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4. Ik dien deze klacht in namens iemand anders (een particulier of een
bedrijf/organisatie)

Nee

S. De Commissie kan alle correspondentie naar de klager zelf of naar de
vertegenwoordiger van de klager sturen.

Klager

IL. Beschrijving van de vermeende schending van het EU-recht

6. Beschrijving van de feiten en de redenen voor uw klacht

Welk EU land en welke nationale, regionale of lokale autoriteiten hebben volgens u het
EU-recht geschonden?

Nederland, de Afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van State (verder: de Afdeling) en
de Hoge Raad der Nederlanden (verder: de Hoge Raad) als hoogste nationale rechters.

1. Deze klacht heeft betrekking op de uitvoering en interpretatie van de plicht van de
hoogste nationale rechters om expliciet te beslissen op een verzoek om uitleg van het
Unierecht en prejudici€le verwijzing naar het Hof van Justitie (Hof), zoals vastgelegd
in artikel 267 van het Werkingsverdrag EU (VWEU) en het recht op een doeltreffende
voorziening, zoals neergelegd in artikel 47 van het EU Handvest van de grondrechten

(Handvest).

2. Klagers zijn van oordeel dat de Nederlandse rechtspraak met een ongemotiveerde
afdoening van een verzoek om prejudiciéle verwijzing onder artikel 91 lid 2 van de
Vreemdelingenwet 2000 (Vw) en artikelen 80a en 81 van de Wet op de Rechterlijke
Organisatie (Wet RO) in strijd handelt met het Unierecht en specifiek de hiervoor
genoemde bepalingen. In artikel 81 van de Wet RO is aangegeven dat “indien de
Hoge Raad oordeelt dat een aangevoerde klacht niet tot cassatie kan leiden en niet
noopt tot beantwoording van rechtsvragen in het belang van de rechtseenheid of de
rechtsontwikkeling, kan hij zich bij de vermelding van de gronden van zijn beslissing
beperken tot dit oordeel”. Artikel 91 lid 2 van de Vw is vergelijkbaar en bepaalt dat
“Indien de Afdeling oordeelt dat een aangevoerde grief niet tot vernietiging kan
leiden, kan zij zich bij de vermelding van de gronden van haar uitspraak beperken tot
dit oordeel”. Een afwijzing van een verzoek tot het stellen van prejudici€le vragen
wordt in die gevallen niet (verder) gemotiveerd. De praktijk laat zien dat beide in
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laatste aanleg rechtsprekende instanties in zowel straf-, vreemdelingen- als
belastingzaken ook in zaken waarin is verzocht om een prejudici€le vraag te stellen/
uitleg van het Unierecht, gebruik maken van deze bevoegdheid zaken zonder nadere
op de zaak/ het prejudiciéle verzoek toegespitste motivering af te doen.

3. Op 4 januari 2016 is een verzoek om een prejudici€le beslissing ingediend door het
Hof van Beroep te Brussel, Belgié.' Dit verzoek gaat onder meer over de vraag of een
hoogste rechter een prejudicieel verzoek mag verwerpen op de enkele grond dat dit
verzoek ontijdig werd ingediend en als enige reden voor het niet stellen van een
prejudiciéle vraag mag geven “aangezien de middelen niet ontvankelijk zijn wegens
een aan de rechtspleging voor het Hof eigen reden”. Voorliggende klacht ligt in het
verlengde van het verzoek door het Belgische Hof, maar gaat in tegenstelling tot het
Belgische verzoek over gevallen waarin de ontvankelijkheid van het verzoek vaststaat,
maar een prejudicieel verzoek desalniettemin op inhoudelijke gronden, maar met de
enkele verwijzing naar de artikelen 91 lid 2 van de Vw en 80a en 81 van de Wet RO -
en aldus zonder te motiveren, al dan niet met verwijzing naar de door het Hof in het
arrest Cilfit* ontwikkelde criteria — wordt afgedaan. Het Hof heeft op 15 maart 2017
uitspraak gedaan op dit verzoek en heeft de specificke vraag over de motivering van
de afwijzing van een verzoek een prejudiciéle vraag te stellen (tweede vraag, punten
39 en 40 van dit arrest) niet beantwoord, omdat de Belgische rechterlijke instantie daar
niet kan worden beschouwd als een in laatste aanleg rechtsprekende rechterlijke
instantie. Nu het in de onderhavige gevallen wel gaat om in laatste aanleg
rechtsprekende instanties en het Hof zich niet eerder, althans niet expliciet (zie punt 4
van deze klacht), heeft uitgelaten over deze motiveringsplicht, ligt het antwoord op
deze vraag ook thans nog open.

