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Procesverloop

Zaak nr. 201904771/1/V3 (vreemdeling C)

Bij besluit van 5 juni 2019 is vreemdeling C in vreemdelingenbewaring gesteld.
Bij uitspraak van 19 juni 2019 heeft de rechtbank het daartegen ingestelde
beroep gegrond verklaard, de opheffing van de maatregel van bewaring met
ingang van die dag bevolen en vreemdeling C schadevergoeding toegekend.

Tegen deze uitspraak heeft de staatssecretaris hoger beroep ingesteld.

Vreemdeling C, vertegenwoordigd door mr. P.H. Hillen, advocaat te Tilburg, heeft
een schriftelijke uiteenzetting gegeven.

Vreemdeling C heeft nadere stukken ingediend.
Zaak nr. 201904774/1/V3 (vreemdeling B)
Bij besluit van 3 juni 2019 is vreemdeling B in vreemdelingenbewaring gesteld.

Bij mondelinge uitspraak van 18 juni 2019 heeft de rechtbank het daartegen
ingestelde beroep gegrond verklaard, de opheffing van de maatregel van
bewaring met ingang van die dag bevolen en vreemdeling B schadevergoeding
toegekend.

Tegen deze uitspraak heeft de staatssecretaris hoger beroep ingesteld.

Vreemdeling B, vertegenwoordigd door mr. P.H. Hillen, advocaat te Tilburg, heeft
een schriftelijke uiteenzetting gegeven.

Vreemdeling B heeft nadere stukken ingediend.
In beide zaken

De Afdeling heeft deze zaken ter zitting behandeld op 22 september 2020, waar
vreemdelingen C en B, vertegenwoordigd door mr. P.H. Hillen, advocaat te
Tilburg, en de staatssecretaris, vertegenwoordigd door mr. T. Nauta en

mr. F. Gerritsen, zijn verschenen. Voorts is dr. G.N. Cornelisse aan de zijde van
de vreemdelingen als deskundige verschenen.

De Afdeling heeft partijen meegedeeld dat het onderzoek met toepassing van
artikel 8:68 van de Algemene wet bestuursrecht (hierna: de Awb) is heropend en
dat zij in beide zaken voornemens is het Hof van Justitie te verzoeken bij wijze
van prejudiciéle beslissing uitspraak te doen op de in deze zaken voor te leggen
vraag. De tekst van deze vraag was in concept bijgevoegd.

De staatssecretaris en vreemdelingen C en B hebben hierop gereageerd.
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Overwegingen
Inleiding

1. Vreemdeling C komt uit Sierra Leone. De staatssecretaris heeft hem in
bewaring gesteld om overdracht aan Italié€ overeenkomstig de Dublinverordening
(nr. 604/2013; PB 2013 L 180) veilig te stellen. Vreemdeling B komt uit Algerije.
Hij heeft in Nederland te kennen gegeven een asielaanvraag in te willen dienen,
waarna de staatssecretaris hem in bewaring heeft gesteld om zijn identiteit vast
te stellen en om gegevens te verkrijgen die noodzakelijk zijn voor de beoordeling
van zijn aanvraag. Beide vreemdelingen hadden rechtmatig verblijf in Nederland
op het moment dat zij in bewaring werden gesteld. De inbewaringstellingen van
de vreemdelingen zijn inmiddels opgeheven. De procedures gaan nog over het
recht op schadevergoeding bij onrechtmatige detentie.

1.1. In Nederland worden vreemdelingen door middel van een besluit van
de staatssecretaris in bewaring gesteld. De rechtbank toetst de rechtmatigheid
van de bewaring aan de hand van de beroepsgronden die een vreemdeling
daartegen aanvoert. Volgens het Nederlandse bestuursprocesrecht mag de
rechtbank de rechtmatigheid van de bewaring niet ambtshalve toetsen. Dit
betekent dat als een vreemdeling niet over een bepaalde voorwaarde voor de
bewaring klaagt, de rechtbank die voorwaarde niet uit zichzelf mag toetsen.
Enige uitzondering op deze regel is de toetsing van voorschriften die van
openbare orde zijn. Dat zijn bijvoorbeeld voorschriften die zien op de toegang tot
de rechtbank en op bevoegdheids- en ontvankelijkheidskwesties. Waar in deze
uitspraak in het kader van bewaringszaken wordt gesproken over ambtshalve
toetsing door de rechtbank, wordt bedoeld dat de rechter in eerste aanleg de
rechtmatigheid van alle voorwaarden voor bewaring toetst, ook als de
vreemdeling de rechtmatigheid van één of meer voorwaarden niet heeft betwist.

