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Summary in Dutch

Samenvatting Geboeid in het buitenland — Ondersteuning aan Nederlanders in
buitenlandse detentie

‘Voor diegenen die gearresteerd zijn in het buitenland, ver van huis, niet in staat om de
taal te spreken, onbekend zijn met het juridische system en geen idee hebben bij wie ze zich
kunnen melden voor hulp, is consulaire begeleiding een ‘life-line’. Het is echter een publieke

dienst die nauwelijks is onderzocht door academische instellingen, organisaties zoals Fair
Trials International of Ministeries van Buitenlandse Zaken zelf’
Fair Trials International, november 2009

In de afgelopen decennia zijn gevangenispopulaties steeds heterogener geworden.
Wereldwijd kom je een grote diversiteit aan verschillende nationaliteiten, talen, culturen
en religies tegen in gevangenissen. Het aantal buitenlandse gedetineerden (FNPs)! is groot.
Dit geldt met name voor landen in de Europese Unie (EU) waar gemiddeld bijna een op de
vijf gedetineerden een buitenlander is. FNPs zijn personen die vanwege een strafbaar feit
gedetineerd zijn in een land waarvan ze niet de nationaliteit bezitten of ingezetene van zijn
en aan wie een ander land het recht heeft om consulaire bijstand te verlenen.

Uit de publicatie Foreigners in European Prisons? blijkt dat FNPs in de EU dagelijks te
maken hebben met problemen als gevolg van hun buitenlandse status, de taalbarriere en
de afstand tot hun familie. De gevangenisautoriteiten zijn doorgaans niet of onvoldoende
bekend met de moeilijkheden die FNPs ervaren en bieden geen gepaste zorg. Het gevolg
hiervan is dat FNPs zich vaak sociaal buitengesloten voelen en geen gebruik kunnen maken
van hun rechten. Een van hun rechten is de mogelijkheid om consulaire bijstand van de
diplomatieke vertegenwoordiging van hun land van herkomst te ontvangen. In de praktijk
zijn er slechts weinig landen die consulaire bijstand verlenen aan hun landgenoten in
buitenlandse detentie. Nederland is daarop een uitzondering.

Consulaire autoriteiten hebben, op basis van artikel 36.1 (c) van het universeel
geaccepteerde Verdrag van Wenen inzake Consulaire Betrekkingen, het recht om
landgenoten in buitenlandse detentie te bezoeken en bijstand te verlenen. Nederlandse
FNPs kunnen, naast deze bijstand van consulaire medewerkers van de diplomatieke post,
ook ondersteuning ontvangen van Bureau Buitenland van Reclassering Nederland en van
de religieuze organisatie Epafras. Deze twee organisaties, beide gevestigd in Nederland,
werken met een groot netwerk van vrijwilligers die regelmatig Nederlandse FNPs bezoeken.

1 Foreign national prisoners (FNP) betekent buitenlandse gedetineerden.
2 A.M. van Kalmthout, F. Hofstee-van der Meulen and F. Dlinkel, Foreigners in European Prisons
(Wolf Legal Publishers, Nijmegen 2007)
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Zowel Bureau Buitenland als Epafras bieden deze hulp al ruim drie decennia. Deze werkwijze
is in de publicatie Foreigners in European Prisons geidentificeerd als een ‘good practice’.
Of deze steun uit Nederland inderdaad een ‘good practice’ is, is nooit onderzocht. Dit, in
combinatie met het grote aantal FNPs en het feit dat zowel gevangenissen als consulaire
autoriteiten zich vaak niet bewust zijn van de moeilijkheden die FNPs ondervinden, was de
aanleiding geweest om aan dit proefschrift te beginnen. Het doel van dit onderzoek is om
een bijdrage te leveren aan bestaande literatuur over FNPs. De uitkomst van deze studie
is bedoeld om de gevangenis- en rechterlijke autoriteiten, de diplomatieke missies en ook
maatschappelijke organisaties te inspireren en te stimuleren om FNPs te benaderen vanuit
hun onderscheidende rechten en noden. Het is zinvol om FNPs te zien als een speciale
groep, net als vrouwelijke en jeugdige gedetineerden.

De centrale onderzoeksvraag van dit onderzoek luidt: draagt consulaire bijstand, zoals
ontvangen door Nederlandse FNPs, bij aan hun detentie ervaring, hun speciale noden en aan
hun terugkeer in de samenleving? De onderzoeksvraag is bestudeerd aan de hand van de
relevante literatuur en door Nederlandse FNPs en overige betrokkenen te bevragen.? Op basis
van de centrale onderzoeksvraag zijn negen afzonderlijke onderzoeksvragen geformuleerd.
De eerste vier vragen zijn beantwoord aan de hand van literatuuronderzoek en de laatste
vijf aan de hand van veldonderzoek. ledere onderzoeksvraag is in een afzonderlijk hoofdstuk
behandeld.

