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Woord vooraf

Op 25 maart 1999 hebben de minister van Buitenlandse Zaken, de minister van
Defensie, de minister voor Ontwikkelingssamenwerking en de staatssecretaris van
Buitenlandse Zaken, de Adviesraad Internationale Vraagstukken (AIV) gevraagd
advies uit te brengen over de totstandkoming van een EU-asielinformatievoorzie-
ning over landen van herkomst. Het advies hierover is voorbereid in de Commissie
Mensenrechten (CMR) van de AIV. Deze Commissie bestond uit de volgende perso-
nen: prof. dr. P.R. Baehr*, mw. prof. dr. C.E. von Benda-Beckmann-Droogleever 
Fortuijn* (vice-voorzitter), prof. mr. Th.C. van Boven, mw. dr. M.C. Castermans-
Holleman, drs. T. Etty, prof. mr. R. Fernhout*, prof. mr. C. Flinterman* (voorzitter),
prof. dr. W.J.M. van Genugten*, mw. mr. L.Y. Gonçalves-Ho Kang You, mej. mr. C.
Hak*, mw. mr. M. Koers-van der Linden, mr. F. Kuitenbrouwer* en prof. drs. E. van
Thijn. De leden van wie de namen met een asterisk (*) zijn gemarkeerd, hebben
deelgenomen aan een Subcommissie die het concept-advies heeft voorbereid. Aan
de voorbereiding van het advies is bovendien bijgedragen door mw. dr. D.J.M. 
Corbey van de Commissie Europese Integratie (CEI). De werkzaamheden ten behoeve
van het opstellen van het advies zijn ondersteund door drs. T.D.J. Oostenbrink
(secretaris CMR) en de stagiaire mw. M. van Dok.

Ter voorbereiding van het advies heeft de Commissie zich laten informeren
omtrent de opvattingen over de onderhavige problematiek, die leven bij (ambtelij-
ke) deskundigen. Hiervoor is onder meer gesproken met drs. P.P. van Wulfften 
Palthe en ir. R.J. Gabriëlse van de Directie Personenverkeer, Migratie en Consulaire
zaken. De AIV is de geraadpleegde personen erkentelijk voor hun bijdragen.

Het voorliggende advies heeft de AIV vastgesteld op 2 juli 1999.
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I Adviesaanvraag

Op 25 maart 1999 kreeg de AIV het verzoek in de eerste helft van 1999 een advies uit
te brengen over de totstandkoming van een EU-asielinformatievoorziening over landen van
herkomst, mede met het oog op de bijeenkomst van de Europese Raad van Tampere in
oktober 1999. In de adviesaanvraag (zie bijlage I voor tekst) worden de diverse reeds
bestaande initiatieven en voorstellen ter zake kort aangeduid. Duidelijk is dat van een uit-
gekristalliseerde en eenduidige wijze van totstandkoming en inhoud van asielinformatie-
voorziening op EU-niveau nog onvoldoende sprake is. Blijkens de adviesaanvraag zou het
advies zich met name moeten richten op de wijze waarop de informatie wordt verzameld,
op de rol die de onderscheiden Europese instellingen bij de totstandkoming van de lan-
denrapporten spelen, op de vereisten qua inhoud en frequentie waaraan die rapporten
moeten voldoen en op de (mate van) openbaarheid die mogelijk is. Tevens zou het advies
zich moeten richten op de mogelijke bruikbaarheid van de rapporten in de nationale asiel-
procedure. 

Asielinformatie is van cruciaal belang voor de vaststelling van het asielbeleid en voor ver-
antwoorde individuele beslissingen ter zake. Op grond van het actieplan van de Raad1

en Europese Commissie voor de tenuitvoerlegging van het Verdrag van Amsterdam van
december 1998 moeten binnen twee jaar na inwerkingtreding van het Verdrag maatrege-
len worden getroffen om te komen tot een gezamenlijke beoordeling van landen van oor-
sprong teneinde een landspecifieke geïntegreerde aanpak te formuleren.2 Ook de AIV is
van oordeel dat een met waarborgen omklede gezamenlijke beoordeling van de situatie in
landen van herkomst van groot belang is voor de harmonisatie van het asielbeleid. Een
gezamenlijke beoordeling zal evenwel moeten berusten op een deugdelijke gezamenlijke
verzameling van informatie over de situatie in landen van oorsprong.

In dit advies wordt allereerst een overzicht gegeven van de Europese ontwikkelingen
betreffende de informatievoorziening in asielzaken (paragraaf 2). Vervolgens worden de
bestaande initiatieven onderling vergeleken (paragraaf 3) en formuleert de AIV zijn uit-
gangspunten voor een EU-asielinformatiesysteem (paragraaf 4). Het advies eindigt met
aanbevelingen (paragraaf 5). Aan het advies is een aantal bijlagen toegevoegd. Naast de
adviesaanvraag gaat het om een bijlage met de richtsnoeren voor de inhoud van gemeen-
schappelijke rapportages, een overzicht van relevante artikelen uit de EU- en EG-verdra-
gen en om een lijst van afkortingen.

1 Waar in dit advies wordt gesproken over ‘Raad’wordt gedoeld op ‘de Raad van de Europese Unie’. Indien

wordt gedoeld op de Raad van regeringsleiders en staatshoofden wordt de terminologie ‘Europese Raad’

gehanteerd.

2 Actieplan, par. 36, onder a.
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II Europese ontwikkelingen

De informatievoorziening in asielzaken op het niveau van de EU heeft een lange voorge-
schiedenis.

* CIREA (CIBGA)
Reeds sinds 1992 vindt in EU-verband uitwisseling van informatie plaats over de situatie
in de landen van herkomst via het in dat jaar door de Raad opgerichte Centrum voor Infor-
matie, Beraad en Gegevensuitwisseling inzake asielaangelegenheden (CIBGA), veelal aan-
geduid als CIREA.3 CIREA is ondergebracht bij het Raadssecretariaat. Binnen CIREA kan
informatie worden uitgewisseld omtrent asielwetgeving, asielregelingen, beleidsdocumen-
ten, jurisprudentie en doctrine en statistieken in het bijzonder met betrekking tot landen
van herkomst, early warning, reisroutes van asielzoekers, voorwaarden inzake opvang en
verblijf en reeds geharmoniseerde onderwerpen. Deze uitwisseling en dit overleg hebben
onder andere geleid tot het samenstellen van ‘gemeenschappelijke rapporten’ betreffen-
de derde landen – inclusief landen van herkomst. In 1994 heeft de Raad richtsnoeren
aangenomen voor de inhoud van dergelijke rapporten4 en een procedure voor de opstel-
ling ervan. Deze procedure is niet openbaar gemaakt. Bij deze gemeenschappelijke rap-
porten werkt CIREA samen met UNHCR, in het bijzonder het UNHCR-Centrum voor Docu-
mentatie over Vluchtelingen.5 Tot nu toe heeft CIREA in ieder geval rapporten opgesteld
over Irak, Georgië, Azerbeidzjan, Sri Lanka, Nigeria, Turkije en Zaïre.6 Hoewel de landen
waarover gemeenschappelijke rapporten zijn/worden opgesteld wel genoemd worden in
de rapportages van CIREA, zijn de rapporten zelf niet openbaar. CIREA heeft vooral het
doel het asielbeleid van de lidstaten effectief te coördineren. Daarom hebben de minis-
ters, de nationale overheidsdiensten die deelnemen aan CIREA en de Europese Commis-
sie toegang tot de informatie waarover CIREA beschikt.7 Volgens de instructies voor de
verspreiding en vertrouwelijkheid van CIREA-rapporten, mogen de rapporten op nationaal
niveau slechts worden verspreid aan de nationale autoriteiten die belast zijn met asiel-
vraagstukken en vreemdelingenzaken en, afhankelijk van de nationale procedures, aan
een bij een geschil betrokken partij wanneer beroep wordt aangetekend tegen beslissin-
gen van deze autoriteiten.8 Gezien het beginsel van openbaarheid van algemene ambts-
berichten in de Nederlandse procedures zouden de CIREA-landenrapporten op deze wijze

3 Gegevens ontleend aan P. Boeles, R. Fernhout et al., Vorming van Europees immigratie en asielrecht,

WODC 1999, p. 122 e.v.

4 Richtsnoeren voor de inhoud van de gemeenschappelijke rapporten betreffende derde landen, aangeno-

men door de Raad op 20.06.94, PB C 274/52, 19.09.96.

5 Tweede verslag over de werkzaamheden van CIREA, aangenomen door de Raad op 20.06.94, 

PB C 274/57, 19.09.96

6 Zie onder meer Nieuwsbrief Asiel- en Vluchtelingenrecht (NAV) 1997, nr. 8, p. 817 e.v.

7 Zie verspreiding van informatie in Bijlage bij Besluit tot oprichting van CIREA, PB C 274/43, 19.09.96 

(bijlage II).

8 Verspreiding en vertrouwelijkheid van de gemeenschappelijke rapporten over de situatie in bepaalde 

derde landen, aangenomen door de Raad op 20 juni 1996, PB C 274/43, 19.09.96.
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openbaar kunnen worden, zij het dat zij in de Nederlandse procedures nimmer van over-
heidswege worden overgelegd.

