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contactpersoon
doorkiesnummer

datum
ons kenmerk

De Minister voor Vreemdelingenzaken en Integratie
Mevrouw drs. M.C.F. Verdonk
Postbus 20301
2500 EH  DEN HAAG

Drs. A.L.N.M. Spanjersberg
070-381.14.00
24 februari 2004
ACVZ/VZL/04/011

Zeer geachte mevrouw Verdonk,

Hierbij biedt de Adviescommissie voor Vreemdelingenzaken u aan het advies 
‘Inburgeringseisen als voorwaarde voor verblijf in Nederland’. De Adviescommissie voldoet 
hierbij aan uw adviesaanvraag van 5 augustus 2003.

In dit advies gaat de Adviescommissie in op de beleidsvoornemens ten aanzien van 
het vereiste om te beschikken over kennis op basisniveau van de Nederlandse taal 
en maatschappij als voorwaarde voor toelating tot Nederland en ten aanzien van het 
inburgeringsvereiste voor een verblijfsvergunning voor onbepaalde tijd.

De Adviescommissie formuleert in het advies allereerst een aantal uitgangspunten ten 
aanzien van inburgering. Vervolgens gaat de Adviescommissie in op de verenigbaarheid 
van bovenbedoelde beleidsvoornemens met internationale rechtsnormen en op de directe 
gevolgen voor het vreemdelingenbeleid. Bij de behandeling van beide maatregelen 
heeft de Adviescommissie onderscheid gemaakt tussen de positie van (gezinsleden van) 
vreemdelingen met een reguliere status en vreemdelingen met een asielstatus. 

Bij brief van 27 november 2003 ontving u de met spoed gevraagde reactie van de 
Adviescommissie inzake het voorontwerp van de Wet inburgering in het Buitenland. Deze 
reactie is integraal opgenomen in hoofdstuk 2 van dit advies. Tevens zijn u bij de brief van 
27 november jl. aangeboden de notitie ‘Inburgering: educatieve opdracht voor nieuwkomer, 
overheid en samenleving’, die de Raad voor Maatschappelijke Ontwikkeling op verzoek van de 
Adviescommissie heeft opgesteld, en de rapportage van de inventarisatie die I. Michalowski, 
in opdracht van de Adviescommissie, heeft gemaakt van het inburgeringsbeleid in zeven 
Europese landen.

Het advies is op hoofdlijnen vastgesteld in de plenaire vergadering van de ACVZ van 
12 januari 2004. In verband met de tijdsdruk is de toen beschikbare tekst ter hand gesteld 
aan de Directies Coördinatie Integratiebeleid Minderheden, Vreemdelingenbeleid en 
Wetgeving van uw Ministerie, teneinde betrokken te kunnen worden bij de voorbereiding van 
een nota aan de Tweede Kamer.
De tekst die u nu wordt aangeboden wijkt niet op betekenende punten af van de in januari 
2004 ter beschikking gestelde versie. Daarom zal de ACVZ, conform de daarvoor geldende 
afspraken in de loop van deze week tot publicatie overgaan. 

Hoogachtend,

Mr. T.J.P. van Os van den Abeelen  Drs. A.L.N.M. Spanjersberg
Voorzitter     Secretaris
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Het advies in kort bestek

Adviesaanvraag, werkwijze en uitgangspunten
In dit advies beoordeelt de Adviescommissie voor Vreemdelingenzaken (ACVZ) op ver-
zoek van de Minister voor Vreemdelingenzaken en Integratie (MVI) het voornemen van 
het Kabinet om ‘inburgeringsvoorwaarden’ te stellen voor toelating van vreemdelingen 
tot Nederland respectievelijk voor het verkrijgen van een verblijfsvergunning voor onbe-
paalde tijd.

Het beleidsvoornemen om aan de toelating van vreemdelingen en het verkrijgen van 
een vergunning voor onbepaalde tijd inburgeringsvoorwaarden te koppelen, heeft in de 
politieke en maatschappelijke discussie over het integratie- en vreemdelingenbeleid tal 
van vragen opgeroepen. Bij de beoordeling richt de ACVZ zich op die aspecten, die direct 
betrekking hebben op het werkterrein van de ACVZ omdat zij het vreemdelingenbeleid 
rechtstreeks raken. De ACVZ heeft de voorgestelde inburgeringsvoorwaarden getoetst 
aan internationale rechtsnormen, teneinde inzicht te krijgen in de juridische toelaatbaar-
heid van de beleidsvoorstellen. Vervolgens heeft de ACVZ zich beziggehouden met de 
directe gevolgen van de beleidsvoornemens voor het vreemdelingenbeleid. 

Om het begrip inburgering in een breder kader te plaatsen heeft de ACVZ daarnaast haar 
collega-adviescollege de Raad voor Maatschappelijke Ontwikkelingen (RMO) verzocht 
om de vragen van de minister te plaatsen in een algemeen kader van maatschappelijke 
ontwikkelingen. Wat houdt burgerschap in onze samenleving in en wat is de relatie met 
inburgering? Verder heeft de ACVZ een inventarisatie laten verrichten van het inburge-
ringbeleid in zeven Europese landen. 
Het RMO-rapport en de inventarisatie van I. Michalowski over inburgering en integratie 
in zeven Europese landen, tezamen met de informatie van de Europese Commissie zijn 
door de ACVZ gebruikt bij haar ideeënontwikkeling, standpuntbepaling en advisering 
over de rol van inburgering bij de toelating van vreemdelingen en bij de verlening van 
een vergunning voor onbepaalde tijd. Het RMO-advies is in zijn geheel opgenomen in 
dit advies als bijlage 2. De studie van Michalowski is apart als voorstudie bij dit advies 
gepubliceerd.

De ACVZ hanteert in dit advies met betrekking tot inburgering de volgende uitgangs-
punten.
a. Iedere ingezetene, of deze nu geboren is in Nederland of niet, heeft bepaalde kennis en 

vaardigheden nodig om het Nederlands burgerschap volwaardig te kunnen vervullen. 
Dit betekent dat ook nieuwkomers die kennis en vaardigheden zullen moeten hebben 
dan wel verkrijgen.

b. Het inburgeringsbeleid moet gericht zijn op het volwaardig in de Nederlandse samen-
leving kunnen functioneren.

c. Inburgering vereist een combinatie van het aanleren van cognitieve vaardigheden (ken-
nis van Nederlandse taal en samenleving) en het opdoen van praktische vaardigheden 
in de maatschappelijke omgang.

d. Bij inburgering dient naar de mening van de ACVZ sprake te zijn van een gedeelde 
verantwoordelijkheid van de nieuwkomer, de overheid en de samenleving als geheel. 
Van elke nieuwkomer wordt tijd en inzet gevraagd terwijl de overheid ervoor dient te 
zorgen dat de voorwaarden voor inburgering aanwezig zijn en dat er controle is op een 
goede afloop van het inburgeringsproces. Bij de toets voorafgaand aan toelating is het 
de verantwoordelijkheid van de overheid om ervoor zorg te dragen dat alle kennis die 
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voor het slagen van de toets nodig is, op een eenvoudige aanspreekbare wijze effectief 
in het buitenland kan worden verkregen. Daarnaast draagt de samenleving verant-
woordelijkheid voor het bieden van een goede entree aan nieuwkomers. Landelijke en 
lokale overheden, individuele werkgevers en de werkgevers- en werknemersorgani-
saties dienen medeverantwoordelijkheid te aanvaarden voor het totstandkomen van 
‘duale trajecten’, maatschappelijke stages en vrijwilligerswerk. Het is belangrijk dat 
daarbij ruimte is voor maatschappelijke initiatieven.

 
Conclusies en aanbevelingen ten aanzien van een inburgeringsvereiste 
voor toelating tot Nederland  

De verenigbaarheid met internationale rechtsnormen
De regering is voornemens de inburgeringseis voor toelating te effectueren via het mvv-
vereiste (machtiging voor voorlopig verblijf). Door de koppeling met het mvv-vereiste 
zal een Wet inburgering in het buitenland (WIB) een duidelijk onderscheid maken 
tussen asielmigranten en reguliere vreemdelingen. Aan asielmigranten, die niet mvv-
plichtig zijn, wordt de inburgeringseis voor toelating (uiteraard) niet gesteld. Uitsluitend 
mvv-plichtige vreemdelingen die na toelating als nieuwkomer in de zin van de Wet 
inburgering nieuwkomers (WIN) worden aangemerkt, zullen aan de voorgestelde voor-
waarde moeten voldoen. Deze vreemdelingen zullen slechts een mvv verkrijgen als zij 
kunnen aantonen dat zij al in het buitenland de nodige basiskennis hebben verworven 
van de Nederlandse taal en maatschappij. Zonder de vereiste mvv komen zij niet in aan-
merking voor een verblijfsvergunning regulier. 

Naar het oordeel van de ACVZ kent het internationale recht geen bepalingen die er in het 
algemeen aan in de weg staan dat aan vreemdelingen, die zich in Nederland blijvend wil-
len vestigen, een plicht wordt opgelegd om een inburgeringtoets succesvol af te leggen 
als voorwaarde voor hun eerste toelating. In die zin is het voorstel van de regering naar 
de mening van de ACVZ ‘juridisch houdbaar’.

Het voorstel voor een inburgeringsvereiste voor toelating tot Nederland kent wel enige 
(juridische) risico’s. De ACVZ wijst in dit verband op de mogelijke spanning van dat 
voorstel met artikel 14 Europees Verdrag tot bescherming van de rechten van de mens en 
de fundamentele vrijheden (EVRM) en artikel 26 van het Internationaal Verdrag inzake 
burgerrechten en politieke rechten (IVBPR). 
De hoofdregel is dat het inburgeringsvereiste geldt voor alle vreemdelingen die toegela-
ten willen worden. Uitzonderingen hierop kunnen alleen gemaakt worden op grond van 
zwaarwegende rechtvaardigingsgronden, dit op straffe van schending van internationale 
gelijkheidsnormen. Deze inburgeringsplicht zou strijdigheid kunnen opleveren met het 
gelijkheidsbeginsel, zoals neergelegd in genoemde verdragen, indien bepaalde groepen 
vreemdelingen van de voorgestelde inburgeringsplicht worden uitgezonderd zonder 
dat daarvoor een deugdelijke rechtvaardigingsgrond valt aan te wijzen. Een deugdelijke 
grond is onder meer aanwezig wanneer de uitzondering voortvloeit uit EG-recht en ver-
dragen, dan wel wordt gemaakt op grond van klemmende redenen van humanitaire aard 
of voor de situatie waarin, vanwege het tijdelijke karakter van het verblijf, inburgering 
niet zinvol is. Dat betekent dat het verblijf van migrerende Unieburgers, van diplomaten, 
van asielgerechtigden en van tijdelijke arbeidsmigranten niet van dat vereiste afhankelijk 
mag worden gemaakt en dus terecht is uitgezonderd in de WIB. Waar die rechtvaardi-
gingsgronden er niet zijn, geldt dus de hoofdregel. Dit brengt mee, dat het voorgestelde 
inburgeringsvereiste ook aan de partners van Nederlanders moet worden opgelegd. Het 
vrijstellen van partners van Nederlanders zou niet alleen een belangrijk deel van de doel-
groep ongemoeid laten maar ook een vorm van discriminatie meebrengen. Ook aan dege-

A dv i e s In bu rge r i ng se i se n a l s voorwa a r de
voor v e r bl i j f  i n n e de r l a n d

ac v z -  f e brua r i 2 0 0 4  8 A dv i e s In bu rge r i ng se i se n a l s voorwa a r de
voor v e r bl i j f  i n n e de r l a n d

ac v z -  f e brua r i 2 0 0 4  9



nen die als gezinslid van een EU-burger Nederland willen binnenkomen en geen legaal 
verblijf in de EU hebben gehad, kan en dient de vooraf-inburgeringseis te worden gesteld.
Daarnaast zijn er zeer bijzondere, in de individuele omstandigheden gelegen situaties 
voorstelbaar, die met zich meebrengen dat het vooraf-inburgeringsvereiste in het spe-
cifieke geval niet tegengeworpen kan worden. Ofschoon het voorgestelde artikel 16 lid 
1 Vw 2000, als facultatieve bepaling, een inherente afwijkingsbevoegdheid met zich 
meebrengt, geeft de ACVZ in dergelijke situaties de voorkeur aan een hardheidsclau-
sule zoals bedoeld in artikel 3.71 lid 4 Vb 2000. Deze hardheidsclausule moet ook van 
toepassing kunnen zijn in die gevallen waarin de betrokkene niet mvv-plichtig is maar 
de vooraf-inburgeringsplicht wel voor hem geldt. Verder is van belang dat de inherente 
afwijkingsbevoegdheid in het voorgestelde artikel 16 lid 1 Vw 2000 enkel toeziet op indi-
viduele gevallen terwijl in het geval van de –daartoe aan te passen- hardheidsclausule 
terzake ook beleid kan worden gevormd. 

Aanbeveling 1: 
De ACVZ beveelt aan om de hardheidsclausule van artikel 3.71 lid 4 Vb 2000 
zodanig aan te passen dat op grond daarvan in zeer uitzonderlijke individuele 
situaties de voorwaarde van het vooraf-inburgeringsvereiste kan komen te ver-
vallen. 

De ACVZ is van mening dat, gelet op de relevante jurisprudentie, een vooraf-inburge-
ringsvereiste –dat kan worden aangemerkt als noodzakelijk voor het economisch welzijn 
en het voorkomen van wanordelijkheden in het ontvangende land- voor gezinshereni-
ging en gezinsvorming in het algemeen niet in strijd is met artikel 8 EVRM. In geval-
len waarin de vreemdeling geconfronteerd wordt met (dreigende) verwijdering naar 
het land van herkomst ziet het Europese Hof voor de Rechten van de Mens (EHRM) 
in artikel 8 EVRM-zaken in het niet beheersen van de taal van het land van herkomst 
(waardoor integratie aldaar moeilijk zal zijn) vaak een belang dat meeweegt bij zijn 
oordeel dat terugkeer niet gevergd kan worden. De ACVZ is van mening dat dit argu-
ment ook andersom werkt. Het ontbreken van tenminste een basale beheersing van de 
Nederlandse taal bemoeilijkt de integratie. De vooraf-inburgeringstoets kan een ade-
quaat middel zijn om dit risico te verminderen. 
In geval van gezinsvorming hanteert de ACVZ daarom onverkort het uitgangspunt dat 
zich geen strijdigheid met artikel 8 EVRM voordoet. 
In geval van gezinshereniging geldt dit uitgangspunt in beginsel eveneens. Er zijn echter 
specifieke uitzonderingsgevallen denkbaar waarin toepassing van een vooraf-inburge-
ringseis strijd kan opleveren met artikel 8 EVRM. Een dergelijke, hoogst zelden voorko-
mende, uitzonderingssituatie kan zich bijvoorbeeld voordoen, indien het ouders betreft 
die toelating vragen bij jonge kinderen die in Nederland geworteld zijn.
Bij toelating van minderjarige kinderen is de vraag of de inburgeringsvoorwaarde strijd 
oplevert met artikel 8 EVRM niet aan de orde, aangezien minderjarigen (met uitzon-
dering van 16- en 17-jarigen die niet volledig leerplichtig zijn) buiten de WIN vallen en 
daardoor niet aan de inburgeringsvoorwaarde voor toelating behoeven te voldoen.

De ACVZ volgt de in de MvT van het wetsvoorstel (paragraaf 6) geplaatste opmerking 
dat ingevolge artikel 7 lid 2 gezinsherenigingsrichtlijn EG, geen voorafgaande inburge-
ringsvereisten kunnen worden gesteld aan de gezinshereniging of -vorming met toegela-
ten vluchtelingen. Het is echter aan ernstige twijfel onderhevig of de voorgestelde wets-
wijziging op genoegzame wijze de vrijstelling terzake verleent.
Gezinsleden van een vergunninghouder asiel die buiten de na-reistermijn van 3 maan-
den, bedoeld in artikel 29 Vw 2000 lid e en f, worden toegelaten, vallen onder het regu-
lier beleid. Zij zijn daardoor mvv-plichtig en dienen dus op grond van de ontwerp-WIB 
te voldoen aan de vooraf-inburgeringseis. De voorgestelde wijziging van artikel 16 Vw 
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2000 zou in deze gevallen de ruimte bieden om verzoeken af te wijzen tot gezinsher-
eniging en –vorming met vluchtelingen, die dan als reguliere verblijfsaanvragen worden 
afgehandeld, op grond van het niet voldoen aan de vooraf-inburgeringsplicht. Deze 
constructie verdraagt zich niet met artikel 7 lid 2 (juncto artikel 12 lid 1) van de EG-
gezinsherenigingsrichtlijn en veelal ook niet met artikel 8 EVRM, nu er sprake is van een 
objectief beletsel om het gezinsleven in het land van herkomst - waar de statushouder 
immers het risico loopt vervolgd te worden - te genieten. Daarbij komt dat het veelal 
niet mogelijk is voor de betrokken familieleden, die zich bijvoorbeeld in een vluchtelin-
genkamp bevinden, om zich op de inburgeringstoets voor te bereiden.
Artikel 7 lid 2 van de EG-gezinsherenigingsrichtlijn sluit de inburgeringsplicht alleen 
uit indien het gezinshereniging of –vorming met vluchtelingen in de zin van het 
Vluchtelingenverdrag betreft. De ACVZ is echter van oordeel dat ook bij de gezinsleden 
van de overige asielstatushouders die vermeld worden in artikel 29 Vw 2000 niet van 
een dergelijke plicht sprake mag zijn. Indien de hoofdpersoon beschikt over een vergun-
ning asiel, op welke grondslag van artikel 29 Vw 2000 dan ook, is daarmee tevens vast-
gesteld dat voortgezet gezinsleven in het land van herkomst uitgesloten is. 
Het invoeren van een ‘vooraf-inburgeringsplicht’ kan in dit geval van gezinsleden van 
‘overige’ asielstatushouders in strijd zijn met artikel 8 EVRM. 
Om bij gezinshereniging en -vorming ‘doorprocederen’ te voorkomen, bepleit de ACVZ 
de gelijkstelling van vluchtelingen met andere beschermingsgerechtigden. Het voor-
gaande brengt mee dat het wetsvoorstel in bovenbedoelde zin dient te worden aange-
past.

Aanbeveling 2: 
Omdat aan gezinsleden van vergunninghouders asiel die buiten de na-reister-
mijn van 3 maanden vallen geen vooraf-inburgeringsvereiste dient te worden 
gesteld, dient die groep in de ontwerp-WIB daarvan te worden uitgezonderd. 
De ACVZ bepleit hierbij om bij gezinshereniging en gezinsvorming statushou-
ders asiel gelijk te stellen aan vluchtelingen. 

Gevolgen voor het toelatingsbeleid
Ervan uitgaande dat basiskennis van de Nederlandse taal en maatschappij effectief bij-
draagt aan het voorkomen van problemen in contacten met mensen en instanties en bij 
het vinden en behouden van een baan in Nederland, is de eis over die kennis te beschik-
ken niet alleen juridisch gezien, maar ook uit economisch en sociaal oogpunt, in beginsel 
aanvaardbaar, omdat het moet worden aangemerkt als een noodzakelijke maatregel in 
het belang van het economische welzijn en de openbare orde.
De ACVZ is van mening dat de inburgeringsvoorwaarde voor toelating voor de betrok-
kenen ingrijpende consequenties zal hebben. De voorwaarde wordt door het Kabinet 
beargumenteerd door erop te wijzen dat het noodzakelijk is om een zekere minimum-
kennis te hebben van de Nederlandse taal en maatschappij teneinde met succes in de 
Nederlandse samenleving te kunnen inburgeren. De doelstelling van het ontwerp-WIB 
is de bevordering van de inburgering van de nieuwkomer. Hierbij staat de eigen verant-
woordelijkheid van de  betrokkene voorop. Deze dient zich op eigen kosten en op eigen 
gelegenheid in het buitenland voor te bereiden op de inburgeringstoets. Van de gezins-
hereniger of -vormer in spé wordt verwacht dat deze hierbij gebruik maakt van de eigen 
contacten in Nederland. 
De ACVZ meent dat moet worden erkend dat de inburgeringsvoorwaarde voor toela-
ting uiteindelijk ook zal werken als selectie-instrument. Immers, het niet voldoen aan 
de gestelde voorwaarden kan betekenen dat vreemdelingen, ook als zij een relatie heb-
ben met een Nederlander of met een vreemdeling die een permanent verblijfsrecht in 
Nederland heeft, in vele gevallen pas na zekere tijd of soms zelfs geheel niet in staat wor-
den gesteld het gezinsleven in Nederland te genieten. Om te voorkomen dat het selectie- 
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karakter de doelstelling van voorkoming van sociaal economische problemen zou gaan 
overheersen acht de ACVZ het aangewezen dat, naast de eigen verantwoordelijkheid 
van de betrokkene, de Nederlandse overheid maatregelen neemt die waarborgen dat de 
mogelijkheid een dergelijk examen in het buitenland te halen, voldoende reëel is. 

Aanbeveling 3: 
De ACVZ beveelt aan dat de overheid ervoor zorg draagt dat de inburgeringtoets 
als beleidsinstrument de reële mogelijkheid in zich draagt dat de betrokkene 
voor de toets kan slagen. Dit brengt mee dat de facilitering van personen die in 
het buitenland de betreffende basiskennis moeten opdoen, onontbeerlijk is. Die 
facilitering dient in te houden, dat alle kennis die voor het slagen voor de toets 
nodig is, op een eenvoudige en aansprekende wijze effectief in het buitenland 
beschikbaar is. 

Aanbeveling 4: 
De ACVZ beveelt aan dat de overheid er op toeziet dat materiaal beschikbaar 
is à la het zelfstudie pakket voor een rijexamen in Nederland, in alle talen 
die door het merendeel van de nieuwkomers worden gesproken (bv. Engels, 
Marokkaans/Arabisch, Turks, Frans, Spaans, Chinees), te verkrijgen via inter-
net en via ambassades/ consulaten, respectievelijk per post. Daarnaast dient 
te worden opgemerkt dat voor analfabeten taalcursussen Nederlands op CD 
bestaan. Deze aanbeveling houdt uiteraard niet in dat de Nederlandse overheid 
de vervaardiging en de beschikbaarstelling van dat materiaal zelf zou dienen te 
entameren. 

Aanbeveling 5: 
Mede gelet op de ingrijpende consequenties die aan het niet behalen van de 
vooraf-inburgeringstoets kunnen zijn verbonden, dient voorkomen te worden 
dat subjectieve beoordeling een rol kan spelen. De ACVZ beveelt aan dat de 
overheid zorgt voor een reproduceerbare, gestandaardiseerde toetsing.

Aanbeveling 6: 
De ACVZ beveelt aan dat de overheid als een vorm van ‘positieve sanctionering’ 
een procedure ontwikkelt die er toe leidt dat binnen 4 weken na het behaalde 
examen een beslissing wordt genomen over de mvv-aanvraag, mits alle gegevens 
correct zijn aangeleverd.

Conclusies en aanbevelingen ten aanzien van een inburgeringstoets 
als voorwaarde voor het verkrijgen van een verblijfsvergunning voor 
onbepaalde tijd  

De verenigbaarheid met internationale rechtsnormen
Naast een inburgeringsvereiste voor toelating is het kabinet voornemens om aan vreem-
delingen, die reeds in Nederland zijn en in het bezit zijn van een tijdelijke verblijfsver-
gunning –regulier dan wel asiel-, een inburgeringsvereiste op te leggen om in aanmer-
king te kunnen komen voor een vergunning voor onbepaalde tijd. Bij de uitwerking van 
deze beleidsvoorstellen dient rekening te worden gehouden met een aantal internatio-
nale normen en verdragsverplichtingen. 

Naar het oordeel van de ACVZ is op grond van het EG-recht de inburgeringsvoorwaarde 
niet van toepassing op de volgende categorieën vreemdelingen.
• EG-burgers hebben op grond van de artikelen 18 en 39-55 van het EG-Verdrag geen 
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vergunning voor onbepaalde tijd nodig om duurzaam in Nederland te kunnen ver-
blijven. Hetzelfde geldt voor onderdanen van de EER-landen die vallen onder de 
Overeenkomst inzake de Europese Economische Ruimte. EG- en EER-burgers behoe-
ven daarom niet de inburgeringstoets voor een vergunning voor onbepaalde tijd te 
ondergaan. 

• Aan Turkse onderdanen die als zelfstandige, dienstverlener of werknemer in 
Nederland verblijven en onder het EG-Associatieverdrag met Turkije vallen, mag, op 
grond van de “stand still-bepalingen” in artikel 41 lid 1 van het Aanvullend Protocol 
van het Associatieverdrag, respectievelijk artikel 13 Besluit 1/80 van de Associatieraad, 
geen inburgeringsvoorwaarde voor de verkrijging van een vergunning voor onbepaal-
de tijd worden opgelegd, wanneer deze voorwaarde een ‘nieuwe beperking’ oplevert 
van de vrijheid van vestiging respectievelijk de vrije toegang tot de arbeidsmarkt. 

 Onder verwijzing naar de uitspraak van het Europese Hof van Justitie van de EG 
in de zaak Abataya van 21 oktober 2003, acht de ACVZ aannemelijk dat de inburge-
ringsvoorwaarde voor een vergunning voor onbepaalde tijd een dergelijke beperking 
inhoudt en dat Turkse zelfstandigen, dienstverleners en werknemers die onder deze 
stand still-bepalingen vallen, vrijgesteld moeten worden van de inburgeringsvoor-
waarde voor een vergunning voor onbepaalde tijd. Aangezien artikel 13 Besluit 1/80 
van toepassing is op Turkse werknemers en hun toegelaten gezinsleden, zouden ook aan 
deze gezinsleden de inburgeringsvoorwaarde voor een vergunning voor onbepaalde 
tijd niet kunnen worden opgelegd. 

