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INLEIDING

Immigratiedetentie van  kinderen, zowel van
alleenreizende kinderen als van kinderen met hun
familie, is een wijdverbreide praktijk in de Europese
lidstaten. Hoewel er op nationaal niveau onvoldoende
cijffers worden verzameld en gepubliceerd over het
aantal kinderen in detentie, tonen de statistieken van
2016,2017 en 2018 - verzameld door het Fundamental
Rights Agency en de Quaker Council for European
Affairs' - dat de praktijk vaak voorkomt en te weinig
wordt gerapporteerd.

Op een bepaalde datum in 2016 zaten er in de 14 EU-
landen die gegevens hadden verstrekt 180 kinderen
in detentie.? De langste detentieperiodes van niet-
begeleide minderjarigen waren 195 dagen (van een
15-jarige jongen in Letland, van wie de nationaliteit
niet werd bekendgemaakt) en 151 dagen (van een
16-jarige Syrische jongen in Polen)> De methodes van
de lidstaten om gegevens te verzamelen, verschillen
aanzienlijk: in sommige landen worden kinderen die
samen met hun ouders worden vastgehouden niet
apart geteld. De reden hiervoor is dat zij niet altijd een
detentiemaatregel worden opgelegd, maar van hun
vrijheid worden benomen om hen bij hun ouders te
houden*,

Volgens de EU-wetgeving kunnen irreguliere migran-
ten of asielzoekers worden opgesloten in het kader
van de uitvoering van besluiten betreffende de te-
rugkeer naar het land van herkomst®, van Dublinover-
drachten®, of als onderdeel van de opvangprocedure

voor personen die internationale bescherming zoe-
ken’. Ook de feitelijke detentie van asielzoekers, bij-
voorbeeld in hotspots®, komt regelmatig voor en komt
daarom ook aan bod in dit document.

Het doel van dit document is om informatie te
verstrekken over de wereldwijde ontwikkelingen met
betrekking tot de immigratiedetentie van kinderen,
met een focus op de Europese wetgeving en beleid.
Daarnaast worden er volgende stappen voorgesteld
om een einde te maken aan de immigratiedetentie
van kinderen en om alternatieven te implementeren.
De detentie van kinderen en gezinnen voor
migratieredenen wordt hierbij beschouwd in de
context van de asiel- en terugkeerprocedure.

DE IMPACT VAN KINDERDETENTIE OP
HET WELZIIN EN DE ONTWIKKELING VAN

KINDEREN

Immigratiedetentie is een extreme maatregel die
langdurige schadelijke effecten heeft op kinderen.
Medische deskundigen melden® dat 85 % van de ou-
ders en kinderen die worden vastgehouden mentale
gezondheidsproblemen ondervinden. Bij kinderen
is de impact op de gezondheid en de psychosociale
en academische ontwikkeling nog groter. Kinderen
die werden vastgehouden, vertonen symptomen van
depressie en angst, slaapproblemen (zoals nachtmer-
ries), eetproblemen en zowel lichamelijke klachten als
gedragsproblemen’®. Detentie kan langdurige nega-
tieve gevolgen hebben voor de ontwikkeling en ver-
dere levensloop, zelfs als de detentie van korte duur is
en wordt uitgevoerd in een detentiecentrum dat zoge-
zegd aangepast is aan kinderen.

Naasthetleeddatgepaardgaatmetvrijheidsbeneming,
en nog wordt vergroot door het gebrek aan begrip
van de redenen voor deze vorm van straf, hebben
kinderen in immigratiedetentie in veel EU-lidstaten
geen toegang tot formeel onderwijs, kinderzorg en
-ondersteuning en passende gezondheidsdiensten.
Ze worden beperkt in hun recht op een gezinsleven
en spelen, naast andere kinderrechten, terwijl deze
van cruciaal belang zijn voor de ontwikkeling van een
kind." Het Europees Hof voor de Rechten van de Mens
heeft meermaals vastgesteld dat immigratiedetentie
van kinderen neerkomt op foltering en vernederende
behandeling, wat de ernst van de gevolgen van
kinderdetentie bevestigd. Hierbij argumenteert
het Hof dat de kwetsbaarheid van kinderen en het
beginsel van het belang van het kind voorop moeten
staan.”?
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BOUWEN AAN INTERNATIONALE
CONSENSUS VOOR HET BEEINDIGEN

