
Aanleiding

Op 1 april 2001 is de Vreemdelingenwet 2000 (Vw 2000) in werking getreden.
Deze vervangt de Vreemdelingenwet van 1965, zoals herzien in 1994.
De herziening van de wet had onder andere betrekking op de regels omtrent
het operationeel vreemdelingentoezicht. De wijziging betrof met name de
bevoegdheid van ambtenaren belast met het toezicht op vreemdelingen om
personen staande te houden ter vaststelling van hun identiteit, nationaliteit
en verblijfsrechtelijke positie. Omdat het criterium voor staandehouding
van vreemdelingen onder de Vw 1994, namelijk het beschikken over ‘con-
crete aanwijzingen over illegaal verblijf’ in de politiepraktijk te veel belemme-
ringen zou opwerpen voor de uitoefening van een actief vreemdelingen-
toezicht, is in de Vw 2000 het staandehoudingscriterium gewijzigd. In de
nieuwe Vreemdelingenwet is, na uitgebreide politieke discussie in de Tweede
Kamer, opgenomen dat de staandehouding van een vreemdeling verantwoord
dient te worden op grond van feiten en omstandigheden die, naar objectieve
maatstaven gemeten, een redelijk vermoeden van illegaal verblijf opleveren.
De Tweede Kamer achtte met name de noodzaak tot ‘objectivering’ van de
omstandigheden en feiten bij de staandehouding van belang, aangezien het
oorspronkelijk wetsvoorstel van het kabinet onvoldoende waarborgen bood
voor een non-discriminatoire toepassing van het vreemdelingentoezicht.
Het primaire doel van de wijziging van het criterium voor staandehouding in
de nieuwe Vreemdelingenwet ligt derhalve in het stimuleren van een actief
en effectief vreemdelingentoezicht, de gestelde condities voor objectivering
van de staandehouding dienen daarbij een discriminatoir politieoptreden te
voorkomen.

Doel van de evaluatie

Kort na de inwerkingtreding van de Vreemdelingenwet in april 2001 is door
de toenmalige staatssecretaris aangegeven belang te hechten aan een
evaluatie van de Vw 2000. Onderzoek naar het operationeel vreemdelingen-
toezicht is daarbij als een van de deelonderzoeken voorgesteld. Bij het
voorgenomen onderzoek naar het vreemdelingentoezicht zou het volgens de
staatssecretaris van belang zijn na te gaan:
– hoe de politiekorpsen omgaan met de gewijzigde bevoegdheid tot staande

houden bij vermoeden van illegaal verblijf en of zij de controles op 
non-discriminatoire wijze gestalte geven;

– of de verruiming van de bevoegdheid tot staandehouding tot een groter
aantal controles, vaststellingen van illegaal verblijf en vervolgens tot een
groter aantal detenties en uitzettingen leidt.

Na de inwerkingtreding van de Vw 2000 zijn verscheidene nieuwe impulsen
aan het vreemdelingenbeleid gegeven, waaronder een intensivering van het
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vreemdelingentoezicht. Deze is vooraf gegaan door een reorganisatie van
taken en activiteiten bij de vreemdelingendiensten. Gezien de mogelijke
invloed van de intensivering, in de vorm van een uitbreiding van de
formatiecapaciteit bij de vreemdelingendiensten, op een ‘actief en effectief
vreemdelingentoezicht’ is het aspect ‘intensivering’ mede in de evaluatie
betrokken. De twee gestelde hoofdvragen voor de evaluatie van het
operationeel vreemdelingentoezicht zijn derhalve bij de formulering van de
onderzoeksaanvraag van het ministerie van Justitie mede in het licht van
verscheidene nieuwe ontwikkelingen nader beoordeeld en gespecificeerd.
De hoofdvragen van de evaluatie zijn als volgt:
– is de uitvoering van het operationeel toezicht door de vreemdelingen-

diensten bij politie effectief; is de effectiviteit van het toezicht gewijzigd
door de invoering van de Vw 2000 en/of de intensivering van het
toezicht?

– wordt het toezicht door de vreemdelingendiensten non-discriminatoir
uitgevoerd? Is het non-discriminatoire karakter van het toezicht gewijzigd
door de invoering van de Vw 2000 en/of de intensivering van het
toezicht?

