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Woord vooraf

Op 19 april 2013 vroeg het kabinet de Adviesraad Internationale Vraagstukken
(AIV) te adviseren over rechtsstatelijkheid in de lidstaten van de Europese Unie
(EU). Het kabinet constateert dat de EU een rechtsgemeenschap is en dat een goed
functioneren van de rechtsstaat in alle lidstaten daarom onmisbaar is. Vertrouwen
tussen de lidstaten in de werking van elkaars rechtsstaat is essentieel voor het
functioneren van onder andere de ruimte van vrijheid, veiligheid en recht, de
interne markt en de Economische en Monetaire Unie. De kernvraag van het kabinet
is daarom of, en zo ja hoe, versterking van de rechtsstaat binnen de EU nader
vorm kan krijgen. Daaruit volgt een aantal specifieke vragen. De adviesaanvraag is
opgenomen als bijlage 1.

De AIV stond voor de taak het zeer brede en veelomvattende onderwerp van deze
adviesaanvraag te analyseren en toe te spitsen op praktische aanbevelingen. Met
‘rechtsstatelijkheid’” wordt kennelijk gedoeld op het goed functioneren van de
rechtsstaat. In hoofdstuk I zal de rechtsstatelijkheid in de lidstaten vanuit twee
perspectieven worden bezien: het perspectief van de burger en het perspectief
van de Unie. Het goed functioneren van de rechtsstaat in de lidstaten is van groot
belang voor Europese burgers en voor vrijwel alle vormen van samenwerking in
de Unie. In hoofdstuk II wordt toegelicht wat onder de rechtsstaat moet worden
verstaan. In hoofdstuk III passeert een aantal werkwijzen de revue om het goed
functioneren van de rechtsstaat te bewaken en te versterken. In hoofdstuk IV
wordt de vraag beantwoord of aanvulling daarvan wenselijk is, met name hoe peer
review daaraan kan bijdragen. In het laatste hoofdstuk worden de gestelde vragen
beantwoord.

De AIV heeft een gecombineerde commissie ingesteld om dit advies voor te bereiden
onder voorzitterschap van prof.dr. E.M.H. Hirsch Ballin (CMR). De leden van de
commissie waren mw. prof.dr. M.G.W. den Boer (CEI), mw. drs. K.M. Buitenweg (CMR),
prof.dr. R.A. Lawson (CMR), mw. prof.mr.drs. L.A.J. Senden (CEI), mw. mr. W.M.E.
Thomassen (CMR) en mw. mr. H.M. Verrijn Stuart (AIV/CMR). Mw. mr.drs. M. de Jong
was de ambtelijke contactpersoon. Drs. J. Smallenbroek voerde het secretariaat,
ondersteund door dhr. O. de Roos en mw. J.G.M. van Laar (stagiairs).

De AIV heeft dit advies vastgesteld in zijn vergadering van 24 januari 2014.



l Het belang van versterking van de rechtsstaat in de
lidstaten: twee perspectieven

I.1 Het belang

In dit hoofdstuk wordt toegelicht dat het goed functioneren van de rechtsstaat in de
lidstaten van groot belang is vanuit twee perspectieven: dat van de burgers van de EU en
dat van de samenwerking tussen de lidstaten van de EU. De AlV stelt voorop dat werking
en versterking van de rechtsstaat altijd worden bepaald door een wisselwerking van de
institutionele inrichting van de staat en de politieke en juridische cultuur van het land.

De EU en haar voorlopers, de Europese Gemeenschappen, zijn van meet af aan bedoeld
als een rechtsgemeenschap, gedragen door gedeelde waarden en gericht op gezamenlijke
belangen. Deze waarden zijn opgesomd in artikel 2 van het Verdrag betreffende de
Europese Unie (VEU) en brengen tot uitdrukking dat de EU haar legitimatie vindt in de
rechten en belangen van de burgers. Artikel 2 luidt als volgt: ‘De waarden waarop de Unie
berust, zijn eerbied voor de menselijke waardigheid, vrijheid, democratie, gelijkheid, de
rechtsstaat en eerbiediging van de mensenrechten, waaronder de rechten van personen
die tot minderheden behoren. Deze waarden hebben de lidstaten gemeen in een
samenleving die gekenmerkt wordt door pluralisme, non-discriminatie, verdraagzaamheid,
rechtvaardigheid, solidariteit en gelijkheid van vrouwen en mannen.” Het vertrouwen in

de Europese wetgeving en het beleid van de EU hangt mede af van de overtuiging onder
de burgers dat de besluitvorming democratisch verloopt en dat bij de toepassing en
handhaving daarvan de principes van de rechtsstaat in acht worden genomen. Daarbij
gaat het er niet alleen om dat gezagsdragers zich strikt aan de regels houden, maar ook
dat het respect voor de principes van de rechtsstaat onderdeel is van de politieke cultuur
van een land.

Sinds het Verdrag van Maastricht zijn de burgers van de lidstaten ook burgers van de

EU, zoals is vastgelegd in artikel 20 van het Verdrag betreffende de Werking van de
Europese Unie (VWEU). Het Hof van Justitie heeft deze bepaling zo uitgelegd dat burgers
binnen de EU niet alleen de vrijheid hebben om binnen de EU te reizen, te werken en

zich te vestigen waar zij willen, maar dat het burgerschap van de EU ook impliceert dat
burgers eisen mogen stellen aan lidstaten waarvan zij niet de nationaliteit hebben. Zij
hebben in andere lidstaten ook rechten. Burgers mogen verwachten dat ze overal in de
EU kunnen rekenen op passende bescherming en zekerheden en dat hun veiligheid is
gewaarborgd, wanneer ze van hun vrijheden gebruik maken. Voor het vertrouwen van de
Europese burgers in de rechtsstaat is dit essentieel. Uit empirisch onderzoek blijkt dat dit
vertrouwen niet altijd aanwezig is. Het vertrouwen in regeringen en parlementen is laag
onder burgers van de EU.2 Een meerderheid van de burgers in de EU is het niet eens met
de stelling dat de wet effectief en voor iedereen gelijk wordt toegepast en afgedwongen
of dat de staat effectief corruptie bestrijdt. Een meerderheid heeft vertrouwen in het

1 Bijvoorbeeld zaak C-85/96 Martinez Sala, Jur. 1998, 1-2691, zaak C-184/99 Grzelczyk, Jur. 2001, 1-6193
en zaak C-138/02, Collins, Jur. 2004, 1-2703.

2 European Commission, Standard Eurobarometer 79, public opinion in the European Union, Brussel,
July 2013, p. 55.



nationale justitiéle systeem, maar er zijn grote verschillen tussen de lidstaten.3

Dat de lidstaten van de EU daadwerkelijk als een rechtsstaat functioneren, is bovendien
een voorwaarde voor de samenwerking op diverse terreinen, zoals de vrije interne markt
en de justitiéle en politiesamenwerking.

Hieronder wordt het belang van het goed functioneren van de rechtsstaat besproken
voor een aantal beleidsgebieden, zowel vanuit het perspectief van de burger als vanuit
het perspectief van de Unie. Daarnaast is van belang dat de geloofwaardigheid van het
externe beleid van de EU — dat onder andere de bevordering van de rechtsstaat in derde
landen tot doel heeft — mede afhangt van het goed functioneren van de rechtsstaat in de
lidstaten. Dat wordt in de laatste alinea van deze paragraaf toegelicht.