Alleen onder door de ministers bepaalde voorwaarden, kan CIREA informatie verstrekken
aan internationale instanties, advocatuur, NGOs, universiteiten en de media. Een lidstaat
kan er echter bezwaar tegen maken dat de door hem verstrekte informatie wordt ver-
spreid.9 In de praktijk blijkt de informatie-uitwisseling buiten CIREA-kader zeer beperkt en
is het voor buitenstaanders niet controleerbaar of, en in hoeverre de lidstaten hun beleid
op deze gemeenschappelijke rapporten baseren, waardoor het erg moeilijk is bepaalde
informatie aan te vechten. Daarbij komt dat er grote verschillen zijn in de informatievoor-
ziening per land en in de mate van openbaarheid van deze informatie.10 De besprekingen
binnen CIREA hebben tot nu toe vaak een louter informatief karakter.11 Van een gemeen-
schappelijk (politieke) beoordeling van de situatie in de landen van herkomst is binnen
CIREA nog geen sprake, al kan CIREA wel worden gezien als een eerste stap in die rich-
ting.

* HLWG
De op 7 december 1998 door de Raad op Nederlands voorstel opgerichte Groep op hoog
niveau voor asiel en migratievraagstukken (High Level Working Group, HLWG) gaat in dit
opzicht aanmerkelijk verder. Het doel van het initiatief is de totstandkoming van een
gemeenschappelijke, geïntegreerde en pijleroverstijgende benadering gericht op de situ-
atie in de belangrijkste landen van herkomst van asielzoekers en migranten, waarin spra-
ke is van een pakket van maatregelen uit zowel de eerste pijler (bijvoorbeeld terug- en
overname-overeenkomsten), de tweede pijler (politieke dialoog) als de derde pijler (crimi-
naliteitsbestrijding).12

De HLWG bestaat uit hoge functionarissen uit elke lidstaat en een vertegenwoordiger van
de Europese Commissie en is belast met de volgende taken:13

– Bestaande initiatieven beoordelen en analyseren;
– het opstellen van een lijst met de belangrijkste landen van herkomst;
– voor elk land een plan van aanpak uitwerken;
– in de rapporten over deze landen o.a. aandacht schenken aan de mensenrechten-

situatie, de migratie- en vluchtelingenproblematiek, identificatie van humanitaire hulp,
afspraken over terugname van eigen onderdanen en mogelijkheden voor opvang in de
regio;

– bezien hoe de samenwerking met UNHCR en de International Organization for Migra-
tion (IOM) kan worden geïntensiveerd.

9 Zie verspreiding van informatie in Bijlage bij Besluit tot oprichting van CIREA, PB C 274/43, 19.09.96.

Zie ook art. 14 lid 3 Overeenkomst van Dublin.

10 Zie het advies van de Tijdelijke Adviescommissie Algemene Ambtsberichten (Commissie Wijnholt), novem-

ber 1998. Zie ook A. Kuijer, ‘Geheime’ waarheidsvinding in het Europese en het Nederlandse asielrecht:

paradox of realiteit: in: Ongebogen Recht (Meijers-bundel), ’s-Gravenhage 1998, p. 53 e.v.

11 Advies Commissie Wijnholt, p. 6.

12 TK 21501-02, nr. 280.

13 TK 21501-02, nr. 276.



De landenspecifieke aanpak bestaat uit:
1. Het maken van een gemeenschappelijke analyse van oorzaken van asiel en migratie

en van de herkomst van asielzoekers en migranten op basis van:
– regelmatig geactualiseerde analyses van de politieke en mensenrechtensituatie in

het land van herkomst, op te stellen in het kader van het Gemeenschappelijke Bui-
tenlands- en Veiligheidsbeleid (GBVB, de tweede pijler) in samenspraak met, en op
basis van informatie van ambassades van de lidstaten;

– regelmatig geactualiseerde analyses van de migratie- en vluchtelingenproblematiek
op te stellen door CIREA in nauw overleg met UNHCR;

2. zorgen voor doeltreffende humanitaire hulp voor o.a. de opvang van ontheemden in 
de regio, ook in samenwerking met internationale organisaties en NGOs;

3. het tot stand brengen van een politieke dialoog met het land in kwestie of naburige
landen;

4. onderzoek doen naar de mogelijkheden voor versterking van economische samenwer-
king met het betrokken land of de regio;

5. onderzoek doen naar de mogelijkheden voor het sluiten van terug- en overname-over-
eenkomsten van de EU met het desbetreffende land;

6. op basis van landeninformatie bepalen van de mogelijkheden voor opvang in de regio
en de terugkeer van afgewezen asielzoekers naar (veilige gebieden in) het land van
herkomst;

7. het in het verband van de Raad nader bepalen van maatregelen inzake asiel en migra-
tie en grensoverschrijdende criminaliteit;

8. het in JBZ-verband en in samenwerking met de Europese Commissie komen tot een
betere en actuelere informatieverzameling en uitwisseling inzake asiel- en migratiestro-
men.

Op 25 januari 1999 is in de Raad overeenstemming bereikt over de lijst van landen, die
voor een specifieke landenaanpak in aanmerking komen. Er zijn subgroepen voor elk land
ingesteld, waarbij één EU lidstaat de verantwoordelijkheid heeft voor het maken van de
landenanalyse:

Duitsland: Irak
Italië: Albanië
Nederland: Afghanistan (incl. Pakistan en Iran als landen van eerste 

ontvangst)
Oostenrijk: Kosovo
Spanje: Marokko
Verenigd Koninkrijk: Sri Lanka
Zweden: Somalië

De subgroepen zullen deze landen analyseren naar analogie van het EU-actieplan Irak. Dit
plan is op 26 januari 1998 door de Raad aangenomen en geldt als eerste voorbeeld van
gezamenlijke actie met het oog op de toevloed van migranten uit Irak en het omliggende
gebied. Het EU-actieplan Irak geeft echter geen inzicht in de onderliggende analyse en de
daarbij gebruikte criteria. Ook in het kader van de HLWG zijn de criteria op basis waarvan
de landenanalyses moeten worden opgesteld slechts summier aangegeven. Naast een
algemene inleiding in de politieke-, economische- en mensenrechtensituatie dient de 
landenanalyse statistische informatie te bevatten over de aantallen migranten uit het
betreffende land in de EU-lidstaten en over hun status en vervolgens een analyse te
bevatten van de oorzaken van migratie of vlucht uit het betreffende land. Die analyse
dient inzicht te geven in de politieke, economische, religieuze of andere (bijvoorbeeld
milieu) redenen voor de migratie of vlucht; verder moet worden aangegeven in hoeverre 
er sprake is van gender specifieke vervolging, vervolging door de staat of derden en of er

10
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binnenlandse vluchtalternatieven zijn of andere vormen van bescherming (’reception cen-
ters’). De analyses dienen gezien de taakstelling van de HLWG (zie boven) geen moment-
opname te zijn, maar moeten een dynamiek voor langere-termijntoepassing bevatten. De
summiere aanduiding van de criteria kan er gemakkelijk toe leiden, dat de landenanaly-
ses naar omvang en diepgang zeer verschillend zullen zijn. Bij het opstellen van de analy-
ses vindt overleg plaats met ICRC, IOM en UNHCR. De eigen analyses van UNHCR zullen
als annex aan de landenanalyse worden toegevoegd.

Vervolgens dienen op basis van deze landenanalyses door de HLWG concrete actieplan-
nen te worden opgesteld. Het is nog niet duidelijk of de actieplannen en landenanalyses
als één geheel zullen worden uitgebracht of dat deze separaat zullen worden behandeld.
Onduidelijk is ook of en zo ja welke onderdelen openbaar zullen worden. Wordt het voor-
beeld van het EU-actieplan Irak van 26 januari 1998 gevolgd, dan zullen wel de concrete
actiepunten, maar niet de analyses zelf openbaar worden gemaakt.

Het eindverslag van de HLWG zal worden gepresenteerd tijdens de bijeenkomst van de
Europese Raad rond het thema ‘een ruimte van vrijheid, veiligheid en rechtvaardigheid’,
die op 15 oktober dit jaar in Tampere zal plaatsvinden. De HLWG houdt formeel op te
functioneren na Tampere. Nederland is er echter voorstander van dat de HLWG blijft
bestaan. De staatssecretaris van Justitie heeft reeds aangegeven dat mogelijk ook voor
andere landen dezelfde aanpak zal worden toegepast.14 In dit advies zal de AIV zich ove-
rigens beperken tot de vraag op welke wijze naar zijn oordeel gezamenlijke landenrappor-
ten op EU-niveau tot stand dienen te komen. Hoe vervolgens op basis van deze landen-
rapportages geïntegreerde landspecifieke actieplannen dienen te worden opgesteld, valt
buiten de adviesaanvraag. Niettemin neemt de AIV tot uitgangspunt dat reeds door de
Raad en Europese Commissie besloten is tot het opstellen van geïntegreerde landspeci-
fieke actieplannen op basis van een gezamenlijke beoordeling van landen van herkomst.
Naar de AIV in zijn gesprekken heeft kunnen vaststellen, vormt de HLWG voor de voorbe-
reiding van dergelijke actieplannen een waardevol initiatief. 