VAN KINDERDETENTIE

Alle regeringen van de EU hebben zich ertoe ver-
bonden om de detentie van kinderen voor migratie-
redenen te beéindigen en gemeenschapsgerichte
alternatieven te implementeren. Dit deden ze door
de Verklaring van New York voor Vluchtelingen en
Migranten te ondertekenen op de Algemene Vergade-
ring van de VN op 19 september 2016. De regeringen
bevestigen hiermee om de detentie van kinderen en-
kel te hanteren als “/.../ uiterste maatregel, in zo min
mogelijk beperkende omstandigheden en voor de
kortst mogelijke duur, onder voorwaarden die hun
mensenrechten respecteren en op een manier die
het belang van het kind vooropstelt, en te werken aan
het beéindigen van deze praktijk.” Hoewel de verkla-
ring een politieke verbintenis op wereldwijd niveau is,
is het een indicatie van de richting die de wereldwijde
consensus opgaat.

Op 10 december 2018 tekenden 164 landen het VN-
Migratiepact op de intergouvernementele conferentie
in Marrakesh, Marokko.” Het document vernieuwt en
versterkt een wereldwijde verbintenis om te werken
aan het beéindigen van kinderdetentie en meer gebruik
te maken van alternatieven voor detentie. Doelstelling
13 van het Migratiepact stelt dat de ondergetekenden
zich "ertoe verbinden om prioriteit te geven aan niet-

vrijneidsbenemende alternatieven voor detentie die
in overeenstemming zijn met het internationaal recht,
en om bij de detentie van migranten steeds een op
mensenrechten gebaseerde aanpak te volgen waarbij
detentie alleen als uiterste maatregel wordt gebruikt”.
“Daarnaast bevestigt de tekst het onvoorwaardelijke
karakter van het belang van het kind “door te voorzien
in /.../ alternatieven voor detentie in een niet-vrijheids-
benemende context, met een voorkeur voor gemeen-
schapsgerichte zorgvoorzieningen, die toegang tot on-
derwijs en gezondheidszorg garanderen en het recht
op gezinsleven en gezinseenheid respecteren /../ en
door te werken aan het beéindigen van kinderdetentie
in de context van internationale migratie”.

Het VN-Comité voor de Rechten van het Kind en het
Comité voor Migrerende Werknemers publiceerden in
december 2017 gezamenlijke algemene opmerkingen
(nr. 22'¢ en nr. 23") met dwingende richtlijnen voor de
interpretatie van het VN-Verdrag inzake de Rechten
van het Kind in de context van immigratiedetentie
van kinderen. Het Comité stelt dat “de detentie van
kinderen op basis van hun migratiestatus of die van
hun ouders een schending van de kinderrechten
vormt en in strijd is met het beginsel van het belang
van het kind.

Het Europees Hof voor de Rechten van de Mens

Het Europees Hof voor de Rechten van de Mens in Straatsburg publiceerde in januari 2018 twee
factsheets over hun belangrijkste uitspraken met betrekking tot de detentie van niet-begeleide'® en
begeleide kinderen'. Deze factsheets bevatten samenvattingen van de belangrijkste rechtspraak
van tussen 2006 en 2017. Hoewel het Hof de omstandigheden van elk individueel geval afzonderlijk
bekijkt, zijn er een aantal constante factoren waar het Hof altijd rekening mee houdt. De belan-
grijkste daarvan zijn de leeftijd van het kind, de materiéle omstandigheden van detentie en de
duur van detentie. Naast procedurele rechten heeft het Hof voornamelijk onderzoek gedaan naar
schendingen van artikel 3 (verbod op onmenselijke of vernederende behandeling), artikel 5.1 (recht
op vrijheid en veiligheid) en artikel 8 (recht op eerbiediging van het privé-, familie- en gezinsleven).

