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Inleiding


Het Overlegcentrum voor Integratie van Vluchtelingen, platform van het vluchtelingenwerk in Vlaanderen, wordt de laatste jaren meer en meer geconfronteerd met de problemen van asielzoekers wier asielaanvraag werd afgewezen. Veel van deze ‘uitgeprocedeerden’ keren niet terug naar hun land, ook al krijgen zij het bevel om België te verlaten. Achter een weigering om dit bevel op te volgen schuilen heel uiteenlopende motieven. Eén van de redenen is dat mensen vrezen dat hun persoonlijke veiligheid niet gegarandeerd zal zijn in hun herkomstland waar oorlog heerst of geweld willekeurig toeslaat. Uit eigen ervaringen en onderzoekswerk, blijkt dat de groep van uitgeprocedeerden die niet naar hun land terug durven relatief groot is.


Het probleem van deze mensen situeert zich aan de bron, bij binnenkomst in België. Zij zijn op de vlucht en komen in ons land bescherming zoeken. Dat kan in België slechts langs één enkele weg: een aanvraag indienen tot erkenning als vluchteling volgens de Conventie van Genève van 1951. Zonder een oordeel te vellen over hoe ruim of hoe strikt deze Conventie in België wordt toegepast, moeten we vaststellen dat de asielprocedure momenteel geen oplossing biedt voor de groep van vluchtelingen die geen persoonlijke vrees voor vervolging hebben, maar vluchten voor het algemeen verspreid geweld in hun land.


Daarbij denken we concreet aan de asielzoekers die anno 1998 in België aankomen uit landen als Afghanistan, Algerije, Kosovo, Sierra Leone of Soedan. Velen onder hen raken ‘uitgeprocedeerd’ en belanden in de illegaliteit.


De voorbije 10 jaar heeft OCIV steeds geijverd voor een correcte en ruimhartige toepassing van de Vluchtelingenconventie, tegen maatregelen die de toegang tot de asielprocedure belemmeren en voor een snelle en goed omkaderde asielprocedure. De volgende jaren zal OCIV blijven op diezelfde nagel hameren. De Conventie blijft voor OCIV het belangrijkste instrument om mensen protectie te bieden. Meer dan ooit is er echter het besef dat er langs deze weg geen oplossing bestaat voor een groot deel van de mensen die in ons land bescherming zoeken.


Vandaar dat het Overlegcentrum anno 1998 de stap heeft gezet om het idee van een bijkomend beschermingsstatuut, ook wel B-statuut genaamd, te lanceren. Daarbij moest de koudwatervrees die tegen zo’n B-statuut in middens van vluchtelingenwerkers bestaat, overwonnen worden. Er zijn immers veel onbekenden: zal dit niet leiden tot een daling van het aantal erkenningen als vluchteling? Zullen asielzoekers naar een minderwaardig statuut gedraineerd worden? Is een bijkomend statuut politiek haalbaar? 


Tussen januari en mei 1998 zocht een werkgroep van specialisten op deze en vele andere vragen een antwoord, en werkte ter zake een concreet voorstel uit. De volgende personen maakten deel uit van de werkgroep, allen te persoonlijken titel en niet namens de instelling waarvoor ze werken: François Bienfait (Association du Droit des Etrangers), Serge Bodart (Voorzitter Vaste Beroepscommissie voor Vluchtelingen), Frank Carpentier (Commissariaat-Generaal voor de Vluchtelingen), Jozef Cleemput (Caritas), Luc Denys (advokaat), Koen Dewulf (Centrum voor Gelijkheid van Kansen en De Foyer), Gilbert Jaeger (voormalig directeur UNHCR), Tetty Rooze en Jacqueline Vanderhaegen (Protestants Sociaal Centrum), Mieke Vandeputte (Centrum voor Gelijkheid van Kansen), Johannes van der Klaauw en Monique Blancke (UNHCR), Indra van Gisbergen (advokate), Dirk Van Heule (UFSIA), Paul Pataer (voorzitter OCIV), Frank Caestecker, Pieter De Gryse, Luk Depelchin, Nathalie Moonen, Isabelle Poppe en Gonnie Put (OCIV).


Op 5 juni 1998 organiseerde OCIV een Discussienamiddag in Brussel, waar over het voorstel van de expertengroep werd gedebatteerd door een 90-tal personen uit de vluchtelingensector, uit de advokatuur, de asielinstanties, de politiek,… De bedenkingen die op die Discussienamiddag werden geformuleerd, werden verwerkt in de definitieve versie van het voorstel dat u nu in handen heeft.


In het najaar van 1998 zal OCIV rond het idee van een Bijkomend Beschermingsstatuut een ruime sensibilisatie-campagne voeren naar de publieke opinie en naar de politieke partijen toe. Het uiteindelijke doel daarvan is dat de federale regering die in 1999 zal aantreden, de realisatie van dit bijkomend statuut in haar regeerprogramma opneemt.

Deel I.   

Nood aan meer bescherming voor vluchtelingen in België

1. België beschermt enkel een deel van de vluchtelingen


Vluchtelingen die hun land verlaten hebben en in België bescherming zoeken, kunnen zich momenteel alleen beroepen op het Vluchtelingenverdrag van Genève uit 1951. 

Wanneer na het onderzoek in de asielprocedure blijkt dat de persoon niet beantwoordt aan de definitie van vluchteling uit het Vluchtelingenverdrag, dan wordt hij door de Belgische overheid teruggestuurd naar zijn land, doorverwezen naar een ander land of in België gedoogd (als illegale verblijver).


De realiteit van het vluchten is veel ruimer dan de strikte omschrijving die in 1951 door de leden van de Verenigde Naties werd overeengekomen. Het zijn niet alleen personen met een “gegronde vrees voor vervolging wegens ras, godsdienst, nationaliteit, het behoren tot een bepaalde sociale groep of politieke overtuiging” – de definitie van “vluchteling” volgens het Vluchtelingenverdrag - die hun land verlaten en elders bescherming zoeken. Ook armoede en sociaal-economische problemen, milieu-rampen, burgeroorlogen, mensenrechtenschendingen, … dwingen mensen op de vlucht. 


Met andere woorden: al wie onder het Vluchtelingenverdrag van Genève valt is vluchteling, maar niet elke vluchteling valt onder het Vluchtelingenverdrag.


Als vluchtelingenorganisatie gaat OCIV er van uit dat alle personen die elders bescherming zoeken omdat zij vrezen voor het menselijk geweld in hun eigen land ‘vluchteling’ zijn. 

Niet enkel zij die vluchten voor vervolging zoals bedoeld in de Conventie van Genève, maar ook zij die vluchten voor het menselijk geweld van burgeroorlogen, clan-oorlogen, massale mensenrechtenschendingen, willekeurig geweld, enzovoort, zijn vluchteling.


Vluchtelingen die op de loop zijn voor het menselijk geweld in hun land maar niet vrezen voor vervolging in de zin van het Vluchtelingenverdrag, vormen de doelgroep van dit voorstel. Zij ontvluchten de algemene situatie van geweld en onveiligheid in hun land, maar worden door België momenteel niet of onvoldoende beschermd. 

Voorbeelden van landen waar het oorlogsgeweld of de mensenrechtenschendingen op dit ogenblik algemeen zijn, kennen we allemaal: Afghanistan, Algerije, Kosovo, Sierra Leone, Soedan,… 
De groep van vluchtelingen die niet onder het Vluchtelingenverdrag valt maar toch op de vlucht zijn voor menselijk geweld, wordt vaak omschreven met de technische benaming ‘de facto vluchtelingen’, als verschillend van ‘de iure vluchtelingen’ of ‘Conventie-vluchtelingen’. In de omgangstaal spreekt men gemakkelijk van ‘ontheemden’.


Dit voorstel richt zich derhalve niet in de eerste plaats tot andere groepen vreemdelingen aan wie België momenteel geen bevredigende oplossing biedt:

· Uitgeprocedeerde asielzoekers die tijdelijk niet aan de nodige documenten geraken om naar hun land terug te keren (“technisch niet-verwijderbaren”)
· Niet-begeleide minderjarigen
· Personen met medische problemen
· “Mensen zonder papieren” die nauwe banden hebben met België (familiebanden, werk, integratie,…)
· “Mensen zonder papieren” die al lang in België verblijven
Deze groepen vormen dus niet de doelgroep van dit voorstel. Het OCIV is er van overtuigd dat er ook voor hen oplossingen moeten uitgewerkt worden door de Belgische overheid, en steunt actief initiatieven van andere organisaties die het debat over mogelijke oplossingen voor deze groepen stimuleren (bijvoorbeeld in het kader van de Nationale Beweging voor Regularisatie van Mensen zonder Papieren en voor Vluchtelingen).


Uiteraard is OCIV ook niet blind voor het probleem van mensen die vluchten voor armoede en sociaal-economische problemen. Deze problematiek is echter van een geheel andere orde en vergt een eigen (migratie)debat en eigen oplossingen.

2. De wettelijke bepalingen die ‘de facto vluchtelingen’ in België beschermen zijn ontoereikend

Er bestaan in ons land verschillende wettelijke bepalingen, omzendbrieven of maatregelen van de Belgische overheid die betrekking hebben op vluchtelingen die niet onder de bepalingen van het Vluchtelingenverdrag uit 1951 vallen.

Het bestaan van die bepalingen geeft aan dat in ons land wel het besef leeft dat België als rechtsstaat een bredere bescherming moet bieden dan die van het Vluchtelingenverdrag.

Toch zijn de bestaande bepalingen ontoereikend om ‘de facto vluchtelingen’ die in ons land aankomen werkelijk te beschermen. Een analyse van de verschillende maatregelen die op ‘de facto vluchtelingen’ kunnen van toepassing zijn, toont dit aan.

a) De ontvankelijkverklaring (binnen de asielprocedure)
Wanneer een vreemdeling in ons land asiel aanvraagt, wordt eerst onderzocht of zijn asielaanvraag ontvankelijk is. Dat ontvankelijkheidsonderzoek gaat breder dan een toetsing aan het Vluchtelingenverdrag. De Vreemdelingenwet bepaalt immers dat een asielaanvraag ontvankelijk kan verklaard worden wanneer zij “verband houdt” met de criteria van het Geneefse Vluchtelingenverdrag of “met andere criteria die de toekenning van asiel wettigen” (Artikel 52, §1, 2°, b) ). 

