorgen dat voor diverse kosten in het kader van de uitvoering van de rege-
ling in totaal 55 mln euro door het Rijk beschikbaar wordt gesteld. De criteria vol-
gens welke dit bedrag wordt verdeeld, worden nog vastgesteld. Voor uitgaven in de
sfeer van uitkeringen (WWB) en inburgering (WI) is sprake van compensatie volgens
de wettelijke regimes. Voor uitgaven op het vlak van re-integratie (WWB) zullen
nadere afspraken worden gemaakt in de context van het algemeen bestuursakkoord.
Zie hiervoor ook de eerdere passage Inburgering en werk. 
Daarnaast heeft de VNG bedongen dat begin 2009 in gezamenlijkheid wordt bekeken
of de rijksbijdrage financieel toereikend is.

Tot slot
Met de Regeling afwikkeling nalatenschap oude Vreemdelingenwet haalt het Rijk ‘een
prop uit de leiding’. Wij gaan er bovendien van uit dat met dit onderhandelaars -
akkoord een nieuwe fase in het overleg tussen gemeenten en Rijk is aangebroken. Een
fase waarbij Rijk en gemeenten in wederzijds vertrouwen samenwerken aan een
humane, zorgvuldige en efficiënte uitvoering van het Vreemdelingenbeleid. Daarbij is
het een gezamenlijk belang dat er geen achterstanden zoals bij de oude Vreemdelin-
genwet meer ontstaan.

Bovenstaande overwegingen beschouwende leggen wij het onderhandelaarsakkoord
met een positief advies aan u voor. Indien uit de ledenraadpleging blijkt dat het
resultaat voldoende draagvlak heeft onder de leden, kan het algemeen bestuur het
resultaat definitief vaststellen.
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Ledenraadpleging
Gelet op de korte termijn voor reactie is de ledenraadpleging schriftelijk. Wij sturen u
hierbij een reactieformulier (bijlage 2), waarop u kunt aangeven of uw gemeente al
dan niet instemt met het onderhandelaarsakkoord.

Wij verzoeken u het reactieformulier v66r 23 mei 2007, 12:00 uur te faxen of op te
sturen naar de VNG. Wij willen benadrukken dat de mogelijkheid tot reageren uit-
sluitend bedoeld is voor bestuurders. Alle reacties worden geïnventariseerd en aan
het algemeen bestuur voorgelegd. Wanneer u niet reageert, wordt dit opgevat als uw
instemming met het onderhandelaarsakkoord.

Daarnaast nodigen wij u uit om een informatieve ledenbijeenkomst bij te wonen. Er
worden twee ledenbijeenkomsten georganiseerd waar nadere toelichting op het
onderhandelaarsakkoord wordt gegeven. De bijeenkomsten zijn interactief van aard.
De heer Kuiper, lid van de directieraad, en een of meerdere bestuurders uit de onder-
handelingsdelegatie, zullen een toelichting op het akkoord geven.
Daarbij is er ruimte voor discussie, reacties en vragen. Wij benadrukken dat de bij-
eenkomsten uitsluitend bedoeld zijn voor bestuurders en gemeenteraadsleden.

De bijeenkomsten worden gehouden op 16 mei 2007 van 18:30 tot 22:00 in De Nieuwe
Buitensociëteit te Zwolle, en op 21 mei van l8:30 tot 22:00 in Villa De Vier Jaargetijden
te Tilburg. De uitnodiging voor de bijeenkomsten is bijgevoegd (bijlage 3).

Bijlagen bij Ledenbrief BAWllU200700750
Bijlage l Onderhandelaarsakkoord Bestuurlijke afspraken tussen de Staatssecre-

taris van Justitie en de Vereniging van Nederlandse Gemeenten
Bijlage 2 Reactieformulier Bestuurlijke afspraken tussen de Staatssecretaris van

Justitie en de Vereniging van Nederlandse Gemeenten
Bijlage 3 Uitnodiging ledenbijeenkomsten
Bijlage 4 Passage Immigratiebeleid uit het coalitieakkoord “Samen Werken, Samen

Leven”

