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artikel

‘De lidstaten mogen van de verzoeker verlangen dat 
hij alle elementen ter staving van het verzoek om 
internationale bescherming zo spoedig mogelijk 

indient. De lidstaat heeft tot taak om de relevante elementen 
van het verzoek in samenwerking met de verzoeker te 
beoordelen.’ 

Op 22 november 2012 deed het Hof van Justitie van de Europese 
Unie te Luxemburg (hierna: het Hof) in de zaak M tegen Ier-
land voor het eerst uitspraak over de tweede zinsnede van 
bovenstaande passage.1 Het betreft de samenwerkingsplicht 
die is neergelegd in artikel 4, eerste lid, van de Definitie-
richtlijn.2 De samenwerkingsplicht geeft invulling aan de 
gedachte dat zowel degene die een verzoek om internationa-
le bescherming indient, als de instantie die de bevoegdheid 
heeft dat verzoek in te willigen of af te wijzen een deel van 
de verantwoordelijkheid draagt voor de beoordeling van de 
voor het verzoek relevante elementen. Of zoals het Hof over-
weegt: ‘Concreet houdt deze op de lidstaat rustende samen-
werkingsplicht dus in dat, indien de door de verzoeker om 
internationale bescherming aangevoerde elementen om 
welke reden ook niet volledig, actueel of relevant zijn, de 
betrokken lidstaat in deze fase van de procedure actief met 
de verzoeker moet samenwerken om alle elementen te ver-
zamelen die het verzoek kunnen staven. Bovendien heeft 

1 hvj eu, 22 november 2012, c-277/11 (mm tegen ierland), jv 2013/8, m nt. P. 
van reenen, ve12002343. 

2 richtlijn 2004/83/eg (Definitierichtlijn) van de raad van 29 april 2004, inzake 
minimumnormen voor de erkenning van onderdanen van derde landen en 
staatlozen als vluchteling of als persoon die anderszins internationale be-
scherming behoeft, en de inhoud van de verleende bescherming (Pb eu 2004 
l 304 rectificatie Pb eu 2005, l 204), ve04001791.

een lidstaat mogelijkerwijze gemakkelijker toegang tot be-
paalde soorten documenten dan de verzoeker.’3

Aan de hand van deze recente uitspraak zal ik in dit artikel na-
gaan welke nadere invulling het Hof geeft aan deze samenwer-
kingsplicht en aan de wijze waarop deze verantwoordelijkheid 
dus wordt verdeeld. Vervolgens zullen mogelijke consequen-
ties voor de Nederlandse situatie worden besproken. Voordat ik 
hieraan toekom zal ik eerst kort de zaak bespreken.

1 De feiten

In 2006 wordt M, een Rwandese staatsburger, toegelaten tot 
Ierland om aan de rechtenfaculteit van een Ierse universiteit 
een postacademische opleiding te volgen. M heeft eerder in 
2003 aan de nationale universiteit van Rwanda zijn rechtenstu-
die succesvol afgerond. Alle jaargenoten van M kregen destijds 
een baan als ambtenaar van de Republiek Rwanda aangeboden. 
Tot zijn spijt werd M echter gedwongen een ondergeschikte 
baan aan te nemen bij de militaire openbare aanklager. Ten tij-
de van zijn werk voor de militaire openbare aanklager, wordt 
een militaire officier om het leven gebracht nadat hij lastige 
vragen stelde over het onderzoek naar de Rwandese genocide 
van 1994. M heeft overigens tijdens de genocide zelf verschil-
lende familieleden verloren.

In 2006 vertrekt M naar Ierland, waar hij in november 2007 
zijn LLM diploma haalt. Tijdens zijn studie verricht M onder 

3 r.o. 66.

‘M tegen Ierland’ noopt niet 
tot aanpassing Nederlandse 
praktijk

Bij de beoordeling van asielverzoeken hebben lidstaten de plicht met asielzoekers 
samen te werken. in de zaak m tegen ierland geeft het europese hof van justitie 
uitleg over die samenwerkingsplicht. moet de iNd haar aanpak wijzigen? ralph 
severijns ziet daarvoor in de uitspraak geen grondslag.

ralPh severijns - ralPh severijNs (llm) is PromoveNdus aaN het ceNtrum voor migratierecht vaN de radBoud uNiversiteit 

NijmegeN eN is werkZaam Bij de adviescommissie vreemdeliNgeNZakeN. dit artikel is oP PersooNlijke titel geschreveN 
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andere onderzoek naar de Rwandese genocide. M dient kort 

na het verstrijken van zijn studievisum een verzoek in om als 

vluchteling te worden toegelaten tot Ierland. Het verzoek van 

M wordt afgewezen. Kort daarna dient M een tweede verzoek 

in, ditmaal vraagt hij niet om bescherming als vluchteling, 

maar om een subsidiaire vorm van bescherming. Anders dan 

Nederland kent Ierland aparte procedures voor de behandeling 

van een asielverzoek waarbij wordt verzocht om bescherming 

als vluchteling en voor verzoeken om subsidiaire gronden voor 

bescherming.4 Dit laatste type verzoeken kan pas worden in-

gediend na afloop van de behandeling van het asielverzoek. 