1.2. Wanneer in deze uitspraak wordt gesproken over 'alle voorwaarden
voor bewaring', gaat het in de praktijk allereerst over de verschillende
handelingen tijdens het vreemdelingenrechtelijke traject voorafgaand aan de
inbewaringstelling. Daarbij kan bijvoorbeeld worden gedacht aan de voorwaarden
voor het staande houden van een vreemdeling, het binnentreden van een
woning, het onderzoek naar de identiteit, nationaliteit en de verblijfsrechtelijke
positie, het transport naar de plaats waar het gehoor zal plaatsvinden en het
gebruik van handboeien gedurende dit traject. Wat betreft het gehoor
voorafgaand aan de inbewaringstelling kan gedacht worden aan de regels over
het recht op consulaire bijstand en de aanwezigheid van een raadsman en een
tolk bij het gehoor. Ook het verdedigingsbeginsel speelt daarbij een rol. Verder
gaat het ten aanzien van de maatregel van bewaring niet alleen over inhoudelijke
eisen zoals het bestaan van een risico op onderduiken of onttrekking, het zicht
op uitzetting of overdracht, de voortvarendheid van het handelen van de
staatssecretaris en de vraag of de bewaring in overeenstemming is met het
noodzakelijkheids- en evenredigheidsbeginsel. Ook bevoegdheidskwesties en
procedurele aspecten — zoals de ondertekening en het moment van uitreiking
van de maatregel van bewaring — spelen hierbij een rol. Sommige van deze
voorwaarden kunnen eenvoudig aan de hand van dossierstukken worden
getoetst.

1.3. In deze verwijzingsuitspraak is de vraag aan de orde of het Unierecht
de rechtbank verplicht ambtshalve de rechtmatigheid van alle voorwaarden voor
bewaring te toetsen.
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1.4. In de voorliggende zaken waarin de Afdeling verwijst, spelen de
Opvangrichtlijn (2013/33/EU; PB 2013 L 180) en de Dublinverordening een rol.
Omdat de Dublinverordening wat betreft de voorwaarden voor bewaring naar de
Opvangrichtlijn verwijst, zal de Afdeling die verordening niet steeds noemen in de
overwegingen. Verder wordt behalve de Opvangrichtlijn ook de Terugkeerrichtlijn
(2008/115/EG; PB 2008 L 348) betrokken bij de toelichting van de prejudiciéle
vraag. Die richtlijn speelt namelijk in een groot deel van de bewaringszaken een
rol. In de Opvangrichtlijn en de Terugkeerrichtlijn worden echter verschillende
termen gehanteerd. Om de vraag zo duidelijk mogelijk toe te lichten, wordt in
deze uitspraak de volgende terminologie gehanteerd. Waar in artikel 9, derde lid,
van de Opvangrichtlijn wordt verwezen naar de administratieve instantie die een
vreemdeling in bewaring stelt, en waar artikel 15, tweede lid, van de
Terugkeerrichtlijn het heeft over een administratieve autoriteit, wordt in deze
uitspraak gesproken over de staatssecretaris. Waar in artikel 9, derde lid, van de
Opvangrichtlijn wordt verwezen naar de rechter, en waar artikel 15, tweede en
derde lid, van de Terugkeerrichtlijn het heeft over een rechterlijke autoriteit, wordt
in deze uitspraak gesproken over de rechtbank.

1.5. Hierna worden eerst de feiten van de zaken weergegeven
(overwegingen 2 tot en met 2.5). Daarna volgt een overzicht van de toepasselijke
wet- en regelgeving. Ten slotte volgen de redenen om een prejudici€le vraag te
stellen (overwegingen 3 tot en met 7).

De feiten

Zaak nr. 201904771/1/V3 (vreemdeling C)

Besluit en uitspraak van de rechtbank

2. De staatssecretaris heeft vreemdeling C bij besluit van 5 juni 2019 in
bewaring gesteld om zijn overdracht aan ltali€ overeenkomstig de
Dublinverordening veilig te stellen (artikel 59a, eerste lid, van de
Vreemdelingenwet 2000; hierna: de Vw 2000). Vreemdeling C heeft in beroep
geklaagd over de gronden op basis waarvan de staatssecretaris een significant
onttrekkingsrisico heeft aangenomen. Verder heeft hij geklaagd over
vormverzuim in het traject voorafgaand aan de inbewaringstelling.

2.1. De rechtbank heeft overwogen dat de door vreemdeling C
aangevoerde beroepsgronden falen. Vervolgens heeft de rechtbank overwogen
dat de staatssecretaris onvoldoende voortvarend aan de overdracht aan Italié
heeft gewerkt. Gelet daarop heeft de rechtbank de bewaringsmaatregel vanaf
aanvang onrechtmatig geacht en heeft zij de onmiddellijke opheffing van de
bewaring bevolen. Vreemdeling C had niet in een beroepsgrond over de
voortvarendheid van het handelen van de staatssecretaris geklaagd.

Zaak nr. 201904774/1/V3 (vreemdeling B)

Besluit en uitspraak van de rechtbank

2.2. De staatssecretaris heeft vreemdeling B bij besluit van 3 juni 2019 in
bewaring gesteld om zijn identiteit vast te stellen en om gegevens te verkrijgen
die noodzakelijk zijn voor de beoordeling van zijn asielaanvraag (artikel 59b,
eerste lid, van de Vw 2000). Vreemdeling B heeft in beroep geklaagd over het
gebruik van handboeien tijdens het traject voorafgaand aan de
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inbewaringstelling. Verder heeft hij geklaagd over de gronden op basis waarvan
de staatssecretaris een onttrekkingsrisico heeft aangenomen.