Justitiéle en politiesamenwerking

Een van de doelen van de EU is om een Europese ruimte van vrijheid, veiligheid en

recht te creéren, waarbinnen vrij verkeer van personen mogelijk is en overal evenwicht
bestaat tussen (collectieve) veiligheid en individuele rechtsbescherming. Om die ruimte
te realiseren is nauwe samenwerking tussen de lidstaten op strafrechtelijk terrein
noodzakelijk. Door het vrij verkeer van personen kunnen burgers zich immers gemakkelijk
verplaatsen tussen jurisdicties. Voor de inwerkingtreding van het Verdrag van Lissabon
kwamen tien kaderbesluiten tot stand ten aanzien van strafrechtelijke samenwerking,

die zijn gebaseerd op wederzijdse erkenning van rechterlijke beslissingen.* Door de
inwerkingtreding van het kaderbesluit betreffende het Europees aanhoudingsbevel® werd
binnen de EU het systeem van uitlevering van verdachten en veroordeelden tussen staten
afgeschaft en vervangen door een systeem van verplichte overlevering tussen uitvoerende
rechterlijke autoriteiten. De genoemde kaderbesluiten leiden ertoe dat de samenwerking
tussen autoriteiten aanzienlijk wordt vereenvoudigd, als deze besluiten in nationale
wetgeving zijn omgezet. Naar het oordeel van de AlV mag dat niet leiden tot aantasting
van de effectieve rechtsbescherming van de burger. Mits alle lidstaten van de Unie als
een rechtsstaat functioneren, kan de burger erop vertrouwen dat hij overal toegang tot de
rechter heeft, mogelijkheden heeft om in beroep te gaan, kan worden bijgestaan door een
advocaat en dat zijn zaak tijdig en in de openbaarheid wordt behandeld.

Verder vereist deze wijze van samenwerking dat de lidstaten voldoende vertrouwen
hebben in het functioneren van de rechtsstaat in andere lidstaten. Dat dit vertrouwen
niet overal en in alle opzichten aanwezig is, wordt erkend in documenten van de EU. Zo
draagt het Stockholm Actieplan de Europese Commissie op in de periode 2010-2014
maatregelen voor te stellen die het wederzijdse vertrouwen zullen vergroten, waaronder
versterking van de bescherming van rechten van de mens, voorstellen voor minimum-
normen op het gebied van het strafprocesrecht, productie van handboeken en het
aanbieden van opleidingen voor openbare aanklagers, advocaten en rechters.® Het tekort

3 Europese Commissie, Eurobarometer 385, Justice in the EU, Flash, Brussel, November 2013, p. 4.

4 M. Dane en F. Goudappel, European Criminal Law, in: S. Wolff, F. Goudappel en J. de Zwaan (eds.),
Freedom, Security and Justice after Lisbon and Stockholm, T.M.C Asser Press, Den Haag 2011, p. 156.

5 Zie: <http://europa.eu/legislation_summaries/justice_freedom_security/judicial_cooperation_in_crimi-
nal_matters/I33167_nl.htm>, geraadpleegd op 4 november 2013.

6 Mededeling van de Commissie aan het Europees Parlement, de Raad, het Europees Economisch en
Sociaal Comité en het Comité van de Regio’s, COM(2010) 171, Brussel, 20 april 2010, pp. 9, 21-25.



aan wederzijds vertrouwen tussen de lidstaten is mogelijk ook een verklaring voor het feit
dat lidstaten traag zijn met het omzetten van kaderbesluiten die zijn gebaseerd op het
beginsel van wederzijdse erkenning, in nationale wetgeving.”

De interne markt

De essentie van de gemeenschappelijke, interne markt is de realisering van een vrij
verkeer van goederen, diensten, personen en kapitaal en van een recht van vestiging. Alle
bedrijven en Unieburgers dienen dezelfde economische rechten en plichten te genieten
binnen alle lidstaten. Dit wil zeggen dat nationale overheden geen ongerechtvaardigd,
direct of indirect, onderscheid mogen maken tussen eigen bedrijven en (economisch
actieve) burgers en die van andere lidstaten. Het verbod van discriminatie naar
nationaliteit/oorsprong c.q. het gelijkheidsbeginsel is daarmee de fundamentele
grondslag van de interne markt. De interne marktregels worden gecompleteerd

door regels terzake van een onvervalste mededinging, bescherming van het milieu,
consumentenbescherming, aanbestedingsregels, et cetera.

Een hoge kwaliteit van de rechtsstaat in de lidstaten is een conditio sine qua non

voor een effectieve economische samenwerking. Voor de uitvoering, handhaving en
rechtsbescherming van de materiéle regels van Unierecht is de EU in grote mate
afhankelijk van de nationale rechtsordes. Een adequate inrichting en het goed
functioneren van nationale rechtssystemen is dan ook van cruciaal belang voor het
waarborgen van de gelijke behandeling waartoe EU-bedrijven en EU-burgers gerechtigd
zijn. Als bedrijven in verschillende lidstaten zaken willen doen of Unieburgers in een
andere lidstaat willen gaan werken, moeten zij erop kunnen vertrouwen dat zij niet

direct of indirect gediscrimineerd worden. Ook moeten zij, als zij vermoeden dat ze toch
worden gediscrimineerd, toegang hebben tot een adequaat functionerend rechterlijk
apparaat. Een goed functionerende rechtsstaat is verder een belangrijk aspect van een
aantrekkelijk investeringsklimaat. Als het functioneren van de rechtsstaat in een of meer
lidstaten onder de maat is, kan dat gevolgen hebben voor het functioneren van de interne
markt. Tekortkomingen van de nationale rechtssystemen zijn daarom niet alleen een
probleem voor de lidstaten zelf, maar hebben invioed op het functioneren van de interne
markt als geheel en beinvloeden de rechten en plichten van burgers.

Asiel

Het goed functioneren van de rechtsstaat van de lidstaten is ook van belang voor de
samenwerking binnen de EU op het gebied van asielzaken. Tekortkomingen in één
lidstaat kunnen uitvoering van Europese afspraken bemoeilijken. Dat bleek onder andere
uit de zaak M.S.S. tegen Belgié en Griekenland voor het Europees Hof voor de Rechten
van de Mens (EHRM).8 M.S.S. was een asielzoeker die in Belgié verbleef. Volgens de
regels van het asielbeleid van de EU moest Griekenland de asielaanvraag behandelen
en de asielzoeker terugnemen, omdat hij de EU in dat land was binnengekomen. Belgié
had M.S.S. daarom overgedragen aan Griekenland. Het EHRM oordeelde op 21 januari
2011 dat de detentie- en leefomstandigheden voor asielzoekers in Griekenland en het
niveau van de Griekse asielprocedure niet voldeden aan minimale eisen en onder die
omstandigheden was overdracht aan Griekenland niet aanvaardbaar. Dat impliceerde
dat geen enkele lidstaat asielzoekers aan Griekenland mocht overdragen. Dit arrest

7 M. Dane en F. Goudappel, European Criminal Law, in: S. Wolff, F. Goudappel en J. de Zwaan (eds.),
Freedom, Security and Justice after Lisbon and Stockholm, T.M.C Asser Press, Den Haag, 2011, p. 168.

8 M.S.S. tegen Belgié en Griekenland, App. No. 30696/09 (EHRM, 21 januari 2011).



heeft kennelijk grote invloed gehad, want sindsdien hebben diverse nationale rechters
overdracht van asielzoekers aan onder andere Itali€ en Malta tegengehouden om
vergelijkbare redenen.® Beslissingen die worden genomen op grond van Europese
regelgeving kunnen worden getoetst aan rechtsstatelijke en mensenrechtenstandaarden.
Deze rechterlijke toetsing kan ertoe leiden dat Europese regelgeving niet mag worden
toegepast. Lidstaten hebben belang bij de wijze waarop andere lidstaten het asielbeleid
vormgeven en hoe zij de opvang van asielzoekers uitvoeren.