* Gemeenschappelijk Optreden tijdelijke bescherming
In het ontwerp voor een Gemeenschappelijk Optreden inzake tijdelijke bescherming van
ontheemden15 wordt een afwijkende regeling getroffen terzake van landenrapporten. 
Op grond van art. 3, derde lid, stelt de Europese Commissie ter voorbereiding van een
besluit van de Raad inzake tijdelijke bescherming op basis van het in dit artikelonderdeel
gegeven referentiekader een landenrapport op:
– Toestand in het gebied van herkomst;
– wijze en omvang van de bevolkingsstromen en van de instroom in de Unie alsook in

het bijzonder gegevens van de lidstaten over het aantal personen dat reeds is opge-
vangen en het aantal dat nog kan worden opgevangen;

– mogelijkheid van bescherming in het gebied van herkomst, met inbegrip van het
nemen van maatregelen ter plaatse;

– financiële en sociale gevolgen van eventuele maatregelen op het niveau van de Unie.

Het rapport wordt opgesteld ‘aan de hand van de informatie die door de lidstaten ter
beschikking wordt gesteld, de informatie van de Europese Commissie en andere

14 Verslag van het algemeen overleg d.d. 9 februari 1999 naar aanleiding van de geannoteerde agenda van

de informele Raad van 11 en 12 februari 1999.

15 COM (1998), 371 def.



betreffende gegevens, bijvoorbeeld van de UNHCR’. Wat betreft de informatie van de lid-
staten wordt waarschijnlijk geduid op informatie in het kader van CIREA. Vervolgens wordt
het verslag bij de Raad ingediend en wordt het Europees Parlement daarover geïnfor-
meerd. Hierdoor is het verslag in beginsel openbaar. De landenrapportage dient hier dus
ter voorbereiding van besluitvorming inzake tijdelijke bescherming.
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III Onderlinge vergeli jking

Zoals ook in de adviesaanvraag is opgemerkt, maken bovenstaande initiatieven en voor-
stellen duidelijk dat van een uitgekristalliseerde en eenduidige wijze van totstandkoming
en inhoud van asielinformatievoorziening op EU-niveau nog onvoldoende sprake is. Er
bestaan binnen de EU drie, deels overlappende procedures voor het verzamelen van infor-
matie over asielaangelegenheden, waarbinnen bovendien de Raad, de Europese Commis-
sie en het Europees Parlement een verschillende rol spelen. Bij onderlinge vergelijking
van deze procedures vallen de volgende verschillen op:

Werkingssfeer
De informatieverzameling in het kader van CIREA is het meest algemeen. Zij kan in begin-
sel elk land van herkomst betreffen. 
De landenanalyses van de HLWG zijn daarentegen tot een geselecteerde groep landen
beperkt. 
Ook de landenrapporten van de Europese Commissie als voorzien in het ontwerp-
Gemeenschappelijk Optreden zijn uitdrukkelijk beperkt tot landen van waaruit sprake is
van ‘massale stromen vluchtenden’.

Referentiekader
Het referentiekader voor de landenanalyses van HLWG en Europese Commissie is (zeer)
beperkt. Daarentegen zijn de richtsnoeren voor ‘gemeenschappelijke rapporten’ in het
kader van CIREA zeer uitvoerig en gedetailleerd.16 De richtsnoeren bevatten een uitput-
tende lijst van onderwerpen die in een rapport met betrekking tot een land van herkomst
aan de orde moeten komen, met aanvullende vragen voor zover het rapport een veilig der-
de land betreft (zie bijlage II). De rapporten dienen onder andere informatie te bevatten
over de algemene politieke situatie, met inbegrip van de veiligheids- en mensenrechtensi-
tuatie, informatie over vervolging in de zin van de vluchtelingendefinitie, de mogelijkheid
van een binnenlands vluchtalternatief, de migratiebewegingen, de authenticiteit en geloof-
waardigheid van officiële documenten, met name reisdocumenten, het risico dat een
asielzoeker wordt bestraft, gemarteld of onmenselijk of vernederend wordt behandeld bij
terugkeer, en verder informatie over de economische en sociale situatie.

De lidstaten worden opgeroepen hun ambassaderapporten eveneens overeenkomstig
deze richtsnoeren in te richten.

Analyse en beleidsvaststelling
Op basis van de gepubliceerde richtsnoeren lopen in de gemeenschappelijke rapporten in
het kader van CIREA analyse en beleidsconclusies dooreen. Uitspraken over vervolging in
de zin van het Vluchtelingenverdrag en de risico-inschatting bij terugkeer gaan een feiten-
vaststelling te boven en dragen een beleidskarakter. Beleidsconclusies met betrekking tot
landen van herkomst en veilige derde landen lijken evenwel onverenigbaar met het inter-
gouvernementele en ambtelijke karakter van CIREA. 

De procedure van het ontwerp-Gemeenschappelijk Optreden tijdelijke bescherming is in
dit opzicht zuiverder. De (onafhankelijke) Commissie stelt een feitelijk rapport op, op
basis waarvan de Raad vervolgens tot politieke besluitvorming komt.

13

16 Zie PB C 274/52, 19.09.96.



In het kader van de HLWG is een en ander nog onduidelijk, zij het dat analyse en ontwerp-
plan van aanpak waarschijnlijk in één document aan de Raad ter besluitvorming worden
gepresenteerd.

Periodiciteit
Voor zover bekend is in het kader van CIREA geen sprake van een vastgelegde actualise-
ring van gemeenschappelijke landenrapporten, al vinden wel, zij het onregelmatig, actuali-
seringen plaats. 

Het ontwerp-Gemeenschappelijk Optreden voorziet daarentegen in een jaarlijkse actualise-
ring, dan wel tussentijds op verzoek van de Raad en in ieder geval zes maanden voor het
einde van een regeling inzake tijdelijke bescherming.

Ook in het kader van de HLWG wordt gesproken over regelmatig geactualiseerde analyses
van de politieke situatie in het land van herkomst, zij het dat gezien het (vooralsnog) tijde-
lijke karakter van de HLWG de regelmaat niet is vastgelegd.

Betrokkenheid Europese Commissie
De betrokkenheid van de Europese Commissie bij CIREA lijkt beperkt. CIREA is onderge-
bracht bij het Raadssecretariaat en bestaat uit vertegenwoordigers van de lidstaten, maar
valt verder geheel buiten de normale besluitvormingsprocedures van de EU. Van een coör-
dinerende, laat staan initiërende rol van de Europese Commissie is geen sprake. CIREA
dient vooral de uitwisseling van informatie tussen de lidstaten.

In de HLWG is de Europese Commissie wel vertegenwoordigd, maar ook hier heeft zij
geen initiërende en coördinerende rol. Ook de HLWG is voornamelijk intergouvernemen-
teel van aard. Aangezien de op te stellen actieplannen pijleroverstijgend zijn, zal de rol
van de Commissie versterkt moeten worden. Vanaf 1 mei 2004 berust in ieder geval het
initiatiefrecht met betrekking tot deze maatregelen exclusief bij de Europese Commissie
(art. 67, tweede lid, EG-verdrag).

In het ontwerp-Gemeenschappelijk Optreden is - zoals aangegeven - wel sprake van een
duidelijke rolverdeling tussen Europese Commissie en Raad.

Bronnen
Voor het verkrijgen van een goed beeld over de situatie in de betrokken landen is het van
belang dat informatie wordt gebruikt die uit verschillende bronnen afkomstig is. In het
mandaat van de HLWG wordt hierover geen uitspraak gedaan. In de nota van de Neder-
landse delegatie, een oudere versie van de taakomschrijving van de HLWG, wordt echter
aangegeven dat de informatie die voor de landenanalyses gebruikt wordt, gebaseerd zal
zijn op de CIREA-documenten en informatie van ambassades.17 Van een formele relatie
tussen HLWG en CIREA is overigens geen sprake. Wel vindt bij het opstellen van de analy-
ses, zoals aangegeven, overleg plaats met ICRC, IOM en UNHCR. Bovendien zullen de
eigen analyses van UNHCR als annex aan de landenanalyses worden toegevoegd.
Het CIREA baseert zich vooral op informatie van de lidstaten en van door diplomatieke
vertegenwoordigingen van de EU opgestelde landenrapporten. Daarnaast werkt CIREA
nauw samen met de UNHCR en neemt een vertegenwoordiger van de UNHCR doorgaans
ook deel aan het maandelijks beraad.
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Het ontwerp-Gemeenschappelijk Optreden en de toelichting hanteren een ruimere 
omschrijving. De Europese Commissie zal zich bij het opstellen van het verslag over de
situatie in landen van herkomst ‘tot een aantal externe bronnen wenden, in het bijzonder
uiteraard de lidstaten, maar ook internationale en niet-gouvernementele organisaties.
Interne bronnen kunnen bijvoorbeeld de delegaties van de Europese Commissie in de
betrokken gastlanden zijn’. Slechts deze laatste omschrijving waarborgt dat ook informa-
tie van NGOs, zoals Human Rights Watch en Amnesty International, bij het opstellen van
een landenrapport kan worden betrokken. In het kader van CIREA en HLWG lijkt informa-
tie van deze NGOs geen expliciete rol te spelen.

Openbaarheid
Een belangrijk knelpunt is de openbaarheid. In het ontwerp-Gemeenschappelijk Optreden
tijdelijke bescherming stelt de Europese Commissie jaarlijks een overzicht op van de situ-
atie in het land van herkomst, dat ter kennis van de Raad en het Europees Parlement
wordt gebracht. Het in kennis stellen van het Europees Parlement impliceert de open-
baarheid van deze overzichten. 