Het Ierse recht bepaalt daarnaast dat de Procedurerichtlijn uit-

sluitend van toepassing is op verzoeken om als vluchteling te 

worden toegelaten.5

Tijdens de behandeling van zijn verzoek om subsidiaire be-

scherming wordt M nooit gehoord door de Ierse beslissingsau-

toriteit. Hij wordt ook niet in kennis gesteld van de elementen 

die de Ierse minister als relevant beschouwt voor het afwijzen 

van zijn verzoek. Als rechtvaardiging voor de afwijzing van 

het verzoek om subsidiaire bescherming, verwijst de minister 

enkel naar de redenen die al eerder waren aangevoerd om het 

asielverzoek van M af te wijzen. Daarnaast stelt de minister dat 

M zijn asielverzoek niet zo snel mogelijk na zijn aankomst in 

Ierland heeft ingediend (hij voltooide immers eerst zijn oplei-

ding). Voor die late indiening heeft M volgens de minister geen 

overtuigende reden aangevoerd. 

2  De prejudiciële vragen aan het Hof en de 
beantwoording daarvan

In juni 2011 verzocht het Ierse High Court (de hoogste Ierse 

rechter in asielzaken) het Hof in een prejudiciële vraag om ver-

duidelijking van artikel 4, eerste lid, Definitierichtlijn. Op 22 

november 2012 heeft het Hof deze vraag beantwoord.6 Het is 

de eerste keer dat het Hof een uitspraak doet over de betekenis 

van de samenwerkingsplicht. 

Het Ierse High Court stelt het Hof de volgende prejudiciële 

vraag: 

 ‘Indien een aanvrager om een subsidiaire-beschermingssta-

tus verzoekt na een weigering om hem de vluchtelingensta-

tus te verlenen en indien wordt voorgesteld die aanvraag 

af te wijzen, vereist de bij artikel 4, lid 1, [tweede zin] van 

richtlijn 2004/83 […] aan een lidstaat opgelegde plicht tot sa-

menwerking met een verzoeker dan dat de overheidsinstan-

4 Zie artikel 15 definitierichtlijn, ve04001791.
5 richtlijn 2005/85/eg (Procedurerichtlijn) van de raad van 1 december 2005, 

inzake minimumnormen voor de procedures in de lidstaten voor de toeken-
ning of intrekking van de vluchtelingenstatus, Pbeu 2005 l326).

6 hvj eu, 22 november 2012, zaak c-277/11 (mm tegen ierland), jv 2013/8 
m.nt. P. van reenen, ve12002343.

ties van de betrokken lidstaat aan de verzoeker de resulta-

ten van een dergelijke beoordeling meedelen alvorens een 

definitieve beslissing te nemen zodat hij de mogelijkheid 

heeft om te antwoorden op die aspecten van de voorgestelde 

beslissing welke een negatief resultaat in het vooruitzicht 

stellen?’7

De aanleiding voor het stellen van deze vraag heeft een 

Nederlands tintje. De Afdeling Bestuursrechtspraak van de 

Raad van State (hierna: de Afdeling), overwoog immers in 

2007 dat de samenwerkingsplicht niet verder strekt dan dat 

de vreemdeling in de gelegenheid wordt gesteld om elementen 

ter staving van zijn asielverzoek in te dienen bij het bevoegd ge-

zag (in casu de Staatssecretaris). De Staatssecretaris dient ver-

volgens het resultaat van zijn beoordeling van die elementen 

mee te delen aan de vreemdeling, voordat een beslissing wordt 

genomen zodat deze de mogelijkheid heeft eventuele gebre-

ken te herstellen.8 Zoals Strik in haar noot bij deze uitspraak 

al schreef, heeft de beschrijving van de eisen die volgens de 

Afdeling kunnen worden afgeleid uit de samenwerkingsplicht, 

veel weg van de Nederlandse voornemenprocedure.9 

 

Het Ierse High Court was bekend met deze uitspraak van de 

Afdeling en beoogde door het stellen van bovenstaande preju-

diciële vraag te voorkomen dat EU-recht in verschillende lid-

staten verschillend wordt uitgelegd. Hieronder zal ik het ant-

woord van het Hof op deze vraag toelichten.

twee beperkingen van het hof
Het Hof beperkt de reikwijdte van de samenwerkingsplicht in 

zijn uitspraak op twee manieren. Het Hof overweegt ten eerste 

dat de beoordeling van de feiten en omstandigheden van een 

verzoek verloopt in twee van elkaar te onderscheiden fasen. De 

eerste fase ziet op de vaststelling van de feitelijke omstandighe-

den die bewijselementen tot staving van het verzoek kunnen 

vormen. De tweede fase ziet op de beoordeling van deze gege-

vens door het bestuursorgaan.10 Er wordt dus een onderscheid 

gemaakt tussen de feitenvaststelling en de feitenkwalificatie. 

De samenwerkingsplicht is uitsluitend van toepassing op de 

eerstgenoemde fase, waarin de feiten worden vastgesteld. Het 

onderzoek naar de gegrondheid van het verzoek behoort vol-

gens het Hof immers tot de uitsluitende bevoegdheid van de 

bevoegde nationale autoriteit. Een samenwerkingsplicht met 

de verzoeker is in deze fase niet aan de orde.11 

Een tweede beperking die het Hof aanbrengt is dat de 

Definitierichtlijn uitsluitend ziet op het stellen van gemeen-

7 r.o. 56.
8 aBrvs, 12 juli 2007, nr. 200703043/1, jv 2007/464, ve07001393) (en 465, 

ve07001394), mnt ma.h. strik, r.o. 2.1.3.
9 aBrvs, 12 juli 2007, nr. 200703043/1, jv 2007/464, ve07001393 (en 465, 

ve07001394), mnt ma.h. strik.
10 r.o. 64.
11 r.o. 79.

