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Inleiding, aanleiding
voor het onderzoek

1.1 Inleiding

De uitvoering van het migratiebeleid is in handen van verschillende
overheidsorganisaties, die in keten- of netwerkverband opereren. Zo zijn bij de
behandeling van asielaanvragen in elk geval de nationale politie, de Koninklijke
Marechaussee (KMar), het Centraal Orgaan opvang Asielzoekers (COA), de
Immigratie- en Naturalisatiedienst (IND) en (in geval van een afwijzing van de
asielaanvraag) de Dienst Terugkeer en Vertrek (DT&V), de Dienst Justitiéle
inrichtingen (DJI) en de Dienst Vervoer en ondersteuning (DV&O) betrokken. Ten
behoeve van een tijdige en zorgvuldige behandeling van de asielaanvraag is het
noodzakelijk dat deze organisaties de daarvoor benodigde informatie op een
deugdelijke wijze verzamelen, vastleggen en waar nodig met collega-
uitvoeringorganisaties uitwisselen.

1.2 Aanleiding voor het onderzoek

Eerder hebben de Inspecties Justitie en Veiligheid, en Gezondheidszorg en Jeugd
(hierna: de inspecties) vastgesteld dat gebreken in de informatievastlegging en -
uitwisseling in de asielprocedure tot ernstige en soms ook fatale risico’s voor de
betrokken vreemdelingen leiden. In het onderzoek naar het overlijden van de heer
Alexander Dolmatov, in 2013, concludeerden de inspecties dat “...systemen,
procedures en formulieren in de praktijk te vaak summiere, onduidelijke en soms
zelfs onjuiste informatie bevatten en dat ze onderling onvoldoende accuraat en
actueel op elkaar aansluiten”. In 2017 bleek uit het verdiepende onderzoek van de
inspecties naar de zorgverlening aan het Georgische meisje Renata A. dat er ten
tijde van de casus sprake was van tekortkomingen in verslaglegging en
dossiervoering (zowel medisch als niet-medisch) en dat “...de informatieoverdracht
bij overplaatsing van de verblijfslocatie naar de locatie voor vreemdelingenbewaring
ernstig tekort schoot”. Naar aanleiding van het laatstgenoemde onderzoek hebben
de inspecties besloten tot vervolgonderzoek, namelijk om te onderzoeken wat het
effect is van de maatregelen die zijn getroffen ter verbetering van de
informatieoverdracht in de migratieketen®. Op dit vervolgonderzoek is het
voorliggende plan van aanpak gericht.

! De inspecties richten zich hierbij op de maatregelen die per 2017 structureel geimplementeerd zijn; zie ook
par. 2.2.4..



Het onderzoek sluit aan bij de kernthema’s die de Inspectie zich in haar koers 2020
gesteld heeft: inzicht in de werking van ketens en netwerken en het bevorderen van
het lerend vermogen van de daarbij betrokken organisaties.



Afbakening van het
onderzoek

2.1 Het asielproces

Het onderzoek richt zich op dat deel van de vreemdelingenketen waarin
asielaanvragen worden behandeld en afgewezen asielzoekers begeleid of
gedwongen Nederland verlaten. Buiten de scope van dit onderzoek vallen daarmee
de situaties waarin toegelaten asielzoekers worden uitgeplaatst van de asielopvang
naar reguliere huisvesting in gemeenten en daar een inburgeringstraject volgen.
Ook richt het onderzoek zich niet op andere hoofdprocessen (dan de asielprocedure)
binnen de migratieketen, zoals het vreemdelingentoezicht, de afhandeling van
andere zogeheten reguliere toelatingsaanvragen®.