• Het EU-verdrag met Zwitserland bevat in artikel 13 eveneens een verbod om nieuwe 
maatregelen in te voeren die het toepassingsgebied van het verdrag beperken. Deze 
stand still- bepaling brengt mee dat aan Zwitserse onderdanen die onder de werking 
van het verdrag vallen de inburgeringsvoorwaarde voor een vergunning voor onbe-
paalde tijd niet kan worden opgelegd.

Aanbeveling 7: 
De ACVZ pleit om Turkse onderdanen, en hun toegelaten gezinsleden, die 
vallen onder de stand still-bepalingen in artikel 41 lid 1 van het Aanvullend 
Protocol van het Associatieverdrag, respectievelijk artikel 13 Besluit 1/80 van de 
Associatieraad vrij te stellen van de inburgeringseis voor een vergunning voor 
onbepaalde tijd. 
Omdat onderhavige kwestie een uitleg betreft van het Associatieverdrag van 
de EG met Turkije acht de ACVZ het, met name ook om diplomatieke redenen, 
opportuun om dit punt zekerheidshalve aan de Associatieraad voor te leggen.
Tevens dient naar het oordeel van de ACVZ de vrijstelling van de inburgerings-
voorwaarde ook te gelden voor Zwitserse onderdanen die vallen onder de wer-
king van het EU-verdrag met Zwitserland. 

Naar het oordeel van de ACVZ levert verblijfsbeëindiging en daarmee beëindiging van 
het gezinsleven van een vreemdeling, die in Nederland in gezinsverband leeft en die het 
inburgeringsexamen voor een vergunning voor onbepaalde tijd regulier niet haalt, strijd 
op met artikel 8 EVRM.
De afwijzing van een vergunning voor onbepaalde tijd regulier, onder de verlenging 
van de vergunning voor bepaalde tijd regulier, als rechtsgevolg van het niet (succesvol) 
afleggen van de inburgeringstoets voor een vergunning voor onbepaalde tijd regulier, zal 
geen strijd opleveren met artikel 8 EVRM, aangezien in dit geval geen sprake zal zijn van 
een ongeoorloofde inmenging in het gezinsleven. De tijdelijkheid van het verblijf kan 
daarom voortduren zolang het verblijf niet wordt beëindigd.

Voor de ACVZ staat vast dat op grond van het Vluchtelingenverdrag, het EVRM, het 
IVBPR en het Antifolterverdrag het niet behalen van het inburgeringsexamen geen zelf-
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standige grond kan opleveren voor intrekking of afwijzing van de verlenging van een 
asielvergunning voor bepaalde tijd. Artikel 45 Vw 2000 koppelt aan intrekking en afwij-
zing van rechtswege de vertrekplicht en verwijderbaarheid en de genoemde verdragen 
verbieden verblijfsbeëindiging van beschermingsgerechtigden. De enige mogelijkheid is 
dan het (wederom) verlenen van een vergunning voor bepaalde tijd asiel. Dit heeft wel 
tot gevolg dat zolang de vreemdeling een tijdelijke status behoudt, intrekking van zijn 
vergunning voor bepaalde tijd asiel op grond van artikel 32 Vw 2000 mogelijk blijft. De 
ACVZ is echter van oordeel dat deze onzekerheid niet tot in lengte van jaren mag blijven 
voortduren en dat het onwenselijk is om een toegelaten beschermingsgerechtigde, die al 
zeer vele jaren in Nederland verblijft, alsnog terug te zenden naar het land van herkomst 
wanneer de reden voor bescherming alsnog komt te vervallen. Het weigeren van ver-
gunning voor onbepaalde tijd asiel wegens het niet halen van het inburgeringsexamen 
kan dan voor de betrokkene apert onredelijk zijn.

Aanbeveling 8: 
De ACVZ beveelt aan in een dergelijk geval toepassing van een hardheidsclau-
sule mogelijk te maken. Indien echter uit de omstandigheden van het geval dui-
delijk mocht blijken dat de betrokkene die daartoe wel in staat is, bewust geen 
enkele moeite heeft gedaan om het inburgeringsexamen te halen, dient toepas-
sing van een hardheidsclausule achterwege blijven.

Artikel 34 van het Vluchtelingenverdrag stelt dat de verdragsluitende staten ‘voorzover 
mogelijk, de assimilatie en naturalisatie van vluchtelingen (zullen) vergemakkelijken’ 
en vermeldt voorts dat de betreffende staten ‘in het bijzonder (zullen) streven de natu-
ralisatieprocedure (van Verdragsvluchtelingen) te bespoedigen en de tarieven en kosten 
van deze procedure zoveel mogelijk te verminderen’. Aannemelijk is dat deze term 
‘naturalisatie’ in de verdragstekst uit 1954 vandaag de dag ook betekenis heeft voor de 
term ‘inburgering’. Het artikel suggereert een verplichting van de ontvangende staat de 
vluchteling te helpen zich aan te passen in de nieuwe omgeving. Inburgering is voor de 
vluchteling als het ware het eerste ‘station’ op weg naar naturalisatie. Volgt men deze 
redenering (beide trajecten sluiten op elkaar aan) dan kan worden beargumenteerd dat 
deze verplichting tot inburgering niet geheel voor rekening van de vluchteling zou moe-
ten komen. Bovendien heeft de overheid kennelijk nog een verdergaande verplichting 
tot hulp op weg naar naturalisatie. 

De inburgeringsvoorwaarde mag niet leiden tot een vorm van onderscheid dat in de arti-
kelen 26 IVBPR, 14 EVRM en artikel 1 van het Internationaal verdrag inzake de uitban-
ning van alle vormen van rassendiscriminatie (IVUR)wordt verboden. Voorkomen moet 
worden dat de inburgeringsvoorwaarde leidt tot directe of indirecte discriminatie van 
vreemdelingen die specifieke problemen kunnen ondervinden tijdens het inburgerings-
traject dat zij doorlopen ter voorbereiding van de toets. 

Aanbeveling 9: 
Aan vreemdelingen dienen zonodig faciliteiten of compensatiemogelijkheden 
te worden verleend bij de voorbereiding op een inburgeringstoets. 

Gevolgen voor het beleid 
De ACVZ staat op het standpunt dat de koppeling van een inburgeringstoets aan het 
verkrijgen van een vergunning voor onbepaalde tijd, het sluitstuk dient te zijn van een 
reeks van positieve prikkels om deelnemers aan inburgeringstrajecten te motiveren. 
Daarom is het wenselijk dat positieve sancties worden ingebouwd.
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Aanbeveling 10: 
Aanbevolen wordt om onderzoek te doen naar onder meer de navolgende moge-
lijke positieve prikkels: 
- bij het behalen van de toets na minimaal 3 jaar wordt direct een vergunning 

voor onbepaalde tijd verkregen mits aan alle overige voorwaarden is voldaan; 
- betrokkene krijgt een groter deel van de kosten terug naarmate de toets eerder 

is behaald; 
- bijzondere hulp c.q. faciliteiten voor groepen die speciale problemen onder-

vinden bij het doorlopen van hun inburgeringstraject.

Aanbeveling 11: 
De ACVZ bepleit -evenals de SER, de Raad voor Werk en Inkomen (RWI) en de 
RMO- de ontwikkeling van duale inburgeringstrajecten, waarbij het kan gaan 
om de combinatie van de inburgeringscursus met arbeid, ander onderwijs, vrij-
willigerswerk en/of (voorzover daarvan een inburgerende werking uitgaat) de 
opvoeding van jonge kinderen. Verder beveelt de ACVZ (evenals de RMO) aan 
om voor de toetsing een puntensysteem te gebruiken, waarbij de eigen verant-
woordelijkheid van de betrokkene voorop staat. Zwakke punten behaald in het 
ene traject van het duale systeem, bijvoorbeeld de inburgeringscursus zelf, kun-
nen worden gecompenseerd door sterke punten uit het andere traject, bijvoor-
beeld het verrichten van betaalde arbeid of vrijwilligerswerk dan wel het met 
succes volgen van stages.

De ACVZ is van mening dat de overheid de eindverantwoordelijkheid dient te hebben 
c.q. te behouden voor de inhoud van het kerncurriculum en de toets. Dat brengt mee 
bewaking van de kwaliteit van de cursussen en de toetsen. Onder deze condities kunnen 
de cursussen uiteraard door derden worden verzorgd.

In de gevallen waarin de inburgeringstoets voor een vergunning voor onbepaalde tijd 
niet met succes wordt afgelegd, en dus geen vergunning voor onbepaalde tijd wordt 
verstrekt, zal dat in het huidige systeem tot gevolg hebben, dat de voor een vergunning 
voor bepaalde tijd verschuldigde leges dienen te worden betaald. Die leges-betaling zou 
kunnen worden bestempeld als een punitieve sanctie. Bij de nadere uitwerking van de 
regeling verdient dit punt daarom bijzondere aandacht.

Met betrekking tot de, zeer zelden voorkomende, gevallen waarin bij het niet voldoen 
aan de inburgeringsvoorwaarde verblijfsbeëindiging mogelijk is, rijst de vraag of de 
Nederlandse overheid van deze mogelijkheid consequent gebruik zou behoren te maken. 
Voor dat standpunt pleit dat de inburgering wordt gezien als een essentieel element voor 
het behoud van de Nederlandse economische en maatschappelijke orde. 
De ACVZ is overigens van mening dat er, door de mogelijkheid van toepassing van een 
hardheidsclausule, een ontheffingsmogelijkheid moet zijn voor degenen die om objec-
tieve redenen niet in staat zijn een inburgeringstoets met goed gevolg af te leggen.

Aanbeveling 12: 
De ACVZ is van mening dat dan in elk individueel geval bij een beslissing of 
sprake moet zijn van verblijfsbeëindiging bij het niet behalen van een inbur-
geringstoets, moet worden bezien of zich een situatie voordoet, die noopt tot 
gebruikmaking van de aan beleidstoepassing inherente afwijkingsbevoegdheid.
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Tenslotte vraagt de ACVZ aandacht voor de relatie tussen inburgeringsvereiste en het 
vereiste voor naturalisatie. Een goede afstemming acht de ACVZ nodig. Gelet op de 
bepleite duale inburgeringstoets is het alsnog opleggen van een naturalisatietoets, als 
bedoeld in de Rijkswet op het Nederlanderschap, aan degenen die de inburgeringstoets 
met goed gevolg hebben afgelegd, niet zinvol.

Aanbeveling 13: 
De ACVZ doet de aanbeveling om het inburgeringsexamen voor een vergun-
ning voor onbepaalde tijd gelijk te stellen aan de naturalisatietoets bedoeld in de 
Rijkswet op het Nederlanderschap. 
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Hoof d s t u k 1

Inleiding
In dit advies beoordeelt de Adviescommissie voor Vreemdelingenzaken (ACVZ) op 
verzoek van de Minister voor Vreemdelingenzaken en Integratie (MVI) de juridische 
en beleidsmatige ‘houdbaarheid’ van de voorgenomen maatregelen van het Kabinet die 
betrekking hebben op het stellen van inburgeringseisen als voorwaarde voor toelating 
tot Nederland respectievelijk het verkrijgen van een verblijfsvergunning onbepaalde tijd. 

1.1 Adviesaanvragen en werkwijze van de ACVZ 

Het adviesprogramma van de ACVZ voor 2003 bevat het onderwerp inburgering. In 
een brief van 5 augustus 2003 heeft de minister haar adviesaanvraag over dit onderwerp 
nader gepreciseerd in 7 vragen1.
 
Vervolgens heeft de ACVZ op 9 oktober 2003 van de minister een adviesaanvraag ont-
vangen inzake het ontwerpvoorstel van de Wet Inburgering in het Buitenland (verder 
te noemen WIB). De minister maakte aan de ACVZ kenbaar dat zij vanwege het wet-
gevingstraject van dit wetsvoorstel, het bijzonder op prijs zou stellen indien de ACVZ 
de advisering over de juridische haalbaarheid van een inburgeringstoets in het land van 
herkomst zou bespoedigen. De ACVZ heeft zich daarom met voorrang gericht op de 
internationaal-rechtelijke houdbaarheid van het inburgeringsvereiste als toelatingsvoor-
waarde tot Nederland en op 27 november 2003 een advies uitgebracht over het ontwerp-
voorstel van de WIB2. 

In de adviesaanvraag van 5 augustus wordt gevraagd om te adviseren over twee onder-
werpen. 
Ten eerste legt de minister de vraag voor wat ‘het gevolg is voor het toelatingsbeleid 
van de koppeling tussen het beheersen van een basisniveau Nederlands en de toelating 
tot Nederland, oftewel de toekenning van een machtiging tot voorlopig verblijf’. Uit de 
adviesaanvraag van 9 oktober blijkt dat de WIB voor de toelating tevens als eis stelt dat 
de vreemdeling beschikt over kennis op basisniveau van de Nederlandse maatschappij.
Ten tweede is in de brief van 5 augustus gevraagd wat het gevolg is voor het toelatings-
beleid ‘van een koppeling tussen het halen van een inburgeringsexamen, dat nog moet 
worden ontwikkeld, en de toekenning van een permanente verblijfsvergunning aan 
vreemdelingen’.

Aanpak van de adviesaanvraag 
De beleidsvoornemens om van vreemdelingen te eisen, dat zij in het buitenland een 
toets afleggen waaruit blijkt dat zij beschikken over basale kennis van de Nederlandse 
taal en samenleving en dat zij tevens een inburgeringsexamen moeten halen om in aan-
merking te komen voor een vergunning voor onbepaalde tijd, heeft in de maatschappe-
lijke discussie over inburgering talrijke vragen opgeroepen over het nut en de noodzaak 
van deze beleidsvoornemens. In hoeverre zijn deze toetsen maatschappelijk gezien toe-
laatbaar en wenselijk? Welke beleidsdoelstelling wordt gediend? Gaat het bij de toets in 

1  Zie de adviesaanvraag van de MVI, dd. 5 augustus 2003, gevoegd als bijlage 1 bij dit advies.
2  De inhoud van het op 27 november 2003 uitgebrachte advies over de WIB komt, afgezien van enkele tekstuele aanpas-

singen, overeen met de tekst van hoofdstuk 2 van het onderhavige advies over inburgering.
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het buitenland om een integratie-instrument of is de toets in feite bedoeld om de immi-
gratie van vreemdelingen verder in te perken? Wat zijn de (financiële) voorwaarden om 
de toets in het buitenland adequaat te kunnen implementeren en zijn die realiseerbaar? 
Welke kennis van de Nederlandse taal en maatschappij wordt getoetst? Moeten en 
mogen bijvoorbeeld gezinsleden, analfabeten en asielzoekers onderworpen worden aan 
deze toetsen? Welke meerwaarde hebben deze beleidsvoornemens en zullen deze daad-
werkelijk leiden tot een betere integratie van vreemdelingen? 
De ACVZ is mening dat deze vragen van belang zijn en derhalve zouden moeten worden 
beantwoord. Een aantal daarvan valt echter buiten de competentie van de ACVZ. Bij de 
beoordeling van de voorgestelde maatregelen heeft de ACVZ ervoor gekozen om zich te 
richten op die vragen, die rechtstreeks het werkterrein van de ACVZ raken. Dit betekent 
dat de ACVZ zich in dit advies heeft beperkt tot de gevolgen voor het vreemdelingenbe-
leid. Allereerst heeft de ACVZ, teneinde inzicht te krijgen in de juridische toelaatbaar-
heid van de voorgestelde inburgeringsvoorwaarden, de beleidsvoorstellen getoetst aan 
internationale rechtsnormen. Vervolgens heeft ACVZ onderzocht wat de directe (juridi-
sche) gevolgen zijn voor het vreemdelingenbeleid. 

Om het begrip inburgering in een breder kader te plaatsen heeft de ACVZ daarnaast haar 
collega-adviescollege de Raad voor Maatschappelijke Ontwikkelingen (RMO) verzocht 
om de gestelde vragen van 5 augustus jl. te plaatsen in een algemeen kader van maat-
schappelijke ontwikkelingen. Wat houdt burgerschap in onze samenleving in en wat is 
de relatie met inburgering? De ACVZ heeft zich in dit advies mede laten leiden door de 
benadering van de RMO inzake inburgering en burgerschap. Uitgebreide onderbouwing 
van de benadering van de RMO is te vinden in het RMO-advies voor de ACVZ.3 Tevens 
heeft de ACVZ, ter aanvulling van de internationale vergelijking in het RMO-rapport, 
een inventarisatie laten verrichten van het inburgeringsbeleid in zeven Europese lan-
den4. 
De in opdracht van de ACVZ verzamelde informatie in het RMO-rapport en in het 
rapport van I. Michalowski over inburgering en integratie in andere landen, evenals de 
informatie uit stukken van de Europese Commissie5, is door de ACVZ gebruikt bij haar 
standpuntbepaling en advisering over de rol van inburgering bij de toelating van vreem-
delingen. Deze informatie vormt naast de internationale wet- en regelgeving de setting 
voor de uiteindelijke beoordeling door de ACVZ van de toelaatbaarheid van het stellen 
van inburgeringsvoorwaarden voor de toelating tot Nederland respectievelijk het ver-
krijgen van een vergunning voor onbepaalde tijd .

Over de bepaling van het niveau waarop de Nederlandse taal moet worden beheerst 
voor toelating of de toekenning van een vergunning voor onbepaalde tijd heeft de 
Minister inmiddels advies gevraagd aan de Tijdelijke Adviescommissie Normering 
Inburgeringseisen waarin deskundigheid over taaltoetsen aanwezig is. De ACVZ zal aan 
het in de toetsen gevraagde kennisniveau dan ook alleen aandacht besteden voorzover 
het beleidsmatige gevolgen kan hebben voor de toelaatbaarheid van koppeling van een 
vooraf inburgeringsvereiste en de toelating tot Nederland.

3  RMO op verzoek van de ACVZ, oktober 2003:’ Inburgering: educatieve opdracht voor nieuwkomer, overheid en samen-
leving’, bijgevoegd bij dit advies als bijlage 2.

4  I. Michalowski in opdracht van ACVZ: ‘An overview on introduction programmes for immigrants in seven European 
Member States’, oktober 2003, voorstudie.

5  Roundtable of the Bertelsheim Foundation, Brussel, 10 maart 2003, COM (2003) 276 def., COM (2003) 336 def..

 18 A dv i e s In bu rge r i ng se i se n a l s voorwa a r de
voor v e r bl i j f  i n n e de r l a n d

ac v z -  f e brua r i 2 0 0 4  19 A dv i e s In bu rge r i ng se i se n a l s voorwa a r de
voor v e r bl i j f  i n n e de r l a n d

ac v z -  f e brua r i 2 0 0 4



1.2 Korte voorgeschiedenis en context

Het onderwerp inburgering is de afgelopen jaren in Europa en in het bijzonder in 
Nederland steeds meer in de belangstelling komen te staan. Dat heeft in 1998 in 
Nederland geresulteerd in de inwerkingtreding van de Wet Inburgering Nieuwkomers 
(WIN). In deze wet worden aan bepaalde migranten die in Nederland zijn en zich daar 
blijvend willen vestigen inburgeringseisen gesteld. Deze eisen behelzen onder meer het 
deelnemen aan cursussen ter verkrijging van een zekere kennis van de Nederlandse taal 
en maatschappij. Kenniseisen worden in de huidige WIN niet gesteld. 
Op nationaal niveau is in Nederland bij naturalisatie wel al sprake van een inburgerings-
toets; de voorwaarden terzake zijn onder het regime van de per 1 april 2003 gewijzigde 
Rijkswet op het Nederlanderschap verscherpt. De Nederlandse regering heeft recente-
lijk aangekondigd de toelating van vreemdelingen die zich blijvend in Nederland wil-
len vestigen te willen binden aan een (basale kennis vereisende) inburgeringstoets als 
voorwaarde voor de verkrijging van toegang tot Nederland. Een soortgelijke voorwaarde 
wil men stellen aan het verlenen van een verblijfsvergunning voor onbepaalde tijd. 
Inburgering wordt door de Nederlandse regering nadrukkelijk geplaatst in het streven 
naar een volwaardige deelname aan de samenleving en reële kansen op ontplooiing voor 
iedereen, ongeacht zijn of haar afkomst.
Het Hoofdlijnenakkoord van de regering Balkenende II (mei 2003) vermeldt over het 
inburgeringsvereiste voor toelating het volgende:
‘Wie zich duurzaam wil vestigen in ons land moet actief aan de samenleving deelnemen 
en zich de Nederlandse taal eigen maken, zich bewust zijn van de Nederlandse waarden, 
en de normen naleven. Iedere nieuwkomer die op vrijwillige basis naar ons land komt en 
valt onder de doelgroepen van de WIN, moet eerst in eigen land Nederlands op basisni-
veau leren als voorwaarde voor toelating.’ 6

In de “Beleidsbrief Integratiebeleid” van september 2003 wordt over de vernieuwing van 
het inburgeringstelsel gesteld: “Kern van het (inburgering)stelsel wordt gevormd door 
de basistoets in het buitenland en het inburgeringsexamen in Nederland. Met deze basis-
toets en het inburgeringsexamen worden het niveau van de Nederlandse taal, de kennis 
van de Nederlandse samenleving en de vaardigheden van de inburgeraar vastgesteld.” 

Vergelijkbare ontwikkelingen zijn ook in het buitenland zichtbaar (zie voorstudie 
Michalowski).
Op Europees niveau is de bevoegdheid om (voorafgaand aan toelating) integratievoor-
waarden te stellen, vervat in de EG- richtlijn 2003/86/EG inzake gezinshereniging en in 
de EG-richtlijn inzake langdurig ingezeten derdelanders.7 

1.3 Leeswijzer

Alvorens in paragraaf 1.5 in te gaan op de uitgangspunten die de ACVZ ten aanzien 
inburgering hanteert, worden in paragraaf 1.4 enkele kernbegrippen die veelvuldig in dit 
advies gebruikt worden, kort omschreven. Hoofdstuk 2 bevat vervolgens een uitgebreide 
internationaal-rechtelijke analyse van de juridische haalbaarheid van een inburgerings-
vereiste voorafgaand aan de komst naar Nederland. Mag het wel en zo ja, voor wie mag 
het vereiste gelden? Hoofdstuk 3 gaat in op dezelfde problematiek maar dan ten aanzien 
van het inburgeringsvereiste voor het verlenen van een vergunning voor onbepaalde 
tijd. In hoofdstuk 4 komen de mogelijke gevolgen van het invoeren van een inburge-

6  Kamerstukken II 2002-2003, 28637, nr. 19, p. 14. Cursivering ACVZ.
7  Richtlijn 2003/109/EG van de Raad van 25 november 2003 betreffende de status van langdurig ingezeten onderdanen 

van derde landen, Pb L 16 van 23.1.2004, blz 44-53.
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ringsvereiste aan bod. Welke verduidelijkingen zijn nog nodig om die gevolgen niet 
onrechtvaardig te laten uitwerken? Hoe kunnen mensen extra worden gemotiveerd om 
in te burgeren?

1.4 Begripsomschrijving

Voor en rond het begrip ‘inburgering’ worden diverse definities en omschrijvingen 
gebezigd. De ACVZ hanteert in dit advies de volgende begripsomschrijvingen.

‘Inburgeren’ is het aanleren van de cognitieve en praktische vaardigheden om als lid 
van de Nederlandse gemeenschap (burger) te kunnen participeren.

De ‘inburgeringstoets’ is een meetinstrument, waarmee kan worden bepaald of de 
betrokkene beschikt over de cognitieve en praktische vaardigheden om binnen de 
Nederlandse gemeenschap te kunnen participeren.

De inburgeringstoets voor toelating is een meetinstrument waarmee kan worden 
bepaald of de betrokkene beschikt over voldoende basale kennis van de Nederlandse taal 
en samenleving om na binnenkomst in Nederland adequaat te kunnen inburgeren.