Met verwijzing naar de uitspraak van de Afdeling beoogde het Ierse High Court te 
voorkomen dat het EU-recht verschillend wordt uitgelegd. 
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schappelijke criteria om vast te stellen wie in aanmerking 

komt voor internationale bescherming, en in de richtlijn is be-

paald wat de inhoud van die bescherming is.12 De richtlijn om-

schrijft met andere woorden de gronden waarop bescherming 

moet worden verleend en de plichten die de lidstaat heeft om 

die bescherming vorm te geven. De richtlijn heeft echter niet 

als doel procedurele waarborgen in te voeren.13

het antwoord van het hof
Op het eerste gezicht lijkt met deze tweede beperking de kous 

af. De Definitierichtlijn heeft niet als doel om procedurele 

waarborgen in te voeren. Een verplichting voor een lidstaat 

om, alvorens over te gaan tot het afwijzen van een verzoek 

om subsidiaire bescherming, aan de verzoeker de redenen van 

dat voornemen mede te delen, zou neerkomen op een extra 

procedurele waarborg en kan dus niet worden afgeleid uit de 

Definitierichtlijn.

Op de vraag van de Ierse rechter geeft het Hof als antwoord 

dat de samenwerkingsplicht niet kan worden uitgelegd als een 

plicht van de nationale bevoegde autoriteit om een aanvrager 

mede te delen dat zij voornemens is zijn verzoek af te wijzen 

en op welke gronden, zodat die verzoeker de mogelijkheid 

heeft om zijn standpunt dienaangaande kenbaar te maken.14 

Het Hof verklaart dus voor het recht dat een procedure als de 

Nederlandse voornemenprocedure niet wordt gevorderd door 

het EU-recht.

Het Hof stopt echter niet bij deze constatering en besluit de 

Ierse rechter een nuttig antwoord te geven, op basis waarvan 

de Ierse rechter kan beoordelen of de procedure die is gevolgd 

voor het verzoek van M om subsidiaire bescherming, voldoet 

aan de eisen die het Unierecht stelt. Het Hof formuleert daar-

toe zijn eigen vraag met als strekking of het Unierecht zich 

in het algemeen verzet tegen de omstandigheid dat M niet is 

gehoord tijdens de behandeling van het tweede verzoek, dus 

voorafgaand aan de afwijzing ervan en of het daarbij rele-

vant is dat hij al in een eerdere procedure, waarbij hetzelfde 

feitencomplex aan de orde was, was gehoord.Het antwoord 

van het Hof op deze vraag is glashelder en weinig verassend. 

Het recht om te worden gehoord heeft in de rechtsorde van 

de Unie volgens het Hof een zeer ruime strekking.15 Dit recht 

is dus volgens het Hof van toepassing op iedere procedure die 

tot een bezwarend besluit kan leiden.16 Dit kan niet als een 

verrassing komen, gelet op de uitgebreide verwijzing naar ju-

risprudentie waarmee het Hof dit oordeel onderbouwt.17 Het 

Hof gaat in zijn motivering vooral in op artikel 41, tweede lid, 

12 r.o. 72.
13 r.o. 73.
14 r.o. 96.
15 r.o. 85
16 r.o. 85.
17 o.a. hvj eu, 23 oktober 1974, zaak c-17/74 (transocean marine Paint 

association tegen commissie).

van het Handvest van de Grondrechten van de Europese Unie, 

waarin het recht op behoorlijk bestuur is neergelegd. Het is 

opmerkelijk dat het Hof rechtstreeks naar dit artikel verwijst. 

Eerder werden de EU-beginselen van behoorlijk bestuur uit het 

Handvest vooral als ondersteuning van de aanwezigheid van 

een algemeen beginsel van de EU aangehaald.18 Het tweede lid 

van dit artikel bepaalt dat het recht op behoorlijk bestuur in 

ieder geval inhoudt:

 -  het recht van eenieder te worden gehoord voordat jegens 

hem een voor hem nadelige individuele maatregel wordt 

genomen,

-  het recht van eenieder om toegang te krijgen tot het dossier 

hem betreffende, met inachtneming van het gerechtvaar-

digde belang van de vertrouwelijkheid en het beroeps- en 

het zakengeheim, en

-  de plicht van de betrokken instanties om hun beslissingen 

met redenen te omkleden.

Het recht om te worden gehoord, houdt volgens het Hof in dat 

iedereen in staat moet worden gesteld om zijn standpunt daad-

werkelijk kenbaar te maken, alvorens een besluit wordt geno-

men dat zijn belangen aanmerkelijk kan beïnvloeden.19 Het is 

vervolgens de plicht van de beslissingsbevoegde autoriteit om 

met de nodige aandacht kennis te nemen van de opmerkingen 

van de betrokkene door alle relevante gegevens van het geval 

zorgvuldig en onpartijdig te onderzoeken en de beschikking 

toereikend te motiveren. 