Aanpak van de evaluatie

Door BBSO is in de periode september 2003-juni 2004 een evaluatieonder-
zoek uitgevoerd naar de gevolgen van de gewijzigde omschrijving van de
bevoegdheid tot staandehouding voor het actief operationeel vreemde-
lingentoezicht zoals door de politie uitgeoefend. In het onderzoek is een
groot aantal dataverzamelingsmethoden toegepast om zicht te krijgen op
de effectiviteit en het (non-)discriminatoire karakter van het vreemdelingen-
toezicht.
Om de twee thema’s kwantitatief en kwalitatief nader te kunnen duiden, is
gekozen voor een landelijke dataverzameling van (registratie)gegevens en
voor een meer specifieke informatieverzameling bij geselecteerde vreemde-
lingendiensten. Dit betekende een verzameling van landelijke totaalcijfers
over de inzet van alle vreemdelingendiensten, in combinatie met een
kwalitatieve verdieping bij zes vreemdelingendiensten om onder meer zicht
te krijgen op de wijze waarop deze diensten opereren. De vreemdelingen-
diensten zijn zodanig geselecteerd dat regionale, inhoudelijke en
organisatorische verschillen tussen de vreemdelingendiensten in principe
zijn meegenomen. 
Er zijn in een oriëntatiefase interviews afgenomen met 17 sleutelpersonen
werkzaam in de politiek en wetenschap, met beleidsmedewerkers bij het
ministerie van Justitie, met personen werkzaam vanuit een juridische
invalshoek (bij de Vreemdelingenkamers, de Immigratie- en Naturalisa-
tiedienst (IND), bij Forum en vanuit de advocatuur) en met leidinggevende
functionarissen bij de vreemdelingendiensten van de politie.
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Voor de beoordeling van de effectiviteit van de gewijzigde staandehoudings-
bevoegdheden in de Vw 2000 is op grond van inhoudelijke en
methodologische overwegingen gekozen voor het hanteren van één indica-
tor, namelijk het door de politie geregistreerde aantal staandehoudingen
van vreemdelingen. Deze indicator sluit aan bij het primaire doel van de
aanpassing van de toezichtsbevoegdheden en geeft vooral zicht op het
uitgeoefende operationele vreemdelingentoezicht door de politie. Daarmee
is de effectiviteit van de gewijzigde staandehoudingsbevoegdheden voor de
gehele vreemdelingenketen wat betreft het aantal inbewaringstellingen en
uitzettingen niet in de evaluatie betrokken.
De meting van de effectiviteit van de staandehoudingsbevoegdheden van
Vw 2000 heeft zowel kwantitatief als kwalitatief plaatsgevonden: landelijke
en regionale staandehoudingscijfers van de politie zijn geanalyseerd op
trends en gesprekken met in totaal 36 leidinggevenden en executieven van
de vreemdelingendiensten geven zicht op een beoordeling van de toepas-
sing van de nieuwe bevoegdheden binnen het operationeel toezicht.
Om een beeld te krijgen van het (non-)discriminatoire karakter van het
toezicht zijn onder andere gesprekken gevoerd met juridische experts, is
jurisprudentie verzameld over zaken bij de vreemdelingenkamers en de
Afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van State. Bovendien is via de
Nationale ombudsman, de regionale klachtencoördinatoren bij de politie,
het Landelijk Bureau Racismebestrijding en Anti-Discriminatiebureaus
onderzocht in hoeverre klachten bekend zijn geworden over discriminatoir
vreemdelingentoezicht. In het onderzoek is tevens op basis van partici-
perende observaties bij zes regionale korpsen een beeld verkregen van de
wijze waarop door politieambtenaren van de vreemdelingendiensten met
het staandehoudingscriterium wordt omgegaan.