In hoeverre de landenanalyses van de HLWG openbaar zullen zijn, is nog niet helemaal
helder. Tot op heden heeft echter nog geen enkele lidstaat verzocht om vertrouwelijkheid.

De gemeenschappelijke landenrapporten van CIREA zijn niet openbaar. Ingevolge de
instructies voor de verspreiding en vertrouwelijkheid van CIREA-rapporten, mogen de rap-
porten op nationaal niveau slechts worden overgelegd aan de nationale autoriteiten die
belast zijn met asielvraagstukken en vreemdelingenzaken en, afhankelijk van de nationale
procedures, aan een bij een geschil betrokken partij wanneer beroep wordt aangetekend
tegen deze autoriteiten.18 Tegen openbaarheid worden uiteenlopende argumenten inge-
bracht. Aangezien de landenrapporten worden opgesteld door de EU-missies ter plaatse
en politiek gevoelige informatie bevatten, zou openbaarmaking de diplomatieke betrekkin-
gen van de EU met het betreffende land kunnen schaden. Openbaarmaking zou zelfs pro-
blemen kunnen opleveren met landen in een vergelijkbare situatie. Op deze wijze zouden
pogingen om vrijwillige terugkeer aan te moedigen en pogingen om de situatie voor poten-
tiële asielzoekers in de betreffende landen te verbeteren, kunnen worden gefrustreerd.
De openbaarheid van de gemeenschappelijke landenrapporten is thans onderwerp van
een beroep tegen de Raad bij het Gerecht in eerste aanleg (zaak T-188/98). 

Doorwerking in de nationale asielprocedure
Met het bovenstaande hangt de doorwerking in de nationale asielprocedure nauw samen.
De verslagen van de Europese Commissie in het kader van het ontwerp-Gemeenschappe-
lijk Optreden, althans de besluitvorming van de Raad ter zake, werken direct door in de
nationale procedure. Het in de nieuwe Vreemdelingenwet voorziene besluitmoratorium
voor bepaalde categorieën asielzoekers zal (mede) afgestemd zijn op de besluitvorming
van de Raad inzake tijdelijke bescherming.

De landenanalyses van de HLWG dienen ter ondersteuning van de integrale actieplannen
voor geselecteerde landen van herkomst en landen van doorreis van asielzoekers en ille-
gale migranten. Het karakter van deze analyses sluit waarschijnlijk uit dat zij ook in natio-
nale asielprocedures een primaire rol kunnen spelen, al zal informatie uit de analyses
zeker ook bruikbaar kunnen zijn bij de beoordeling van het vluchtrelaas.
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De gemeenschappelijke landenrapporten in het kader van CIREA zijn ongetwijfeld recht-
streeks van belang voor de nationale procedure. Zij staan geheel in het teken van een
effectieve coördinatie van het asiel- en immigratiebeleid binnen CIREA. De ‘nationale
instanties die belast zijn met asielvraagstukken en vreemdelingenzaken’ mogen van deze
rapporten gebruik maken en zullen dat zeker ook doen. De rol die deze rapporten bij het
opstellen van ambtsberichten spelen, is evenwel onduidelijk. In de ambtsberichten wordt
nimmer expliciet naar deze rapporten verwezen, aangezien zij dan, gezien het uitgangs-
punt in de Nederlandse beroepsprocedure van openbaarheid van over te leggen stukken,
openbaar gemaakt zouden moeten worden (en gezien de regels voor verspreiding van de
CIREA-informatie zou dat ook mogen). Deze situatie, waarbij onduidelijk is in hoeverre bij
het opstellen van ambtsberichten gebruik gemaakt wordt van CIREA-informatie, acht de
AIV uiterst onbevredigend.
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IV Wenseli jke uitgangspunten voor een EU asiel -
informatiesysteem

Eenheid in informatievoorziening
Landeninformatie zal op EU-niveau gebruikt worden enerzijds voor de verslagen van de
Europese Commissie aan de Raad over de situatie in landen van herkomst waarvoor een
regeling inzake tijdelijke bescherming wordt overwogen, en anderzijds voor de (in het
kader van de HLWG op te stellen) actieplannen met een landspecifieke geïntegreerde
aanpak ten aanzien van bepaalde landen van herkomst en transit, waaruit veel asielzoe-
kers en illegale migranten afkomstig zijn. De opstelling van landenanalyses in het kader
van de HLWG is (vooralsnog) gedecentraliseerd naar een aantal lidstaten; de opstelling
van verslagen met het oog op een regeling inzake tijdelijke bescherming is gecentrali-
seerd bij de Europese Commissie. Tot nu toe gaat het om gescheiden projecten met het
oog op een uiteenlopend doel. Niettemin is het zeer goed voorstelbaar dat zowel een
regeling inzake tijdelijke bescherming als een landspecifiek geïntegreerd actieplan op een
zelfde land betrekking hebben. Bijvoorbeeld: Kosovo zou zowel voor een regeling inzake
tijdelijke bescherming, als voor een actieplan in aanmerking hebben kunnen komen. Het
is dan zaak dat in de landenanalyse voor een actieplan en in het verslag van de Europese
Commissie voor een eventuele regeling inzake tijdelijke bescherming van dezelfde infor-
matie wordt uitgegaan. Dit pleit naar de opvatting van de AIV voor bundeling op EU-niveau
van de verzameling van landeninformatie voor beide doeleinden. 

Institutionele vormgeving
Voor de bundeling van landeninformatie zou CIREA, waarin tot nu toe door de lidstaten
informatie wordt uitgewisseld, kunnen worden omgebouwd tot een dienst die belast wordt
met het verzamelen van de informatie die bij de lidstaten en de EU-missies aanwezig is. 

Het CIREA is in 1992 – pre Maastricht – reeds opgericht door de Raad en ondergebracht
bij het Raadssecretariaat. Bij inwerkingtreding van het Verdrag van Maastricht zou een
besluit worden genomen om CIREA op basis van het EU-verdrag in te stellen. Een derge-
lijk besluit is echter nimmer tot stand gekomen. Nu het Verdrag van Amsterdam in wer-
king is getreden, lijkt het van belang alsnog een dergelijk besluit te nemen, waarbij de
taakstelling nader kan worden bepaald in de hier bepleite zin: verzameling van landenin-
formatie. Een uitdrukkelijke rechtsgrondslag voor de verzameling van landeninformatie is
in de nieuwe Titel IV van het EG-verdrag over visa, asiel en immigratie echter niet te vin-
den. De rechtsgrondslag voor de verzameling van landeninformatie lijkt ook veeleer in de
Tweede Pijler te liggen. Landenrapporten met het oog op het interne en externe asielbe-
leid van de Unie bevatten vooral mensenrechteninformatie en de basis voor mensenrech-
tenrapportage ligt met name in art. 11 EU-verdrag.19 Bovendien vormt art. 20 EU-verdrag
de basis voor de samenwerking tussen de diplomatieke en consulaire missies van de lid-
staten en de delegaties van de Europese Commissie op het vlak van informatie-uitwisse-
ling en gezamenlijke evaluaties. Ook de nieuw ingestelde functie van Secretaris Gene-
raal/Hoge Vertegenwoordiger voor het Gemeenschappelijke Buitenlands en Veiligheids
Beleid (art. 18 EU-verdrag), in welke hoedanigheid recentelijk de heer Solana is benoemd,
en de instelling van een ‘policy planning and early warning unit’ voor zijn ondersteuning
wijzen vooralsnog in de richting van voortzetting van de functie van verzameling van 
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landeninformatie bij het Raadssecretariaat. Wel zal de Europese Commissie hierbij volle-
dig moeten worden betrokken, mede gezien het feit dat na 1 mei 2004 de Europese
Commissie het exclusieve recht van initiatief toekomt met betrekking tot maatregelen
inzake asiel en migratie (Titel IV van het EU-verdrag). De AIV is overigens van oordeel dat
op termijn zal moeten worden bezien of de functie van verzameling van landeninformatie,
in het licht van het Verdrag van Amsterdam, volledig in handen kan worden gelegd van de
Europese Commisie.

Wellicht dat de hier voorgestelde functie van het Raadssecretariaat op den duur kan uit-
groeien tot een Europees onderzoek- en documentatiecentrum. De vraag of een dergelijk
centrum – zoals veelvuldig bepleit2 – geheel onafhankelijk moet zijn, laat zich niet eendui-
dig beantwoorden. De objectiviteit van de informatie wordt beter gewaarborgd door onaf-
hankelijkheid. Te verwachten is dat rapporten van een dergelijk onafhankelijk instituut
een belangrijke leidraad gaan vormen voor nationale instanties die met het asielbeleid
zijn belast en rechterlijke instanties die asielbeslissingen moeten beoordelen, zozeer zelfs
dat zij te weinig acht zullen slaan op eventuele tegengestelde informatie uit andere bron-
nen. Hoe ook vormgegeven, de instanties die met het asielbeleid zijn belast en de rech-
ter blijven te allen tijde verplicht de EU-informatie aan andere bronnen te toetsen. Daarte-
genover staat dat het voor een onafhankelijk instituut moeilijker zal zijn om toegang te
krijgen tot informatie van de lidstaten en hun ambassades en tot informatie van de EU-
diplomatieke vertegenwoordigingen. De voordelen van de grotere objectiviteit worden
teniet gedaan door het ontbreken van vertrouwelijke informatie, terwijl instanties toch
geneigd zullen zijn hierop af te gaan. Daarom wil de AIV op dit moment niet pleiten voor
een volledig onafhankelijk instituut, al sluit de AIV niet uit dat op den duur de dienst, die
met informatieverzameling wordt belast, kan worden verzelfstandigd. 