Het Hof geeft uitleg aan het EU-recht en beslist niet in indivi-

duele zaken. Dus draagt het Hof het Ierse High Court op om na 

te gaan of de procedure die in Ierland is gevolgd in overeen-

stemming is met deze eisen. Ik durf wel te stellen dat dit niet 

het geval zal zijn en dat de handelwijze van de Ierse Minister 

volgens de uitleg die het Hof geeft aan het recht te worden ge-

hoord dus strijdig is met het Unierecht. Het feit dat M in een 

eerdere procedure met een gelijksoortige context wel is ge-

hoord, doet hier, gelet op de overwegingen van het Hof, niet 

aan af. Wel is van belang om nog op te merken dat het Hof in 

zijn motivering stelt dat voor de beantwoording van deze vraag 

rekening is gehouden met het feit dat de rechten die kunnen 

worden ontleend aan de vluchtelingenstatus, verschillen van 

de rechten die kunnen worden ontleend aan de subsidiaire 

beschermingsstatus. Uit deze uitspraak kan dus niet worden 

afgeleid dat er zonder meer een hoorplicht bestaat in het ge-

val dat een vreemdeling, zonder nieuwe feiten aan te dragen, 

meerdere malen bescherming vraagt verwijzend naar dezelfde 

beschermingsgrond. Het Hof laat dus vooralsnog ruimte be-

18 Zie voor een uitgebreide toelichting op de toepassing het handvest op han-
delingen van lidstaten a.M reneman, ‘het handvest van de grondrechten van 
de europese unie: mogelijke betekenis voor het vreemdelingenrecht.’, a&mr 
2010 nr. 5&6, p.p. 223-244, ve10000968.

19 r.o. 87.

samenwerkingsplicht

Het Hof verklaart dus voor recht dat een procedure als de Nederlandse 
voornemenprocedure niet wordt gevorderd door het EU-recht.
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staan om herhaalde aanvragen, zonder nieuwe feiten en om-

standigheden, te behandelen zonder de aanvrager te horen.

de uitspraak samengevat
Samengevat kan uit de uitspraak van het Hof worden geconclu-

deerd dat een voornemenfase zoals wij die in Nederland ken-

nen, niet door het Unierecht wordt vereist. Wat het Unierecht 

wel vereist is dat het recht van diegene die verzoekt om be-

scherming om te worden gehoord, wordt geëerbiedigd in ie-

dere procedure waarin nieuwe relevante feiten aan de orde 

zijn, of andere rechten in het geding. Hij dient immers in staat 

te worden gesteld naar behoren zijn opmerkingen kenbaar te 

maken alvorens een beslissing mag worden genomen. De be-

slissing mag niet vallen voordat deze opmerkingen samen met 

alle andere relevante gegevens van het geval zorgvuldig en on-

partijdig zijn onderzocht.

3 Voldoet de Nederlandse situatie?

De hierboven behandelde uitspraak van het Hof lijkt niet te no-

pen tot een wijziging van de werkwijze die door de Immigratie- 

en Naturalisatiedienst (IND), namens de Staatssecretaris van 

Veiligheid en Justitie, wordt gehanteerd. De invulling die 

Nederland geeft aan de samenwerkingsplicht is, in ieder ge-

val voor zover kan worden afgeleid uit de hierboven beschre-

ven uitspraak, niet in strijd met de huidige invulling die 

het Hof geeft aan de samenwerkingsplicht. Aangezien in de 

Nederlandse asielprocedure zowel de vluchtelingenstatus, als 

de subsidiaire beschermingsgronden gelijktijdig worden ge-

toetst, zal een situatie zoals in bovenstaande Ierse casus, hier 

niet kunnen ontstaan. Iedere aanvrager van een asielvergun-

ning wordt immers in het kader van zijn asielprocedure ten-

minste tweemaal gehoord. 

Anders dan bijvoorbeeld Van Reenen, ben ik overigens van me-

ning dat de uitspraak niet voldoende duidelijk is om te kunnen 

concluderen dat ook bij de beoordeling van een herhaalde aan-

vraag, het recht om gehoord te worden onverminderd in alle 

gevallen geldt.20 Ik meen dat de uitspraak van het Hof ruimte 

laat om dit te beperken tot gevallen waarin nieuwe relevante 

gegevens worden aangedragen, of wanneer een beroep wordt 

gedaan op een andere beschermingsgrond.21 Het Hof noemt im-

mers als reden waarom een hoorplicht bij een tweede verzoek 

wel geïndiceerd is, het feit dat de subsidiaire beschermings-

grond andere rechten toekent dan de vluchtelingenstatus. Bij 

een herhaalde aanvraag in de Nederlandse situatie wordt een 

beroep gedaan op dezelfde beschermingsgronden als in de 

eerste aanvraag, aangezien in de Nederlandse asielprocedure 

aan alle beschermingsgronden wordt getoetst voordat een aan-

20 hvj eu, 22 november 2012, zaak c-277/11 (mm tegen ierland), JV 2013/8, 
m.nt. P. van reenen, ve12002343.

21 vergelijk r.o. 88.

vraag kan worden afgewezen. Een hoorplicht kan daar dan, 

mijn inziens, alleen gelden als er nieuwe relevante gegevens 

worden aangedragen.

 

4  Openstaande vragen over de 
samenwerkingsplicht

Toch laat het antwoord van het Hof nog een scala aan vragen 

over de betekenis van de samenwerkingsplicht onbeantwoord.