Wijzingen in het wettelijk kader voor vreemdelingentoezicht

De meest ingrijpende wijzigingen in de nieuwe Vreemdelingenwet ten
aanzien van het operationeel vreemdelingentoezicht hebben betrekking op
de bevoegdheid van politieambtenaren om personen staande te houden,
over te brengen voor verhoor en op te houden voor onderzoek naar
identiteit, nationaliteit en verblijfsrechtelijke positie (artikel 50) en de
bevoegdheid om een woning te betreden zonder toestemming van de
bewoner (artikel 53).
Deze artikelen zijn door de wetgever bedoeld ter verruiming van de
bevoegdheden van de vreemdelingendienst en derhalve in principe ook van
de mogelijkheden tot vreemdelingentoezicht door de politie. Met een
uitbreiding van de bevoegdheid tot staandehouding wilde men inspelen op
de vooral door de politie geuite wens om het toezicht effectiever te kunnen
uitoefenen.
Bovendien vormde het een reactie op een evaluatie van de oude Vreemde-
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lingenwet waarin was geconcludeerd dat nauwelijks actief vreemdelingen-
toezicht op straat plaatsvond vanwege het als (te) strikt ervaren criterium
van ‘concrete aanwijzingen over illegaal verblijf’. 

Operationeel toezicht vreemdelingen en de rol van de politie

Het binnenlands toezicht op vreemdelingen behoort sinds geruime tijd tot
het takenpakket van de politie. In de praktijk worden de activiteiten bij het
vreemdelingentoezicht uitgevoerd door ambtenaren van de vreemdelingen-
dienst van het desbetreffende korps. Zo is er in elke politieregio een
vreemdelingendienst bij de politie die toezicht houdt op vreemdelingen die
in Nederland verblijven.
In dit toezicht waren tot voor kort twee hoofdtaken te onderscheiden: het
administratief-bestuurlijk toezicht en het operationeel toezicht. Het
administratief toezicht is ook wel omschreven als het ‘papieren’ toezicht bij
de toelating van vreemdelingen, het zicht houden op de meldplicht, de
beoordeling van visumaanvragen, en dergelijke. Dit toezicht heeft een lange
tijd de hoofdmoot gevormd van de activiteiten van de vreemdelingendien-
sten. Ondanks een toename van formatiecapaciteit voor dit administratieve
toezicht in de afgelopen jaren, is gebleken dat de politie onvoldoende kon
inspelen op verschillende gerezen knelpunten in de uitoefening van deze
toelatingstaak.
Analoog aan deze ontwikkeling is door de politie op basis van de kerntaken-
discussie om meer mogelijkheden voor de uitvoering van de primaire
politietaken gevraagd. De politie gaf aan zich meer op de toezichtsfunctie te
willen richten en het administratief toezicht te willen overdragen aan de
IND en gemeenten. Dit heeft geleid tot de transitie van de vreemdelingen-
diensten in de periode voorjaar 2003-voorjaar 2004, hetgeen gepaard is
gegaan met enerzijds een afbouw van de personeelsformatie voor de
toelatingstaak en anderzijds een aanzet tot intensivering door uitbreiding
van formatiecapaciteit voor de toezichtstaak.

Het operationeel vreemdelingentoezicht omvat het binnenlandse toezicht
door de politie dat erop is gericht het illegale verblijf van vreemdelingen te
bestrijden alsmede het toezicht dat erop is gericht het terugkeer- en verwij-
deringsbeleid te ondersteunen. Dit operationeel vreemdelingentoezicht
door de politie wordt in de praktijk onderverdeeld naar actief en passief
toezicht:
– het actief toezicht omvat het opsporen van illegale vreemdelingen op

grond van feiten en omstandigheden die een redelijk vermoeden van
illegaal verblijf opleveren, hetgeen kan leiden tot uitvoeren van locatie-
controles, deelname aan controles op illegale arbeid en toezicht op
terugkeer en verwijdering. Ook worden in verscheidene nota’s voorstellen
voor ongewenstverklaring, intrekking verblijfsrecht en eventuele
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ongewenstverklaring bij overlast en criminele activiteiten als voorbeelden
van actief toezicht genoemd;

– passief toezicht heeft betrekking op het onderzoek naar de rechtmatig-
heid van het verblijf van de vreemdeling ‘op het moment dat de politie
daartoe bevoegd is in de rechtmatige uitoefening van haar taak’. Dit
toezicht volgt uit artikel 2 van de Politiewet waarin de algemene taak
van de politie is omschreven. Dit betekent dat de politie de identiteit,
nationaliteit en verblijfsrechtelijke positie van een vreemdeling kan
controleren, bijvoorbeeld bij de verdenking van het plegen van een
strafbaar feit of bij een verkeerscontrole. Op grond van de aangetroffen
omstandigheden en verstrekte informatie kan in deze situaties een
redelijk vermoeden van illegaal verblijf ontstaan.