De lidstaten van de EU moeten de normen van de rechtsstaat niet alleen toepassen

op personen die de nationaliteit hebben van lidstaten van de EU (de burgers van

de Unie), maar op allen die zich op hun grondgebied bevinden. De normen van de
rechtsstaat gelden ook voor burgers van andere landen en voor statelozen, als zij zich
bevinden binnen de Unie. In de ontwikkeling van het Europees recht krijgen de rechten
van personen die niet de nationaliteit hebben van een van de lidstaten steeds meer
aandacht. De lotgevallen van asielzoekers uit Afrika die met gevaar voor eigen leven het
Europese vasteland proberen te bereiken, wakkeren deze discussie aan.

Besluitvorming binnen de Europese Unie

Sinds de inwerkingtreding van het Verdrag van Lissabon worden veel besluiten in de Raad
van de Europese Unie genomen met gekwalificeerde meerderheid. Dat impliceert dat
individuele lidstaten tegen hun wil gebonden kunnen worden aan een besluit van de Raad
van de Europese Unie. In de praktijk wordt veelal geprobeerd consensus te bereiken.
Besluitvorming met gekwalificeerde meerderheid kan ertoe leiden dat een lagere Europese
bescherming van (burger)rechten wordt overeengekomen dan in de sommige landen
wenselijk wordt geacht. Vanwege de vervlechting van en de wisselwerking tussen de
Brusselse en nationale besluiten is het in het belang van de lidstaten dat de rechtsstaat
bij alle andere lidstaten op een hoog niveau staat.

Geloofwaardigheid van het externe beleid

De rechten en belangen van burgers en de intensiteit van samenwerking binnen de EU
Zijn interne redenen om aandacht te besteden aan het functioneren van de rechtsstaat in
de lidstaten van de EU. Daarnaast is bevordering van de rechtsstaat in derde landen een
belangrijk aspect van het buitenlandse beleid van de EU. Volgens artikel 21 VEU is het
internationaal optreden van de Unie onder meer gericht op de wereldwijde verspreiding
van de beginselen die aan de oprichting, de ontwikkeling en de uitbreiding van de Unie
ten grondslag liggen, waaronder de rechtsstaat. Voor de externe geloofwaardigheid van
de Unie is het van belang dat het functioneren van de rechtsstaat binnen de Unie op

een hoog niveau staat. Als de EU de rechtsstaat bevordert in derde landen terwijl de
lidstaten op dat vlak ernstige tekortkomingen vertonen, zou de EU in feite met twee
maten meten. Voorbeelden zijn het Europees nabuurschapsbeleid, de samenwerking met
ontwikkelingslanden en handelsverdragen.

In het kader van het Europees nabuurschapsbeleid streeft de EU naar een zo groot
mogelijke politieke samenwerking en economische integratie met de buurlanden in Oost-
Europa, ten zuiden van de Middellandse Zee en in de zuidelijke Kaukasus. Het Europees
nabuurschapsbeleid krijgt concreet vorm in bilaterale actieplannen tussen de EU en de
individuele buurlanden, gericht op politieke en economische hervormingen. Daarin is
onder andere vastgelegd dat de buurlanden streven naar versterking van democratie,

9 M. den Heijer, Life after M.S.S.: unfinished business, Netherlands Quarterly of Human Rights, Vol. 31/3
(2013), pp. 236-240.



mensenrechten en de rechtsstaat en dat de EU het betreffende buurland daarbij
ondersteunt.10

In de preambule van de Overeenkomst van Cotonou wordt verwezen naar de rechtsstaat,
die wordt gezien als een element van langetermijnontwikkeling. Verder stelt artikel 9 onder
meer dat respect voor mensenrechten, democratische beginselen en de rechtsstaat,

die het fundament vormen van het partnerschap tussen de EU en de ACS-landenl?,

de uitgangspunten zullen vormen van het binnenlandse en buitenlandse beleid van de
partijen. De EU voert regelmatig een politieke dialoog met individuele andere partijen bij
het verdrag, waarbij ook het functioneren van de rechtsstaat aan de orde kan komen.

De bevordering van de rechtsstaat wordt verder genoemd in handelsverdragen die de

EU heeft gesloten met derde landen, met bijvoorbeeld Mexico, Chili, Zuid-Afrika en
CARIFORUM22, Daarin wordt verwezen naar het bevorderen van een goed functionerende
rechtsstaat.

In het AlV-advies ‘Het mensenrechtenbeleid van de Europese Unie’ constateerde de
AlV dat mensenrechten een belangrijk onderdeel zijn van de normatieve internationale
identiteit van de EU, maar dat de EU er moeite mee heeft om de bewust gekozen
committering aan mensenrechten in haar interne beleid waar te maken.13 Ditzelfde
verschil in ambitieniveau is zichtbaar tussen het interne en externe beleid voor
bevordering van de rechtsstaat.

Aangezien de bevordering van de rechtsstaat een doelstelling is van het Europese
externe beleid moeten de principes van de rechtsstaat bovendien worden gerespecteerd
in verdragen tussen EU-lidstaten en derde landen. Dat gebeurt niet altijd. Zo stelde een
verdrag tussen lItalié en Libié uit 2004 ltalié in staat asielzoekers te repatriéren naar
Libi€, dat geen partij is bij het VN-vluchtelingenverdrag. Daarmee werden de principes van
de rechtsstaat niet gerespecteerd.

I.2 Subsidiariteit, proportionaliteit en de rechtsstaat

De vervlechting tussen de lidstaten van de EU is de laatste decennia sterk toegenomen
en de vraag of nieuwe, verdergaande samenwerking noodzakelijk en wenselijk is, wordt
steeds opnieuw gesteld. Nieuwe voorstellen voor regelgeving van de EU worden daarom
getoetst aan de beginselen van subsidiariteit en proportionaliteit. De AlV plaatst daarbij
een kanttekening. Bij de beoordeling van nieuwe voorstellen voor regelgeving van de

EU zou niet alleen moeten worden getoetst op de beginselen van subsidiariteit en
proportionaliteit, maar zou de regering ook in beschouwing moeten nemen welke invioed
regelgeving kan hebben op het functioneren van de rechtsstaat in de Unie. Uitgaande
van het principe van subsidiariteit stelt het kabinet dat het strafprocesrecht primair

10 Zie ook: Adviesraad Internationale Vraagstukken, De nieuwe oostelijke buurlanden van de Europese Unie,
advies nummer 44, Den Haag, juli 2005.

11 De ACS-landen zijn 79 landen in Afrika, het Caribische gebied en de Stille Oceaan, waarmee de EU een
bijzondere relatie heeft.

12 The Caribbean Forum of African, Caribbean and Pacific states.

13 Zie ook: Adviesraad Internationale Vraagstukken, Het mensenrechtenbeleid van de Europese Unie, tussen
ambitie en ambivalentie, advies nummer 76, Den Haag, juli 2011, p. 29.
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een zaak voor de lidstaten is.2* De AIV is van mening dat harmonisering van de op
rechtsbescherming gerichte aspecten van het strafprocesrecht juist wel wenselijk is in het
verlengde van eerder overeengekomen Europese afspraken, omdat alleen zo kan worden
voorkomen dat burgers in andere landen op wezenlijke punten — zoals het verstaan van de
tenlastelegging en de beschikbaarheid van rechtshulp — voor onaangename verrassingen
komen te staan.