1. Wat is de situatie van FNPs wereldwijd; hebben ze onderscheidende rechten en noden?
(Hoofdstuk 3)

Wereldwijd zijn er ruim 10 miljoen gedetineerden. Hoewel voorzichtigheid is geboden bij
het gebruik van cijfers voor FNPs, onder andere omdat niet alle landen dezelfde definitie
hanteren, zijn er volgens berekeningen wereldwijd bijna een half miljoen FNPs. Dit is
gemiddeld 5% van de totale gevangenisbevolking. Het hoogste percentage FNPs bevindt
zich in het Midden-Oosten, waar meer dan een op de drie gedetineerden een buitenlander
is. Er zijn verschillende redenen die het relatief hoge aantal FNPs wereldwijd verklaren. Zo
draagt globalisering bij aan de toegenomen mobiliteit van personen. Ook al is er geen bewijs
dat buitenlanders ernstigere misdaden begaan dan de lokale bevolking hebben ze meer kans
om aangehouden en vastgezet te worden. Dit komt door hun buitenlandse verschijning, het
feit dat zij de nationale taal niet spreken, beperkt op de hoogte zijn van de lokale regels

3 Kwantitatieve informatie is verzameld via vragenlijsten die zijn verstuurd naar alle (2.608)
Nederlandse FNPs (22% response uit 54 landen), alle 1.250 geregistreerde contactpersonen
van gedetineerden (22% respons) en 137 diplomatieke posten (69% response). Kwalitatieve
informatie is verzameld via interviews met gedetineerden (48), consulaire medewerkers (27),
vrijwilligers en personeel van Bureau Buitenland (23), gezanten en personeel van Epafras (8),
familieleden van gedetineerden (15), ex-gedetineerden (11), anderen (11) en brieven van
gedetineerden (46).
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en minder toegang hebben tot juridische bijstand. Daarnaast krijgen buitenlanders vaak
geen alternatieve straf. De oververtegenwoordiging van buitenlanders tijdens voorlopige
hechtenis is aangetoond in cijfers van de Raad van Europa.

Bij internationale mensenrechten verdragen zijn er geen verplichtende bepalingen die de
specifieke noden van buitenlandse gedetineerden beschermen. De uitzondering hierop is
het recht om hulp te ontvangen van een vertaler indien de gedetineerde niet bekend is
met de taal die in de rechtszaal wordt gebruikt. Zo is er bijvoorbeeld geen verplichting voor
gevangenisautoriteiten om de gevangenisregels te vertalen in gangbare buitenlandse talen.
Ter bevordering van de gelijke rechten van EU-onderdanen in strafprocedures heeft de EU
recentelijk richtlijnen ingevoerd. EU-onderdanen die verdacht of beschuldigd worden van
een strafbaar feit in een EU-land waarvan zij de taal niet spreken of begrijpen, dienen hulp
te krijgen van een tolk tijdens de strafrechtelijke procedure (zoals het politie verhoor en bij
de rechtbank). EU-lidstaten moeten hen daarnaast zo spoedig mogelijk voorzien van een
schriftelijke vertaling van alle essentiéle documenten zoals het vonnis en de zogenoemde
‘Letter of Rights’ (document met informatie over hun rechten). De EU-lidstaten hebben deze
richtlijnen nog onvoldoende in nationale wetgeving geimplementeerd en ook in de praktijk
wordt het vaak nog niet toegepast.

Er is één specifiek FNP recht dat juridisch niet bindend is maar wel universeel wordt
geaccepteerd door de gevangenisautoriteiten en dat is het recht van FNPs om contact
met de diplomatieke post van hun land van herkomst te maken en om hulp te ontvangen.
Volgens artikel 36.1 b) van het Verdrag van Wenen inzake Consulaire Betrekkingen hebben
(gevangenis-) autoriteiten de plicht om FNPs te informeren over hun recht om, indien
de FNP dat wil, contact te leggen met hun diplomatieke missie. Het feit dat landen niet
verplicht zijn om consulaire bijstand aan hun landgenoten in buitenlandse detentie te
verlenen maakt het tot een beleidsmaatregel van de overheid. In de praktijk ontvangen niet
veel FNPs consulaire bijstand en het lijkt erop dat landen zich vaak niet bewust zijn van hun
landgenoten in buitenlandse detentie.