Wat er precies met deze “andere criteria” bedoeld wordt, is weinig duidelijk en niet nader door de wetgever omschreven. Aangenomen wordt dat het ondermeer gaat om Artikel 3 van het Europees Mensenrechtenverdrag (zie Deel II, punt 1). 

Welk percentage ontvankelijkverklaringen gebaseerd is op deze “andere criteria” is evenmin bekend. 

Voor het gegrondheidsonderzoek van een asielaanvraag verwijst de wet nergens naar “andere criteria” en is er dus enkel toetsing aan de criteria van het Vluchtelingenverdrag.

Betekent een ontvankelijkverklaring een oplossing voor een ‘de facto vluchteling’?

Slechts tijdelijk.

Wanneer een asielzoeker ontvankelijk verklaard wordt, krijgt hij de toelating om in België te verblijven tot er een definitieve uitspraak is over de gegrondheid van zijn asielaanvraag. Hoe lang hij daardoor in België kan blijven, ligt niet vast, maar hangt af van de snelheid waarmee de Commissaris-Generaal voor de Vluchtelingen (CGVS) (en eventueel de Vaste Beroepscommissie (VBV)) beslist over de gegrondheid van de aanvraag. In de praktijk kan dit zeer snel gaan (één of enkele maanden) of zeer langzaam (één of meerdere jaren). Het huidige beleid is er evenwel op gericht om de asielprocedure sneller te laten verlopen: de Commissaris-Generaal en de Vaste Beroepscommissie staan onder zware (politieke) druk om hun achterstand weg te werken. Dit betekent dat asielzoekers gemiddeld minder lang in de gegrondheidsfase blijven ‘zitten’.

Ondertussen kan de asielzoeker genieten van OCMW-steun en mag hij ook werken (met een Voorlopige Toelating tot Tewerkstelling).

Bij het gegrondheidsonderzoek kunnen de “andere criteria die de toekenning van asiel wettigen” echter niet ingeroepen worden. Dit betekent dat een de facto vluchteling (die per definitie niet onder het Vluchtelingenverdrag valt) in gegrondheid zeker een negatieve beslissing zal  krijgen, en een uitwijzingsbevel zal krijgen, zelfs al is de situatie in zijn land nog niet opgeklaard.

De de facto vluchteling die ontvankelijk verklaard werd, zal dus voortdurend in de onzekerheid leven: op elk moment kan de negatieve beslissing over de gegrondheid van zijn asielaanvraag vallen en kan hij het land worden uitgezet.

b) De (niet-)terugleidingsclausule (NTC)

De Vreemdelingenwet voorziet dat de Commissaris-Generaal, wanneer hij in de ontvankelijkheidsfase een beslissing neemt in dringend beroep, uitdrukkelijk moet adviseren over “de eventuele terugleiding van betrokkene naar de grens van zijn land dat hij is ontvlucht en waar, volgens zijn verklaring, zijn leven, zijn fysieke integriteit of zijn vrijheid in gevaar zou verkeren.” (Art. 63/5, lid 4). Met andere woorden, wanneer de CGVS stelt dat een asielaanvraag onontvankelijk is, is hij wettelijk verplicht om zich ook uit te spreken over de terugleiding van de aanvrager naar zijn land van herkomst. Deze clausule in beslissingen van de CGVS noemt men doorgaans de “niet-terugleidingsclausule” (NTC).

De Vreemdelingenwet voorziet geen dergelijk advies bij de beslissing van de Dienst Vreemdelingenzaken (DVZ) in ontvankelijkheid en evenmin bij een beslissing in gegrondheid (door CGVS of Vaste Beroepscommissie (VBV)).

Het advies van de Commissaris-Generaal over de terugleiding is niet bindend. Uiteindelijk is het de Dienst Vreemdelingenzaken die beslist of betrokkene al dan niet gedwongen wordt teruggeleid naar zijn land. De DVZ kan dus het advies van de Commissaris-Generaal naast zich neerleggen. In de praktijk kan de Dienst Vreemdelingenzaken personen met een NTC terugleiden naar hun herkomstland, naar een buurland van het herkomstland of naar een derde land.

In welke gevallen adviseert de Commissaris-Generaal nu om betrokkene niet terug te leiden naar zijn land van herkomst? 

Dit is niet door de wetgever omschreven en behoort dus tot de autonomie van de CGVS. Uit interne teksten van het CGVS blijkt dat de niet-terugleidingsclausule wordt ingelast indien de CGVS meent dat artikel 3 van het Europees Mensenrechtenverdrag (zie Deel II, punt 1) van toepassing is of ingeval van een algemene situatie van burgeroorlog.

De NTC wordt in principe niet systematisch toegekend aan alle asielaanvragers uit een bepaald land, maar steeds geval per geval beoordeeld. Wel wordt ze soms systematisch toegepast voor een welomschreven groep van een bepaalde nationaliteit, of voor één nationaliteit gedurende een bepaalde periode
. 

Een niet-terugleidingsclausule wordt in 2 à 3% van de onontvankelijkheidsbeslissingen van de CGVS ingelast. De voorbije jaren werd de NTC dus aan enkele honderden afgewezen asielzoekers toegekend, ondermeer uit Liberia, Soedan, Somalië, Sierra Leone, Angola, Zaïre, Rwanda, Algerije, ex-Joegoslavië en Albanië.

Vormt de NTC een oplossing voor ‘de facto vluchtelingen’?

Slechts zeer gedeeltelijk. 

1. Enkel ‘de facto vluchtelingen’ die in de ontvankelijkheidsfase een negatieve beslissing krijgen op het niveau van het CGVS, kunnen eventueel een NTC krijgen. Zij die doordringen tot de gegrondheidsfase, kunnen in elk geval geen NTC krijgen.

2. De niet-terugleidingsclausule is zoals gezegd niet bindend. De DVZ kan ze dus naast zich neerleggen en betrokkene toch uitwijzen.

3. Bovendien volgt er uit de niet-terugleidingsclausule niet automatisch een verblijfsstatuut. Een uitgeprocedeerde asielzoeker met een NTC is even illegaal op het grondgebied als een uitgeprocedeerde asielzoeker zonder NTC. Het enige verschil is dat een uitgeprocedeerde mét een NTC het iets makkelijker zal hebben om zijn uitwijzingsbevel te laten opschorten (zie punt c)).

Samengevat heeft de wetgever twee instrumenten voorzien waarbij de facto vluchtelingen bescherming kan geboden worden. Beide instrumenten vallen onder de bevoegdheid van de Commissaris-Generaal. Deze heeft de keuze tussen een sterk instrument (de ontvankelijkverklaring = een beslissing waar automatisch een verblijfsstatuut uit volgt) en een minder sterk instrument (de niet-terugleidingsclausule =  een niet-bindend advies waar geen verblijfsvergunning uit volgt).

c) De omzendbrief ‘niet-verwijderbaren’

In oktober 1997 stuurde de Minister van Binnenlandse Zaken een omzendbrief naar de gemeenten die een zeer duidelijk signaal bevat dat de Minister het probleem van de de facto vluchtelingen erkent. De oplossing die in de omzendbrief geboden wordt, is een eerste stap, maar in de praktijk onwerkbaar.

De omzendbrief “Niet-verwijderbaren” heeft als doelgroep het amalgaam van alle vreemdelingen die een bevel kregen om het grondgebied te verlaten (dus ook de uitgeprocedeerde asielzoekers) en daar “tengevolge van buitengewone omstandigheden en onafhankelijk van hun wil voorlopig geen gevolg kunnen aan geven”. 

Wat die buitengewone omstandigheden kunnen zijn, wordt niet verduidelijkt in de omzendbrief. Aangenomen wordt dat het gaat om situaties van burgeroorlog in het herkomstland of om vreemdelingen die geen reisdocumenten bekomen om terug te reizen. 

Een vreemdeling in die situatie kan via de gemeente een aanvraag indienen om de termijn waarbinnen hij België moet verlaten, te laten verlengen. Zo’n verlenging wordt toegestaan voor 3 maanden. Een vreemdeling met een verlengd uitwijzingsbevel heeft recht op OCMW-steun, maar niet op werken, gezinshereniging,... 

Vormt de verlenging van het uitwijzingsbevel een oplossing voor ‘de facto vluchtelingen’?
In de praktijk zijn de voorwaarden om verlenging van het uitwijzingsbevel te krijgen zeer strikt:

· De aanvrager moet identiteitsstukken kunnen voorleggen (paspoort of identiteitskaart). Indien hij die niet kan voorleggen, moet hij duidelijk kunnen aantonen waarom hij de stukken niet kan krijgen. In vele gevallen moet hij dus contact zoeken met zijn ambassade.

· De aanvrager moet een “Verklaring van Vrijwillig Vertrek” tekenen, waarin hij verklaart vrijwillig naar zijn land te willen terugkeren wanneer de Belgische overheid van oordeel is dat de situatie in dat land is verbeterd. Voor vele uitgeprocedeerden zijn dit twee psychologische drempels die ze heel moeilijk kunnen overwinnen.

· Voor wie niet over een niet-terugleidingsclausule beschikt, is het in de praktijk moeilijk om een verlenging van het bevel te krijgen.

De gemeenten – die de aanvragen moeten in ontvangst nemen en doorsturen – zijn zeer slecht op de hoogte van deze regeling.

Tenslotte is DVZ niet gebonden aan een termijn waarbinnen een beslissing over de aanvragen moet genomen worden. Daardoor kan de ‘de facto vluchteling’ verschillende maanden in de onzekerheid leven, terwijl hij/zij geen recht op arbeid of op OCMW-steun heeft.