In een van de meer recente beslissingen® oordeelde het Hof dat het in administratieve detentie
plaatsen van een kind begeleid door zijn of haar ouders alleen in overeenstemming was met het
Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens indien de nationale autoriteiten konden aantonen
dat zij deze uiterste maatregel pas hadden gebruikt na te hebben geverifieerd dat er in de speci-
fieke omstandigheden geen andere minder beperkende maatregel kon worden toegepast. Het Hof
merkte ook op dat “de autoriteiten niet alle nodige stappen hadden ondernomen om de verwijder-
ingsmaatregel zo snel mogelijk uit te voeren en dus de duur van de detentie te beperken. Omdat
er geen concreet risico op onderduiken was, bleek de administratieve detentie van achttien dagen
niet in verhouding tot het beoogde doel"?'. Het Hof herhaalde dat de extreme kwetsbaarheid van
het kind de beslissende factor is en voorrang heeft op overwegingen met betrekking tot de status
van irreguliere migranten. Bovendien hebben asielzoekende kinderen specifieke behoeften, vooral
in verband met hun leeftijd, gebrek aan onafhankelijkheid en status. Het Hof merkte ook op dat,
hoewel de materi€le omstandigheden in bepaalde centra wel geschikt waren, de omstandigheden
die eigen zijn aan gesloten centra een bron van angst zijn voor jonge kinderen.??



http://www.un.org/en/ga/search/view_doc.asp?symbol=A/RES/71/1
http://www.un.org/en/ga/search/view_doc.asp?symbol=A/RES/71/1
https://news.un.org/en/story/2018/12/1028941

Tegen deze achtergrond hebben beide Comités her-
haaldelijk erop gewezen dat kinderen nooit zouden
mogen worden vastgehouden om redenen die ver-
band houden met hun migratiestatus of die van hun
ouders, en dat EU-landen de immigratiedetentie van
kinderen snel en volledig zouden moeten stopzetten.
Elke vorm van immigratiedetentie van kinderen zou bjj
wet verboden moeten worden en dit verbod zou volle-
dig in praktijk moeten worden gebracht”.?®

Ook andere VN-organen en regionale en interna-
tionale organisaties steunen de campagne voor het
wereldwijd beéindigen van kinderdetentie. In 2014
werd de agentschap-overschrijdende werkgroep van

de VN voor het beéindigen van kinderdetentie opger-
icht, genaamd de Inter-Agency Working Group (IAWG)
to End Child Immigration Detention. In deze werk-
groep zitten naast de hierboven vermelde VN-Com-
ités ook UNICEF, UNHCR, OHCHR, IOM, een aantal
relevante speciale rapporteurs van de VN en de Com-
missaris voor de Mensenrechten van de Raad van Eu-
ropa. Deze instanties hebben de afgelopen jaren bel-
angrijke publieke standpunten® tegen kinderdetentie
gepubliceerd. De UNHCR heeft de EU-landen onlangs
nog met klem gevraagd om de detentie van kinderen
voor migratieredenen?® te stoppen, en dit tot nummer
één doelstelling gemaakt in hun wereldwijde strategie
'‘Beyond Detention 2014-2019'%,

ALTERNATIEVEN VOOR GEZINNEN BESTAAN,
MAAR WORDEN TE WEINIG GEBRUIKT

De EU-terugkeerrichtlijn legt een wettelijke verpli-
chting op aan lidstaten om naar behoren rekening
te houden met het beginsel van het belang van het
kind (artikel 5), om immigratiedetentie van kinderen
en gezinnen alleen te gebruiken als uiterste maatregel
en voor de kortst mogelijke duur (artikel 18) en alleen
tenzij in een bepaald geval andere afdoende maar
minder dwingende maatregelen doeltreffend kun-
nen worden toegepast (artikel 15). Volgens de eigen
evaluatie van de Europese Commissie is de detentie
van kinderen ondanks de beperkingen van de terug-
keerrichtlijn een wijdverbreide praktijk in de EU?” en
worden alternatieven voor detentie te weinig gebruikt
en slechts voor een klein aantal personen of gezin-
nen toegepast.?® Om ervoor te zorgen dat de terug-
keerrichtlijn voldoende wordt toegepast, moeten de
lidstaten dringend passende zorgvoorzieningen en
gemeenschapsgerichte programma'’s opzetten.