2.3. De rechtbank heeft de door vreemdeling B aangevoerde
beroepsgronden onbesproken gelaten. De rechtbank heeft namelijk allereerst
overwogen dat de staatssecretaris onvoldoende voortvarend heeft gehandeld.
Om die reden heeft de rechtbank de bewaringsmaatregel vanaf aanvang
onrechtmatig geacht en heeft zij onmiddellijke opheffing van de bewaring
bevolen. Vreemdeling B had niet in een beroepsgrond over de voortvarendheid
van het handelen van de staatssecretaris geklaagd.

In beide zaken
Hoger beroep

24. De staatssecretaris heeft in beide zaken hoger beroep ingesteld en
klaagt, onder verwijzing naar de uitspraak van de Afdeling van 30 april 2019,
ECLI:NL:RVS:2019:1402, dat de rechtbank buiten de grenzen van het geschil is
getreden door ambtshalve te oordelen dat hij onvoldoende voortvarend heeft
gehandeld (artikel 8:69, eerste lid, van de Awb). De vreemdelingen hebben
namelijk geen beroepsgrond aangevoerd over de voortvarendheid van het
handelen van de staatssecretaris, en dit is geen voorschrift van openbare orde.

2.5. In reactie op de hogerberoepschriften van de staatssecretaris hebben
de vreemdelingen zich op het standpunt gesteld dat de door de staatssecretaris
aangehaalde jurisprudentielijn van de Afdeling, waarin wordt verwezen naar het
arrest van het Hof van 7 juni 2007, ECLI:EU:C:2007:318, om
drie verschillende redenen niet meer houdbaar is. Ten eerste volgt volgens hen
uit het arrest van het Hof van 5 juni 2014, ECLI:EU:C:2014:1320, dat de
rechtbank los van eventuele beroepsgronden moet toetsen of de
inbewaringstelling overeenkomstig de voorwaarden van artikel 15 van de
Terugkeerrichtlijn is. Ten tweede wijzen de vreemdelingen erop dat het Hof
ambtshalve toetsing in verschillende consumentenzaken heeft verplicht om de
situatie van ongelijkheid tussen consumenten en verkopers op te heffen. Volgens
de vreemdelingen kan die jurisprudentie van het Hof analoog worden toegepast
op vreemdelingen die in bewaring zijn gesteld. Ten slotte voeren de
vreemdelingen aan dat de rechterlijke toetsing zoals die in Nederland in
bewaringszaken plaatsvindt, in strijd is met artikel 5, vierde lid, van het EVRM.

Wettelijk kader

Het recht van de Europese Unie

Handvest van de grondrechten van de Europese Unie (PB 2007 C 303/01;
hierna: het EU Handvest)

Artikel 6 (Het recht op vrijheid en veiligheid)
Een ieder heeft recht op vrijheid en veiligheid van zijn persoon.

Artikel 52 (Reikwijdte en uitlegging van de gewaarborgde rechten en beginselen)
(--.)

3. Voor zover dit Handvest rechten bevat die corresponderen met rechten welke

zijn gegarandeerd door het EVRM zijn de inhoud en reikwijdte ervan dezelfde als
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die welke er door genoemd verdrag aan worden toegekend. Deze bepaling
verhindert niet dat het recht van de Unie een ruimere bescherming biedt.

()
Terugkeerrichtlijn

Artikel 15

(...)

2. De inbewaringstelling wordt door een administratieve of rechterlijke autoriteit
gelast. De inbewaringstelling wordt schriftelijk gelast met opgave van de feitelijke
en juridische gronden. Indien de inbewaringstelling door een administratieve
autoriteit is gelast: a) voorzien de
lidstaten erin dat een spoedige rechterlijke toetsing van de rechtmatigheid van de
bewaring zo spoedig mogelijk na de aanvang ervan plaatsvindt;

b) of bieden de lidstaten de
betrokken onderdaan van een derde land het recht voorziening te vragen bij het
gerecht zodat de rechtmatigheid van de bewaring aan een spoedige rechterlijke
toetsing wordt onderworpen, die zo spoedig mogelijk na het instellen van deze
procedure tot een beslissing leidt. De lidstaten stellen de betrokken onderdaan
van een derde land onmiddellijk van die mogelijkheid in kennis.

De betrokken onderdaan van een derde land wordt, als zijn bewaring niet
rechtmatig is, onmiddellijk vrijgelaten.

3. In ieder geval wordt de inbewaringstelling met redelijke tussenpozen op
verzoek van de onderdaan van een derde land of ambtshalve getoetst. In het
geval van een lange periode van bewaring wordt de toetsing aan controle door
een rechterlijke autoriteit onderworpen.

4. Indien blijkt dat er omwille van juridische of andere overwegingen geen redelijk
vooruitzicht op verwijdering meer is, of dat de in lid 1 bedoelde omstandigheden
zich niet meer voordoen, is de bewaring niet langer gerechtvaardigd en wordt de
betrokkene onmiddellijk vrijgelaten.

(...).

Opvangrichtlijn

Artikel 2

Voor de toepassing van deze richtlijn wordt verstaan onder:

(...)

h) ,bewaring”: het vasthouden van een verzoeker door een lidstaat op een
bepaalde plaats, waar de betrokkene geen bewegingsvrijheid geniet;

(...).