Totnutoe werd dan ook nauwelijks een beroep gedaan op deze nieuwe procedure. In de zes maanden tussen november 1997 en april 1998 werden nauwelijks 22 aanvragen genoteerd. Daaronder waren 17 Joegoslaven, waarvan er 10 een verlenging kregen toegestaan. Daarnaast werden 2 aanvragen van Macedoniërs geweigerd, kreeg 1 Liberiaan een verlenging en een andere niet, en was de aanvraag van 1 Soedanees nog in behandeling.

d) Artikel 9 lid 3 van de Vreemdelingenwet (Machtiging tot Voorlopig Verblijf).

Artikel 9 van de Vreemdelingenwet stelt dat wie langer dan 3 maanden in België wenst te blijven, daartoe ‘gemachtigd’ moet worden door de bevoegde Minister. Deze machtiging moet aangevraagd worden vanuit het herkomstland, dus voordat de vreemdeling naar België komt. 

Het derde lid van artikel 9 voorziet evenwel een uitzondering. In “uitzonderlijke omstandigheden” kan zo’n machtiging in België worden aangevraagd. Wie een machtiging in België wil aanvragen, moet een dubbele motivatie kunnen voorleggen:

· Ten eerste moet hij aantonen dat het voor hem/haar “onmogelijk of bijzonder moeilijk” is om naar zijn land terug te keren. Voorbeelden hiervan zijn “oorlogsomstandigheden” of een “ernstige ziekte” (Omzendbrief betreffende de toepassing van Artikel 9 lid 3, Belgisch Staatsblad 14 november 1997).

· Tegelijk moet hij motiveren waarom hij langer dan 3 maanden in België wenst te blijven. Aangenomen wordt dat dit bijvoorbeeld kan zijn omdat hij/haar hier goed geïntegreerd is, werk heeft, school loopt, familie heeft, een huwelijk afsloot, enzovoort.

Het is op dit fameuze “artikel 9 lid 3” dat heel wat afgewezen asielzoekers zich beroepen om hun verblijf in België te proberen regulariseren.

Vormt artikel 9 lid 3 een oplossing voor ‘de facto vluchtelingen’?

Slechts zeer weinig de facto vluchtelingen zijn met deze maatregel gebaat. Alleen degenen die tegelijk ook andere geldige motieven kunnen voorleggen om in België te blijven (bv. werk, integratie, familiebanden,…) kunnen eventueel langs deze weg hun verblijf regulariseren en langs die indirecte weg bescherming bekomen.

Bovendien ligt het percentage positieve beslissingen voor aanvragen in het kader van artikel 9 lid 3 erg laag. Uit een onderzoek dat OCIV uitvoerde in 1997 bleek dat op de onderzochte 41 aanvragen van uitgeprocedeerde asielzoekers er slechts 3 (= 7,3%) positief werden beoordeeld. Een ander probleem is dat aanvragen artikel 9 lid 3 vaak zeer laattijdig worden beantwoord: in 1/3 van de door OCIV onderzochte aanvragen liet de beslissing langer dan 6 maanden op zich wachten.

e) Ad hoc maatregelen van collectieve bescherming

Naast deze structurele maatregelen, nam de Belgische overheid de voorbije jaren verschillende maatregelen van collectieve bescherming voor een nationaliteit of groep asielzoekers. De bekendste daarvan is het ontheemdenstatuut voor ex-Joegoslaven. Omwille van de voorbeeldfunctie van deze ontheemdenregeling, gaan we hier iets dieper op in.

Het ontheemdenstatuut voor ex-Joegoslaven

· Vanaf november 1992 werd een “ontheemdenstatuut” verleend aan inwoners van voormalig Joegoslavië die afkomstig waren uit een gevarenzone, die behoorden tot een etnische minderheid die werd bedreigd, of die dienstweigeraars waren. Deze categoriale bescherming was een beslissing van de Minister van Binnenlandse Zaken, na dringende adviezen van het UNHCR in Genève en van de Commissaris-Generaal voor de Vluchtelingen. Deze ex-Joegoslaven kregen bij aankomst in België een “aankomstverklaring” (Bijlage 3), een verblijfsvergunning die om de 6 maand werd verlengd. Zij hadden recht op OCMW-steun en gezinsbijslag, konden werken met een Voorlopige Toelating tot Tewerkstelling, en kregen zonder wachttijd toegang tot de ziekteverzekering. Heel belangrijk was evenwel dat hun asielaanvraag werd opgeschort zolang ze zich in het ontheemdenstatuut bevonden.

· Vanaf eind 1993 werd het toepassingsgebied van het ontheemdenstatuut sterk beperkt. Alleen moslims uit Bosnië-Herzegovina kregen nog een aankomstverklaring wanneer ze in België arriveerden.

· De omzendbrief van 1 maart 1995 maakte een gedeeltelijk einde aan het ontheemdenstatuut. Vandanaf werden geen aankomstverklaringen meer uitgereikt aan nieuwkomers. Bovendien werd het ontheemdenstatuut van personen afkomstig uit Macedonië, Slovenië, Montenegro, Servië (behalve Kosovo) en Kroatië (behalve door Serviërs bezet gebied) ingetrokken. De rest (de Bosniërs, de Kosovaren en een aantal Kroatiërs) kregen vanaf dan een betere status. Hun aankomstverklaring werd vervangen door een Bewijs van Inschrijving in het Vreemdelingenregister. Daardoor kregen ze recht op gezinshereniging en op kinderbijslag en konden ze reizen binnen de Schengen-ruimte. Ze kregen ook de mogelijkheid om hun geschorste asielprocedure terug te activeren, maar dit bracht automatisch met zich mee dat hun ontheemdenstatus werd ingetrokken.

· Op 5 september 1997 tenslotte besliste de regering om aan de Bosniërs die nog in het ontheemdenstatuut zaten, een mogelijkheid tot definitief verblijf te bieden. Er zou ambtshalve onderzocht worden of hun verblijf kon geregulariseerd worden. Voor de Kosovaarse en de Kroatische ontheemden werd niets voorzien.

De manier waarop dit ontheemdenstatuut werd geregeld had enkele duidelijke nadelen:

1. Al vanaf 1992 verbond men aan het ontheemdenstatuut een schorsing van de asielprocedure. De vluchtelingen werden voor de keuze gesteld: het ontheemdenstatuut (= zekerheid voor meteen 6 maanden, onmiddellijk een legaal statuut waaraan enkele rechten waren verbonden) of de asielprocedure (= onzekerheid, risico op negatieve beslissing, een legaal statuut met mindere rechten). Om begrijpelijke redenen kozen velen voor het eerste. Daardoor werd hun asielaanvraag jaren opgeschort, waardoor de kansen op erkenning als vluchteling sterk verminderden. Bij het onderzoek van de asielaanvraag wordt immers rekening gehouden met de situatie in het land van herkomst op het ogenblik van het onderzoek, en niet op het ogenblik van de vlucht.

2. Aan het ontheemdenstatuut waren geen volwaardige rechten verbonden. Ontheemden konden bijvoorbeeld alleen werken met een Voorlopige Toelating tot Tewerkstelling en hadden geen recht op een Arbeidskaart. Daardoor verminderden hun kansen op tewerkstelling aanzienlijk. Nochtans wordt bij de regularisatie die vanaf 1997 wordt doorgevoerd, het aspect “tewerkstelling” meegerekend als bewijs van integratie.
3. Het ontheemdenstatuut was een precair statuut, omdat het geen wettelijke basis had enkel via omzendbrieven werd geregeld. Dit leidde tot rechtsonzekerheid voor de betrokkenen. De overheid hield de handen vrij om het statuut op een zeer eenvoudige manier in te trekken of te wijzigen. Het feit dat de regularisatie van Kosovaren en Kroaten niet ambtshalve aangepakt werd vanaf 1997, is een illustratie van het gevaar voor arbitrariteit van regelingen zonder wettelijke basis.
Andere eenmalige maatregelen van categoriale bescherming waren er de laatste jaren voor:

· Rwanda: vanaf juni 1994 kregen bepaalde Rwandezen door een omzendbrief van Binnenlandse zaken een verblijfsvergunning van 6 maanden, die later met 6 maanden werd verlengd. Het betrof enkele zeer specifieke categorieën van personen die door België uit Rwanda waren geëvacueerd of personen die met een visum België waren binnengekomen. Hun aantal lag veel lager dan dat van de ex-Joegoslavische ontheemden. Na 1 jaar werd hun verblijfssituatie opnieuw geëvalueerd.
· Algerije: na publieke druk, ondermeer van het UNHCR, besliste de Minister van Binnenlandse Zaken vanaf september 1997 tot een beperking van het verwijderingsbeleid naar Algerije. Enkel Algerijnen die een probleem vormden voor de openbare orde zouden nog worden gerepatrieerd. De Minister wenste aan de repatriëringsbeperking geen automatisch verblijfsrecht te koppelen.
Als reactie op dit beperkte beschermingsbeleid van de Minister, besliste de Commissaris-Generaal om vanaf januari 1998 systematisch een niet-terugleidingsclausule toe te kennen aan Algerijnen. Dit geldt enkel voor Algerijnen die een negatieve beslissing krijgen bij beroep in ontvankelijkheid.
Rond half 1998 werd duidelijk dat het beleid van Binnenlandse Zaken t.a.v. Algerijnen zeer restrictief bleef. De Minister maakte bekend dat er in het eerste semester van 1998 toch 9 Algerijnen gedwongen waren gerepatrieerd. Bovendien werd het voor Algerijnen gaandeweg moeilijker om hun uitwijzingsbevel te laten opschorten. Van de 17 uitgeprocedeerde Algerijnen die zich begin juli 1998 in het Klein Kasteeltje bevonden, waren er 10 waarvan het uitwijzingsbevel niet verlengd werd. Zij waren dus illegaal en dreigden het opvangcentrum te moeten verlaten.
· Congo: tijdens de overgangsperiode tussen de regimes van Mobutu en Kabila in mei 1997 werden de repatriëringen naar Congo één maand opgeschort. Personen die op dat ogenblik een uitwijzingsbevel kregen, hadden één maand langer de tijd om België te verlaten. Tijdens de opstand tegen het Kabila-regime (vanaf juli 1998) werd dezelfde maatregel genomen: repatriëringsstop en een langere termijn in de uitwijzingsbevelen.
· Kosovo: door de toenemende spanning in Kosovo, werd door de Minister van Binnenlandse Zaken een repatriëringsstop afgekondigd in maart 1998. Aan de Dienst Vreemdelingenzaken werd instructie gegeven om specifieke aandacht te hebben voor asielaanvragen van Albanese Kosovaren. Personen waarvan de nationaliteit vaststaat én waarvan zeker is dat zij niet uit een ander Dublin-land komen, worden in principe ontvankelijk verklaard. Toch ligt het ontvankelijkheidspercentage voor Kosovaren anno 1998 slechts op 38% (zie verder). Personen die begin 1998 al uitgeprocedeerd waren, en een nieuwe asielaanvraag willen indienen, worden echter niet in alle gevallen tot de asielprocedure toegelaten. De Commissaris-Generaal last ook niet systematisch niet-terugleidingsclausules in wanneer hij een aanvraag onontvankelijk verklaart.
Uit het overzicht van deze ad hoc maatregelen blijkt het volgende:

· Er wordt voor vrijwel elke nieuwe probleemsituatie een andere oplossing uitgewerkt. Soms is er sprake van een volledige repatriëringsstop, soms niet. Soms wordt een volwaardige verblijfsvergunning toegekend (ex-Joegoslavië, Rwanda), andere keren wordt alleen het uitwijzingsbevel verlengd (Algerije, Congo). Voor Kosovo wil men het probleem via de asielprocedure zelf aanpakken.
· Het gevoerde beleid wordt niet spontaan aan alle betrokken instanties kenbaar gemaakt. Meestal wordt enkel de Dienst Vreemdelingenzaken van een beslissing van de Minister op de hoogte gebracht. Niet-gouvernementele organisaties, advokaten, lokale overheden, maar ook de opvangcentra van de overheid, en niet in het minst de individuele asielzoeker worden hierover niet ingelicht. Enkel indien de Minister expliciet over zijn beleid geïnterpelleerd wordt door het Parlement of door de pers, wordt dit openbaar.
Dit heeft voor gevolg dat elk van deze ad hoc maatregelen heel wat verwarring heeft gecreëerd en niet altijd op een sluitende manier kon toegepast worden. In ondoorzichtige situaties is de rechtsbescherming van de belanghebbenden niet gegarandeerd. Enerzijds zijn hulpverleners en advokaten niet in staat om de rechten van de betrokkenen ten volle te verdedigen, omdat zij over onvoldoende informatie beschikken. Anderzijds is het ook voor de overheidsinstanties die de beslissingen moeten nemen, niet altijd duidelijk wat van hen precies wordt verwacht.

f) Het parcours van een ‘de facto vluchtelinge’ in België

Ter illustratie reconstrueren we het parcours dat een de facto vluchtelinge in ons land kan volgen doorheen van de wirwar van maatregelen die we hierboven beschreven.

Het parcours van een de facto vluchtelinge

Stel dat een vrouw haar land ontvlucht omdat zij zich bedreigd voelt door het geweld van de burgeroorlog die haar omringt. Zij vreest echter niet voor vervolging in de zin van het Vluchtelingenverdrag. Wanneer zij in België asiel vraagt, zijn er twee mogelijkheden.

Mogelijkheid 1. Haar aanvraag wordt ontvankelijk verklaard omdat de Commissaris-Generaal erkent dat er “andere criteria zijn die de toekenning van asiel wettigen”. Zij wordt nu beschermd en kan een tijd legaal in ons land verblijven als ontvankelijke asielzoekster. Ondertussen loopt echter het gegrondheidsonderzoek van haar asielaanvraag. De duur van dit onderzoek kan sterk variëren, maar de druk op de CGVS en de VBV voor een snelle afhandeling wordt steeds groter (ondermeer via de Beheersplannen voor deze diensten). Vermits zij niet onder het Vluchtelingenverdrag valt, zal de definitieve beslissing over haar asielaanvraag negatief zijn.

Op dat ogenblik krijgt de vluchtelinge een uitwijzingsbevel, wordt zij illegaal en heeft geen recht meer op opvang of OCMW-steun. Zij kan ook gedwongen gerepatrieerd worden. Indien haar asielprocedure een normaal verloop heeft gekend en niet te lang duurde, heeft het voor haar geen zin om een beroep in te dienen bij de Raad van State of om een aanvraag om humanitaire redenen in te dienen (Artikel 9 lid 3). De enige mogelijkheid die open blijft, is om een verlenging van het uitwijzingsbevel aan te vragen, al dan niet via de gemeente. Wil zij daarvoor kans maken, dan moet ze een geldig paspoort kunnen voorleggen, een verklaring ondertekenen dat zij vrijwillig wil terugkeren en ook al de nodige stappen zetten om te proberen vrijwillig terug te keren. Als zij deze bewijzen (en nog wat andere) kan leveren, kan haar uitwijzingsbevel met 3 maanden verlengd worden. Deze verlenging kan een paar keer herhaald worden, en na 12 maanden kan zij eventueel een machtiging tot verblijf voor langere duur krijgen. Zolang zij alleen over een verlengd uitwijzingsbevel beschikt, heeft ze enkel recht op OCMW-steun en geen andere sociale rechten.

Mogelijkheid 2. Haar asielaanvraag wordt van bij het begin onontvankelijk verklaard. De Commissaris-generaal kan eventueel een niet-terugleidingsclausule invoegen. Zij wordt dan ook illegaal, maar heeft wel iets meer kans dat haar uitwijzingsbevel zal verlengd worden, als zij tenminste aan alle andere voorwaarden hiervan voldoet. Zij zal wellicht ook niet uitgewezen worden.

In beide scenario’s is de kans dat de Belgische overheid deze vluchtelinge niet gedwongen zal terugsturen reëel, maar zij zal zich hoogstwaarschijnlijk bevinden in een situatie van gedogen, dwz illegaliteit. Eventueel zal zij via een verlengd uitwijzingsbevel OCMW-steun kunnen krijgen.

3. Conclusie: België voert een categoriaal gedoogbeleid

Ondanks de lijst van wettelijke bepalingen, omzendbrieven en maatregelen die betrekking kunnen hebben op de ‘de facto vluchtelingen’, moeten we dus vaststellen dat de meesten onder hen op het einde van hun parcours in de illegaliteit belanden. De kans is reëel dat ze niet gedwongen zullen worden uitgewezen, maar zij maken tegelijk zeer weinig kans op een verblijfsvergunning. Kortom, zij worden door de Belgische overheid gedoogd.

Dit gedoogbeleid is gebonden aan bepaalde groepen of nationaliteiten. Niet alle uitgeprocedeerde asielzoekers worden hier zomaar gedoogd. In haar gedwongen verwijderingsbeleid maakt de overheid een duidelijk onderscheid naargelang de nationaliteit of groep van de uitgeprocedeerde asielzoeker.

Vanuit het standpunt van de overheid heeft zo’n gedoogbeleid een aantal evidente voordelen:

· Omdat het beleid niet gebonden is aan wettelijke bepalingen, en vaak zelfs niet aan openlijke maatregelen, kan het gemakkelijk bijgestuurd worden.
· Wanneer het beleid ten aanzien van een bepaalde nationaliteit of groep niet openbaar wordt gemaakt, vermijdt men een mogelijk aanzuigend effect.
· Ook het niet toekennen van volwaardige verblijfsvergunningen vermindert het aanzuigend effect.
Toch zijn aan zo’n beleid ook voor de overheid heel wat nadelen verbonden:

· Omdat het gevoerde beleid (bewust) niet transparant is, zullen de bevoegde regeringsleden en de administratie voortdurend worden geïnterpelleerd om hun beleid toe te lichten.

· De vluchteling die wordt gedoogd zal vaak proberen om toch een verblijfsvergunning te krijgen. Dit leidt tot overbelasting en oneigenlijk gebruik van procedures.

· De vluchteling die wordt gedoogd, moet overleven in de illegaliteit. Noodgedwongen zal hij in het zwartwerkcircuit stappen. De overheid verliest hier een groot bedrag aan belastings- en sociale zekerheidsbijdragen.

· Het maatschappelijk draagvlak van een humaan vluchtelingenbeleid komt hiermee in het gedrang. Het onbegrip onder de burgers begaan met het lot van vluchtelingen is groot wanneer zij worden geconfronteerd met ‘de facto’ vluchtelingen aan wie de Belgische overheid bescherming weigert. Deze vaststelling kan de legitimiteit van de volledige asielprocedure in gedrang brengen. Daarenboven kunnen deze louter gedoogde ‘de facto’ vluchtelingen bij de publieke opinie wrevel opwekken en de indruk versterken dat de overheid geen enkele controle op de migratie heeft. Uitgeprocedeerden kunnen blijkbaar straffeloos in België blijven.

Vanuit humaan standpunt is een gedoogbeleid onaanvaardbaar:

· Voor de vluchteling die wordt gedoogd en de hulpverleners, advokaten en burgers die hem bijstaan, is de rechtsonzekerheid en het gebrek aan duidelijkheid zeer groot.

· Gedoogd worden betekent illegaal in België zijn en bijgevolg geen recht hebben op OCMW-steun, werk, op normale gezondheidszorgen, op kinderbijslag, enzovoort.

· Een situatie van gedoogd worden is psychisch zeer zwaar: de vluchteling voelt zich miskend door de samenleving waarin hij/zij zich bevindt, weet niet wanneer hij eventueel toch gedwongen zal worden teruggestuurd, …

Deel II

Internationaal wordt erkend dat de Conventie van Genève onvoldoende bescherming biedt

1. Internationaal wordt de noodzaak van bijkomende bescherming erkend.

De voorbije decennia hebben verschillende internationale instanties het signaal gegeven dat de bescherming van vluchtelingen ruimer moet gaan dan de Conventie van Genève: 

· De Algemene Vergadering van de Verenigde Naties heeft het mandaat van haar vluchtelingenorganisatie UNHCR in verschillende gevallen gedefinieerd als breder dan enkel de vluchtelingen die vallen onder het VN-Vluchtelingenverdrag.