De redenen voor deze beperking zijn deels pragmatisch van aard: de migratieketen
is te omvangrijk om als geheel te onderzoeken. Daarnaast is voor deze afbakening
gekozen omdat de risico’s voor onjuiste informatie-uitwisseling naar hun aard het
grootst zijn in de asielprocedure, met name in de situaties waarin asielaanvragen
worden afgewezen. Anders dan bijvoorbeeld in reguliere procedures kan het baseren
van een besluit op een aanvraag op onjuiste / onvolledige informatie in de
asielprocedure leiden tot wezenlijke risico’s. Hiervan kan immers sprake zijn als op
basis van gebrekkige informatie een asielaanvraag wordt afgewezen en vervolgens
iemand die feitelijk gegronde redenen heeft te vrezen voor vervolging wegens ras,
godsdienst, nationaliteit, politieke overtuiging of het behoren tot een bepaalde
sociale groep, wordt teruggestuurd naar het land waar hij/zij die vervolging te
vrezen heeft.

2.2 De verbetermaatregelen

Het onderzoek richt zich op de effecten van de verbetermaatregelen die naar
aanleiding van genoemde eerdere onderzoeken zijn getroffen. Naar aanleiding van
de eerdere onderzoeken is een pakket aan verbetermaatregelen opgesteld en in
uitvoering gebracht. Dit onderzoek richt zich - uitsluitend - op de maatregelen die
zijn gericht op het verbeteren van de informatieoverdracht tussen
uitvoeringsorganisaties in de asielketen. Het betreft de hierna genoemde
maatregelen.

? Bijvoorbeeld: aanvragen voor verblijf voor studie, werk, gezinshereniging



2.2.1 Digitalisering van de informatie-uitwisseling

In het Plan van Aanpak dat door de toenmalige staatssecretaris van Veiligheid en
Justitie is opgesteld® is ter verbetering van de informatie-uitwisseling in de keten is
genoemd het ‘meer geautomatiseerd uitwisselen van informatie en digitaal werken’.
Hiertoe heeft de directie Regie Migratieketen van het directoraat-generaal Migratie
van het ministerie van Justitie en Veiligheid een programma Keteninformatisering”
ingericht en uitgevoerd. Doel van het programma was het mogelijk maken dat
‘medewerkers zo veel mogelijk real-time, online, over de voor het werk nodige
informatie (het vreemdelingenbeeld) kunnen beschikken’.

Specifiek voor de ondersteuning van de informatieoverdracht over vertrekplichtige
vreemdelingen moest het programma voorzien in een vervanging van het zogeheten
M118 formulier’. De automatisering / digitalisering van de gegevensuitwisseling in
de asielketen in het algemeen en ten aanzien van vertrekplichtige (ex-) asielzoekers
specifiek zijn daarom onderdeel van dit onderzoek.

2.2.2 Verbetering van de uitwisseling van medische - of
gezondheidsinformatie

Specifiek onderdeel van de informatie-uitwisseling ziet op medische - of
gezondheidsinformatie. De (eventuele) verbeteringen die op dit terrein zijn
gerealiseerd worden onderzocht door de Inspectie Gezondheidszorg en Jeugd (IGJ),
in een onderzoek dat parallel aan het onderhavige onderzoek wordt uitgevoerd (zie
ook paragraaf 5.2).

2.2.3 Bevordering van het ketenbewustzijn

Het Plan van Aanpak noemt als een van de andere verbetermaatregelen ter
versterking van de professionaliteit in de vreemdelingenketen het bevorderen van
het ketenbewustzijn®. Inzet was hierbij om het bewustzijn door middel van
ketenbrede conferenties en opleidingen te vergroten. De Inspectie onderschrijft het
belang van ketenbewustzijn - naast het treffen van technische - / informatiserings-
maatregelen - als een belangrijke maatregel om de informatieoverdracht in ketens
te verbeteren. De inzet op en de effecten van de verbetermaatregelen ter
bevordering van het ketenbewustzijn maken daarom deel uit van het onderhavige
onderzoek.

2.2.4 Te onderzoeken tijdvak

Het onderzoek richt zich op de verbetermaatregelen die zijn geimplementeerd (of
waarvan de implementatie is afgerond) na uitvoering van het nadere onderzoek
naar de zorgverlening aan Renata A (de facto: vanaf januari 2017-heden).