Bronnen
Het CIREA heeft zijn taak overigens steeds (te) beperkt opgevat. Tekenend is de opmer-
king in het CIREA-verslag over 1994 en 199521 dat ‘het CIREA ook een beroep kon doen
op verslagen die niet-gouvernementele organisaties uit eigen beweging naar het Centrum
hebben gestuurd’. Kennelijk neemt CIREA niet zelf het initiatief dergelijke verslagen op te
vragen. Ook geeft de formulering niet aan of, en zo ja op welke wijze, de inhoud van rap-
porten van NGOs daadwerkelijk bij de opstelling van CIREA-rapporten is betrokken. Een
toekomstige dienst bij de Raad die landeninformatie verzamelt zal niet alleen moeten
afgaan op informatie die haar door de lidstaten, door de ambassades van de lidstaten en
van de Unie en door UNHCR wordt verstrekt, maar zal ook zelf actief informatie moeten
inwinnen van niet-gouvernementele organisaties zoals Amnesty International en Human
Rights Watch. Een dergelijke dienst moet alle beschikbare informatie over landen van her-
komst verzamelen en desgewenst eventueel zelf onderzoek doen naar de situatie in die
landen.

Scheiding feitenvaststelling en beleidsconclusies
Tegen het vooralsnog onderbrengen van de functie van informatieverzameling bij het
Raadssecretariaat bestaat minder bezwaar indien feitenvaststelling en beleidsconclusies
in de landenrapporten uitdrukkelijk worden gescheiden. Feitenvaststelling is een functie
die in beginsel ook in alle objectiviteit door een ambtelijke dienst kan plaatsvinden.
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Beleidsconclusies dienen evenwel door het politiek verantwoordelijke orgaan te worden
getrokken, in casu de Raad (zoals reeds is voorzien in het ontwerp-Gemeenschappelijk
Optreden tijdelijke bescherming). 

De scheiding tussen feitenvaststelling en de voorbereiding van beleidsconclusies heeft
consequenties voor het referentiekader, waarmee bij het opstellen van gemeenschappelij-
ke landenrapporten rekening moet worden gehouden. Op zichzelf vormen de in de bijlage
bij dit advies opgenomen ‘Richtsnoeren voor de inhoud van gemeenschappelijke rappor-
ten betreffende derde landen’22 een goed uitgangspunt, zij het dat de onder III (‘Concre-
te informatie over vervolging...’), IV (‘Binnenlandse wijkplaatsen’) en VII (‘Terugkeer in het
land van oorsprong’) te geven informatie het karakter van feitenvaststelling overstijgt. Het
antwoord op de vraag of sprake is van vluchtelingrechtelijk relevante vervolging is een
beleidsuitspraak, evenals die betreffende de eventuele aanwezigheid van een binnen-
lands vluchtalternatief en de mogelijkheden van terugkeer van (afgewezen) asielzoekers.
Dergelijke beleidsconclusies komen niet het (ambtelijk samengestelde) CIREA toe, maar
uitsluitend de Raad. Ook in de toekomst dienen de uitvoering van de feitenvaststelling en
de voorbereiding van beleidsconclusies binnen het Raadssecretariaat uitdrukkelijk
gescheiden te zijn. Op basis van een feitelijk landenrapport dienen vervolgens door de
Raad beleidsconclusies te worden vastgesteld in het kader van het Gemeenschappelijk
Buitenlands en Veiligheids Beleid en in het kader van van het asielbeleid krachtens titel IV
van het EG-verdrag.

Openbaarheid
Het vorenstaande is ook van belang voor de kwestie van openbaarheid van de landenrap-
porten. De huidige bezwaren tegen openbaarheid van de gemeenschappelijke rapporten
van CIREA, zoals boven aangeduid, lijken niet op te gaan ten aanzien van landenrappor-
ten die zich tot louter feitelijke informatie beperken. Niet valt in te zien dat dergelijke rap-
porten de diplomatieke betrekkingen van de Unie met deze landen werkelijk kunnen ver-
storen. Overigens, met het argument van schade voor de buitenlandse betrekkingen is in
het verleden in Nederland ook de geheimhouding van ambtsberichten gemotiveerd. Na
een korte tussenfase van vertrouwelijke overlegging aan de Tweede Kamer23 zijn algeme-
ne ambtsberichten vervolgens zonder voorbehoud openbaar gemaakt. Van enige schade
voor de buitenlandse betrekkingen is niets gebleken, terwijl ambtsberichten tot voor kort
ook beleidsconclusies bevatten. 

De AIV pleit voor volledige openbaarheid van de landenrapporten en de daaraan ten
grondslag liggende bronnen. Slechts dan kan de objectiviteit van het landenrapport inhou-
delijk worden beoordeeld. De AIV realiseert zich de bezwaren van sommige lidstaten
tegen openbaarmaking. Afhankelijk van de uitkomst van de aanhangige procedure (zaak
T-188/98) zou overwogen kunnen worden aan deze bezwaren tegemoet te komen door te
bepalen dat de landenrapporten openbaar zijn, maar dat de informatie die lidstaten over-
leggen, desgewenst vertrouwelijk blijft, terwijl ook bij de bronvermelding in het landen-
rapport verwijzing naar de informatie van lidstaten achterwege blijft.

Hoe dan ook, nu de rechtsgrondslag voor landenrapporten gevonden moet worden in 
art. 11 EU-verdrag, dient het Europees Parlement op grond van art. 21 EU-verdrag van
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deze rapporten op de hoogte gehouden te worden. Ook daarin is een dwingend argument
voor openbaarmaking gelegen.

Actualisering
De HLWG streeft naar ‘regelmatig geactualiseerde analyses’. Het ontwerp-Gemeenschap-
pelijk Optreden tijdelijke bescherming voorziet in een jaarlijks verslag en uiterlijk zes
maanden vóór het einde van een regeling inzake tijdelijke bescherming of tussentijds op
verzoek van de Raad. Naar analogie van de werkwijze van de HLWG lijkt het van belang in
het kader van de Raad expliciet vast te leggen over welke landen landenrapporten dienen
te worden opgesteld, die vervolgens jaarlijks – dan wel tussentijds op verzoek van de
Raad – worden geactualiseerd. Alleen bij besluit van de Raad kan een land worden
geschrapt van de lijst van landen waarvoor landenrapporten worden opgesteld. Beleid
kan alleen op basis van een actuele analyse worden vastgesteld. Jaarlijkse actualisering
komt naar het oordeel van de AIV ook de objectiviteit van de landenrapporten ten goede.
Het landenrapport zal daardoor aan diepgang winnen. Actualisering veronderstelt een con-
stante informatiestroom, waardoor de interne deskundigheid van de dienst die met infor-
matieverzameling is belast, wordt verhoogd en waardoor de landeninformatie ook een
meer structureel karakter krijgt en minder bepaald wordt door incidenten die zich op een
gegeven moment in het betreffende land hebben voorgedaan.

Belang voor nationale asielprocedure
Zoals gezegd, een besluit van de Raad inzake tijdelijke bescherming voor een bepaalde
categorie asielzoekers zal in het kader van een regeling inzake tijdelijke bescherming
rechtstreeks doorwerken in de nationale asielprocedure. In de ontwerp-Vreemdelingenwet
2000 is voorzien dat de aanwijzing van de minister van de categorieën vreemdelingen
voor wie een besluitmoratorium zal gelden, mede gebaseerd zal zijn op de besluitvorming
van de Raad. Op grond van het Actieplan van Raad en Europese Commissie voor de
implementatie van het Verdrag van Amsterdam dient ‘zo spoedig mogelijk’ op grond van
art. 63, onder 2, sub a EG-verdrag een maatregel inzake tijdelijke bescherming tot stand
te komen.

Juridisch bindende doorwerking in de nationale asielprocedures van een gezamenlijke
beoordeling in het kader van de Raad van landen van oorsprong, veilige derde landen en
veilige landen van herkomst vergt de totstandkoming van een maatregel op grond van 
art. 63, onder 1, sub c EG-verdrag. Op grond van het Actieplan dienen maatregelen op
het gebied van asiel binnen vijf jaar tot stand te komen. Zonder EG-maatregelen ter zake
(een asielrichtlijn) blijft het trekken van beleidsconclusies een nationale bevoegdheid, ook
al worden deze conclusies afgestemd op het overleg binnen de Raad. De EU-landenrap-
porten (mits openbaar) kunnen evenwel een goede basis vormen voor een kabinetsbeslis-
sing met betrekking tot de vraag of in het betreffende land sprake is van vervolging in de
zin van het Vluchtelingenverdrag en of een menswaardige terugkeer van verwijderbare
asielzoekers naar dat land mogelijk is. Zij kunnen als zodanig in de ambtsberichten wor-
den geïncorporeerd en deze op den duur wellicht geheel vervangen.
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V Samenvatting van aanbevelingen

Samenvattend brengt dit de AIV tot de navolgende aanbevelingen met het oog op de Euro-
pese Raad van Tampere in oktober 1999:

1. De Raad besluit in het kader van het GBVB – op voordracht van de Europese Commis-
sie dan wel de lidstaten – over welke landen van herkomst van asielzoekers en andere
derde landen (landen van transit, veilige derde landen) landenrapporten worden opge-
steld.