1.5 Uitgangspunten ACVZ bij inburgering 

De ACVZ heeft haar oordelen over de adviesvragen gevormd vanuit een aantal noties 
over inburgering en het voorgenomen inburgeringsbeleid. 
Het Kabinet Balkenende II geeft aan met de voorgestelde maatregelen te willen bewerk-
stelligen dat de potentiële nieuwkomer (ook reeds voor zijn komst) de eigen verant-
woordelijkheid neemt voor zijn of haar integratieproces. Inburgering als vereiste voor 
toelating en permanent verblijf krijgt daarmee een rol zowel bij de immigratie/toelating 
als bij de integratie in de nieuwe samenleving. 
De ACVZ constateert dat met deze voornemens een omslag plaatsvindt in het den-
ken over inburgering, waarbij de eigen verantwoordelijkheid van de nieuwkomer een 
centrale rol speelt. Voorheen was de gedachte dat versterking van de rechtspositie van 
nieuwkomers zou leiden tot verbetering van hun sociale en maatschappelijke positie. 
Het juridisch burgerschap diende in deze gedachtegang daarom aan het sociaal burger-
schap vooraf te gaan. De voorgestelde maatregelen laten zien dat er thans een omkering 
plaatsvindt. Om aanspraak te maken op een aantal belangrijke rechten dient de nieuw-
komer voortaan blijk te geven van zekere kennis en vaardigheden die integratie mogelijk 
maken. Met andere woorden juridisch burgerschap wordt een resultante van sociaal 
burgerschap.
In deze context hanteert de ACVZ in dit advies ten aanzien van inburgering de volgende 
uitgangspunten.
a. Iedere ingezetene, of deze nu geboren is in Nederland of niet, heeft bepaalde kennis en 

vaardigheden nodig om het Nederlands burgerschap volwaardig te kunnen vervullen. 
Dit betekent dat ook nieuwkomers die kennis en vaardigheden zullen moeten hebben 
dan wel verkrijgen.

b. Het inburgeringsbeleid moet gericht zijn op het volwaardig in de Nederlandse samen-
leving kunnen functioneren. 

c. Inburgering vereist een combinatie van het aanleren van cognitieve vaardigheden 
(kennis van Nederlandse taal en samenleving) en het opdoen van praktische vaardig-
heden in de maatschappelijke omgang.
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d. Bij inburgering dient naar de mening van de ACVZ sprake te zijn van een gedeelde 
verantwoordelijkheid van de nieuwkomer, de overheid en de samenleving als geheel. 
Van elke nieuwkomer wordt tijd en inzet gevraagd terwijl de overheid ervoor dient te 
zorgen dat de voorwaarden voor inburgering aanwezig zijn en dat er controle is op een 
goede afloop van het inburgeringsproces. Bij de eis vóór toelating ligt het op de weg 
van de overheid om te bewaken dat alle kennis die voor het slagen van de toets nodig 
is, in het buitenland ter beschikking is.

 Het is belangrijk dat de samenleving als geheel nieuwkomers een goede entree biedt. 
Landelijke en lokale overheden, individuele werkgevers en de werkgevers- en werk-
nemersorganisaties dienen medeverantwoordelijkheid te aanvaarden voor het tot-
standkomen van ‘duale trajecten’, maatschappelijke stages en vrijwilligerswerk. Het is 
belangrijk dat er daarbij ruimte is voor maatschappelijke initiatieven.
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Hoof d s t u k 2  

De verenigbaarheid van een inburgeringsvereiste 
voor toelating tot Nederland met internationale 
rechtsnormen (WIB) 

Bij brief van 7 oktober 2003 verzocht de Minister voor Vreemdelingenzaken en 
Integratie de Adviescommissie voor vreemdelingenzaken (ACVZ) om advies omtrent 
het conceptwetsvoorstel tot wijziging van de Vreemdelingenwet 2000 in verband met 
het stellen van een inburgeringsvereiste bij het toelaten van bepaalde categorieën vreem-
delingen (Wet inburgering in het buitenland- WIB). De tekst van dit hoofdstuk is een 
op enkele ondergeschikte punten aangepaste versie van het op 27 november 2003 uitge-
brachte advies over het ontwerpvoorstel WIB. 

In dit hoofdstuk wordt eerst in 2.1 ingegaan op de strekking van de WIB. Daarna wordt 
in 2.2 (de reikwijdte van) het wetsvoorstel beschreven en geanalyseerd. Vervolgens 
wordt in 2.3 de toelaatbaarheid van het wetsvoorstel aan de hand van de relevante inter-
nationaal-rechtelijke normen beoordeeld. In 2.4 wordt dit hoofdstuk afgesloten met 
conclusies over de ‘internationaal-rechtelijke houdbaarheid’ van het ontwerpvoorstel 
WIB.

2.1 Strekking van het ontwerpvoorstel WIB

Het voorliggende ontwerpvoorstel WIB voegt sinds de inwerkingtreding van de WIN 
in 1998 een geheel nieuw element toe aan het Nederlands inburgeringsbeleid. Het 
beoogt de toelating van vreemdelingen die zich blijvend in Nederland willen vestigen, 
te binden aan het voorafgaand aan die toelating behalen van een inburgeringstoets 
(hierna gemakshalve aangeduid met de onooglijke termen ‘vooraf-inburgeringstoets/
-eis/-vereiste). Het ontwerpvoorstel strekt ertoe het beleidsvoornemen uit het 
Hoofdlijnenakkoord van het kabinet Balkenende II met betrekking tot de inburgerings-
voorwaarde voor toelating te implementeren. 
De tekst van het ontwerpvoorstel luidt als volgt:
‘Aan artikel 16, eerste lid, van de Vreemdelingenwet 2000 wordt onder vervanging van 
de punt in onderdeel g door een komma een onderdeel toegevoegd, luidende: 
‘h. de vreemdeling, die niet behoort tot een der categorieën, bedoeld in artikel 17, eerste 
lid, na verkrijging van rechtmatig verblijf in Nederland nieuwkomer in de zin van de 
Wet inburgering nieuwkomers zou zijn en niet beschikt over kennis op basisniveau van 
de Nederlandse taal en de Nederlandse maatschappij.’

De eis om op basisniveau kennis te hebben van de Nederlandse taal en maatschappij als 
dwingende voorwaarde voor toelating tot Nederland van vreemdelingen die zich hier 
blijvend willen vestigen, zal ingrijpende consequenties hebben. Gelet op de aantallen 
vreemdelingen die zich met name met het oog op gezinshereniging of –vorming duur-
zaam in Nederland willen vestigen, gaat het om vele duizenden personen per jaar.8 De 
voorgestelde bepaling zal naar verwachting het leven van vele vreemdelingen die naar 
Nederland willen komen, alsook van degenen met wie zij zich in Nederland willen her-

8  Zie bijlage 3.
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enigen, ingrijpend beïnvloeden. Zo zal deze bepaling meebrengen dat vreemdelingen, 
die een (huwelijks)relatie hebben met een Nederlander of een al lang hier gevestigde 
vreemdeling, dikwijls pas na geruime tijd of –in sommige gevallen- zelfs in het geheel 
niet in staat zijn zich naar Nederland te begeven om zich bij hun partner te voegen.

Het wetsvoorstel roept derhalve indringende juridische vragen op. De beantwoording 
van die vragen is niet aanstonds gegeven. In de eerste plaats moet worden opgemerkt 
dat uit de rapportage van Michalowski blijkt dat geen voorbeeld bekend is van een 
ander Europees land dat dit soort ‘vooraf-inburgeringseisen’ hanteert als dwingende 
voorwaarde voor toelating. Het gaat hier dus in zekere zin om onbekend terrein, waar-
bij niet op voorhand uitgesloten is dat er spanning kan bestaan tussen de voorgestelde 
maatregelen en internationale normen. Een complicerende factor is, dat ten aanzien van 
een aantal van die normen bij gebrek aan maatgevende jurisprudentie van het Hof van 
Justitie of het Europees Hof voor de Rechten van de Mens niet met zekerheid is vast te 
stellen wat hun betekenis voor het wetsvoorstel is. 

2.2. Het systeem en de reikwijdte van het ontwerpvoorstel WIB 

2.2.1 Inburgering vooraf
De Vreemdelingenwet stelt een aantal vereisten aan vreemdelingen die toegelaten willen 
worden tot Nederland. Een van deze vereisten is dat vreemdelingen in het algemeen in 
het bezit moeten zijn gesteld van een geldige machtiging tot voorlopig verblijf (hierna: 
mvv) (artikel 16 Vw 2000 jo. artikel 3.71 lid 1 Vb 2000). Een aantal categorieën vreemde-
lingen is krachtens artikel 17 lid 1 Vw 2000 jo. artikel 3.71 lid 2 Vb 2000 en Bijlage 2 VV 
2000 van dit vereiste uitgezonderd.

Het doel van het mvv-vereiste is regulering van de immigratie naar Nederland, door 
de overheid in staat te stellen voorafgaand aan de komst naar Nederland te beoordelen 
of een vreemdeling voor een verblijfsvergunning in aanmerking zal komen. Het niet 
beschikken over een geldige mvv leidt derhalve doorgaans tot afwijzing van de verblijfs-
vergunning. Wel is in het Vreemdelingenbesluit een hardheidsclausule opgenomen op 
grond waarvan de Minister een uitzondering op deze afwijzing van de verblijfsaanvraag 
kan maken, voorzover de afwijzing naar zijn oordeel zal leiden tot een onbillijkheid van 
overwegende aard (artikel 3.71 lid 4 Vb 2000). Eenmaal in het bezit gesteld van een mvv, 
kan aan de houder ervan slechts in uitzonderlijke gevallen een verblijfsvergunning wor-
den geweigerd. 

Zoals blijkt uit de Memorie van Toelichting (MvT) zal de inburgeringseis geëffectueerd 
worden via het mvv-vereiste. Dat betekent, dat alleen vreemdelingen die aan de mvv-
plicht moeten voldoen en die na toelating als nieuwkomer in de zin van de WIN zouden 
zijn aan te merken, reeds vooraf in het land van herkomst moeten gaan inburgeren. Zij 
zullen geen mvv verkrijgen als zij niet kunnen aantonen dat zij al in het buitenland de 
nodige basiskennis hebben verworven over de Nederlandse taal en maatschappij. Als zij 
niet over de vereiste mvv beschikken, zullen zij, indien ze toch naar Nederland reizen, 
niet in aanmerking komen voor een verblijfsvergunning regulier.

De ACVZ merkt op dat de Vreemdelingenwet juncto het Vreemdelingenbesluit thans 
reeds als weigeringsgrond voor het niet verlenen van een vergunning regulier voor 
bepaalde tijd het niet beschikken over een mvv bevat (artikel 16 lid 1 sub a Vw 2000 jo 
artikel 3.71 lid 1 Vb 2000). Hierdoor lijkt bij een eerste beschouwing het voorgestelde 
artikel 16 lid 1 sub h Vw 2000 overbodig. Gelet op het ingrijpende karakter van de voor-
gestelde weigeringsgrond acht de ACVZ het echter passend en geboden dat de vooraf-
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inburgeringseis in een formeelwettelijke bepaling wordt neergelegd. Daarbij komt dat 
zich, zoals hierna vermeld, ook situaties kunnen voordoen waarbij geen mvv is vereist 
en waarin het niettemin toch geëigend is dat een vooraf-inburgeringseis als voorwaarde 
voor toelating wordt gesteld. De ACVZ komt hierop terug in 2.3.4.

2.2.2 Uitzonderingen 
Het nieuwe toelatingsvereiste wordt gekoppeld aan zowel het mvv-vereiste als de inbur-
geringsplicht onder de Wet Inburgering Nieuwkomers (WIN).

Door de koppeling van de vooraf-inburgeringseis aan het mvv-vereiste wordt op ade-
quate wijze geregeld dat internationale verplichtingen kunnen worden nagekomen. 
Deze verplichtingen kunnen immers aan het stellen van vooraf-inburgeringseisen in de 
weg staan. Het meest pregnante voorbeeld in dit opzicht zijn de verplichtingen op grond 
van het EG-verdrag en daarop gebaseerde secundaire EG-regelgeving, die met zich bren-
gen dat dergelijke eisen niet aan gemeenschapsonderdanen (en hun familieleden) mogen 
worden gesteld. Zoals in 2.3 uiteengezet wordt, blijft het wetsvoorstel naar het oordeel 
van de ACVZ in het algemeen binnen de grenzen gesteld door deze en andere internatio-
naal-rechtelijke verplichtingen.
Een uitzondering op deze conclusie betreft de categorie van gezinsleden van houders 
van de verblijfsvergunning asiel, die buiten de na-reistermijn vallen. De tekst van het 
wetsvoorstel en de MvT wettigen de conclusie dat de vrijstelling van het inburgerings-
vereiste ten behoeve van asielgerechtigden alleen geldt voor de houder van een verblijfs-
vergunning asiel als bedoeld in artikel 29 lid 1 a-d Vw 2000 en diens binnen drie maan-
den na toelating nagereisde gezinsleden als bedoeld in artikel 29 lid 1 e-f Vw 2000. Het 
wetsvoorstel bevat immers geen uitzondering voor gezinsleden (van asielstatushouders) 
die langer dan drie maanden na het inreizen van de primaire asielgerechtigde vragen 
om een verblijfsvergunning ten behoeve van gezinshereniging. Zij dienen op grond van 
de Vw 2000 een verblijfsvergunning regulier aan te vragen en zijn dus mvv-plichtig. 
Daarmee vallen zij op grond van de huidige wet juncto het wetsvoorstel - in tegenstel-
ling tot hetgeen in de MvT wordt voorondersteld - onder de voorgestelde inburgerings-
plicht. De ACVZ gaat in de 2.3.2 en 2.3.4 hier nader op in.
Door vreemdelingen die buiten de reikwijdte van de WIN vallen (ook) van de werking 
van het wetsvoorstel uit te sluiten, wordt voorkomen dat voor hen die in Nederland niet 
behoeven in te burgeren (dus niet onder de WIN vallen) wel de vooraf-inburgerings-
plicht zou kunnen gelden. De belangrijkste uitzondering op de WIN houdt in, dat alle 
vreemdelingen en hun gezinsleden die met een tijdelijk verblijfsdoel naar Nederland 
komen niet onder de verplichtingen van de WIN vallen. Zij hoeven derhalve ook niet 
vooraf in te burgeren. Zulks wordt adequaat in het wetsvoorstel geregeld. Ten overvloe-
de zij opgemerkt dat hier een duidelijke overlap bestaat. Vreemdelingen die op grond 
van internationale verplichtingen niet mvv-plichtig zijn, zijn veelal op deze zelfde grond 
ook niet WIN-inburgeringsplichtig.

Al met al heeft – zoals de MvT terecht constateert - het vooraf-inburgeringsvereiste 
voornamelijk betrekking op vreemdelingen die voor gezinshereniging of -vorming met 
een Nederlander of een legaal in Nederland verblijvende vreemdeling naar Nederland 
willen komen. 

2.3. Verenigbaarheid met internationale rechtsnormen

2.3.1 Inleiding
De ACVZ constateert dat het wetsvoorstel in beginsel aan alle vreemdelingen die zich 
duurzaam in Nederland willen vestigen - behoudens enkele uitzonderingen, waarover 
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meer in 2.3.4 - een verplichting oplegt om te voldoen aan nader te specificeren eisen met 
betrekking tot een basiskennis van de Nederlandse taal en maatschappij. Als argumenta-
tie om een dergelijke verplichting op te leggen, voert de MvT bij het wetsvoorstel aan:

“dat voortdurende immigratie bij achterblijvende integratie kan leiden tot processen 
die op den duur marginalisering tot gevolg hebben in de zin van een afnemend ver-
mogen van bepaalde groepen tot maatschappelijke participatie, segregatie, delinquen-
tie, gebrekkige kansen op de arbeidsmarkt en structurele afhankelijkheid van inko-
mensvervangende uitkeringen. Omdat veel nieuwkomers een opvoedende taak heb-
ben, terwijl ook het kind op den duur een gezin zal vormen, zal dat proces generatie 
op generatie kunnen worden overgedragen. Ik verwijs hier onder meer naar de notitie 
Criminaliteit in relatie tot integratie van etnische minderheden (Kamerstukken II 
1997/98, 25 726, nr. 1), de Rapportage Integratiebeleid Etnische Minderheden 2002 
(Kamerstukken II 2002/03, 28 612, nr. 2, p. 8-9, 29-30) en de notitie Integratie in het 
perspectief van immigratie (Kamerstukken II 2001/02, 28 198, nr. 2, p. 36). Wanneer 
de verschillende groepen die het aangaat er niet in slagen een verbetering van hun 
maatschappelijke positie te bewerkstelligen, dreigt zich een somber scenario te vol-
strekken. Zonder tekort te willen doen aan de vele vreemdelingen die zich op eigen 
kracht met succes daaraan weten te onttrekken, beoogt het kabinet dat proces te 
doorbreken door de inburgering van hen die daarmee na inreis problemen kunnen 
ondervinden, al voor de komst naar Nederland te laten aanvangen. [...] Van de vreem-
deling kan in het kader van zijn voorbereiding op duurzaam verblijf in Nederland 
immers ook een voorafgaande bewustwording van de Nederlandse waarden en 
normen worden verlangd. [...] Daarmee wordt niet alleen bereikt dat de vreemdeling 
zich al bij de voorbereiding voor zijn komst de gevolgen daarvan realiseert en het 
belang dat in Nederland wordt gehecht aan het leren van de Nederlandse taal, waar-
den en normen, maar ook dat hij zich daadwerkelijk en aantoonbaar op onze taal en 
samenleving oriënteert. Daarmee wordt deze vreemdeling beter dan thans het geval 
is aan zijn eigen verantwoordelijkheden in het gehele integratieproces gehouden. [...] 
Doordat al voor binnenkomst een eerste begin wordt gemaakt met het integratiepro-
ces, zal dat proces na aankomst efficiënter en effectiever verlopen en zal de nieuwko-
mer zich direct na aankomst in Nederland al beter kunnen redden.”

De ACVZ is van oordeel dat deze argumentatie in beginsel toereikend is om een vooraf-
inburgeringsplicht te rechtvaardigen (vgl. 2.3.2). De structurele integratieproblemen 
rechtvaardigen een onorthodoxe aanpak, die een beroep doet op de eigen verantwoor-
delijkheid en vermogens van de vreemdeling, een appèl doet op zijn commitment ten 
opzichte van de Nederlandse samenleving en daarmee een basis legt voor een effectief 
integratieproces in Nederland.

Dat neemt natuurlijk niet weg dat het hier gaat om een ingrijpende wijziging in het 
vreemdelingenbeleid, die als consequentie heeft dat in vele gevallen de mogelijkheid om 
in het kader van gezinshereniging of -vorming naar Nederland te komen uitgesteld moet 
worden. Soms zal dit er zelfs toe leiden dat gezinshereniging of -vorming in Nederland 
verhinderd wordt. In bepaalde gevallen zou dat in strijd kunnen komen met internatio-
nale rechtsnormen. In de navolgende paragrafen wordt onderzocht welke die normen 
zijn, in hoeverre deze normen zich verzetten tegen een vooraf-inburgeringsplicht en in 
hoeverre het wetsvoorstel daar voldoende rekening mee houdt. Ter zake onderscheidt de 
ACVZ drie typen normen, te weten:
- het recht op gezinsleven (paragraaf 2.3.2);
- het EG- en associatierecht (paragraaf 2.3.3);
- internationale gelijkheidsnormen (paragraaf 2.3.4).
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2.3.2 Recht op respect voor het gezinsleven (artikel 8 EVRM)
De sanctie op het niet (met goed gevolg) afleggen van de taal- en kennistoets zal zijn dat 
geen mvv wordt afgegeven en de vreemdeling dus niet in Nederland wordt toegelaten. 
In de artikelen 8 en 12 van het Verdrag tot bescherming van de rechten van de mens en 
de fundamentele vrijheden (EVRM) worden respectievelijk het recht op eerbiediging 
van het gezinsleven en het recht op huwen en stichten van een gezin gewaarborgd.9 
Daarmee rijst de vraag of deze sanctie verenigbaar is met deze rechtsnormen ter zake van 
de eerbiediging van het gezinsleven. De ACVZ gaat er van uit dat uit artikel 12 EVRM in 
dit verband geen verdere eisen voortvloeien dan uit artikel 8 EVRM en beperkt zich tot 
een toetsing aan laatstgenoemd artikel.

In de jurisprudentie van het Europees Hof voor de rechten van de mens (hierna EHRM) 
is de betekenis van artikel 8 EVRM nader geconcretiseerd. In die jurisprudentie wordt 
onderscheid gemaakt tussen negatieve en positieve verplichtingen. Artikel 8 EVRM 
verplicht primair het recht op gezinsleven te eerbiedigen (negatieve verplichting) en ver-
biedt de overheid dus in te grijpen ten nadele van het gezinsleven, behoudens de recht-
vaardigingsgronden van lid 2 van deze bepaling. Een dergelijke onthoudingsverplichting 
is bij de weigering van de eerste toelating, waarvan in het kader van het wetsvoorstel 
sprake is, niet aan de orde. Derhalve gaat het hier om de vraag, in hoeverre de voorge-
stelde regeling schending mee kan brengen van een positieve verplichting, van een plicht 
tot actief overheidsoptreden ten voordele van het gezinsleven in de vorm van een eerste 
toelating van een gezinslid tot Nederland (om hier dat gezinsleven te realiseren).

In het arrest Abdulaziz10 heeft het Europese Hof van de Rechten van de Mens voor 
het eerst een aantal uitgangspunten naar voren gebracht, die bij de toetsing aan (posi-
tieve verplichtingen ex) artikel 8 EVRM een rol spelen. Op de eerste plaats is er het 
volkenrechtelijke uitgangspunt dat een staat het recht heeft controle uit te oefenen op 
de toegang van vreemdelingen tot zijn grondgebied, met inachtneming van zijn ver-
dragsverplichtingen. Ten tweede stelt het Hof vast dat artikel 8 EVRM geen algemene 
verplichting inhoudt tot eerbiediging van de keuze van echtparen van het land van hun 
huwelijksdomicilie en dus ook geen algemene verplichting tot aanvaarding van de vesti-
ging van niet-nationale huwelijkse partners.
In de door artikel 8 EVRM vereiste belangenafweging kan niettemin naar voren komen, 
dat er obstakels zijn het gezinsleven elders te beleven, wat tot gevolg kan hebben dat er 
een positieve verplichting tot verblijfsaanvaarding bestaat. In het arrest Gül11 benadrukt 
het Hof dat bij de toetsing aan de positieve verplichtingen - evenals bij de toetsing aan 
negatieve verplichtingen - sprake dient te zijn van een faire afweging tussen enerzijds 
het belang van het individu dat zich op zijn recht op respect voor zijn gezinsleven 
beroept en anderzijds het collectieve belang van de ontvangende gemeenschap.
Dat impliceert naar de opvatting van de ACVZ echter niet dat de toetsingsmaatstaven bij 
positieve resp. negatieve verplichtingen identiek zijn. Als uitgangspunten kunnen gel-
den (1) dat eerder sprake zal zijn van schending van een negatieve dan van een positieve 
verplichting en (2) dat het Hof aan de lidstaten bij de beoordeling of sprake is van schen-
ding van een positieve verplichting een ruimere beoordelingsmarge zal gunnen. Dat 
blijkt ook uit het gegeven, dat in alle gevallen – op één na, de hierna te bespreken zaak 
Sen - waarin het Hof concludeerde dat er een inbreuk op artikel 8 EVRM had plaatsge-
vonden, sprake was van schending van een negatieve verplichting. Pas in het arrest Sen12 
wordt door het Hof voor het eerst en tot op heden eenmalig een positieve verplichting 

9  Zie voor de tekst van de artikelen 8 en 12 EVRM bijlage 4.
10  Abdulaziz vs. Verenigd Koninkrijk, EHRM 28 mei 1985, RV 100, 19 m. nt. PB.
11  Gül vs. Zwitserland, EHRM 19 februari 1996, RV 100, 21 m.nt. PB.
12  Sen vs. Nederland, EHRM 21 december 2001, RV 2001, 24 m.nt. PB.
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aangenomen tot eerste toelating van een vreemdeling in het kader van gezinshereniging. 
Het betrof een in Turkije bij de zus van de moeder verblijvende negenjarige dochter 
waarvan de ouders in Nederland woonden met de overige kinderen en waarvan gezins-
hereniging in Nederland werd gevraagd. Voor het Hof was het van belang dat het kind 
gezien haar jonge leeftijd zou kunnen opgroeien bij haar ouders. Dat zij langer dan vijf 
jaar bij haar tante had verbleven en er familieleden waren die haar in Turkije konden 
verzorgen, achtte het Hof niet van doorslaggevende betekenis. Het Hof concludeerde dat 
terugkeer van het gezin naar Turkije geen reële optie was, met name vanwege de twee 
later in Nederland geboren en aldaar gewortelde kinderen. Derhalve werd de weigering 
de negenjarige dochter toe te laten, geacht een schending van artikel 8 EVRM met zich 
te brengen, omdat de ouders in dit geval zouden moeten kiezen tussen ofwel afstand 
doen van hun dochter, ofwel van hun verblijf en daarmee hun verworven positie in 
Nederland.

Naar het oordeel van de ACVZ betreft het arrest Sen een specifieke situatie, waarin het 
ging om een jong kind, en waarbij van de ouders moeilijk gevergd kon worden naar het 
land van herkomst terug te keren, nu twee andere kinderen in het land van ontvangst 
geboren en geworteld waren. Overigens zullen hiermee vergelijkbare situaties in ieder 
geval niet door de vooraf-inburgeringseis opgeroepen worden, nu minderjarige kinderen 
(behoudens uitzonderingen13) van het bereik van de WIN zijn uitgesloten en dus niet 
met een dergelijke eis geconfronteerd zullen worden.

De ACVZ gaat er dan ook vanuit, dat een vooraf-inburgeringsvereiste –dat dienstig is 
aan de toekomstige integratie in het ontvangende land- in het algemeen de toetsing aan 
artikel 8 EVRM zal kunnen doorstaan. Daartoe kan niet alleen gewezen worden op de 
in de MvT genoemde rapporten inzake de integratieproblematiek in Nederland. Ook 
in de Hofjurisprudentie zélf zijn daarvoor argumenten te vinden. In gevallen waarin 
de vreemdeling geconfronteerd wordt met (dreigende) verwijdering naar het land van 
herkomst ziet het Hof in artikel 8 EVRM-zaken in het niet beheersen van de taal van 
het land van herkomst (waardoor integratie aldaar moeilijk zal zijn) vaak een belang 
dat meeweegt bij zijn oordeel dat terugkeer niet gevergd kan worden. Dit argument 
werkt echter ook andersom. Het ontbreken van tenminste een basale beheersing van 
de Nederlandse taal bemoeilijkt de integratie van de overkomende huwelijkspartner en 
vervolgens ook van de uit de relatie voortkomende kinderen in Nederland, waaronder 
hun toegang tot de arbeidsmarkt. Het heeft voorzienbare (negatieve) gevolgen voor het 
onderwijsniveau van mee-migrerende kinderen, die een taalachterstand oplopen, omdat 
in de thuissituatie geen voedingsbodem is voor het Nederlands dat zij in de Nederlandse 
maatschappij als hoofdtaal zullen moeten gebruiken. Dat geldt evenzeer voor hier gebo-
ren kinderen in een dergelijke gezinssituatie. De vooraf-inburgeringstoets kan een ade-
quaat middel zijn om dergelijke risico’s te verminderen.