Hoogachtend,
Vereniging van Nederlandse Gemeenten

mr. R.J.J.M. Pans,
voorzitter directieraad

Deze ledenbrief staat ook op VNG-net. Kijk op www.vng.nl onder VNG-brieven.
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Bijlage 2.1

Onderhandelaarsakkoord Bestuurlijke afspraken tussen de Staatssecretaris van
Justitie en de Vereniging van Nederlandse Gemeenten

De Staatssecretaris van Justitie
en

de Vereniging van Nederlandse Gemeenten, hierna te noemen:
“de VNG”
vertegenwoordigd door drs. W. Deetman

Hebben op grond van het coalitieakkoord “Samen Werken, Samen Leven” van 7 febru-
ari 2007 onderstaande bestuurlijke afspraken gemaakt ten aanzien van het onderdeel
in hoofdstuk V1 (pag. 43/44).

Uitgangspunten

Aan onderstaande bestuurlijke afspraken liggen de volgende uitgangspunten ten
grondslag:

– De ‘regeling afwikkeling oude Vreemdelingenwet’ heeft tot doel het afwikkelen
van de nalatenschap van de oude Vreemdelingenwet;

– Het Rijk en VNG zorgen ervoor dat de inburgering en huisvesting van personen
die in aanmerking komen voor deze regeling snel en adequaat wordt geëffectu-
eerd;

– Het Rijk en de VNG zetten zich er gezamenlijk voor in dat de Vreemdelingenwet
2000 overeenkomstig de doelstellingen van de wetgever op consistente wijze wordt
uitgevoerd;

– Het Rijk en de VNG spannen zich gezamenlijk in om achterstanden zoals bij de
oude Vreemdelingenwet niet meer te laten ontstaan. Enerzijds door het bevorde-
ren van het daadwerkelijk vertrek uit Nederland van vreemdelingen die geen
recht (meer) hebben om in Nederland te verblijven, en door de voorzieningen te
beëindigen van personen die geen recht meer hebben op van Rijkswege verstrekte
(opvang-)voorzieningen. Anderzijds door de toelatingsprocedure asiel te verbete-
ren.

Afwikkeling nalatenschap oude Vreemdelingenwet
– Het coalitieakkoord van 7 februari 2007 voorziet in een regeling die tot doel heeft

een einde te maken aan de nalatenschap van de oude Vreemdelingenwet;
– De regeling wordt uitgevoerd door de Immigratie en Naturalisatie Dienst (IND);
– Binnen de regeling draagt de IND zorg voor een ambtshalve toets ten aanzien van

vreemdelingen die voor de IND direct traceerbaar zijn omdat zij zich bevinden in
een vorm van Rijksopvang in het kader van het project Terugkeer, of omdat zij
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niet meer opgevangen worden door de Rijksoverheid, maar zich nog wel in een
toelatingsprocedure bevinden;

– Binnen de regeling worden vreemdelingen die niet direct traceerbaar zijn voor de
IND, voor zover zij bekend zijn in de gemeente, door middel van een verklaring
van de burgemeester1 aangemeld bij de IND, indien zij vóór 1 april 2001 een eer-
ste asielaanvraag hebben ingediend en aantoonbaar gedurende 2006 in Nederland
hebben verbleven. Na ontvangst van de verklaring vindt er een ambtshalve toets
plaats door de IND welke zich mede richt op een beoordeling in het kader van de
contra-indicaties vast te stellen in de regeling;

– De IND informeert de gemeenten tijdig over de toekenning van de verblijfs -
vergunning die op grond van de regeling wordt verleend aan de personen uit de
desbetreffende gemeente, die zowel direct door de IND zijn getoetst als na ont-
vangst van de verklaring van de gemeente;

– De Dienst Terugkeer & Vertrek (DT&V) spant zich maximaal in om het vertrek
uit Nederland te faciliteren en te realiseren van vreemdelingen die geen recht
meer hebben op verblijf in Nederland en tevens niet in aanmerking zijn gekomen
voor een vergunning op grond van de regeling;

– De DT&V informeert de gemeenten tijdig over het traject voorbereiden vertrek
ten aanzien van de vreemdelingen uit de desbetreffende gemeente die niet in aan-
merking zijn gekomen voor een verblijfsvergunning op grond van regeling;

– Gemeentelijke (financiering van) noodopvang van uitgeprocedeerde asielzoekers
wordt in samenhang met de uitvoering van de regeling uiterlijk eind 2009 beëin-
digd.