De vraag die in het Nederlandse debat het meest pregnant 

aanwezig is ten aanzien van de samenwerkingsplicht, is 

of die plicht ook kan inhouden dat de IND (namens de 

Staatssecretaris) de asielzoeker tegemoet moet komen in zijn 

bewijsnood door zelf onderzoek in te stellen. In de huidige situ-

atie wordt het instellen van onderzoek door de IND gezien als 

een gunst die aan de asielzoeker kan worden verleend, als een 

vrijwillige tegemoetkoming in de bewijsnood.

Een tweede vraag is of de samenwerking zoals deze op dit 

moment is vormgegeven, teveel is gericht op tegenspraak in 

plaats van samenwerking. Na een algemene inleiding zal ik 

deze punten hieronder apart behandelen. Ik betrek hierbij ook 

(kort) het algemeen Nederlands bestuursrecht. Het asielrecht is 

in Nederland immers bijzonder bestuursrecht en dus wordt de 

voorbereiding van besluiten in het asielrecht genormeerd door 

de Algemene wet bestuursrecht (Awb).

Artikel 3.111 lid 1 Vb 2000 bevat de Nederlandse omzetting van 

artikel 4, eerste lid, Definitierichtlijn en bepaalt dat ‘bij de aan-

vraag tot het verlenen van de verblijfsvergunning […] door de 

vreemdeling in persoon alle gegevens [worden] verstrekt waar-

onder begrepen de relevante documenten, op basis waarvan 

in samenwerking met de vreemdeling beoordeeld kan worden 

of er een rechtsgrond voor verlening van de vergunning aan-

wezig is.’ De verantwoordelijkheid voor het verstrekken van 

gegevens ligt dus primair bij de vreemdeling. Het is gelet op 

artikel 4, eerste lid, Definitierichtlijn in eerste instantie aan 

de verzoeker om internationale bescherming om alle relevante 

elementen in te dienen. Dit uitgangspunt komt overeen met de 

wijze waarop het Handboek van de UNHCR en het Europese 

Hof voor de Rechten van de Mens (EHRM) de bewijslastver-

deling uitleggen. De bewijslast ligt in eerste instantie bij de 

vreemdeling. Hij dient immers de gegevens en bescheiden over 

te leggen die voor de beslissing op de aanvraag nodig zijn en 

waarover hij redelijkerwijs de beschikking kan krijgen. De 

samenwerkingsplicht houdt echter, aldus Advocaat-Generaal 

Bot, een nuancering in van deze bewijslast.22 Volgens Bot be-

tekent het begrip samenwerking immers dat beide partijen 

samen werken aan een gemeenschappelijk doel, namelijk de 

beoordeling van de relevante elementen. De verzoeker is de-

22 Zoals ook het handboek van uNhcr (ve01000046) en de ehrm een nu-
ancering van de bewijslastverdeling kennen. Zie bijvoorbeeld ehrm, 26 juli 
2005, nr. 28885/02 (N. tegen finland), par. 167, ve05001355.

In de huidige situatie wordt het instellen van onderzoek door de IND gezien als een 
gunst die aan de asielzoeker kan worden verleend.
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gene die in de visie van Bot de procedure inleidt. Hij is tevens 

de enige die zijn persoonlijke achtergrond evenals de context 

ervan concreet kan uiteenzetten en de eerste nuttige inlichtin-

gen kan verstrekken. De verzoeker dient daarnaast mee te wer-

ken aan de procedure door op een bepaalde datum persoonlijk 

te verschijnen, om de documenten en de voorwerpen die in 

zijn bezit zijn en die relevant zijn voor de behandeling van de 

aanvraag te overhandigen en om te aanvaarden dat zijn verkla-

ringen worden geregistreerd.23 

De lidstaat heeft aan de andere kant ook verplichtingen. Bot 

geeft als reden hiervoor de moeilijkheden die de aanvrager kan 

ondervinden bij het vergaren van bewijsmateriaal.24 Daarnaast 

dient de lidstaat rekening te houden met de psychosociale 

noodsituatie waarin de aanvrager zich kan bevinden en met de 

omstandigheid dat de aanvrager mogelijk bij het ontvluchten 

van zijn land slechts het strikte minimum aan spullen heeft 

kunnen meenemen, en dus niet beschikt over identiteitsdo-

cumenten of schriftelijk materiaal dat zijn verklaringen kan 

ondersteunen.25 Het Hof lijkt aan te sluiten bij de overwegingen 

van Bot en overweegt dat de lidstaat met de verzoeker moet sa-

menwerken om alle elementen te verzamelen die het verzoek 

kunnen staven.26

Ook in het bestuursrecht zijn de verantwoordelijkheden in het 

kader van de feitenvaststelling verdeeld tussen de aanvrager 

van een vergunning en het bestuur.27 De aanvrager heeft op 

grond van artikel 4:2, tweede lid, Awb een informatie- en me-

dewerkingsplicht. Op het bestuur rust op grond van artikel 3:2 

Awb een onderzoeksplicht. Deze plicht houdt in dat het aan de 

IND is om uit eigen beweging de kennis te vergaren die nodig 

is voor het uitoefenen van zijn bevoegdheid. 