4. Het Hof heeft in het arrest van 28 juli 2016, Association France Nature
Environnement, C-379/15, uitgesproken dat een hoogste rechter onder
omstandigheden bij niet-prejudicieel verwijzen uitvoerig dient te motiveren waarom
redelijkerwijs geen twijfel bestaat over de juiste toepassing van het Unierecht.
Alhoewel het in dit arrest gaat om een specifiek in die zaak aan de orde zijnde
tijdelijke beperking van de voorrang van het Unierecht, wordt in de rechtsliteratuur
betoogd dat de reikwijdte van dit arrest breder is en dat er aanwijzingen zijn dat de
motiveringsplicht niet is beperkt tot het in dit arrest aan de orde zijnde geval.’

! Zaak C-3/16, Aquino.

? Hof 6 oktober 1982, C-283/81, Cilfit.

’ Martijn Snoep en Laura Di Bella, “Hof van Justitie neemt motiveringsplicht aan bij het niet-stellen van
prejudiciéle vragen”, NJB 2016/2291, J.M.1.J. Zijlmans in zijn annotatie bij dit arrest in JM 2016/145 en J.
Krommendijk “It takes two to tango. De prejudiciéle verwijzingsdans tussen het Europees Hof van Justitie en
nationale rechters”, TREMA 2017/1.
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5. De Afdeling en de Hoge Raad zijn als hoogste rechters verplicht om prejudici€le

vragen te stellen over de interpretatie van het EU-recht. Uitzonderingen op deze plicht
heeft het Hof in het hiervoor aangehaalde Cilfit-arrest toegestaan. Wanneer de vraag
irrelevant is voor de oplossing van het geschil dat aan de orde is; wanneer het Hof een
identieke vraag al eerder heeft beantwoord - acte éclairé - of als de juiste toepassing
van het Unierecht zo evident is dat redelijkerwijze geen ruimte voor twijfel kan
bestaan over de interpretatie - acte clair -, kan de rechter afzien van het stellen van een
prejudiciéle vraag. Bij de vraag of een dergelijk geval zich voordoet, moet rekening
worden gehouden met de eigen kenmerken van het Unierecht, de bijzondere
moeilijkheden bij de uitlegging ervan en het gevaar van uiteenlopende rechtspraak
binnen de Europese Unie.*

De verkorte, niet gemotiveerde, afdoening van verzoeken om een prejudiciéle
verwijzing door de Afdeling, met toepassing van artikel 91 1id 2 van de Vw, bestaat
uit de standaardformulering dat “het aangevoerde geen vragen opwerpt die in het
belang van de rechtseenheid, de rechtsontwikkeling of de rechtsbescherming in
algemene zin beantwoording behoeven.” De Hoge Raad gebruikt met verwijzing naar
artikel 80a en 81 lid 1 Wet RO één van de volgende formules: “De aangevoerde
klachten rechtvaardigen geen behandeling in cassatie omdat de klager klaarblijkelijk
onvoldoende belang heeft bij het cassatieberoep dan wel omdat de klachten
klaarblijkelijk niet tot cassatie kunnen leiden. De Hoge Raad zal daarom — gezien
artikel 80a Wet RO en gehoord de Procureur-Generaal - het beroep in cassatie niet-
ontvankelijk verklaren”; of “De klachten kunnen niet tot cassatie leiden. Dit behoeft,
gezien artikel 81, lid 1 Wet RO, geen nadere motivering, nu de klachten niet nopen tot
beantwoording van rechtsvragen in het belang van de rechtseenheid of de
rechtsontwikkeling.” Een verwijzing naar het verzoek tot het stellen van een
prejudici€le vraag ontbreekt geheel, laat staan een motivering waarom dit verzoek
wordt afgewezen.

De Afdeling en De Hoge Raad menen dat de standaardformulering “enige (beknopte)
motivering” van de afwijzing van een verzoek om een prejudiciéle verwijzing bevat.®
In de formulering ligt volgens de hoogste rechters besloten dat zich één van de
uitzonderingsituaties uit de Cilfit-jurisprudentie voordoet. Zij baseren zich op de
uitspraak Hansen tegen Noorwegen, waarin het Europees Hof voor de Rechten van de
Mens (EHRM) overweegt dat een hoger beroepsrechter — daar een niet in laatste
instantie rechtsprekende en dus niet verwijzingsplichtige rechter (cursivering ES) -
niet verplicht is zijn uitspraak gedetailleerd te motiveren indien met toepassing van

* Hof 15 september 2015, C-495/03, Intermodal Transports, punt 33.