Artikel 9

(...)

2. Bewaring wordt schriftelijk bevolen door rechterlijke of administratieve
instanties. In het bevel tot bewaring worden de feitelijke en juridische gronden
vermeld waarop het gebaseerd is.

3. Wanneer de bewaring wordt bevolen door een administratieve instantie,
zorgen de lidstaten er ambtshalve of op verzoek van de verzoeker voor dat de
rechtmatigheid van de bewaring door de rechter met spoed wordt getoetst. Indien
de rechtmatigheid van de bewaring ambtshalve wordt getoetst, wordt het besluit
daartoe zo spoedig mogelijk bij aanvang van de bewaring genomen. Indien de
verzoeker om toetsing verzoekt, wordt het besluit tot toetsing van de
rechtmatigheid zo spoedig mogelijk ha de aanvang van de betrokken procedures
genomen. Te dien einde stellen de lidstaten in hun nationale recht een termijn
vast binnen welke de rechterlijke toetsing ambtshalve en/of de rechterlijke
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toetsing op verzoek van de verzoeker moet worden uitgevoerd.

Indien de toetsing ertoe leidt dat de bewaring als niet rechtmatig beoordeeld
wordt, wordt de betrokken verzoeker onmiddellijk vrijgelaten.

(...)

5. De bewaring wordt, op verzoek van de verzoeker en/of ambtshalve, met
redelijke tussenpozen door een rechterlijke instantie opnieuw bezien, in het
bijzonder wanneer het om een bewaring van langere duur gaat of wanneer zich
nieuwe omstandigheden voordoen of nieuwe informatie beschikbaar komt die
van invloed kunnen zijn op de rechtmatigheid van de bewaring.

6. Bij de in lid 3 bedoelde rechterlijke toetsing van het bevel tot bewaring zorgen
de lidstaten ervoor dat verzoekers toegang hebben tot gratis rechtsbijstand en
vertegenwoordiging. Dit omvat ten minste de voorbereiding van de vereiste
proceduredocumenten en het verschijnen voor de rechterlijke instantie namens
de verzoeker.

De gratis rechtsbijstand en vertegenwoordiging worden verstrekt door naar
behoren gekwalificeerde personen die volgens het nationale recht als zodanig
zijn erkend of toegelaten en wier belangen niet in conflict komen of kunnen
komen met die van de verzoekers.

7. De lidstaten kunnen tevens bepalen dat de gratis rechtsbijstand en
vertegenwoordiging alleen worden verstrekt:

a) aan personen die niet over voldoende middelen beschikken, en/of

b) door juridisch adviseurs of andere raadslieden die in het nationale recht
uitdrukkelijk zijn aangewezen om verzoekers bij te staan en te
vertegenwoordigen.

8. Tevens kunnen de lidstaten:

a) de verstrekking van gratis rechtsbijstand en vertegenwoordiging financieel of
in de tijd beperken, mits deze beperkingen de toegang tot rechtsbijstand en
vertegenwoordiging niet willekeurig belemmeren,;

b) bepalen dat inzake vergoedingen en andere kosten, de behandeling van
verzoekers niet gunstiger mag zijn dan de behandeling die hun eigen
onderdanen op het gebied van rechtsbijstand in het algemeen genieten.

9. De lidstaten kunnen om gehele of gedeeltelijke terugbetaling van de betaalde
kosten verzoeken wanneer de financiéle situatie van de verzoeker aanzienlijk is
verbeterd, of indien de beslissing om de kosten te betalen was genomen op
basis van onjuiste informatie van de verzoeker.

10. De procedures voor toegang tot rechtsbijstand en vertegenwoordiging,
worden in het nationale recht vastgesteld.

Dublinverordening

Artikel 28

(...)

4. Op de voorwaarden voor de bewaring van personen en op de waarborgen die
gelden voor in bewaring gehouden personen zijn, met het oog op het veilig
stellen van de procedures voor overdracht aan de verantwoordelijke lidstaat, de
artikelen 9, 10 en 11 van Richtlijn 2013/33/EU van toepassing.

Het internationale recht

EVRM

Artikel 5 (Recht op vrijheid en veiligheid)
1. Een ieder heeft recht op vrijheid en veiligheid van zijn persoon. Niemand mag
zijn vrijheid worden ontnomen, behalve in de navolgende gevallen en
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overeenkomstig een wettelijk voorgeschreven procedure:

(-..)

c. indien hij op rechtmatige wijze is gearresteerd of gedetineerd teneinde voor de
bevoegde rechterlijke instantie te worden geleid, wanneer er een redelijke
verdenking bestaat, dat hij een strafbaar feit heeft begaan of indien het
redelijkerwijs noodzakelijk is hem te beletten een strafbaar feit te begaan of te
ontvluchten nadat hij dit heeft gedaan;

(...)

f. in het geval van rechtmatige arrestatie of detentie van een persoon teneinde
hem te beletten op onrechtmatige wijze het land binnen te komen, of van een
persoon waartegen een uitwijzings- of uitleveringsprocedure hangende is.

(-..)