kan de samenwerkingsplicht verplichten tot het instellen 
van onderzoek?
Het Hof overweegt in rechtsoverweging 88 dat de beoordelen-

de instantie alle relevante gegevens van het geval zorgvuldig 

en onpartijdig moet onderzoeken en in rechtsoverweging 66 

dat met de verzoeker moet worden samengewerkt om alle ele-

menten die het verzoek kunnen staven te verzamelen. Bot gaat 

een stapje verder en overweegt dat de samenwerkingsplicht 

het voor de beoordelende instantie mogelijk maakt om, af-

hankelijk van elk concreet geval, de voor de beoordeling van 

het verzoek om internationale bescherming meest relevante 

gegevens te verzamelen en te beoordelen om, samen met de 

aanvrager en de middelen waarover de bevoegde autoriteit be-

schikt, alle nodige informatie te vergaren om de geloofwaar-

digheid van de aanvrager en de gegrondheid van zijn aanvraag 

te beoordelen. Deze overweging van Bot kan steunen op het 

Handboek van UNHCR dat stelt dat ‘it may be for the examiner 

to use all the means at his disposal to produce the necessary 

23 hvj eu, 26 april 2012, zaak c-277/11 (mm tegen ierland), conclusie a-g Bot, 
ve12001033, r.o. 63, ve12002343.

24 hvj eu, 26 april 2012, zaak c-277/11 (mm tegen ierland), conclusie a-g Bot, 
ve12001033, r.o. 64, ve12002343.

25 hvj eu, 26 april 2012, zaak c-277/11 (mm tegen ierland), conclusie a-g Bot, 
ve12001033, r.o. 66, ve12002343.

26 r.o. 66.
27 artikel 4:2, lid 2, awb en artikel 3:2 awb.

evidence in support of the application’.28 Het is jammer dat 

het Hof niet de kans heeft gegrepen om inzicht te geven in de 

omstandigheden waaronder de bevoegde autoriteit zijn onder-

zoeksmiddelen móet aanwenden. Ik kan de uitspraak van het 

Hof, samen met de conclusie van de A-G en de tekst van het 

Handboek van de UNCHR echter niet anders lezen dan dat er 

omstandigheden denkbaar zijn waaronder deze plicht op de 

staat rust.

Iets meer houvast geeft het Hof in de volgende zinsnede uit 

rechtsoverweging 66 ‘bovendien heeft een lidstaat mogelijker-

wijze gemakkelijker toegang tot bepaalde soorten documen-

ten dan de verzoeker’. Ik meen hieruit af te kunnen leiden dat 

het Hof een onderzoeksplicht oplegt aan de lidstaat, wanneer 

de lidstaat beter in staat is om bepaalde documenten te verkrij-

gen dan de aanvrager. Ik verwacht dat de komende tijd over 

de vraag tot welke informatie de lidstaat gemakkelijker toe-

gang heeft dan de verzoeker flink zal worden gediscussieerd. 

Ik denk echter niet dat dit in de Nederlandse praktijk tot gro-

te veranderingen zal leiden. De informatie waar volgens mij 

op wordt gedoeld betreft vooral algemene landeninformatie 

en bijvoorbeeld gegevens uit informatiesystemen van andere 

overheidsdiensten (zoals het GBA of EURODAC). Deze informa-

tie wordt ook in de huidige praktijk al veelal door, of in op-

dracht van, de IND verzameld. 

Het Nederlandse bestuursrecht geeft ons meer handvatten om 

te bepalen wanneer een bestuursorgaan een deel van de be-

wijsvoeringslast moet overnemen. Als we bovenstaande vraag 

vertalen naar het begrippenkader van het bestuursrecht ziet 

deze op de vraag waar de informatieplicht van de vreemdeling 

stopt, en de onderzoeksplicht van de IND begint. De informa-

tieplicht van de vreemdeling wordt door twee belangrijke cri-

teria beperkt. Van hem kan alleen worden verwacht dat hij de 

gegevens levert die voor de behandeling van de aanvraag nodig 

zijn en waarover hij redelijkerwijs de beschikking kan krijgen. 

Wanneer de aanvrager deze gegevens heeft overgelegd, kan de 

IND onder omstandigheden toch gehouden zijn om een deel 

van de bewijsvoeringslast te dragen. Het gaat dan bijvoorbeeld 

om gevallen waarin de IND al beschikt over de gegevens of 

waarin de feiten in het ‘bewijsdomein’ van de IND liggen door-

dat ze bijvoorbeeld bij een ander bestuursorgaan makkelijk 

zijn op te vragen door de IND, en niet door de vreemdeling. 

Ook de aard van de gegevens en de aard van de bestuursbe-

voegdheid zijn van belang om te bepalen of het aan de IND is 

om zelf bewijs te verzamelen. 

Daarnaast geeft het bestuursrecht aanwijzingen om te bepalen 

wanneer het denkbaar is dat het bestuur verplicht is om aan 

zijn onderzoeksplicht te voldoen door advies te vragen aan een 

deskundige. Het is daarvoor met name van belang of bij de be-

sluitvorming gegevens moeten worden beoordeeld die slechts 

door een deskundige gefundeerd kunnen worden beoordeeld.29 

Daarnaast zijn relevant het belang dat de aanvrager heeft bij 

het inwinnen van advies, de praktijk van de IND ten aanzien 

28 handbook and guidelines on procedures and criteria for determining refugee 
status, geneva, uNhcr, 2012, par, 196, ve01000046.

