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Artikel

Wisselwerking tussen nationaal en EU-recht 
sinds Lissabon in de Ruimte voor vrijheid, 
veiligheid en recht

dr. L. (Lynn) Hillary*

1. Inleiding

Zoals onder meer wordt besproken in de andere bijdra-
gen van dit themanummer over het Verdrag van Lissa-
bon, is er heel wat gebeurd sinds de inwerkingtreding 
daarvan op 1 december 2009.1 Zo heeft het Verdrag van 
Lissabon ervoor gezorgd dat het Handvest van de Grond-
rechten van de EU (Handvest) dezelfde waarde heeft als 
de EU-Verdragen.2 Met andere woorden, het primaire 
Unierecht omvat dankzij het Verdrag van Lissabon al 15 
jaar een eigen grondrechtencatalogus, die onafhankelijk 
van het Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens 
van toepassing is.3 Hoewel de onderhandelingen over en 
de ratificatie van het Verdrag van Lissabon niet zonder 
slag of stoot zijn verlopen,4 is met het Verdrag van Lissa-
bon een trend ingezet waarbij de Europese Unie materi-
eel gezien minder verzuild is, zodat de intergouverne-
mentele aanpak grotendeels werd verlaten.5 Tot slot is 
het van belang voor dit themanummer om te benadruk-
ken dat de Europese Unie invloedrijker is geworden in 

* Lynn Hillary (LLM) is universitair docent Staats- en bestuursrecht aan de 

Universiteit van Amsterdam.

1 De auteur bedankt de reviewers voor hun waardevolle opmerkingen bij 

een eerdere versie van dit artikel.

2 R.H. van Ooik, ‘Het Verdrag van Lissabon: Structuur en Overzicht’, SEW 

2008, https://dare.uva.nl/search?identifier=98a14d67-a6c3-4e7c-9110-

7abd6b03bffa

3 Art. 6 lid 1 VWEU.

4 J.-C. Piris, The Lisbon Treaty. A legal and Political Analysis, Cambridge: Cam-

bridge University Press 2010, p. 7-63.

5 Piris 2010, p. 65-69.

de Ruimte van vrijheid, veiligheid en recht (RVVR) na 
Lissabon – waarover later meer. Met het Verdrag van 
Lissabon werd een deel van de bevoegdheden, dat voor 
Lissabon nog bij de lidstaten lag, overgeheveld naar de 
Unie.6 Dat heeft ertoe geleid dat de Unie steeds meer 
een samengestelde rechtsorde (om met Besselink te 
spreken) is geworden; een rechtsstelsel dat meer is dan 
een internationale organisatie en uit meer bestaat dan 
alleen het EU-rechtelijke niveau, maar ook het nationa-
le recht van de lidstaten behelst.7

In de rechtswetenschappelijke literatuur over de Euro-
pese Unie wordt nog vaak een scheiding aangebracht 
tussen EU-recht en nationaal recht. Dat gebeurt meestal 
door ofwel te opteren voor een EU-rechtelijke benade-
ring van publiekrecht,8 ofwel door te focussen op de 
doorwerking van het EU-recht in het nationale recht.9 
Beide benaderingen zijn logisch, omdat ze benadrukken 
dat het Unierecht van een sui generis-kwaliteit getuigt: 
zowel omdat het Unierecht een op zichzelf staand 
rechtsstelsel is, als omdat het een systeem is dat afhan-
kelijk is van implementatie en operationalisering van 
het Unierecht in de nationale rechtsstelsels van de lid-
staten. Om die reden is het, ook voor deze bijdrage aan 
het themanummer over 15 jaar Verdrag van Lissabon, 

6 Piris 2010, p. 167.

7 L. Besselink, A Composite European Constitution/ Een samengestelde Euro-
pese constitutie, [Inaugural Address Jean Monnet Chair European Consti-

tutional Law, University of Utrecht, 10 January 2007.] Groningen: Euro-
pa Law Publishing 2007, p. 4.

8 Bijv. K. Lenaerts en P. Van Nuffel, Europees Recht, Antwerpen 2023; T. Tri-

dimas, The General Principles of EU Law, Oxford 2006.

9 Bijv. J.H. Jans e.a., Europeanisation of Public Law, Groningen: 2015; Com-

missie Europeanisering algemeen bestuursrecht, Europa en het algemeen 
bestuursrecht. Burger en bestuur in de gemeenschappelijke rechtsorde, VAR 

2021.

https://dare.uva.nl/search?identifier=98a14d67-a6c3-4e7c-9110-7abd6b03bffa
https://dare.uva.nl/search?identifier=98a14d67-a6c3-4e7c-9110-7abd6b03bffa
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pertinent om de top-down beïnvloeding door het EU-
recht van het nationale recht te bestuderen.
Deze benaderingen schetsen echter niet het hele beeld. 
Wat minder aan de orde komt en waar nog vele vragen 
over bestaan, is de invloed van het nationale recht op 
het EU-recht. De toepassing van EU-recht in de lidsta-
ten is mijns inziens niet alleen interessant vanwege de 
invloed van het EU-recht op het nationale recht, de ont-
wikkeling van nationaal beleid, en de uitvoering van EU-
recht in de nationale rechtspraktijk. Ook de mogelijke 
invloed die de nationale rechtsstelsels op hun beurt 
kunnen uitoefenen op de algemene ontwikkeling van 
het EU-recht verdient onze aandacht. Nationaal recht, 
nationaal beleid en de nationale rechtspraktijk kunnen 
bottom-up bijdragen aan de ontwikkeling van het EU-
recht. In dat geval is er sprake van het uploaden van na-
tionaal recht naar het Europese niveau.10 Mijn vermoe-
den is dat elementen van nationaal recht die geüpload 
werden naar het EU-recht, vervolgens worden gedown-
load in de nationale rechtsstelsels van andere lidstaten. 
Dat zou betekenen dat nationaal recht van lidstaat A 
niet alleen bottom-up het EU-recht beïnvloedt, maar 
ook top-down bijdraagt aan de europeanisering van na-
tionaal recht in lidstaat B.
Een concreet voorbeeld van de genoemde beïnvloeding 
is wellicht te vinden in de creatie van ombudspersonen. 
Het in de Scandinavische landen ontstane model van 
een ombudsman stond aan de wieg van het ook op Euro-
pees niveau in het leven roepen van een Europese om-
budsman (bottom-up). Op zijn beurt heeft de Europese 
ombudsman verschillende lidstaten (top-down) geïn-
spireerd om één of meerdere nationale ombudsmannen 
te creëren.11