Overigens onderwerpt de Europese Commissie voorstellen voor nieuwe regelgeving al aan
een impact assessment, waarbij de gevolgen voor de samenleving, de economie en het
milieu in kaart worden gebracht. Deze beoordeling stelt de wetgever in staat na te gaan
of er spanning bestaat tussen (de gevolgen van) het wetsvoorstel en de fundamentele
beginselen van de Unie, zoals gelijkheid van recht. De impact assessment dateert van
2009 en wordt in 2014 vernieuwd.1®

1.3 Het debat over de rechtsstatelijkheid in de Europese Unie

Dat rule of law en rechtsstaat noodzakelijke constitutionele uitgangspunten vormen voor de
Europese integratie, is al sinds vele jaren duidelijk.1® Het debat over de rechtsstatelijkheid
in de lidstaten van de EU wordt ook al jaren gevoerd. Deze discussies zijn dus niet pas
ontstaan door gebeurtenissen zoals de conflicten in Frankrijk rond de uitzetting van Roma,
in Hongarije vanwege de aantasting van de onafhankelijkheid van de rechterlijke macht,

of in Roemenié, waar uitspraken van het constitutionele hof werden genegeerd. Deze
conflicten hebben er wel toe bijgedragen dat de kwestie van de rechtsstatelijkheid hoger
op de politieke agenda is gekomen. Enkele jaren geleden werd dit debat vooral gevoerd in
het kader van de justitiéle en politiesamenwerking, maar thans gaat het ook om andere
beleidsterreinen. Hieronder wordt toegelicht hoe dit debat zich heeft ontwikkeld.

De Europese Commissie heeft in 2005 uitgesproken dat versterking van het vertrouwen
tussen lidstaten essentieel is voor de aanvaarding van wederzijdse erkenning van
justitiéle beslissingen. De beoordeling van de geloofwaardigheid en doeltreffendheid van
nationale rechtsstelsels in hun geheel is hoodzakelijk om het wederzijds vertrouwen te
versterken dat de nationale rechtsstelsels aan hoge kwaliteitsnormen voldoen.1”

In het programma voor het realiseren van de ruimte van vrijheid, veiligheid en recht voor
de periode 2010-2014, het Stockholmprogramma, komt het onderling vertrouwen ook
prominent aan de orde. In het programma wordt een aantal mogelijkheden opgesomd voor
de vergroting van het vertrouwen tussen de lidstaten, zoals opleidingen van rechters en

officieren van justitie, uitbreiding van netwerken en evaluatie van instrumenten gebaseerd
op het beginsel van wederzijdse erkenning.18

14 Bijlage bij Tweede Kamer der Staten-Generaal 22112 nr. 1650, Inventarisatie EU-regelgeving op
subsidiariteit en proportionaliteit, punt 20.

15 European Commission, Impact Assessment Guidelines, 2009; zie: <http://ec.europa.eu/governance/
impact/commission_guidelines/docs/iag_2009_en.pdf>, geraadpleegd 4 november 2013.

16 Zie bijvoorbeeld Maria Luisa Fernandez Esteban, The Rule of Law in the European Constitution, Kluwer 1999.
17 ldem, p. 9.

18 Idem pp. 13-14.
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Mede naar aanleiding daarvan besloten Duitsland, Frankrijk en Nederland een project te
starten met als doel een methodologie voor evaluatie van strafrechtelijke samenwerking
te ontwerpen en het onderlinge vertrouwen te versterken. De Europese Commissie
financierde dat onderzoek. Het eindverslag daarvan is onlangs gepubliceerd.1®

Dat de kwestie van het functioneren van de rechtsstaat in de lidstaten van de EU
tegenwoordig veel breder wordt opgevat dan de justitiéle en politiesamenwerking, blijkt ook
uit de terughoudendheid om Roemenié en Bulgarije toe te laten tot het Schengengebied.
Beide landen hebben in 2011 al voldaan aan alle technische voorwaarden voor toetreding
tot het Schengenacquis, maar onder andere Nederland en Duitsland stelden zich op

het standpunt dat deze landen nog niet klaar zijn voor toetreding. De reden hiervoor

is de aanhoudende corruptie in beide landen, met als gevolg dat de rechtsstaat niet
gewaarborgd kan worden.20

De lessen uit het verleden hebben de Europese Commissie aanleiding gegeven om in
2011 de toetredingsprocedure te verzwaren2! en de rechtsstaat tot het hart van het
proces te maken; de hoofdstukken 23 (Judiciary and Fundamental rights) en 24 (Justice,
freedom and security) zijn in de vernieuwde procedure naar voren gehaald. Inmiddels
wordt deze nieuwe aanpak toegepast in de in juni 2012 gestarte onderhandelingen met
kandidaat-lid Montenegro.22

In zijn toespraak State of the Union 2012 riep de voorzitter van de Europese Commissie,
José Manuel Barroso, op tot het instellen van een nieuw mechanisme, omdat de EU een
bredere waaier van instrumenten nodig heeft, die de EU meer keuze geeft dan alleen die
tussen de soft power van politieke overreding en de ‘nucleaire optie’ van artikel 7 van het
Verdrag. Barroso herhaalde zijn pleidooi in zijn State of the Union 2013.

Het Europees Parlement (EP) heeft herhaaldelijk gewezen op de wenselijkheid van een
nieuw mechanisme om de naleving van fundamentele waarden van de Unie te bewaken.
In het Fundamental Rights report 2010, het Fundamental Rights report 2012 en in

het Report on the situation of fundamental rights: standards and practices in Hungary

van rapporteur Tavares roept het EP de Commissie op voorstellen te doen. Het EP gaf
zelf een voorzet voor een nieuw mechanisme. De EU zou een ‘Artikel 2-alarm agenda’
moeten creéren of een nieuw monitoringmechanisme. Daarnaast zou een groep van
onafhankelijke deskundigen de bevoegdheid moeten krijgen aanbevelingen te doen hoe
de EU zou kunnen reageren op inbreuken op de fundamentele waarden door de lidstaten.
Het EP heeft onlangs een studie gepubliceerd waarin voorstellen worden gedaan voor een
nieuw mechanisme.23

19 P. Albers e.a., Towards a common evaluation framework to assess mutual trust in the field of EU judicial
cooperation in criminal matters, final report, 2013.

20 Zie: <http://www.minbuza.nl/ecer/nieuws/2013/03/bulgarije-en-roemenie-voorlopig-nog-geen-volwaardig-
lid-schengen.html>.

21 Zie: <http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:52011DC0O666:EN:NOT>.
22 Zie: <http://ec.europa.eu/enlargement/pdf/key_documents/2013/package/strategy_paper_2013_en.pdf>.

23 The triangular relationship between fundamental rights, democracy and rule of law in the EU, European
Parliament, Directorate General for Internal Policies, October 2013, pp. 45-46.
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Het onderwerp staat eveneens op de agenda van het Nederlandse parlement, zoals onder
andere blijkt uit de motie van de leden Ormel en Dijkhof,24 die begin 2012 met ruime
meerderheid werd aangenomen. Een jaar later nam de Tweede Kamer de motie-Verheijen
aan, eveneens met een ruime meerderheid.2® Beide moties bepleiten dat de regering zich
inzet voor periodieke monitoring van rechtsstatelijke ontwikkelingen in de lidstaten van

de EU.

Het Justice Scoreboard, in maart 2013 gepresenteerd door Eurocommissaris Viviane
Reding, verwijst naar het belang van het functioneren van de rechtsstaat voor de
interne markt. Hierna wordt in hoofdstuk Il dieper ingegaan op het Justice Scoreboard.
Ook hieruit blijkt dat de aandacht zich niet meer alleen richt op de justitiéle en
politiesamenwerking, maar ook op andere beleidsterreinen.