? Zie: TK 2014-2015, 19 637, nr. 1892

* Programma Keteninformatisering 2014-2016, Ministerie van Veiligheid en Justitie, mei 2014,
publicatienummer: j-23834

° Vreemdelingencirculaire 2000, model M118, Aanmeldformulier vreemdeling

°In het kader van dit onderzoek wordt onder het begrip ketenbewustzijn verstaan dat medewerkers in de
migratieketen inzicht hebben in en begrip hebben van de werkprocessen van andere medewerkers in die
keten, zowel binnen als buiten de eigen organisatie. Hiermee wordt aangesloten bij de betreffende
begripsomschrijving in het rapport ‘Veiligheid van vreemdelingen’ van de Onderzoeksraad voor Veiligheid
(april 2014).



2.3 Niet betrokken organisaties

Naar aanleiding van de gesprekken in de oriéntatiefase (zie hierna paragraaf 4.1.1.)
is besloten een aantal organisaties niet bij het inhoudelijke onderzoek naar de
verbetermaatregelen te betrekken. Het betreft:

a. de rechtbanken, die onder meer een rol hebben bij de beoordeling van
beroepschriften gericht tegen de afwijzing van de asielaanvraag en tegen het
opleggen en voortduren van vreemdelingenbewaring.

Reden om de rechtbanken voor het inhoudelijk onderzoek uit te sluiten is het
feit dat rechtbanken zich voor de verkrijging van voor de beroepsfase relevante
informatie over de vreemdeling in kwestie primair baseren op de gegevens die
door procespartijen (resp. appellant en verweerder) worden ingebracht en geen
eigen rol voor de rechtbanken aanwezig achten om informatie over de
vreemdeling te vergaren of verstrekken (anders dan procedure informatie).
Voor zover de rechtbanken zich inzetten op de digitalisering van de
gegevensstromen binnen de rechterlijke macht, verwijst de Inspectie naar de
informatie die beschikbaar is over de realisatie van het programma Kwaliteit en
Innovatie (KEI) van de rechtbanken’.

b. de Raad van State, die in de asielketen onder meer de hoger beroepen
behandelen.

Net als voor de rechtbanken geldt dat de Raad zich in hoger beroepsprocedures
primair baseert op door procespartijen aangeleverde informatie.

het Openbaar Ministerie (OM); met deze organisatie is in de oriéntatiefase contact

gelegd, omdat het OM in de (digitale) informatieoverdracht in de migratieketen

betrokken kan zijn, in het geval dat een vreemdeling op enig moment onderwerp
van strafrechtelijke vervolging en bestraffing wordt en uiteindelijk Nederland dient
te verlaten. Tijdens de oriéntatie is gebleken dat het al dan niet zijn van
vreemdeling voor het OM slechts beperkt relevant is tijdens de strafrechtelijke
vervolging, daardoor niet leidt tot een specifieke wijze van informatieoverdracht
vanuit en naar de migratieketen. Het OM heeft dan ook geen specifieke
verbetermaatregelen voor de informatie-uitwisseling getroffen, als in dit onderzoek
bedoeld.

/ Zie onder meer: Voortgangsrapportage Programma Kwaliteit en Innovatie, Raad voor de Rechtspraak,
december 2017



Doel- en
probleemstelling

3.1 Doelstelling

De inzet van de inspecties is er op gericht om uitvoeringsorganisaties in de
vreemdelingenketen aan te zetten tot een zodanige inrichting van de
informatieverzameling en -overdracht dat medewerkers ten behoeve van de
uitvoering van hun taken tijdig kunnen beschikken over een juist en actueel beeld
van de vreemdeling. In termen van het doel van het programma
Keteninformatisering: *... het mogelijk maken dat ‘medewerkers zo veel mogelijk
real-time, online, over de voor het werk nodige informatie (het vreemdelingenbeeld)
kunnen beschikken’.

