Samenvatting

Beleidscontext

In de beleidsbrief van 1 mei 2001 informeerde de toenmalige Staatssecretaris van Justitie
de Tweede Kamer over het nieuwe beleid ten aanzien van alleenstaande minderjarige
vreemdelingen (AMV’s, toen nog AMA'’s, alleenstaande minderjarige asielzoekers,
genoemd). Minder asielaanvragen en meer terugkeer naar het land van herkomst van
minderjarigen die geen recht hebben op asiel, zijn hierin de centrale doelen. Om deze
doelen te bereiken zijn diverse beleidsmaatregelen genomen, ter bestrijding van
mensensmokkel en -handel, aanscherping van het toelatingsbeleid en bevordering van
terugkeer. Voorts werd een nieuw opvangmodel aangekondigd, waarin de huisvesting en
begeleiding van AMV’s gekoppeld is aan het toekomstperspectief ‘terugkeer’ of
‘integratie’. Na een experiment met besloten ‘campussen’, werd het opvangmodel uit de
beleidsbrief in de loop van 2005 daadwerkelijk geimplementeerd en eind 2005 nog eens
bijgesteld.

In de jaren na invoering van het nieuwe beleid daalde het aantal AMV’s dat in
Nederland asiel aanvroeg sterk, tot 515 in 2005. In 2004 keerden echter nog steeds weinig
afgewezen minderjarigen terug naar het land van herkomst. Veel jongeren, met name
vanuit de campussen, verlieten de opvang met onbekende bestemming. Om na te gaan
hoe de situatie zich in dit opzicht in 2005 ontwikkelde, heeft de Minister voor
Vreemdelingenzaken en Integratie, mede op verzoek van de Tweede Kamer, aan het
WODC gevraagd om onderzoek te doen naar terugkeer en vertrek met onbekende
bestemming, bij vijftien- tot en met zeventienjarige AMV’s. Meer specifiek richt het
onderzoek zich op jongeren die onder de Vreemdelingenwet 2000 een asielverzoek
hebben ingediend en door het Centraal Orgaan opvang Asielzoekers (COA) worden
opgevangen in AMV-units bij asielzoekerscentra (AZC’s) gericht op terugkeer.

Probleemstelling en methode
De probleemstelling van het onderzoek luidt:

Hoe vaak komen terugkeer naar het land van herkomst en vertrek met onbekende
bestemming (MOB) vanuit de AMV-terugkeerunits voor en kan er een verband worden
gelegd met de activiteiten die de betrokken organisaties uitvoeren om terugkeer naar het
land van herkomst te bevorderen en MOB-gaan te voorkomen? Welke andere factoren,
zoals de achtergrondkenmerken van de jongeren, hun terugkeermotivatie en praktische
(on)mogelijkheden, spelen hierbij een rol?

Uit deze probleemstelling zijn verschillende onderzoeksvragen afgeleid. Deze zijn
beantwoord aan de hand van cijfermateriaal uit het bewonersinformatiesysteem van het
COA en het informatiesysteem van de IND. Daarnaast hebben we informatie verzameld
in twee van de vijf AMV-lokaties die ten tijde van het onderzoek bestonden. Ten eerste is
informatie verzameld bij vertegenwoordigers van de meest betrokken organisaties, op
locatie, en in enkele gevallen (ook) op landelijk niveau (het COA, Nidos, de scholen, de
Immigratie- en Naturalisatiedienst, de Vreemdelingenpolitie, de beveiliging, de
Medische Opvang Asielzoekers, Vluchtelingenwerk, de Internationale Organisatie voor
Migratie en de Stichting Alleenstaande Minderjarige Asielzoekers Humanitas). Daarnaast
zijn casestudies gemaakt van 21 AMV’s (acht jongens en dertien meisjes), aan de hand
van persoonlijke interviews met de jongeren, dossieranalyses en aanvullende
informatieverzameling bij de voogden en mentoren.