Vreemdelingenwet 2000
– Het vreemdelingenbeleid wordt op humane en zorgvuldige wijze uitgevoerd;
– De uitvoering van het terugkeerbeleid is gebaseerd op de Vreemdelingenwet 2000.

De Vreemdelingenwet 2000 beoogt een gereglementeerde en beheerste toelating,
verblijf en vertrek uit Nederland of terugkeer, die in nationaal en internationaal
opzicht maatschappelijk verantwoord zijn;

– Vreemdelingen die geen recht meer hebben op verblijf in Nederland, dienen
Nederland zelfstandig te verlaten binnen de daartoe bij Vreemdelingenwet 2000
gestelde termijn;

– Vreemdelingen die Nederland niet zelfstandig verlaten, kunnen worden uitgezet;
– In het verlengde van het Coalitieakkoord wordt de VNG geconsulteerd over de

verbetering van de toelatingsprocedure asiel, mede in het licht van de aanbevelin-
gen van de commissie evaluatie Vreemdelingenwet 2000;

– De VNG wordt geconsulteerd bij de uitwerking van aanvullende maatregelen ter
bevordering van de effectiviteit van het terugkeerbeleid, waaronder mogelijk -
heden om, met inachtneming van de uitgangspunten van de Vreemdelingenwet
2000, het op straat terechtkomen van vreemdelingen na ommekomst van de 
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28-dagen termijn te beperken. Hierbij worden de ervaringen van gemeentelijke
initiatieven betrokken;

– Bij de uitvoering van het terugkeerbeleid wordt bijzondere aandacht gegeven aan
het probleem dat gemeenten in de praktijk worden geconfronteerd met uitgepro-
cedeerde asielzoekers, die rechtmatig in Nederland verblijven, maar geen recht
meer hebben op (opvang-)voorzieningen. Het Rijk en de VNG zullen hierover
nader overleg voeren, teneinde deze situaties zoveel mogelijk tot een minimum te
beperken;

– De DT&V is ermee belast om het daadwerkelijk vertrek uit Nederland van vreem-
delingen die geen recht (meer) hebben op verblijf zo veel mogelijk te faciliteren
en te realiseren, met bijzondere aandacht voor kwetsbare groepen als ex-amv’s;

– De DT&V en de gemeenten streven ernaar elkaar bij de uitvoering van het terug-
keerbeleid optimaal te ondersteunen en te informeren. De DT&V zal ten aanzien
van het (individuele) vertrekproces transparant zijn naar de gemeenten en de
gemeenten inzicht verschaffen in de werkwijze. In dat kader wordt een gemeente-
lijke klankbordgroep voor de DT&V ingericht;

– Vervolgaanvragen en aanvragen vanuit vreemdelingenbewaring worden zo snel
mogelijk beoordeeld, waarna in geval van een afwijzing het vertrek van verwijder-
bare vreemdelingen onverwijld ter hand wordt genomen;

– Van vreemdelingen die, ingevolgde de Vreemdelingenwet 2000, geen recht (meer)
hebben op van Rijkswege verstrekte (opvang-)voorzieningen, worden de voorzie-
ningen beëindigd binnen de daartoe gestelde termijnen, waarbij de DT&V zich
maximaal inspant om het daadwerkelijk vertrek uit Nederland te realiseren;

– Gemeenten zullen gelet op het bovenstaande noch direct noch indirect meewer-
ken aan de opvang van onrechtmatig in ons land verblijvende vreemdelingen en
de bestaande noodopvang beëindigen.