Onderzoeksliteratuur en rapporten van onafhankelijke toezichthouders tonen aan dat FNPs
bijzondere moeilijkheden ondervinden tijdens hun detentie. Omdat gevangenisautoriteiten
falen in hun taak om FNPs op adequate wijze te beschermen en om in hun noden te
voorzien, kunnen FNPs beschouwd worden als een kwetsbare groep gedetineerden. Deze
speciale FNPs noden hebben betrekking op hun welzijn en behandeling; hun kennis van
juridische procedures en rechten; contact met de buitenwereld en hun sociale integratie
in de gevangenis. Een nood die in de onderzoeksliteratuur niet wordt genoemd maar die
in dit onderzoek is toegevoegd, is de behoefte aan voorbereiding voor terugkeer in de
maatschappij en nazorg.
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2. Wat is de achtergrond en de locatie van Nederlanders in buitenlandse detentie?
(Hoofdstuk 4)

In de afgelopen 25 jaar is het aantal Nederlandse FNPs verviervoudigd, van 579 in 1988 naar
2.262 in 2015. Hoewel er de laatste jaren een lichte daling is, is Nederland in vergelijking
tot andere landen ‘koploper’. Er zijn verschillende verklaringen voor het feit dat er zo veel
Nederlandse FNPs in het buitenland zijn. Allereerst de tolerante Nederlandse houding ten
opzichte van het gebruik van drugs voor persoonlijk gebruik, het feit dat Nederland een
transportland is van drugs en dat het producent is van synthetische drugs. De meeste landen
hebben een repressieve aanpak van drugshandel waarop ook lange straffen staan. Het feit
dat het percentage Nederlandse FNPs die vastzitten voor drugs-gerelateerde misdaden is
gedaald in de afgelopen jaren, kan een verklaring zijn waarom het totale aantal Nederlandse
FNPs licht is gedaald na een lange periode van groei. Ten tweede hanteert Nederland een
ruime definitie van het burgerschap. Zo wordt de Nederlandse nationaliteit bepaald door
geboorte bij ten minste één Nederlandse ouder ongeacht de plaats van geboorte. Daarnaast
bestaat het Koninkrijk der Nederlanden ook uit overzeese landen en gemeenten. Dit verklaart
waarom meer dan de helft van de Nederlandse FNPs buiten Nederland is geboren en soms
geen Nederlands spreekt. Ten derde is het feit dat Nederland daadwerkelijk hulp biedt een
stimulans voor Nederlandse FNPs en/of hun families om de Nederlandse diplomatieke post
in kennis te stellen van hun detentie. Dit kan geillustreerd worden door de sterke groei
van het aantal Nederlandse FNPs toen het Ministerie van Buitenlandse Zaken begon met
het geven van een maandelijkse financiéle ondersteuning aan FNPs buiten Europa. In 2015
waren Nederlandse FNPs gedetineerd in 102 verschillende landen. ‘Populaire’ detentie
landen zijn nabij gelegen landen zoals Duitsland, Spanje, Frankrijk, het Verenigd Koninkrijk
en Belgié, maar ook de Dominicaanse Republiek, Peru en de VS. Uit een studie blijkt dat twee
derde van de Nederlandse FNPs financiéle problemen had voorafgaand aan de detentie.
In vergelijking met gedetineerden in Nederlandse gevangenissen, zijn Nederlandse FNPs
aanzienlijk ouder. Het percentage vrouwelijke FNPs is tweemaal zo groot in vergelijking met
de vrouwelijke populatie in Nederlandse gevangenissen.

3. Hoe is consulaire bijstand aan Nederlandse FNPs georganiseerd en wat proberen de
verschillende betrokken organisaties te bereiken? (Hoofdstuk 5)

Hoewel Nederlanders geen recht hebben op consulaire bijstand kunnen ze in de praktijk
bijstand ontvangen tijdens detentie in het buitenland. Het Ministerie van Buitenlandse
Zaken heeft zich in de Tweede Kamer gecommitteerd om bijstand te verlenen en om deze
te baseren op twee basisprincipes. Het eerste principe is dat het Ministerie controleert
of Nederlanders in buitenlandse detentie gebruik kunnen maken van dezelfde rechten
als andere gedetineerden. Het tweede principe is dat het Ministerie kijkt of Nederlandse
FNPs onder humane omstandigheden worden gedetineerd. In het geval dat Nederlandse
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FNPs niet alle mogelijkheden krijgen zoals voorzien in de nationale wetgeving en/of de
detentie omstandigheden en behandeling niet humaan zijn, dient het Ministerie dit onder
de aandacht van de (lokale) autoriteiten te brengen. Deze twee basisprincipes zijn belangrijk
en zinvol, maar ze conflicteren met het beginsel van het Ministerie om zich niet te mengen
in ‘interne aangelegenheden’ van andere landen. In een evaluatie door de Nederlandse
Rekenkamer blijkt dat het Ministerie haar basisprincipes onvoldoende naleeft in de praktijk.

Het Ministerie van Buitenlandse Zaken financiert Bureau Buitenland en Epafras om
consulaire bijstand aan Nederlandse FNPs te geven. Bureau Buitenland heeft een netwerk
van ongeveer 300 Nederlanders die woonachtig zijn in 50 landen en die op vrijwillige basis
gemiddeld om de maand Nederlandse FNPs bezoeken in hun regio. Bij Epafras werken
45 gezanten (dominees/priesters/imams) die een of tweemaal per jaar vanuit Nederland
gedetineerden bezoeken in ongeveer 70 landen. Het hoofddoel van Bureau Buitenland is
om detentieschade te beperken en om recidive tegen te gaan. De doelstelling van Epafras is
om geestelijke ondersteuning te verlenen.