In de periode van dataverzameling (1 oktober 2005 tot 1 maart 2006) was de
opvangstructuur en de vormgeving van de begeleiding van AMV’s daarbinnen nog in
ontwikkeling. Deze studie is dan ook vooral een procesevaluatie. Daarnaast kijken we
aan de hand van cijfermateriaal naar de kwantitatieve resultaten van het terugkeerbeleid
voor AMV’s tot nu toe.

Resultaten

Aantallen terugkeer en MOB

Uit cijfers van de IND blijkt dat het aantal asielaanvragen van AMV’s de laatste jaren
sterk is afgenomen. Daarentegen is het aantal (ex-) AMV’s (minderjarig en meerderjarig)
dat bij de IND geregistreerd staat als vertrokken uit de opvang (inclusief MOB) sinds
2001 sterk toegenomen. Dit komt echter voor een belangrijk deel voor rekening van
personen die bij vertrek reeds meerderjarig zijn (in 2005 betrof dit volgens de huidige
cijfers 85 % van de vertrekkers). Het absolute aantal minderjarige vertrekkers is na een
piek in 2002 aan het dalen. Dit ‘vertrek’ blijkt in een zeer groot deel van de gevallen
vertrek met onbekende bestemming (MOB) te betreffen (tussen 2000 en 2005 betrof dit
79 tot 91 % van de minderjarige vertrekkers). Ook binnen de grootste groepen
vertrekkers in 2005, namelijk die uit India, Angola en China, is de overgrote meerderheid
met onbekende bestemming vertrokken. Onder de vertrekkers zijn de jongens in de
meerderheid. Tussen de jongens en meisjes die vertrekken bestaat nauwelijks verschil
wat betreft het percentage dat zelfstandig vertrekt, gedwongen vertrekt of MOB gaat.
Voor zover geregistreerd, vertrekken jongeren die het land vrijwillig verlaten meestal via
de Internationale Organisatie voor Migratie. Met name naar Angola zijn de laatste jaren
veel jongeren via de IOM teruggekeerd. Daarentegen is bijvoorbeeld geen enkele
minderjarige teruggekeerd naar India of China. Bijna de helft van degenen die de laatste
jaren via de IOM zijn teruggekeerd zijn vertrokken vanuit opvangcentra van het COA.

Nadere bestudering van de cijfers met betrekking tot vijftien- tot en met zeventienjarige
jongeren die zich op 1 oktober 2005 en 1 december 2005 in de terugkeerlocaties van het
COA bevonden, leert het volgende. In totaal hebben 42 jongeren die op de peildata
minderjarig waren de opvang tussen 1 oktober 2005 en 1 februari 2006 verlaten. Slechts
twee daarvan zijn teruggekeerd naar het land van herkomst, terwijl 23 jongeren met
onbekende bestemming zijn vertrokken. Dit laatste komt neer op een gemiddelde van
bijna zes MOB-ers per maand. Net als ten tijde van de campussen (2003-2004) komt
terugkeer naar het land van herkomst derhalve nog steeds erg weinig voor, terwijl het
vertrek met onbekende bestemming licht is afgenomen. In deze periode zijn de jongens
onder de MOB-ers in de meerderheid. De leeftijd ten tijde van het MOB-gaan varieert
tussen vijftien en achttien jaar. De MOB-ers zijn afkomstig uit een grote variatie aan
herkomstlanden. Veruit de meeste jongeren die MOB zijn gegaan hadden ten tijde van
hun vertrek uit de opvang nog geen beslissing op hun asielaanvraag ontvangen.

Activiteiten van betrokken organisaties

De jongeren die in dit onderzoek centraal staan worden opgevangen in AMV-locaties bij
AZ(C’s gericht op terugkeer, ongeacht of zij nog in procedure zijn of een negatieve
beslissing van de IND hebben gekregen. De bedoeling hiervan is dat zij in een zo vroeg
mogelijk stadium worden voorbereid op een mogelijke terugkeer naar het land van
herkomst. Uit de interviews en dossieranalyses blijkt dat de voogd van Nidos en de
mentor van het COA proberen de jongeren te stimuleren tot nadenken over terugkeer
naar het herkomstland. Vaak blijkt het onderwerp echter moeilijk bespreekbaar te zijn.
Het onderwijs dat de AMV’s volgen is niet expliciet gericht op het vergemakkelijken van
terugkeer.