3.2 Probleemstelling

Uit de genoemde eerdere onderzoeken bleek dat het opstellen en onderhouden van
een volledig, juist en tijdig ‘vreemdelingenbeeld’ complex is. Het stelselmatige
toezicht van de Inspectie op de uitvoering van taken in het terugkeerproces in de
vreemdelingenketen bevestigt dit beeld. Door de veelheid aan betrokken
organisaties en door een aanzienlijke kans op samenloop van procedures blijkt,
ondanks de toegezegde verbeteringen, uit onderzoek nog regelmatig sprake van
een onvolledig, onjuist of niet actueel beeld.

3.3 Centrale onderzoeksvraag

Deze probleemstelling leidt tot de volgende centrale onderzoeksvraag:

Welk effect hebben de getroffen maatregelen op het verbeteren van de

informatieoverdracht in de asielketen?

3.4 Deelvragen

Ter beantwoording van de centrale deelvraag worden de volgende deelvragen
onderzocht:



wnN

Welke maatregelen zijn sinds 2014 beoogd ter verbetering van de
informatieoverdracht in de asielketen?

Zijn deze maatregelen ook daadwerkelijk ingevoerd?

Hoe worden de maatregelen in de praktijk uitgevoerd?

Welke effecten hebben de maatregelen met betrekking tot de verbetering van
de informatieoverdracht in de asielketen in de praktijk?

10



Onderzoeksaanpak

4.1 Methode van onderzoek
4.1.1 Oriéntatie

Het onderzoek naar de informatieoverdracht is gebaseerd op een in het begin van
2018 uitgevoerde oriéntatie. Daarbij zijn gesprekken gevoerd met
vertegenwoordigers van organisaties die worden genoemd in het programma
Keteninformatisering® van de directie Regie Migratieketen van het directoraat-
generaal Migratie van het ministerie van Justitie en Veiligheid. Voor een overzicht
van de gesproken partijen wordt verwezen naar bijlage 2.

4.1.2 Uitvoering van het onderzoek

Bij de uitvoering van het onder zoek wordt van de volgende instrumenten gebruik
gemaakt:

1) Documentonderzoek
De Inspectie JenV onderzoekt documenten die in het kader van de
verbetermaatregelen zijn opgesteld, waaronder Kamerstukken,
programmaplannen, projectplannen e.d.

2) Observatie op de werkplek van het gebruik van de primair-processystemen
in de asielketen
De werking van de informatieoverdracht in de praktijk wordt onderzocht
door het gebruik van de primair-processystemen van de in het onderzoek
betrokken uitvoeringsorganisaties te observeren. Hierbij worden onder meer
de volgende systemen bezien:

a. Het Vreemdelingen Basis Systeem (VBS) van de KMar

b. De Politiesuite Handhaving Vreemdelingen (PSHV) van de nationale
politie

c. Het Integraal Bewoners Informatie Systeem (IBIS) van het COA

Het INDiGO-systeem van de IND

e. Het TULP-systeem van de DIJI

(e}

% Programma Keteninformatisering 2014-2016, Ministerie van Veiligheid en Justitie, mei 2014,
publicatienummer: j-23834
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f. Het DRIVE-systeem van de DV&O
g. Het Informatiesysteem Terugkeer en Vertrek (IS-TV) van de DT&V

De locaties waar het gebruik van de systemen wordt geobserveerd worden
dusdanig gekozen dat zowel het de instroom, de doorstroom als de
uitstroom uit het asielproces kan worden bezien. Er worden minimaal zes
locaties onderzocht (waaronder een aanmeldcentrum, een
asielzoekerscentrum en een locatie voor vreemdelingenbewaring);
afhankelijk van de consistentie van het beeld worden evt. meerdere locaties
onderzocht. De te bezoeken locaties worden zoveel mogelijk afgestemd met
(het onderzoek van) de IGJ, om de toezichtlast voor de betrokken
organisaties te beperken.