· Zowel de Organisatie voor Afrikaanse Eenheid (sinds 1969) als een groep van Latijns-Amerikaanse Staten (sinds 1984) hanteren eigen Vluchtelingenconventies die ruimer bescherming bieden dan het VN-Verdrag.

· In een belangrijke resolutie pleitte het Europees Parlement in 1987 voor een actualisering van het VN-Vluchtelingenverdrag, met de Afrikaanse Vluchtelingenconventie als model.

· De Europese Commissie gaf in 1991 een eerste aanzet tot het harmoniseren van B-statussen in de EU en bereidt die harmonisatie momenteel voor. In maart 1997 lanceerde de Commissie ook een voorstel om bij massale toestroom van asielzoekers uit een bepaalde regio hen onmiddellijk tijdelijk bescherming te garanderen, ongeacht of zij onder het Vluchtelingenverdrag vallen.

· Het Parlement van de Raad van Europa formuleerde sinds 1976 al vier Aanbevelingen voor een Europese Conventie die meer bescherming biedt dan het VN-Vluchtelingenverdrag.

Bovendien zijn er ook een aantal internationale mensenrechtenverdragen die vreemdelingen beschermen tegen repatriëring naar landen waar hun leven of veiligheid in gevaar is. Het verbod op terugsturen (‘refoulement’) dat volgt uit deze verdragen is anders en vaak ruimer dan het refoulement-verbod van het Vluchtelingenverdrag:

· Het Europees Verdrag tot Bescherming van de Rechten van de Mens (EVRM) (1950) is vooral van belang omwille van zijn artikel 3 (“Niemand mag worden onderworpen aan folteringen noch aan onmenselijke of vernederende behandelingen of bestraffingen”), dat door het Europees Hof in Straatsburg toegepast wordt op het repatriëren van vreemdelingen.

· Het VN-Verdrag inzake Burgerrechten en Politieke Rechten (1966) neemt dit artikel 3 van het EVRM over in zijn artikel 7.

· Het Verdrag tegen Foltering van de VN (1984) verbiedt in artikel 3 om een persoon terug te sturen naar een Staat waar hij/zij “gevaar zou lopen te worden onderworpen aan foltering”.

2. In heel wat andere Europese landen is de bescherming breder dan in België

Heel wat Europese landen garanderen op dit moment bijkomende bescherming via beschermingsstatuten die naast de erkenning als Conventie-vluchteling staan.
2.1 Nederland 

In Nederland kunnen asielzoekers naast de erkenning als vluchteling een ‘vergunning tot verblijf’ (een VTV) of een ‘voorlopige vergunning tot verblijf’ (VVTV) krijgen.

· Een VTV wordt verleend wanneer repatriëring in strijd zou zijn met artikel 3 van het Europees Mensenrechtenverdrag. In de praktijk wordt de VTV vaak toegekend aan Tamils en Koerden, aan getraumatiseerde asielzoekers, en wanneer de algemene levensomstandigheden in het land van herkomst slecht zijn. De VTV opent vrijwel dezelfde rechten als voor een erkende vluchteling. 

· De VVTV wordt verleend “wanneer naar het oordeel van de minister verwijdering van bijzondere hardheid zou zijn gezien de algemene situatie in het land van herkomst” (wettelijke omschrijving). In de praktijk wordt een VVTV enkel verleend aan welbepaalde nationaliteiten, die door de bevoegde Minister zijn vastgelegd. Momenteel zijn dat Afghanen, Irakezen, Liberianen, Soedanezen en Zuid-Somaliërs. De VVTV wordt verleend voor 1 jaar en kan tweemaal verlengd worden. Na 3 jaar volgt automatisch een regularisatie.

· Voor landen waarvoor de Minister (nog) geen VVTV-beleid wil instellen, kunnen opschortingen van het uitwijzingsbevel toegekend worden. 

In 1996 kregen 8.806 (10,5%) personen het vluchtelingenstatuut, 7.384 (8,8%) een VTV en 7.400 (8,8%) een VVTV.

Over de effecten van deze aanvullende verblijfstitels in Nederland, schrijft de Nederlandse onderzoekster Anita Böcker (Centrum voor Migratierecht, Universiteit Nijmegen) het volgende
:

1. “Voor een groot aantal asielzoekers die anders in het schemergebied tussen legaal en illegaal verblijf zouden zijn beland, of daar jarenlang zouden zijn gebleven, hebben de aanvullende statussen wel degelijk een uitkomst betekend.”

2. “Afgaande op de cijfers over verleende statussen was in de jaren zeventig en tachtig dus wel sprake van een dalend aantal A-statussen [= erkenning als Conventie-vluchteling], maar is dat effect na de invoering van de VVTV grotendeels uitgebleven.” Met andere woorden, de invoering van een bijkomende status leidde niet steeds tot een daling van het aantal erkenningen als vluchteling.

3. “Voor een aantal landen die onder het VVTV-beleid vallen (of vielen) geldt dat het aantal asielzoekers duidelijk is toegenomen (Iran, Irak, Afghanistan). In de politieke discussie wordt vaak zondermeer aangenomen dat deze toename een effect is van de VVTV. Dat is natuurlijk te simpel. Allerlei andere factoren kunnen eveneens een rol spelen.” Bovendien is er voor andere landen waarvoor een VVTV-beleid werd ingesteld, veel minder sprake van een aanzuigend effect (Soedan, Somalië, Liberia).

2.2 Duitsland 

Duitsland kent naast de erkenning als vluchteling ook de ‘Aufenthaltsbefugnis’ (verblijfsrecht) en de ‘Duldung’. 

· De ‘Befugnis’ wordt toegekend aan de facto vluchtelingen die op grond van mensenrechten-verdragen of van humanitaire redenen niet kunnen terugkeren. Na 8 jaar kan hier een onbeperkte verblijfsvergunning uit volgen. 

· De Duldung is te vergelijken met onze opschorting van het uitwijzingsbevel (zie verder). Bepaalde Länder verbinden aan de Duldung ook een verblijfstitel. 

· Los daarvan zijn de Länder bevoegd om repatriëringsstops af te kondigen.

In 1996 werden 14.389 (7,4%) personen erkend als vluchteling, 9.611 (4,9%) kregen een Befugnis en 2.082 (1,1%) een verblijfstitel als gevolg van een Duldung. 
2.3 Frankrijk 

Frankrijk verruimde in 1997 zijn asielrecht en creëerde naast de vluchtelingenstatus twee nieuwe statuten. 

· Het ‘asile constitutionnel’ wil de ‘combattants de la liberté’ die in Frankrijk bescherming zoeken opvangen. Verwacht wordt dat dit een theoretisch statuut is met weinig concrete gevolgen. 

· Belangrijker is het ‘asile territorial’, dat kan toegekend worden aan “un étranger si celui-ci établit que sa vie ou sa liberté est menacée dans son pays ou qu’il y est exposé à des traitements contraires à l’article 3” van het EVRM. Het asile territorial kan door de Minister zelf worden toegekend wanneer de asielinstantie aan haar negatieve beslissing over de erkenning tot vluchteling een advies in die zin toevoegt. De asielzoeker kan het echter ook zelf aanvragen bij de plaatselijke Prefectuur. Ook hier is nog weinig zicht op de toepassing in de praktijk.

In Frankrijk werden in 1996 4.344 (19,6%) personen erkend als vluchteling.

2.4 Skandinavië

De vier Skandinavische landen kennen allemaal één of meerdere bijkomende statuten waarin de facto vluchtelingen worden opgevangen. Deze statuten zijn alle wettelijk verankerd.

· Denemarken kent naast de Conventie-status (“K-status”) ook een “de facto status” (“F-status”), een humanitair statuut en een statuut van tijdelijke bescherming.

· Zweden beschikt over een Conventie-status, een B-statuut, een humanitair statuut én een jaarlijks quotum aan vluchtelingen.

· In Finland bestaan een Conventie-status, twee B-statussen, en een humanitaire status.

· Noorwegen geeft de facto vluchtelingen een humanitair statuut naast de Conventie-status.

2.5 Andere Europese landen

Van de andere Europese landen beschikken het Verenigd Koninkrijk, Spanje en Griekenland over een (humanitair) statuut waarin de facto vluchtelingen opgevangen worden.

Uit dit Europees overzicht komen een aantal krachtlijnen naar voren:

1. In 9 van de 15 landen van de Europese Unie (+ in Noorwegen) bestaan naast de erkenning als Conventie-vluchteling, één of meerdere beschermingsstatussen.

2. In een aantal landen wordt bescherming verleend aan ganse groepen of nationaliteiten. Het instellen van zo’n collectieve of categoriale bescherming is steeds een beslissing van de politiek verantwoordelijke voor het asieldossier.

3. In sommige landen is het aantal mensen dat erkend wordt als vluchteling hoger dan het aantal dat een andere status krijgt, in andere landen is dit omgekeerd.

4. Het onderzoek of iemand in aanmerking komt voor een bijkomend beschermingsstatuut gebeurt meestal ambtshalve, vaak tijdens of na de asielprocedure.

5. Bijkomende beschermingsstatussen worden vaak jaarlijks verlengd, gevolgd door een definitieve verblijfsvergunning na x jaar.
Deel III. 

Voorstel voor een Bijkomend Beschermingsstatuut voor vluchtelingen

in België

Inleiding

Bij het uitwerken van een bijkomend beschermingsstatuut naast de erkenning als Conventie-vluchteling, wordt vertrokken van de volgende algemene uitgangspunten:

1. De toepassing van de Conventie van Genève moet zo ruim mogelijk blijven gebeuren. Bijkomende beschermingsstatuten hebben enkel een complementaire functie en doen geen afbreuk aan het toepassingsgebied van de Vluchtelingenconventie. 

2. Elke asielzoeker blijft te allen tijde recht hebben op een volwaardig onderzoek van zijn aanvraag tot erkenning als vluchteling volgens de Conventie van Genève. Wie het bijkomend beschermingsstatuut toegekend krijgt, behoudt het recht op een voortgezet onderzoek van zijn aanvraag tot erkenning als vluchteling.