Aandachtsvelden in het actief vreemdelingentoezicht

Het aantal projecten waarop de vreemdelingendiensten, mede op instigatie
van andere diensten, worden ingezet neemt de laatste jaren toe. De politie
concentreert zich daarbij op thema’s die direct of indirect zijn ontleend aan
de kerntaak omtrent (vreemdelingen)toezicht. De politie verwijst daarbij
naar aspecten als veiligheid en leefbaarheid in de wijken, stelselmatige
uitbuiting van vreemdelingen en migratiecriminaliteit. Vooral in de drie
grote steden worden de vreemdelingendiensten bij acties betrokken die uit
lokaal en landelijk geïnitieerd beleid voortvloeien. Het gaat daarbij vooral
om de bestrijding van illegale tewerkstelling, de aanpak van ‘huisjesmelkers’
en bestrijding van overlast in wijken, mede vanwege overbewoning.
De inzet van de politie bij het vreemdelingentoezicht is in de afgelopen
twee jaar een beladen thema geworden, mede vanwege de uiteenlopende
opinies over de te stellen prioriteiten. Zo is een dringende politieke wens
geuit om de vreemdelingendienst een grotere bijdrage te laten leveren aan
het uitvoeren van het terugkeerbeleid inzake uitgeprocedeerde asielzoekers,
terwijl de politie zelf haar inzet bij het vreemdelingentoezicht vooral wil
richten op de aanpak van criminaliteit onder (al dan niet legale) vreemde-
lingen.

Effectiviteit Vw 2000 voor operationeel toezicht

De analyse van de politiecijfers over staandehoudingen van vreemdelingen
in Nederland over de periode april 1998-april 2004 wijst uit dat, na enkele
redelijk stabiele jaren, het aantal staandehoudingen fors is toegenomen.
Deze toename wordt in de politieregistratie onder twee begrippen geplaatst:
er is een stijging van staandehoudingen op grond van de Vw 2000 en er is
een toename van aanhoudingen op grond van het strafrecht. Een belangrijk
deel van de toename van de staandehoudingen op grond van de
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Vreemdelingenwet wordt verklaard door een stijging van het aantal speci-
fieke acties en van het aantal Wav-controles vanaf 2002-2003. Praktische
mogelijkheden van de staandehoudings- en binnentredingsbevoegdheden
in de Vw 2000 lijken hierin mede een rol te spelen.
Een verklaring voor de toename van het aantal staandehoudingen van
vreemdelingen in vervolg op de aanhouding op grond van het strafrecht,
lijkt te liggen in een toegenomen alertheid bij de regiokorpsen op de
identiteit en verblijfsrechtelijke positie van de aangehouden persoon. De
afspraken die bij regiokorpsen zijn gemaakt over de interne communicatie
en controle van identiteits- en verblijfsgegevens van een (strafrechtelijk)
aangehouden vreemdeling hebben tot een toename geleid van het aantal
door de politie geregistreerde vreemdelingen. Ook een bredere implemen-
tatie van de VRIS-aanpak binnen regiokorpsen lijkt een belangrijke factor te
zijn in de toename in de afgelopen jaren van de aanhouding van vreemde-
lingen op grond van het strafrecht.