Inburgering en werk
– Rijk en gemeenten zetten zich in voor een snelle en adequate toeleiding naar

inburgeringstrajecten en de arbeidsmarkt. Dit gebeurt bij voorkeur door zoge-
naamde duale trajecten en op een niveau dat aansluit bij de opleiding en ervaring
van de betrokkene;

– Personen die in het kader van de regeling een verblijfsvergunning bepaalde tijd
regulier wordt verleend worden o.g.v. de Wet inburgering inburgeringsplichtig.
Indien deze personen reeds in gemeenten wonen en algemene bijstand of een uit-
kering genoemd in het Besluit inburgering ontvangen krijgen zij een gemeentelijk
aanbod voor een inburgeringsvoorziening. Er zal een extra beroep worden gedaan
op het inburgeringstraject. Dat mag niet tot verdringing en wachtlijsten leiden.
Het Rijk en de VNG zullen daarom nadere afspraken maken over de extra inbur-
geringstrajecten op grond van de regeling, bovenop de reeds gemaakte afspraken
met gemeenten over inburgeringstrajecten;

– Personen die in het kader van de regeling in de opvang de verblijfsvergunning
bepaalde tijd regulier ontvangen krijgen een aanbod tot inburgering, zodat in de
opvang met inburgering kan worden gestart;
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– Het rijk en de VNG erkennen dat gemeenten voor degenen die onder de regeling
vallen, reïntegratietrajecten kunnen afsluiten. Dit zal worden betrokken bij de
bespreking tussen het rijk en de VNG over het algemene bestuursakkoord, omdat
de reïntegratieproblematiek dan in een veel bredere context kan worden bespro-
ken.

Huisvesting
Teneinde een goede huisvesting én inburgering van de groep oudewetters te waarbor-
gen, hebben het Rijk en de VNG het volgende afgesproken:
– Het Rijk en de VNG spreken af dat personen die een verblijfsstatus ontvangen

uiterlijk 2 jaar na toekenning van deze vergunning adequaat worden gehuisvest.
Het Rijk en de VNG streven ernaar dit proces uiterlijk eind 2009 af te ronden;

– Het bevorderen dat de nieuwe statushouders zelf geschikte woonruimte kunnen
zoeken, staat hierbij voorop;

– Na inwerkingtreding van de regeling zal worden gestart met een geregionaliseerde
aanpak van de huisvesting. Dit laat onverlet het regime van de Huisvestingswet;

– Om goede regie te houden op de huisvesting spreken Rijk en VNG het volgende
af:
– Justitie, VROM, COA, IPO, VNG, en Aedes richten een gezamenlijke taskforce

op die de zorgvuldige en adequate huisvesting van de nieuwe statushouders
begeleidt;

– Ter ondersteuning hiervan zal een onderzoek worden verricht om zo goed
mogelijk inzicht te krijgen in het profiel van de te huisvesten doelgroep en de
(kwantitatieve en kwalitatieve) aspecten van de huisvesting van de doelgroep;

– Op basis daarvan zullen voor 2008 en 2009 aanvullende afspraken worden
gemaakt over de uitplaatsing van statushouders, waarbij het voorkómen van
verdringing van nieuwewetters door oudewetters een bijzonder aandachts-
punt is;

– Justitie, VROM, VNG en COA zullen gezamenlijk overleg voeren op welke wijze
en voor welke periode de bestaande centrale en lokale opvangvoorzieningen kun-
nen fungeren als overbrugging naar reguliere huisvesting.

Financiën
– Door het verstrekken van verblijfsvergunningen worden degenen die onder de

regeling vden rechtmatig ingezetenen van Nederland. Op grond daarvan kan aan-
spraak worden gemaakt op voorzieningen in onze samenleving;

– Het Rijk en de VNG erkennen dat dit een aantal financiele consequenties met
zich meebrengt. Het Rijk en de VNG hebben – met inachtneming van artikel 2
van de Financiële Verhoudingswet – afspraken gemaakt over de financiële com-
pensatie van gemeenten door het Rijk;

– Voor diverse kosten in het kader van de uitvoering van de regeling, stelt het rijk in
totaal 55 mln euro (in te zetten in 2007, 2008 en 2009) beschikbaar. De gemeente
kan deze middelen aanwenden ten behoeve van kosten voor degenen die tot de
doelgroep behoren. Binnen dit budgettaire kader zullen de convenantpartijen
gezamenlijk criteria uitwerken;
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– Voor een individuele gemeente met een verhoudingsgewijs groot aantal onder de
regeling vallende personen, geldt de in de WWB neergelegde voorziening (artikel
73-74 WWB) voor een aanvullende uitkering inkomensdeel. Een extra beroep op
bijstand als gevolg van de toename van het aantal statushouders is daarbij een ele-
ment van een uitzonderlijke situatie op de arbeidsmarkt;

– Begin 2009 evalueren de convenantpartijen de werking en de uitvoering van de in
deze paragraaf gemaakte afspraken. Dit geldt ook voor de afspraken inzake huis-
vesting.