29 l.j.a damen, Bestuursrecht 1. systeem Bevoegdheid. 
Bevoegdheidsuitoefening. handhaving, den haag, Bju, 2009, p. 341. 
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van het inwinnen van advies en het mogelijke tijdverlies en de 

kosten die zijn gemoeid met het inschakelen van een adviseur.30 

Er zijn dus wel degelijk gevallen denkbaar waarin de IND kan 

worden verplicht tot het instellen van onderzoek. Het instellen 

van deskundigenonderzoek kan mijns inziens, anders dan nu 

het geval is, niet in alle gevallen worden beschouwd als een 

aan de aanvrager verleende gunst. In sommige gevallen is de 

IND hiertoe verplicht. 

is de asielprocedure te veel geënt op tegenspraak, in plaats 
van samenwerking?
In rechtsoverweging 68 verwoordt Bot de samenwerkingsplicht 

allereerst als een voorlichtingsplicht die op de beoordelende 

autoriteit rust. De plicht houdt volgens Bot uitsluitend in dat 

de aanvrager wordt bijgestaan bij de indiening van zijn aan-

vraag en de mededeling van de daartoe essentieel geachte in-

formatie. Het bestuur dient de aanvrager dus te begeleiden bij 

zijn aanvraag. Hierbij moet rekening worden gehouden met 

de situatie dat de aanvrager waarschijnlijk niet in staat is te 

beoordelen of zijn aanvraag voldoet aan de beschermingsgron-

den, of dat hij meteen het voor de behandeling van het on-

derzoek meest geschikte bewijsmateriaal kan overleggen. Op 

grond van artikel 3:2 Awb heeft de IND de plicht om de vreem-

deling in te lichten over omvang van de bewijslast en de wij-

ze waarop de vreemdeling hieraan kan voldoen. De IND heeft 

met andere woorden een begeleidingsplicht. Het is de moeite 

waard om deze af te zetten tegen de samenwerkingsplicht uit 

de richtlijn. Ik ben van mening dat deze veel op elkaar lijken. 

Op grond van de begeleidingsplicht dient de IND het onder-

zoek naar de feiten te dirigeren. Deze plicht kan worden inge-

vuld door middel van het geven van voldoende voorlichting en 

het horen van de vreemdeling. In de zaak ‘Winterbewaarprei’ 

oordeelde de Afdeling dat het bestuursorgaan een aanvraag 

niet kan afwijzen op basis van het ontbreken van bewijsstuk-

ken, als het bestuursorgaan niet eerst om die stukken heeft 

verzocht.31 Daarnaast moet het bestuur voldoende gelegenheid 

bieden om het bewijsmateriaal te verstrekken. Er is empirisch 

onderzoek nodig om vast te stellen of deze ruimte wordt gebo-

den, maar het lijkt mij in ieder geval niet waarschijnlijk dat 

hiervoor voldoende gelegenheid bestaat in de korte algemene 

asielprocedure.

Van Reenen onderbouwt in zijn artikel overtuigend dat het 

op dit moment niet mogelijk is om na te gaan hoe deze voor-

lichtingsplicht in de praktijk wordt ingevuld.32 Wel hebben de 

betrokken organisaties (IND, VluchtelingenWerk Nederland 

en de Raad voor Rechtsbijstand) volgens van Reenen goede af-

spraken gemaakt over de invulling van de voorlichting en is 

30 l.j.a damen, Bestuursrecht 1. systeem Bevoegdheid. 
Bevoegdheidsuitoefening. handhaving, den haag, Bju, 2009, p. 341. 

31 aBrvs, 19 augustus 1999, aB 1999/403 mnt msv.
32 P. van reenen, ‘over de samenwerking tussen ambtenaar en asielzoeker’, 

jNvr 2012 nr. 2 / 32.

er voorlichtingsmateriaal ontwikkeld. Er vindt voorafgaand 

aan de asielprocedure geen voorlichting plaats door de IND. 

Naast de voorlichtingsplicht kent de Nederlandse asielprocedu-

re, zoals genoemd, een voornemenprocedure waarin de IND 

aan de vreemdeling uiteenzet waarom de dienst van plan is 

een aanvraag af te wijzen. De vreemdeling heeft vervolgens 

de gelegenheid zijn zienswijze hierop te geven. Zoals Strik en 

Battjes terecht schrijven, is het twijfelachtig of het hebben van 

een voornemenprocedure kwalificeert als samenwerking.33 

Voorafgaand aan de procedure wordt aan de vreemdeling in-

formatie verstrekt en als de procedure bijna is afgelopen volgt 

een voorlopig oordeel over de wijze waarop de vreemdeling 

die informatie heeft begrepen. In de periode tussen de twee 

gehoren en het uitreiken van voornemen zijn geen contactmo-

menten ingebouwd tussen de IND en de vreemdeling waarop 

wordt getoetst of de vreemdeling begrijpt wat van hem wordt 

verwacht om aan zijn bewijslast te kunnen voldoen en of er 

eventuele belemmeringen zijn om de gevraagde informatie 

te verkrijgen. Vóór de gehoren kan dit soort voorlichting niet 

worden gegeven, omdat het relaas van de vreemdeling nog niet 

bekend is. De IND kan dan uiteraard ook nog niet gedetailleerd 

aangeven welke informatie nodig is om elementen van zijn re-

laas te onderbouwen.

