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Inleiding

Vreemdelingen die in Nederland een misdrijf plegen, worden in Nederland vervolgd.
Indien een vreemdeling als verdachte tijdens het strafproces of na afloop van een
gevangenisstraf in vrijheid wordt gesteld, moet rekening gehouden worden met zijn
verblijfsstatus. Het kan zijn dat een vreemdeling geen verblijfstatus had op moment
van het misdrijf, of dat de verblijfsstatus is ingetrokken naar aanleiding van de
veroordeling. Indien de vreemdeling geen rechtmatig verblijf heeft, moet deze
Nederland verlaten. Het is daarom van belang dat vreemdelingenrechtelijke
autoriteiten tijdig op de hoogte zijn van een voorgenomen invrijheidstelling.
Daarmee wordt voorkomen dat een eventueel gedwongen vertrek niet meer kan
worden geéffectueerd omdat de betrokken vreemdeling al in vrijheid is gesteld.

Afhandeling van bovenstaande procedures met vreemdelingen die al dan niet
rechtmatig verblijf hebben vindt plaats door meerdere organisaties uit twee ketens:
1) de strafrechtketen in het kader van opsporing, vervolging, berechting en detentie
en 2) de migratieketen in het kader van (de voorbereiding) van het vertrek uit
Nederland. Een naadloze aansluiting van werkzaamheden tussen de strafrecht- en
migratieketen is essentieel in dit proces. Het betreft een ingewikkeld proces, waarbij
een correcte informatieoverdracht tussen ketens en de betrokken organisaties van
cruciaal belang is. Als dit niet gebeurt, is het risico groot dat een verdachte of
veroordeelde vreemdeling op vrije voeten wordt gesteld in Nederland, terwijl zijn
vertrek uit Nederland gerealiseerd zou kunnen en moeten worden.

Het is overigens niet altijd mogelijk een vreemdeling zonder rechtmatig verblijf uit
Nederland te laten vertrekken. In dat geval wordt een vreemdeling na afloop van de
straf in vrijheid gesteld met een bevel van een bevoegde vreemdelingrechtelijke
autoriteit om Nederland te verlaten.

De volgende instanties zijn betrokken bij het proces van afhandeling van zaken van
een vreemdeling die verdacht wordt van of veroordeeld is voor een misdrijf:

o de Immigratie- en Naturalisatiedienst (IND)

o de politie/Afdeling Vreemdelingenpolitie, Identificatie en Mensenhandel (AVIM)
o de Koninklijke Marechaussee (KMar)

o het Openbaar Ministerie (OM)

o de Dienst Justitiéle Inrichtingen (DJI)

o de Dienst Terugkeer en Vertrek (DT&V)

o de Justitiéle Informatie Dienst (Justid)



Tussen de bovengenoemde organisaties in de strafrecht- en migratieketen zijn
werkafspraken gemaakt over aansluiting van activiteiten en informatie-uitwisseling.
De werkafspraken zijn sinds 1999 vastgelegd in het landelijke ketenprotocol VRIS
(Vreemdeling in de Strafrechtketen).

Sindsdien is het protocol permanent aan wijziging onderhevig. De huidige versie is
in december 2016 vastgesteld.! Ook momenteel is de keten bezig om het protocol
opnieuw te actualiseren.

Het VRIS-protocol is opgesteld om inzicht te geven in de activiteiten van de
verschillende partners in de betrokken ketens en hoe die activiteiten op elkaar
aansluiten. Het protocol is een belangrijk hulpmiddel om te waarborgen dat
enerzijds de verantwoordelijke autoriteiten tijdens opsporing, vervolging, berechting
en detentie van een vreemdeling rekening houden met zijn vreemdelingrechtelijke
status?; en anderzijds dat de vreemdelingrechtelijke autoriteiten op de hoogte zijn
van beslissingen in het kader van de strafrechtelijke afdoening om tijdig eventuele
vreemdelingenrechtelijke gevolgen te verbinden aan zijn verblijf in Nederland. Op
deze manier kan bewerkstelligd worden dat geen verdachte of veroordeelde
vreemdeling in vrijheid wordt gesteld zonder dat een bevoegde
vreemdelingenrechtelijke autoriteit daarover een beslissing heeft genomen.