Overig
– De VNG draagt deze bestuurlijke afspraken actief uit naar alle leden en bevordert

dat deze dienovereenkomstig handelen;
– Het Rijk en VNG zullen de voortgang en naleving van de afspraken in een regu-

lier bestuurlijk overleg monitoren.
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Vereniging van
Nederlandse Gemeenten

Bijlage 2.2

Reactieformulier

Onderhandelaarsakkoord Bestuurlijke afspraken tussen de Staatssecretaris
van Justitie en de Vereniging van Nederlandse Gemeenten

Gemeente:
Burgemeester/Wethouder*
Naam:
E-mail:

Hieronder kunt u aangeven of u wel of niet instemt met het onderhandelaars -
akkoord:

o De gemeente stemt in met het onderhandelaarsakkoord.

o De gemeente stemt niet in met het onderhandelaarsakkoord.

Hieronder kunt u uw eventuele opmerkingen plaatsen:

U kunt dit reactieformulier faxen naar 070 - 363 5682 of per post versturen naar de
VNG: postbus 30435, 2500 GK DEN HAAG

*Doorhalen wat niet van toepassing is
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Vereniging van
Nederlandse Gemeenten

Bijlage 2.3

Uitnodiging ledenbijeenkomsten

Wij nodigen u graag uit om een informatieve ledenbijeenkomst bij te wonen over het
onderhandelaarsakkoord ‘Bestuurlijke afspraken tussen de Staatssecretaris van Justi-
tie en de Vereniging van Nederlandse Gemeenten’.

Ter ondersteuning van de schriftelijke ledenraadpleging organiseert de VNG twee
ledenbijeenkomsten. De bijeenkomsten zijn interactief van aard. De heer Kuiper, lid
van de directieraad, en een of meerdere bestuurders uit de VNG onderhandelings -
delegatie zullen een toelichting op het onderhandelaarsakkoord geven. Daarbij is er
ruimte voor discussie, reacties en vragen.

De bijeenkomsten worden gehouden op 16 mei 2007 van 18:30 tot 22:00 in De Nieuwe
Buitensociëteit te Zwolle, en op 21 mei van 18:30 tot 22:00 in Villa De Vier Jaargetij-
den te Tilburg. Tijdens het ontvangst worden er broodjes geserveerd. Na afloop van
de bijeenkomst (om 21:00 uur) is er een borrel.

U kunt zich voor een van deze ledenbijeenkomsten aanmelden via de website van het
Congres en Studiecentrum: www.Congresenstudiecentrum.nl.

Wij willen benadrukken dat de bijeenkomsten uitsluitend bedoeld zijn voor bestuur-
ders en gemeenteraadsleden.
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Bijlage 2.4

Passage Immigratiebeleid uit het coalitieakkoord “Samen Werken, Samen Leven”

Immigratiebeleid
1. Uitgangspunt is een rechtvaardig en humanitair asielbeleid en een effectieve uit-

voering (inclusief terugkeer) van de Vreemdelingenwet 2000.
2. De procedure toelating van de nieuwe Vreemdelingenwet wordt verbeterd (mede

in het licht van de aanbevelingen van de commissie Scheltema) en versneld en
daarbij wordt in het bijzonder de regeling van de 48-uursprocedure verbeterd
zodat deze zonodig verlengd kan worden om vertraging te voorkomen.

3. Er zal op korte termijn een studie over het zoveel mogelijk beperken van her-
haalde asielaanvragen worden verricht. Daarbij wordt de mogelijkheid verkend
dat later ingetreden beletselen op grond van artikel 3 EVRM en andere niet ver-
wijtbare omstandigheden zonder herhaalde aanvraag in het kader van een
lopende procedure kunnen worden beoordeeld.

4. Voor het verkrijgen van het Nederlanderschap op de Nederlandse Antillen en in
Aruba is ook kennis van de Nederlandse taal een vereiste.