De ministers van Buitenlandse Zaken van Denemarken, Duitsland, Finland en Nederland
zonden in maart 2013 een brief aan de voorzitter van de Commissie, Barroso, waarin

zij stelden dat de fundamentele waarden van de EU — democratie, rechtsstaat en
mensenrechten — krachtig moeten worden beschermd. Zij zijn van mening dat een nieuw
initiatief nodig is om de rechtsstaat in de lidstaten te beschermen.26

De Europese Commissie heeft aangekondigd begin 2014 een Mededeling te zullen
publiceren over de inrichting van een initiatief voor het functioneren van de rechtsstaat in
de EU.

Overigens is juist in de afgelopen maanden gebleken hoezeer de rechtsstaat ook door
technologische ontwikkelingen onder druk kan komen te staan. De vertrouwelijkheid
van elektronische communicatie wordt niet altijd gerespecteerd. Overheden en bedrijven
kunnen privacygevoelige informatie verzamelen over andere overheden, politici en
burgers zonder dat deze zich daarvan bewust zijn. Dit zijn nieuwe bedreigingen voor de
rechtsstaat, die de AlV in dit advies niet behandelt.

Hiervoor kwam vooral het functioneren van de rechtsstaat binnen de lidstaten aan de
orde, maar ook de Unie zelf moet voldoen aan de eisen van de rechtsstaat. De AlV gaat
in dit advies niet op dat vraagstuk in omdat de adviesaanvraag niet het functioneren van
de EU als rechtsstaat betrof en omdat dat onderwerp vele andere dimensies heeft dan

het functioneren van de rechtsstaat in de lidstaten. De AlV kan desgewenst over het
functioneren van de EU zelf als rechtsstaat een separaat advies uitbrengen.

24 Tweede Kamer der Staten-Generaal, 33001 nr. 10.
25 Tweede Kamer der Staten-Generaal, 33551 nr. 2.

26 Tweede Kamer der Staten-Generaal, 33551 nr. 17.
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ll De rechtsstaat

De rechtsstaat is, zoals gezegd, een van de waarden waarop de EU is gebaseerd
(artikel 2 VEU). Ook voor de Raad van Europa is de rechtsstaat een centraal begrip.

In de verdragen van de EU en de Raad van Europa is geen omschrijving van de
rechtsstaat te vinden; het begrip wordt vanzelf duidelijk geacht. In de politiek wordt
echter onder ‘rechtsstaat’ niet altijd hetzelfde verstaan: sommigen denken primair aan
de onafhankelijkheid van de rechtspleging, anderen eerder aan de handhaving van het
recht om te voorkomen dat ‘het recht van de sterkste’ de doorslag geeft. Een volledig
beeld van wat de rechtsstaat is (of zou moeten zijn) ontbreekt echter. Daarom wordt in
dit hoofdstuk allereerst toegelicht wat onder de rechtsstaat kan worden verstaan. Daaruit
zal blijken dat over de standaarden consensus bestaat, maar dat deze in de juridische
tradities van de lidstaten op verschillende manieren zijn omschreven en uitgewerkt.

II.1 Standaarden voor de rechtsstaat

Het kabinet verwijst in de adviesaanvraag naar een rapport van de European Commission
for Democracy through Law van de Raad van Europa (Venetié Commissie), het Report on
the Rule of Law over het begrip rechtsstaat.2’ In het rapport wordt uiteengezet dat het
Britse concept rule of law, het Duitse concept Rechtsstaat en het Franse concept Etat de
droit verschillende oorsprongen hebben. Hoewel de onderliggende standaarden dezelfde
zijn, heeft de rechtsstaat op uiteenlopende wijze vorm gekregen in deze landen. De
Venetié Commissie constateert dat de notie van de rechtsstaat moeilijk te vinden was in
communistische landen. In deze landen voerde de notie van socialistische legaliteit de
boventoon. Er bestond geen algemeen concept van de rechtsstaat, maar de uitvoering
van wetten stond centraal. Daar werd het recht eerder gezien als een instrument van de
staat (rule by law), dan als een waarde die gerespecteerd moest worden.28

Op grond van een analyse van nationale en internationale juridische instrumenten,
opvattingen van academici en rechters, komt de Venetié Commissie tot de overtuiging dat
er niettemin consensus bestaat over de standaarden van de rechtsstaat. Deze omvatten
de volgende elementen:

1. Legaliteit (voorrang van de wet): zowel individuen als publieke en private
gezagsdragers moeten zich conform de wet gedragen. Gezagsdragers mogen
alleen handelen op basis van een toegekende bevoegdheid en moeten binnen de
beperkingen van de bevoegdheid handelen. Legaliteit impliceert ook dat niemand
gestraft kan worden tenzij deze persoon de wet heeft geschonden. Overtredingen
behoren te worden bestraft.

2. Juridische zekerheid: de tekst van wetten moet gemakkelijk toegankelijk zijn, de
staat moet de wet respecteren en toepassen op een voorzienbare en consistente
wijze. Wetten moeten voldoende precies zijn geformuleerd zodat individuen hun
gedrag daarnaar kunnen richten. Die zekerheid impliceert niet dat discretionaire

27 European Commission for Democracy through Law, Report on the Rule of Law, Strasbourg,
CDL-AD(2011)003rev., 4 april 2011.

28 European Commission for Democracy through Law, Report on the Rule of Law, Strasbourg,
CDL-AD(2011)003rev., 4 april 2011, par. 33 op pp. 8 en 9.
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bevoegdheden niet zijn toegestaan, maar de wet moet de reikwijdte van de
discretionaire bevoegdheden vastleggen. Regels moeten helder en precies zijn.
Wetten mogen geen terugwerkende kracht hebben in het strafrecht en ook niet in
het burgerlijke en administratieve recht indien dat de belangen van burgers aantast,
omdat dit strijdig is met de zekerheid. Uitspraken in laatste instantie mogen niet ter
discussie worden gesteld.

3. Verbod op willekeur. Willekeur is handelen naar de gril van het ogenblik. Willekeur
moet worden onderscheiden van discretionaire bevoegdheden, die de beslisser
ruimte laten om een redelijke beslissing te nemen in het licht van het doel van een
regeling. De discretionaire bevoegdheid behoort in wetgeving te zijn toegekend aan het
overheidsorgaan of de functionaris die beslist en die wetgeving geeft ook de criteria
die behoren te worden gehanteerd bij het nemen van een besluit. Bij willekeur is geen
sprake van een besluit volgens criteria die zijn vastgelegd in een wettelijke regeling.

4. Toegang tot onafhankelijke en onpartijdige rechters. Onafhankelijkheid en
onpartijdigheid van de rechtspraak zijn aspecten van het democratische beginsel
van de scheiding der machten. Rechterlijke procedures moeten eerlijk en openbaar
verlopen en binnen een redelijke termijn worden afgesloten. Er moet een erkende,
georganiseerde en onafhankelijke rechterlijke professie zijn, alsmede een organisatie
die schendingen van de wet aanbrengt.

5. Respect voor mensenrechten die ook tot het concept rechtsstaat behoren: toegang
tot het recht, het recht op een competente rechter, het recht gehoord te worden, het
ne bis in idem principe, het principe dat maatregelen (die burgers schaden) geen
terugwerkende kracht mogen hebben, het recht op een daadwerkelijk rechtsmiddel, de
onschuldpresumptie en het recht op een eerlijk proces.

6. Non-discriminatie en gelijkheid voor de wet. De wet is voor alle burgers gelijk, alle
burgers zijn onderworpen aan dezelfde wetten. Niettemin is ongelijke behandeling
toegestaan om materiéle gelijkheid te realiseren.