Het is relevant inzicht te krijgen in een dergelijke wis-
selwerking tussen nationaal en EU-recht binnen de sa-
mengestelde rechtsorde die zich sinds het Verdrag van 
Lissabon duidelijk heeft gemanifesteerd. Dit artikel 
heeft als doel om nationale en Europese beleidsmakers 
inzicht te geven in dergelijke wisselwerkingsprocessen, 
zodat zij hier rekening mee kunnen houden bij de om-
zetting en operationalisering van EU-recht in nationaal 
recht, maar ook bij de ontwikkeling van nationaal recht 
en bij de onderhandelingen over Europees recht en be-
leid. Deze bijdrage vormt een eerste verkenning van de 
bottom-up beïnvloeding van het EU-recht door het na-
tionale recht sinds de inwerkingtreding van het Verdrag 
van Lissabon.
In algemene zin beantwoordt dit artikel de vraag in hoe-
verre het Nederlandse recht, beleid en de rechtspraktijk 
in de RVVR het EU-recht bottom-up beïnvloedt, in aan-
vulling op de onmiskenbare top-down beïnvloeding van 
het EU-recht op het nationale recht.12 Paragraaf 2 gaat 

10 N. Zaun, EU Asylum Policies. The Power of Strong Regulating States, Oxford: 

Palgrave Macmillan, 2017.

11 Vergelijkbare processen van wisselwerking vinden wellicht plaats in uit-

eenlopende contexten, zie bijv. M. Bungenberg en B. Böhme, ‘Under the 

Radar - the Return of Member States in EU Investment Policy’, Journal of 
international economic law (25) 2022, afl. 4, p. 627-642.

12 Deze bijdrage verkent niet in hoeverre er directe horizontale beïnvloe-

ding bestaat tussen de lidstaten.

eerst in op de top-down invloed van het EU-recht op na-
tionaal recht in het asielrecht en het strafrecht. Hier 
wordt met andere woorden de vraag beantwoord welke 
europeanisering van het nationale straf- en asielrecht 
kan worden geconstateerd. Daarna gaat paragraaf 3 in 
op de bottom-up invloed van het nationale recht op het 
EU-recht. In het strafrecht zoom ik in op de jurispruden-
tiële beïnvloeding van het EU-recht, terwijl in het asiel-
recht wordt gekeken naar de onderhandelingen over het 
Europese Asiel- en Migratiepact. Tot slot wordt gecon-
cludeerd dat er sinds het Verdrag van Lissabon niet lan-
ger kan worden gesproken van een loutere top-down 
beïnvloeding door het EU-recht van het nationale recht 
in de RVVR, maar van een dynamische wisselwerking 
tussen de nationale en Europese rechtsorde. Tot slot 
trek ik lessen uit de asielrechtelijke praktijk, die wellicht 
aanknopingspunten kunnen vormen voor de interactie 
tussen nationaal en Europees strafrecht (par. 4).

2. Invloed EU-recht op 
nationaal recht in de RVVR

Dat het EU-recht het nationale rechtsstelsel in algeme-
ne zin beïnvloedt, is duidelijk. Dat geldt zeker voor de 
wijzigingen die door het Verdrag van Lissabon zijn door-
gevoerd. Het meest in het oog springende voorbeeld is 
de doorwerking van het Handvest, dat directe werking 
heeft in de nationale rechtsorde.13 Zo heeft de Neder-
landse Juristen-Vereniging in juni 2024 haar preadvie-
zen gewijd aan de ‘waarde, werking en potentie van het 
EU-Grondrechtenhandvest in de Nederlandse rechtsor-
de’. Uit de preadviezen over respectievelijk het bestuurs-
recht, strafrecht, privaatrecht en arbeidsrecht blijkt dat 
de mate waarin het Handvest invloedrijk is, nog sterk 
afhankelijk is van het rechtsgebied.14 De bestuursrech-
telijke jurisprudentie laat zien dat de meeste bestuurs-
rechtadvocaten en -rechters (met name binnen het 
asiel- en fiscaal recht) goed hun weg weten te vinden 
binnen het Handvest.15 Dat terwijl het strafrecht zich op 
Handvestgerelateerd gebied nog bevindt ‘in een fase van 
omschakeling, van gewenning’.16

Zowel het strafrecht als het asielrecht vallen onder de 
RVVR, wat het verschil tussen de intensiteit en ervaren 
waarde van het Handvest in de twee rechtsgebieden des 
te opvallender maakt. Als we het iets breder trekken 
naar het EU-recht (dus niet alleen het Handvest), is het 
om die reden interessant te kijken naar de wisselwer-
king tussen nationaal en EU-recht, en wel binnen de 
specifieke context van de RVVR.