5. Het quotum voor zogenoemde uitgenodigde vluchtelingen zal na 2007 eveneens
worden vastgesteld op 500 personen per jaar gemiddeld. Het kabinet zal bevorde-
ren dat het quotum ten volle wordt benut.

6. Om op korte termijn de nalatenschap van de oude Vreemdelingenwet af te wikke-
len komt er een regeling in het kader waarvan ambtshalve een verblijfvergunning
wordt verleend aan personen die aan de volgende objectieve criteria voldoen:
a. een eerste asielaanvrage ingediend voor 1 april 2001 ;
b. ten aanzien van wie geen contractindicaties om reden van criminaliteit (crite-

ria voor ongewenst verklaring) of oorlogsmisdrijven bestaan;
c. voor 13 december 2006 in opvang van het project terugkeer verkeerden (oor-

spronkelijk project en zijinstroom) en alsnog in procedure waren verwikkeld
onderscheidenlijk nog niet waren uitgestroomd, dan wel;

d. op dat moment Nederland niet verlaten hadden of daaruit verwijderd waren
en blijkens een uitdrukkelijke verklaring van de burgemeester van een
gemeente daar bekend waren en aantoonbaar sinds begin 2006 verbleven in
het kader van noodopvang (zoals gedefinieerd in het kader van het project
terugkeer) dan wel daarin terecht zijn gekomen in de loop van 2006 in
onmiddellijke aansluiting op hun uitstroom uit het project terugkeer bedoeld
onder c, dan wel;

e. op grond van de oude vreemdelingenwet in het kader van het categoriale
beschermingsbeleid of op medische gronden een tijdelijke verblijfsvergunning
hadden verkregen, welke nog niet was ingetrokken op 13 december 2006.

Deze regeling is gekoppeld aan de volgende afspraken:
a. Juridische verankering die beroep op vergelijkbaarheid van andere gevallen en

hernieuwde instroom van MOB-ers uitsluit.
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b. Overeenstemming bereiken met VNG over huisvesting en integratie van de
toegelaten personen alsmede over het verlenen van medewerking aan uitvoe-
ring van de Vw 2000 inclusief terugkeer.

c. Overeenstemming met de VNG over het niet verlenen van opvang voor asiel-
zoekers die uitgeprocedeerd zijn onder het regime van de vreemdelingenwet
alsmede voor personen die niet onder bovenvermelde regeling vallen.

d. Toelatingsprocedure asiel verbeteren naar aanleiding van evaluatie Vreemde-
lingenwet 2000.

e. Nieuwe achterstanden met kracht tegengaan.
7. De Dienst Terugkeer en Vertrek begint in overeenstemming met de planning in

de eerste helft van 2007 met zijn werkzaamheden.
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Bijlage 3

Burgemeestersverklaring

Verklaring van de burgemeester in het kader van de uitvoering van de Regeling
afwikkeling nalatenschap oude Vreemdelingenwet omtrent het ononderbroken
verblijf van een vreemdeling gedurende 2006

Hierbij verklaar ik, burgemeester van de gemeente ..., het volgende.

Ik heb aannemelijk gevonden dat de vreemdeling, die stelt de volgende personalia te
hebben, en onder de genoemde gegevens bekend te zijn:

Dossiernummer IND:
V-nummer(s):

Naam (familienaam en voornaam vreemdeling):
Geboortedatum (dd-mm-jjjj):
Geslacht:
Nationaliteit:
Adres:

gedurende het gehele jaar 2006 in Nederland heeft verbleven.

De verklaring heeft eveneens betrekking op de volgende gezinsleden:

Echtgeno(o)t(e) (familienaam en voornaam):

Dossiernummer IND:
V-nummer(s):

Geboortedatum:
Geslacht:
Nationaliteit:

Kinderen:

Naam (familienaam en voornaam):
Geboortedatum:
Geslacht:
Nationaliteit:
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Naam (familienaam en voornaam):
Geboortedatum:
Geslacht:
Nationaliteit:

Naam (familienaam en voornaam):
Geboortedatum:
Geslacht:
Nationaliteit: 

Deze verklaring is afgegeven op grond van de Regeling van afwikkeling nalatenschap
oude Vreemdelingenwet (WBV 2007/11)