11.2 Uiteenlopende uitwerkingen van de standaarden voor de rechtsstaat in drie
rechtstradities

Als gevolg van historie en verschillen in de filosofische tradities hebben de standaarden
van de rechtsstaat op verschillende manieren institutionele vorm gekregen in de common
law-traditie, de Duitse rechtstraditie en de Frans-Romaanse rechtstraditie. Deze drie
tradities hebben de institutionele vormgeving van de rechtsstaat in de meeste landen
van de EU beinvloed. Het concept wordt in het Verenigd Koninkrijk, Duitsland en Frankrijk
aangeduid als respectievelijk Rule of law, Rechtsstaat en Etat de droit. Zo hebben de strijd
tussen parlement en Koning in het Verenigd Koninkrijk, de revolutie van 1789 in Frankrijk
en de ervaringen met het nationaalsocialistische regime in Duitsland een grote invioed
gehad op de inhoud van deze begrippen en geleid tot verschillen in de institutionele
vormgeving in deze landen. Desalniettemin kan op goede gronden worden gesproken van
een gezamenlijke Europese rechtscultuur,29 zoals ook in de jurisprudentie van het Hof van
Justitie naar voren komt. Hieronder zal de historische ontwikkeling van de institutionele
vorm in de drie landen niet worden toegelicht. De uiteenzetting blijft beperkt tot een
beschrijving van de wijze waarop de rechtsstaat in deze drie landen vorm heeft

29 Zie Peter Haberle, Europaische Rechtskultur. Versuch einer Annahering in zwolf Schritten. Frankfurt am
Main: Suhrkamp 1997.
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gekregen in het staatsrecht.3? Deze beschrijvingen pretenderen niet een grondige analyse
te bieden van de rechtsstaat in deze drie landen, maar dienen slechts om duidelijk te
maken dat rechtsstatelijke standaarden uiteenlopende staatsinrichtingen toelaten.

In de Britse opvatting van de rechtsstaat (rule of law) staat de parlementaire soevereiniteit
voorop. Er is geen rechtsbron die grenzen stelt aan de wetgeving door het parlement.

Het Verenigd Koninkrijk kent geen geschreven grondwet waarin onder andere de rechten
van burgers zijn vastgelegd, er is geen hiérarchie van grondwet en wetgeving. De Britse
rechtsbeginselen zijn te vinden in wetgeving, jurisprudentie en gewoonterecht. De rule

of law is ontwikkeld in een common law-systeem waarin precedenten een belangrijke rol
spelen. Rechters hebben daardoor een belangrijke rol gespeeld in de ontwikkeling van de
rule of law.

In de rule of law ligt het accent op legaliteit, dat wil zeggen dat alle overheidsoptreden
een basis in wetgeving moeten hebben. Alleen het parlement kan (direct of indirect)
bevoegdheden toekennen aan overheidsorganen. Burgers kunnen aan de rechter de
vraag voorleggen of een overheidsorgaan zijn bevoegdheden heeft overtreden en of aan
procedurele eisen is voldaan (legaliteit). Vanwege het monistische systeem op nationaal
niveau is er geen strikte scheiding der machten tussen de uitvoerende en wetgevende
machten, maar de onafhankelijkheid van de rechterlijke macht is wel groot.

De parlementaire soevereiniteit is een belangrijk kenmerk van de rule of law. Door de
toetreding van het Verenigd Koninkrijk tot de EU en de inwerkingtreding van de Human
Rights Act van 1998 is de parlementaire soevereiniteit minder absoluut, al zijn beide

de uitvloeisels van besluiten genomen door het Britse parlement. EU-regelgeving is van
hogere orde dan nationale wetgeving, een standpunt dat ook door Britse rechters wordt
toegepast. De Human Rights Act maakt het mogelijk voor Britse burgers een klacht in te
dienen bij nationale rechters op basis van het Europese Verdrag tot bescherming van de
rechten van de mens en de fundamentele vrijheden (EVRM). Indien rechters oordelen dat
een wet niet strookt met het EVRM, is het uiteindelijk aan het parlement om te besluiten
of de wetgeving al dan niet wordt aangepast. In dit systeem is de democratie uiteindelijk
de garantie voor het voortbestaan van de rule of law.

Na de Tweede Wereldoorlog werd in de Bondsrepubliek Duitsland een grondwet van kracht
waarin de menselijke waardigheid voorop werd gesteld. De Duitse grondwet staat aan
de top van de hiérarchie van wet- en regelgeving. De grondwet bepaalt dat de artikelen
over de menselijke waardigheid en over legaliteit niet mogen worden geamendeerd.
Mensenrechten hebben daardoor een centrale plaats in het concept van de Rechtsstaat.
In tegenstelling tot het Britse staatsrecht zijn er grenzen gesteld aan hetgeen het Duitse
parlement in wetgeving mag bepalen. Voor de wetgevende, uitvoerende en rechterlijke
macht is de bescherming van de menselijke waardigheid bovendien een opdracht.

Het beginsel van de legaliteit is in de grondwet vastgelegd; de wetgevende macht is
gebonden aan de grondwet en de uitvoerende en rechterlijke macht zijn gebonden

aan wetgeving. Verder kent Duitsland een uitgebreid stelsel van rechterlijke toetsing

van overheidsoptreden aan de grondwet. Het constitutioneel hof speelt daarom ook

een belangrijke rol in de bescherming van de Rechtsstaat. Ten slotte is Duitsland een

30 Deze uiteenzetting is voornamelijk ontleend aan G.E.T. Lautenbach, The rule of law concept in the case
law of the European Court of Human Rights, Amsterdam 2012, pp. 33-49. Zie ook: R. Grote, Rule of
Law, Rechtsstaat and Etat de droit, in: C. Starck (ed.), Constitutionalism, Universalism and Democracy, a
comparative analysis, Nomos Verlagsgesellschaft, Baden-Baden, 1999, pp. 269-306.
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federale staat, hetgeen voorkomt dat macht geconcentreerd kan raken, in aanvulling op
de scheiding der machten. De Rechtsstaat is dus in de grondwet gedefinieerd en door
machtenscheiding en rechterlijke toetsing van regelgeving en overheidsbeslissingen wordt
de Rechtsstaat beschermd, zelfs tegen een parlementaire meerderheid.

Het Franse concept Etat de droit is sterk geinspireerd door het Duitse concept
Rechtsstaat. In Frankrijk is er — evenals in Duitsland — een hoogste wet, namelijk de
grondwet. De Constitutionele Raad (Conseil Constitutionnel) ziet erop toe dat de wetgever
zijn bevoegdheden niet overschrijdt en toetst wetgeving aan de grondwet en aan de
Déclaration des droits de ’homme et du citoyen van 1789, waarnaar de grondwet verwijst.
De Constitutionele Raad was tot 2010 alleen bevoegd wetgeving op grondwettelijkheid

te toetsen als deze nog niet is afgekondigd. In 2010 heeft het constitutionele landschap
in Frankrijk een belangrijke wijziging ondergaan door de introductie van de exception
d’inconstitutionalité. Dit maakt onafhankelijke constitutionele toetsing van wetten mogelijk
nadat zij zijn aangenomen. De procedure houdt in dat partijen in een procedure de
exceptie kunnen opwerpen, waarna (alleen) de Cour de Cassation en de Conseil d’Etat de
vraag kunnen voorleggen aan de Conseil Constitutionnel. Indien de Conseil Constitutionnel
de wet niet in overeenstemming met de grondwet acht, vindt de wet geen toepassing.