De ACVZ is al met al van oordeel dat de vooraf-inburgeringstoets in het licht van artikel 
8 EVRM in het algemeen toelaatbaar is, niet alleen wanneer het gaat om gezinsvorming, 
maar ook in geval van gezinshereniging (waarbij betrokkenen al gehuwd zijn of een 
gezin vormen wanneer een of meer van hen in Nederland toegelaten worden, waarna 
deze(n) na verloop van tijd verzoek(t)(en) om huwelijkspartner of kind over te laten 
komen). In geval van gezinsvorming kan onverkort uitgangspunt zijn dat zich geen 
strijdigheid met artikel 8 EVRM voordoet. In geval van gezinshereniging geldt dit uit-
gangspunt weliswaar eveneens, maar zijn er uitzonderingsgevallen zoals in de Sen-casus 

13  16- en 17-jarigen die niet volledig leerplichtig zijn, vallen wel onder de WIN (artikel 1 lid 3 en 4 WIN juncto de 
Leerplichtwet).
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denkbaar waarin toepassing van de vooraf-inburgeringseis in concreto wel met artikel 
8 EVRM in strijd is.14 Een dergelijke, hoogst uitzonderlijke, situatie kan zich bijvoor-
beeld voordoen, indien het ouders betreft die toelating vragen bij jonge kinderen die in 
Nederland geworteld zijn.
Bij toelating van minderjarige kinderen is de vraag of de inburgeringsvoorwaarde strijd 
oplevert met artikel 8 EVRM niet aan de orde, aangezien minderjarigen (met uitzon-
dering van 16 en 17-jarigen die niet volledig leerplichtig zijn) buiten de WIN vallen en 
daardoor niet aan de inburgeringsvoorwaarde voor toelating behoeven te voldoen.

Verder valt te denken aan situaties waarin sprake is van een objectieve belemmering 
om de gezinsrelatie in het land van herkomst te realiseren waardoor het stellen van een 
inburgeringsplicht strijd kan opleveren met artikel 8 EVRM. Dat zal zich vooral voor-
doen wanneer het gaat om gezinsleden van asielstatushouders; daarvoor dient in de 
wetgeving een bijzondere voorziening voor getroffen te worden. De ACVZ komt daar op 
terug in 2.3.3 ad 4.

Daarnaast zijn er zeer bijzondere, in de individuele omstandigheden gelegen situaties 
voorstelbaar die met zich brengen dat het vooraf-inburgeringsvereiste in het specifieke 
geval niet tegengeworpen kan worden. Ofschoon het voorgestelde artikel 16 lid 1 Vw 
2000, als facultatieve bepaling, een inherente afwijkingsbevoegdheid met zich mee-
brengt, geeft de ACVZ in dergelijke situaties de voorkeur aan een de hardheidsclausule 
zoals bedoeld in artikel 3.71 lid 4 Vb 2000. Deze hardheidsclausule moet ook van toe-
passing kunnen zijn in die gevallen waarin de betrokkene niet mvv-plichtig is maar de 
vooraf-inburgeringsplicht wel voor hem geldt. Verder is van belang dat de inherente 
afwijkingsbevoegdheid in het voorgestelde artikel 16 lid 1 Vw 2000 enkel toeziet op 
individuele gevallen terwijl in het geval van een –daartoe aan te passen- hardheidsclau-
sule terzake ook beleid kan worden gevormd. Dit brengt mee dat de hardheidsclausule 
bedoeld in artikel 3.71 lid 4 Vb 2000 zodanig dient te worden aangepast dat in die uit-
zonderlijke situaties de voorwaarde van het voorafinburgeringsvereiste kan komen te 
vervallen. 

2.3.3 EG- en associatie-recht 
Bij de beantwoording van de vraag in hoeverre een vooraf-inburgeringsvereiste met het 
EG-recht en associatierecht verenigbaar is, is het dienstig onderscheid te maken tussen 
vier categorieën personen (en hun gezinsleden):
1. naar Nederland gemigreerde gemeenschapsonderdanen;
2. Nederlanders;
3. derdelanders die duurzaam (legaal) in Nederland verblijven;
4. vluchtelingen en andere asielstatushouders.

Ad 1. Gemeenschapsonderdanen
Naar Nederland migrerende gemeenschapsonderdanen hebben recht op gezinshereni-
ging en -vorming en - ongeacht de nationaliteit van de gezinsleden van deze burgers, dus 
ongeacht of dat EU-onderdanen of derdelanders zijn. Voor EG-werknemers is dit recht 
vastgelegd in artikel 10 Verordening 1612/68.15 Aan EG-zelfstandigen, -dienstenverle-
ners en ex-werknemers komt een zelfde recht toe op grond van artikel 1 lid 1 Richtlijn 

14  Vgl. in deze richting Sen vs. Nederland, EHRM 21 december 2001, RV 2001, 24, r.o. 37.
15  Artikel 10 lid 1 Vo. 1612/68 luidt: ‘Met de werknemer die onderdaan is van een Lid-Staat en die op het grondgebied van 

een andere Lid-Staat is tewerkgesteld mogen zich vestigen, ongeacht hun nationaliteit:
 a. zijn echtgenoot en bloedverwanten in neergaande lijn beneden de leeftijd van 21 jaar of die te hunnen laste zijn;
 b. de bloedverwanten in opgaande lijn van deze werknemer en van zijn echtgenoot, die te zijnen laste zijn.’
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73/14816. Artikel 18 EG-verdrag breidt de sfeer van rechthebbenden blijkens het arrest 
Baumbast17 nog verder uit. In dit arrest besliste het Hof van Justitie dat elke gemeen-
schapsonderdaan uit een ander EG-land die zich in Nederland bevindt en niet ten laste 
van de openbare kas komt, recht heeft op gezinshereniging en -vorming, ook met der-
delanders.18 Met dit recht op gezinshereniging en -vorming is niet verenigbaar dat het 
afhankelijk gemaakt wordt van een vooraf-inburgeringsvereiste.
Terecht is deze categorie vreemdelingen – die immers niet is onderworpen aan het mvv-
vereiste – van de vooraf-inburgeringstoets vrijgesteld.

Ad 2. Nederlanders
Nederlanders (en hun gezinsleden) die nooit gebruik hebben gemaakt van het recht op 
vrij verkeer in de EG kunnen, in tegenstelling tot de onder ad. 1 bedoelde gemeenschaps-
onderdanen en hun gezinsleden, aan het EG-recht geen recht ontlenen op gezinsher-
eniging en -vorming met derdelanders. Naar de huidige stand van zaken is ‘omgekeerde 
discriminatie’– een minder gunstige behandeling van de eigen onderdanen ten opzichte 
van EG-onderdanen – niet in strijd is met het EG-recht19 (tenzij betrokkene na gebruik-
making van een vrij verkeersrecht vanuit een ander EG-land weer naar Nederland 
terugkeert20). De situatie van de eigen onderdaan die niet binnen de EG migreert, wordt 
immers niet door het EG-recht bestreken. Dat betekent dus dat het EG-recht er niet 
aan in de weg staat dat derdelanders die voor gezinshereniging en -vorming met een in 
Nederland verblijvende Nederlander in aanmerking willen komen aan een voorafgaand 
inburgeringsvereiste onderworpen worden.
In de jurisprudentie van het Europese Hof is een ontwikkeling zichtbaar die erop wijst 
dat steeds meer rechten van gemeenschapsonderdanen aan alle – ook niet migrerende-
EG-burgers toevallen. Niettemin moet uit die jurisprudentie tevens worden afgeleid dat 
EG-verdragsbepalingen en de daarop gebaseerde regelgeving niet kunnen worden toe-
gepast op situaties die niet door het gemeenschapsrecht worden bestreken. Met andere 
woorden in zuiver interne situaties is het gemeenschapsrecht niet van toepassing.

Het voorgaande sluit overigens niet uit dat een dergelijke benadeling van de eigen onder-
danen in strijd zou kunnen komen met internationale gelijkheidsnormen. De ACVZ gaat 
in 2.3.4 op deze kwestie in.

Ad 3. Derdelanders
Voor derdelanders die voor gezinsvorming of -hereniging met een in Nederland wonen-
de derdelander in aanmerking willen komen, geldt in het algemeen dat het EG-recht 
en het associatierecht thans geen verhindering vormt om aan hen een ‘vooraf-inbur-
geringsplicht’ op te leggen. Ook de associatieverdragen met Oost-Europese landen en 
de samenwerkingsovereenkomsten met Marokko, Israël, Tunesië en Jordanië leggen 

16  Artikel 1 lid 1 Ri 73/148 luidt voor zover relevant: ‘De Lid-Staten heffen, onder de in deze richtlijn omschreven voor-
waarden, de beperkingen op van de verplaatsing en het verblijf van:

 a. onderdanen van een Lid-Staat die zijn gevestigd of zich willen vestigen in een andere Lid-Staat ten einde daar een 
werkzaamheid, anders dan in loondienst, uit te oefenen of die er een dienst willen verrichten;

 b. ...
 c. de echtgenoot en de kinderen beneden de 21 jaar van bovengenoemde onderdanen, ongeacht hun nationaliteit.’ 
17  Baumbast vs. Verenigd Koninkrijk, HvJEG 17 september 2002, JV 2002, 466 m.nt. Groenendijk. 
18  Een en ander wordt nader geconsolideerd in de (ontwerp-)richtlijn betreffende het recht van de burgers van de Unie en 

hun familieleden vrij op het grondgebied van de lidstaten te reizen en te verblijven; zie ter zake de versie van 18 septem-
ber 2003 (interinstitutioneel dossier 2001/0111 (COD)), waarover een politiek akkoord is bereikt.

19  Carpenter vs. Verenigd Koninkrijk, HvJEG 11 juli 2002, JV 2002, 290; eerder reeds Morson en Jhanjan vs. Nederland, 
HvJEG 27 oktober 1982, RV 1982, 113. Aldus ook de regering, Kamerstukken II 2002-2003, 19 637, nr. 700.

20  Surinder Singh vs. Verenigd Koninkrijk, HvJEG 7 juli 1992, RV 100, 93. en Akrich vs. Verenigd Koninkrijk, HvJEG 23 sep-
tember 2003, nr. C-109/01, JV 2004/1, met noot Groenendijk.
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terzake geen beperkingen op. Hetzelfde geldt – zoals de MvT terecht opmerkt – voor de 
Associatieovereenkomst EG-Turkije. Een uitzondering geldt mogelijk voor de “stand-
still bepaling” van artikel 41 van het Aanvullend Protocol bij de Associatieovereenkomst. 
Mogelijk is het zo dat op grond van deze bepaling aan Turken die zich als zelfstandige in 
Nederland willen vestigen vooraf geen inburgeringseisen kunnen worden gesteld. In het 
wetsvoorstel valt deze categorie overigens buiten de reikwijdte van het inburgerings-
vereiste, nu tijdelijke arbeidsmigranten en hun gezinsleden (waaronder begrepen Turkse 
zelfstandigen en hun gezinsleden) niet onder de WIN vallen (zie ook de MvT, paragraaf 
6).21

Let wel, Turkse onderdanen die wel onder de WIN vallen, kunnen wel onderworpen 
worden aan een ‘vooraf-inburgeringseis’. In de praktijk zal het hier met name gaan om 
Turkse onderdanen die toelating vragen in het kader van gezinshereniging of -vorming 
met Nederlanders of in Nederland gevestigde Turken.

Voor het overige werpt het EG- en associatierecht thans geen belemmeringen op. Een 
en ander is expliciet neergelegd in de EG-gezinsherenigingsrichtlijn.22 Artikel 7 lid 2 
van deze richtlijn luidt: ‘De lidstaten kunnen van onderdanen van derde landen ver-
langen dat zij overeenkomstig het nationale recht aan integratievoorwaarden voldoen. 
De integratievoorwaarden als bedoeld in de vorige alinea kunnen ten aanzien van 
vluchtelingen/gezinsleden van vluchtelingen als bedoeld in artikel 12 alleen worden toe-
gepast nadat de betrokken persoon gezinshereniging is toegestaan.’ Volgens de tweede 
volzin van deze bepaling kunnen aan anderen dan vluchtelingen en gezinsleden van 
vluchtelingen ook vooraf-inburgeringseisen gesteld worden.

Ad 4. Vluchtelingen en andere asielstatushouders 
Ten aanzien van vooraf-inburgeringsplichten bij asielzoekers is de EG-richtlijn gezins-
hereniging23 van belang. De ACVZ merkt in dit verband allereerst op dat het samenstel 
van de artikelen 7 lid 2, 9 lid 2 en 12 lid 1 van de voornoemde gezinsherenigingsrichtlijn 
onduidelijk is. De ACVZ meent dat het samenstel als volgt moet worden geïnterpre-
teerd. 

Artikel 7 lid 2 bepaalt dat integratievoorwaarden aan vluchtelingen als bedoeld in artikel 
12 alleen kunnen worden gesteld nadat de betrokken personen gezinshereniging is toe-
gestaan. Naar de letter van dit artikel omvat het begrip ‘gezinshereniging’ tevens gezins-
vorming. Gezinshereniging is in de richtlijn gedefinieerd als: “toegang tot en verblijf in 
een lidstaat van de gezinsleden van een wettig in die lidstaat verblijvende onderdaan van 
een derde land, teneinde de eenheid van het gezin te behouden, ongeacht of de gezinsband 
tot stand is gekomen voor of na de komst van degene die in de lidstaat verblijft”. Dit brengt 
met zich mee dat zowel bij gezinshereniging als gezinsvorming van vluchtelingen geen 
vooraf-inburgeringseisen mogen worden gesteld. Artikel 9 lid 2 lijkt het echter mogelijk 
te maken aan gezinsvormers toch allerlei voorwaarden – waaronder een vooraf-inbur-
geringseis – te stellen. De ACVZ meent echter dat artikel 9 lid 2 artikel 7 niet opzij zet. 
De bedoeling van hoofdstuk V van de richtlijn is immers om op een aantal punten de 
gezinshereniging en –vorming van vluchtelingen soepeler te behandelen dan de regu-
liere gezinshereniging en –vorming. Daarmee is niet verenigbaar dat een bepaling uit dit 
hoofdstuk ingeroepen wordt om een in een buiten dat hoofdstuk geplaatste waarborg 

21  Artikel 1 lid 2 onder b. WIN juncto artikel 3 lid 1 onder b. Zie voor de wetteksten bijlage 4.
22  Richtlijn 2003/86/EG van de Raad van 22 september 2003, PbEG L 251 van 3 oktober 2003, p. 12-18. 
23  Deze bepaling luidt:‘De lidstaten kunnen van onderdanen van derde landen verlangen dat zij overeenkomstig het natio-

nale recht aan integratievoorwaarden voldoen.
 De integratievoorwaarden als bedoeld in de vorige alinea kunnen ten aanzien van vluchtelingen/ gezinsleden van vluch-

telingen als bedoeld in artikel 12 alleen worden toegepast nadat de betrokken personen gezinshereniging is toegestaan.’
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(waarborg van artikel 7 lid 2) op te heffen. Voor deze lezing pleit tevens dat artikel 9 lid 
2 alleen de toepassing van hoofdstuk V kan beperken tot gezinsherenigers en niet een 
ander hoofdstuk.

De ACVZ volgt de in de MvT van het wetvoorstel (paragraaf 6) geplaatste opmerking 
dat ingevolge artikel 7 lid 2 geen voorafgaande inburgeringsvereisten kunnen worden 
gesteld aan de gezinshereniging of -vorming met toegelaten vluchtelingen. Niettemin is 
het de vraag of de voorgestelde wetswijziging op genoegzame wijze de vrijstelling (in 
ieder geval die van vluchtelingen) terzake verleent.

Op grond van artikel 29 Vw 2000 lid 1 onder e en f kunnen gezinsleden van een hou-
der van een vergunning asiel in aanmerking komen voor een verblijfsvergunning asiel, 
indien zij gelijktijdig met die hoofdpersoon zijn ingereisd dan wel zijn nagereisd binnen 
drie maanden dan nadat aan die hoofdpersoon de verblijfsvergunning asiel is verleend. 
Voor hen geldt alsdan geen mvv-plicht, zodat voor hen ook geen vooraf-inburgeringseis 
geldt.
Buiten de drie maandentermijn vallen deze gezinsleden evenwel onder het reguliere 
beleid, daarmee onder de mvv-plicht en dus in principe onder de vooraf-inburgerings-
eis. De voorgestelde wijziging van artikel 16 Vw 2000 biedt daarmee strikt genomen dus 
de ruimte om verzoeken om gezinshereniging of –vorming met vluchtelingen, die dan 
als reguliere verblijfsaanvragen worden afgehandeld, op grond van het niet voldoen aan 
de vooraf-inburgeringsplicht af te wijzen. Dat verdraagt zich niet met artikel 7 lid 2 van 
de gezinsherenigingsrichtlijn, en veelal ook niet met artikel 8 EVRM, nu er sprake is van 
een objectief beletsel om het gezinsleven in het land van herkomst - waar de statushou-
der immers het risico loopt vervolgd te worden - te genieten. Daarbij komt dat het veelal 
niet mogelijk is voor de betrokken familieleden, die zich bijvoorbeeld in een vluchte-
lingenkamp bevinden, om zich op de inburgeringstoets voor te bereiden. Daarenboven 
wijst de ACVZ op het feit dat artikel 12 lid 1 van de richtlijn (waarin de drie maandenter-
mijn is genoemd) alleen verwijst naar artikel 7 lid 1 (grosso modo het middelenvereiste) 
en niet naar artikel 7 lid 2. Ook om die reden kan buiten de drie maanden termijn nooit 
een vooraf-inburgeringseis worden gesteld.

Voorts wenst de ACVZ het volgende op te merken. Genoemd artikel 7 lid 2 van de 
gezinsherenigingsrichtlijn sluit de inburgeringsplicht alleen uit indien het gezinshereni-
ging of –vorming met vluchtelingen in de zin van het Vluchtelingenverdrag betreft. De 
ACVZ is echter van oordeel dat ook bij de gezinsleden van de overige asielstatushouders 
die vermeld worden in artikel 29 Vw 2000 niet van een dergelijke plicht sprake mag 
zijn.24 Indien de hoofdpersoon beschikt over een vergunning asiel, op welke grondslag 
van artikel 29 Vw 2000 dan ook, is daarmee tevens vastgesteld dat voortgezet gezinsle-
ven in het land van herkomst uitgesloten is. De enige mogelijkheid die voor de status-
houder asiel rest, is dan om in Nederland zijn gezinsleven uit te oefenen. Het invoeren 
van een ‘vooraf-inburgeringsplicht’ kan in dit geval – waarin sprake is van een objectieve 
belemmering om het gezinsleven in het land van herkomst uit te oefenen - in strijd 
zijn met artikel 8 EVRM. Voorzover de gezinsleden binnen de driemaandentermijn van 
artikel 29 lid 1 onder e en f Vw 2000 inreizen, is dat geen probleem; alsdan zijn zij niet 
mvv-plichtig en dus ook niet onderworpen aan de vooraf-inburgeringseis. Maar ook 
voorzover zij buiten deze termijn inreizen, dient naar het oordeel van de ACVZ die eis 
niet tegengeworpen te worden. De voorwaarden (zie de vorige alinea) van de gezinsher-

24  Zie over de gelijkstelling van vluchtelingen en overige beschermingsgerechtigden tevens ‘Voorbij de horizon van 
Amsterdam’, paragraaf 3.4, blz. 27 e.v., ACVZ advies, februari 2004.
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enigingsrichtlijn dienen analoog toegepast te worden op andere beschermingsgerechtig-
den dan vluchtelingen. Dit is mede van belang om doorprocederen te voorkomen.

Het voorgaande brengt mee dat het wetsvoorstel in bovenbedoelde zin zal dienen te 
worden aangepast.

2.3.4 Gelijkheidsnormen
Een laatste kwestie is in hoeverre het wetsvoorstel verenigbaar is met internationale 
gelijkheidsnormen (artikel 14 EVRM, artikel 26 IVBPR, het Internationaal Verdrag inza-
ke de Uitbanning van alle vormen van Rassendiscriminatie e.d.). Het wetsvoorstel sluit 
immers bepaalde categorieën vreemdelingen van het vooraf-inburgeringsvereiste uit, 
hetgeen de vraag oproept of opleggen van dat vereiste aan andere categorieën vreemde-
lingen in overeenstemming is met genoemde normen. Voor het hieruit voortvloeiende 
verschil in behandeling dient in het licht van genoemde normen een adequate argumen-
tatie gegeven te worden.

Uit het wetsvoorstel in combinatie met de MvT blijkt, dat grosso modo sprake is van vier 
gronden voor uitzondering, namelijk wanneer:
1.  internationaal-rechtelijke verplichtingen daartoe dwingen,
2. sprake is van klemmende redenen van humanitaire aard die het stellen van de 

voorgenomen inburgeringseis in de weg staan,
3. de inburgeringseis overbodig is of
4. slechts tijdelijk verblijf is beoogd.

Deze gronden voor uitzondering zijn plausibel.

Ad 1. Bij een internationale verplichting betreft het Nederland verbindende bepalingen 
en is het vanzelfsprekend dat deze worden nageleefd. In het algemeen mag er van uit 
worden gegaan dat het gegeven dat een gunstiger juridisch regime uit internationale ver-
plichtingen voortvloeit, voldoende grond vormt om de personen die onder dat regime 
vallen anders te behandelen dan personen die niet onder dat regime vallen.
Zo wordt naar huidig recht onderscheid met betrekking tot gezinshereniging en -vor-
ming naar gelang internationale verplichtingen van toepassing zijn of niet, aanvaardbaar 
geacht. Zo is bijvoorbeeld een onderscheid terzake tussen enerzijds burgers en EG-
onderdanen en anderzijds derdelanders niet in strijd met artikel 14 jo. 8 EVRM. Een der-
gelijk verschil accepteerde het Europees Hof voor de Rechten van de Mens in het arrest 
Moustaquim25, waarin het stelde: ‘As for the preferential treatment given to nationals of 
the other member States of the Communities, there is objective and reasonable justifica-
tion for it as Belgium belongs, together with those States, to a special legal order.’
Voorshands is de ACVZ van mening, dat de in het wetsvoorstel voorziene ongunstiger 
behandeling van (gezinsleden van) Nederlanders ten opzichte van (gezinsleden van) 
gemeenschapsonderdanen evenmin met internationale gelijkheidsnormen in strijd is: de 
aard van de gemeenschapsrechtsorde brengt een dergelijke gunstige positie van (gezins-
leden van) gemeenschapsonderdanen nu eenmaal met zich mee, hetgeen evenwel niet 
verplicht om die positie ook aan (gezinsleden van) de eigen burgers toe te kennen. De 
ACVZ acht het overigens in het licht van genoemde normen imperatief dat gezinsleden 
van Nederlanders aan het vooraf-inburgeringsvereiste onderworpen worden. Het zou 
– bij gebreke van een adequate rechtvaardiging – met internationale gelijkheidsnormen 
strijdig en ongeloofwaardig zijn als deze gezinsleden (waarschijnlijk de grootste groep 

25  Moustaquim vs. België, EHRM 18 februari 1991, RV 100, 57.
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gezinsherenigers en –vormers) zonder dat een internationale verplichting daartoe noopt, 
vrijgesteld zouden worden.
Ad 2. Daarnaast kunnen klemmende redenen van humanitaire aard een uitzonderings-
situatie opleveren als sprake is van zodanige bijzondere omstandigheden dat het stellen 
van een inburgeringseis voorafgaand aan de toelating tot Nederland zou leiden tot een 
inhumane uitvoering van de wet. 
Ad 3. Verder is zeer wel verdedigbaar dat minderjarige vreemdelingen, die geacht kun-
nen worden via het reguliere onderwijs in te burgeren, niet aan een vooraf-inburgerings-
eis onderworpen worden. 
Ad 4. Tenslotte zou, gelet op het doel van het wetsvoorstel - het scheppen van voor-
waarden voor het adequaat functioneren van vreemdelingen die permanent verblijf in 
Nederland beogen - het stellen van deze eisen ingeval tijdelijk verblijf beoogd wordt niet 
passend en niet evenredig zijn.

Het wetsvoorstel heeft tot gevolg dat van de inburgeringsplicht worden vrijgesteld:
- zij die geen mvv behoeven;
- zij die niet onder de WIN (gaan) vallen en
- asielmigranten en (ten dele) hun gezinsleden.