3) Dossieronderzoek
De Inspectie JenV selecteert in overleg met de IGJ circa 10 dossiers per te
bezoeken locatie. Het uitgangspunt is om dossiers in te zien waarin
nagenoeg alle betrokken ketenpartners muteren. Uitgangspunt is dat de
asielketen digitale dossiers gebruikt; het inzien van dergelijke dossiers vergt
naar verwachting enige begeleiding van de uitvoerende medewerkers van de
betrokken organisaties. De Inspectie JenV combineert dan ook zoveel als
mogelijk het dossieronderzoek met observaties van het gebruik van de
primair-processystemen in de uitvoeringspraktijk.

4) Interviews van medewerkers in de asielketen
De Inspectie JenV interviewt medewerkers van de zeven direct betrokken
uitvoeringsorganisaties over de beschikbaarheid van voor de taakuitvoering
benodigde informatie en de veranderingen in de beschikbaarheid die zij
sinds 2017 hebben ervaren.

4.1.3 Toetsingskader

Bij de uitvoering van het onderzoek wordt uitgegaan van het volgende
toetsingskader:

a. Ten aanzien van de digitalisering van de informatie-uitwisseling: de ambities
als genoemd in de kamerstukken naar aanleiding van de in paragraaf 1.2
genoemde incidentonderzoeken, waaronder het doel *... dat medewerkers real-
time, online, over de voor het werk nodige informatie (het
vreemdelingenbeeld) kunnen beschikken®.

b. Ten aanzien van de bevordering van het ketenbewustzijn: het periodiek
organiseren van ketenconferenties en het organiseren van gezamenlijke
opleidingsmodules in de ‘kleine keten’'".

9 Zie: TK 2014-2015, 19 637, nr. 1892
Y De organisaties COA, IND en DT&V worden tezamen aangeduid als ‘de kleine keten’.
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Relatie met overige
onderzoeken

5.1 Relatie met eerdere onderzoeken

Zoals aangegeven vindt het onderhavige onderzoek zijn oorsprong in eerdere
onderzoeken van de inspecties naar het overlijden van de heer Alexander Dolmatov
en naar de zorgverlening aan het Georgische meisje Renata A.

Overigens is de kwaliteit van de informatieoverdracht een algemeen aandachtspunt
in onderzoeken van de Inspectie JenV, niet alleen binnen uitvoeringsorganisaties,
maar ook tussen uitvoeringsorganisaties, met name waarin deze in keten- of
netwerkverband samenwerken ter uitvoering van maatschappelijke opdrachten en
taken.

5.2 Onderzoek door de IGJ

Gelijktijdig met het onderzoek van de Inspectie JenV naar de effecten van de
verbetermaatregelen op de informatieoverdracht in de asielketen voert de Inspectie
IGJ een onderzoek uit naar de kwaliteit van de verslaglegging en dossiervoering van
medische informatie en naar de kwaliteit van de medische informatieoverdracht in
de vreemdelingenketen uit. De IG] heeft hiertoe een eigen projectplan opgesteld.
De uitkomsten van het IGJ-onderzoek worden als afzonderlijk hoofdstuk opgenomen
in het rapport van de Inspectie JenV.

5.3 Stelstelmatig onderzoek door de IJenV

Sinds januari 2014 voert de Inspectie JenV stelselmatig onderzoek uit naar de
taakuitvoering in het terugkeerproces, met name in de gevallen waarin
vertrekplichtige vreemdelingen niet zelfstandig / vrijwillig Nederland verlaten. Deze
vorm van onderzoek houdt in dat de Inspectie JenV gemiddeld meerdere keren per
week in individuele cases de voorbereiding van terugkeeroperaties (inclusief de
voorafgaande informatie-uitwisseling) onderzoekt en in voorkomende gevallen ook
de uitvoering van terugkeeroperaties observeert. De bevindingen van dit
stelselmatig onderzoek kunnen worden betrokken bij de uitvoering van dit
onderzoek.
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Communicatie

6.1 Communicatie tijdens het onderzoek

Communicatie tijdens het onderzoek wordt waar nodig verzorgd door de betrokken
inspecties zelf; zij onderhouden daartoe onderling contact, zodat de berichten naar
derden voldoende worden afgestemd.