Strik betoogt in haar noot bij een uitspraak van de Afdeling uit 

2007 dat de samenwerkingsplicht veel meer vraagt om een in-

teractief proces, waarin verschillende contactmomenten tus-

sen de vreemdeling en IND zijn opgenomen.34 Dat zou de IND 

ook in staat stellen om openheid te geven over alle aspecten van 

het beoordelingsproces: over de relevantie van de aangevoerde 

informatie, documenten en argumenten, over ontbrekende en 

aanwezige informatie. Vervolgens zou de IND met de vreemde-

ling moeten overleggen hoe en wanneer hij het nodige bewijs 

zou kunnen leveren en hoe de IND hem daarin kan bijstaan. 

Battjes gaat minder ver, maar betoogt wel dat het van belang 

is dat de vreemdeling daadwerkelijk de gelegenheid krijgt om 

de in het voornemen genoemde gebreken te herstellen. Dit lijkt 

in lijn met de hiervoor genoemde Winterbewaarprei-zaak. De 

richtlijn geeft volgens Battjes, en ik deel die overtuiging, geen 

aanknopingspunten om te concluderen dat de IND gehouden 

zou zijn om een deel van het bewijs te verzamelen.35 Overigens 

ben ik van mening dat de samenwerkingsplicht dit ook zeker 

niet uitsluit. Wel betoog ik dat de lidstaat er in ieder geval voor 

dient te zorgen dat de verzoeker weet wat hij moet bewijzen 

en hoe hij dit kan bewijzen. Ook moet de aanvrager voldoende 

gelegenheid krijgen om het bewijs ook daadwerkelijk te kun-

nen verzamelen. Het is daarbij onvoldoende om slechts vooraf-

gaand aan de asielprocedure hierover algemene informatie te 

33 aBrvs, 12 juli 2007, nr. 200703043/1, jv 2007/464, ve07001393 (en 465, 
ve07001394), mnt ma.h. strik, r.o. 2.1.3.

34 aBrvs, 12 juli 2007, nr. 200703043/1, jv 2007/464, ve07001393 (en 465, 
ve07001394), mnt ma.h. strik, r.o. 2.1.3.

35 aBrvs, 25 maart 2008 nr. 200801054/1, jv 2008/195, ve08000614 , aB 
2009/2 mnt. Battjes.

Het instellen van deskundigenonderzoek kan mijns inziens, anders dan nu het geval 
is, niet in alle gevallen worden beschouwd als een aan de aanvrager verleende gunst.



A&MR 2013 Nr. 02 - 75

verstrekken en om de vreemdeling kort voordat zijn aanvraag 

wordt afgewezen op de hoogte te stellen van de redenen daar-

voor. Voor een betere invulling van de samenwerkingsplicht 

zou de lidstaat gedurende het gehele besluitvormingsproces 

actief met de verzoeker moeten samenwerken om alle relevan-

te gegevens te verzamelen, hem moeten voorlichten over de 

gegevens die relevant zijn, hem voldoende gelegenheid bieden 

om die informatie daadwerkelijk te verkrijgen en hem daarbij 

zoveel mogelijk assisteren. 

5 Conclusie

Helaas is de slotsom van dit artikel dat het antwoord van het 

Hof op de prejudiciële vragen van het Ierse High Court, geen 

nadere invulling heeft gegeven aan de samenwerkingsplicht 

die relevant is voor de Nederlandse praktijk. Het is goed dat het 

Hof het belang van een hoorplicht benadrukt, maar spijtig dat 

er geen toetsingskader is gegeven om te bepalen of aan de voor-

waarden van de samenwerkingsplicht is voldaan. Nu was dit 

wellicht ook niet te verwachten, deze vraag was immers niet 

aan het Hof gesteld. Het Hof heeft in zijn antwoord beoordeeld 

wat de samenwerkingsplicht in ieder geval niet inhoudt en laat 

het zoeken naar een juiste interpretatie van het EU-recht voor-

lopig weer over aan de nationale rechters en instanties. Het is 

wachten op nieuwe prejudiciële vragen die het Hof uitnodigen 

om een invulling te geven aan de samenwerkingsplicht. Mijn 

verwachting is dat die invulling zal neerkomen op een nade-

re versterking van de voorlichtings- of begeleidingsplicht die 

de lidstaat heeft ten opzichte van de verzoeker, waardoor de 

verzoeker beter in staat wordt gesteld om de gegevens die voor 

zijn verzoek om bescherming relevant zijn over te leggen. Ik 

verwacht niet dat het Hof zal komen met een uitspraak die de 

lidstaten dwingt een deel van de bewijsvoeringslast van de 

vreemdeling over te nemen, behalve in gevallen waarin het 

voor het bestuur aanmerkelijk eenvoudiger is om de informa-

tie te komen. 

In afwachting van nieuwe prejudiciële vragen biedt het be-

stuursrecht nog volop mogelijkheden om de samenwerking, 

voor de Nederlandse praktijk, een nadere invulling te geven, 

en geeft het verschillende handvatten om te bepalen in welke 

gevallen het bestuur in Nederland op grond van het nationale 

recht een deel van de bewijsvoeringslast moet overnemen.
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