3. Het aantal verschillende beschermingsstatussen dient zoveel mogelijk te worden beperkt, dit om redenen van efficiëntie en duidelijkheid.

4. In sommige situaties is het aangewezen om categoriale beschermingsmaatregelen in te stellen voor een hele nationaliteit of groep. Dit is met name het geval wanneer het geweld, de chaos of de mensenrechtenschendingen in een land zo ernstig zijn, dat de veiligheid van een groot deel van de bevolking bedreigd wordt. 

5. De beslissing om op een categoriale basis asiel te verlenen, komt toe aan een politieke overheid en niet aan een administratieve. Deze beslissing is een verantwoordelijkheid van de uitvoerende macht, weliswaar onder afdoende controle van de wetgevende instellingen. 

1. Omschrijving van de doelgroep
In deel I gaven we reeds een omschrijving van de groep vluchtelingen die we via het bijkomend statuut willen beschermen. Wanneer we deze groep in een meer juridische omschrijving willen vatten, zijn we genoodzaakt om de doelgroep in twee op te splitsen. De omschrijvingen van de twee deelgroepen worden zo algemeen mogelijk gehouden om een soepele invulling ervan niet in de weg te staan.

a) “personen die volgens een internationaal verdrag niet naar hun land van herkomst kunnen worden teruggezonden”

In deel II verwezen we reeds naar andere internationale verdragen dan het Vluchtelingenverdrag die vreemdelingen beschermen tegen refoulement. De belangrijkste van die verdragen zijn:

· Het Internationaal Verdrag inzake Burgerrechten en Politieke rechten (BUPO) van de VN (1966);

· Het Verdrag tegen foltering en andere wrede, onmenselijke of onterende behandeling of bestraffing (Anti-FolterVerdrag) van de VN (1984);

· Het Europees Verdrag tot de bescherming van de rechten van de mens en de fundamentele vrijheden (EVRM) van de Raad van Europa (1950).

Uit deze internationale verdragen volgt een verbod op terugzending (“refoulement”) dat voor sommige situaties breder en/of anders is dan dat van de Conventie van Genève.

Uit de interpretatie die aan deze verdragen gegeven wordt door de internationale gerechtshoven en commissies die ze toepassen, kunnen we afleiden dat niet de hele groep van de zogenaamde ‘de facto vluchtelingen’ onder het toepassingsgebied van deze verdragen valt. Daarom zal het aangewezen zijn om nog een tweede wettelijke omschrijving te voorzien om ook aan het andere deel van de doelgroep bescherming te garanderen (zie onder b) ).

Deze verdragen bevatten geen bepalingen waardoor een persoon die niet mag worden teruggezonden, ook verblijfsrecht verwerft in het land waar hij/zij zich bevindt. De betrokkene kan worden uitgezet naar een derde land of kan in het land waar hij zich bevindt gewoon worden gedoogd. Wil België aan deze verdragen een verblijfsrecht verbinden, dan moet dit verblijfsrecht dus expliciet worden vastgelegd in onze wetgeving.

b) “personen die niet dienen te worden teruggestuurd naar hun land van herkomst omwille van de algemene situatie aldaar”

Soms wordt de toestand in een bepaald land dermate ernstig dat mensen op de vlucht gaan en bescherming zoeken in het buitenland. Bedoeld zijn situaties van burgeroorlog, externe agressie, algemene chaos en mensenrechtenschendingen, enzovoort, die gekenmerkt worden door een algemeen verspreid en intensief geweld. Door dit geweld komt het leven, de fysieke integriteit, de veiligheid of de vrijheid van een groot deel van de bevolking in gevaar.

Momenteel zijn er geen internationale verdragen door België ondertekend die de algemene situatie in een land expliciet als grond vermelden voor non-refoulement, laat staan voor een recht op verblijf. Voor de internationale verdragen en in het bijzonder voor het Vluchtelingenverdrag geldt de individuele situatie van de betrokkene binnen de algemene toestand in zijn land, als maatstaf.

Ondanks het ontbreken van een supranationale verplichting op dit punt, zijn er in Europa heel wat landen die de algemene toestand in een land wel expliciet in aanmerking nemen als grond voor bescherming, met name Nederland, Duitsland, Denemarken, Zweden, Finland, Noorwegen, Spanje en Griekenland
. Groepen die recent in die landen bescherming genoten waren ondermeer de Afghanen, Irakezen, Iranezen, Palestijnen, Angolezen, Liberianen, Soedanezen, Somaliërs, Sierra Leonezen, Tamils,…

Zoals we in deel I beschreven, heeft ook de Belgische regering in het recente verleden verschillende malen beschermende beslissingen genomen op grond van de algemene situatie in een bepaald land (ondermeer voor ex-Joegoslavië, Rwanda, Zaïre, Algerije en Kosovo).

Wil België de bescherming van deze groepen in de toekomst efficiënt en transparant regelen, dan moet wettelijk worden vastgelegd dat de algemene situatie in een bepaald land de aanleiding kan vormen voor categoriale beschermingsmaatregelen.

2. Drie pistes voor het verlenen van een bijkomend beschermingsstatuut
Om de bescherming van de twee bovengenoemde groepen op een sluitende manier te garanderen, wordt gewerkt via drie pistes:

1. Personen die volgens een internationaal verdrag niet mogen worden teruggewezen, krijgen automatisch een verblijfsvergunning.

2. Personen die omwille van de algemene situatie in hun land niet dienen teruggestuurd te worden, vallen onder een categoriale bescherming, ingesteld door de bevoegde Minister.

3. Een probleem kan zich stellen voor personen die niet vallen onder een internationaal verdrag en behoren tot een groep voor wie nog geen categoriale bescherming is ingesteld, maar die toch niet dienen teruggestuurd te worden vanwege de situatie in hun land van herkomst. Deze restgroep kan met name ontstaan in overgangssituaties, waarbij in een land een burgeroorlog uitbreekt en het een tijd duurt eer de situatie duidelijk is en de bevoegde Belgische minister een categoriale bescherming instelt (bv. de overgangssituatie in Zaïre in 1996-97).

Deze restgroep wordt bij voorkeur opgevangen via de bestaande niet-terugleidingsclausule, die evenwel uitgebreid en versterkt wordt.

Deze structurele oplossing is te verkiezen boven de huidige aanpak, waarbij aan deze personen eventueel een verlenging van het Bevel om het Grondgebied te Verlaten (BOGV) wordt toegekend. Aan de niet-terugleidingsclausule zal een statuut met volwaardige rechten worden gekoppeld, terwijl een verlenging van het BOGV vooral een maatregel van gedogen is.

a. Automatische verblijfsvergunning voor wie valt onder een internationaal verdrag
De asielinstanties (Commissariaat-Generaal en Vaste Beroepscommissie) krijgen een uitgebreidere bevoegdheid
. Zij toetsen het individuele vluchtverhaal niet enkel aan de criteria van het Vluchtelingenverdrag, maar ook aan de andere internationale verdragen die we vermeldden in deel II: Europees Mensenrechtenverdrag, Anti-folterverdrag, enzovoort.

Wanneer blijkt dat een asielzoeker valt onder een van die andere verdragen, dan hebben de asielinstanties de bevoegdheid om hem/haar automatisch een verblijfsvergunning toe te kennen.

De Minister kan hier enkel tegenin gaan in uitzonderlijke omstandigheden (bv. openbare orde), zoals voor het Vluchtelingenstatuut.

b. Creatie van een procedure van categoriale/ collectieve bescherming

Voor situaties waarin de toestand in een bepaald land dermate ernstig is dat zij niet langer toelaat dat er personen naar dat land worden teruggestuurd, wordt een nieuwe regeling uitgewerkt.

Centraal in die regeling staat de verantwoordelijkheid van de Minister bevoegd voor het asielbeleid om een politieke beslissing te nemen ten aanzien van een groep van personen die bescherming behoeven. Deze politieke beslissing houdt in dat deze groep (tijdelijk) collectief beschermd wordt.

Zowel bij het instellen, het voortzetten als het opheffen van een categoriale beschermingsmaatregel, zal de Minister verschillende aspecten tegen elkaar afwegen:

1° de situatie in het desbetreffende land;

2° de houding van de internationale gemeenschap en van de Europese buren;

3° elementen van intern beleid.

De wetgevende instellingen zullen de Minister over deze beslissingen kunnen interpelleren, zodat de Minister genoodzaakt is om zijn beslissingen publiek te motiveren.

Om de Minister aan te sporen tot het instellen van een categoriale bescherming worden een aantal omkaderende maatregelen voorgesteld. We gaan hier dieper op in onder punt 4. 

Eenmaal de beslissing door de Minister is genomen, kunnen alle personen die tot de groep in kwestie behoren, bij de Dienst Vreemdelingenzaken een aanvraag indienen om het statuut te verkrijgen. Het indienen van deze aanvraag gebeurt op dezelfde manier als de reeds bestaande asielaanvraag, dwz door een asielverzoek in te dienen aan de grens of in het binnenland. Dit betekent ook dat, in toepassing van de Overeenkomst van Dublin, voorafgaandelijk zal worden nagegaan welke Staat verantwoordelijk is voor de behandeling van de asielaanvraag.

Personen die reeds uitgeprocedeerd zijn op het moment dat een categoriale bescherming wordt ingesteld, kunnen op basis van de gewijzigde situatie in hun herkomstland een nieuw asielverzoek indienen en op die manier eventueel het statuut bekomen. 

Voor personen die zich in de asielprocedure bevinden op het moment dat een categoriale bescherming wordt ingesteld, wordt ambtshalve onderzocht of zij in aanmerking komen voor het statuut. Dit onderzoek wordt uitgevoerd door de DVZ, die hiervoor alle dossiers van de desbetreffende nationaliteit opspoort die nog hangende zijn bij DVZ, CGVS en VBV.

c. Versterking van de “niet-terugleidingsclausule”
Om de bescherming helemaal sluitend te maken, zal ook de bestaande niet-terugleidingsclausule nog moeten ingezet worden. Met name in die situaties waarin nog geen categoriale bescherming werd ingesteld voor een nationaliteit of groep, maar de asielinstanties toch van mening zijn dat de asielzoeker niet mag teruggestuurd worden.