Of het VRIS-protocol één van de waarborgen kan zijn voor een ordelijk verloop van

het VRIS-proces hangt van de volgende aspecten af:

. of alle relevante activiteiten van de ketenpartners zijn verwerkt in het VRIS-
protocol en

. of de in het VRIS-protocol verwerkte activiteiten daadwerkelijk worden
uitgevoerd in overeenstemming met het protocol.

De migratieketen onderkent het belang van een goede afstemming en informatie-
uitwisseling met de strafrechtketen en noemt de verbetering van de samenwerking
op de aanpak van criminele vreemdelingen als een opgave voor de jaren 2018-
20223, De inzichten die dit onderzoek verschaft kunnen bijdragen aan het realiseren
van deze opgave.

* www.dienstterugkeerenvertrek.nl/VertrekuitNederland/Bijzonderecategorieenvreemdelingen/VRISprotocol
2 Dit betekent dat bepaalde beslissingen (bv heenzending met een dagvaarding), straffen (bv taakstraf) of
detentieregimes (bv verlofregeling) ten aanzien van vreemdelingen zonder verblijfstitel er toe kunnen
leiden dat er geen gevolgen worden verbonden aan hun illegale verblijf in Nederland.

Ketenplan Vreemdelingenketen 2018-2022
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Onderzoeksopzet

2.1 Doelstelling

Met dit onderzoek wil de Inspectie in beeld brengen in hoeverre relevante informatie
uitgewisseld wordt tussen partners in de strafrecht- en migratieketen in het kader
van het VRIS-proces en welke bijdrage het VRIS-protocol hieraan levert.

2.2 Vraagstelling

De centrale vraag van dit onderzoek luidt als het volgt.

Zijn activiteiten van de ketenpartners in het kader van het VRIS-proces op
dusdanige wijze aan elkaar verbonden dat er sprake is van relevante informatie-
uitwisseling tussen de deelnemende organisaties? Welke rol speelt het VRIS-
protocol bij deze informatie-uitwisseling?

Deze vraag valt uiteen in de volgende deelvragen:
1. In hoeverre wordt de relevante informatie overgedragen door middel van
activiteiten die uitgevoerd worden in het kader van VRIS-proces?
2. In hoeverre wordt relevante informatie-uitwisseling uitgewerkt in het VRIS-
protocol en voeren de partners in de strafrecht- en migratieketen de
betreffende activiteiten daadwerkelijk uit?

2.3 Begripsbepaling en afbakening

VRIS-proces: het proces van afhandeling van de zaken van een vreemdeling die
verdacht wordt van of veroordeeld wordt voor het plegen van een misdrijf door de
partners uit de strafrecht- en migratieketen: vanaf aanhouding en tot en met in
vrijheidstelling al dan niet in Nederland.

Relevante informatie-uitwisseling: informatie-uitwisseling die nodig is om te
waarborgen dat een vreemdeling alleen in vrijheid wordt gesteld na een beslissing
van een daartoe bevoegde vreemdelingenrechtelijke autoriteit.

Onder invrijheidstelling wordt in dit onderzoek verstaan: een persoon op vrije
voeten stellen, al dan niet tijdelijk of onder voorwaarden (detentieverlof valt hier
ook onder).



Met een beslissing door een daartoe bevoegde vreemdelingenrechtelijke autoriteit
wordt in dit onderzoek een beslissing bedoeld die tot de volgende gevolgen leidt:

o Zelfstandig vertrek

) Gecontroleerd vertrek

. Vertrek onder begeleiding
) Gedwongen vertrek

De vreemdelingenrechtelijke autoriteiten die de bovengenoemde beslissingen
nemen zijn de AVIM/KMar en de DT&V, al dan niet na een beslissing van de
Hulpofficier van Justitie (hOv]) of Aangewezen Ambtenaar (AA) over de
vreemdelingenbewaring.

In dit onderzoek wordt de huidige versie van het VRIS-protocol gebruikt.* Het
VRIS-protocol is alleen van toepassing op de verdachte/pleger van een misdrijf en
niet op de verdachte/pleger van een overtreding.

Een vreemdeling is eenieder die niet in het bezit is van de Nederlandse
nationaliteit en die niet op grond van een wettelijke bepaling als Nederlander moet
worden behandeld. Bedoeld worden alle vreemdelingen, zowel met als zonder
rechtmatig verblijf.

De aanpak van EU-burgers wijkt af van de procedures die gelden voor
vreemdelingen uit derde (niet EU-) landen. Omdat deze aanpak niet apart verwerkt
is in het VRIS-protocol heeft de Inspectie ervoor gekozen om de aanpak van EU-
burgers buiten de reikwijdte van het onderzoek te laten.