Deze vrijstellingen worden door de genoemde uitzonderingsgronden voldoende gelegi-
timeerd, op één uitzondering na. De vraag rijst, hoe de uitsluiting van de vooraf-inbur-
geringsplicht van categorieën personen die vanwege het gegeven dat zij niet mvv-plich-
tig zijn niet aan het vooraf-inburgeringsvereiste hoeven te voldoen, gerechtvaardigd kan 
worden wanneer geen van de hiervoor onder ad. 1 tot en met ad. 4 genoemde gronden 
daartoe verplicht. Daarbij kan met name gedacht worden aan die vreemdelingen, die op 
grond van de ministeriële aanwijzing zoals bedoeld in artikel 17, lid 1 Vw 2000, zijn uit-
gezonderd van het mvv-vereiste zonder dat een internationaal-rechtelijke plicht daartoe 
noopt.26 Zij zijn daarmee dus ook van het inburgeringsvereiste uitgezonderd (bijvoor-
beeld Nieuw-Zeelandse echtgenoten van Nederlanders of van hier permanent gevestigde 
derdelanders). Het uitsluiten van deze categorieën van de vooraf-inburgeringsplicht zou 
er toe kunnen leiden dat migranten die wel onder de vooraf-inburgeringsplicht vallen 
met een beroep op internationale gelijkheidsnormen alsnog zonder inburgeringstoets 
toegelaten moeten worden. Daarom zal een aanvullende argumentatie moeten worden 
ontwikkeld. Indien een sluitende argumentatie niet te geven is zullen genoemde cate-
gorieën vrijgestelden alsnog onder het inburgeringsvereiste gebracht moeten worden. 
Gebeurt dat niet, dan leidt dit tot een verschil in behandeling tussen de burgers van de 
aangewezen en de overige niet EG-burgers, dat op gespannen voet staat met de interna-
tionale gelijkheidsnormen.

In dit verband wijst de ACVZ er overigens op dat met de betrokken landen over het over 
en weer stellen van toelatingsvoorwaarden een verdrag zou kunnen worden gesloten. 
Een dergelijk verdrag vormt dan een internationaal-rechtelijke verplichting die wel een 
uitzonderingsmogelijkheid toelaat. Het Nederlands-Amerikaans vriendschapverdrag en 
het verdrag tussen Nederland en Zwitserland vormen hiervoor precedenten.27

26 Zie ook B1.1.2.1 Vc en bijlage 4a.
27 Verdrag van vriendschap, handel en scheepvaart tussen het Koninkrijk der Nederlanden en de Verenigde Staten van 

Amerika, Trb. 1956, 40 en de Overeenkomst tussen de Europese Gemeenschap enerzijds en de Zwitserse Bondstaat 
anderzijds, over het vrije verkeer van personen, Trb. 2000, 86. Zie ook bijlage 4a, noot 15.
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2.4 Conclusies/aanbevelingen 

1. Naar het oordeel van de ACVZ kent het internationale recht geen bepalingen die het 
in het algemeen onmogelijk maken dat aan vreemdelingen die zich in Nederland blij-
vend willen vestigen een plicht wordt opgelegd om een inburgeringtoets succesvol af 
te leggen als voorwaarde voor hun eerste toelating. In die zin is het ontwerpvoorstel 
naar de mening van de ACVZ ‘juridisch houdbaar’.

2. In het geval van gezinsvorming is de ACVZ van mening dat artikel 8 EVRM in het 
algemeen aan het opwerpen van de ‘vooraf-inburgeringsplicht’ geen beletsel vormt. 
In het geval van gezinshereniging kan slechts in zeer uitzonderlijke gevallen worden 
verwacht dat een dergelijke verplichting in strijd komt met het in dat artikel neerge-
legde recht op eerbiediging van het gezinsleven. Een dergelijke, hoogst zelden voor-
komende, uitzonderingssituatie kan zich bijvoorbeeld voordoen, indien het ouders 
betreft die toelating vragen bij jonge kinderen die in Nederland geworteld zijn.

 Bij toelating van minderjarige kinderen is de vraag of de inburgeringsvoorwaarde 
strijd oplevert met artikel 8 EVRM niet aan de orde, aangezien minderjarigen (met 
uitzondering van 16 en 17-jarigen die niet volledig leerplichtig zijn) buiten de WIN 
vallen en daardoor niet aan de inburgeringsvoorwaarde voor toelating behoeven te 
voldoen

3. Naar het oordeel van de ACVZ kent het wetsvoorstel overigens enige juridische risi-
co’s. De ACVZ wijst in dit verband op de mogelijke spanning van het wetsvoorstel 
met artikel 14 EVRM en artikel 26 IVBPR. De algemene inburgeringverplichting 
zou strijdigheid kunnen opleveren met het gelijkheidsbeginsel, zoals neergelegd in 
genoemde verdragen, indien bepaalde groepen vreemdelingen van de voorgestelde 
inburgeringplicht worden uitgezonderd zonder dat daarvoor een deugdelijke recht-
vaardigingsgrond valt aan te wijzen. 

 Uitzonderingen op het voorgestelde inburgeringsvereiste mogen daarom alleen 
gemaakt worden op grond van een deugdelijke rechtvaardigingsgrond. Een dergelijke 
grond is onder meer aanwezig wanneer de uitzondering voortvloeit uit EG-recht en 
verdragen, dan wel wordt gemaakt op grond van klemmende redenen van humani-
taire aard of voor de situatie waarin, vanwege het tijdelijke karakter van het verblijf, 
inburgering niet zinvol is. Dat betekent dat de gezinshereniging of -vorming van 
Unieburgers, van diplomaten, van asielgerechtigden en van tijdelijke arbeidsmigran-
ten niet aan dat vereiste onderworpen mag worden en dus terecht is uitgezonderd in 
de WIB. 
Van belang is ook dat het voorgestelde inburgeringsvereiste wel aan de partners van 
Nederlanders (tenzij zij onder een van de vorengenoemde uitzonderingen vallen) 
opgelegd wordt. Het vrijstellen van partners van Nederlanders zou niet alleen een 
deel van de doelgroep ongemoeid laten maar ook een vorm van discriminatie oproe-
pen. 

4. Daarnaast zijn er zeer bijzondere, in de individuele omstandigheden gelegen, situ-
aties voorstelbaar die met zich brengen dat het vooraf-inburgeringsvereiste in het 
specifieke geval niet tegengeworpen kan worden. In een dergelijk geval kan de hard-
heidsclausule bedoeld in artikel 3.71 lid 4 Vb 2000 soelaas bieden. Deze hardheids-
clausule moet ook van toepassing kunnen zijn in die gevallen waarin de betrokkene 
niet mvv-plichtig is maar de vooraf-inburgeringsplicht wel voor hem geldt. Verder is 
van belang dat de inherente afwijkingsbevoegdheid in het voorgestelde artikel 16 lid 
1 Vw 2000 enkel toeziet op individuele gevallen terwijl in het geval van een –daartoe 
aan te passen- hardheidsclausule terzake ook beleid kan worden gevormd. Dit brengt 
mee dat de hardheidsclausule bedoeld in artikel 3.71 lid 4 Vb 2000 zodanig dient te 
worden aangepast dat in die uitzonderlijke situaties de voorwaarde van het vooraf-
inburgeringsvereiste kan komen te vervallen. 
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5. Gezinsleden van een vergunninghouder asiel die buiten de nareistermijn van 3 
maanden toegelaten worden, vallen onder het regulier beleid, daarmee onder de 
mvv-plicht en dus onder de vooraf-inburgeringseis. De voorgestelde wijziging van 
artikel 16 Vw 2000 biedt daarmee de ruimte om verzoeken tot gezinshereniging – en 
vorming met vluchtelingen, die dan als reguliere verblijfsaanvragen worden afgehan-
deld, op grond van het niet voldoen aan de vooraf-inburgeringsplicht af te wijzen. 
Dat verdraagt zich niet met artikel 7 lid 2 van de EG-gezinsherenigingsrichtlijn, en 
veelal ook niet met artikel 8 EVRM, nu er sprake is van een objectief beletsel om het 
gezinsleven in het land van herkomst - waar de statushouder immers het risico loopt 
vervolgd te worden - te genieten. Daarbij komt dat het veelal niet mogelijk is voor de 
betrokken familieleden, die zich bijvoorbeeld in een vluchtelingenkamp bevinden, 
om zich op de inburgeringstoets voor te bereiden.

6. Artikel 7 lid 2 van de EG-gezinsherenigingsrichtlijn sluit de inburgeringsplicht alleen 
uit indien het gezinshereniging of -vorming met vluchtelingen in de zin van het 
Vluchtelingenverdrag betreft. De ACVZ is echter van oordeel dat ook bij de gezins-
leden van de overige asielstatushouders die vermeld worden in artikel 29 Vw 2000 
niet van een dergelijke plicht sprake mag zijn. Indien de hoofdpersoon beschikt over 
een vergunning asiel, op welke grondslag van artikel 29 Vw 2000 dan ook, is daarmee 
tevens vastgesteld dat voortgezet gezinsleven in het land van herkomst uitgesloten 
is. Het invoeren van een ‘vooraf-inburgeringsplicht’ kan in dit geval in strijd zijn met 
artikel 8 EVRM.

7. Aangezien de ACVZ van oordeel is dat bij gezinshereniging en –vorming van vergun-
ninghouders asiel die buiten de na-reistermijn van 3 maanden vallen geen voorafin-
burgeringsvereiste kan worden gesteld, dient die groep in de ontwerp-WIB daarvan 
te worden uitgezonderd (zie punten 5 en 6). De ACVZ bepleit daarom een gelijkstel-
ling van alle statushouders asiel voor wat betreft de vrijstelling van de vooraf-inbur-
geringsplicht.
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Hoof d s t u k 3  

De verenigbaarheid van een inburgeringsvereiste 
voor een vergunning voor onbepaalde tijd met 
internationale rechtsnormen

3.1 Inleiding

Het Hoofdlijnenakkoord van mei 2003 vermeldt het beleidsvoornemen van het kabinet 
Balkende II om aan asielzoekers de eis te stellen dat zij eerst een inburgeringsexamen 
succesvol moeten afleggen om in aanmerking te kunnen komen voor een definitieve 
verblijfsstatus. Uit de beleidsbrief van de Minister ‘Integratiebeleid nieuwe stijl’ van 16 
september 2003 blijkt dat zij ook de verkrijging van een vergunning onbepaalde tijd door 
reguliere vreemdelingen wenst te verbinden aan een dergelijke inburgeringsvoorwaarde. 
De adviesvraag aan de ACVZ over ‘de gevolgen voor het toelatingsbeleid van een koppe-
ling tussen het halen van een inburgeringsexamen, dat nog moet worden ontwikkeld, en 
de toekenning van een vergunning voor onbepaalde tijd aan vreemdelingen’ ligt in het 
verlengde van deze beleidsvoornemens.28 
In dit hoofdstuk bespreekt de ACVZ, als premisse voor de juridische toelaatbaarheid, de 
verenigbaarheid van de genoemde beleidsvoornemens met internationale rechtsnormen. 
Daarbij wordt allereerst aandacht besteed aan de inburgeringsvoorwaarde voor de ver-
gunning voor onbepaalde tijd regulier. Daarna volgt een beschouwing over de inburge-
ringseis als voorwaarde voor een vergunning onbepaalde tijd asiel. Bij de bespreking van 
beide inburgeringseisen zal blijken dat, evenals bij de inburgeringseis in het buitenland, 
het EG-recht, het recht op respect van het gezinsleven (8 EVRM) en de internationale 
gelijkheidsnormen van invloed kunnen zijn op de toepassing van de voorgenomen 
inburgeringseisen. Daarnaast speelt het internationale vluchtelingenrecht zoals neerge-
legd in het Vluchtelingenverdrag, het EVRM, het IVBPR en het Antifolterverdrag een 
wezenlijke rol bij de inburgeringsvoorwaarden voor een vergunning voor onbepaalde 
tijd asiel.

3.2 De vergunning voor onbepaalde tijd regulier

De vreemdeling die 5 jaar onafgebroken rechtmatig in Nederland verblijf heeft gehad, 
kan ingevolge artikel 21 lid 1 Vw 2000 aanspraak maken op een vergunning voor onbe-
paalde tijd regulier. Deze vergunning geeft de houder een aanmerkelijk sterker recht dan 
een vergunning voor bepaalde tijd regulier. Anders dan bij de vergunning voor bepaalde 
tijd regulier behoeft een vergunning voor onbepaalde tijd regulier niet steeds verlengd te 
worden, wordt een vergunning voor onbepaalde tijd regulier niet verleend onder beper-
kingen en kunnen er evenmin voorschriften aan verbonden worden.

Indien voldaan is aan de voorwaarde van rechtmatig 5 jaar verblijf in Nederland mag de 
vergunning voor onbepaalde tijd regulier niet geweigerd worden, tenzij de vreemdeling:

28  De ACVZ hanteert in dit advies i.p.v. de door de Minister gebezigde term ‘permanente verblijfsvergunnig’ de benaming 
conform de Vw 2000, te weten ‘vergunning onbepaalde tijd’. 
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• niet over voldoende middelen van bestaan beschikt;
• is veroordeeld voor een misdrijf waarvoor 3 jaar of meer staat danwel jegens deze 

een tbs-maatregel is getroffen;
• zijn hoofdverblijf buiten Nederland heeft;
• een gevaar vormt voor de nationale veiligheid;
• onjuiste gegevens heeft verstrekt;
•   op de aanvraagdatum een tijdelijk verblijfsrecht heeft 29.
Evenals bij de voorgestelde inburgeringseis voor toelating geldt bij de voorgenomen 
inburgeringsvoorwaarde voor een vergunning voor onbepaalde tijd regulier, dat deze 
voorwaarde van toepassing dient te zijn op iedere vreemdeling in Nederland die, anders 
dan via naturalisatie, permanent verblijf beoogt. Zij dienen na een verblijf van 5 jaar in 
Nederland een inburgeringstoets succesvol af te ronden om in aanmerking te kunnen 
komen voor een vergunning voor onbepaalde tijd regulier.30 Het zal hierbij voorname-
lijk gaan om vreemdelingen die:
-  als arbeidsmigrant zijn binnengekomen en vervolgens na een verblijf van drie jaar 

vrije toegang hebben gekregen tot de Nederlandse arbeidsmarkt31;
- hier in gezinsverband leven32;
- beschikken over een vergunning voor voortgezet verblijf zoals bedoeld in de artikelen 

3.50, 3.51 en 3.52 Vb33 danwel 
-  ex-Nederlanders zijn zoals bedoeld in art 3.53 Vb.

3.2.1 Vrijstelling van de inburgeringsvoorwaarde ingevolge het EG-recht 
• EG- en EER-burgers. Ingevolge het EG-recht behoeven EG- onderdanen die vallen 
onder de bepalingen van de artikelen 18 en 39-55 van het EG-verdrag geen vergunning 
voor onbepaalde tijd regulier aan te vragen om duurzaam in Nederland te kunnen ver-
blijven, aangezien zij aan deze bepalingen direct en van rechtswege een recht op verblijf 
in een andere EU-lidstaat kunnen ontlenen.34 Hetzelfde geldt voor onderdanen van 
de EER-landen die vallen onder de Overeenkomst inzake de Europese Economische 
Ruimte (EER-Verdrag).35 Voor EU- en EER-onderdanen geldt daarom niet de verplich-
ting om een inburgeringsexamen succesvol af te ronden om voor een permanent ver-
blijfsrecht in aanmerking te komen.36

29  Het wetsartikel doelt hier niet op de vergunning voor bepaalde tijd op zich maar op de aard, het doel daarvan. Ingevolge 
artikel 3.5 Vb zijn houders van een vergunning met een tijdelijk verblijfsrecht in de zin van artikel 20 lid 1 Vw 2000 o.a. 
stagiaires en studenten. Zij kunnen dus o.g.v. artikel 20 lid 1 niet in aanmerking komen voor een vergunning voor onbe-
paalde tijd .

30  Tenzij artikel 21 Vw met zich meebrengt dat de vergunning voor onbepaalde tijd regulier moet worden geweigerd. 
31  Andere categorieën migranten zoals stagiaires, au-pairs en studenten komen vanwege het tijdelijk karakter van hun ver-

blijf o.g.v. artikel 21 lid 1 sub f Vw 2000 niet in aanmerking voor een vergunning voor onbepaalde tijd . 
32 O.g.v. artikel 3.51.lid 1 sub a en lid 3 Vb. Anders dan bij de inburgeringstoets voor toelating, is het onderscheid tussen 

gezinsherenigers en –vormers bij de inburgeringstoets voor een vergunning voor onbepaalde tijd regulier niet relevant. 
Immers, het zal hier alleen gaan om vreemdelingen die in Nederland reeds (een aantal jaren) in gezinsverband leven. 
Gezinsvorming is hierbij niet meer aan de orde. Om dezelfde reden is het onderscheid tussen gezinsherenigers en –vor-
mers eveneens irrelevant bij de inburgeringstoets voor een vergunning voor onbepaalde tijd asiel. 

33 Het betreft hier o.m. voortgezet verblijf van tweede generatie vreemdelingen en vanwege bijzondere individuele 
omstandigheden. 

34 Verdrag van 25 maart 1957,Trb. 1957, 91; Trb. 1986, 63. Zie voor recente jurisprudentie m.b.t. deze verdragsbepalingen 
Nederlands vreemdelingenrecht, Kuijer, vijfde druk, blz. 127, noot 187.

35 Trb. 1993, 203.
36 Nochtans geldt er geen vrijstelling van deze inburgeringsvoorwaarde voor migrerende langdurig ingezeten derdelan-

ders. Om permanent te kunnen verblijven in Nederland dienen zij, in tegenstelling tot EG-burgers, wel te beschikken 
over een vergunning voor onbepaalde tijd regulier. Zij zullen daarom ook moeten voldoen aan de voorgestelde inburge-
ringsvoorwaarde voor een vergunning voor onbepaalde tijd . Zie m.b.t. de gevolgen van de gelijktrekking van de rechts-
positie van binnen de EU migrerende langdurig ingezeten derdelanders met die van EU-onderdanen, het ACVZ advies 
‘Voorbij de horizon van ‘Amsterdam’, februari 2004, onder 5. 
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• Turken. Op grond van het voorontwerp van de WIB behoeven Turkse onderdanen 
die zich in Nederland willen vestigen als zelfstandige of dienstverlener, danwel als werk-
nemer in Nederland een dienstverband willen aangaan, voor hun toelating niet te vol-
doen aan het inburgeringsvereiste (zie hoofdstuk 2). De vraag is of zij eveneens dienen 
te worden vrijgesteld van de inburgeringsvoorwaarde voor een vergunning voor onbe-
paalde tijd. 
Turkse zelfstandigen en dienstverleners behoeven op grond van de stand still-bepaling 
in artikel 41 lid 1 van het Aanvullend Protocol van het EG-Associatieverdrag met Turkije 
niet te voldoen aan het inburgeringsvereiste, indien ervan moet worden uitgegaan dat 
dit vereiste ‘een nieuwe beperking is die belemmerend werkt op de vrijheid van ves-
tiging.’37 Turkse werknemers die onder artikel 13 Besluit 1/80 van de Associatieraad 
vallen, behoeven eveneens niet aan deze inburgeringsvoorwaarde te voldoen wanneer 
de voorwaarde een ‘nieuwe beperking’ betreft die de vrije toegang tot de arbeidsmarkt 
belemmert.38 Deze standstill-bepalingen dienen te waarborgen dat er geen verslechte-
ring optreedt in de positie van Turkse zelfstandigen, dienstverleners en werknemers. 
Hierbij is het arrest Abatay van belang.39 Uit het arrest blijkt dat voor de toepassing van 
deze bepalingen beslissend is of de nieuwe situatie minder gunstig is dan die ten tijde 
van de inwerkingtreding van de betreffende standstill-bepalingen.40 Naar het oordeel 
van de ACVZ moet ervan worden uitgegaan dat de voorgestelde inburgeringsvoor-
waarde voor de betrokkene een minder gunstige situatie oplevert. Immers, wanneer de 
toets niet gehaald wordt, verkrijgt betrokkene geen vergunning voor onbepaalde tijd, 
terwijl hij voorheen deze doorgaans kreeg na 5 jaar. De betrokkene behoudt, wanneer 
deze de inburgeringstoets niet haalt, een vergunning voor bepaalde tijd. De vergunning 
voor bepaalde tijd geeft de betrokkene een zwakkere rechtspositie dan een vergunning 
voor onbepaalde tijd. De betrokkene moet telkens verlenging van de vergunning voor 
bepaalde tijd aanvragen en de daarbij behorende leges betalen. Zonder een vergunning 
voor bepaalde tijd kan hij immers geen legale arbeid verrichten. Daarnaast zijn er meer 
mogelijkheden voor het intrekken of niet verlengen een vergunning voor bepaalde tijd 
dan een vergunning voor onbepaalde tijd. 

De ACVZ acht aannemelijk dat de inburgeringsvoorwaarde voor een vergunning voor 
onbepaalde tijd een nieuwe en dus niet toegelaten beperking inhoudt en dat Turkse zelf-
standigen, dienstverleners en werknemers die onder de “stand still-bepalingen” vallen, 
vrijgesteld zouden moeten worden van de inburgeringsvoorwaarde voor een vergunning 
voor onbepaalde tijd. Aangezien artikel 13 Besluit 1/80 van toepassing is op Turkse werk-
nemers en hun toegelaten gezinsleden, zouden ook deze gezinsleden vrijgesteld moeten 
worden van de inburgeringsvoorwaarde voor een vergunning voor onbepaalde tijd . 
Teneinde zekerheid in deze kwestie te verkrijgen doet de ACVZ de suggestie om deze 
problematiek voor te leggen aan de Associatieraad. 

• Zwitsers. Het EU-verdrag met Zwitserland bevat in artikel 13 eveneens een verbod 
om nieuwe maatregelen in te voeren die het toepassingsgebied van het verdrag beper-
ken.41 Deze stand still- bepaling brengt mee dat Zwitserse onderdanen die onder de 

37 23-11-1970, Trb. 1971/70.
38 Besluit 1/80 van de Associatieraad van 19 september 1980.
39 Abatay e.a. en Sahin vs. Bundesanstalt für Arbeit, HvJ 21-01-2003, nr. C-317/01) en C-369/0, JV, 21-1-2004, afl.1, nr.2, met 

noot prof. mr. C.A. Groenendijk.
40 Artikel 41 lid 1 Aanvullend Protocol is in werking getreden op 1 januari 1973; artikel 13 Besluit 1/80 is in werking getreden 

op 1 december 1980.
41 Overeenkomst tussen de Europese Gemeenschap enerzijds en de Zwitserse Bondstaat anderzijds, over het vrije verkeer 

van personen, Trb. 2000, 86. Artikel 13 luidt: ‘De overeenkomstsluitende partijen verbinden zich ertoe ten aanzien van 
onderdanen van de andere overeenkomstsluitende partij geen nieuwe beperkende maatregelen te treffen met betrekking 
tot het toepassingsgebied van de Overeenkomst.’ 
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werking van het verdrag vallen eveneens vrijgesteld moeten worden van de inburge-
ringsvoorwaarde voor een vergunning voor onbepaalde tijd.

3.2.2 Gevolgen van het niet behalen van de inburgeringsvoorwaarde voor een vergunning 
voor onbepaalde tijd regulier 
Indien van een vrijstelling geen sprake is en dus aan de voorgestelde inburgeringsvoor-
waarde moet worden voldaan, is het vervolgens de vraag welke rechtsgevolgen verbon-
den kunnen worden aan het niet (succesvol) voldoen aan de inburgeringsvoorwaarde 
voor het verkrijgen van een vergunning voor onbepaalde tijd en in hoeverre dit strookt 
met internationale verdragsverplichtingen. 
Er zijn in beginsel twee mogelijkheden:
a.  de permanente vergunning wordt geweigerd en de tijdelijke vergunning wordt inge-

trokken of niet verlengd waardoor het legale verblijf van de vreemdeling wordt beëin-
digd;

b.  de permanente vergunning wordt geweigerd en er wordt weer een tijdelijke vergun-
ning afgegeven.

Hieronder worden beide varianten besproken waarbij de meest verstrekkende variant, 
d.w.z. verblijfsbeëindiging, het eerst aan bod komt.

Verblijfsbeëindiging en het recht op gezinsleven (art. 8 EVRM)
Kan het legaal verblijf van een vreemdeling, die hier in gezinsverband leeft, beëindigd 
worden omdat deze het inburgeringsexamen voor een vergunning voor onbepaalde 
tijd regulier niet haalt? Het antwoord hangt af van het al dan niet aanwezig zijn van een 
negatieve verplichting. Bij een negatieve verplichting mag de overheid het voortgezet 
verblijf niet beëindigen, tenzij dit geen strijdigheid met artikel 8 EVRM oplevert.42 De 
overheidsinmenging dient gerechtvaardigd te zijn op grond van artikel 8, lid 2 EVRM. 
Op grond van dit artikel kan verblijfsbeëindiging slechts plaatsvinden indien dit is voor-
zien bij wet en noodzakelijk is in een democratische samenleving, waarbij de verblijfsbe-
eindiging:
- in het belang moet zijn van de openbare orde en nationale veiligheid,
- ter voorkoming dient van wanordelijkheden en strafbare feiten,
- ter bescherming dient van de gezondheid of van de goede zeden,
- de rechten en vrijheden van anderen beschermt of 
- het economisch welzijn van een land dient.
De beoordeling of van deze omstandigheden sprake is, vergt een belangenafweging, die 
neerkomt op een evenredigheidstoetsing waarbij in ieder geval de intensiteit van het 
gezinsleven, het gewicht dat aan de feitelijke weigeringsgrond in de individuele zaak 
kan worden toegekend en de banden die de vreemdeling met Nederland en met het land 
van herkomst heeft, meewegen. De ACVZ staat op het standpunt dat, naar verwachting 
verblijfsbeëindiging -en daarmee het beëindigen van het gezinsleven- ten aanzien van 
een vreemdeling die in Nederland in gezinsverband leeft en die, na een legaal verblijf van 
5 jaar, het inburgeringsexamen voor een vergunning voor onbepaalde tijd regulier niet 
haalt, strijdig zal blijken te zijn met artikel 8 lid 2 EVRM.

