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MANAGEMENTSAMENVATTING
Dit rapport beoogt inzicht te geven in de relatie tussen het visumbeleid in Nederland en 
de migratie naar Nederland. Op basis van dit rapport en soortgelijke rapporten uitge-
bracht door de overige EU-lidstaten stelt het Europees Migratienetwerk (EMN) een ver-
gelijkend ‘Europees’ rapport op. In het Programma van Stockholm wordt het visum-
beleid gezien als een essentieel element bij het beheren en controleren van personen-
verkeer en migratiestromen.

Het Nederlandse visumbeleid ziet enerzijds op visa kort verblijf, anderzijds op het visum 
dat als voorwaarde dient om lang verblijf te bewerkstelligen: de machtiging tot voor-
lopig verblijf (mvv). De regelgeving op het gebied van het visum kort verblijf is een 
Europese aangelegenheid, de regelgeving op mvv-gebied is een Nederlandse aangele-
genheid.

In het geval van de mvv is het verband tussen visumbeleid en migratie naar Nederland 
evident. Omdat de mvv een voorwaarde is voor migratie naar Nederland, is het mvv-
beleid het instrument bij uitstek voor migratiemanagement. De verplichting aan de 
immigrant om voor de komst naar Nederland een mvv aan te vragen, stelt de overheid 
immers in staat te onderzoeken of de vreemdeling aan alle voor toelating gestelde ver-
eisten voldoet, zonder daarbij door diens aanwezigheid in Nederland voor een voldon-
gen feit te worden geplaatst. 

Bij visa kort verblijf is dit verband minder helder, al was het maar omdat dit visum op 
zichzelf slechts een voorwaarde is voor verblijf van ten hoogste drie maanden. Dit kan 
niet als migratie worden aangemerkt. Van migratie is pas sprake bij een (beoogd) ver-
blijf van ten minste twaalf maanden. Toch is ook in Schengenverband het streven in de 
aanvraag- en beoordelingsfase erop gericht om door specifi eke maatregelen en het 
onderkennen van risicogroepen illegale immigratie te voorkomen. Daarnaast hecht 
Nederland bijvoorbeeld aan het stellen van het luchthaventransitvisumvereiste voor 
nationaliteiten die specifi ek voor Nederland een risico vormen. Tegelijkertijd is het 
streven om bonafi de reizigers te faciliteren. Daarvoor heeft Nederland onder meer het 
oranje-loperbeleid ingevoerd.

Hoewel visumverlening een preventief instrument is op het terrein van illegale immi-
gratie, valt een direct verband tussen visum kort verblijf en migratie niet te staven aan 
de hand van een sluitende statistische onderbouwing. Er zijn geen cijfers te leveren over 
vreemdelingen die een verblijfsvergunning aanvragen, illegaal verblijvende vreemde-
lingen en asielzoekers die (eerder) in het bezit van een visum kort verblijf – of na weige-
ring van een visum voor kort verblijf - naar Nederland zijn gekomen.
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Hoofdstuk 1 brengt de beleidscontext van het visumbeleid en het doel en de gevolgde 
methodologie van dit rapport in kaart. Het Europese immigratie- en asielpact en het 
Programma van Stockholm zijn bepalend voor de EU beleidscontext. 

Het nationaal beleid en wettelijk kader komen in hoofdstuk 2 aan bod, met speciale 
aandacht voor recente wijzigingen. Proeftuinen lopen vooruit op de procedure voor 
Toegang en Verblijf (TEV). Mvv-plichtige vreemdelingen zullen in deze TEV-procedure, 
die onder het Modern Migratiebeleid voor alle verblijfsdoelen gaat gelden, niet meer 
twee aparte aanvragen voor een machtiging tot voorlopig verblijf (mvv) en de verblijfs-
vergunning hoeven in te dienen. Na afgifte van de mvv verleent de IND de verblijfsver-
gunning ambtshalve. Hiermee wordt de legale migratie gestroomlijnd.