De niet-terugleidingsclausule zoals ze nu bestaat, vertoont echter enkele gebreken, waaraan moet geremedieerd worden.

1. Het advies uitbreiden tot de gegrondheidsfase

Momenteel kan de niet-terugleidingsclausule enkel worden ingelast in de ontvankelijkheidsfase. De inlassing van de niet-terugleidingsclausule dient mogelijk te worden bij een negatieve beslissing in de gegrondheidsfase, door CGVS of VBV.

2. Van de clausule een sterker advies maken
Momenteel is de niet-terugleidingsclausule niet-bindend, dwz dat de Minister ze, zelfs zonder motivatie, naast zich neer kan leggen. Een versterking van de niet-terugleidingsclausule houdt ook in dat dit niet-bindend karakter wordt vervangen door een sterker advies. 

De versterkte niet-terugleidingsclausules blijft een niet-bindend advies, maar indien de Minister er van afwijkt, moet hij zijn beslissing motiveren naar de instantie toe die de clausule heeft geformuleerd, en moet hij hier ook betrokkene van op de hoogte stellen. Die kan eventueel beroep indienen bij de Raad van State.

3. Hoe zal de vernieuwde procedure er concreet uitzien?

(Een verduidelijkend schema met het verloop van de procedure vindt u achteraan.) 

1. Al wie nood heeft aan bescherming, dient een asielaanvraag in. Dit geldt dus zowel voor personen die zich vluchteling verklaren volgens de Conventie van Genève als voor personen die om andere redenen bescherming zoeken.

2. De asielprocedure wordt behouden in haar huidige vorm. Dwz dat achtereenvolgens Dublin wordt onderzocht (DVZ), de ontvankelijkheid van de aanvraag (DVZ, in beroep CGVS) en de gegrondheid ervan (CGVS, in beroep VBV).

3. Tussen het Dublin-onderzoek en het ontvankelijkheidsonderzoek wordt een nieuwe onderzoeksfase ingelast. In die nieuwe fase onderzoekt DVZ of betrokkene valt onder een categoriale beschermingsmaatregel die door de Minister werd ingesteld. Dit onderzoek gaat enkel na of betrokkene behoort tot een bepaalde nationaliteit of groep.

4. Bij negatieve beslissingen in ontvankelijkheid en in gegrondheid, hebben de asielinstanties drie mogelijkheden. Ofwel kennen zij een automatisch verblijfsrecht toe omdat betrokkene volgens een internationaal verdrag niet mag worden teruggestuurd, ofwel lassen ze een niet-terugleidingsclausule in, ofwel nemen ze een negatieve beslissing zondermeer (= BOGV). In de eerste twee gevallen krijgt betrokkene het bijkomend beschermingsstatuut.

5. Voor personen die van de CGVS of de VBV een niet-terugleidingsclausule krijgen, kan de Minister of zijn gemachtigde (de DVZ) afwijken van dit advies indien hij dit motiveert.

6. Tegen alle definitieve negatieve beslissingen, blijft beroep bij de Raad van State mogelijk. Dit geldt dus ook voor de beslissing waarmee de Minister eventueel een niet-terugleidingsclausule naast zich neerlegt.

4. Het instellen van categoriale beschermingsmaatregelen door de Minister

De minister die bevoegd is voor het asiel-dossier, dwz de Minister van Binnenlandse Zaken, is verantwoordelijk om deze beslissing te nemen. Om de Minister sneller en duidelijker positie te doen kiezen omtrent de nood aan categoriale bescherming, worden vier structurele stimuli gecreëerd. 

1. Het Landenrapport
Over de situatie in belangrijke herkomstlanden worden landenrapporten gemaakt.

Eén instantie is belast met het opmaken van deze rapporten. Aangewezen lijkt het om hier het Ministerie van Buitenlandse Zaken mee te belasten. Dit maakt de rapporten ambtshalve over aan de Minister van Binnenlandse Zaken. Deze laatste kan ook zelf een aanvullend rapport vragen bij Buitenlandse Zaken.

De rapporten worden gemaakt volgens een bepaalde frequentie, bv. halfjaarlijks. Tussentijdse rapporten zijn aangewezen bij belangrijke evoluties in een land.

Deze landenrapporten zijn openbaar in die mate dat ze worden overgemaakt aan de voorzitter van de Commissie Buitenlandse Zaken van (een van beide Kamers van) het Parlement. Dit gebeurt gelijktijdig met het overmaken aan de Minister.

2. Stimulansen vanuit de asielinstanties
De onafhankelijke asielinstanties, het Commissariaat-Generaal en de Vaste Beroepscommissie, hebben een belangrijke signaalfunctie in het detecteren van (nieuwe) tendensen in de groepen die bescherming zoeken in ons land. Zij kunnen die signaalfunctie op een dubbele manier invullen:

Enerzijds zal hun behandeling van individuele dossiers fungeren als een signaal naar de Minister. Dit is met name zo wanneer CGVS of VBV de niet-terugleidingsclausule hanteren. Vermits de beslissingen die een NTC bevatten steeds worden overgemaakt aan de DVZ, wordt de Minister hier systematisch over geïnformeerd. Wanneer nu bijvoorbeeld voor een bepaalde nationaliteit of groep de NTC’s elkaar opvolgen, kan de Minister hier uit afleiden dat een collectieve oplossing gewenst is.

Daarnaast wordt aan CGVS en VBV ook gevraagd om regelmatig algemene rapporten op te maken over hun beleid t.a.v. personen die niet erkend worden als vluchteling, maar wel een niet-terugleidingsclausule krijgen. Dit moet gebeuren met een grotere frequentie dan het opmaken van landenrapporten, om snel problemen van rechtszekerheid te kunnen detecteren. Bv. maandelijks of tweemaandelijks.

3. Een Adviescommissie
Er wordt een Adviescommissie in het leven geroepen die de Minister adviseert over het categoriale beschermingsbeleid. Wanneer de Minister een categoriale bescherming instelt, kan hij de Commissie om advies vragen; wanneer hij een categoriale maatregel wil intrekken, moet hij advies vragen. De Commissie kan ook altijd zelf het initiatief nemen en de Minister adviseren om voor een bepaalde groep een collectieve bescherming in te stellen.

Deze Commissie zou uit 5 leden bestaan, met vertegenwoordigers van bv. Buitenlandse Zaken, het Commissariaat-Generaal, de advokatuur, het UNCHR en de NGO-wereld.

4. Initiatief en controle vanuit het Parlement
Tenslotte worden de parlementaire controle en het parlementair initiatief versterkt, door de Commissie Buitenlandse Zaken van de Kamer en/of de Senaat nauw te betrekken bij dit categoriale asielbeleid. Alle documenten vermeld onder de punten 1 en 2 worden ambtshalve overgemaakt aan de voorzitter van die Commissie. De Minister wordt eraan gehouden hier halfjaarlijks te rapporteren over het beleid terzake. De Minister moet ook regelmatig een beleidsnota overmaken over de manier waarop hij zijn discretionaire bevoegdheid terzake invult. Dit kan jaarlijks of tweejaarlijks.

5. Duur en Rechten van het bijkomend beschermingsstatuut

Er wordt voor geopteerd om voor de twee verschillende doelgroepen slechts één uniform bijkomend statuut te voorzien, met dezelfde duur en rechten, dit vooral om redenen van duidelijkheid.

1. Verblijfsduur

Initieel wordt het bijkomend statuut verstrekt voor een duur van 6 maanden.

Een kortere duur heeft weinig zin, omdat voor geen van beide doelgroepen mag verwacht worden dat de grond van hun nood aan bescherming binnen de 6 maanden zal verdwijnen. Telkens de beschermingsmaatregel wordt verlengd, moet de situatie in het land van herkomst geëvalueerd worden.

Voor degenen die het bijkomend statuut verkregen als gevolg van een categoriale beschermingsmaatregel, kan de Minister tot collectieve intrekking van het statuut beslissen.

Na deze eerste periode wordt het verblijf telkens verlengd met één jaar.  

Na drie verlengingen van één jaar – dus na 3,5 jaar - wordt een verblijfsvergunning voor onbeperkte duur toegekend.

2. Rechten
Vermits het bijkomend beschermingsstatuut volgt uit een (definitieve) beslissing dat betrokkene moet beschermd worden, is het logisch dat zij die het statuut krijgen meer uitgebouwde rechten hebben dan kandidaat-vluchtelingen (voor wie een definitieve beslissing nog moet genomen worden). Daarom wordt geopteerd voor een set volwaardige rechten.

Rechten tijdens de eerste vijf jaar verblijf onder het bijkomend beschermingsstatuut
1. Inschrijving in het vreemdelingenregister

Personen met een bijkomend beschermingsstatuut krijgen een Bewijs van Inschrijving in het Vreemdelingenregister (BIVR), om het jaar verlengbaar.

2. Recht op een arbeidskaart en op sociale zekerheid
Het statuut geeft recht op een Arbeidskaart B, zonder voorafgaand onderzoek of er op de interne markt andere arbeidskrachten voorhanden zijn. Hieruit volgen ook volwaardige rechten inzake sociale zekerheid, waaronder een werkloosheidsuitkering.

Het is niet wenselijk om deze mensen een Voorlopige Toelating tot Tewerkstelling toe te kennen, zoals aan de ontvankelijke asielzoekers. De Voorlopige Toelating is slechts geregeld bij omzendbrief, geeft in de praktijk geen recht op werkloosheidsvergoedingen, en wekt bij werkgevers de indruk dat het verblijf van betrokkene zeer precair is.

3. Recht op gezinshereniging

Recht op gezinshereniging voor de naaste familie (echtgeno(o)t(e) en kinderen).