42 B2/13.2.4 Vc. 2000.
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Verlenging van een vergunning voor bepaalde tijd regulier en het recht op respect van het 
gezinsleven
Het niet verlenen van een vergunning voor onbepaalde tijd regulier maar in de plaats 
daarvan telkens verlenen van een vergunning voor bepaalde tijd regulier als rechtsgevolg 
van het niet (succesvol) afleggen van de inburgeringstoets voor een vergunning voor 
onbepaalde tijd regulier zal, naar de mening van de ACVZ, geen strijd opleveren met 
artikel 8 lid 2 EVRM aangezien in dit geval er geen sprake zal zijn van een ongeoorloofde 
inmenging in het gezinsleven. De tijdelijkheid van het verblijf kan derhalve voortduren 
zolang het verblijf niet wordt beëindigd (zie hoofdstuk 4 voor de overige aspecten met 
betrekking tot de tijdelijkheid van het verblijf ).

3.3 De vergunning voor onbepaalde tijd asiel

Een verblijfsvergunning bepaalde tijd asiel wordt ingevolge artikel 28 jo. 29 Vw 2000 43 
afgegeven voor de duur van 3 jaar. 44 Na afloop van de driejaarstermijn komt de vreem-
deling op grond van deze tijdelijke verblijfsvergunning in aanmerking voor een verblijfs-
vergunning asiel voor onbepaalde tijd ingevolge artikel 34 Vw 2000, tenzij zich één van 
de weigeringsgronden van artikel 32 Vw 2000 voordoet. 45

Intrekking van de vergunning voor onbepaalde tijd asiel kan slechts om redenen van 
nationale veiligheid, de openbare orde of als de vreemdeling zijn hoofdverblijf buiten 
Nederland heeft gevestigd. De vergunning voor onbepaalde tijd asiel geeft daarmee de 
vreemdeling een sterk recht op verblijf.

3.3.1 Steun bij inburgering
In verband met de inburgering van vluchtelingen is artikel 34 van het 
Vluchtelingenverdrag (VV) van belang. Het artikel stelt dat de verdragsluitende staten 
‘voorzover mogelijk, de assimilatie en naturalisatie van vluchtelingen (zullen) verge-
makkelijken’. Bovendien is bepaald dat ‘zij in het bijzonder (zullen) streven de natu-
ralisatieprocedure te bespoedigen en de tarieven en kosten van deze procedure zoveel 
mogelijk te verminderen’. De tekst uit 1954 spreekt van ‘naturalisatie’. Gesteld kan wor-
den dat deze term vandaag de dag ook betekenis heeft voor de term ‘inburgering’. Dit 
brengt de vraag naar voren in hoeverre de plannen van het kabinet deze bepaling door-
kruisen. De tekst van voornoemd artikel suggereert een verplichting van de ontvangen-
de staat de vluchteling te helpen zich aan te passen in de nieuwe omgeving. Inburgering 
is voor de vluchteling als het ware het eerste “station” op weg naar naturalisatie. Volgt 
men deze redenering (beide trajecten sluiten op elkaar aan) dan kan worden beargumen-
teerd dat deze verplichting tot inburgering niet geheel voor rekening van de vluchteling 
zou moeten komen. De overheid heeft kennelijk een verplichting tot hulp op weg naar 
naturalisatie c.q. inburgering.

43 Deze vergunning kan alleen voor een kortere periode worden afgegeven als het Vreemdelingenbesluit hiertoe catego-
rieën of gronden aanwijst (zie artikel 3.105 Vb 2000). Buiten het overgangsrecht (zie artikel 9.10 Vb 2000) wijst het 
Vreemdelingenbesluit geen gevallen aan en kent de wet derhalve alleen de drie-jaarstermijn.

44 Aangaande de drie-jaarstermijn is een wetswijziging aanhangig in de Eerste Kamer die ertoe strekt de duur van deze 
vergunning te verlengen naar een vijf-jaarstermijn (wetsontwerp ‘Wijziging van Vreemdelingenwet 2000, houdende ver-
lenging van de tijdelijkheid van de verblijfsvergunning asiel voor bepaalde tijd, Kamerstuk I 29224, 2003-2004). De ACVZ 
heeft m.b.t. dit wetsontwerp op 11 februari 2003 een advies uitgebracht (Advies ACVZ m.b.t. wetsontwerp verlenging 
periode asielvergunning voor bepaalde tijd van drie naar vijf jaar, ACVZ/VZL/004). In de Memorie van Toelichting van het 
wetsonwerp is te kennen gegeven dat dat gedurende de voorgestelde vijf-jaarstermijn frequenter zal worden getoetst of 
de vergunninghouder door gewijzigde omstandigheden naar zijn/haar land van herkomst teruggezonden kan worden.

45 Artikel 32 lid 1 sub a: vreemdeling heeft onjuiste gegevens verstrekt of gegevens heeft achtergehouden die tot afwijzing 
van de oorspronkelijke aanvraag zouden hebben geleid; sub b: de vreemdeling vormt een gevaar voor de openbare orde 
of nationale veiligheid; sub c: de grond voor de verlening is komen te vervallen zoals deze zijn weergegeven in artikel 29 
Vw 2000; sub d: de vreemdeling heeft zijn hoofdverblijf buiten Nederland gevestigd.
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3.3.2 Verblijfsbeëindiging wegens het niet voldoen aan een nader te omschrijven inburge-
ringsexamen als voorwaarde voor een vergunning voor onbepaalde tijd asiel
Artikel 45 Vw 2000 koppelt aan de afwijzing, intrekking en niet verlenging van een ver-
blijfsvergunning asiel de vertrekplicht en verwijderbaarheid van de betrokken vreemde-
ling.
Indien het inburgeringsexamen voor een vergunning voor onbepaalde tijd niet (suc-
cesvol) wordt afgerond en afwijzing van een vergunning voor onbepaalde tijd asiel 
tot gevolg heeft, is het de vraag of ingevolge artikel 45 Vw 2000 verblijfsbeëindiging 
geoorloofd is. De verplichting een inburgeringsexamen succesvol af te leggen om in 
aanmerking te kunnen komen voor een vergunning voor onbepaalde tijd asiel, kan strijd 
opleveren met het VV, het EVRM, het IVBPR en het Antifolterverdrag wanneer het niet 
behalen van het examen zou leiden tot een door een van deze verdragen verboden beëin-
diging van het verblijf van de asielmigrant (en van diens gezinsleden). 

Vluchtelingen mogen op grond van artikel 33 lid 1 VV niet direct of indirect worden 
teruggestuurd (of uitgezet), op welke wijze dan ook, naar een land waar zij vervolging 
hebben te vrezen (dit wordt het ‘refoulementverbod’ genoemd). Deze bepaling kan wor-
den ingeroepen door vluchtelingen, ongeacht of deze reeds als zodanig zijn erkend, zich 
legaal of illegaal binnen de staat bevinden of door de vreemdeling ten aanzien van wie de 
exceptie van veilig derde land kan worden tegengeworpen. 

Strijdigheid met het EVRM kan zich voordoen indien Nederland direct of indirect een 
vreemdeling terugstuurt naar een situatie die in strijd is met artikel 3 EVRM, dat wil 
zeggen dat de betrokkene het risico loopt op foltering of een onmenselijke of verne-
derende behandeling. Voorts kan het losmaken van iemand uit zijn huidige situatie in 
Nederland dusdanig ingrijpend zijn, dat dat neerkomt op een schending van artikel 3 
EVRM.46 Tevens kunnen andere rechten op grond van het EVRM in het geding zijn 
(zoals 8 EVRM). Ten slotte kan de handeling van uitzetting (in zeer bijzondere omstan-
digheden) op zich onmenselijk zijn.47

De verblijfsbeëindiging kan tevens in strijd zijn met artikel 7 IVBPR, dat onder 
meer bepaalt dat niemand onderworpen mag worden aan folteringen of aan wrede, 
onmenselijke of vernederende behandeling of bestraffing.48 Verder kan artikel 3 
Antifolterverdrag, dat een refoulementverbod bevat wanneer het folteringen betreft ver-
richt door overheidsfunctionarissen, aan verblijfsbeëindiging in de weg staan.  

Conclusie 
Uit het voorgaande volgt dat beëindiging van de asielstatus wegens het niet behalen van 
het inburgeringsexamen voor een vergunning voor onbepaalde tijd, op grond van het 
VV, het EVRM, het IVBPR en het Antifolterverdrag, niet tot verblijfsbeëindiging kan lei-
den in alle gevallen waarin moet worden gevreesd voor vervolging c.q. onmenselijke of 
vernederende behandeling. 

46 A. Kuijer e.a. (red.), ‘Nederlands vreemdelingenrecht’, Boom juridische uitgevers, Den Haag 2002, p. 286.
47 ECRM klachtnummer 7237/75 en 10940/84, betrokken vreemdeling dreigde met zelfmoord, Kuijer, p. 286.
48 Op de naleving van het IVBPR wordt toegezien door het Mensenrechtencomité, dat gezaghebbende maar niet internati-

onaal-rechtelijk bindende uitspraken doet. De betekenis van het IVBPR naast het Vluchtelingenverdrag en het EVRM is 
voor de Nederlandse rechtspraktijk relatief gering omdat beide laatstgenoemde verdragen door een rechterlijke instantie 
wordt getoetst die wel bindende uitspraken doet. In de Nederlandse rechtspraktijk wordt een beroep op artikel 7 IVBPR 
op dezelfde wijze als gebruikelijk is bij een beroep op artikel 3 EVRM beoordeeld. 
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3.3.3. Verlenging van de vergunning voor bepaalde tijd asiel 
Als een houder van een vergunning voor bepaalde tijd asiel het inburgeringsexamen 
niet haalt, zal hem zolang er sprake is van een omstandigheid als bedoeld in de artikelen 
33 VV, 3 EVRM, 7 IVBPR of 3 Antifolterverdrag een vergunning voor bepaalde tijd asiel 
moeten worden verstrekt. Deze vergunning voor bepaalde tijd asiel kan echter op grond 
van het bepaalde in artikel 32 Vw 2000 worden ingetrokken en het verblijf kan worden 
beëindigd indien de omstandigheden in het land van herkomst, of een veilig derde land, 
bescherming overbodig maken. De ACVZ is echter van opvatting dat deze onzeker-
heid niet tot in lengte van jaren mag blijven voortduren en dat het onwenselijk is om de 
betrokkene na een verblijf van -stel- 10 jaar alsnog naar het land van herkomst terug te 
sturen ook als de toestand van dat land dat toelaat. 
De ACVZ beveelt in dit geval aan een hardheidsclausule toe te passen. Indien evenwel 
uit de omstandigheden van het geval duidelijk mocht blijken dat de betrokkene die daar-
toe wel in staat zou zijn geweest bewust geen enkele moeite heeft gedaan om het inbur-
geringsexamen te halen, dan dient toepassing van een hardheidsclausule achterwege te 
blijven. Hierbij moet wel de kanttekening worden gemaakt dat de familieband met wel 
in Nederland definitief toegelaten gezinsleden in veel gevallen een beletsel kan vormen 
voor een verblijfsbeëindiging. 

3.4 Het gelijkheidsbeginsel

De artikelen 26 IVBPR, 14 EVRM en 1 IVUR verbieden het maken van onderscheid dat 
discriminatie leidt. Zij gelden niet alleen voor de inburgeringsvoorwaarde voor toelating 
(zie hoofdstuk 2) maar tevens in het geval waarin het halen van een inburgeringstoets 
voorwaarde is voor het verkrijgen van een vergunning voor onbepaalde tijd. Ook deze 
inburgeringsvoorwaarde mag niet leiden tot een vorm van onderscheid dat door deze 
verdragen wordt verboden. De ACVZ wijst erop dat in dit verband moet worden voor-
komen dat de inburgeringsvoorwaarde leidt tot directe of indirecte discriminatie van 
migranten die specifieke problemen kunnen ondervinden tijdens het inburgeringstraject 
dat zij doorlopen ter voorbereiding van de toets. Dat betekent dat, voorzover nodig, in 
dit opzicht compensatoire faciliteiten moeten kunnen worden geboden, bijvoorbeeld de 
beschikbaarheid van kinderopvang.

3.5 Conclusies/aanbevelingen 

• Vergunning voor onbepaalde tijd regulier 

7. Vrijstellingen.
a. EG- en EER-burgers behoeven op grond van het EG-verdrag respectievelijk het 

EER-Verdrag geen vergunning voor onbepaalde tijd regulier aan te vragen om 
duurzaam in Nederland te kunnen verblijven en zijn daarmee vrijgesteld van de 
aan de vergunning voor onbepaalde tijd verbonden inburgeringsvoorwaarde. 

b. De ACVZ acht aannemelijk dat de inburgeringsvoorwaarde voor een vergunning 
voor onbepaalde tijd een nieuwe door artikel 41 van het Aanvullen protocol bij het 
EU- associatieverdrag met Turkije en artikel 13 Besluit 1/80 van de Associatieraad 
verboden beperking inhoudt. Turkse zelfstandigen, dienstverleners en werk-
nemers die onder deze “stand still-bepalingen” vallen zouden daarom moeten 
worden vrijgesteld van de inburgeringsvoorwaarde voor een vergunning voor 
onbepaalde tijd. Aangezien artikel 13 Besluit 1/80 van toepassing is op Turkse 
werknemers en hun toegelaten gezinsleden, zouden ook deze gezinsleden vrijge-
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steld moeten worden van de inburgeringsvoorwaarde voor een vergunning voor 
onbepaalde tijd. Teneinde in deze kwestie uitsluitsel te verkrijgen doet de ACVZ 
de suggestie om deze problematiek voor te leggen aan de Associatieraad.

  Om zekerheid te krijgen omtrent deze kwestie beveelt de ACVZ aan de vraag of 
de voorgestelde inburgeringsvoorwaarde een nieuwe verboden beperking is, als 
bedoeld in artikel 41 lid 1 van het Aanvullend Protocol respectievelijk artikel 13 
Besluit 1/80, voor te leggen aan de Associatieraad.

c. Onderdanen van Zwitserland die vallen onder het EU-verdrag met Zwitserland 
dienen, op grond van de stand still-bepaling in artikel 13 van het verdrag, even-
eens te worden vrijgesteld van de inburgeringsvoorwaarde voor een vergunning 
voor onbepaalde tijd.

8. De ACVZ meent dat aan ernstige twijfel onderhevig is of met artikel 8 EVRM te 
verenigen valt de verblijfsbeëindiging van een vreemdeling die in Nederland in gezins-
verband leeft en die, na een legaal verblijf van 5 jaar, het inburgeringsexamen voor een 
vergunning voor onbepaalde tijd regulier niet haalt.  
9. De afwijzing van een vergunning voor onbepaalde tijd regulier, onder de verlenging 
van de vergunning voor bepaalde tijd regulier, als rechtsgevolg van het niet (succesvol) 
afleggen van de inburgeringstoets voor een vergunning voor onbepaalde tijd regulier zal 
geen strijd opleveren met artikel 8 lid 2 EVRM, aangezien in dit geval er geen sprake zal 
zijn van een (ongeoorloofde) inmenging in het gezinsleven. De tijdelijkheid van het ver-
blijf kan daarom voortduren als het verblijf maar niet wordt beëindigd.

• Vergunning voor onbepaalde tijd asiel

12. Op grond van het VV, het EVRM, het IVBPR en het Antifolterverdrag kan het niet 
behalen van het inburgeringsexamen geen zelfstandige grond opleveren voor het intrek-
ken van de reeds verleende vergunning asiel voor bepaalde tijd. De enige mogelijkheid 
is dan verlenging van de vergunning voor bepaalde tijd asiel. Dit heeft wel tot gevolg 
dat zolang de vreemdeling een tijdelijke status behoudt, intrekking van zijn vergunning 
voor bepaalde tijd asiel op grond van artikel 32 Vw 2000 mogelijk blijft. De ACVZ is ech-
ter van mening dat deze onzekerheid niet tot in lengte van jaren mag blijven voortduren 
en dat het onwenselijk is om, wanneer de betrokkene al zeer veel jaren in Nederland ver-
blijft, deze alsnog terug te zenden naar het land van herkomst. Het weigeren van vergun-
ning voor onbepaalde tijd asiel wegens het niet halen van het inburgeringsexamen kan 
dan voor de betrokkene apert onredelijk zijn. De ACVZ beveelt in dit geval aan een hard-
heidsclausule toe te passen. Indien echter uit de omstandigheden van het geval duidelijk 
mocht blijken dat de betrokkene die daartoe in staat was bewust geen enkele moeite 
heeft gedaan om het inburgeringsexamen te halen, dient toepassing van een hardheids-
clausule achterwege te blijven. 
13. Op grond van artikel 34 VV moet worden aangenomen dat de verplichting tot inbur-
gering niet geheel voor rekening van de vluchteling moet komen. Bovendien constitu-
eert dat artikel voor de overheid kennelijk een verdergaande verplichting tot hulp op 
weg naar naturalisatie.

•  Gelijkheidsbeginsel

14. Voorkomen moet worden dat de inburgeringsvoorwaarde leidt tot directe of indi-
recte discriminatie van migranten die specifieke problemen kunnen ondervinden tijdens 
het inburgeringstraject dat zij doorlopen ter voorbereiding van de toets. Dat betekent 
dat, voorzover nodig in dit opzicht, compensatoire faciliteiten moeten kunnen worden 
verleend aan de betrokkenen.
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Hoof d s t u k 4

Beleidsmatige beschouwingen over het stellen van 
inburgeringsvereisten voor toelating respectieve-
lijk het verkrijgen van een vergunning voor onbe-
paalde tijd 
Na de internationaal-rechtelijke analyse in de twee voorgaande hoofdstukken, gaat de 
ACVZ in dit hoofdstuk in op de beleidsmatige gevolgen van de voorgenomen inburge-
ringsvoorwaarden als op de juridische consequenties van deze inburgeringsvoorwaar-
den die geen betrekking hebben op verdragsbepalingen. 

4.1 Beleidsmatige gevolgen van een inburgeringsvereiste voor toelating: 
       de WIB

De doelstelling van het voorontwerp van de WIB is, zoals blijkt uit de MvT, de bevor-
dering van de inburgering van de nieuwkomer. Er van uitgaande dat basiskennis van de 
Nederlandse taal en maatschappij effectief bijdraagt aan het voorkomen van problemen 
bij inburgering in Nederland, is de eis over die kennis te beschikken niet alleen juridisch 
gezien, maar ook uit economisch en sociaal oogpunt in beginsel aanvaardbaar, omdat het 
moet worden aangemerkt als een noodzakelijke maatregel in het belang van het econo-
mische welzijn en de openbare orde.

De inburgeringstoets als integratie-instrument en als selectie-instrument
De koppeling van deze kenniseisen als voorwaarde voor de toelating tot Nederland van 
vreemdelingen die zich hier blijvend willen vestigen, zal voor de betrokkenen ingrij-
pende consequenties hebben. De inburgeringstoets wordt in de MvT beargumenteerd 
door er op te wijzen dat het noodzakelijk is om een zekere minimumkennis te hebben 
teneinde met succes in de Nederlandse samenleving in te burgeren. Hierbij staat de eigen 
verantwoordelijkheid van de betrokkene voorop. Deze dient zich op eigen kosten en op 
eigen gelegenheid in het buitenland voor te bereiden op de inburgeringstoets. Van de 
gezinshereniger of -vormer in spé wordt verwacht dat deze hierbij gebruik maakt van de 
eigen contacten in Nederland. Echter, de WIB zal uiteindelijk ook werken als selectie-
instrument. Immers, het niet voldoen aan de gestelde voorwaarden kan betekenen dat 
vreemdelingen, ook als zij een relatie hebben met een Nederlander of een vreemdeling 
die een permanent verblijfsrecht in Nederland heeft, in vele gevallen pas na geruime tijd 
of soms zelfs geheel niet in staat worden gesteld het gezinsleven in Nederland te genie-
ten. Daarom moet er rekening mee worden gehouden dat het restrictieve aspect van de 
voorgestelde inburgeringsvoorwaarde een toename van het aantal illegale vreemdelin-
gen tot gevolg kan hebben.

De rol van de overheid 
Bij het succesvol behalen van de inburgeringstoets staat volgens het kabinet de eigen 
verantwoordelijkheid van de nieuwkomer in spé voorop. Dit uitgangspunt, dat de ACVZ 
onderschrijft, ontheft de overheid niet van haar eigen verantwoordelijkheid. De ACVZ 
acht het gewenst, dat de overheid ervoor zorgt dat de inburgeringstoets als beleidsin-
strument de reële mogelijkheid in zich draagt dat de betrokkene voor de toets zal sla-
gen. Dit brengt mee dat facilitering van personen die in het buitenland de betreffende 
basiskennis moeten opdoen onontbeerlijk is. Die facilitering dient in te houden dat het 
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kennismateriaal dat voor het slagen voor de toets nodig is, in het buitenland beschikbaar 
is. De ACVZ doet in dit verband de suggestie dat studiemateriaal beschikbaar komt à la 
het zelfstudie pakket voor een rijexamen in Nederland en wel in de talen die door het 
merendeel van de nieuwkomers worden gesproken (bv. Engels, Marokkaans/Arabisch, 
Turks, Frans, Spaans, Chinees). Het moet mogelijk zijn dat het verkrijgen is via internet, 
via ambassades/consulaten, respectievelijk per post.49 De ACVZ is van mening dat er 
naar zou moeten worden gestreefd om te zorgen voor faciliteiten, die het redelijkerwijs 
mogelijk maken dat ook analfabeten de toets succesvol kunnen afleggen. Hierbij zou 
wellicht gebruik kunnen worden gemaakt van al bestaande software, die speciaal ont-
wikkeld is om de taalbeheersing van analfabeten te toetsen. 
Dat betekent uiteraard niet dat de Nederlandse overheid de vervaardiging en de beschik-
baarstelling van dat materiaal zelf zou dienen te entameren.
Met deze faciliteiten kan de kritiek worden gepareerd dat selectie in plaats van integra-
tiemogelijkheden op de voorgrond staat. Dat alles zal niet voorkomen dat sommigen de 
vooraf inburgeringstoets niet zullen halen. Voor deze vreemdelingen zal het verkrijgen 
van een mvv -en daarmee toelating tot Nederland- problematisch worden. 
 
Voorts beveelt de ACVZ aan, als een vorm van ‘positieve sanctionering’, het daarheen te 
leiden dat binnen 4 weken na het examen een beslissing genomen wordt over de mvv-
aanvraag, mits alle gegevens correct zijn aangeleverd.

Mede gelet op de ingrijpende consequenties die aan het niet behalen van de voorafinbur-
geringstoets kunnen zijn verbonden, dient voorkomen te worden dat subjectieve beoor-
deling een rol kan spelen. Er dient sprake te zijn van een reproduceerbare, gestandaar-
diseerde toetsing. In dit verband wijst de ACVZ erop dat tegen het besluit om -wegens 
het niet halen van de toets- geen mvv te verlenen, beroep kan worden ingesteld bij de 
Nederlandse (bestuurs)rechter. 

4.2 Beleidsmatige gevolgen van een inburgeringsvereiste als voorwaarde   
        voor een vergunning voor onbepaalde tijd 

Uit het voorgaande komt ten aanzien van de voorgestelde inburgeringsvoorwaarden het 
volgende beeld naar voren. Voor toelating is volgens de MvT bij het wetsvoorstel een 
basale kennis van de Nederlandse taal en maatschappij toereikend om aan de inburge-
ringsvoorwaarde te voldoen. Het ligt voor de hand dat voor de inburgeringsvoorwaarde 
voor een vergunning voor onbepaalde tijd in Nederland zwaardere inburgeringseisen 
gesteld zullen worden. Om aan deze eisen te kunnen voldoen zal de nieuwkomer door-
gaans een inburgeringstraject moeten doorlopen. 
Dit inburgeringstraject dient naar het inzicht van de ACVZ niet náást, maar ín de samen-
leving plaats te vinden. Daarom bepleit de ACVZ, evenals de RMO, de ontwikkeling van 
duale trajecten.50 Hierbij gaat het niet alleen om de combinatie van arbeid en cursus, 
maar ook om combinaties met ander onderwijs, vrijwilligerswerk of (voorzover daarvan 

49 De ACVZ verwijst in dit verband ook naar het onderzoeksrapport van het Platform voor de informatiesamenleving 
(EPN) en Berenschot ‘Achterstanden in inburgering inhalen met inzet van ICT’ (versie 4.6 van 23 september 2003). Het 
rapport geeft een aantal aanbevelingen voor de ontwikkeling van een zelfstudiemethode voor internet waardoor leren in 
het buitenland “veel meer praktisch doenbaar en haalbaar wordt” (blz. 52). 

50 Over duale trajecten van inburgering/taalverwerving en arbeidstoeleiding zijn in 2003 adviezen gepubliceerd van de 
Raad voor Werk en Inkomen en van de Sociaal-Economische Raad. Ook deze colleges melden: duale trajecten beste 
aanpak voor inburgering. Inmiddels heeft de minister voor Vreemdelingenzaken en Integratiebeleid de Tweede Kamer 
gemeld dat in een kabinetsreactie op deze adviezen zal worden aangegeven op welke wijze combinaties van leren en 
werken gestimuleerd kunnen worden, brief 19 december 2003. 5260053/03/BSG. 
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een inburgerende werking uitgaat) de opvoeding van jonge kinderen. Verder beveelt de 
ACVZ ook aan om voor de toetsing een puntensysteem51 te gebruiken, waarbij de eigen 
verantwoordelijkheid van betrokkene voorop staat. Deelnemers krijgen hiermee de 
mogelijkheid om zwakkere onderdelen te compenseren met sterke punten. 