> Zie onder meer de uitspraken van de Afdeling van 11 juli 2014, 201400884/1/V1, 23 april 2014,
201311287/1/V4 en 10 juni 2016, 201509193/1/V3, allen niet gepubliceerd, maar op verzoek te verstrekken.
® Uitspraak van de Afdeling van 5 maart 2015, ECLI:NL:RVS:2015:785 en uitspraken van de Hoge Raad van

26 mei 2015, ECLI:NL:HR:2015:1332 en 25 september 2015, ECLI:NL:HR:2015:2796.




SCHEERS ADVOCATUUR
een specifiek wettelijke bepaling een (hoger) beroep, waarin rechtsvragen of feitelijke

vragen aan de orde worden gesteld, wordt verworpen omdat het geen kans van slagen
heeft.”

Dit is volgens klagers, gesteund door de hierover in vakbladen verschenen
wetenschappelijke literatuur’, alsmede het door de Migration Law Clinic hierover
uitgebrachte rapport’, een verkeerde opvatting. Genoemde uitspraak van het EHRM
gaat immers over de algemene motiveringsplicht voor rechters, maar niet over de
speciale motiveringsplicht bij een verzoek tot uitleg van het Unierecht. In de zaak
Hansen gaat het niet over verzoeken om prejudiciéle verwijzing, noch over
verwijzingsplichtige rechters. Uit de EHRM-jurisprudentie die wél specifiek over de
motiveringsplicht bij prejudiciéle verzoeken gaat: Ullens de Schoote'’, Vergauwen'’,
Stichting mothers of Srebrenica', Dhahbi'’ en nog recenter Schipani', volgt
daarentegen dat de nationale rechter uitdrukkelijk moet ingaan op een onderbouwd
verzoek tot een prejudiciéle verwijzing. Partijen en derden moeten uit de uitspraak
kunnen opmaken dat een verzoek tot een prejudiciéle vraag is gedaan; waarom de
vraag irrelevant is; al uitgelegd is door het Hof - acte éclairé - of waarom geen
redelijke twijfel mogelijk is over de uitleg van het EU-recht of - acte clair -. Uit deze
uitspraken volgt dat een in hoogste instantie rechtsprekende nationale rechter die door
(een van) de partijen uitdrukkelijk wordt verzocht om prejudiciéle vragen te stellen, er
blijk van moet geven dat hij het verzoek gezien en beoordeeld heeft en, als hij dat
verzoek passeert, die weigering moet motiveren zodanig dat de partijen uit de
uitspraak kunnen opmaken waarom de opgeworpen vraag irrelevant is, of als acte
éclairé of acte clair moet worden aangemerkt. Dit is ook de redenering van
Advocaat-Generaal mr. P.J. Wattel, die als adviseur bij de Hoge Raad stelt dat de
Hoge Raad zich te snel heeft aangesloten bij het oordeel van de Afdeling en dat blote
verwijzing naar de artikelen 91 lid 2 van de Vw en 80a of 81 van de Wet RO niet
voldoet aan de in deze EHRM-rechtspraak neergelegde motiveringsplicht. De
Advocaat-Generaal concludeert dat de Hoge Raad het Europees Hof van Justitie moet

” EHRM 2 oktober 2014, 15319/09, Hansen tegen Noorwegen, r.o0. 80-81.

®A.M. Reneman, “Ongemotiveerde afwijzing van verzoeken om prejudiciéle vragen”, Journaal
Vreemdelingenrecht, december 2015-4; C.A. Groenendijk “EHRM: rechter moet beslissen op verzoek
prejudiciéle vragen te stellen aan EU HvJ”, A&MR 2014, nr. 4; en de noten bij de uitspraak van de Afdeling van
5 maart 2015 van C.A. Groenendijk in Jurisprudentie Vreemdelingenrecht 2015/139 en E.B. Pechler in fiscaal
tijdschrift FED 2015/51, alsmede de noot bij het EHRM-arrest Dhahbi tegen Italié van 8 april 2014, 17120/09,
van Van Harten en Beijer in EHRC 2014/152.

9 Rapport “In the light of the unity and development of law and legal protection. Does the Dutch Council of
State violate EU law if it fails to state the reasons for a rejection of a request of preliminary reference?”,
Faculty of Law, VU University Amsterdam: juli 2016, https.//migrationlawclinic.org/2016/07/12/in-the-light-of-
the-unity-and-development-of-law-and-legal-protection/.