In de beoordeling van de nieuwe Vreemdelingenwet door de politie komt
naar voren dat de gewijzigde bevoegdheden tot staandehouding in de
Vw 2000 in geringe mate als een verruiming van de mogelijkheden voor
vreemdelingentoezicht wordt beschouwd. De politie heeft de nieuwe
Vreemdelingenwet niet expliciet als een nieuw instrument beoordeeld dat
tot een toename van het aantal staandehoudingen zou kunnen leiden. In de
uitvoering van vooral de specifieke grootschalige acties wordt wel
gebruikgemaakt van de praktische mogelijkheden van de vreemdelingen-
wetgeving. De wet biedt daarbij enerzijds meer operationele, praktische
mogelijkheden bij grootschalige acties, anderzijds leidt de noodzaak tot
objectivering van het redelijk vermoeden tot meer en intensiever
vooronderzoek door de vreemdelingendiensten.
De invloed van de nieuwe wetgeving moet worden afgezet tegen de
mogelijkheden die men als vreemdelingendienst op andere vlakken al dan
niet heeft. Het betreft dan vooral de beschikbare formatiecapaciteit, een al
dan niet gecentraliseerde aanpak vanuit de organisatie en prioriteiten van
de lokale politiek en van de korpsleiding. Deze aspecten worden door de
vreemdelingendiensten met name als verklaring genoemd voor de
ontwikkeling van het aantal staandehoudingen van vreemdelingen in hun
politieregio. Dit betekent dat meerdere factoren gelijktijdig invloed uitoefe-
nen op het aantal staandehoudingen van vreemdelingen door de politie.
De wijziging van het staandehoudingscriterium in de nieuwe
Vreemdelingenwet lijkt hierin een beperkte rol te spelen.

Invloed van de transitie en intensivering toezicht

Na de relatief sterke toename in de daaraan voorafgaande jaren is in de
periode april 2003-april 2004 sprake van een stabilisatie van het totaal
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aantal staandehoudingen van vreemdelingen door de politie. De transitie
van de vreemdelingendiensten in deze periode heeft niet alleen gevolgen
gehad voor de formatiecapaciteit van de vreemdelingendiensten (in
verscheidene regio’s vooralsnog leidend tot een vermindering van de
capaciteit voor toezicht), maar ook voor de organisatie van taken en
werkprocessen binnen het actief vreemdelingentoezicht.
Uit het gegeven dat tijdens deze transitiefase bij bijna 60% van de regio-
korpsen zich een daling voordeed van het aantal staandehoudingen van
vreemdelingen en tevens het aantal staandehoudingen op grond van de
Vreemdelingenwet afnam, concluderen we dat er meerdere belemmerende
omstandigheden zijn geweest voor een actiever vreemdelingentoezicht.
Het meten van de effectiviteit van een intensivering van het toezicht is in dit
opzicht ook prematuur gebleken; naar verwachting zal het vreemdelingen-
toezicht feitelijk nader geactiveerd worden wanneer de organisatorische
(her)inrichting van het toezicht vaste structuren heeft gekregen en de
capaciteitsuitbreiding voor toezicht ook als zodanig herkenbaar wordt
ingezet.

(Non-)discriminatoir vreemdelingentoezicht

Het kabinet heeft bij de totstandkoming van de nieuwe Vreemdelingenwet
toezeggingen gedaan om het personeel van de vreemdelingendiensten
informatie en instructies te geven over onder meer het voorkomen van
discriminatie bij de staandehoudingen. De instructie van de vreemdelingen-
diensten door het LSOP is gezien de deelname van deze politieambtenaren
succesvol verlopen waardoor de vreemdelingendiensten in ieder geval op
dat moment op de hoogte zijn gebracht van de consequenties van de
invoering van de nieuwe Vreemdelingenwet voor hun toezicht.
Aan de overdracht van kennis over de nieuwe Vreemdelingenwet aan de
politiefunctionarissen van de basispolitiezorg is op dat moment landelijk
geen (structurele) invulling gegeven. De basispolitiezorg is in dit kader ook
niet actiever bij het vreemdelingentoezicht betrokken en niet intensief van
de nieuwe vreemdelingenwetgeving gebruik gaan maken.