Het feit dat Nederlandse FNPs over het algemeen ook bezoek en bijstand kunnen ontvangen
van vrijwilligers en personeel van niet-consulaire organisaties (zoals Bureau Buitenland en
Epafras) toont aan dat de meeste (gevangenis) autoriteiten het Verdrag van Wenen inzake
Consulaire Betrekkingen ruim interpreteren.

4. Hoe is de re-integratie van ex-gedetineerden in Nederland georganiseerd en wat zijn de
factoren die als ‘doeltreffend’ worden beschouwd om recidive tegen te gaan? (Hoofdstuk
6)

Het doel om gedetineerden zo goed mogelijk voor te bereiden op terugkeer in de
maatschappij is stevig verankerd in de Nederlandse Penitentiaire Beginselenwet. De focus
op een succesvolle resocialisatie, weliswaar geformuleerd als doel om recidive te beperken,
is ook vastgelegd in het regeerakkoord van de Nederlandse regering en in de overeenkomst
tussen het Ministerie van Veiligheid en Justitie en de Vereniging van Nederlandse
gemeenten. Detentie wordt in Nederland niet gezien als een geisoleerde periode. Nazorg
bouwt namelijk voort op processen die al tijdens detentie zijn gestart. Om de overgang van
detentie naar de maatschappij te bevorderen, worden gedetineerden bij binnenkomst in
de gevangenis al gescreend op vijf basisvoorwaarden voor terugkeer.4 De gemeenten, die
verantwoordelijk zijn voor de nazorg, worden geinformeerd over de specifieke behoeften
van hun ingezetenen die in de gevangenis verblijven. Reclassering Nederland kan gevraagd
worden om de risico’s, noden en ontvankelijkheid van de individuele gedetineerde te meten
aan de hand van een diagnostische methode. Deze zogenaamde "What works’ methode

4 Deze basisbehoeften zijn: werk/inkomen, onderdak, geldig legitimatiebewijs, schuldsanering en
geschikte zorg (verslaving/psychisch).
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wordt in de Angelsaksische wereld veelvuldig ingezet om recidive te verminderen. De
stelregel is, hoe groter de risico’s voor terugval in crimineel gedrag en hoe hoger de noden,
hoe intensiever de interventie. Volgens vertegenwoordigers van de "What Works’ school is
het belangrijk om ook te kijken naar de setting (‘"How does it work?") en naar de persoon
die de interventie geeft ("Who Works’). Interventies moeten daarom in een context worden
geplaatst. Op maat gesneden bijstand en een positieve werkrelatie tussen de persoon die
de interventie geeft en de ontvanger dragen bij aan de doeltreffendheid van de interventie.

5. Hoe ervaren Nederlandse FNPs hun detentie in het buitenland en zijn hun bevindingen
in overeenstemming met wat bekend is in de onderzoeksliteratuur? (Hoofdstuk 7)

Nederlandse FNPs zijn in het buitenland gedetineerd onder dezelfde omstandigheden
als nationale gedetineerden. Dit betekent dat de meerderheid een cel deelt met andere
gedetineerden en dat de cellen veelal overbevolkt zijn. De meeste Nederlandse FNPs voelen
zich onveilig, vooral diegenen die buiten de EU zijn gedetineerd. Zij zien discriminatie als
een veelvoorkomend verschijnsel en hebben het soms zelf meegemaakt. Waar discriminatie
voorkomt zien zij een directe link met hun buitenlandse nationaliteit.

Internationale regels schrijven voor dat gedetineerden moeten worden geinformeerd over
de regels, rechten en procedures die in de gevangenis gelden, maar in de praktijk gebeurt dat
meestal niet. Ook ontbreektvaak eentolk of goedejuridische bijstand. Dit plaatst buitenlandse
gedetineerden in een achtergestelde positie. De meeste Nederlandse FNPs kunnen contact
maken met hun familie ondanks de fysieke afstand. Ze zijn echter niet tevreden over de
mogelijkheden om dit contact te onderhouden. Het postverkeer is vaak onbetrouwbaar,
de brieven worden soms gelezen door het gevangenispersoneel en telefoneren is duur. In
sommige landen controleren de autoriteiten eerst de telefoonnummers voordat FNPs naar
het buitenland mogen bellen. Een op de drie heeft bezoek gekregen van thuis.
Nederlandse FNPs zijn negatief over het aanbod aan activiteiten in de gevangenis. Het feit
dat ongeveer de helft van hen kan werken, laat zien dat zij niet worden uitgesloten van
activiteiten, zoals soms wordt genoemd in onderzoeksliteratuur. Ook kunnen ze hun religie
belijden. Over de kwaliteit van de gezondheidszorg zijn de Nederlandse gedetineerden zeer
kritisch, vooral als zij buiten de EU zijn gedetineerd. Ze zijn verder negatief over hun interactie
met het gevangenispersoneel. De taalbarriere is de belangrijkste oorzaak hiervan maar
ook dat gedetineerden als ‘nummer’ worden behandeld in plaats van als mens. Alhoewel
Nederlandse FNPs over het algemeen redelijk met medegedetineerden kunnen opschieten,
komen geweld en mishandeling voor. Bijna driekwart van hen kan zich niet voorbereiden
op terugkeer naar de samenleving. Het is daarom niet verwonderlijk dat zij zich niet in staat
voelen om op een goede manier terug te keren naar de samenleving.
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6. Welke consulaire bijstand ontvangen Nederlandse FNPs in de praktijk en welke vormen
van begeleiding ervaren zij als het belangrijkst? (Hoofdstuk 8)