13 Met uitzondering van Polen en Denemarken.

14 J. Gerards, K. Jansen, F. Laagland, H. Sevenster en P. Verrest (red.), Waar-
de, werking en potentie van het EU-Grondrechtenhandvest in de Nederlandse 
rechtsorde, Handelingen Nederlandse Juristen-Vereniging (153) 2024.

15 H. Sevenster, ‘Heeft de keizer nieuwe kleren?’, Handelingen Nederlandse 
Juristen-Vereniging (153) 2024, p. 99-118.

16 P. Verrest, ‘De invloed van het Handvest op het Nederlandse strafrecht’, 

Handelingen Nederlandse Juristen-Vereniging (153) 2024, p. 139.
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2.1 Europeanisering van Nederlands strafrecht
De top-down beïnvloeding van het nationale strafrecht 
door het EU-recht wordt in dit themanummer eveneens 
besproken door Luchtman en door Peristeridou.17 Met 
name in zaken over een Europees aanhoudingsbevel 
(EAB) is de invloed van het EU-recht sterk voelbaar 
sinds het Verdrag van Lissabon. Zo schreef Gáspár-
Szilágyi in 2016 al: ‘The Court of Justice of the European 
Union’s (CJEU) case-law in matters concerning Justice 
and Home Affairs (JHA) is flourishing in the post-Lisbon 
era.’18

Het EAB-systeem wordt op Europees niveau vormgege-
ven door het Kaderbesluit EAB 2022/584/JBZ. Ten 
grondslag aan dit Kaderbesluit ligt het beginsel van we-
derzijds vertrouwen tussen de lidstaten, dat zich con-
creet vertaalt in de wederzijdse erkenning van tenuit-
voerleggings- en vervolgings-uitvoeringsbevelen. Sinds 
de Hof van Justitie-arresten Aranyosi & Căldăraru van 
201619 is echter duidelijk dat het wederzijds vertrouwen 
in EAB-zaken niet blind is en dat een persoon ten aan-
zien van wie een EAB is uitgevaardigd, alleen mag wor-
den overgedragen aan de andere lidstaat voor zover dit 
niet in strijd is met de mensenrechten. Met name arti-
kel 4 Handvest en het verbod van folteringen en van on-
menselijke of vernederende behandelingen of bestraf-
fingen hebben geleid tot uitzonderingen op het weder-
zijds vertrouwen tussen de lidstaten, met als gevolg dat 
in die zaak het Europese aanhoudingsbevel niet kan 
worden uitgevoerd. In 2018 heeft het Hof van Justitie 
(HvJ EU) in het LM-arrest daar ook de kern van artikel 47 
van het Handvest aan toegevoegd:

‘In dat verband moet worden benadrukt dat het ver-
eiste van onafhankelijkheid van de rechters behoort 
tot de kern van het grondrecht op een eerlijk proces, 
dat – als waarborg dat alle door de justitiabelen aan 
het Unierecht ontleende rechten worden beschermd 
en de in artikel 2 VEU verankerde waarden die de lid-
staten gemeen hebben, met name de waarde van de 
rechtsstaat, worden behouden – van het grootste be-
lang is.’20

Daaruit blijkt dat het wederzijds vertrouwen tussen de 
lidstaten in EAB-zaken kan worden opgeschort als de 
overdracht van een verdachte dan wel veroordeelde in 
strijd zou zijn met het absolute verbod van foltering en 
van onmenselijke of vernederende behandelingen of be-
straffingen, maar ook als dat in strijd zou zijn met de 
‘kern’ van het recht op effectieve rechtsbescherming, 
met andere woorden als er een sterk verband is met de 
waarden die in artikel 2 VEU zijn neergelegd. Later heeft 
het Hof daaraan toegevoegd dat nationale rechters, ook 
als ze van oordeel zijn dat er sprake is van schending 

17 Zie de bijdragen in deze editie van Boom Strafblad van Luchtman en Peris-

teridou.

18 S. Gáspár-Szilágyi, ‘Joined Cases Aranyosi and Căldăraru: Converging Hu-

man Rights Standards, Mutual Trust and a New Ground for Postponing a 

European Arrest Warrant’, European Journal of Crime, Criminal Law, and Cri-
minal Justice (24) 2016, afl. 2–3, p. 198.

19 HvJ EU 5 april 2016, C-404/15 en C-659/15 PPU (Aranyosi en Căldăraru).

20 HvJ EU 25 juli 2018, C-216/18 PPU (LM), par. 48.

van de kern van het recht op effectieve rechtsbescher-
ming, dat risico moeten individualiseren.21 Algemene 
rechtsstatelijke zorgen over de onafhankelijkheid van 
de rechterlijke macht in de andere lidstaat zijn dus on-
voldoende.22