Als een AMYV is uitgeprocedeerd wordt een traject van gedwongen terugkeer gestart. Er
moet dan een laissez-passer worden aangevraagd bij de diplomatieke



vertegenwoordiging van het gestelde land van herkomst. Als een LP eenmaal is
toegezegd moet in veel gevallen de concrete plaatsing nog worden geregeld, in de
opvangsituatie die de IND bij de beoordeling van het asielverzoek heeft geidentificeerd.

De diverse organisaties ervaren de volgende belemmeringen voor vrijwillige en

gedwongen terugkeer van AMV’s:

— een gebrek aan terugkeermotivatie bij AMV’s;

— het verstrekken van valse personalia en achtergrondgegevens door sommige AMV’s;

— de lange duur van het LP-traject;

— moeilijkheden bij het regelen van een concrete opvangplaats in het land van
herkomst.

Met betrekking tot het vertrek met onbekende bestemming blijkt dat het COA probeert

dit te voorkomen door middel van een meldplicht en het geven van voorlichting. Niet

alle jongeren laten zich hier iets aan gelegen liggen, maar onduidelijk is of dit al dan niet

een onafhankelijke keuze is. Verder moet de inmiddels aangescherpte beveiliging met

cameratoezicht en keycards samen met 24-uursbegeleiding door het AMV-team gaan

leiden tot minder MOB. Binnen de jongeren die MOB gaan zijn volgens de respondenten

vier groepen te onderscheiden, waarvan de omvang onbekend is:

— jongeren die kort na binnenkomst in de opvang MOB gaan en mogelijk slachtoffer
zijn van internationale mensenhandel- en smokkel;

— jongeren die na enige tijd in de opvang MOB gaan en mogelijk in Nederland in de
mensenhandel zijn beland, b.v. in de prostitutie;

— jongeren die de uitkomst van de asielprocedure niet verder willen afwachten en hun
heil buiten de opvang zoeken;

— jongeren die MOB gaan net voor of na hun achttiende verjaardag, omdat uitzetting
dreigt.

Daarnaast zijn er ‘stempelaars’ die zich alleen wekelijks melden bij de VP, maar niet bij
het COA. Na meerdere keren niet melden bij het COA worden de RVA-verstrekkingen
(opvang en leefgeld) beéindigd.

Wanneer iemand MOB is gegaan doet de voogd van Nidos aangifte bij de politie. Met
name bij jonge en kwetsbare AMV’s wordt daarbij een verzoek gedaan om ‘opsporen,
aanhouden en terugbrengen’. Als de jongere geen voogd heeft wordt de vermissing niet
altijd gemeld. Het ‘Protocol Vermissing Ama’, dat in 2003 is opgesteld, wordt in de
praktijk op de beide onderzochte locaties slechts ten dele gevolgd.

De 21 AMV’s

De acht jongens en dertien meisjes, waaronder een aantal aanstaande moeders, bezitten
de nationaliteit van veertien verschillende landen. De meesten zijn zestien of zeventien
jaar oud, enkelen zijn volgens de IND meerderjarig. Veel van de jongeren willen met
hun voogd of mentor niet over hun toekomst of een eventuele terugkeer naar het
herkomstland praten. Over een eventueel leven in de illegaliteit wordt nog minder
gesproken. Dat weinig jongeren over terugkeer willen praten heeft te maken met het feit
dat de meesten niet terug willen naar hun herkomstland. De redenen die zij hiervoor
geven hebben vaak te maken met hun gestelde migratiemotief. Vaak zeggen ze bang te
zijn om opnieuw terecht te komen in de problemen die ze achter zich hebben gelaten,
zoals een gevangenhouding, uithuwelijking of prostitutie. Ook stellen sommigen dat er
in het herkomstland niemand is die voor hen kan zorgen. De illegaliteit wordt echter
veelal niet als een reéel alternatief beschouwd. Een aantal jongeren meent wel dat de
illegaliteit in ieder geval beter is dan terugkeren naar hun herkomstland. Sommige
jongeren, met verschillende migratiemotieven, denken wel na over terugkeer en een
jongere heeft hiertoe al besloten. Een aantal van hen ziet op tegen een leven als illegaal
op straat, hoewel zij niet minder dan de andere jongeren beschikken over een netwerk