Maar liefst 94% van de Nederlandse FNPs die hebben deelgenomen aan het onderzoek
ontvingen bijstand vanuit Nederland. In totaal 88% ontving steun van het Ministerie van
Buitenlandse Zaken; 52% van Bureau Buitenland en 40% van Epafras. Het feit dat zo veel
Nederlandse FNPs bijstand ontvingen is een bewonderingswaardige prestatie. Het toont aan
dat Nederland niet alleen bereid is tot het geven van bijstand, maar dat ook een zeer grote
groep wordt bereikt. Verder is het indrukwekkend dat bijna een kwart van de Nederlandse
FNPs binnen een week na hun arrestatie is bezocht en meer dan de helft binnen een maand.
Nederlanders gedetineerd buiten de EU worden aanzienlijk sneller bezocht dan diegenen
die in de EU zijn gedetineerd.

Dit onderzoek laat zien dat de Nederlandse FNPs zeer positief zijn over de steun die zij
ontvangen vanuit Nederland. Zij ervaren de verschillende vormen van hulp als belangrijk. Een
persoonlijk bezoek door een consulaire medewerker zien gedetineerden als de belangrijkste
vorm van bijstand die ze kunnen ontvangen. Consulaire medewerkers beschouwen deze
bezoeken als een goede manier om zich te informeren over het welzijn van de gedetineerde,
zijn/haar gezondheid, de detentie situatie en de voortgang van de rechtszaak. Meer dan
twee derde van de gedetineerden heeft echter niet de indruk dat het Ministerie toezicht
houdt op de behandeling in de gevangenis en hun rechtszaak. Dit is waarschijnlijk een
rechtstreeks gevolg van de formele benadering van het Ministerie om zich niet te mengen
in de interne aangelegenheden van een land. Zolang de Nederlandse FNPs niet slechter
worden behandeld dan andere gedetineerden, maakt het Ministerie misstanden in het
algemeen niet aanhangig bij de autoriteiten, zelfs niet wanneer de omstandigheden in
gevangenissen en de behandeling in strijd zijn met de internationale rechten van de mens.
Bureau Buitenland bereikt, dankzij het grote netwerk aan vrijwilligers, meer dan de helft van
de Nederlandse FNPs die hebben deelgenomen aan deze studie. Ongeveer een derde van
hen ontvangt persoonlijk bezoek van een vrijwilliger. Het is opmerkelijk dat de begeleiding
van Bureau Buitenland zich voornamelijk richt op de detentie periode en nauwelijks op
de voorbereiding op terugkeer. Terwijl dit het belangrijkste doel is van Bureau Buitenland.
Slechts 11% van de gedetineerden ontvangt steun van Bureau Buitenland op dit terrein. De
gezanten van Epafras bezoeken iets minder dan de helft van de Nederlandse FNPs. Epafras
is ook bekend door het tijdschrift Gezant. Ondanks dat Epafras dit tijdschrift verspreidt
onder alle Nederlandse FNPs ontvangt slechts een op de drie dit blad. Dit is spijtig omdat de
Gezant zeer populair is.
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7. Wat is het effect van consulaire bijstand op de detentie-ervaring en de speciale noden
van Nederlandse FNPs? (Hoofdstuk 9)

Nederlandse FNPs die consulaire bijstand ontvangen ervaren hun detentie als minder
negatief dan de gedetineerden die geen begeleiding vanuit Nederland ontvangen. Alhoewel
de controlegroep vrij klein is, kan geconcludeerd worden dat het positieve effect van
consulaire bijstand zichtbaar is bij verschillende aspecten van de detentie-ervaring. Zo
voelen zij zich bijvoorbeeld minder onveilig, meer bekend met de regels en procedures in
de gevangenis en minder sociaal buitengesloten.