Vanzelfsprekend leidt het niet uitvoeren van Europese 
aanhoudingsbevelen tot de nodige destabilisatie van het 
EAB-systeem. Hoewel het belang van mensenrechten 
binnen de Europese rechtsorde en met name het absolu-
te karakter van artikel 4 van het Handvest daartoe noopt, 
wordt met de beperking van het wederzijds vertrou-
wensbeginsel wel aan de fundamenten van het EAB-sys-
teem getornd. Die destabilisatie van het EAB-systeem 
wordt misschien wel in de eerste plaats op het nationale 
niveau gevoeld.
Schenk bespreekt in een artikel van 2024 bijvoorbeeld 
dat als Europese aanhoudingsbevelen niet worden uit-
gevoerd, straffeloosheid op de loer ligt. Het zijn de nati-
onale overleveringsrechters die een balans moeten vin-
den tussen het vermijden van straffeloosheid enerzijds, 
en het beschermen van mensenrechten in het EAB-sys-
teem anderzijds.23 In het systeem van Europese aanhou-
dingsbevelen wordt dus goed zichtbaar hoe het Verdrag 
van Lissabon uitwerking vindt: enerzijds door de inhou-
delijke bepalingen van het Kaderbesluit EAB en het we-
derzijdse vertrouwensbeginsel waarop dat berust, an-
derzijds doordat in Lissabon werd beslist over de inwer-
kingtreding van het Handvest. Het Verdrag van Lissabon 
heeft op die manier bewerkstelligd dat de lidstaten niet 
alleen uitvoering moeten geven aan Europese aanhou-
dingsbevelen, maar dat ze tegelijkertijd moeten beoor-
delen of de andere lidstaat bij de uitvoering van een EAB 
de mensenrechten respecteert.

2.2 Europeanisering van Nederlands asielrecht
Een vergelijkbare ontwikkeling zien we ook in het asiel-
recht. In Lissabon werd artikel  78 immers toegevoegd 
aan het Werkingsverdrag.24 Daarmee werden meer asiel-
rechtelijke bevoegdheden overgeheveld van het natio-
nale naar het Europese niveau.25 Ook vormt dit artikel de 

21 HvJ EU 17 december 2020, ECLI:EU:C:2020:1033 (L&P), par. 69.

22 P. Verrest, ‘Zorgen om de rechtsstaat in Polen bij uitvoering van een Eu-

ropees aanhoudingsbevel’, Nederlands Tijdschrift voor Europees Recht 2021, 

p. 85-86; V. Mitsilegas, ‘Judicial dialogue, legal pluralis mand mutual trust 

in Europe’s area of criminal justice’, European Law Review 2021, p. 598-

603.

23 B.A. Schenk, ‘Het voorkómen van straffeloosheid in de rechtspraak van 

het Hof van Justitie over overlevering en uitlevering’, Nederlands Tijdschrift 
Europees Recht 2024, afl. 3-4, p. 1-2.

24 Art. 78 lid 1 VWEU: ‘De Unie ontwikkelt een gemeenschappelijk beleid 

inzake asiel, subsidiaire bescherming en tijdelijke bescherming, teneinde 

iedere onderdaan van een derde land die internationale bescherming be-

hoeft, een passende status te verlenen en de naleving van het beginsel 

van non-refoulement te garanderen. Dit beleid moet in overeenstemming 

zijn met het Verdrag van Genève van 28 juli 1951 en het Protocol van 

31 januari 1967 betreffende de status van vluchtelingen alsmede met de 

andere toepasselijke verdragen.’

25 Dit moet enigszins genuanceerd worden: hoewel meer bevoegdheden zijn 

overgeheveld naar Europees niveau, kan de Raad van de Europese Unie 

(en, in het verlengde daarvan, kunnen de lidstaten) meer invloed uitoefe-

nen op de wetgevende procedure in asielzaken ten opzichte van de situ-

atie voor Lissabon.
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juridische basis voor het Gemeenschappelijk Europees 
Asielstelsel (GEAS).26

Het Dublinsysteem27 van de verdeling van verantwoor-
delijkheid tussen de lidstaten is, net als het EAB-sys-
teem, gebaseerd op het beginsel van wederzijds vertrou-
wen. Ook hier zien we sinds het Verdrag van Lissabon 
een (door)ontwikkeling van dat beginsel. Net zoals in 
het EAB-systeem, leidt dat tot destabilisatie van het Du-
blinsysteem en worden de gevolgen daarvan voorname-
lijk op het nationale niveau gevoeld. Nationale rechters 
en autoriteiten moeten in bepaalde gevallen vooraf-
gaand aan de Dublinoverdracht beoordelen of de andere 
lidstaat de mensenrechten respecteert.28

In het asielrecht is sprake van een sterke materieelrech-
telijke doorwerking van het EU-recht. Het meest voor de 
hand ligt het voorbeeld van de Definitierichtlijn, waarin 
de definitie van een vluchteling is opgenomen, met de 
voorwaarden voor het verlenen van een asielvergun-
ning. Het spreekt voor zich dat deze definitie en bijbe-
horende voorwaarden zijn opgenomen in de Nederland-
se Vreemdelingenwet, waardoor het nationale asielrecht 
inhoudelijk sterk ge-europeaniseerd is.29

Bij de implementatie en operationalisering van het Ge-
meenschappelijk Europees Asielstelsel in Nederland 
vallen ook enkele beleidskeuzes op. Denk bijvoorbeeld 
aan het Nederlandse ‘sporenbeleid’, dat een doorwer-
king vormt van de Procedurerichtlijn in combinatie met 
de Dublinverordening. Op het moment dat een asielzoe-
ker een asielverzoek indient in Nederland, wordt hij/zij 
ingedeeld in een ‘spoor’. Afzonderlijke categorieën van 
asielzoekers maken onderdeel uit van afzonderlijke spo-
ren, die ieder een afzonderlijke procedure volgen. Als 
een asielzoeker bijvoorbeeld mogelijk moet worden 
overgedragen aan een andere lidstaat om daar de asiel-
procedure te doorlopen, wordt deze ingedeeld in het 
spoor voor de Dublinprocedure. Ook asielzoekers die af-
komstig zijn uit een veilig land van herkomst, worden in 
een apart spoor geplaatst om een versnelde asielproce-
dure te volgen. De restcategorie wordt in principe in de 
algemene asielprocedure geplaatst. Oorspronkelijk wer-
den ook sporen voorzien voor kansrijke asielverzoeken, 
maar deze sporen zijn niet in werking getreden.30

26 C. Kaunert en S. Léonard, ‘The European Union asylum policy after the 

Treaty of Lisbon and the Stockholm Programme: towards supranational 

governance in a common area of protection?’, Refugee Survey Quarterly (31) 

2012, afl. 4, p. 15-17.