De Burgemeester van 

(gemeentestempel)
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Bijlage 4

Processchema uitvoering

Bijgaand schema betreft de oorspronkelijke planning van de IND m.b.t. de 
uitvoering van de Pardonregeling.
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Bijlage 5

Vragenlijst

Vragenlijst Kwantitatieve gegevens Pardononderzoek

Nr. Vraag Antwoord

Naam Gemeente

Naam van de invuller van deze vragenlijst

Telefoonnummer van de invuller van deze vragenlijst

1. Hoeveel pardondossiers heeft u daadwerkelijk beoordeeld 
i.h.k.v. de Burgemeestersverklaring?

2. Hoeveel personen betreft dat?

3. Hoeveel Burgemeestersverklaringen (op dossier niveau) 
heeft uw burgemeester daadwerkelijk afgegeven?

4. Bij hoeveel afgegeven burgemeestersverklaringen (op 
dossier niveau) bleek deze burgemeestersverklaring
achteraf volgens de IND niet nodig te zijn?

5. Hoeveel pardonvergunningen (geteld op persoonsniveau) 
zijn er tot op heden in uw gemeente afgegeven?

6. Hoeveel pardondossiers zijn dat?

7. Hoeveel IND-bekende pardonkandidaten verbleven er 
ongeveer rond 1 januari 2008 in uw gemeente?

8. Hoeveel pardondossiers zijn dat (vermoedelijk)?

9. Hoeveel IND-onbekende pardonkandidaten verbleven er 
ongeveer rond 1 januari 2008 in uw gemeente?
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10. Hoeveel pardondossiers zijn dat (vermoedelijk)?

Nr. Vraag Antwoord

11. Hoeveel pardonkandidaten zullen er volgens u in uw 
gemeente uiteindelijk wel een pardonvergunning krijgen?

12. Hoeveel pardonkandidaten zullen er volgens u in uw 
gemeente uiteindelijk geen pardonvergunning krijgen?

Ik zou het op prijs stellen indien u mij dit ingevulde formulier zou willen toesturen.

168

vragenlijstBijlage 5

de praktijk van de pardonregeling  29-10-09  14:21  Pagina 168



Bijlage 6

Pardondatabank

In de pardondatabank werd een onderscheid gemaakt in negen categorieën bewijs-
middelen.

Categorie 1: gegevens over de verblijfsrechtelijke en juridische procedures
– gedateerde vonnissen/uitspraken
– bewijzen van griffie van een rechtszaak
– betekende deurwaardersexploten
– verklaring contacten + data van advocaat/rechtshulpverlener
– Overig eenmalig
– Overig periodiek

Categorie 2: gegevens over de woonsituatie/woonruimte
– inschrijving in de GBA
– geboorteakte uit 2006
– huwelijksakte uit 2006
– aanslag gemeentelijke belastingen
– op naam en adres gestelde brieven vanuit de gemeente
– huurcontract/betalingsbewijs (officiële huurder)
– verklaring tijdelijk (onder)huur/inwoning (officiële huurder)
– huurcontract (particuliere huurder, eigenaar-bewoner)
– verklaring tijdelijk (onder)huur/inwoning (particuliere huurder)
– energienota/nota van een nutsvoorziening + betalingsbewijs
– nota’s van CAI-voorziening + betalingsbewijs
– telefoonnota’s + betalingsbewijs
– nota’s van een verzekeringsmaatschappij + betalingsbewijs
– nota’s van een abonnement + betalingsbewijs
– schriftelijke verklaring van familie/vrienden/buren inz. verblijf
– overig eenmalig
– overig periodiek

Categorie 3: gegevens van politie/justitie/IND/COA/VP, etc.
– bekeuringen + data
– proces-verbaal van aanhouding
– proces-verbaal van aangifte
– proces-verbaal van getuigenverklaring
– vingerafdrukken
– overige politiegegevens/verklaringen
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– verklaring COA over periode opvang/ondersteuning
– documenten aangaande ontruiming AZC
– documenten aangaande ontruiming AZC i.v.m. illegaal verblijf AZC
– centrumverbod AZC
– mededeling ‘oogluikend’ toestaan van verblijf in AZC
– LP-aanvragen, verklaring ambassade/consulaat
– bewijzen meldplicht (stempelkaart/verklaring VD-IND)
– aanzegging Nederland te verlaten
– verklaring dat betrokkene zich bij het IOM heeft gemeld
– procedurele stukken
– document; opheffing bewaring
– document; in bewaringstelling
– vreemdelingenbewaring
– brieven van de IND
– brieven van de COA
– brieven van vreemdelingenpolitie
– brieven van ministerie van Justitie
– overig eenmalig
– overig periodiek