1 EHRM 10 september 2011, Ullens de Schooten en Rezabek tegen Belgie, 3989/07 en 3853/07, par. 57-62.
1 EHRM 10 april 2012, Vergauwen tegen Belgie, 4832/04, par. 89-90.

12 EHRM stichting Mothers of Srebrenica tegen Nederland, 65542/12.

1 Zie voetnoot 7.

4 EHRM 21 juli 2015, 38369/09, Schipani e.a. tegen Italié.
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vragen zich uit te laten over de kwestie of een verzoek tot uitleg van Unierecht
ongemotiveerd — met verwijzing naar de formule in de artikelen 80a of 81 van de Wet
RO - kan worden gepasseerd.'” De Hoge Raad heeft dit advies echter ongemotiveerd
naast zich neergelegd. '®

9. In gewone zaken kan de hoogste rechter wellicht volstaan met een beknopte
motivering, omdat de lagere rechters al uitgebreid zijn ingegaan op het geschil, maar
wat betreft de uitleg van Unierecht heeft de hoogste rechter een specifieke rol. Het zou
merkwaardig zijn als de hoogste rechter die verplicht is om een prejudiciéle vraag te
stellen, tenzij is voldaan aan de Cilfit-criteria, naar eigen inzicht kan bepalen of zij al
dan niet gemotiveerd afwijst, terwijl lagere rechters die de verplichting niet hebben,
een afwijzing wel moeten motiveren op grond van artikel 6 van het EVRM. Het is
juist de rol van de hoogste rechter om expliciet te motiveren op welke van de drie
Cilfit-criteria het verzoek tot een prejudiciéle verwijzing is afgewezen.'’

10. Hier wordt tevens verwezen naar de conclusie van Advocaat-Generaal Bot in de zaak
Ferreira da Silva, waarin Bot stelt dat het arrest Cilfit op de nationale rechterlijke
instanties die in laatste aanleg uitspraak doen “een verzwaard motiveringsvereiste

[legt] wanneer zij ervan afzien om het Hof te raadplegen”."

11. De verkorte afdoening van artikelen 91 lid 2 Vw en 81 Wet RO volstaat niet als
(beknopte) motivering. Het is op basis van de standaardformules namelijk niet na te
gaan (voor derden) welke verzoeken tot het stellen van prejudiciéle vragen zijn
beoordeeld en afgewezen. En het blijft onduidelijk of de hoogste rechter het verzoek
daadwerkelijk heeft beoordeeld en op welke grond het verzoek is afgewezen.

12. Ook blijft onduidelijk waarom de Afdeling en de Hoge Raad in sommige gevallen wel
inhoudelijk motiveren waarom ze niet ingaan op een verzoek tot een prejudiciéle
verwijzing. Dit is in strijd met het verbod op willekeur.

13. Het Hof heeft bepaald dat artikel 47 van het EU-Handvest inhoudt dat elke rechterlijke
beslissing dusdanig wordt gemotiveerd dat de verweerder de redenen van de beslissing
begrijpt en tegen de beslissing zinvol en effectief een rechtsmiddel aan kan wenden."”
Artikel 47 van het EU-Handvest beschermt het recht op een eerlijk proces en in de
toelichting op dit artikel wordt aangegeven dat dit artikel correspondeert met artikel 6,

> Conclusie Procureur-Generaal bij de Hoge Raad, Advocaat-Generaal Mr. P.J. Wattel, van 18 juni 2015,
ECLI:NL:PHR:2015:996.

1® Arrest Hoge Raad 25 september 2015, ECLI:NL:HR:2015:2796.

17 Zie ook het in voetnoot 8 vermelde artikel van A. M. Reneman en de noot van C.A. Groenendijk.

% Conclusie Bot van 11 juni 2015, bij Hof 9 september 2015, C-160/14, Jodo Filipe Ferreira da Silva e Brito e.a.
tegen Estado portugués, punt 90.

® Hof 13 oktober 2011, C 139/10, Prism Investments, r.o. 28 en Hof 10 december 2010, C-619/10, Trade
Agency Ltd tegen Seramico Investments Ltd, r.o. 53, 60.
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eerste lid, van het EVRM. Het recht van de Unie biedt echter een ruimere bescherming
omdat het een recht op een doeltreffende voorziening in rechte waarborgt. Het Hof

heeft dit recht erkend als een algemeen beginsel van het recht van de Unie (Pb EU
2007, C 303).