Vreemdelingen die in Nederland rechtmatig verblijven en niet in aanmerking komen
voor de intrekking van hun verblijfstatus vanwege het plegen van een misdrijf,
behoeven geen beslissing van een vreemdelingrechtelijke autoriteit voor hun
invrijheidstelling. Daarom worden ze niet betrokken bij dit onderzoek. De
vreemdelingen die wel in aanmerking komen voor de intrekking van de verblijfstatus
en van wie de verblijfsstatus niet is ingetrokken ten gevolge van de veroordeling in
kwestie, blijven (vanaf de beslissing om niet tot intrekking over te gaan) ook buiten
beschouwing in dit onderzoek.

Dit onderzoek wordt beperkt tot de relevante activiteiten die de betrokken
organisaties uitvoeren ten opzichte van hun ketenpartners en afzonderlijke
onderdelen binnen dezelfde organisatie. De kwaliteit van de uitvoering van de
primaire taken (zoals het opsporen van misdrijven, nemen van beslissingen,
bewaken van gedetineerden) wordt in dit onderzoek niet getoetst.
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Onderzoeksaanpak

3.1 Het opstellen van het referentiekader

Om de centrale vraag van het onderzoek te beantwoorden wordt eerst onderzocht in
hoeverre de activiteiten die de ketenpartners uitvoeren in het kader van het VRIS-
proces kunnen waarborgen dat alle relevante informatie uitgewisseld wordt.

Om deze eerste deelvraag te beantwoorden heeft de Inspectie vier normen
geformuleerd die bepalend zijn voor de beantwoording van deze vraag.

1. De verantwoordelijke functionarissen van de politie, het OM en de
rechterlijke macht worden erover geinformeerd dat de verdachte een
vreemdeling is (met of zonder verblijfsstatus) en over een (mogelijke)
intrekking van zijn verblijfsstatus.

2. De verantwoordelijke functionarissen van de DJI worden erover
geinformeerd dat de verdachte een vreemdeling is (met of zonder
verblijfsstatus) en over een (mogelijke) intrekking van zijn verblijfsstatus.

3. De verantwoordelijke functionarissen van AVIM en KMar krijgen tijdig
informatie over de verblijfplaats en de (mogelijke) invrijheidstelling van een
vreemdeling in de loop van de strafrechtelijke procedure (opsporing,
vervolging, berechting, detentie) en over een (mogelijke) intrekking van zijn
verblijfsstatus.

4. De verantwoordelijke functionarissen van de DT&V krijgen tijdig informatie
over de verblijfplaats en de (mogelijke) invrijheidstelling van een
vreemdeling in de loop van de strafrechtelijke procedure (opsporing,
vervolging, berechting, detentie) en over een (mogelijke) intrekking van zijn
verblijfsstatus.

De Inspectie heeft vervolgens uit het VRIS-proces een aantal kritische momenten
geselecteerd, waarop een risico bestaat dat een gebrekkige informatie-uitwisseling
ertoe kan leiden dat een vreemdeling in vrijheid wordt gesteld zonder dat een
vreemdelingenrechtelijke autoriteit daarover een beslissing heeft genomen.

Daarna is in beeld gebracht hoe deze kritische momenten corresponderen met de
bovengenoemde normen, met andere woorden: welke normen van toepassing zijn
op bepaalde kritische momenten.



Tijdens het onderzoek wordt in beeld gebracht welke informatie-uitwisseling moet
plaats vinden op kritische momenten zodat wordt voldaan aan de corresponderende
normen. Vervolgens wordt onderzocht welke activiteiten de ketenpartners uitvoeren
om deze informatie uit te wisselen.

In de onderstaande figuur is de totstandkoming van het referentiekader ter indicatie
schetsmatig weergegeven.

Figuur 1
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Voor beantwoording van de tweede vraag onderzoekt de Inspectie welke van de bij
de eerste vraag vastgestelde activiteiten verwerkt zijn in het VRIS-protocol en toetst
vervolgens de feitelijke uitvoering van het VRIS-protocol aan de normen die daarin
zijn vastgelegd. Hierbij wordt vooral gekeken naar de randvoorwaardelijke factoren
die de correcte uitvoering van het protocol moeten bevorderen. Dit betreft de
volgende aspecten:

e informatiehuishouding;

e sturing;

e samenwerking;

e toerusting.