Gemeenschapsgerichte alternatieven op basis van
casemanagement zijn niet alleen effectiever en goed-
koper?’, maar volgens de EU-wetgeving en internation-
ale mensenrechten ook een wettelijke verplichting. De
veronderstelling dat meer en langere detentie terug-
keerprocedures zou bevorderen, is ongegrond. Uit
bewijsmateriaal blijkt zelfs het tegenovergestelde.®
Het terugkeerhandboek van de Europese Commis-
sie erkent dat: “[..] een te repressief systeem waarin
stelselmatig het middel bewaring wordt ingezet, ook
inefficiént kan zijn, omdat de repatriant dan onvol-
doende wordt geprikkeld of aangemoedigd om aan de
terugkeerprocedure mee te werken.”*' Ook onderzo-
ek toont aan dat detentie medewerking ontmoedigt
en een negatieve impact heeft op de motivatie en
het vermogen van personen om bij te dragen aan het
vinden van een duurzame oplossing, dat mogelijk een
terugkeerbesluit kan inhouden.*?

Anderzijds zijn er sterke aanwijzingen dat alter-
natieven voor detentie die met behulp van casema-
nagement migranten ondersteunen en betrekken bij
migratieprocedures goede resultaten behalen wat be-
treft de samenwerking tussen migrant en authoriteit-

en en het aantal afgehandelde zaken, en ook de rech-
ten en het welzijn van migranten beter waarborgen.
De International Detention Coalition deed een analyse
van alternatieven voor detentie uit de hele wereld. Hi-
eruit bleken de nalevingspercentages bij alternatiev-
en tussen de 70 en 99 % te liggen.® Ook volgens de
UNHCR liggen de nalevingspercentages tussen de 80
en 95 %.3* Hoewel er wel degelijk modellen bestaan
voor doeltreffende alternatieven die in overeenstem-
ming zijn met de kinderrechten, gebaseerd zijn op be-
trokkenheid van migranten en onder leiding staan van
maatschappelijke organisaties binnen de gemeen-
schapscontext, hebben deze zeer weinig aandacht en
steun gekregen van de regeringen. Deze alternatieve
benaderingen worden momenteel getest in vier
landen (Cyprus, Polen, Bulgarije en het Verenigd Kon-
inkrijk) aan de hand van een aantal proefprojecten -
met daarin een actieve rol voor ngo's - die door giften
worden gefinancierd en worden gecoordineerd door
het European Alternatives to Detention Network.*

Van de bovengenoemde landen nemen aan het proef-
project van de ngo in Polen ook gezinnen deel, met in
de eerste maanden van het project al 21 kinderen.
Het proefproject gebruikt een model gebaseerd op
betrokkenheid en casemanagement. Hierbij wordt
een beroep gedaan op het Revised Community As-
sessment and Placement (CAP) model, een kader
ontwikkeld door de International Detention Coalition
om het gebruik van alternatieven voor detentie nation-
aal te bevorderen.?” In Noorwegen worden alternatiev-
en voor detentie in overweging genomen na een indiv-
iduele evaluatie door zowel de rechtbank als de politie.
Er is de mogelijkheid tot een regelmatige meldplicht,
op een vast adres te verblijven of de reisdocumenten
in te leveren. Daarnaast zijn er ook verschillende EU-
lidstaten die recente wetswijzigingen hebben aange-
bracht om het gebruik van alternatieven voor detentie
mogelijk te maken. Zo heeft Kroatié het wettelijk mo-
gelijk gemaakt om op een vast adres te verblijven en
zich regelmatig te melden bij de autoriteiten, docu-
menten in te leveren of een financiéle waarborg in te
dienen.*® En ook Slowakije heeft de permanente ver-



blijfsstatus en de mogelijkheid van financiéle garanties
opgenomen in zijn nationale wetgeving.**

Hoewel immigratiedetentie van kinderen in sommige
lidstaten niet is toegestaan volgens de nationale wet-
geving, blijft feitelijke detentie van kinderen bestaan -
bijvoorbeeld in ‘hotspots’ in Griekenland. Hier werden
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niet-begeleide minderjarigen tussen 14 en 18 jaar al-
ternatieve huisvesting aangeboden om te voorkomen
dat ze in ‘beschermende hechtenis’ worden genomen
en op politiebureaus moeten verblijven. Deze alter-
natieve zorgvoorzieningen garandeerden toegang tot
onderwijs, gezondheidszorg, vrijetijdsactiviteiten, juri-
dische hulp en gezinshereniging.*°