14. Dat de motiveringsplicht uit artikel 47 van het Handvest ook geldt voor een afwijzing
van een verzoek tot het stellen van prejudiciéle vragen kan onder meer worden
afgeleid uit de huidige, gemeenschappelijke rechtspraktijk in diverse lidstaten over dit
onderwerp.*’

15. Verder wordt gewezen op de plicht voor de autoriteiten om hun beslissingen met
duidelijke redenen te motiveren, zoals voortkomt uit het arrest Unectef*', ook geldt
voor de hoogste rechters in het kader van een verzoek tot een prejudiciéle verwijzing.
Uit Kobler* volgt dat een lidstaat aansprakelijk kan worden gehouden voor het ten
onrechte niet stellen van prejudiciéle vragen door de rechterlijke macht. Een individu
moet kunnen beoordelen of het zin heeft om een claim in te dienen en op haar beurt
moet de verantwoordelijke rechtsmacht de claim kunnen beoordelen. Voor beide
partijen is het essentieel om te weten wat de redenen zijn waarom de hoogste rechters
geen prejudici€le vragen hebben gesteld.

16. Ten slotte nog een opmerking over de vermeende werklastbesparing die de artikelen
91 lid 2 van de Vw en artikelen 80a en 81 van de Wet RO met zich zouden brengen.
Klagers benadrukken dat alleen afwijzingen van gemotiveerde verzoeken tot een
prejudiciéle verwijzing- welke verzoeken hoe dan ook inhoudelijk door de hoogste
rechters geanalyseerd moeten worden — met een eventueel korte verwijzing naar de
relevante Hof-jurisprudentie - onderbouwd hoeven te worden. Het weglaten van de
motivering levert de rechtsspraak derhalve in onze optiek nauwelijks tijdswinst op.

7. Heeft uw klacht betrekking op het EU-Handvest van de grondrechten, dat uitsluitend
van toepassing is op de tenuitvoerlegging van het EU-recht (artikel 51)?

Artikel 47 van het EU-Handvest van de grondrechten, zie hiervoor.

8. Geef aan welke documenten of bewijsstukken ter ondersteuning van uw klacht
(waaronder de desbetreffende nationale maatregelen) u de Commissie op haar verzoek
zou kunnen toesturen.

% \oor de betreffende jurisprudentie uit diverse lidstaten wordt verwezen naar het in voetnoot 8 vermelde
rapport van de Migration Law Clinic, p. 20-21.

21 Hof 15 oktober 1987, C-222/86, Union nationale des entraineurs et cadres techniques professionnels du
football (Unectef) v Georges Heylens e.a., r.o0. 15.

*? Hof 30 september 2003, C-224/01, Gerhard K&bler v Republiek Oostenrijk.
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Diverse dossiers van zaken met gemotiveerde verzoeken om uitleg van het Unierecht en
verzoeken tot prejudiciéle verwijzing, die met verwijzing naar de artikelen 91 lid 2 van de Vw
2000 en 80a en 81 van de Wet RO ongemotiveerd zijn afgedaan door de Afdeling en de Hoge
Raad.

Relevante jurisprudentie, annotaties en wetenschappelijke artikelen waarnaar wordt verwezen
in deze klacht.

Het rapport “In the light of the unity and development of law and legal protection™ is te
vinden op de website van Migration Law Clinic, Vrije Universiteit Amsterdam:
https://migrationlawclinic.org/2016/07/12/in-the-light-of-the-unity-and-development-of-law-
and-legal-protection/

I11. Beroep/Juridische Maatregelen/Andere Maatregelen

9. Hebt u al maatregelen genomen in het betrokken EU-land om te proberen om dit

probleem op te lossen, of bent u op de hoogte van enige maatregel in het betrokken land
met betrekking tot het onderwerp van uw klacht?

Ja

10. Was uw antwoord ‘ja’, welke maatregelen heeft u al in het betrokken land genomen
om dit probleem op te lossen?

- Juridische maatregelen (beroep in rechte)

Het betreft een klacht naar aanleiding van diverse ongemotiveerde afwijzingen van een
verzoek tot uitleg van Unierecht bij de in laatste instantie rechtsprekende Nederlandse
rechters, tegen wiens oordelen geen nationale rechtsmiddelen meer open staan.

IV. Vertrouwelijkheid — Gegevensbescherming

Ik geef de Commissie toestemming mijn identiteit bekend te maken aan de autoriteiten van
het EU-land waartegen mijn klacht is gericht.