3. Een ieder die is gearresteerd of gedetineerd, overeenkomstig lid 1.c van dit
artikel, moet onverwijld voor een rechter worden geleid of voor een andere
magistraat die door de wet bevoegd verklaard is rechterlijke macht uit te oefenen
en heeft het recht binnen een redelijke termijn berecht te worden of hangende
het proces in vrijheid te worden gesteld. De invrijheidstelling kan afhankelijk
worden gesteld van een waarborg voor de verschijning van de betrokkene ter
terechtzitting.

4. Een ieder, wie door arrestatie of detentie zijn vrijheid is ontnomen, heeft het
recht voorziening te vragen bij het gerecht opdat deze spoedig beslist over de
rechtmatigheid van zijn detentie en zijn invrijheidstelling beveelt, indien de
detentie onrechtmatig is.

(...).

Het nationale recht

Awb

Artikel 1:3
1. Onder besluit wordt verstaan: een schriftelijke beslissing van een
bestuursorgaan, inhoudende een publiekrechtelijke rechtshandeling.

(...).

Artikel 8:1
Een belanghebbende kan tegen een besluit beroep instellen bij de
bestuursrechter.

Artikel 8:69
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1. De bestuursrechter doet uitspraak op de grondslag van het beroepschrift, de
overgelegde stukken, het verhandelde tijdens het vooronderzoek en het
onderzoek ter zitting. 2. De
bestuursrechter vult ambtshalve de rechtsgronden aan. 3. De
bestuursrechter kan ambtshalve de feiten aanvullen.

Vw 2000

Artikel 8

De vreemdeling heeft in Nederland uitsluitend rechtmatig verblijf:

(...)

f. in afwachting van de beslissing op een aanvraag tot het verlenen van de
verblijffsvergunning, bedoeld in de artikelen 14 en 28, terwijl bij of krachtens deze
wet dan wel op grond van een rechterlijke beslissing uitzetting van de aanvrager
achterwege dient te blijven totdat op de aanvraag is beslist;

g. in afwachting van de beslissing op een aanvraag tot het verlenen van de
verblijfsvergunning, bedoeld in de artikelen 20, 33 en 45a, of tot het verlengen
van de geldigheidsduur van de verblijfsvergunning, bedoeld in de artikelen 14 en
28, of een wijziging ervan, terwijl bij of krachtens deze wet of op grond van een
rechterlijke beslissing uitzetting van de aanvrager achterwege dient te blijven
totdat op de aanvraag is beslist;

h. in afwachting van de beslissing op een bezwaarschrift of een beroepschrift,
terwijl bij of krachtens deze wet of op grond van een rechterlijke beslissing
uitzetting van de aanvrager achterwege dient te blijven totdat op het
bezwaarschrift of het beroepschrift is beslist;

(-...)
m. indien de aanvraag tot het verlenen van een verblijfsvergunning voor
bepaalde tijd als bedoeld in artikel 28 niet in behandeling is genomen op grond
van artikel 30 terwijl hij in afwachting is van de feitelijke overdracht naar een
verantwoordelijke lidstaat in de zin van de Dublinverordening.

Artikel 28

1. Onze Minister is bevoegd:

a. de aanvraag tot het verlenen van een verblijfsvergunning voor bepaalde tijd in
te willigen, af te wijzen, niet in behandeling te nemen, niet-ontvankelijk te
verklaren dan wel buiten behandeling te stellen;

(...).

Artikel 29

1. Een verblijffsvergunning voor bepaalde tijd als bedoeld in artikel 28 kan worden
verleend aan de vreemdeling:

a. die verdragsvluchteling is; of

b. die aannemelijk heeft gemaakt dat hij gegronde redenen heeft om aan te
nemen dat hij bij uitzetting een reéel risico loopt op ernstige schade, bestaande
uit:

1° doodstraf of executie;

2° folteringen, onmenselijke of vernederende behandelingen of bestraffingen; of
3° ernstige en individuele bedreiging van het leven of de persoon van een burger
als gevolg van willekeurig geweld in het kader van een internationaal of
binnenlands gewapend conflict.

(...).

Artikel 50
(...)
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2. Indien de identiteit van de staande gehouden persoon niet onmiddellijk kan
worden vastgesteld, mag hij worden overgebracht naar een plaats bestemd voor
verhoor. Hij wordt aldaar niet langer dan gedurende zes uren opgehouden, met
dien verstande, dat de tijd tussen middernacht en negen uur voormiddags niet
wordt meegerekend.

3. Indien de identiteit van de staande gehouden persoon onmiddellijk kan worden
vastgesteld en indien blijkt dat deze persoon geen rechtmatig verblijf geniet, dan
wel niet onmiddellijk blijkt dat hij rechtmatig verblijf heeft, mag hij worden
overgebracht naar een plaats bestemd voor verhoor. Hij wordt aldaar niet langer
dan gedurende zes uren opgehouden, met dien verstande, dat de tijd tussen
middernacht en negen uur voormiddags niet wordt meegerekend.

4. Indien nog grond bestaat voor het vermoeden dat de opgehouden persoon
geen rechtmatig verblijf heeft, kan de in het tweede en derde lid bepaalde termijn
door de Commandant der Koninklijke marechaussee respectievelijk door de
korpschef in het belang van het onderzoek met ten hoogste acht en veertig uren
worden verlengd.