Een praktijk die niet voldoet aan de wettelijke
verplichtingen van de EU

De EU-terugkeerrichtlijn staat de detentie van kinderen alleen toe “tenzijin een bepaald geval an-
dere afdoende maar minder dwingende maatregelen doeltreffend kunnen worden toegepast”.
Het Europees Hof voor de Rechten van de Mens heeft daarbij verduidelijkt dat er een procedure
moet worden uitgevoerd om te verifiéren en aan te tonen dat in de specifieke omstandigheden
geen andere minder beperkende maatregel kon worden toegepast. De EU-terugkeerrichtlijn
stelt ook dat het belang van het kind in elke beslissing voorop moet staan, en de gezamenlijke
algemene opmerkingen van het VN-Comité voor de Rechten van het Kind en het Comité voor
Migrerende Werknemers verklaren dat detentie nooit in het belang van het kind kan zijn.

BELANGRIJKE STAPPEN:

> De gegevensverzameling verbeteren

In veel EU-lidstaten blijfft het onduidelijk hoeveel
kinderen er in detentie worden geplaatst. De ge-
gevensverzameling is ontoereikend: vaak zijn de ge-
gevens niet compleet, en niet constant noch vergeli-
jkbaar op regionaal of internationaal niveau. De
lidstaten moeten de gegevensverzameling verbeter-
en en openbaar maken, en de Europese Commissie
moet gegevens over kinderdetentie verwerken in de
Eurostatcijfers en in het rapportagemechanisme van
de terugkeerrichtlijn.

> Investeren in alternatieven

Overheden stellen kinderdetentie vaak voor als een
maatregel om het aantal terugkeren te verhogen, om
verdere migratie af te remmen of om te voorkomen
dat kinderen vermist raken en/of in de handen van
mensenhandelaars terechtkomen. Zoals hierboven be-
sproken, leidt detentie niet noodzakelijk tot hogere ter-
ugkeercijfers en zijn er geen aanwijzingen dat detentie
mensen ervan weerhoudt naar Europa te komen.

Gezien de schadelijke gevolgen van detentie voor
kinderen en de angst van kinderen voor detentie -
waardoor ze overheidsinstanties gaan wantrouwen
en zich ervan willen loskoppelen - is het opbouwen
van geschikte plaatsingsmogelijkheden in de gemeen-
schap de enige geschikte en effectieve manier om te
voorkomen dat kinderen vermist raken en/of in de
handen van mensenhandelaars terechtkomen. Elke
maatregel ter bescherming van kinderen zou moeten
worden opgenomen in het systeem voor kinderbes-
cherming, om te kunnen voorzien in een passende
zorgvoorziening voor elk individueel kind.

Gemeenschapsgerichte alternatieven voor detentie
zijn praktisch, effectiever en goedkoper. Daarnaast re-
specterenzedemensenrechtenenhoudenzekinderen
in een veilige omgeving. Dergelijke plaatsingsmogelijk-
heden, metgoede ondersteuningviacasemanagement
en een focus op betrokkenheid en het vinden van een
duurzame oplossing, kunnen de naleving van regels in
migratieprocessen verder versterken en zijn even ef-
fectief in het beperken van het risico op onderduiken.
Bovendien zou het investeren in alternatieven ervoor
zorgen dat de EU-lidstaten voldoen aan de EU-wet-
geving, en met name aan de EU-terugkeerrichtlijn.

> Financiering via het volgende meer-
jarig financieringskader (2021-2027)

De beschikbaarheid van financiéle middelenis cruciaal
voor de succesvolle implementatie van alternatiev-
en voor detentie op basis van casemanagement. Het
Fonds voor Asiel en Migratie in het volgende meerjarig
financieringskader van de EU biedt daartoe mogelijk-
heden. Bijlage lll van het voorstel van de Europese
Commissie bevat een lijst van de belangrijkste acties
die in aanmerking komen voor een hoger medefinan-
cieringspercentage, met daaronder de “vaststelling,
ontwikkeling en verbetering van doeltreffende alter-
natieven voor detentie, met name met betrekking
tot niet-begeleide minderjarigen en gezinnen"*! De
Europese Commissie zou regeringen verder moeten
aanmoedigen om hier prioriteit aan te geven in hun
nationale programmering voor de volgende financier-
ingsperiode voor asiel en migratie, en om een breed
spectrum van deskundigen, maatschappelijke organ-
isaties en andere belanghebbenden te betrekken in
de onderzoeks-, uitvoerings- en evaluatiefasen van de

nationale programmering.
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