De ACVZ is met de RMO van mening, dat de koppeling van een inburgeringstoets aan 
het verkrijgen van een vergunning voor onbepaalde tijd een sluitstuk behoort te zijn van 
een reeks van positieve prikkels om deelnemers te motiveren en vooral gemotiveerd te 
houden. De koppeling krijgt dan de vorm van een versnelling of vertraging van de pro-
cedure.52 Daarom dienen concrete, voor de betrokkene aantrekkelijke, positieve sancties 
te worden ingebouwd. 
Voor de positieve sancties wijst de ACVZ op de mogelijkheid van een financiële prik-
kel (vergoeding van een deel van de gemaakte kosten na succesvolle afronding dan wel 
–gedeeltelijke- kwijtschelding van een lening afgesloten ter financiering van de inburge-
ringskosten). Voorts verdient nadere overweging de gedachte, dat bij succesvolle afron-
ding van de inburgeringstoets eerder dan na afloop van 5 jaar direct een vergunning voor 
onbepaalde tijd wordt verstrekt, mits aan alle voorwaarden is voldaan. Ook hier zou een 
financiële prikkel ingezet kunnen worden door de mogelijkheid te creëren om een groter 
deel van de kosten vergoed te krijgen naarmate de toets sneller succesvol wordt afge-
rond. Om misbruik van de regeling te voorkomen is het echter niet wenselijk om eerder 
dan na drie jaar een vergunning voor onbepaalde tijd af te geven. Er moet bij gezinsher-
eniging en -vorming immers zekerheid zijn over de duurzaamheid van de relatie. 53 

Vreemdelingen die tijdens het inburgeringstraject dat zij doorlopen ter voorbereiding 
van de toets specifieke problemen ondervinden dienen, voorzover nodig, compensatoire 
faciliteiten te kunnen inroepen. Hierboven is gewezen op inburgeringstrajecten waarbij 
een puntensysteem geldt. Voor deze vreemdelingen zou een dergelijk puntensysteem, 
dat aangepast kan worden aan hun specifieke omstandigheden, kunnen worden ontwik-
keld.54 

De rol van de overheid 
Zoals in 1.5 is aangegeven, gaat de ACVZ er vanuit dat ten aanzien van inburgering zowel 
de nieuwkomer als de overheid een eigen verantwoordelijkheid hebben. Ten aanzien 
van de inburgeringseisen voor een vergunning voor onbepaalde tijd ziet de ACVZ, naast 
de verantwoordelijkheid van nieuwkomers voor hun opleiding, een verantwoordelijk-
heid van de overheid voor het bestaan en de kwaliteit van een infrastructuur om die 
opleiding te volgen. Die infrastructuur zou nieuwkomers de kans moeten geven en een 
stimulans moeten bieden om verantwoordelijkheid te nemen. 
In de visie van de ACVZ dient de overheid voor het kerncurriculum en de toets te bewa-
ken. Zij stelt het kerncurriculum vast en zorgt dat daarvoor een gedifferentieerde toets 
tot stand komt, die voor alle gerechtigde nieuwkomers toegankelijk is. Dat geldt ook 
voor het tweede gedeelte van het duale inburgeringstraject waar het gaat om “samenle-
vingservaring” d.w.z. werk of andere activiteiten. 
Bij dit alles is de kwaliteitsborging van de cursussen essentieel. Ten eerste omdat de 
kwaliteit van de opleiding invloed heeft op de kansen van nieuwkomers om aan de 

51 Zie voor een omschrijving van het puntensysteem het RMO-rapport, hoofdstuk 5.2.3, bijlage 2 bij dit advies.
52 Zie RMO-rapport.
53 De ACVZ realiseert zich dat de positieve prikkel van een snellere afgifte van een vergunning voor onbepaalde tijd 

beperkt of niet aanwezig zal zijn waar mensen hun inburgeringstraject (veel) eerder dan na drie jaar succesvol weten af 
te ronden. Ook gezien de vaak (veel) langere termijnen in de landen om ons heen lijkt het evenwel niet verstandig om 
eerder dan na drie jaar een vergunning voor onbepaalde tijd af te geven.

54 Zie RMO-rapport.
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inburgeringseisen voor een vergunning voor onbepaalde tijd te voldoen. Ten tweede om 
te voorkomen dat er aanbieders op de markt komen die de kansen op integratie eerder 
belemmeren dan bevorderen, zoals organisaties die zich niet richten op het onderwijzen 
van cruciale westerse waarden. De overheid behoeft de kwaliteitsborging overigens niet 
zelf ter hand te nemen. 

Afstemming met naturalisatie
Ten aanzien van de ‘volgtijdelijkheid’ is het van belang dat er een goede afstemming 
is van de inburgeringsvoorwaarde voor een vergunning voor onbepaalde tijd met die 
voor naturalisatie. Uiteraard kan het niet zo zijn dat de inburgeringsvoorwaarde voor 
een vergunning voor onbepaalde tijd zwaarder is dan die voor naturalisatie. Bovendien 
kan de vraag worden gesteld of, nu het inburgeringsexamen voor een vergunning voor 
onbepaalde tijd een behoorlijk niveau van kennis en praktijkervaring zal moeten heb-
ben, een separaat naturalisatie-examen daarna nog op zijn plaats is. Het verdient aanbe-
veling deze problematiek nader te overwegen. Gelet op de bepleite duale inburgerings-
toets, pleit de ACVZ er tevens voor het inburgeringsexamen voor een vergunning voor 
onbepaalde tijd gelijk te stellen aan de naturalisatietoets bedoeld in de Rijkswet op het 
Nederlanderschap. Vreemdelingen die het inburgeringsexamen voor een vergunning 
voor onbepaalde tijd succesvol hebben afgesloten, behoeven dan dus niet te worden 
onderworpen aan de naturalisatietoets in de Rijkswet.

Verder wijst de ACVZ erop dat de formulering van de gevallen die kunnen leiden tot 
ontheffing van de inburgeringsvoorwaarde voor een vergunning voor onbepaalde tijd 
dient aan te sluiten op de ontheffingen die mogelijk zijn ingevolge de RwN en de hui-
dige WIN.55

Gevolgen van het niet halen van de inburgeringsvoorwaarde 
Geconstateerd moet worden dat in veel gevallen het verblijf van de vreemdeling die de 
inburgeringstoets niet haalt, niet kan worden beëindigd. Dat geldt voor verdragsvluch-
telingen, overige beschermingsgerechtigden en veelal ook voor gezinshereniging en 
-vorming nadat zij 5 jaar in Nederland verblijf hebben genoten. In deze gevallen heeft 
het niet verstrekken van de vergunning voor onbepaalde tijd alleen tot gevolg dat tel-
kens een vergunning voor bepaalde tijd dient te worden aangevraagd en dat de daarvoor 
benodigde leges dienen te worden betaald. Die legesbetaling krijgt dan het karakter van 
een punitieve sanctie. Dat betekent dat deze handelwijze nadere overweging behoeft. 
Met betrekking tot de, gelet op het voorgaande, hoogst zelden voorkomende geval-
len waarin bij het niet voldoen aan de inburgeringsvoorwaarde verblijfsbeëindiging 
mogelijk is, rijst de vraag of de Nederlandse overheid van deze mogelijkheid consequent 
gebruik zou behoren te maken. Voor dat standpunt pleit dat de inburgering wordt gezien 
als een essentieel element voor het behoud van de Nederlandse economische en maat-
schappelijke orde. 
De ACVZ wijst er echter op dat dan in elk individueel geval bij een beslissing daarom-
trent moet worden bezien of zich een situatie voordoet, die noopt tot gebruikmaking 
van de aan beleidstoepassing inherente afwijkingsbevoegdheid. 

Hardheidsclausule 
Tenslotte acht de ACVZ het aangewezen dat een hardheidsclausule in te roepen is voor 
zeer uitzonderlijke gevallen, wanneer een weigering wegens het niet halen van de toets, 
voor zowel een vergunning voor onbepaalde tijd regulier als een vergunning voor onbe-

55 Artikelen 3 en 4 Naturalisatiebesluit en artikel 3 WIN.
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paalde tijd asiel, leidt tot een situatie die voor de betrokkene apert onbillijk zou zijn. 
Uiteraard dient dan sprake te zijn van objectieve redenen waardoor niet aan de eisen kan 
worden voldaan terwijl verblijfsbeëindiging niet mogelijk is.

4.3 Conclusies/aanbevelingen

Inburgeringsvoorwaarde voor toelating
14. Er van uitgaande dat basiskennis van de Nederlandse taal en maatschappij effectief 
bijdraagt aan het voorkomen van problemen bij inburgering in Nederland, is de eis over 
die kennis te beschikken niet alleen juridisch gezien, maar ook uit economisch en sociaal 
oogpunt in beginsel aanvaardbaar, omdat het moet worden aangemerkt als een noodzake-
lijke maatregel in het belang van het economische welzijn en de openbare orde.
15. De doelstelling van het voorontwerp van de WIB is de bevordering van de inburge-
ring van de nieuwkomer. De ACVZ constateert niettemin dat de WIB uiteindelijk ook zal 
werken als selectie-instrument. Immers, het niet voldoen aan de gestelde voorwaarden 
kan betekenen dat vreemdelingen geheel niet in staat worden gesteld het gezinsleven in 
Nederland te genieten.
16. De overheid dient ervoor te zorgen dat de inburgeringstoets als beleidsinstrument de 
reële mogelijkheid in zich draagt dat de betrokkene voor de toets zal slagen. Dit betekent 
dat facilitering van personen die in het buitenland de betreffende basiskennis moeten 
opdoen onontbeerlijk is. Die facilitering dient in te houden dat over alle kennis die voor 
het slagen voor de toets nodig is, in het buitenland kan worden beschikt.
17. De overheid dient ervoor te zorgen dat materiaal beschikbaar is à la het zelfstu-
die pakket voor een rijexamen in Nederland, in alle talen die door het merendeel van 
de nieuwkomers worden gesproken (bv. Engels, Marokkaans/Arabisch, Turks, Frans, 
Spaans, Chinees), te verkrijgen via internet en via ambassades/ consulaten, respectieve-
lijk per post. Dit houdt uiteraard niet in dat de overheid de vervaardiging en de beschik-
baarstelling van dat materiaal zelf zou dienen te entameren. 
18. Mede gelet op de ingrijpende consequenties die aan het niet behalen van de voor-
afinburgeringstoets kunnen zijn verbonden, dient voorkomen te worden dat subjectieve 
beoordeling een rol kan spelen. Er dient sprake te zijn van een reproduceerbare, gestan-
daardiseerde toetsing.
19. Als een vorm van ‘positieve sanctionering’ zou binnen 4 weken na het examen een 
beslissing genomen moeten worden over de mvv-aanvraag, mits alle gegevens correct 
zijn aangeleverd.

Inburgeringsvoorwaarde voor een vergunning voor onbepaalde tijd 
20. De koppeling van een inburgeringstoets aan het verkrijgen van een vergunning voor 
onbepaalde tijd dient het sluitstuk te zijn van een reeks van positieve prikkels om deel-
nemers aan inburgeringstrajecten te motiveren. Daarom dienen positieve sancties te 
worden ingebouwd. 
21. Positieve prikkels zijn gewenst. Aanbevolen wordt om onderzoek te doen naar onder 
meer de navolgende mogelijkheden:
• bij het behalen van de toets na minimaal 3 jaar wordt direct een vergunning voor 

onbepaalde tijd verkregen mits aan alle overige voorwaarden is voldaan;
• betrokkene krijgt een groter deel van de kosten terug naarmate de toets eerder is 

behaald;
• bijzondere hulp c.q. faciliteiten voor groepen die speciale problemen ondervinden bij 

het doorlopen van hun inburgeringstraject.
22. De ACVZ bepleit de ontwikkeling van duale trajecten, waarbij het gaat om de combi-
natie van arbeid en cursus en\of combinaties met ander onderwijs, vrijwilligerswerk of 
(voorzover daarvan een inburgerende werking uitgaat) de opvoeding van jonge kinderen. 
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Verder beveelt de ACVZ ook aan om voor de toetsing een puntensysteem te gebruiken, 
waarbij de eigen verantwoordelijkheid van de betrokkene voorop staat.
23. De overheid is verantwoordelijk voor het kerncurriculum en de toets. Zij stelt het 
kerncurriculum vast en zorgt dat daarvoor een gedifferentieerde toets tot stand komt, 
die voor alle aanvragers van een vergunning voor onbepaalde tijd toegankelijk dient 
te zijn. De overheid bewaakt daarnaast de kwaliteit van de (afnemers van) toetsen. De 
overheid is ook verantwoordelijk voor de kwaliteitsborging van de cursussen maar 
behoeft die niet zelf ter hand te nemen.
24. In de gevallen dat de inburgeringsvoorwaarde voor een vergunning voor onbepaalde 
tijd niet wordt gehaald, heeft dat meestal tot gevolg dat de voor een vergunning voor 
bepaalde tijd benodigde leges dienen te worden betaald. Die leges-betaling krijgt dan het 
karakter van een punitieve sanctie. Dat betekent dat deze handelwijze nadere overwe-
ging behoeft. 
25. Met betrekking tot de, zeer zelden voorkomende, gevallen waarin bij het niet voldoen 
aan de inburgeringsvoorwaarde verblijfsbeëindiging mogelijk is, rijst de vraag of de 
Nederlandse overheid van deze mogelijkheid consequent gebruik zou behoren te maken. 
Voor dat standpunt pleit dat de inburgering wordt gezien als een essentieel element voor 
het behoud van de Nederlandse economische en maatschappelijke orde. De ACVZ wijst 
er echter op, dat dan in elk individueel geval bij een beslissing daaromtrent moet worden 
bezien of zich een situatie voordoet, die noopt tot gebruikmaking van de aan beleidstoe-
passing inherente afwijkingsbevoegdheid. 
26. Ten aanzien van de ‘volgtijdelijkheid’ is het wenselijk dat er een goede afstemming 
is van de inburgeringsvoorwaarde voor een vergunning voor onbepaalde tijd met die 
voor naturalisatie. Het inburgeringsexamen voor een vergunning voor onbepaalde tijd 
dient gelijkgesteld te worden aan de naturalisatietoets bedoeld in de Rijkswet op het 
Nederlanderschap. 
27. Er dient door middel van een hardheidsclausule een ontheffingsmogelijkheid te zijn 
voor degene ten aanzien van wie moet worden geconstateerd, dat zij om objectieve rede-
nen niet in staat zijn aan de inburgeringseisen te voldoen terwijl verblijfsbeëindiging 
niet mogelijk is.
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Bi j l ag e 1

Adviesaanvraag inburgering van de MVI 
dd. 5 augustus 2003
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Geachte voorzitter,

In het werkprogramma van uw commissie voor 2003 is advisering opgenomen 
over de voorgenomen maatregel van het vorige kabinet om succesvolle en 
tijdige inburgering als voorwaarde te stellen voor de toekenning van een 
permanente verblijfsvergunning. In het hoofdlijnenakkoord van het huidige 
kabinet is deze maatregel in enigszins gewijzigde vorm opnieuw opgenomen. 
Daarnaast heeft dit kabinet het voornemen om de beheersing van een 
basisniveau Nederlands als voorwaarde te stellen voor de toelating tot 
Nederland. Beheersing van een basisniveau Nederlands zal dus reeds in het 
land van herkomst moeten worden gerealiseerd. Voorafgaand aan uw 
advisering over het wetsvoorstel waarin deze maatregel zal worden 
opgenomen, verzoek ik uw commissie de volgende vragen te beantwoorden en 
mij daarover te adviseren.

1. Wat is het gevolg voor het toelatingsbeleid van de koppeling tussen het 
beheersen van een basisniveau Nederlands en de toelating tot Nederland, 
oftewel de toekenning van een machtiging tot voorlopig verblijf?

2. Kan of moet daarbij onderscheid worden gemaakt tussen gezinsvormers en 
gezinsherenigers?

3. Wat is het gevolg voor het toelatingsbeleid van een koppeling tussen het 
halen van een inburgeringsexamen, dat nog moet worden ontwikkeld, en 

 de toekenning van een permanente verblijfsvergunning aan  
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E-mail c.a.herstel@minjus.nl
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vreemdelingen?
4. Kan of moet daarbij onderscheid worden gemaakt tussen asielgerechtigden 

en houders van een reguliere vergunning?
5. Hoe zouden deze koppelingen volgtijdelijk vorm moeten krijgen?
6. Welke faciliteiten zouden daartoe moeten worden aangeboden?
7. Op welke manier kan het halen van een inburgeringsexamen in positieve 

zin worden geprikkeld? Een voorbeeld van positieve prikkeling zou snellere 
toekenning van de permanente verblijfsvergunning kunnen zijn.

In uw advies kan de bepaling van het niveau waarop de Nederlandse taal moet 
worden beheerst voor toelating of de toekenning van een permanente 
verblijfsvergunning, achterwege blijven. Daarover zal ik namelijk advies vragen 
aan een breed samengestelde maatschappelijke ad hoc commissie, waarin 
deskundigheid over taaltoetsen aanwezig zal zijn.

Het wetsvoorstel waarin deze maatregelen zullen zijn opgenomen zal volgens 
de huidige planning eind 2003 in procedure worden gebracht. Aangezien 
bovenstaande vragen raken aan de kern van het voorstel, stel ik het op prijs 
wanneer het onderhavige advies zo spoedig mogelijk is afgerond. Dat betekent 
dat ik, gelet op de planning van het wetsvoorstel, uw advisering graag niet later 
ontvang dan na drie maanden na ontvangst van deze aanvraag.

Uiteraard kan het secretariaat van uw commissie tussentijds overleg voeren 
met medewerkers van de betrokken directies binnen het ministerie van Justitie 
over de verdere planning van het advies.

Hoogachtend,
de minister voor Vreemdelingenzaken en Integratie,

M.C.F. Verdonk
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Bi j l ag e 2

RMO-advies op verzoek van de ACVZ:
‘Inburgering: educatieve opdracht voor nieuw-
komer, overheid en samenleving’, oktober 2003
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Bi j l ag e 3

Cijfers niet-Nederlandse gezinshereniging 
en -vorming

• Aantallen niet-Nederlandse gezinsvormers en gezinsherenigers in de periode 2000-
2002 (zie tabel 1.)1

Tabel 1. Immigratie van niet-Nederlanders naar migratiemotief

g e z i n s v o r m i n g 2  t o t a a l

Perioden Absoluut

2000 15 006

2001 20 407

2002 20 767

g e z i n s h e r e n i g i n g 3  t o t a a l

Perioden Absoluut

2000 14 362

2001 11 888

2002 12 102

Bron: CBS Statline

• Allochtone huwelijken algemeen: bij 1 op de 3 huwelijken van de laatste jaren was 
tenminste één allochtone partner betrokken. In 6 op de 10 gevallen was er sprake van 
een huwelijk tussen een (westerse) allochtoon en een autochtoon. Het gaat hier met 
name om huwelijken tussen autochtonen en personen van Indisch/Indonesische 
afkomst, en om autochtone mannen die trouwen met buitenlandse partner uit Polen, 
Rusland, Thailand, de Filippijnen en Brazilië. 

• De grootste aantallen gezinsvormers zijn afkomstig uit Turkije, Marokko en Suriname 
(zie tabel 2. in vergelijking met tabel 5.). Van alle Turken en Marokkanen (eerste en 
tweede generatie) trouwt meer dan 90% met iemand van de eigen afkomst, waarbij 
driekwart (75%) voor iemand uit het herkomstland kiest. Onderzoek4 toont aan dat 
van de jonge Turken en Marokkanen die in Nederland zijn geboren (de tweede gene-
ratie) méér dan de helft voor een partner uit het herkomstland van de ouders kiest. 

1 Bron: Centraal Bureau voor de Statistiek, Voorburg/Heerlen, 10-11-2003 en Dossier Importhuwelijken, B. Sijses en V. 
Marinelli, FORUM, 2003.

2 Van gezinsvormende migratie is sprake als men zich in Nederland vestigt
met het oog op een huwelijk of niet-gehuwd samenwonen. Gezinsvorming is
alleen toegestaan als men beschikt over voldoende inkomen en passende
huisvesting (definitie CBS).

3 Bij gezinsherenigende migratie gaat het om gezinnen die al vóór de
immigratie bestonden, waarbij één of meerdere gezinsleden zich bij
gezinsleden voegen die in een eerder jaar naar Nederland zijn gekomen.
Gezinshereniging wordt vaak voorafgegaan door arbeidsmigratie (definitie CBS).

4 ‘Trouwen over de grens. Achtergronden van partnerkeuze van Turken en Marokkanen in Nederland.’, dr. B.T.J. 
Hooghiemstra, SCP, Den Haag, mei 2003.
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Volgens Hooghiemstra liggen de percentages tussen de 56 en 71 procent, waarbij 
vooral jonge Turkse mannen (71%) hun bruid uit Turkije halen (zie tabel 3.). 

 Bij de twee andere grote allochtone gemeenschappen ligt dit anders: tweederde 
(66%) van de Surinamers en slechts eenderde (33%) van de Antillianen trouwt met 
een landgenoot (zie ook tabel 4.).

• Ruim een derde van de niet-westerse allochtonen is van de tweede generatie. Deze 
generatie neemt steeds sneller in omvang toe, vooral bij Turken, Marokkanen en 
Surinamers, door huwelijksmigratie en door geboorten. Kinderen die uit deze huwe-
lijken worden geboren, behoren niet tot de derde generatie maar wederom tot de 
tweede generatie omdat een van de ouders niet in Nederland is geboren. Tabel 4. laat 
zien dat de absolute aantallen van 2e generatie migranten die met eerste generatie 
trouwen (een partner uit het herkomstland haalt) nog beperkt zijn. Maar de verwach-
ting is dat die aantallen toenemen omdat veel Turken en Marokkanen van de 2e gene-
ratie nog op huwbare leeftijd moeten komen. Omdat de tweede generatie Turken 
en Marokkanen vooralsnog massaal kiest voor een partner uit de eigen herkomst-
groep en herkomstland voorspelt het CBS dat zo’n 60.000 Turken en evenzoveel 
Marokkanen de komende jaren hun partner uit het herkomstland halen.5 

Tabel 2.

g e z i n s v o r m i n g  u i t  t u r k i j e

Perioden Absoluut

2000 2 574

2001 3 267

2002 3 590

g e z i n s v o r m i n g  u i t  s u r i n a m e

Perioden Absoluut

2000 1 061

2001 1 248

2002 1 257

g e z i n s v o r m i n g  u i t  m a r o k k o

Perioden Absoluut

2000 2 246

2001 3 303

2002 3 059

5  CBS-beleidsmedewerker J. Latten in de Telegraaf van 4 maart 2003: ‘Negentien procent (van de niet-westerse allochtone 
bevolking) behoort tot de tienerleeftijd; dus 298.000 tieners van niet-westerse afkomst gaan op zoek naar een partner. 
Gezien het huidige huwelijksgedrag verwachten we dat bijna 60.000 Marokkaanse tieners en evenzoveel Turkse tieners 
van nu hun toekomstige partner uit Marokko en Turkije zullen halen.’
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Tabel 3. Partnerkeuze van gehuwde Turken en Marokkanen in Nederland van de tweede 
generatie, 1 januari 2000 (in procenten).6

Mannen Turken Marokkanen

gehuwd met autochtoon 5,4 14,5

herkomstgenoot uit Nederland 19,2 24,8

andere allochtoon uit Nederland 0,9 3,5

huwelijksmigrant herkomstgenoot 71,6 55,7

huwelijksmigrant andere allochtoon 2,9 1,6

Vrouwen Turken Marokkanen

gehuwd met autochtoon 4,6 5,1

herkomstgenoot uit Nederland 24,2 30,3

andere allochtoon uit Nederland 0,9 1,9

huwelijksmigrant herkomstgenoot 69,1 61,6

huwelijksmigrant andere allochtoon 1,3 1

Tabel 4.: gemiddeld aantal allochtone huwelijken per jaar, 1997-2001.