Na een kort overzicht van de procedure voor visa kort verblijf biedt hoofdstuk 3 een 
uitgebreid overzicht van de verschillende fasen in de mvv-procedure; aanvraag, beoor-
deling, toegang. Naast de beoogde invoering van de TEV-procedure en het oranje-
loperbeleid kunnen als uitdagingen en successen bij het faciliteren van legale migratie 
onder meer worden aangemerkt:
 de verkorte mvv-procedure,
 de kennismigrantenregeling,
 de invoering van het Nieuwe Visuminformatiesysteem (NVIS) in 2007,
 externe dienstverlening, regionalisering en onderlinge visumvertegenwoordiging 

op de diplomatieke posten,
 het faciliteren van nareizende gezinsleden van vreemdelingen aan wie asiel is ver-

leend.

De toetsing aan de verblijfsvoorwaarden tijdens de mvv-procedure terwijl de vreemde-
ling zich nog in het buitenland bevindt, geldt als een belangrijke succesfactor bij het 
voorkomen van illegale immigratie. Wat betreft het voorkomen van illegale migratie als 
gevolg van kort verblijf komen als uitdagingen en successen aan bod:
 de verwachtingen ten aanzien van het Europese Visuminformatiesysteem (EU-VIS), 

waarvan de uitrol in 2011 is begonnen,
 de terugmeldplicht bij de diplomatieke post van afgifte nadat een vreemdeling met 

een visum kort verblijf Nederland (of in ruimere zin: het Schengengebied) heeft 
bezocht,

 mogelijk misbruik van visumliberalisatie voor de Westelijke Balkan,
 asielaanvragen na inreis met een visum kort verblijf,
 misbruik van de nareisprocedure onder Somaliërs.

Hoofdstuk 4 biedt twee casestudies. Uit de case-study naar Zuid-Korea, het enige land 
waarvoor de mvv-eis tijdens de rapportageperiode is komen te vervallen, valt op te 
maken dat de immigratie vanuit dat land na afschaffi ng van het mvv-vereiste gestaag is 
blijven toenemen, terwijl de immigratie vanuit het in geografi sch en economisch opzicht 
vergelijkbare Japan, waarvoor het mvv-vereiste nooit gegolden heeft, eerder iets lijkt af 
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te nemen. De voorzichtige conclusie zou kunnen luiden dat afschaffi ng van het mvv-
vereiste de immigratie vanuit Zuid-Korea in elk geval niet belemmerd, en mogelijk juist 
bevorderd heeft. 

Alle aspecten van het visumbeleid kort verblijf spelen in de case-study naar China. 
Nederland voert ook daar het oranje-loperbeleid en werft actief studenten voor het 
Nederlandse hoger onderwijs. Tegelijkertijd zijn binnen het programma The Wall indi-
caties aan het licht gekomen die duiden op misbruik en oneigenlijk gebruik van mvv- en 
visumprocedures.

Hoofdstuk 5, over de effecten van EU-beleid en regelgeving, besteedt aandacht aan de 
invoering van de Visumcode in april 2010 en de uitrol van EU-VIS.

De bevindingen in dit rapport laten zich over de periode 2000-2010 statistisch onder-
bouwen met de fi guren en tabellen in hoofdstuk 6. Deze betreffen niet alleen visa kort 
verblijf en mvv’s, maar ook verblijfsvergunningen, toegangsweigeringen aan de grens 
en aanhoudingen.

Na de conclusies in hoofdstuk 7 rondt het rapport af met een bijlage over de meest 
recente ontwikkelingen.
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1   INLEIDING: CONTEXT, DOEL EN 
METHODOLOGIE

Dit rapport is geschreven in opdracht van het Europees Migratienetwerk (EMN). In het 
EMN, dat is opgericht op initiatief van de Europese Commissie, wordt informatie over 
migratie en asiel verzameld en geanalyseerd (onder andere maatschappelijke debatten, 
wetenschappelijk onderzoek, statistieken, beleid en jurisprudentie). De Stuurgroep van 
het EMN heeft in oktober 2010 het onderwerp van de twee door het EMN te verrichten 
themastudies in 2011 vastgesteld. ‘Visa Policy as Migration Channel’ is een van deze 
beide onderwerpen. Ieder nationaal contactpunt (NCP) van het EMN stelt in dit kader 
een nationaal rapport op, gebaseerd op de meest recente beschikbare openbare gege-
vens. Als nationaal contactpunt voor het EMN in Nederland is het Informatie- en Analyse-
centrum (INDIAC) van de Stafdirectie Uitvoeringsbeleid, thans Directie Uitvoeringsstra-
tegie en Advies, van de Immigratie- en Naturalisatiedienst (IND) verantwoordelijk voor 
het Nederlandse rapport. Op basis van dit rapport en de rapporten uitgebracht door de 
overige lidstaten stelt het EMN een EU-breed vergelijkend rapport op.