2. Deze landenrapporten kunnen enerzijds worden gebruikt in het kader van het asielbe-
leid van de lidstaten en voor de aanwijzing van categorieën asielzoekers voor tijdelijke
bescherming en anderzijds voor het opstellen van landspecifieke geïntegreerde actie-
plannen over landen van herkomst en transit.

3. De landenrapporten bevatten met het oog op de openbaarheid en een zo groot moge-
lijke objectiviteit geen beleidsconclusies.

4. Voor het opstellen van landenrapporten wordt het huidige CIREA omgebouwd tot een
Centrum voor Informatieverzameling en Gegevensuitwisseling inzake Asielaangelegen-
heden. Het nieuwe centrum wordt bij besluit van de Raad ingesteld in het kader van
het Verdrag van Amsterdam en blijft vooralsnog ondergebracht bij het secretariaat van
de Raad, al dient de Europese Commissie volledig bij de informatieverzameling te wor-
den betrokken. 

5. Het Centrum verzamelt alle beschikbare informatie over de bij besluit van de Raad
aangewezen landen en doet desgewenst onderzoek naar de situatie in die landen. Het
maakt gebruik van informatie van de ambassades van de lidstaten en EU-missies,
werkt samen met UNHCR, IOM etc. en wint actief informatie in van niet-gouvernemen-
tele organisaties, zoals Amnesty International en Human Rights Watch.

6. De Raad stelt – in het Publicatieblad te publiceren - richtsnoeren op voor de opstelling
van landenrapporten. De richtsnoeren geven enerzijds het kader voor de landenrappor-
ten en anderzijds criteria voor de selectie van informatie op betrouwbaarheid. 

7. De op basis van de verzamelde informatie opgestelde landenrapporten zijn openbaar.
Het Europees Parlement wordt van deze rapporten op de hoogte gebracht.

8. In beginsel is ook de informatie die aan het rapport ten grondslag ligt openbaar.
Afhankelijk van de uitkomst van de aanhangige procedure (zaak T-188/98) kan over-
wogen worden dat lidstaten desgewenst kunnen aangeven dat uitsluitend het Centrum
van de overgelegde informatie kennis zal mogen nemen. 

9. Zolang de Raad rapportage noodzakelijk acht, worden landenrapporten jaarlijks geactu-
aliseerd en zo nodig tussentijds op verzoek van de Raad.

Op basis van een landenrapport besluit de Raad op voordracht van de Europese Com-
missie in het kader van een – zo spoedig mogelijk krachtens art. 63 EG-verdrag tot
stand te brengen - maatregel inzake tijdelijke bescherming welke categorieën 
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asielzoekers in ieder geval voor tijdelijke bescherming in de lidstaten van de Unie in
aanmerking komen. 

11. Op basis van de landenrapporten formuleert de Raad binnen drie maanden na ver-
schijning beleidsconclusies met het oog op een gemeenschappelijke beoordeling van
de situatie in landen van oorsprong. De lidstaten stemmen hun asielbeleid af op
deze gezamenlijke beoordeling. Juridisch bindende doorwerking van een gemeen-
schappelijke beoordeling vergt de totstandkoming van een asielrichtlijn op basis van
art. 63 EG-verdrag. 

12. Voor daartoe bij besluit van de Raad aangewezen landen stelt de Raad op basis van
een landenrapport binnen drie maanden na verschijning een landspecifiek geïnte-
greerd actieplan vast.

13. De actieplannen worden voorbereid door de lidstaten en de Europese Commissie.
Met het oog daarop dient de HLWG te worden gecontinueerd, zij het dat binnen vijf
jaar de rol van de Europese Commissie in dezen wordt versterkt.

14. De situatie, waarbij onduidelijk is in hoeverre bij het opstellen van ambtsberichten
gebruik gemaakt wordt van CIREA-informatie, acht de AIV uiterst onbevredigend. De
landenrapporten dienen integraal te worden opgenomen in de nationale ambtsberich-
ten en kunnen deze op den duur vervangen. De Nederlandse regering baseert haar
beleidsconclusies met betrekking tot een bepaald land van herkomst op deze landen-
rapporten (eventueel aangevuld in een nationaal ambtsbericht) en op de gezamenlij-
ke beoordeling van de Raad.
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Bijlagen



Bijlage I

Aan de Voorzitter van de Adviesraad
Internationale Vraagstukken
Prof. Drs. R.F.M. Lubbers
Postbus 20061
2500 EB  Den Haag

Den Haag, 25 maart 1999

Zeer geachte heer Lubbers,

De Adviesraad Internationale Vraagstukken wordt hierbij verzocht in de eerste helft van
1999 advies uit te brengen over de totstandkoming van een EU-asielinformatievoorzie-
ning over landen van herkomst. Vorm, inhoud, wijze van totstandkoming (duur, tijdigheid,
frequentie) en mogelijkheid tot openbaarmaking van de informatie zijn daarbij belangrijke
aandachtspunten teneinde een zo groot mogelijke bruikbaarheid in de nationale asielpro-
cedure te bevorderen.

Als toelichting op bovenstaande adviesaanvrage diene het volgende. Met het binnenkort
inwerkingtredende Verdrag van Amsterdam heeft de EU een belangrijke stap voorwaarts
gezet op weg naar een EU-immigratie- en asielbeleid. Het voornemen is om, als onder-
deel daarvan, ook te komen tot een gemeenschappelijke EU-informatievoorziening inzake
landen van herkomst, in het bijzonder wat betreft asielzoekers. Ook in het regeerakkoord
is een passage opgenomen die hierop betrekking heeft: het streven naar gezamenlijke
normen voor ambtsberichten in EU-verband.

Het actieplan van Raad en Commissie voor de tenuitvoerlegging van het Verdrag van
Amsterdam inzake de totstandbrenging van een ruimte van vrijheid, veiligheid en recht-
vaardigheid, stelt dat binnen twee jaar na inwerkingtreding van het Verdrag maatregelen
dienen te worden genomen om te komen tot een (EU-) beoordeling van de landen van
herkomst teneinde een landenspecifieke aanpak te formuleren. Overigens bevatten de
desbetreffende verdragsartikelen geen expliciete bepalingen over een dergelijke gemeen-
schappelijke beoordeling.

In dit licht is ook de recentelijk op Nederlands initiatief ingestelde High Level Working
Group (HLWG) van belang. Deze is immers vooral belast met het ontwikkelen van een
integrale aanpak ten aanzien van een aantal landen van herkomst, zulks op basis van
analyses van o.a. de politieke en mensenrechtensituatie aldaar. De resultaten van de
werkzaamheden van de HLWG zullen voorliggen aan de Europese Raad van Tampere die
medio oktober van dit jaar zal plaatsvinden. De ervaringen met de door de HLWG gehan-
teerde werkwijze kunnen een belangrijk aanknopingspunt vormen voor de wijze waarop
een structurele EU-informatievoorziening op dit terrein tot stand kan komen. Op dit
moment kenmerkt de EU-samenwerking op dit terrein zich vooral, alhoewel niet uitslui-
tend, tot informatie-uitwisseling, en wel via het CIBGA.



Daarnaast dient te worden gewezen op het Cie-voorstel voor een Gemeenschappelijk
Optreden tijdelijke bescherming van ontheemden waarin ook besluitvorming op basis van
een landenrapport, op te stellen door de Commissie aan de hand van door de Lidstaten
ter beschikking gestelde informatie, wordt voorzien.

Bovenstaande diverse initiatieven en voorstellen maken duidelijk dat van een uitgekristal-
liseerde en eenduidige wijze van totstandkoming en inhoud van asielinformatievoorzie-
ning op EU-niveau nog onvoldoende sprake is. De wijze van informatieverzameling, de rol
die de onderscheiden Europese instellingen bij de totstandkoming van de landenrappor-
ten spelen, de vereisten qua inhoud en frequentie waaraan zij moeten voldoen en de
(mate van) openbaarheid die mogelijk is zijn elementen die nog nadere aandacht behoe-
ven. Hierop zou het advies van de AIV zich derhalve mede moeten richten. Vanuit Neder-
lands oogpunt is zo hoog mogelijke bruikbaarheid van de rapporten in de nationale 
asielprocedure van groot belang: dit zou bij het advies derhalve moeten worden meege-
nomen. In dat verband zou ook nader kunnen worden ingegaan op de vraag hoe de EU-
informatievoorziening zich zal verhouden tot die welke thans in Nederland gangbaar is,
namelijk de algemene ambtsberichten die worden uitgebracht door de Minister van 
Buitenlandse Zaken aan de Staatssecretaris van Justitie, en tot de huidige asielinforma-
tievoorziening in de andere EU-Lidstaten.

Gezien de komende Europese Raad van Tampere in oktober 1999 is het van belang dat
het advies tijdig door de AIV aan de Minister van Buitenlandse Zaken wordt uitgebracht.

Ik zie het advies met veel belangstelling tegemoet, mede namens de Minister voor 
Ontwikkelingssamenwerking, de Minister van Defensie en de Staatssecretaris van Buiten-
landse Zaken.