Categorie 4: gegevens over gevolgd onderwijs
– bewijs van inschrijving
– schoolrapporten
– verklaring school voor de termijn dat men op school zat
– uitdraai uit het leerling-volgsysteem
– diploma, deelcertificaten, gevolgd taalonderwijs
– correspondentie IBG over betaling en vrijstelling van lesgeld
– correspondentie IBG inzake de aanmelding van betrokkene
– verslagen over ouderavond
– overig eenmalig
– overig periodiek

Categorie 5: gegevens over medische situatie en zorg
– bewijs en periode van inschrijving ziektekostenverzekering
– verklaring zorgverlener met opgave van datum inz. consult
– facturen + betalingsbewijzen
– bewijzen van opname ziekenhuis/instelling
– bewijs van behandeling
– recepten/medicijnen verkregen op recept door apotheek
– registratie helpdesk Lampion van cliëntencontact
– overig eenmalig
– overig periodiek
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Categorie 6: gegevens inz. opvang, maatschappelijke ondersteuning, etc.
– rapportages van (opvang)organisaties aan de gemeente
– verklaring van (opvang)organisaties aan de gemeente
– kwitanties van (opvang)organisaties waaruit periode opvang blijkt
– verklaring van LOGO
– verklaring van voedselbank
– verklaringen van Nidos m.b.t. contacten en opvang
– helpdesk SAMAH-registratie cliëntcontact
– verklaring van Vluchtelingenwerkgroepen e.a.
– verklaring met data over contacten t.a.v. Rode Kruis
– verklaring met data over contacten t.a.v. Bureau Maatwerk
– verklaring met data over contacten t.a.v. Amnesty
– overig eenmalig
– overig periodiek

Categorie 7: gegevens over financiën en inkomen
– verklaring van de sociale dienst
– bewijzen van overige leefgeldverstrekkingen door gemeenten
– verklaring van Sociale Verzekeringsbank
– Verklaring van UWV
– bewijzen met data en plaats van storting
– bewijzen met data en plaats van overschrijving (bijv. W.U.)
– bank- of giroafschriften met data en adressering in Nederland
– verklaring van de werk-/opdrachtgever van de vreemdeling
– verklaring van instellingen zoals de daklozenkrant
– overig eenmalig
– overig periodiek

Categorie 8: gegevens over deelname aan maatschappelijk verkeer
– doopakte
– verklaring van belijdenis
– verklaring van kerkenraad/parochiebestuur
– verklaring van bestuur van een moskee, tempel of synagoge
– gemeentelijke voordeelpassen op naam incl. geldigheidsduur
– abonnementen/kortingskaarten op naam (bijv. OV)
– lidmaatschap bibliotheek, uitdraai lenersgedrag
– behaald (zwem)diploma, met plaats en datum van uitreiking
– overzicht contributiebetaling voor deelname sport, recreatie
– verklaring (sport)clubs, recreatieve instellingen, buurtvereniging
– verklaring vrienden/familie/buren/etc.
– overig eenmalig
– overig periodiek
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Categorie 9: overige gegevens
– boetes met datum en plaats
– ontvangen brieven op adres met poststempel
– bewijs ontvangst aangetekende brief (identificatie vereist)
– bestelbonnen, facturen op naam + adres
– bewijs van verzending aangetekende brief
– foto’s en interviews in schrijvende media
– televisiebeelden waar betrokkene op te zien is
– videobeelden waaruit specifieke informatie is vastgelegd
– foto’s met specifieke tijdsaanduiding
– uitnodigingen (bijv. voor een trouwerij)
– airmiles-registratielijst, uitdraai met data
– overig eenmalig
– overig periodiek
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Bijlage 7

Voorlichtingsmateriaal

De hierna volgende folder werd in Den Haag verspreid.
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