27 Dublinverordening 604/2013 regelt welke lidstaat (als enige) verantwoor-

delijk is voor de inhoudelijke behandeling van een verzoek om internati-

onale bescherming dat in Europa is ingediend.

28 L. Hillary, Mutual Trust as a General Principle of EU Law. External European 
Asylum Law through the Lens of Member State Cooperation, Intersentia: Cam-

bridge – Antwerp – Chicago 2024, p. 82-91 en de jurisprudentie waar-

naar daarin wordt verwezen.

29 Art. 2 onder d en f Definitierichtlijn 2011/95; art. 29 Vreemdelingenwet 

2000.

30 ‘Behandelsporen’, DT&V, https://www.dienstterugkeerenvertrek.nl/over-

dtv/leidraad-terugkeer-en-vertrek/de-asielprocedure/behandelsporen; 

S. Smulders, ‘Houvast’, stijnskijkopasielrecht.nl 31 januari 2019, https://

stijnskijkopasielrecht.wordpress.com/tag/5-sporenbeleid/; Werkinstruc-

tie 2024/8 Spoor 2, en de wet- en regelgeving waarnaar wordt verwezen, 

hier beschikbaar: https://puc.overheid.nl/ind/doc/PUC_1343235_1/1/; 

T. Maasland en L. Buimer, Evaluatie wijzigingen asielprocedure, Immigratie- 

en Naturalisatiedienst Ministerie van Justitie en Veiligheid, maart 2023.

Een ander interessant voorbeeld van de doorwerking 
van het GEAS is de Nederlandse asielgrensprocedure. De 
huidige Procedurerichtlijn voorziet in een facultatieve 
asielgrensprocedure voor asielzoekers die een asielver-
zoek indienen aan de buitengrenzen, met andere woor-
den de grenzen van de EU met derde landen.31 In Neder-
land is de asielgrensprocedure van toepassing op derde-
landers die aankomen aan de Nederlandse buitengrenzen 
(waarbij in de praktijk luchthaven Schiphol het grootste 
aandeel in de binnenkomsten heeft) en daar een asiel-
verzoek indienen. Deze asielgrensprocedure houdt in 
dat asielzoekers tijdens de asielprocedure in bestuurs-
rechtelijke detentie worden gehouden in het gesloten 
opvangcentrum in de buurt van Schiphol.32

2.3 Top-down beïnvloeding
Sinds het Verdrag van Lissabon beïnvloedt het EU-recht, 
nog meer dan voorheen, het nationale straf- en asiel-
recht. Dat vloeit voort uit de artikelen 82 resp. 78 VWEU, 
maar ook materieel gezien vindt het EU-recht zijn weer-
slag in de nationale rechtspraktijk. Denk bijvoorbeeld 
aan het systeem van Europese aanhoudingsbevelen, 
waarin de HvJ EU-jurisprudentie een balans zoekt tus-
sen het EAB-Kaderbesluit en het Handvest – een balans 
die uiteindelijk vooral op nationaal niveau moet worden 
bewerkstelligd. In het asielrecht spreekt het voor zich 
dat de implementatie en operationalisering van het GEA 
ertoe leidt dat nationaal asielrecht inmiddels voorna-
melijk bestaat uit een weerslag van EU-recht, met als 
aangestipte voorbeelden de vluchtelingendefinitie, het 
Nederlandse sporenbeleid en de implementatie van de 
asielgrensprocedure.

3. Invloed nationaal recht op 
EU-recht

3.1 Invloed van Nederlandse strafrechtspraak 
op de HvJ EU-jurisprudentie

Zoals blijkt uit de analyse in dit themanummer van Pe-
risteridou over de EAB-praktijk, kunnen nationale rech-
ters door middel van een dialoog met het Hof van Justi-
tie invloed uitoefenen op EU-recht. Dit in tegenstelling 
tot de bespreking van het asielrecht in dit artikel, die 
beperkt is tot de beleidsmatige beïnvloeding van het 
EU-recht.
Met name de hiervoor besproken jurisprudentie van het 
Hof van Justitie over het wederzijds vertrouwensbegin-
sel in EAB-zaken is daar een goed voorbeeld van. Ener-
zijds laat die jurisprudentie zien dat de nationale straf-
rechter aan de slag moet met het EU-recht in EAB-zaken 
en dat het Nederlandse strafrecht in die context dus 
sterk ge-europeaniseerd is.