3.2 Methodologie

In dit onderzoek wordt een kwalitatieve methode toegepast. De conclusies worden
vooral gemaakt op basis van analyse van documenten, interviews en een enquéte.
Waar het mogelijk is wordt deze informatie aangevuld met kwantitatieve gegevens.

In dit onderzoek rapporteert de Inspectie op landelijk niveau. Documenten worden
opgevraagd bij alle relevante onderdelen van betrokken organisaties. Voor
interviews is een aantal onderdelen geselecteerd op grond van specifieke
kenmerken die relevant zijn voor het onderzoek zoals grootte, stedelijk /landelijk,
afstand tot de grens, specifieke taken. Cijfers worden gepresenteerd op landelijk
niveau.

3.3 Uitvoering

Documentenstudie

Om het proces in beeld te brengen is als eerste de meest recente versie van het
VRIS-protocol opgevraagd. Vervolgens worden bij alle betrokken organisaties
documenten betreffende het VRIS-proces opgevraagd, zoals beleidsstukken,
procesbeschrijvingen en instructies voor medewerkers.

Groepsinterviews en interviews met individuele functionarissen

In het kader van het onderzoek worden functionarissen geinterviewd die betrokken
zijn bij de cruciale momenten in het proces en/of een in het VRIS-protocol
beschreven handeling uitvoeren.

Dit betreft de volgende organisatie(onderdelen).

Politie: AVIM; Basispolitiezorg (BPZ); Zorgvuldig, Snel en op Maat (ZSM)

KMar: Schiphol en Mobiel Toezicht Veiligheid (MTV)-teams

IND: team Justitiéle Documentatie Opvolgen op basis van Keten Abonnementen
(JUDOKA); specialistisch team asiel; team Inreisverbod/niet rechtmatig verblijf;
team intrekken verblijfsvergunning regulier op grond van misdrijf

OM: arrondissementsparketten

DJI: Divisie Individuele Zaken (DIZ); Huis van Bewaring (HvB)/gevangenis regulier;
HvB/gevangenis VRIS; Inrichting Stelselmatige Daders (ISD) VRIS; Forensische
Penitentiaire Centrum (FPC) Veldzicht; Inrichting voor jeugdigen; Detentiecentrum
(DC) vreemdelingenbewaring

DT&V

Justitiéle Informatiedienst (Justid)

Enquéte

Het grootste aandeel van vreemdelingen komt in aanraking met de strafrechtketen
na aanhouding door een medewerker van de BPZ. Van de handelingen van deze



medewerker hangt af of een vreemdeling in de VRIS-keten terechtkomt. Dit is een
cruciaal moment in het VRIS-proces. Omdat het om een groot aantal medewerkers
en een relatief klein deel van hun werkzaamheden gaat, is ervoor gekozen om hen
vragen te stellen door middel van een digitale enquéte. De enquéte wordt verstuurd
naar BPZ-medewerkers in alle 10 politie-eenheden.

Kwantitatieve data

Kwantitatieve gegevens zullen worden gebruikt om de kwalitatieve informatie te
valideren en de problematiek te contextualiseren.

Validatie

De conceptverslagen van de interviews worden ter verificatie voorgelegd aan de
geinterviewden en op feitelijke onjuistheden aangepast.

De bevindingen worden voorgelegd aan de betrokken organisaties en op feitelijke
onjuistheden aangepast.
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Bijlage

Afkortingen

Tabel a. afkortingen

atiortiog —————lbotekems

AA
AVIM

BPZ
DC
DIZ
DI
DT&V
EU
hOvJ
HvB
IND
ISD
JUDOKA

Justid
KMar
MTV
oM
VRIS
ZSM
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Aangewezen Ambtenaar

Afdeling Vreemdelingenpolitie,
Identificatie en Mensenhandel

Basispolitiezorg

Detentiecentrum

Divisie Individuele Zaken

Dienst Justitiéle Zaken

Dienst Terugkeer en Vertrek
Europese Unie

Hulpofficier en Justitie

Huis van bewaring

Immigratie- en Naturalisatiedienst
Inrichting Stelselmatige Daders

Justitiéle Documentatie Opvolgen op
basis van Keten Abonnementen

Justitiéle Informatiedienst
Koninklijke Marechaussee

Mobiel Toezicht Veiligheid
Openbaar Ministerie

Vreemdeling in de Strafrechtketen

Zorgvuldig, Snel en op Maat
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