Ook hebben ze beter contact met de bewaarders en zijn ze positiever over hun toekomst.
Het meest positieve effect heeft betrekking op de interactie met medegedetineerden. Als
verklaring hiervoor gaven gedetineerden aan dat de aandacht van officiéle instanties van
buiten de gevangenis maakt dat ze beter worden behandeld. Het effect van consulaire
bijstand is ook positief op hun specifieke behoeften. Het meest effectief zijn de brochure
van het Ministerie over de regels, rechten en gerechtelijke procedures in het land van
detentie (behoefte aan kennis van juridische procedures en rechten); het tijdschrift Gezant
van Epafras (behoefte aan contact met de buitenwereld); en de persoonlijke bezoeken van
de drie organisaties (behoefte aan welzijn en een goede behandeling).

Zoals eerder opgemerkt vinden Nederlandse FNPs een persoonlijk bezoek de belangrijkste
vorm van bijstand. Uit interviews met hen blijkt dat zij van consulaire medewerkers
verwachten dat ze een zekere mate van afstand houden tijdens het bezoek. Deze bezoeken
geven hen zowel ‘aanzien’ als bescherming. Gedetineerden waarderen daarnaast zeer de
persoonlijke aandacht die zij van de vrijwilligers van Bureau Buitenland ontvangen. Ook het
bezoek van de gezant stellen zij zeer op prijs. Deze gesprekken zijn van levensbeschouwelijke
en niet zozeer van religieuze aard. Eén van de bevindingen in dit onderzoek is de grote
kracht die uitgaat van vrijwilligers. Wanneer gedetineerden horen dat de bezoeken van
Bureau Buitenland en Epafras worden afgelegd door vrijwilligers, plaatsen zij deze bezoeken
in een ander daglicht. Deze vrijwillige inzet wordt zeer gewaardeerd en het raakt ze soms
ook emotioneel. De persoonlijke aandacht geeft ze het gevoel dat er mensen zijn die in hen
geloven.

Reflecterend op consulaire bijstand die Nederland geeft is het duidelijk dat de hulp is gericht
op het welzijn van de gedetineerde. Het richt zich niet op de oorzaken van de moeilijkheden
die Nederlandse FNPs ervaren. Het feit dat ze vaak onder vernederende omstandigheden
worden vastgehouden, onmenselijk worden behandeld en geen eerlijk proces krijgen, wordt
in het algemeen niet aan de kaak gesteld. Zelfs niet als deze moeilijkheden rechtstreeks
te maken hebben met het niet naleven van internationale juridisch bindende regels door
de gevangenis en/of gerechtelijke autoriteiten. Hieruit blijkt dat consulaire bijstand geen
preventief element bevat en dat het Ministerie niet voldoet aan haar twee basisprincipes.
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Een meer krachtigere positie van het Ministerie ten guste van Nederlanders in buitenlandse
detentie is daarom wenselijk.

8. Wat zijn de verwachtingen, de noden en de ervaringen van Nederlandse FNPs met
betrekking tot hun re-integratie in Nederland na hun vrijlating? (Hoofdstuk 10)

Bijna negen van de tien Nederlandse FNPs verwachten na afloop van hun buitenlandse
detentie terug te keren naar Nederland. Jaarlijks komen zo’n 650 gedetineerden terug.
Ongeveer de helft van hen is van plan om zich te vestigen in Amsterdam of Rotterdam.
Nederlandse FNPs gaan er van uit dat zij bij terugkeer behoeften hebben. De vier meest
frequent genoemde zijn: het vinden van een huis en werk, het aanvragen van een uitkering
en het organiseren van officiéle papieren. Een op de drie heeft behoefte aan een slaapplaats
direct na terugkeer in Nederland. De meesten verwachten bij terugkeer in Nederland steun
van familie en vrienden en ook van officiéle instanties zoals Reclassering Nederland en
de gemeente. Ondanks de lange lijst van behoeften verwachten Nederlandse FNPs dat ze
niet opnieuw met justitie in aanraking komen na vrijlating. Zij weten ook zeer goed hoe ze
recidive kunnen voorkomen, namelijk door het hebben van een regelmatig inkomen, een
onderkomen en steun van anderen. Het is interessant om te zien dat de meerderheid van
de gedetineerden hun detentie ervaring in het buitenland ziet als de belangrijkste reden om
niet weer de fout in te gaan.