De concept-rapportage zal voor wederhoor aan de betrokken organisaties worden
voorgelegd. Eventuele reacties zijn onderdeel van de openbaar te maken
rapportage. Vaststelling van het rapport vindt plaats door het hoofd van de
Inspectie JenV, gehoord de opvatting van de HI-IG]. Openbaarmaking vindt zes
weken na de vaststelling plaats door publicatie van het rapport op de website van
de IJenV.

6.2 Communicatie rondom de bekendmaking van
het onderzoeksrapport

Communicatie rondom de bekendmaking van het onderzoeksrapport wordt
gecoordineerd door de persvoorlichter van de Inspectie JenV, die daartoe contact
onderhoudt met de persvoorlichter van de 1GJ.
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Projectorganisatie

7.1 Opdrachtgever

Opdrachtgever van dit onderzoek binnen de Inspectie JenV is de directeur toezicht
van de Inspectie JenV.

7.2 Opdrachtnemer / projectteam

Opdrachtnemer van dit onderzoek binnen de Inspectie JenV is inspecteur XXX van
de Inspectie JenV. Daarnaast maakt inspecteur XXX deel uit van het
onderzoeksteam.'! De samenstelling van het projectteam kan in voorkomende
gevallen (tijdelijk) worden aangepast / uitgebreid, al naar gelang van de stand van
het onderzoek en de benodigde capaciteit en kennis/vaardigheden.

7.3 Projectduur

Inzet is om het onderzoekrapport ultimo 2018 te publiceren.

' In de openbare versie van dit plan van aanpak komen geen persoonsnamen voor.
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Bijlage
Afkortingen

Afdeling Vreemdelingenpolitie, Identificatie en Mensenhandel
Centraal Orgaan opvang Asielzoekers

Integraal Bewoners Informatie Systeem (COA)
Inspectie Gezondheidszorg en Jeugd
Immigratie- en Naturalisatiedienst
Informatiesysteem Terugkeer en Vertrek (DT&V)
Koninklijke Marechaussee

Dienst Justitiéle inrichtingen

Dienst Terugkeer en Vertrek

Dienst Vervoer en ondersteuning

Openbaar Ministerie

Politiesuite Handhaving Vreemdelingen

Vreemdelingen Basis Systeem (KMar)
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Bijlage
Gesprekken
oriéntatiefase

Tijdens de oriéntatiefase zijn gesprekken gevoerd met vertegenwoordigers van de
volgende organisaties:

e Centraal Orgaan Opvang Asielzoekers (COA)
e Dienst Terugkeer en Vertrek (DT&V)

e Dienst Justitiéle Inrichtingen (DJI), waaronder begrepen de Dienst
Vervoer & Ondersteuning

e Directie Consulaire Zaken en Migratiebeleid (DCM, Ministerie van
Buitenlandse Zaken)

e Directie Migratiebeleid (DMB, Ministerie van Veiligheid en Justitie)

e Directie Regie Migratieketen (DRM/ DG Migratie, Ministerie van
Veiligheid en Justitie)

e Immigratie- en Naturalisatiedienst (IND)
e Koninklijke Marechaussee (KMar)

e Nationale Politie (NP)

e Openbaar Ministerie (OM)

e Raad van State (RvS)

e Raad voor de rechtspraak (RvdR)
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De Inspectie Justitie en Veiligheid houdt voor de samenleving, de ondertoezichtgestelden en de politiek en bestuurlijk verantwoordelijken
toezicht op het terrein van justitie en veiligheid
om inzicht te geven in de kwaliteit van de taakuitvoering en de naleving van regels en normen,
om risico’s te signaleren
en om organisaties aan te zetten tot verbetering.
Hiermee draagt de Inspectie bij aan een rechtvaardige en veilige samenleving.

Inspectie Justitie en Veiligheid

Ministerie van Justitie en Veiligheid
Turfmarkt 147 | 2511 DP Den Haag
Postbus 20301 | 2500 EH Den Haag
Contactformulier | www.inspectie-jenv.nl
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