31 Art. 43 Procedurerichtlijn 2023/32.

32 Werkinstructie 2022/15 Grensprocedure, en de wet- en regelgeving waar-

naar wordt verwezen, hier beschikbaar: https://puc.overheid.nl/ind/doc/

PUC_1292807_1/1/.

https://www.dienstterugkeerenvertrek.nl/over-dtv/leidraad-terugkeer-en-vertrek/de-asielprocedure/behandelsporen
https://www.dienstterugkeerenvertrek.nl/over-dtv/leidraad-terugkeer-en-vertrek/de-asielprocedure/behandelsporen
http://www.stijnskijkopasielrecht.nl
https://stijnskijkopasielrecht.wordpress.com/tag/5-sporenbeleid/
https://stijnskijkopasielrecht.wordpress.com/tag/5-sporenbeleid/
https://puc.overheid.nl/ind/doc/PUC_1343235_1/1/
https://puc.overheid.nl/ind/doc/PUC_1292807_1/1/
https://puc.overheid.nl/ind/doc/PUC_1292807_1/1/
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Anderzijds is deze jurisprudentie een voorbeeld van de 
bottom-up invloed van nationaal recht op EU-recht, om-
dat de rechtbank Amsterdam op deze manier een impuls 
heeft gegeven aan de hierboven besproken HvJ EU-juris-
prudentie. Zonder de verschillende verwijzingen van 
prejudiciële vragen door deze rechtbank zou het LM-ar-
rest immers niet zijn doorontwikkeld in het J&P-arrest. 
Daaruit blijkt dat de rechterlijke dialoog tussen nationa-
le strafrechters en het HvJ EU bijdraagt aan de ontwik-
keling en nuancering van het Europees strafrecht en 
zelfs van belangrijke leerstukken zoals het wederzijdse 
vertrouwensbeginsel. Dat heeft ook uitwerking buiten 
het EAB-systeem, bijvoorbeeld in het asielrecht. Zoals ik 
elders heb betoogd, speelt de invloed van de EAB-juris-
prudentie op de ontwikkeling van het wederzijdse ver-
trouwensbeginsel met name in het systeem van de ver-
deling van de verantwoordelijkheid voor de inhoudelijke 
behandeling van een verzoek om internationale be-
scherming (Dublinverordening).33

3.2 Invloed van Nederlands asielrecht op het 
Migratie- en Asielpact

In aanvulling op de in paragraaf 2.2 besproken imple-
mentatie en operationalisering van het Europees asiel-
recht in Nederland, is het ook van belang om te bestude-
ren in hoeverre het asielrecht, asielbeleid en de rechts-
praktijk in Nederland invloed uitoefenen op het GEAS. 
Dat is met name relevant binnen de context van het re-
cent goedgekeurde Migratie- en Asielpact (hierna: Pact), 
dat de contouren van het Europees asielstelsel herijkt. 
Het Pact werd geïntroduceerd in september 2020 en lag 
in het verlengde van hervormingsvoorstellen uit 2016, 
maar pas eind 2023 werd een akkoord over het Pact be-
reikt.34 Zoals ik elders schreef, is het doel van het Pact 
om ‘duurzame oplossingen te vinden voor het managen 
van migratie in Europa. […] Ondanks het feit dat het 
asielrecht één van de meest ge-Europeaniseerde rechts-
gebieden is, fluctueert het beschermingsniveau van 
asielzoekers en vluchtelingen in de verschillende lidsta-
ten. Dat is voor individuele vreemdelingen nadelig in 
het licht van hun mensenrechten, maar ook vanuit sys-
temisch oogpunt is dit onwenselijk. Het heeft namelijk 
onvermijdelijk tot gevolg dat mensen doorreizen van de 
ene naar de andere lidstaat om hun rechten wel gewaar-
borgd te zien. Het plan van de Commissie beoogde daar 
verandering in te brengen door de verantwoordelijkheid 
voor in Europa ingediende asielverzoeken te verdelen 
over de lidstaten.’35

Naar mijn idee heeft Nederland een niet te onderschat-
ten invloed gehad op de onderhandelingen over het 
Pact, en daarmee op de ontwikkelingen van het GEAS.36 

33 L. Hillary, ‘Uitzonderingen op het interstatelijk vertrouwensbeginsel in 

het Dublinsysteem in navolging van strafrechtelijke jurisprudentie’, Asiel 
& Migrantenrecht 2020, p. 500-504.

34 ‘Special Collection on the EU Asylum and Migration Legislation after the 

Pact’, Odysseus blog 2024, https://eumigrationlawblog.eu/special-collection-

on-the-eu-asylum-and-migration-legislation-after-the-pact/

35 L. Hillary, ‘Het Europese Migratie- en asielpact: stand van zaken en gemis-

te kansen’, JnVr 2024, afl. 9, p. 1-2.

36 Dit is in lijn met eerder onderzoek van Zaun waaruit blijkt dat Nederland 

een zogenoemde ‘stronger regulator’ is, die erin slaagt om veel elemen-

Dit blijkt bijvoorbeeld uit verschillende parlementaire 
stukken tijdens en volgend op de onderhandelingen 
over het Pact. Op verschillende momenten tijdens de 
onderhandelingen laat de staatssecretaris voor Justitie 
en Veiligheid zijn waardering voor de invoering van een 
verplichte asielgrensprocedure blijken.37 Het verplicht 
stellen van de asielgrensprocedure is immers een inno-
vatie van het Pact in de nieuwe Procedureverordening 
ten opzichte van de huidige Procedurerichtlijn.38 Ook na 
het politieke akkoord over het Pact, eind 2023, zijn nati-
onale beleidsdocumenten gepubliceerd waaruit blijkt 
dat de beleidslijn in de toekomst zal inzetten op het in-
tensiveren van de asielgrensprocedure in Europa.39