van bekenden in Nederland. Over de invloed van deze netwerken is echter weinig
bekend.

Aangezien de variatie in de houding ten opzichte van terugkeer beperkt is (de meesten
hebben een negatieve houding en slechts weinigen twijfelen of zijn positief over
terugkeer) kunnen weinig conclusies worden getrokken over de factoren die
samenhangen met een niet-negatieve houding ten opzichte van terugkeer. Wel blijkt dat
relatief veel meisjes negatief zijn over terugkeer. De moeders met baby’s zijn bijna
allemaal (ook) negatief over een leven in de illegaliteit, soms juist omdat zij een kind
hebben. De aanwezigheid van familie in het herkomstland lijkt samen te hangen met
een ambivalente of positieve houding ten opzichte van terugkeer. Jongeren die naar
eigen zeggen gevlucht zijn uit een gewelddadige situatie of die ernstige psychische
klachten hebben staan niet altijd negatief ten opzichte van terugkeer. Uit de casestudies
blijkt dat het de voogden en mentoren in de meeste gevallen niet lukt om de houding
van de jongeren ten opzichte van terugkeer te beinvloeden.

Behalve de terugkeermotivatie blijken ook de feitelijke mogelijkheden om jongeren te
laten terugkeren naar hun herkomstland beperkt te zijn. Een aantal jongeren heeft geen
AMV-vergunning gekregen omdat volgens de IND adequate opvang in het herkomstland
aanwezig is of omdat de jongere voldoende zelfstandig is. Anderen hebben summiere,
vage en/of tegenstrijdige informatie gegeven, waardoor onderzoek naar adequate
opvang in het land van herkomst niet goed mogelijk is. In de meeste van deze gevallen
zal het moeilijk zijn om de jongeren uit te zetten, wanneer ze zijn uitgeprocedeerd. Het
regelen van adequate opvang is niet mogelijk bij de jongeren die het onderzoek naar
opvangmogelijkheden volgens de IND hebben gefrustreerd. In enkele overige gevallen is
de beoogde opvang-ouder inmiddels overleden. Ook ontbreekt het bijna alle jongeren
aan geldige identiteitsdocumenten. Waarschijnlijk zullen hooguit enkele van deze
jongeren uiteindelijk voor hun achttiende verjaardag kunnen worden teruggestuurd naar
hun land van herkomst.

Tot slot

Sinds de introductie van het nieuwe AMV-beleid blijkt wel sprake te zijn van minder
instroom van AMV’s, maar niet van meer zelfstandig vertrek naar het land van herkomst.
In die zin is het AMV-beleid op gebied van terugkeer tot nu toe niet geslaagd. Diverse
knelpunten blijken daarbij een rol te spelen, die deels motivationeel en deels praktisch
van aard zijn. Daarnaast is het vertrek met onbekende bestemming uit de opvang nog
altijd een groot probleem. Vooral in de eerste fase van de asielprocedure lijkt verscherpte
waakzaamheid nodig. Ook is een sluitende registratie door alle betrokken instanties van
belang evenals het volledig implementeren van het Protocol Vermissing. Hoewel de
mogelijke invloed van het beleid op zowel terugkeer als MOB niet moet worden
overschat, is op punten als deze waarschijnlijk nog winst te behalen.