Het optreden van vreemdelingendiensten wordt over het algemeen geken-
merkt door een gerichte benadering van groepen vreemdelingen van wie
door uitgebreid vooronderzoek vooraf al een redelijk vermoeden van illegaal
verblijf is ontstaan. De noodzaak tot objectivering van het redelijk vermoe-
den speelt hierin een regulerende rol. Ofschoon dit geen garantie biedt voor
een non-discriminatoire benadering van (groepen) vreemdelingen, geeft de
operationele inkadering in principe meer bescherming tegen individueel,
discriminatoir vreemdelingentoezicht. In het optreden geeft daarbij niet
zozeer artikel 50, lid 1 Vw 2000 de richting en (on)mogelijkheden van het
toezicht aan, maar eerder geldt dit voor de Vreemdelingencirculaire 
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(Vc 2000) die, met de aanvullingen, aan de politie duidelijk maakt in welke
situaties het vreemdelingentoezicht kan worden uitgeoefend. Het gebruik
van ‘ervarings- of omgevingsgegevens’ lijkt daarbij in de grootschalige acties
van vreemdelingendiensten steeds meer een rol te spelen.
In het streven naar een verdergaande professionalisering van het actief
vreemdelingentoezicht door het landelijk standaardiseren van interne
procedures en werkprocessen kan een bijdrage worden gevonden aan een
borging van een ‘non-discriminatoir toezicht’. De interne borging bij
verscheidene vreemdelingendiensten is echter niet optimaal, getuige de
soms beperkte beschikbaarheid van een hulpofficier van justitie met kennis
van de vreemdelingenwetgeving en getuige de wisselende kwaliteit van
processen-verbaal.
Een belangrijke tekortkoming in de borging van een professioneel non-
discriminatoir toezicht bij de vreemdelingendiensten in de afgelopen twee
jaar betreft het thema ‘opleidingen’. Bij een groot deel van de vreemdelin-
gendiensten is de deskundigheidsbevordering op het tweede plan gekomen.
De nieuwe specialistische opleiding voor de vreemdelingendienst en de
opname van het thema ‘vreemdelingentoezicht’ in het nieuwe politieonder-
wijs zullen hieraan naar verwachting een positieve wending kunnen geven.

De aanpassing van de bevoegdheden voor staandehouding in de Vw 2000
heeft niet geleid tot meer formele signalen over discriminatoir vreemde-
lingentoezicht. Gezien de thematiek en een ‘ingebouwde drempel’ richting
formele organisaties dient bedacht te worden dat een niet-rechtmatig
verblijvende vreemdeling niet snel zal overgaan tot een officiële klachten-
procedure inzake zijn of haar staandehouding. De informatie van
intermediaire organisaties en personen en eigen waarnemingen van het
actieve toezicht leiden echter niet tot andere signalen.
De jurisprudentie van de Vreemdelingenkamers en van de Afdeling
Bestuursrechtspraak van de Raad van State inzake discriminatoir vreemde-
lingentoezicht is sinds de inwerkingtreding van de nieuwe
Vreemdelingenwet beperkt gebleven tot in totaal drie zaken. De beschikbare
jurisprudentie levert in dit kader geen aanwijzingen op van een (ernstige)
aantasting van het non-discriminatoire karakter van het vreemdelingen-
toezicht. De evaluatie wijst derhalve uit dat er weinig formele signalen of
aanwijzingen zijn van een discriminatoir vreemdelingentoezicht door de
politie. Aangezien discriminatie zich echter voor een belangrijk deel aan het
zicht onttrekt, is in de evaluatie slechts een deel van het ‘onzichtbare’ zicht-
baar gemaakt. 

Onder invloed van recente landelijke beleidslijnen en van lokale initiatieven
op het terrein van veiligheid, overlast en illegaliteit staat het operationeel
vreemdelingentoezicht onder druk om tot een uitbreiding van de inzet te
komen. De intensivering van het toezicht is tot op heden geen afgerond
traject en heeft als zodanig (nog) geen effect op het non-discriminatoire

110 Operationeel toezicht vreemdelingen

WODC_226_9_Vreemdelingen  29-12-2004  14:02  Pagina 110



111

karakter van het toezicht. De gewenste objectivering van de staandehouding
om discriminatoir toezicht te voorkomen kan echter door de activering en
door de intensivering op termijn in het gedrang komen. Over de onder-
zochte periode wordt geconcludeerd dat het streven naar een actiever
toezicht op grond van de Vw 2000 ‘in balans’ is gebleven met het gewenste
non-discriminatoire karakter van het toezicht. De verschuiving in de
prioriteiten en aanpak van het toezicht, waarin meer aandacht komt voor
thema’s als overbewoning en overlast, geven wel aan dat de ‘grenzen van de
wet worden opgezocht’.
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