Interviews met ex-gedetineerden laten zien dat het zeer moeilijk is om weer deel uit te
gaan maken van de Nederlandse samenleving na een buitenlandse detentie. De twee
belangrijkste redenen zijn de bureaucratische hindernissen die ze moeten overwinnen in
combinatie met een compleet gebrek aan aandacht en steun van de (lokale) autoriteiten.
Gemeenten zijn verantwoordelijk voor het verlenen van nazorg aan ex-gedetineerden.
Vaak zijn gemeenten zich er echter niet bewust van dat ze ingezetenen hebben die in het
buitenland vastzitten. Daarnaast worden ingezetenen die langer dan acht maanden buiten
de gemeente verblijven automatisch uit de gemeentelijke basisadministratie geschreven.
Zonder een registratie is het niet mogelijk om een uitkering of een burgerservicenummer aan
te vragen. Dit burgerservicenummer is nodig om te kunnen werken, om een bankrekening
te openen, om gebruik te maken van de gezondheidszorg of om een identiteitskaart aan te
vragen. Wanneer ex-gedetineerden een uitkering willen aanvragen moeten zij ten minste 56
dagen wachten voordat zij een eerste betaling ontvangen.

Uit onderzoeksliteratuur blijkt dat de waarschijnlijkheid dat een ex-gedetineerde een
nieuwe misdaad pleegt het hoogst is in de eerste maanden na vrijlating. Ook blijkt dat
toezicht en begeleiding in de eerste periode na vrijlating de beste manieren zijn om recidive
te voorkomen. Rekening houdend met het hoofddoel van Bureau Buitenland en de tijd en
middelen die zijn geinvesteerd in Nederlandse FNPs tijden hun detentie, is het onbegrijpelijk
dat zij over het hoofd worden gezien als zij uit het buitenland terugkeren. Deze omissie
is zelfs nog opmerkelijker wanneer men beseft dat het doel om recidive te verminderen
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ook in het regeerakkoord van de Nederlandse regering is vastgelegd. Of Nederlandse FNPs
recidiveren na vrijlating uit de gevangenis in het buitenland is nog nooit onderzocht. Verder
onderzoek is daarom wenselijk.

Nederlandse FNPs die naar Nederland worden overgeplaatst om hun straf in Nederland uit
te zitten, zijn minder negatief over hun re-integratie in Nederland. De reden is dat tijdens
hun detentie in Nederland hun noden zijn geanalyseerd en dat de gemeente naar waar zij
terugkeren hiervan op de hoogte is gebracht.

9. Wat zegt de situatie van Nederlandse FNPs over de bescherming van hun rechten?
(Hoofdstuk 11)

Dit onderzoek toont aan dat Nederlandse FNPs op meerdere niveaus moeilijkheden ervaren
tijdens hun detentie en ook daarna. Landen zijn verantwoordelijk voor de bescherming
van de rechten van de mens van de personen die aanwezig zijn op hun grondgebied, met
inbegrip van gedetineerden van buitenlandse afkomst. De situatie van Nederlandse FNPs
toont aan dat verschillende fundamentele mensenrechten worden geschonden. Ook uit
de situatie van buitenlanders in Nederlandse gevangenissen, die vaak als ‘mensenrechten-
proof’ worden beschouwd, blijkt dat FNPs onvoldoende in staat zijn om aanspraak te
maken op hun rechten. Het feit dat landen niet in staat zijn om een goede uitvoering te
geven aan de fundamentele mensenrechten van FNPs, betekent dat zij verantwoordelijk
kunnen worden gehouden in hun eigen land, door toezichthouders, door andere landen,
door mensenrechten commissies, door rechtbanken en zelfs door individuen. In de praktijk
gebeurt dit nauwelijks. Dit betekent dat FNPs afhankelijk zijn van de steun van hun consulaire
autoriteiten. Het ontvangen van consulaire bijstand is voor Nederlandse gedetineerden,
zoals al eerder vermeld, geen recht maar beleid van de overheid. Om de rechten van
Nederlandse FNPs te beschermen, is het daarom nodig dat Nederland consulaire bijstand
codificeert in een Consulaire Akte.

10. Conclusies en aanbevelingen (Hoofdstuk 12)

Ditonderzoeklaatzien datNederlandse FNPsverschillende moeilijkheden ervarentijdens hun
detentie in het buitenland. Dit beeld bevestigt hetgeen hierover in de onderzoeksliteratuur
bekend is. Omdat de gevangenisautoriteiten onvoldoende op de hoogte zijn van deze
moeilijkheden en ook niet de juiste zorg bieden zitten FNPs in een kwetsbare positie. Dit
onderzoek toont aan dat consulaire bijstand vanuit Nederland helpt. Zo ervaren diegenen
die bijstand ontvangen hun detentie als minder negatief. Het positieve effect is meetbaar
op de meeste aspecten van hun detentie en op een aantal van hun speciale behoeften.
Dit bewijst dat consulaire bijstand verschil kan maken. Een persoonlijk bezoek is de meest
ontvangen en ook de meest gewaardeerde vorm van bijstand. Het heeft een zeer positief
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effect op het welzijn van de gedetineerde. De inzet van vrijwilligers is hierbij van grote

waarde.