De Minister van Buitenlandse Zaken



Bijlage II

BIJLAGE IV.1

RICHTSNOEREN
voor de inhoud van de gemeenschappelijke rapporten betreffende derde landen

(tekst aangenomen door de Raad op 20 juni 1994)1

A.  INLEIDING

1. De met immigratiezaken belaste Ministers 
hebben herhaaldelijk gewezen op het belang van
gemeenschappelijke rapporten over de situatie in
bepaalde derde landen waaruit asielzoekers
afkomstig zijn. Zij achten dit mechanisme van
essentieel belang voor een gelijkgerichte en later
ook geharmoniseerde analyse van de asielverzoe-
ken.

2. Om deze doelstelling ten volle te verwezenlijken
blijkt het van belang dat die rapporten informatie
over een aantal onderwerpen bevatten.

3. Er is voorgesteld dat in de door de Ambassades
van de Lid-Staten ter plaatse opgestelde rapporten
zoveel mogelijk wordt ingegaan op de hierna ver-
melde punten.

4. Deze rapporten dienen een nauwkeurig alge-
meen beeld te geven van de politieke, economi-
sche en sociale situatie van het derde land, zon-
der al te zeer in details te treden. Het is namelijk
van essentieel belang dat zij op korte termijn kun-
nen worden opgesteld.

5. Er werd overeengekomen dat de onderstaande
richtsnoeren aangepast kunnen worden naar
gelang van het derde land waarover een gemeen-
schappelijk rapport gevraagd wordt. In sommige
gevallen zal dit leiden tot het schrappen van een
punt; in andere gevallen zal een aantal precieze
vragen worden toegevoegd, afhankelijk van de
inlichtingen waaraan behoefte is.

6. Dit schema kan in het licht van de opgedane
ervaring worden bijgesteld.

B.  INHOUD VAN DE GEMEENSCHAPPELIJKE 
RAPPORTEN

I. Algemene politieke situatie

1. Recente politieke ontwikkelingen

2. Huidige concrete situatie in het land, waarbij
met name aandacht besteed wordt aan de vol-
gende facetten:

a) zo mogelijk nadere bijzonderheden over het
regime en met name inzake: 

- vrije verkiezingen,

- meerpartijenstelsel,

- vrijheid van meningsuiting en van vergadering,

- vrijheid van godsdienst,

- onafhankelijkheid van het gerecht,

- het optreden van de veiligheids- diensten,

- situatie van de minderheden;

b) veiligheidssituatie (met inbegrip van oorlog of
burgeroorlog)

3. Vooruitzichten

a) Lijkt de politieke situatie, voor zover dit te
beoordelen valt, stabiel?

b) Zijn er belangrijke politieke gebeurtenissen op
til (verkiezingsdata, enz.)?

1 Deze tekst is letterlijk overgenomen uit Publikatieblad van de Europese Gemeenschappen,

Nr. C 274 van 19/09/96 en betreft de pagina’s 52 tot en met 54 (bijlage IV.1) en pagina 43 (Bijlage III.4).



II.  Algemene mensenrechtensituatie

1. Is het land toegetreden tot verdragen ter
bescherming van de rechten van de mens
(gelieve aan te geven welke)? Op welke wijze
leeft het land in de praktijk de in die teksten
vervatte beginselen na?

2. Zijn internationale mensenrechtenorganisa-
ties in staat te controleren of de mensenrech-
ten worden nageleefd?

3. De mensenrechten in de praktijk

Zijn de mensen slachtoffer van schendingen
van de mensenrechten, met name door:

a) marteling, onmenselijke of vernederende
behandeling of bestraffing (bij voorbeeld door
de rechter opgelegde lijfstraffen, wetgeving die
discrimineert op grond van ras);

b) veelvuldige doodvonnissen (in de landen
waar deze straf nog daadwerkelijk wordt vol-
trokken);

c) gevangenisomstandigheden die strijdig 
zijn met de mensenrechten, willekeurige aan-
houdingen, beperking van de bewegingsvrij-
heid, ontzegging van beroepsmogelijkheid of
specifieke maatregelen tegen politieke gevan-
genen?

III. Concrete informatie over vervolging op

grond van ras, godsdienst, nationaliteit,

het behoren tot een bepaalde sociale

groep of politieke overtuiging

1. Vervolging van staatswege

a) Is er sprake van enige vorm van vervolging
van staatswege, zoals repressieve maatrege-
len of een willekeurige behandeling van bepaal-
de groepen personen door overheidsinstan-
ties?

b) Omvang van deze vervolging, met name:

- aanslag op het leven, de gezondheid, de vrij-
heid, waaronder die van godsdienst;

- in voorkomend geval: overdreven strenge

voorschriften ten aanzien van het vervullen van
de militaire dienstplicht;

- andere vormen van maatschappelijke discri-
minatie.

2. Bestaan er andere vormen van onrecht-
streekse vervolging van staatswege (vervolging
die niet het werk is van de overheid, maar wel
aan de overheid is toe te schrijven), zoals
onvoldoende bescherming door de nationale
autoriteiten van de leden van een bepaalde
bevolkingsgroep die ernstig door hun medebur-
gers worden bedreigd?

IV. Binnenlandse wijkplaatsen

(bij vervolging)

1. Beperken de vervolgingen zich tot een
gedeelte van het grondgebied van de Staat?

2. Kan men aan deze vervolgingen ontkomen
door zich naar een ander gedeelte van het
grondgebied te begeven?

V.  Reismogelijkheden voor de onderdanen

van de Staat

1. Aan welk soort controles worden de eigen
onderdanen door de Staat onderworpen aan
zijn buitengrenzen (land-, zee-, en luchtgren-
zen)? Met name: wat zijn de in- en uitreisfor-
maliteiten? Zijn die discriminerend ten opzichte
van de controles waaraan andere onderdanen
onderworpen worden?

2. Bestaan er, voor zover dit aan de hand van
de beschikbare informatie beoordeeld kan wor-
den, netwerken om onderdanen van de Staat
in kwestie te helpen het land te verlaten? 

VI. Authenticiteit van de documenten

1. Hoe betrouwbaar zijn de door de nationale
autoriteiten afgegeven documenten van de
nationale onderdanen, en met name de reisdo-
cumenten?

2. Kunnen de onderdanen van het land gemak-
kelijk in het bezit komen van valse documen-
ten of officiële verklaringen?



VII. Terugkeer in het land van oorsprong

1. Houdt het feit dat een onderdaan in een
ander land een asielverzoek heeft ingediend,
bij zijn terugkeer in zijn land van oorsprong een
risico in, bij voorbeeld het gevaar aan straffen,
martelingen, of onmenselijke of vernederende
behandeling te worden onderworpen?

2. Wat is de houding van de overheid ten
opzichte van buitenlandse onderdanen, en met
name asielzoekers?

VIII. Economische en sociale situatie

Het zou nuttig zijn in grote lijnen aan te geven
in hoeverre de economische en sociale situ-
atie mensen ertoe kan aanzetten het land te
verlaten; te denken valt aan vragen als:

1. Hoe is momenteel de algemene economi-
sche situatie van het land en, eventueel, van
bepaalde gebieden, en wat zijn de vooruitzich-
ten?

2. Hoe groot is de huidige werkloosheid en
hoe zal deze zich ontwikkelen? 

3. Bestaat er een stelsel voor sociale zeker-
heid?

IX. Opstelling van rapporten over derde 

landen van ontvangst

Bij de opstelling van rapporten over derde lan-
den van ontvangst dient men zich zoveel moge-
lijk te houden aan de bovenstaande richtsnoe-
ren ten aanzien van de landen van oorsprong.

Daarnaast zou nader moeten worden ingegaan
op de volgende aspecten:
1. Is het land toegetreden tot het Verdrag van
Genève van 28 juli 1951 betreffende de status
van vluchtelingen, het Europees Verdrag tot
bescherming van de rechten van de mens en
de fundamentele vrijheden of tot enige verge-
lijkbare mensenrechtenovereenkomst? Hoe
leeft het land in de praktijk de in deze verdra-
gen vervatte beginselen na (eventueel nadere
gegevens verstrekken, naast die onder 
punt II.1)?

2. Kan elke onderdaan van een derde land in
de Staat van ontvangst een asielverzoek indie-
nen? Heeft hij, aan de grens of op het grond-
gebied, de mogelijkheid de autoriteiten van dat
land om bescherming te vragen alvorens zich
te richten tot de Lid-Staat waar hij om asiel
verzoekt? Zo niet, bestaat deze mogelijkheid
wel voor de onderdanen van een bepaald land
of een bepaalde herkomst?

3. Is het zonder meer duidelijk dat hij kan wor-
den toegelaten in het land van ontvangst? Zo
niet, bestaat deze mogelijkheid wel voor de
onderdanen van een bepaald land of een
bepaalde herkomst?

4. Geniet de asielzoeker doeltreffende
bescherming of kan hij op doeltreffende wijze
beschermd worden tegen ‘refoulement’ in de
zin van het Verdrag van Genève?

X.  Plaats en datum van opstelling van het

rapport

Het zou nuttig zijn te vermelden wanneer en
waar het gemeenschappelijk rapport is opge-
steld.