(...).

Artikel 59a

1. Onze Minister kan vreemdelingen op wie de Dublinverordening van toepassing
is, met het oog op de overdracht aan een verantwoordelijke lidstaat in bewaring
stellen met inachtneming van artikel 28 van de Dublinverordening.

(...).

Artikel 59b

1. De vreemdeling die rechtmatig verblijf heeft op grond van artikel 8, onder f, g
of h, voor zover dit betrekking heeft op een aanvraag tot het verlenen van een
verblijffsvergunning als bedoeld in artikel 28, kan door Onze Minister in bewaring
worden gesteld, indien:

a. bewaring noodzakelijk is met het oog op vaststelling van de identiteit of
nationaliteit van de vreemdeling;

b. bewaring noodzakelijk is met het oog op het verkrijgen van gegevens die
noodzakelijk zijn voor beoordeling van een aanvraag tot het verlenen van een
verblijfsvergunning voor bepaalde tijd als bedoeld in artikel 28, met name indien
er sprake is van een risico op onttrekking;

(...).

Artikel 94

1. Uiterlijk op de achtentwintigste dag na de bekendmaking van een besluit tot
oplegging van een vrijheidsontnemende maatregel als bedoeld in de artikelen 6,
6a, 58, 59, 59a en 59b, stelt Onze Minister de rechtbank hiervan in kennis, tenzij
de vreemdeling voordien zelf beroep heeft ingesteld. Zodra de rechtbank de
kennisgeving heeft ontvangen wordt de vreemdeling geacht beroep te hebben
ingesteld tegen het besluit tot oplegging van een vrijheidsonthemende maatregel.
Het beroep strekt tevens tot een verzoek om toekenning van schadevergoeding.
(...)

4. De rechtbank bepaalt onmiddellijk het tijdstip van het onderzoek ter zitting. De
zitting vindt uiterlijk op de veertiende dag na ontvangst van het beroepschrift dan
wel de kennisgeving plaats. (...).

(-..)

5. (...) De schriftelijke uitspraak wordt binnen zeven dagen na de sluiting van het
onderzoek gedaan. (...).

(...)
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6. Indien de rechtbank bij het beroep van oordeel is dat de toepassing of
tenuitvoerlegging van de maatregel in strijd is met deze wet dan wel bij afweging
van alle daarbij betrokken belangen niet gerechtvaardigd is, verklaart zij het
beroep gegrond. In dat geval beveelt de rechtbank de opheffing van de
maatregel of een wijziging van de wijze van tenuitvoerlegging daarvan.

(...).

Artikel 96

1. Indien het beroep, bedoeld in artikel 94, ongegrond is verklaard en de
vreemdeling beroep instelt tegen het voortduren van de vrijheidsontneming, sluit
de rechtbank het vooronderzoek binnen een week na ontvangst van het
beroepschrift. (...).

(-..)

3. Indien de rechtbank bij het beroep van oordeel is dat de toepassing of
tenuitvoerlegging van de maatregel in strijd is met deze wet dan wel bij afweging
van alle daarbij betrokken belangen in redelijkheid niet gerechtvaardigd is,
verklaart zij het beroep gegrond. In dat geval beveelt de rechtbank de opheffing
van de maatregel of een wijziging van de wijze van tenuitvoerlegging daarvan.

Artikel 99

1. De vreemdeling is steeds bevoegd een of meer raadslieden te kiezen.

(...)

3. Kan de vreemdeling zijn wil te dien aanzien niet doen blijken en heeft hij geen
wettelijke vertegenwoordiger of bijzondere gemachtigde, dan is zijn echtgenoot of
de meest gerede van zijn hier te lande verblijvende bloed- of aanverwanten, tot
de vierde graad ingesloten, tot die keuze bevoegd. De voorzieningenrechter kan
ambtshalve één of meer raadslieden toevoegen indien de in de voorgaande
volzin bedoelde personen niet in staat worden geacht de keuze binnen redelijke
termijn te maken.

(...).

Artikel 100
)

2. Bevoegd tot het geven van een last tot toevoeging aan het bestuur van de
raad voor rechtsbijstand is de voorzieningenrechter van de rechtbank in het
rechtsgebied waarvan de vreemdeling zich bevindt.(...).

3. Voor zover de wet niet op andere wijze in de toevoeging voorziet, kan het
bestuur van de raad voor rechtsbijstand aan de vreemdeling op diens verzoek

een raadsman toevoegen.

(...).

Artikel 106

1. Indien de rechtbank de opheffing van een maatregel strekkende tot
vrijheidsontneming of -beperking beveelt, dan wel de vrijheidsontneming of -
beperking reeds voor de behandeling van het verzoek om opheffing van die
maatregel wordt opgeheven, kan zij aan de vreemdeling een vergoeding ten
laste van de Staat toekennen. Onder schade is begrepen het nadeel dat niet in
vermogensschade bestaat. De artikelen 534 en 536 van het Wetboek van
Strafvordering zijn van overeenkomstige toepassing. Indien de vreemdeling na
het indienen van zijn verzoek is overleden, geschiedt de toekenning ten behoeve
van zijn erfgenamen.