4. Overige rechten

· Reisdocumenten: Zij hebben geen recht op een reisdocument dat het Nationaal reisdocument vervangt, en moeten zich tot de eigen ambassade wenden. Met hun verblijfsdocument kunnen ze wel vrij binnen de Schengen-ruimte reizen. Indien zij elders naartoe wensen te reizen en zich niet tot hun ambassade wensen te richten, kunnen ze ook een Vreemdelingenpas aanvragen (de zogenaamde  “roze” pas). 

· Administratieve bijstand: Voor documenten en legalisaties moeten zij beroep doen op de eigen autoriteiten. De geboorteakte kan vervangen worden door akte van bekendheid. 

· Persoonlijke staat: De eigen nationale wetgeving is hier van toepassing, volgens een algemeen principe in het Internationaal Privaatrecht.

Rechten bij toekenning permanent verblijf na 3,5 jaar

Na 3,5 jaar verblijf in België onder het bijkomend beschermingsstatuut, behouden zij hun BIVR. De verlenging hiervan wordt vanaf dan automatisch, er wordt geen enkele voorwaarde meer aan verbonden. Hun verblijf is vanaf dan dus onbeperkt.

Na 5 jaar zullen deze personen een beroep kunnen doen op de rechten die gegarandeerd zijn voor elke vreemdeling die 5 jaar regelmatig in België verblijft:

· Aanvraag tot vestiging: zij kunnen een aanvraag tot vestiging indienen. Nadat vestiging is toegestaan, wordt hun BIVR van één jaar (witte kaart) vervangen door een identiteitskaart voor vreemdelingen voor 10 jaar (gele kaart), met onbeperkt verblijfsrecht.

· Aanvraag tot naturalisatie: zij kunnen de Belgische nationaliteit aanvragen. De termijn van 5 jaar regelmatig verblijf begint te lopen vanaf de asielaanvraag. 

· Arbeidskaart A: Afhankelijk van de situatie kan na 2 of 3 jaar werken met een arbeidskaart B of na 4 jaar regelmatig verblijf een arbeidskaart A worden aangevraagd.
Deel IV

Gevolgen van de invoering van een bijkomend beschermingsstatuut

1. Welke gevolgen kan de invoering van een bijkomend beschermingsstatuut hebben?

Zullen er door de invoering van een bijkomend beschermingsstatuut minder personen worden erkend als Conventie-vluchteling?
De ervaring en de vergelijking met andere landen leert dat men hierover moeilijk algemene uitspraken kan doen. In sommige landen ligt het aantal Conventie-vluchtelingen hoger dan dat van degenen die in een B-statuut zitten (bv. Nederland, Duitsland), in andere landen is dit omgekeerd (bv. Skandinavische landen). In Nederland is het bijvoorbeeld ook zo dat men personen die reeds een VVTV kregen (zie hoger), even vaak zoniet vaker erkent als Conventie-vluchteling.

Of de behandelende instanties aan personen die nu erkend worden als vluchteling dan nog ‘slechts’ een bijkomend statuut zullen toekennen, hangt uiteraard in de eerste plaats af van die instanties zelf. In België zijn de instanties in kwestie (het CGVS en de VBV) onafhankelijke instellingen die voor hun beslissingen alleen het internationale asielrecht en de Belgische wetgeving hanteren en in principe geen overwegingen van intern Belgisch beleid in rekening brengen. De garantie dat zij vanuit die onafhankelijkheid hun huidige erkenningsbeleid blijven voortzetten is dus relatief groot.

Zal de invoering van een bijkomend beschermingsstatuut meer asielzoekers naar ons land ‘aanzuigen’?
Dat er in bepaalde situaties meer asielzoekers naar België zullen komen, kan niet uitgesloten worden, zeker bij maatregelen van categoriale bescherming. Ervaringen in het buitenland wijzen in die richting. Dit ‘aanzuigend’ effect mag echter niet overdreven worden:

· Er komen nu al veel de facto vluchtelingen naar België, omdat zij menen aanspraak te maken op een erkenning als vluchteling. Zij kennen immers de strikte definitie van het Vluchtelingenverdrag niet noch het beleid van de Belgische asielinstanties.

· België zal door de invoering van een bijkomend statuut geen geïsoleerde positie innemen in Europa. Men mag het dus niet voorstellen alsof ons land dé Europese aantrekkingspool zou worden, een unieke ‘save haven’. Door de invoering van zo’n statuut, zal België zich gewoon op hetzelfde niveau plaatsen als de meeste van onze buurlanden.

Het concrete voorstel dat in Deel III werd toegelicht, bevat trouwens twee elementen die betrekking hebben op dit mogelijk aanzuigend effect:

· Vooraleer wordt onderzocht of iemand het bijkomend statuut kan krijgen, wordt in uitvoering van het Verdrag van Dublin nagegaan welke Staat verantwoordelijk is. Dit betekent dat personen die reeds in een andere EU-lidstaat een asielaanvraag hebben gedaan, in principe niet in aanmerking komen voor een bijkomend statuut in België.

· Het voorstel voorziet dat wanneer de bevoegde Minister van oordeel is dat door een categoriale beschermingsmaatregel teveel personen van die nationaliteit of groep naar België komen, hij kan beslissen om de categoriale bescherming op te schorten voor de personen die vanaf dat moment ons land binnenkomen.

2. Tien argumenten voor een bijkomend beschermingsstatuut in België

1. Al wie onder de Vluchtelingenconventie van Genève valt is vluchteling, maar niet elke vluchteling valt onder de Conventie van Genève. Heel wat mensen die in België bescherming zoeken, mogen niet naar hun land worden teruggestuurd, omwille van andere internationale verdragen of omdat het ethisch niet verantwoord is om mensen terug te sturen naar een land waar de mensenrechtenschendingen of het geweld algemeen zijn.

2. De Belgische overheid erkent nu al dat bescherming in sommige situaties breder moet gaan dan de Conventie van Genève. Denken we maar aan de maatregelen die zij nam voor ex-Joegoslaven, Rwandezen, Zaïrezen, Algerijnen, Kosovaren,…

3. Op dit moment bestaat er geen wettelijke oplossing voor dit probleem. Momenteel  wordt deze groep vluchtelingen niet teruggestuurd en gewoon gedoogd, dwz dat ze illegaal in België verblijven. De enige oplossing die de overheid aanbiedt is een opschorting van het Bevel om het Grondgebied te Verlaten. Dit is geen verblijfsstatuut, biedt zeer beperkte rechten en kan slechts onder strenge voorwaarden worden verkregen. Slechts weinigen krijgen zo’n opschorting.

4. Het is duidelijk dat deze groep van vluchtelingen naar ons land zal blijven komen. Regelmatig duiken nieuwe landen op waar de algemene veiligheids- en mensenrechtensituatie zo ernstig wordt, dat mensen vluchten naar het buitenland.

5. Indien België geen oplossing creëert voor deze groep, zal het blijven geconfronteerd worden met een humanitair probleem, maar ook met een economisch probleem. Een humanitair probleem omdat deze groep hier illegaal verblijft en dus een overlevingsprobleem heeft. Een economisch probleem omdat gedoogden en mensen wier Bevel om het Grondgebied te Verlaten werd verlengd, niet mogen werken. Om te overleven, stappen zij noodgedwongen in het zwartwerk.

6. Een bijkomend beschermingsstatuut creëren, betekent niet noodzakelijk dat asielzoekers minder snel erkend worden als Conventie-vluchteling. De ervaringen uit andere landen wijzen uit dat hier geen algemene lijn in te trekken valt, en dat alles afhangt van de houding van de bevoegde asielinstanties.

7. Heel wat andere Europese landen creëerden al oplossingen voor deze groep. Het zogenaamde “B-statuut” bestaat onder een of andere vorm in Nederland, Duitsland, Denemarken, Zweden, Finland, Noorwegen, Verenigd Koninkrijk, Spanje en Griekenland. Ook Frankrijk voerde recent een tweede vorm van asielverlening in (“asile territorial”). In Luxemburg is de discussie volop aan de gang.
8. Omwille van het feit dat de ons omringende landen al over een vergelijkbaar statuut beschikken, zal het aanzuigend effect voor België beperkt zijn. 

9. Een Europese regeling omtrent dit probleem moet er komen, maar zal nog lang op zich laten wachten. Net als in het asieldossier bemoeilijkt de eis van een deel van de lidstaten voor een evenredige lastenspreiding elke vooruitgang in dit dossier. België hoeft niet te wachten op een Europese regeling en kan ondertussen zelf al een statuut instellen.

10. Een Europese oplossing voor het probleem volstaat trouwens niet. De individuele lidstaten zullen immers blijvend geconfronteerd worden met situaties waarin zij als enige met de problematiek van een bepaalde nationaliteit of groep vluchtelingen te maken hebben. Bovendien moeten de lidstaten altijd de mogelijkheid hebben om vanuit hun soevereiniteit nationaal beschermingsmaatregelen te nemen, en moeten zij hiervoor over de nodige (nationale) instrumenten beschikken.





























































� Systematisch voor één nationaliteit in een bepaalde periode: bv. voor ex-Joegoslaven vanaf oktober 1991 tot het instellen van de ontheemdenregeling; voor 53 Angolezen en 6 Somaliërs in de periode 1992-94, voor 170 Liberianen in de periode 1992-96, voor 83 Soudanezen in de periode 1992-96, en recent ook voor Algerijnen vanaf januari 1998. Systematisch voor een bepaalde groep: bv. voor 80 Armeense dienstplichtige mannen in de periode 1995-96 n.a.v. het conflict in Nagorno Karabach en de brutale opeising van reservisten.


� Zie Anita Böcker, “De Nederlandse ervaringen met aanvullende verblijfstitels voor vluchtelingen”, referaat op de Discussienamiddag die OCIV op 5 juni 1998 organiseerde in Brussel.


� Ook in de Afrikaanse en Zuidamerikaanse Vluchtelingenconventies wordt uitgegaan van de algemene situatie in het land van herkomst.


� De Commissaris-Generaal stelde in een persmededeling op 26 september 1998 dat het aangewezen is dat bij een uitbreiding van de asielverlening ten aanzien van andere gronden (de zogenaamde B-status), hij zijn deskundigheid kan ter beschikking stellen.
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