BIJLAGE III.4

Verspreiding en vertrouwelijkheid van de gemeenschappelijke rapporten over de 
situatie inbepaalde derde landen

(tekst aangenomen door de Raad op 20 juni 1994)

– De gemeenschappelijke rapporten worden, eventueel vergezeld van een interne nota
met de opmerkingen van het CIBGA voor Stuurgroep I (Asiel - Immigratie), toegezonden
aan de delegatieleiders van die groep, die bepalen welke verspreiding, binnen de in de
twee volgende streepjes aangegeven grenzen, op nationaal niveau moet worden gegeven
aan deze rapporten.

– De nationale autoriteiten die belast zijn met asielvraagstukken en vreemdelingenzaken,
kunnen die rapporten gebruiken als een van de hun ter beschikking staande gegevens.

– Afhankelijk van de nationale procedures kunnen de rapporten ter kennis van de bij een
geschil betrokken partij worden gebracht wanneer beroep wordt aangetekend tegen een
besluit van de autoriteiten die belast zijn met asielvraagstukken of vreemdelingenzaken.



Bijlage III 

Onderstaand de relevante artikelen uit het EU-verdrag en het EG-verdrag waarnaar in 

het advies wordt verwezen, zoals deze luiden sinds de inwerkingtreding van het Verdrag 

van Amsterdam. 

Art. 11 EU-verdrag Amsterdam:

1. De Unie bepaalt en voert een gemeenschappelijk buitenlands en veiligheidsbeleid dat alle terreinen
van het buitenlands en veiligheidsbeleid bestrijkt en dat de volgende doelstellingen heeft:

- bescherming van de gemeenschappelijke waarden, de fundamentele belangen, de onafhankelijkheid
en integriteit van de Unie, conform de beginselen van het Handvest van de Verenigde Naties;

- versterking van de veiligheid van de Unie in alle opzichten;
- handhaving van de vrede en versterking van de internationale veiligheid overeenkomstig de beginse-

len van het Handvest van de Verenigde Naties, alsmede de beginselen van de Slotakte van Helsinki
en de doelstellingen van het Handvest van Parijs, met inbegrip van die betreffende buitengrenzen;

- bevordering van de internationale samenwerking;
- ontwikkeling en versterking van de democratie en de rechtsstaat, alsmede eerbiediging van de men-

senrechten en de fundamentele vrijheden.

2. De lidstaten geven in een geest van loyaliteit en wederzijdse solidariteit hun actieve en onvoorwaar-
delijke steun aan het buitenlands en veiligheidsbeleid van de Unie.

De lidstaten werken samen om hun wederzijdse politieke solidariteit te versterken en tot ontwikke-
ling te brengen. Zij onthouden zich van ieder optreden dat in strijd is met de belangen van de Unie of 
dat afbreuk zou kunnen doen aan de doeltreffendheid ervan als bundelende kracht in de internationale
betrekkingen.

De Raad ziet toe op de inachtneming van deze beginselen.

Art. 18 EU-verdrag Amsterdam:

1. Het voorzitterschap vertegenwoordigt de Unie in aangelegenheden die vallen onder gemeenschappe-
lijk buitenlands en veiligheidsbeleid.

2. Het voorzitterschap is verantwoordelijk voor de uitvoering van besluiten uit hoofde van deze titel; in
die hoedanigheid verwoordt het in beginsel het standpunt van de Unie in internationale organisaties
en op internationale conferenties.

3. Het voorzitterschap wordt bijgestaan door de secretaris-generaal van de Raad, die de functie van
hoge vertegenwoordiger voor het gemeenschappelijk buitenlands en veiligheidsbeleid uitoefent.

4. De Commissie wordt volledig betrokken bij de in de leden 1 en 2 genoemde taken. Het voorzitter-
schap wordt, indien nodig, bij die taken bijgestaan door de lidstaat die als volgende het voorzitter-
schap zal bekleden.

5. De Raad kan, telkens als hij het nodig acht, een speciale vertegenwoordiger met een mandaat voor
specifieke beleidsvraagstukken benoemen.



Art. 20 EU-verdrag Amsterdam:

De diplomatieke en consulaire missies van de lidstaten en de delegaties van de Commissie in derde
landen en op internationale conferenties, alsmede hun vertegenwoordigingen bij internationale organisa-
ties voeren onderling overleg om te verzekeren dat de door de Raad vastgestelde gemeenschappelijke
standpunten en gemeenschappelijke optredens in acht worden genomen en ten uitvoer worden gelegd.

Zij intensiveren hun samenwerking door inlichtingen uit te wisselen, gezamenlijk evaluaties te verrichten
en bij te dragen tot de tenuitvoerlegging van het bepaalde in artikel  8C van het Verdrag tot oprichting
van de Europese Gemeenschap.

Art. 21 EU-verdrag Amsterdam:

Het voorzitterschap raadpleegt het Europees Parlement over de voornaamste aspecten en de fundamen-
tele keuzen op het gebied van het gemeenschappelijk buitenlands en veiligheidsbeleid en ziet erop toe
dat de opvattingen van het Europees Parlement naar behoren in aanmerking worden genomen. Het Euro-
pees Parlement wordt door het voorzitterschap en de Commissie regelmatig op de hoogte gehouden van
de ontwikkeling van het buitenlands en veiligheidsbeleid van de Unie.

Het Europees parlement kan vragen of aanbevelingen tot de Raad richten. Het wijdt ieder jaar een debat
aan vooruitgang die bij de tenuitvoerlegging van het gemeenschappelijk buitenlands en veiligheidsbeleid
is geboekt.

Art. 63 EG-verdrag (lid 1 & 2):

Binnen een termijn van vijf jaar na de inwerkingtreding van het Verdrag van Amsterdam neemt de Raad
volgens de procedure van artikel 67 de volgende maatregelen aan:

1. maatregelen inzake asiel, in overeenstemming met het Verdrag van Genève van 28 juli 1951 en het
Protocol van 31 januari 1967 betreffende de status van vluchtelingen en andere desbetreffende ver-
dragen, op de volgende gebieden:

a) criteria en instrumenten voor de vaststelling van de lidstaat die verantwoordelijk is voor de
behandeling van een asielverzoek dat door een onderdaan van een derde land wordt inge-
diend in één van de lidstaten;

b) minimumnormen voor de opvang van asielzoekers in de lidstaten;

c) minimumnormen voor het aanmerken van onderdanen van derde landen als 
vluchteling;

d) minimumnormen voor de procedures in de lidstaten voor de toekenning of intrekking van de
vluchtelingenstatus;

2. maatregelen inzake vluchtelingen en ontheemden op de volgende gebieden:

a) minimumnormen voor het verlenen van tijdelijke bescherming aan ontheemden uit 
derde landen die niet naar hun land van oorsprong kunnen terugkeren en voor personen die
anderszins internationale bescherming behoeven;

b) bevordering van een evenwicht tussen de inspanningen van de lidstaten voor de 
opvang en het dragen van de consequenties van de opvang van vluchtelingen en ontheemden;



Lid 3 en 4 niet opgenomen

Art. 67 EG-verdrag (lid 1 & 2, eerste gedachtestreepje):

1. Gedurende een overgangsperiode van vijf jaar na de inwerkingtreding van het Verdrag van Amsterdam
besluit de Raad met eenparigheid van stemmen op voorstel van de Commissie of op initiatief van
een lidstaat, na raadpleging van het Europees Parlement.

2. Na deze periode van vijf jaar:

– besluit de Raad op voorstel van de Commissie; de Commissie neemt ieder 
verzoek van een lidstaat om indiening van een voorstel bij de Raad in behandeling;

Lid 2, tweede gedachtestreepje, en 3 en 4 niet opgenomen.



Bijlage IV

Lijst van afkortingen

CIBGA Centrum voor Informatie, Beraad en Gegevensuitwisseling inzake 

Asielaangelegenheden

CIREA Zie CIBGA (Centre for Information, Distribution, Reflection and Exchange 

on Asylum)

Commissie Europese Commissie

EG Europese Gemeenschap

EG-verdrag Verdrag van de Europese Economische Gemeenschap (Rome, 1957)

EU Europese Unie

GBVB Gemeenschappelijk Buitenlands en Veiligheids Beleid

HLWG Groep op hoog niveau voor asiel en migratievraagstukken 

(High Level Working Group)

ICRC Internationale Rode Kruis (International Committee of the Red Cross)

IOM Internationale Organisatie voor Migratie (International Organisation for 

Migration)

NGOs Niet Gouvernementele Organisaties

Raad Raad van de Europese Unie

UNHCR Verenigde Naties Hoge Commissariaat voor de Vluchtelingen 

(United Nations High Commissioner for Refugees)



Door de Adviesraad Internationale Vraagstukken uitgebrachte adviezen*

1 EUROPA INCLUSIEF, oktober 1997

2 CONVENTIONELE WAPENBEHEERSING: dringende noodzaak, beperkte 
mogelijkheden, april 1998

3 DE DOODSTRAF EN DE RECHTEN VAN DE MENS; recente ontwikkelingen,
april 1998

4 UNIVERSALITEIT VAN DE RECHTEN VAN DE MENS EN CULTURELE 
VERSCHEIDENHEID, juni 1998

5 EUROPA INCLUSIEF II, november 1998 

6 HUMANITAIRE HULP: NAAR EEN NIEUWE BEGRENZING, november 1998

7 COMMENTAAR OP DE CRITERIA VOOR STRUCTURELE BILATERALE HULP
november 1998

* Deze adviezen zijn ook beschikbaar in het Engels.