Met de inzet op de Europese, verplichte asielgrenspro-
cedure wordt ook tegemoetgekomen aan ontwikkelin-
gen in de rechtspraktijk naar aanleiding van nationale 
jurisprudentie. De asielgrensprocedure heeft in Neder-
land namelijk aanleiding gegeven tot jurisprudentie. 
Deze rechtspraak behandelde bijvoorbeeld de grondslag 
voor inbewaringstelling tijdens de asielprocedure aan 
de grens, inbewaringstelling tijdens de Dublinprocedure 
aan de grens, en inbewaringstelling gedurende de terug-
keerprocedure aan de grens (die meteen wordt gestart 
na afwijzing van het asielverzoek in de asielgrensproce-
dure).40 Wat dat laatste betreft, valt het op dat een van 
de elementen van de nieuw geïntroduceerde terugkeer-
grensprocedure in het Pact sterke gelijkenissen vertoont 
met het Nederlandse juridische kader. Zoals besproken 
in paragraaf 2.2., heeft Nederland er bij de implementa-
tie van de huidige Procedurerichtlijn voor gekozen om 
een asielgrensprocedure in te richten bij Schiphol. Als 
een asielzoeker die asielgrensprocedure doorloopt en 
zijn verzoek wordt afgewezen, is de Immigratie- en Na-
turalisatiedienst bevoegd om de betrokkene in bewaring 
te houden met het oog op terugkeer. De grondslag voor 
detentie wordt dan als het ware omgeklapt van het der-
de lid naar het eerste lid van artikel 6 van de Vreemde-
lingenwet. Op deze manier kan de terugkeer worden ge-
organiseerd vanuit het gesloten opvangcentrum Schip-

ten uit het nationale beleid te uploaden in het Europese asielbeleid: Zaun 

2017; N. Zaun, ‘Why EU Asylum Standards Exceed the Lowest Common 

Denominator: The Role of Regulatory Expertise in EU Decision-Making’, 

Journal of European Public Policy (23) 2016, afl. 1, p. 136-54.

37 Bijv. Kamerstukken II 2022/23, 19637, nr. 3157, p. 34: ‘Wat ik zelf bijvoor-

beeld een uitermate belangrijke, misschien wel de belangrijkste, vind in 

de Europese deal, is de verplichte grensprocedure’; Kamerstukken I 2023/24, 

35612, I, p. 4: ‘Het kabinet ziet ook grote meerwaarde in de afspraken 

over de verplichte grensprocedures. Hoewel het kabinet graag nog gro-

tere stappen had gezet (zowel qua scope als aantallen plekken), zijn deze 

afspraken een belangrijke stap.’

38 COM(2020)611 final, Gewijzigd voorstel voor een [Procedureverorde-

ning], beschikbaar via: https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/

A-8-2018-0171-AM-346-346_EN.pdf.

39 Non-paper by the Netherlands 2024, ‘Work on the Common European 

Asylum System (CEAS) after the Pact’, p. 1, Kamerstukken II 2023/24, 32317, 

nr. 872: ‘The mandatory border procedures send a strong and dissuasive 

signal to migrants that usage of the asylum system for migration with other 

purposes will be pointless, while they at the same time ensure the order-

ly and humane reception of people in need of protection. They also en-

hance Member States’ abilities to decide on who may enter their territo-

ry and who should be refused.’

40 Bijv. ABRvS 15 juni 2017, ECLI:NL:RVS:2017:1601, JV 2017/181, m.nt. 

L. Hillary.

https://eumigrationlawblog.eu/special-collection-on-the-eu-asylum-and-migration-legislation-after-the-pact/
https://eumigrationlawblog.eu/special-collection-on-the-eu-asylum-and-migration-legislation-after-the-pact/
https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/A-8-2018-0171-AM-346-346_EN.pdf
https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/A-8-2018-0171-AM-346-346_EN.pdf
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hol. Zo wordt ook vermeden dat de betrokkene zich aan 
het toezicht van de autoriteiten onttrekt.41 Het omklap-
pen van de grondslag van de detentie houdt in dat de 
onderliggende bestaansreden van de detentie verschuift 
van bescherming in de asielcontext naar de gedwongen 
terugkeer naar het land van herkomst. Een vergelijkbare 
mogelijkheid is nu ook geïntroduceerd in het Pact, dat 
het via de Terugkeergrensprocedureverordening moge-
lijk maakt om betrokkenen gedetineerd te houden na de 
afwijzing van hun asielverzoek in de asielgrensprocedu-
re.42 Het spreekt voor zich dat het de Nederlandse 
wet- en regelgever goed uitkomt dat het Europese Pact, 
dat midden 2026 in werking treedt, niet al te ver afwijkt 
van de staande rechtspraktijk.

3.3 Bottom-up beïnvloeding
In de RVVR is niet alleen sprake van top-down maar ook 
van bottom-up beïnvloeding. De invloed van Neder-
lands op Europees asielrecht situeert zich op dit mo-
ment vooral in de context van het recent goedgekeurde 
Migratie- en Asielpact. In tegenstelling tot de bestu-
deerde EAB-jurisprudentie en de rechterlijke dialoog 
over het wederzijdse vertrouwensbeginsel die daar 
plaatsvond, gaat de bestudeerde beïnvloeding in de 
asielcontext over het uploaden van elementen uit het 
nationale beleid en de rechtspraktijk naar het Europese 
niveau.