2. Het eerste lid is van overeenkomstige toepassing, indien de Afdeling
bestuursrechtspraak van de Raad van State de opheffing van de maatregel
strekkende tot vrijheidsontneming of -beperking beveelt.
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Gemeentewet

Artikel 154a

1. De raad kan bij verordening de burgemeester de bevoegdheid verlenen om
door de burgemeester aangewezen groepen van personen, op een door de
burgemeester aangegeven plaats tijdelijk te doen ophouden. De ophouding kan
mede omvatten, indien nodig, het overbrengen naar die plaats.

2. De burgemeester oefent de bevoegdheid, bedoeld in het eerste lid, slechts uit:
a. jegens personen die een door de raad bij verordening vastgesteld en daartoe
aangewezen specifiek voorschrift dat strekt tot handhaving van de openbare orde
of beperking van gevaar in omstandigheden als bedoeld in artikel 175,
groepsgewijs niet naleven, en

b. indien het ophouden noodzakelijk is ter voorkoming van voortzetting of
herhaling van de niet-naleving en de naleving redelijkerwijs niet op andere
geschikte wijze kan worden verzekerd.

(...).

Artikel 176a

1. De burgemeester is bevoegd door hem aangewezen groepen van personen
op een door hem aangegeven plaats tijdelijk te doen ophouden. De ophouding
kan mede omvatten, indien nodig, het overbrengen naar die plaats.

2. De burgemeester oefent de bevoegdheid, bedoeld in het eerste lid, slechts uit:
a. jegens personen die door hem daartoe aangewezen specifieke onderdelen
van een bevel als bedoeld in artikel 175 of van een algemeen verbindend
voorschrift als bedoeld in artikel 176, groepsgewijs niet naleven, en

b. indien het ophouden noodzakelijk is ter voorkoming van voortzetting of
herhaling van de niet-naleving en de naleving redelijkerwijs niet op andere
geschikte wijze kan worden verzekerd.

(--2)-
Wetboek van Strafvordering (hierna: het WvSv)

Artikel 57

1. De officier van justitie of de hulpofficier voor wie de verdachte wordt geleid, of
die zelf de verdachte heeft aangehouden, kan, na hem verhoord te hebben,
bevelen dat hij tijdens het onderzoek ter beschikking van de justitie zal blijven en
daarvoor op een in het bevel aangeduide plaats in verzekering zal worden
gesteld. Inverzekeringstelling vindt plaats in het belang van het onderzoek,
waaronder mede wordt verstaan het belang van het aan de verdachte in persoon
uitreiken van mededelingen over de strafzaak.

(...).

Artikel 58

(-..)

2. Het bevel tot inverzekeringstelling is slechts gedurende ten hoogste drie dagen
van kracht. Bij dringende noodzakelijkheid kan het bevel door de officier van
justitie eenmaal voor ten hoogste drie dagen worden verlengd.

(...).

Artikel 59a

1. Uiterlijk binnen drie dagen en achttien uur, te rekenen vanaf het tijdstip van de
aanhouding, wordt de verdachte ten einde te worden gehoord voor de rechter-
commissaris geleid.
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2. De rechter-commissaris bepaalt, na daartoe van de officier van justitie een
verzoek te hebben ontvangen, onverwijld tijd en plaats van het verhoor en geeft
hiervan kennis aan de officier van justitie, de verdachte en de raadsman.

3. De verdachte is bevoegd zich bij het verhoor door een raadsman te doen
bijstaan. De raadsman wordt bij het verhoor in de gelegenheid gesteld de nodige
opmerkingen te maken. De officier van justitie is bevoegd het verhoor bij te
wonen en daarbij de nodige opmerkingen te maken.

4. De verdachte kan bij zijn verhoor de rechter-commissaris zijn invrijheidstelling
verzoeken.

5. Indien de rechter-commissaris de inverzekeringstelling onrechtmatig oordeelt,
beveelt hij de onmiddellijke invrijheidstelling van de verdachte. In het andere
geval tekent de rechter-commissaris zijn beslissing in het proces-verbaal van het
verhoor aan of, ingeval de verdachte een verzoek tot invrijheidstelling heeft
gedaan, wijst de rechter-commissaris het verzoek af. De aantekening wordt door
de rechter-commissaris gewaarmerkt.

(--2)-
Aanleiding prejudiciéle vraag

3. Hoewel de feiten in deze zaken verschillen, ligt dezelfde rechtsvraag
voor, zodat de Afdeling beide zaken in één verwijzingsuitspraak voorlegt aan het
Hof. Bovendien raakt deze rechtsvraag in beginsel alle bewaringszaken in
Nederland.