De AlV tekent hierbij aan dat in veel landen de rechterlijke macht dan wel een
gespecialiseerde constitutionele rechter tot taak heeft, de grondwettigheid van wetten te
beoordelen. Nederland kent deze constitutionele toetsing van wetgeving niet, maar wel
de mogelijkheid wetten buiten toepassing te laten als die toepassing strijdig zou zijn met
(bijvoorbeeld) verdragen inzake de rechten van de mens.

I1.3 Maatschappelijke voorwaarden

Hierboven is vooral aandacht besteed aan de staatsrechtelijke aspecten van de
rechtsstaat. Daarnaast zijn er maatschappelijke voorwaarden waaraan moet worden
voldaan voor het daadwerkelijk functioneren van een staat als rechtsstaat. Respect voor
deze standaarden is echter niet vanzelfsprekend; dat respect moet onderdeel zijn van de
politieke cultuur van een land.

De waarden die de EU als rechtsgemeenschap dragen, moeten niet alleen tot uitdrukking
komen in gezamenlijke en onderling afgestemde rechtsregels, maar ook in de wijze
waarop die regels worden toegepast en gehandhaafd. De checks and balances in de
staatsinrichting moeten niet worden gezien als obstakels voor daadkrachtig bestuur, maar
als de essentie van een democratische rechtsstaat. Dit is in hoge mate een kwestie van
bestuurlijke en juridische cultuur en de bereidheid van gezagsdragers hiervan voortdurend
rekenschap te geven. Daaruit moet het rechtsstatelijke karakter van de Unie in de
dagelijkse praktijk blijken. Burgers hebben vertrouwen in de rechtsstaat als zij weten dat
de overheid hun rechten respecteert en dat (procedurele) garanties daarvoor werken.

Dat vertrouwen kan alleen ontstaan uit jarenlange ervaring. De overheid moet zich dus
consequent en consistent in de geest van de rechtsstaat gedragen om dat vertrouwen bij
de burger te laten groeien. Vertrouwen is gebaseerd op feiten, maar ook op gevoelens.
Incidenten kunnen daarom het vertrouwen ernstig beschadigen.

De maatschappelijke voorwaarden voor het goed functioneren van de rechtsstaat binnen
een lidstaat zijn nauwelijks direct te beinvioeden door actoren buiten die lidstaat.

De bevordering van de maatschappelijke voorwaarden ligt vooral op de weg van de
gezagsdragers zelf en van niet-gouvernementele organisaties binnen de lidstaten. Wel
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kunnen lidstaten elkaar aanspreken als de gezagsdragers rechtsregels toepassen en
handhaven op een wijze die niet strookt met de beginselen van de rechtsstaat.

11.4 Conclusie

Uit het voorgaande blijkt dat de standaarden van het concept rechtsstaat ondanks
terminologische verschillen duidelijk zijn. De Venetié Commissie heeft die standaarden
nader omschreven. Een aantal standaarden ten aanzien van het concept rechtsstaat is
uitgewerkt in meer specifieke verplichtingen en is vastgelegd in mensenrechtenverdragen,
verklaringen en jurisprudentie. Zo kennen het Internationaal Verdrag inzake Burgerrechten
en Politieke Rechten, het EVRM met de bijoehorende protocollen en het Handvest van

de grondrechten van de Europese Unie relevante bepalingen, bijvoorbeeld over het

recht op een eerlijk proces en het recht op een effectief rechtsmiddel.31 Het EHRM

heeft bovendien vele uitspraken gedaan, waarin de eisen zijn verhelderd ten aanzien

van rechten genoemd in het EVRM, zoals het recht op een eerlijk proces. Het concept
rechtsstaat is bepaald geen ongrijpbaar begrip. Nadere definiéring is niet noodzakelijk om
een dialoog te kunnen voeren over het functioneren van de rechtsstaat in de lidstaten.

31 European Commission for Democracy through Law, Report on the Rule of Law, Strasbourg,
CDL-AD(2011)003rev., 4 April 2011, par. 60, p. 12.
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lll Benutting van bestaand instrumentarium en
wenselijkheid van aanvullende initiatieven

Zoals in hoofdstuk | uiteen is gezet, hebben de Europese burgers en lidstaten een
legitiem belang bij de het functioneren van de rechtsstaat in alle EU-lidstaten. Het is
daarom wenselijk dat de lidstaten de handhaving van de rechtsstaat in iedere lidstaat
ook zien als een gezamenlijke verantwoordelijkheid, waaraan institutioneel vorm moet
worden gegeven binnen de EU.

Hieronder wordt besproken welke vormen van toezicht reeds bestaan inzake het
functioneren van de rechtsstaat in de lidstaten van de EU op mondiaal, regionaal en
nationaal niveau, door internationale organisaties, door instituten binnen landen en door
niet-gouvernementele organisaties. Met toezicht worden de activiteiten bedoeld van een
orgaan dat uitspraken kan doen over het functioneren van de rechtsstaat in lidstaten van
de EU, op basis van normen waaraan de lidstaten zich hebben gebonden. Een vorm van
toezicht is toetsing aan juridisch vastgelegde normen, bijvoorbeeld aan de bepalingen
van een verdrag dat de partijen tevens verplicht zich aan toezicht te onderwerpen. Maar
toezicht kan ook worden uitgevoerd omdat staten zich politiek hebben gecommitteerd.
Toezicht kan bijvoorbeeld de vorm hebben van oordelen op basis van evaluaties, adviezen
van deskundigen of bindende uitspraken van rechters. Organisaties die in zeker opzicht
de rechtsstaat bevorderen, maar niet als primaire taak hebben een oordeel te vellen,
worden niet besproken.

IIL.1 De Verenigde Naties

Op mondiaal niveau zijn er geen verdragen die staten in algemene zin verplichten een
rechtsstaat te zijn en deze te handhaven. Wel bevatten mensenrechtenverdragen relevante
bepalingen. Met name het Internationaal Verdrag inzake Burgerrechten en Politieke
Rechten bevat een aantal mensenrechten dat de kern van het begrip rechtsstaat raakt,
zoals het recht op leven (artikel 6), het verbod op marteling en onmenselijke behandeling
(artikel 7), het recht op vrijheid en veiligheid en het verbod op arbitraire detentie (artikel 9),
het recht op een eerlijk proces (artikel 14), het verbod op terugwerkende kracht van het
strafrecht (artikel 15) en de gelijkheid voor de wet (artikel 26).

In het kader van de Verenigde Naties zijn tien mensenrechtenverdragen tot stand
gekomen. In de meeste verdragen (c.q. in facultatieve protocollen bij deze verdragen) is
bepaald dat individuen klachten kunnen indienen bij een toezichthoudend orgaan, dat
bestaat uit onafhankelijke experts. Daarnaast kunnen deze organen gezaghebbende
opinies publiceren over de interpretatie van de verdragsartikelen. De uitspraken over
individuele klachten en de opinies van de toezichthoudende organen zijn niet bindend
voor de partijen bij het verdrag, maar hebben wel groot moreel gezag.32

Ook houdt een aantal VN-organisaties zich bezig met de bevordering van de rechtsstaat.
Verder maakt de Wereldbank indices die relevant zijn voor de rechtsstaat, namelijk de
World Governance Indicators en de Doing Business Index. In dit advies worden deze
verdragen en activiteiten van VN-organisaties niet verder besproken, omdat de relevante

32 Zie ook: Adviesraad Internationale Vraagstukken, Het VN-Verdragssysteem voor de Rechten van de Mens:
stapsgewijze versterking in een politiek geladen context, advies nummer 57, Den Haag, juli 2007.
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normen ook zijn opgenomen in Europese verdragen, die krachtiger mechanismen kennen
voor de handhaving van de verdragen.