Kortom, dit onderzoek toont aan dat het Nederlandse model van consulaire bijstand een

‘good practice’ is. Het kan een ‘best practice’ worden indien Nederland de buitenlandse

autoriteiten aanspreekt wanneer de basisrechten van Nederlandse FNPs niet worden

gerespecteerd. Daarnaast dient er een adequate ondersteuning te komen voor hen die na

detentie in het buitenland re-integreren in de Nederlandse maatschappij.

Op basis van de resultaten van dit onderzoek zijn de volgende aanbevelingen geformuleerd:

Justitiéle, rechterlijke en consulaire autoriteiten dienen:

1.

te erkennen dat FNPs bijzondere moeilijkheden ervaren tijdens detentie, met betrekking
tot hun rechtszaak en terugkeer in de maatschappij. FNPs moeten daarom worden
beschouwd als een kwetsbare groep met specifieke noden, net zoals vrouwelijke en
jeugdige gedetineerden;

bekend te zijn met de fundamentele mensenrechten van FNPs en te analyseren of hun
rechten in de praktijk voldoende zijn beschermd;

de situatie van FNPs te analyseren en een beleid te ontwikkelen dat zich richt op hun
kwestbaarheden. Dit beleid moet deel uitmaken van een concreet actieplan zodat
adequate en passende hulp kan worden geboden;

bijstand te verlenen aan FNPs om ervoor te zorgen dat zij op humane wijze worden
behandeld en dat ze hun fundamentele rechten kunnen uitoefenen. De autoriteiten
worden geadviseerd om, bij het geven van bijstand, ondersteuning te zoeken bij
nationale, internationale gouvernementele en niet gouvernementele organisaties;

Consulaire autoriteiten dienen:

5.

toe te zien of hun landgenoten in buitenlandse detentie op humane wijze worden
behandeld en hun rechten kunnen uitoefenen. Wanneer er zorgen zijn, melden zij dit
bij de gevangenis/rechtelijke autoriteiten;

op maat gesneden bijstand te verlenen aan FNPs om tegemoet te komen aan hun
noden tijdens detentie, met betrekking tot hun rechtszaak en hun re-integratie in de
samenleving;

de situatie van hun landgenoten in buitenlandse detentie met andere consulaten te
bespreken. Als geconstateerd wordt dat de detentieomstandigheden, de behandeling,
de rechtsgang en de re-integratie in de maatschappij van FNPs in strijd zijn met de (inter)
nationale regels en normen, dan moeten zij dit aanhangig maken bij de autoriteiten van
het land van detentie;
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Het Nederlandse Ministerie van Buitenlandse Zaken dient:

8. detwee basisprincipes van consulaire bijstand volledig na te leven; de bijstand aan FNPs
te verbeteren in samenwerking met de betrokken organisaties zoals Bureau Buitenland
van Reclassering Nederland en Epafras; en erop toe te zien dat Nederlanders die
terugkeren uit buitenlandse detentie worden ondersteund bij hun re-integratie in de
Nederlandse maatschappij;

Staten dienen:

9. onder auspicién van de Verenigde Naties speciale regels voor FNPs op te stellen en
steun bij staten te zoeken voor de ratificatie en implementatie ervan;
10. consulaire bijstand tot een wettelijk recht voor FNPs te maken.
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In recent decades prison populations have become less homogeneous.
Statistics reveal that foreign national prisoners (FNPs) are detained
practically everywhere in the world and very often in relatively large
numbers. FNPs encounter multiple difficulties in daily prison life as a
result of their foreign status, language difficulties and distance from their
families. In practice, prison authorities are often not aware of the problems
FNPs face, and they do not address their special needs. As a result, FNPs
often feel socially excluded and are unable to exercise their rights. One of
their rights is to receive consular assistance from consular staff from their
country of origin. Only a few countries provide consular assistance to their
nationals in foreign detention. One of these countries is the Netherlands.

This study provides insight into consular assistance as received by Dutch
FNPs. This support is provided by the Ministry of Foreign Affairs in
cooperation with the International Office of the Dutch Probation Service
and the religious organisation Epafras. For the past three decades Dutch
FNPs have been visited by representatives of these two organisations on
a voluntary basis. This practice is unique in the world and has never been
evaluated. This study measures the impact of the assistance given by the
Netherlands on the detention experience of Dutch FNPs, their special
needs and resettlement. The research is based on questionnaires received
from 584 prisoners detained in 54 countries and over 140 interviews
with prisoners, former prisoners, relatives, consular staff and staff and
volunteers of the International Office of the Dutch Probation Service and
Epafras.

Femke Hofstee-van der Meulen is founder of Prison Watch (www.prisonwatch.org), an
independent organisation that has been carrying out research on prison-related topics
since 2003. She studied History and post-graduate International Law at Leiden University.
Femke worked in the European Parliament in Brussels and at the International Centre for
Prison Studies in London. She developed the foreign national prisoners picture dictionary
Picture it in Prison. Since 2009 Femke has been an inspector at the Dutch Inspectorate of
Security and Justice.
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