4. Conclusie: van top-down 
naar wisselwerking

Sinds het Verdrag van Lissabon is de Europese rechtsor-
de ten gronde veranderd. In de eerste plaats heeft Lissa-
bon immers geleid tot de inwerkingtreding van het 
Handvest, zodat de Europese Unie een eigen grondrech-
tencatalogus heeft gekregen, met op sommige punten 
aanvullende mensenrechtenbescherming ten opzichte 
van het Europees Verdrag voor de Rechten van de 
Mens.43 Die invloed is goed voelbaar binnen de RVVR.
Ook is het duidelijk dat in toenemende (maar variëren-
de) mate in zowel het strafrecht als in het asielrecht 
sprake is van europeanisering: de doorwerking van het 
EU-recht bepaalt in toenemende mate hoe het straf- en 
asielrecht eruitzien, zowel materieel- als procesrechte-
lijk. In de context van het strafrecht heeft dit artikel in-
gezoomd op de invloed van het EU-recht in het systeem 
van Europese aanhoudingsbevelen, met de doorwerking 
van het EAB-Kaderbesluit. Ook het asielrecht bestaat 
inmiddels goeddeels uit geïmplementeerd dan wel ge-
operationaliseerd EU-recht, vanwege de doorwerking 
van het Gemeenschappelijk Europees Asielstelsel.

41 IND-Werkinstructie 2022/15 Grensprocedure, p. 14-17.

42 Terugkeergrensprocedureverordening 2024/1349; COM(2020)611 final, 

Gewijzigd voorstel voor een [Procedureverordening], Toelichting p. 17-

18.

43 J. Gerards, ‘Het EU-Grondrechtenhandvest: een crashcourse’, Handelin-
gen Nederlandse Juristen-Vereniging (153) 2024, p. 75-91.

Uit de doorwerking van het EU-recht in het nationale 
asielrecht zijn mijns inziens twee lessen te trekken. In 
het asielrecht, en ook in het bredere bestuursrecht, zien 
we dat het Handvest meer als een op zichzelf staande 
mensenrechtencatalogus wordt beschouwd dan in het 
strafrecht, waar het EVRM de boventoon voert. Uit de 
asielrechtelijke jurisprudentie kan echter worden ge-
leerd dat het beroep op het Handvest niet inhoudt dat 
het EVRM aan belang moet inboeten, maar een waarde-
volle aanvulling vormt voor de rechtsbescherming van 
individuen. Dit artikel breekt daarom een lans voor een 
intensiever beroep op de rechten en beginselen van het 
Handvest in de huidige, sterk op het EVRM georiënteer-
de, strafrechtpraktijk. Ten tweede is het aanbevelens-
waardig om het EU-recht doordacht te laten doorwer-
ken. Daarmee bedoel ik dat de nationale wet- en regel-
gever en beleidsmakers niet klakkeloos het 
EU-rechtelijke instrument moeten kopiëren, maar dit zo 
vlot mogelijk moeten inpassen binnen het nationale 
rechtsstelsel. Dat lijkt voor zich te spreken, maar daarbij 
moet rekening worden gehouden met de bestaande Eu-
ropese, maar zeker ook nationale leerstukken en natio-
nale procesrechtelijke bijzonderheden. De aanbeveling 
over de doorwerking van het EU-recht geldt zowel voor 
het straf- als voor het asielrecht.
Met de doorwerking van het EU-recht in de nationale 
rechtsorde is echter niet het hele beeld geschetst. In het 
strafrecht werd, vanwege de rechterlijke dialoog tussen 
nationale strafrechters en het Hof van Justitie, het we-
derzijdse vertrouwensbeginsel immers nader uitgewerkt 
en genuanceerd – een aanpassing in het leerstuk dat 
naar verwachting ook buiten het strafrecht zijn weerslag 
zal vinden. De bestudeerde beïnvloeding in het asiel-
recht verloopt niet zozeer via de judiciële weg, maar via 
het uploaden van elementen uit nationaal recht, beleid 
en rechtspraktijk naar het Europees niveau tijdens de 
onderhandelingen over het nieuwe Migratie- en Asiel-
pact.
Ook deze vergelijking met het asielrecht kan voor het 
strafrecht waardevolle inzichten opleveren, met name 
wat betreft de bestudeerde bottom-up beïnvloeding van 
het nationale asielrecht, -beleid en de rechtspraktijk op 
het Europese Migratie- en asielpact. Daarom geeft dit 
artikel in overweging dat Nederlandse onderhandelaars 
op het Europese toneel erop kunnen inzetten dat be-
paalde elementen van nationaal strafrecht, die goed 
blijken te werken in de uitvoeringspraktijk, ook landen 
in EU-wetgeving.
De hier aangehaalde illustraties omvatten maar een 
aantal voorbeelden van hoe de wisselwerking tussen het 
nationale en het EU-recht zich heeft ontwikkeld sinds 
het Verdrag van Lissabon. Zoals aan bod gekomen in dit 
themanummer, bestaan er echter legio voorbeelden.44 
Daaruit blijkt dat er in toenemende mate sprake is van 
top-down beïnvloeding, maar ook van bottom-up beïn-
vloeding. Op die manier raken de nationale rechtsordes 
van de lidstaten steeds meer geïntegreerd. Het is mijn 
verwachting dat deze trend zich zal voortzetten en dat 

44 Zie de bijdrage in deze editie van Boom Strafblad van Peristeridou.
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we in de toekomst steeds meer verwevenheid tussen de 
Europese en de nationale rechtsordes zullen zien. Dat 
elementen uit het EU-recht niet alleen worden gedown-
load naar de nationale rechtsorde, maar dat elementen 
uit het nationale recht ook worden ge-upload naar de 
Europese rechtsorde, is wellicht een teken van de vol-
wassenwording van het EU-recht. De Europese samen-
gestelde rechtsorde bestaat sinds het Verdrag van Lissa-
bon immers in toenemende mate uit een geïntegreerd 
rechtssysteem, waarin de rechtsstelsels van de lidstaten 
steeds meer een volwaardige rol vervullen.