II1.2 De Raad van Europa33

In het kader van de Raad van Europa zijn standaarden ontwikkeld voor de rechtsstaat.

De Raad van Europa speelt een belangrijke rol in de ontwikkeling van standaarden voor
de rechtsstaat voor de landen van de EU, omdat alle lidstaten van de EU lid zijn van de
Raad van Europa en partij zijn bij het EVRM. Daarom worden de Raad van Europa en haar
organen hieronder uitgebreid besproken.

Artikel 3 van het Statuut van de Raad van Europa stelt onder andere dat alle lidstaten de
beginselen van de rechtsstaat moeten aanvaarden. De bevordering van de rechtsstaat

is één van de hoofddoelstellingen van de Raad van Europa, naast bevordering van
mensenrechten en democratie. De Raad van Europa kent dan ook diverse mechanismen
voor toezicht op het functioneren van de rechtsstaat in de lidstaten. De organen van de
Raad van Europa vullen elkaar daarbij aan.

Het Europees Verdrag tot bescherming van de rechten van de mens en de fundamentele
vrijheden en het Europees Hof voor de Rechten van de Mens

Het Europese Hof voor de Rechten van de Mens is opgericht bij het Europees Verdrag

tot bescherming van de rechten van de mens en de fundamentele vrijheden. Staten
kunnen alleen lid worden van de Raad van Europa indien zij partij worden bij het EVRM.
Dat impliceert dat landen de rechtsmacht van het EHRM aanvaarden. Individuen uit de
lidstaten kunnen klachten indienen bij dit Hof over vermeende schendingen van het EVRM
door de lidstaten nadat zij alle nationale rechtsmiddelen hebben uitgeput. Het Comité van
Ministers ziet toe op de naleving van uitspraken van het Hof door de lidstaten.

Het EVRM kent een aantal bepalingen dat relevant is voor het concept rechtsstaat. Zo

is in artikel 6 het recht op een eerlijk proces vastgelegd, in artikel 7 het beginsel dat
personen alleen op basis van een wet mogen worden gestraft (legaliteitsbeginsel), in
artikel 13 het recht op een daadwerkelijk rechtsmiddel en in artikel 14 het verbod van
discriminatie (gelijkheidsbeginsel). In jurisprudentie van het EHRM zijn deze verplichtingen
nader gedefinieerd. Het Hof speelt daarom een belangrijke rol bij de normstelling en

de handhaving van het goed functioneren van de rechtsstaat in de lidstaten van de

Raad van Europa. Hierboven is al verwezen naar de rol die het EHRM heeft gespeeld

in de tenuitvoerlegging van het Europese asielbeleid (de zaak M.S.S. tegen Belgié en
Griekenland, zie hoofdstuk I). In het algemeen kan worden opgemerkt dat, aangezien

alle lidstaten van de EU partij zijn bij EVRM, het EHRM in individuele gevallen uitvoering
van Europese regelgeving kan tegenhouden, mits het EVRM daartoe aanknopingspunten
biedt. Nationale rechters zullen deze jurisprudentie meewegen in zaken die aan hen
worden voorgelegd, zodat de arresten van het EHRM grote invlioed op de uitvoering

van Europese regelgeving kunnen hebben. De EU en de Raad van Europa voeren
onderhandelingen over toetreding van de EU tot het EVRM. Het recht en de handelingen
van de EU zullen na toetreding onderworpen zijn aan het extern toezicht van het EHRM.
Dat zal de eenheid in de uitleg en toepassing van mensenrechten in geheel Europa
bevorderen en het toezicht versterken. Overigens zal toetreding pas over enkele jaren een
feit kunnen zijn, onder andere omdat alle lidstaten van de Raad van Europa (waaronder

33 Zie ook: Adviesraad Internationale Vraagstukken, De Raad van Europa, minder en (nog) beter, advies
nummer 33, Den Haag, oktober 2003.
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alle lidstaten van de EU) het toetredingsverdrag moeten ratificeren.34

De organen van de lidstaten van de Raad van Europa moeten het EVRM implementeren
in hun rechtssysteem, waarbij de uitleg die het EHRM aan dat verdrag geeft, leidend

is. Bij de toepassing van het EVRM in de dagelijkse praktijk proberen rechters,
wetgevingsambtenaren en andere actoren binnen de lidstaten de beginselen van de
rechtsstaat te versterken binnen de rechtscultuur van de desbetreffende landen. De
ontvankelijkheid van deze nationale actoren voor de Europese standaards mag niet
worden onderschat.

De monitoringprocedures van het Comité van Ministers

Naast de rol die het Comité van Ministers vervult in de uitvoering van uitspraken van het
EHRM, oefent het op vier andere manieren toezicht uit op verplichtingen van lidstaten.3%
Eén ervan is thematische monitoring. Het comité heeft regelmatig thema'’s vastgesteld,
waarna het secretariaat een rapport opstelt over de situatie in alle lidstaten van de
Raad van Europa ten aanzien van dat thema. De discussie over het rapport in het
Comité van Ministers vindt plaats in beslotenheid. Naar aanleiding daarvan kan het
comité bijvoorbeeld besluiten de Secretaris-Generaal van de Raad van Europa te vragen
informatie in te winnen of advies te geven, het comité kan zelf een verklaring uitgeven en
het kan de kwestie aan de PA voorleggen. In 2007 is besloten deze procedure alleen nog
op ad-hocbasis te benutten. Aangezien de discussies over de rapporten in beslotenheid
plaatsvinden en vele documenten niet openbaar zijn gemaakt, is niet duidelijk of het
Comité van Ministers na 2007 nog thematische monitoring heeft gepleegd.

Verder kan het Comité van Ministers de situatie in specifieke landen monitoren en
actieplannen laten opstellen. Dat is onder andere gebeurd voor Moldavié, Georgi€,
Oekraine en de Russische Federatie. In de derde plaats is monitoring ingesteld na
toetreding van nieuwe lidstaten, waaronder Armeni€, Azerbeidzjan, Bosnié en Herzegovina,
Servié en Montenegro. Ten slotte zijn er diverse intergouvernementele comités die

aan het Comité van Ministers rapporteren over verdragen of specifieke thema'’s, zoals
mensenrechten.

In het geval het Comité van Ministers oordeelt dat lidstaten niet aan hun verplichtingen
voldoen, kan het comité aanbevelingen richten tot die lidstaat en een verzoek doen om
informatie over uitvoering van de aanbevelingen. In het uiterste geval kan het comité een
land het lidmaatschap ontnemen.

De monitoringprocedure van de Parlementaire Assemblee3®

De Parlementaire Assemblee (PA) kent diverse commissies die zich specifiek
bezighouden met de situatie van de rechtsstaat, de mensenrechten en de democratie
in de lidstaten. Deze commissies doen onderzoek en rapporteren aan de voltallige
Parlementaire Assemblee, die het rapport bespreekt. In dit verband is het Committee

34 R. Bocker, ‘Gaten dichten, toetreding van de Europese Unie tot het EVRM’, Nederlands Juristenblad,
14 juni 2013, afl. 24, pp. 1560-1566.

35 A. Drzemczewski, ‘Monitoring by the Committee of Ministers of the Council of Europe: a useful ‘human
rights’ mechanism?’, in: I. Ziemele (ed.), Baltic Yearbook of International Law, volume 2, 2002, pp. 83-103.

36 Zie ook: Adviesraad Internationale Vraagstukken, De Parlementaire Assemblee van de Raad van Europa,
advies nummer 40, Den Haag, februari 2005.
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