Eerste generatie met eerste generatie  8 000 
Waarvan: Turken 1 800
                     Marokkanen 1 500
                     Surinamers 900

Tweede generatie allochtoon met autochtone Nederlander  7 700 
Waarvan: Indiërs/Indonesiërs 3 500
                     Duitser 1 900
                     Belgen 500

Autochtone Nederlanders met eerste generatie allochtoon 7 400
Waarvan:  Duitsers 800
                     Surinamers 600
                     Ind(ones)iërs 600
                     Marokkanen 300
                     Antillanen en Turken   200  +

Tweede generatie allochtoon met eerste generatie allochtoon 2 300
Waarvan: Turken 800 +
                     Marokkanen 300 +
                     Ind(ones)iërs 200 +
                     Surinamers 190

Tweede generatie allochtoon met tweede generatie allochtoon  600
Waarvan: Ind(ones)iërs 250

6  Bron: ‘Trouwen over de grens’, p. 204. Bewerking CBS gegevens door SCP.
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Tabel 5.: Aantallen gezinsvormers uit andere landen, periode 2000-2001.7

Landen 2000 2001 2002
Europa totaal 5 706 7 516 7 707

Amerika totaal 2 692 3 590 3 708

Afrika totaal 3 569 5 068 4 898

Azië totaal 2 896 3 970 4 212

Oceanië totaal 144 264 240

Totaal EFTA landen8 62 101 83

Landen 2000 2001 2002
Afghanistan 59 120 253

Algerije 75 79 110

Argentinië 37 54 110

Australië 93 199 180

Brazilië 263 315 365

Bulgarije 76 116 171

Canada 114 187 158

China 254 367 427

Colombia 127 189 180

Congo 24 22 32

Duitsland 282 347 339

Ethiopië 31 43 44

Filipijnen 229 244 275

Ghana 156 148 161

Hongarije 95 154 126

India 135 225 200

Indonesië9 456 547 546

Irak 121 170 144

Iran 110 172 187

Japan 137 368 339

(Voormalig) Joegoslavië10 416 536 535

Pakistan 182 151 144

Polen 488 618 666

Roemenië 189 263 267

Soedan 44 57 65

Somalië 48 68 62

7  Bron: Centraal Bureau voor de Statistiek, Voorburg/Heerlen 10-11-2003.
8  Liechtenstein, Noorwegen (incl. Spitsbergen en Svalbardeilanden), IJsland

en Zwitserland.
9  Indonesië en Oost-Timor.
10  Slovenië, Kroatië, Macedonië, Joegoslavië (oud), Bosnië-Herzegovina,

Federale Republiek Joegoslavië.
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(Voormalig) Sovjet-Unie11 648 970 994

Sri Lanka 114 171 155

Syrië 53 87 87

Taiwan 34 58 62

Thailand 494 612 650

(Voormalig) Tsjecho-Slowakije12 159 173 197

Verenigd Koninkrijk 164 227 188

Verenigde Staten 458 811 839

Vietnam 192 182 201

Zuid-Afrika 122 240 178

Zuid-Korea 45 78 76

11  Armenië, Azerbeidzjan, Belarus (Wit-Rusland), Estland, Georgië,
Kazakstan, Kirgizië, Letland, Litouwen, Moldavië, Oekraïne,
Oezbekistan, Rusland, Rusland (oud), Sovjet-Unie,
Tadzjikistan, Turkmenistan.

12  Slowakije, Tsjechië, Tsjecho-Slowakije.
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Bi j l ag e 4

Relevante wetsartikelen en verdragsbepalingen

1 Vreemdelingenwet en Vreemdelingenbesluit 

Artikel 16 Vreemdelingenwet
1. Een aanvraag tot het verlenen van een verblijfsvergunning voor bepaalde tijd als 
bedoeld in artikel 14 kan worden afgewezen indien:
a. de vreemdeling niet beschikt over een geldige machtiging tot voorlopig verblijf die 

overeenkomt met het verblijfsdoel waarvoor de verblijfsvergunning is aangevraagd;
b. de vreemdeling niet beschikt over een geldig document voor grensoverschrijding;
c. de vreemdeling niet zelfstandig en duurzaam beschikt over voldoende middelen van 

bestaan dan wel, indien de persoon bij wie de vreemdeling wil verblijven, niet zelf-
standig en duurzaam beschikt over voldoende middelen van bestaan;

d. de vreemdeling een gevaar vormt voor de openbare orde of nationale veiligheid;
e. de vreemdeling niet bereid is om medewerking te verlenen aan een medisch onder-

zoek naar een ziekte aangewezen bij of krachtens de Infectieziektewet, ter bescher-
ming van de volksgezondheid of een medische behandeling tegen een dergelijke ziekte 
te ondergaan;

f. de vreemdeling voor een werkgever arbeid verricht, zonder dat aan de Wet arbeid 
vreemdelingen is voldaan;

g. de vreemdeling niet voldoet aan de beperking, verband houdende met het doel waar-
voor hij wil verblijven.

2. Bij of krachtens algemene maatregel van bestuur kunnen regels worden gesteld over 
de toepassing van de gronden, bedoeld in het eerste lid.

Artikel 17 Vreemdelingenwet
1. Een aanvraag tot het verlenen van een verblijfsvergunning voor bepaalde tijd als 
bedoeld in artikel 14 wordt niet afgewezen wegens het ontbreken van een geldige mach-
tiging tot voorlopig verblijf, indien het betreft
a. de vreemdeling doe de nationaliteit bezit van één der door Onze Minister van 

Buitenlandse Zaken aan te wijzen landen;
b. de gemeenschapsonderdaan, voorzover niet reeds vrijgesteld op grond van een aanwij-

zing als bedoeld onder a;
c. de vreemdeling voor wie het gelet op diens gezondheidstoestand niet verantwoord is 

om te reizen;
d. de vreemdeling die slachtoffer of getuigen-aangever is van vrouwenhandel;
e. de vreemdeling die onmiddellijk voorafgaande aan de aanvraag in het bezit van een 

verblijfsvergunning voor bepaalde tijd als bedoeld in artikel 28 dan wel van een ver-
blijfsvergunning voor onbepaalde tijd als bedoeld in artikel 33;

f. de vreemdeling die tijdig een aanvraag heeft ingediend tot wijziging van een verblijfs-
vergunning;

g. de vreemdeling die behoort tot een bij algemene maatregel van bestuur aangewezen 
categorie.

2. De voordracht van een krachtens het eerste lid, onder g, vast te stellen algemene 
maatregel van bestuur wordt niet gedaan dan nadat een ontwerp in de Staatscourant is 
bekendgemaakt en aan een ieder de gelegenheid is geboden om binnen vier weken na de 
dag waarop de bekendmaking is geschied, wensen en bedenkingen ter kennis van Onze 
Minister te brengen. Gelijktijdig met de bekendmaking wordt het ontwerp aan de beide 
kamers der Staten-Generaal overgelegd. 
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Artikel 3.71 Vreemdelingenbesluit
1. De aanvraag tot het verlenen van de verblijfsvergunning voor bepaalde tijd, bedoeld in 

artikel 14 van de Wet, wordt afgewezen, indien de vreemdeling niet beschikt over een 
geldige machtiging tot voorlopig verblijf.

2. Van het vereiste van een geldige machtiging tot verblijf is, op grond van artikel 17, eer-
ste lid, onder g, van de Wet, vrijgesteld de vreemdeling:

a. die voor het bereiken van het negentiende levensjaar vijf achtereenvolgende jaren 
rechtmatig verblijf in Nederland heeft gehad als bedoeld in artikel 8, onder a tot en met 
e, dan wel l, van de Wet of als Nederlander en in die periode niet het hoofdverblijf bui-
ten Nederland heeft verplaatst;

b. die in aanmerking komt voor de verblijfsvergunning voor bepaalde tijd, bedoeld in 
artikel 14 van de Wet, op grond van het feit dat na drie jaren niet onherroepelijk is 
beslist op een aanvraag;

c. van twaalf jaar of jonger, die in Nederland is geboren en naar het oordeel van Onze 
Minister feitelijk is blijven behoren tot het gezin van een ouder die

1°. sedert het moment van geboorte van de vreemdeling rechtmatig verblijf in 
Nederland heeft op grond van artikel 8, onder a tot en met e, dan wel l, van de Wet of 
als Nederlander, of

2°. op het moment van de geboorte van de vreemdeling rechtmatig verblijf in 
Nederland had op grond van artikel 8, onder f tot en met k, van de Wet en die sedert-
dien aansluitend rechtmatig verblijf op grond van artikel 8, onder a tot en met e, 
dan wel l, van de Wet heeft, voor zover geen van beiden het hoofdverblijf buiten 
Nederland heeft verplaatst;

d. die in Nederland verblijft op grond van een geprivilegieerde status als gezinslid van 
een in Nederland geaccrediteerd personeelslid van een buitenlandse diplomatieke of 
consulaire post die zelf in aanmerking komt voor de verblijfsvergunning voor onbe-
paalde tijd, bedoeld in artikel 21 van de Wet;

e. die ten minste zeven jaren werkzaam is of is geweest op een Nederlands zeeschip of 
een mijnbouwinstallatie op het Nederlandse deel van het continentaal plat;

f. die in aanmerking komt voor een verblijfsvergunning op grond van het 
Associatiebesluit 1/80 van de Associatieraad EEG/Turkije;

g. die in aanmerking komt voor terugkeer naar Nederland op grond van artikel 8 van de 
Remigratiewet, of

h. die in Nederland verblijft, bij de rechtbank te ’s-Gravenhage een verzoek heeft 
ingediend tot vaststelling van zijn Nederlanderschap dat naar het oordeel van Onze 
Minister niet klaarblijkelijk van elke grond ontbloot is.

3. Het tweede lid is niet van toepassing op de vreemdeling die als geestelijk voorganger 
of godsdienstleraar wil verblijven.

4. Onze Minister kan het eerste lid buiten toepassing laten, voorzover toepassing daar-
van naar zijn oordeel zal leiden tot een onbillijkheid van overwegende aard.

2 Wet inburgering nieuwkomers (WIN)

Artikel 1 WIN (doelgroep van de WIN)
1. In deze wet en de daarop berustende bepalingen wordt verstaan onder:
a. nieuwkomer:

1º de vreemdeling aan wie het op grond van artikel 9 of 10, eerste lid, onder b, van de 
Vreemdelingenwet is toegestaan in Nederland te verblijven, die de leeftijd van acht-
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tien jaar heeft bereikt en die voor de eerste keer tot Nederland is toegelaten dan wel 
na een vergunning als bedoeld in artikel 9a van die wet een vergunning als bedoeld 
in artikel 9 van die wet heeft verkregen, behoudens degene die hier voor een tijdelijk 
doel verblijft dan wel op grond van bepalingen van verdragen of van besluiten van 
volkenrechtelijke organisaties niet verplicht kan worden aan een inburgeringspro-
gramma deel te nemen, en 

2ºde Nederlander die geboren is buiten Nederland, die de leeftijd van achttien jaar 
heeft bereikt en voor de eerste keer in Nederland ingezetene in de zin van de Wet 
gemeentelijke basisadministratie persoonsgegevens is;

b. college van burgermeester en wethouders: het college van burgermester en wethou-
ders van de gemeente waar de nieuwkomer een woonplaats als bedoeld in titel 3 van 
boek 1 van het Burgerlijk Wetboek heeft;

c. inburgeringsonderzoek: een onderzoek als bedoeld in artikel 4, derde lid;
d. inburgeringsprogramma: een programma als bedoeld in artikel 6, eerste lid;
e. educatief programma: een programma als bedoel in artikel 6, eerste lid, onder a;
f. instelling: een instelling als bedoeld in artikel 1.3.1 van de Wet educatie en beroepson-

derwijs waarmee een overeenkomst als bedoel in artikel 2.3.4 van die wet is gesloten;
g. bevoegd gezag: het bevoegd gezag, bedoeld in artikel 1.1.1, onder w, van de Wet edu-

catie en beroepsonderwijs;
h.  deelnemer: de nieuwkomer die zich bij een instelling heeft laten inschrijven voor het 

volgen van het voor hem vastgestelde educatieve programman;
i. toets: de toets, bedoeld in artikel 10;
j. ambtenaar de ambtenaar, bedoeld in artikel 17, eerste lid;
k. arbeidsvoorzieningsorganisatie: de Arbeidsvoorzieningsorganisatie, bedoeld in de 

Arbeidsvoorzieningswet 1996.
2. Onder verblijf voor een tijdelijk doel als bedoeld in het eerste lid, onderdeel a, onder 

1º, wordt het verblijf verstaan van:
a. de vreemdeling ten behoeve van wie over een geldige tewerkstellingsvergunning als 

bedoeld in artikel 2 van de Wet arbeid vreemdelingen wordt beschikt, en zijn gezins-
leden,

b. de vreemdeling, bedoeld in artikel 3, eerste lid, onder b, van de Wet arbeid vreemde-
lingen en zijn gezinsleden en 

c. de vreemdeling die behoort tot een bij regeling van Onze Minister van Binnenlandse 
Zaken aan te wijzen categorie van vreemdelingen.

3.  Met een nieuwkomer als bedoeld en het eerste lid, onderdeel a, onder 1º en onder 2º, 
worden voor de toepassing van deze wet gelijkgesteld respectievelijk de in het eerste 
lid, onderdeel a, onder 1º, bedoelde vreemdeling en de in het eerste lid, onderdeel a, 
onder 2º, bedoelde Nederlander, op wie de artikel 2 en 4a van de Leerplichtwet 1969 
niet van toepassing zijn en die de leeftijd van achttien jaren nog niet heeft bereikt.

4.  Met een nieuwkomer als bedoeld in het eerste lid, onderdeel a, onder 1º en onder 2º, 
worden voor de toepassing van deze wet gelijkgesteld respectievelijk de in het eerste 
lid, onderdeel a, onder 1º, bedoelde vreemdeling en de in het eerste lid, onderdeel a, 
onder 2º, bedoelde Nederlander, die de leeftijd van achttien jaar nog niet heeft bereikt 
en die op grond van de artikelen 4a tot en met 4c van de Leerplichtwet 1969, gedu-
rende ten hoogste twee dagen per week het daar bedoelde onderwijs geregeld zou 
dienen te volgen. Artikel 4a van de Leerplichtwet 1969 is niet van toepassing ten 
aanzien van degene die op grond van de eerste volzin is gelijkgesteld met een nieuw-
komer. 
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3 Wet Arbeid Vreemdelingen

Artikel 2 WAV 
1.  Het in een werkgever verboden een vreemdeling in Nederland arbeid te laten verrichten 

zonder tewerkstellingsvergunning.
2.  Het verbod, bedoeld in het eerste lid, is niet van toepassing met betrekking tot een 

vreemdeling ten aanzien van wie tevens een ander als werkgever optreedt, indien die 
ander beschikt over een voor de desbetreffende arbeid geldige tewerkstellingsvergun-
ning 

Artikel 3 Lid 1, b WAV
Het verbod bedoeld in artikel 2, eerste lid is niet van toepassing met betrekking tot:
a. ……

b.  een vreemdeling die beschikt over een verblijfsvergunning voor bepaalde tijd als 
bedoeld in artikel 14 van de Vreemdelingenwet 20000 voor het verrichten van arbeid 
als zelfstandige, voor zover deze vreemdeling arbeid verricht als zelfstandigs;

4 Verdrag tot bescherming van de rechten van de mens en de 
    fundamentele vrijheden (EVRM)

Artikel 8 EVRM 
Recht op eerbiediging van privé, familie- en gezinsleven
1. Een ieder heeft recht op respect voor zijn privé leven, zijn familie- en gezinsleven, 

zijn woning en zijn correspondentie.
2. Geen inmenging van enig openbaar gezag is toegestaan in de uitoefening van dit 

recht, dan voor zover bij de wet is voorzien en in een democratische samenleving 
noodzakelijk is in het belang van de nationale veiligheid, de openbare veiligheid of 
het economisch welzijn van het land, het voorkomen van wanordelijkheden en straf-
bare feiten, de bescherming van de gezondheid of de goede zeden of voor de bescher-
ming van de rechten en vrijheden van anderen.

Artikel 12 EVRM 
Recht te huwen
Mannen en vrouwen van huwbare leeftijd hebben het recht te huwen en een gezin te 
stichten volgens de nationale wetten die de uitoefening van dit recht beheersen.

Artikel 14 EVRM 
Verbod van discriminatie
Het genot van de rechten en vrijheden die in dit Verdrag zijn vermeld, moet worden 
verzekerd zonder enig onderscheid op welke grond ook, zoals geslacht, ras, kleur, taal, 
godsdienst, politieke of andere mening, nationale of maatschappelijke afkomst, het 
behoren tot een nationale minderheid, vermogen, geboorte of andere status.

5  Internationaal Verdrag inzake Burgerrechten en Politieke Rechten 
(IVBPR)

Artikel 26 IVBPR
Allen zijn gelijk voor de wet en hebben zonder discriminatie aanspraak op gelijke 
bescherming door de wet. In dit verband verbiedt de wet discriminatie van welke aard 
ook en garandeert een ieder gelijke en doelmatige bescherming tegen discriminatie op 
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welke grond ook, zoals ras, huidskleur, geslacht, taal, godsdienst, politieke of andere 
overtuiging, nationale of maatschappelijke afkomst, eigendom, geboorte of andere sta-
tus.

6  Verdrag inzake de Uitbanning van alle vormen van Rassendiscriminatie   
(IVUR) 

Artikel 1 IVUR
1. In dit Verdrag wordt onder ,,rassendiscriminatie’’ verstaan elke vorm van onder-

scheid, uitsluiting, beperking of voorkeur op grond van ras, huidskleur, afkomst of 
nationale of etnische afstamming die ten doel heeft de erkenning het genot of de 
uitoefening, op voet van gelijkheid, van de rechten van de mens en de fundamentele 
vrijheden op politiek, economisch, sociaal of cultureel gebied, of op andere terreinen 
van het openbare leven, teniet te doen of aan te tasten, dan wel de tenietdoening of 
aantasting daarvan ten gevolge heeft.

2. Dit Verdrag is niet van toepassing op vormen van onderscheid, uitsluiting, beperking 
of voorkeur die door een Staat die partij is bij dit Verdrag in acht worden genomen 
tussen onderdanen en niet-onderdanen.

3. Geen enkele bepaling van dit Verdrag mag zodanig worden uitgelegd dat de wettelij-
ke bepalingen van de Staten die partij zijn bij dit Verdrag, voor zover deze bepalingen 
op nationaliteit, staatsburgerschap of naturalisatie betrekking hebben, daardoor op 
enigerlei wijze worden aangetast, mits zij geen discriminatie inhouden ten aanzien 
van een bepaalde nationaliteit.

4. Bijzondere maatregelen die uitsluitend zijn genomen voor de behoorlijke ontwik-
keling van bepaalde rasgemeenschappen, etnische groepen of personen die bescher-
ming behoeven om hun een gelijk genot of de gelijke uitoefening van de rechten van 
de mens en de fundamentele vrijheden te verzekeren, worden niet als rassendiscri-
minatie aangemerkt, mits deze maatregelen niet tot gevolg hebben dat voor verschil-
lende rasgemeenschappen afzonderlijke rechten in stand worden gehouden en zij 
niet van kracht blijven nadat de oogmerken waarmede zij zijn genomen, zijn bereikt.

Artikel 2 IVUR.
1 De Staten die partij zijn bij dit Verdrag veroordelen rassendiscriminatie en nemen de 

verplichting op zich onverwijld en met alle daarvoor in aanmerking komende midde-
len een beleid te zullen voeren dat erop is gericht alle vormen van rassendiscriminatie 
uit te bannen en een goede verstandhouding tussen alle rassen te bevorderen en, met 
het oog daarop:

a neemt elke Staat die partij is bij dit Verdrag de verplichting op zich, noch incidenteel, 
noch in het algemeen rassendiscriminatie toe te passen met betrekking tot personen, 
groepen personen of instellingen en erop toe te zien dat alle overheidsorganen en 
openbare instellingen, op nationaal en plaatselijk niveau, in overeenstemming met 
deze verplichting handelen;

b neemt elke Staat die partij is bij dit Verdrag de verplichting op zich rassendiscrimina-
tie, ongeacht de personen of organisaties die deze toepassen, niet te zullen aanmoedi-
gen, verdedigen of steunen;

c neemt elke Staat die partij is bij dit Verdrag doeltreffende maatregelen om het door de 
overheid zowel op nationaal als plaatselijk niveau gevoerde beleid aan een onderzoek 
te onderwerpen en de wetten en voorschriften die tot rassendiscriminatie kunnen 
leiden of deze kunnen doen voortbestaan, te wijzigen, af te schaffen of nietig te ver-
klaren;

d verbiedt elke Staat die partij is bij dit Verdrag met alle daarvoor in aanmerking 
komende middelen, met inbegrip, zo nodig, van wetgevende maatregelen, door per-
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sonen, groepen of organisaties bedreven rassendiscriminatie, en maakt daaraan een 
einde;

e neemt elke Staat die partij is bij dit Verdrag de verplichting op zich, indien de 
omstandigheden daartoe aanleiding geven, organisaties en bewegingen die voorstan-
der zijn van integratie en waarin verschillende rassen zijn vertegenwoordigd steun te 
verlenen, de toepassing van andere middelen waarmede de scheidsmuren tussen de 
rassen kunnen worden geslecht te stimuleren, en zich te keren tegen alles wat rassen-
scheiding in de hand zou kunnen werken.

2 De Staten die partij zijn bij dit Verdrag nemen, indien de omstandigheden dit verei-
sen, op sociaal, economisch, cultureel en ander gebied, bijzondere en concrete maat-
regelen ter verzekering van de behoorlijke ontwikkeling of bescherming van bepaalde 
rasgemeenschappen of daartoe behorende personen, ten einde hen de rechten van 
de mens en de fundamentele vrijheden volledig en gelijkelijk te doen genieten. Deze 
maatregelen mogen, nadat de oogmerken waarmede zij waren genomen, zijn bereikt, 
in geen geval de instandhouding van ongelijke of afzonderlijke rechten voor verschil-
lende rasgemeenschappen tot gevolg hebben.
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B i j l a g e  4 a

Tot de vreemdelingen die niet mvv-plichtig zijn op grond van de ministeriele aanwijzing 
zoals bedoeld in artikel 17 lid 1 Vw maar -bij een duurzaam verblijf in Nederland- wel 
onderworpen zijn aan de inburgeringsplicht van de WIN behoren de onderdanen van de 
volgende landen13:

• Australië
• Canada
• Monaco
• Nieuw-Zeeland
• Vaticaanstad
• de VS 14

• Japan 

De ministeriele aanwijzing vermeldt daarnaast onderdanen van landen die zowel bui-
ten de mvv-plicht als de inburgeringsplicht van de WIN vallen. Het gaat hierbij om de 
onderdanen van de volgende EU-en EER-landen:

• België
• Denemarken
• Duitsland 
• Finland
• Frankrijk
• Griekenland 
• Ierland 
• Italië
• Luxemburg
• Noorwegen
• Oostenrijk
• Portugal
• Spanje
• Verenigd Koningrijk van Groot Brittanië
• Noord-Ierland
• IJsland
• Zweden
• Zwitserland15

13  Zie B1.1.2.1 Vc 
14  Tenzij het gaat om VS-onderdanen (en hun minderjarige gezinsleden) die vallen onder het Verdrag van vriendschap, 

handel en scheepvaart tussen het Koninkrijk der Nederlanden en de Verenigde Staten van Amerika, Trb. 1956, 40. Het 
betreft hier onderdanen van de VS die komen om een onderneming te leiden. Zij vallen niet onder de inburgeringsplicht 
van de WIN.

15  Op grond van de Overeenkomst tussen de Europese Gemeenschap enerzijds en de Zwitserse Bondstaat anderzijds, over 
het vrije verkeer van personen (Trb. 2000, 86) hebben onderdanen van Zwitserland eenzelfde recht als EU-onderdanen 
voor wat betreft de toelating en de toegang tot een economische activiteit in een EU-land. Daarnaast mogen Zwitsers 
die in een EU-land verblijven geen discriminatie ondervinden op grond van hun nationaliteit. 
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Bi j l ag e 5

Geraadpleegde deskundigen

Bij de voorbereiding van dit advies heeft de ACVZ oriënterende gesprekken gevoerd 
met: 
mr. P.R. Rodrigues, werkzaam bij de Anne Frank Stichting en ex-lid Commissie Gelijke 
Behandeling, prof.mr. C.A. Groenendijk, Centrum voor Migratierecht, Katholieke 
Universiteit Nijmegen en mr. S.v.Walsum, Vrije Universiteit Amsterdam. 
De eerste concepten van het advies zijn becommentarieerd door mr. A.J.Th. Woltjer, 
Rijksuniversiteit Utrecht en prof. mr. P. Boeles, Instituut voor Immigratierecht, 
Rijksuniversiteit Leiden. Verder heeft de ACVZ ten aanzien van de uitleg van het EU-
Associatieverdrag met Turkije nader advies gevraagd aan prof.mr. C.A. Groenendijk. 
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Bi j l ag e 7

Lijst van gebruikte afkortingen
   

AB  - AB Rechtspraak Bestuursrecht 
ACVZ - Adviescommissie voor Vreemdelingenzaken
CBS - Centraal Bureau voor de Statistiek
EEG - Europese Economische Gemeenschap
EG  - Europese Gemeenschap
EER - Europese Economische Ruimte
EHRM - Europees Hof voor de Rechten van de Mens
EU  - Europese Unie
EVRM - Europees Verdrag tot bescherming van de rechten van de 
     mens en fundamentele vrijheden
HvJEG - Hof van Justitie Europese Gemeenschap
IVBPR - Internationaal Verdrag inzake Burgerlijke en Politieke Rechten
IVUR - Internationaal Verdrag inzake de Uitbanning van alle vormen  
     van Rassendiscriminatie
JV  - Jurisprudentie Vreemdelingenrecht
KG - Kort geding
MVI - Minister van Vreemdelingenzaken en Integratie
MVT - Memorie van Toelichting
NAV - Nieuwsbrief asiel- en vluchtelingenrecht
RMO - Raad voor Maatschappelijk Ontwikkeling
RV  - Rechtspraak Vreemdelingenrecht
SCP - Sociaal en Cultureel Planbureau
Trb - Tractatenblad 
Vb 2000 - Vreemdelingenbesluit 2000
VV  - Vluchtelingenverdrag
Vv 2000  - Voorschrift Vreemdelingen 2000
Vw 2000 - Vreemdelingenwet 2000
WAV - Wet Arbeid Vreemdelingen
WIB - Wet Inburgering in het Buitenland
WIN - Wet Inburgering Nieuwkomers
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