3.1. De in de hoofdgedingen te beantwoorden vraag is of het Unierecht de
rechtbank verplicht de rechtmatigheid van de bewaring ambtshalve te toetsen.
Een antwoord op die vraag is nodig om de houdbaarheid van de door de
staatssecretaris aangehaalde jurisprudentielijn van de Afdeling te beoordelen.
Ter toelichting op de vraag, zal eerst worden ingegaan op de vraag of het
Unierecht regelt welke voorwaarden voor bewaring de rechter moet toetsen als
hij de rechtmatigheid van een bewaringsmaatregel beoordeelt (hierna: de
omvang van de rechterlijke toetsing in bewaringszaken). Gaat het daarbij
uitsluitend om voorwaarden waarvan de vreemdeling de rechtmatigheid betwist
of om alle voorwaarden voor bewaring? Bij de bespreking van die vraag zal de
Afdeling behalve de Opvangrichtlijn ook de Terugkeerrichtlijn en het arrest
betrekken. Vervolgens zal worden ingegaan op het beginsel van procedurele
autonomie van de lidstaten waarbij de rechterlijke toetsing in het Nederlandse
bestuursrecht zal worden besproken. Daarna wordt ingegaan op de
jurisprudentie van het Hof in consumentenzaken waarbij de vergelijking wordt
gemaakt met bewaringszaken. Tot slot worden artikel 6 van het EU Handvest en
artikel 5, vierde lid, van het EVRM besproken in het kader van bewaringszaken.

Het Unierecht en de omvang van de rechterlijke toetsing in bewaringszaken

3.2. In het Unierecht is vreemdelingenbewaring geregeld in verschillende
richtlijnen en de Dublinverordening. In de Opvangrichtlijn is de bewaring geregeld
van vreemdelingen die een verzoek om internationale bescherming hebben
ingediend. De Terugkeerrichtlijn regelt de bewaring van vreemdelingen die
illegaal op het grondgebied van een van de lidstaten verblijven. Ook in de
Dublinverordening wordt gesproken over bewaring, maar daar wordt wat betreft
de voorwaarden en waarborgen voor de bewaring verwezen naar de
Opvangrichtlijn.
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3.3. De rechterlijke toetsing in bewaringszaken komt aan de orde in
artikel 9, derde lid, van de Opvangrichtlijn en artikel 15, tweede lid, van de
Terugkeerrichtlijn. Daarin is geregeld dat, als inbewaringstelling van een
vreemdeling door een administratieve autoriteit is gelast, de rechtmatigheid van
de bewaring met spoed wordt getoetst door een rechter. Hiermee lijkt alleen
vastgelegd dat een rechterlijke toetsing moet plaatsvinden en wanneer, namelijk
‘'met spoed’ of ‘spoedig’. Hiermee lijkt niets geregeld over de omvang van die
toetsing en de precieze taak van een rechter. Uit de geschiedenis van de
totstandkoming van beide richtlijnen kan ook niet worden afgeleid dat de
Uniewetgever heeft beoogd in deze richtlijnen de omvang van de rechterlijke
toetsing te regelen. Gelet hierop bevatten de Opvangrichtlijn en de
Terugkeerrichtlijn volgens de Afdeling geen regels over de omvang van de
rechterlijke toetsing in bewaringszaken. Daarbij merkt de Afdeling nog op dat in
de voorstellen voor herschikking van de Opvangrichtlijn en de Terugkeerrichtlijn
ook geen regels zijn opgenomen over de omvang van de rechterlijke toetsing in
bewaringszaken (COM(2016) 465 final en COM(2018) 634 final).

Het arrest il

3.4. De vreemdelingen betogen dat het Hof in het arrest [Jjfj niet alleen
heeft overwogen dat de rechter de bevoegdheid heeft om te toetsen aan de
inhoudelijke voorwaarden van artikel 15 van de Terugkeerrichtlijn, maar dat de
rechter die bevoegdheid ook te allen tijde moet uitoefenen. Volgens de
vreemdelingen wijst dat op een verplichting tot ambtshalve toetsing van alle
inhoudelijke voorwaarden van artikel 15 van de Terugkeerrichtlijn, ook als een
vreemdeling de rechtmatigheid van één of meer voorwaarden niet betwist. Een
soortgelijke redenering is volgens de vreemdelingen van toepassing op artikel 9
van de Opvangrichtlijn.

3.5. Ter zitting heeft de staatssecretaris het standpunt ingenomen dat uit
punt 62 van het arrest ] volat dat de rechter geen ambtshalve bevoegdheid
heeft tot het toetsen van een bewaringsmaatregel. Uit het arrest [JJffJjj kan
volgens de staatssecretaris alleen worden afgeleid dat de rechterlijke toetsing
niet op voorhand mag worden beperkt. Dat betekent echter niet dat een
ambtshalve toetsing mogelijk moet worden gemaakt. Het Unierecht laat volgens
de staatssecretaris ruimte om de omvang van de rechterlijke toets afhankelijk te
stellen van de door de vreemdeling aangevoerde gronden.

3.6. Een oordeel van het Hof moet volgens de Afdeling altijd worden bezien
in het licht van de vragen die de verwijzende rechter heeft gesteld. In het geval
van het arrest- twijfelde de Bulgaarse rechter over zijn bevoegdheid om de
verlenging van de bewaring van een derdelander te toetsen. Op grond van het
Bulgaarse procesrecht kon hij in die procedure namelijk niet meer oordelen over
de inhoudelijke voorwaarden van artikel 15 van de Terugkeerrichtlijn en kon het
besluit tot verlenging van de bewaring niet herzien. Daarover heeft het Hof
vervolgens het volgende overwogen:

61. Het tweede uit artikel 15, 