1.1 EU beleidscontext
Een van de vijf essentiële engagementen van het in oktober 2008 door de Europese 
Raad aangenomen Europese immigratie- en asielpact1 is het verbeteren van de doeltref-
fendheid van de buitengrenscontroles. Daartoe moeten de voorwaarden voor de afgifte 
van visa vóór aankomst aan de buitengrenzen integraal deel uitmaken van het geïnte-
greerde grensbeheer. Onder dit engagement is de Raad onder meer overeengekomen 
om met behulp van het Europese visuminformatiesysteem (VIS – in Nederland beter 
bekend als EU-VIS) – de afgifte van biometrische visa algemeen toe te passen, de samen-
werking tussen de consulaten van de lidstaten te intensiveren, ook op het gebied van 
beschikbare middelen en, wat betreft visa, geleidelijk en op vrijwillige basis te komen 
tot gemeenschappelijke consulaire diensten.

Volgens het Programma van Stockholm,2 dat de belangrijkste beleidsdoelstellingen met 
het oog op de ontwikkeling van een ruimte van vrijheid, veiligheid en recht in de Euro-
pese Unie in de komende jaren formuleert, dient een gemeenschappelijk Europees 
visumbeleid het doel om de ‘toegang tot Europa in een geglobaliseerde wereld’ te 
beheren. 

“Voor zakenlui, studenten, wetenschappers, werknemers, mensen die internationale 
bescherming behoeven en anderen die er een legitiem belang bij hebben het grond-
gebied van de Unie te betreden, moet toegang tot Europa effectiever en effi ciënter 
worden. Tegelijkertijd moeten de Unie en haar lidstaten hun burgers veiligheid kunnen 
bieden. Geïntegreerd grensbeheer en visumbeleidsmaatregelen moeten zo zijn gecon -
ci pieerd dat ze deze doelstellingen dienen.”3

1 http://register.consilium.europa.eu/pdf/nl/08/st13/st13440.nl08.pdf.

2 http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:C:2010:115:0001:0038:nl:PDF.

3 Programma van Stockholm, paragraaf 1.1 Politieke prioriteiten.
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Beleid op het gebied van visa voor zowel kort verblijf als lang verblijf wordt dus gezien 
als een essentieel element bij het beter beheren en controleren van personenverkeer, 
respectievelijk migratiestromen. Het wordt gezien als een instrument voor de Lidstaten, 
die een balans moeten vinden tussen de zorg voor veiligheid en de zorg voor een effec-
tieve en effi ciënte toegang tot het grondgebied van de EU.

Een van de hoofdstukken van het Actieplan ter uitvoering van het Stockholm 
Programma4 is gewijd aan het garanderen van de veiligheid van Europa. Daarin staat 
niet alleen dat de EU een geïntegreerd beheer van de buitengrenzen nastreeft binnen 
een verruimd Schengenverband, maar ook dat mobiliteit verder gefaciliteerd en een 
hoog niveau van interne veiligheid gegarandeerd moeten worden. Met name met 
buurlanden van de EU is het streven gericht op visumliberalisatie, om op duidelijk 
omschreven voorwaarden contacten van persoon tot persoon te vergemakkelijken. Het 
Actieplan stelt verder dat binnen het kader van een risicogestuurde aanpak een uitge-
kiende toepassing van moderne technologie bij grenscontrole Europa toegankelijker 
kan maken voor bonafi de reizigers en bevorderlijk kan zijn voor industriële innovatie in 
de EU. Zodoende draagt dit bij aan de Europese welvaart en groei en het gevoel van 
veiligheid van de EU-burgers. Van groot belang daarbij is het operationeel worden van 
de systemen Schengeninformatiesysteem II (SIS II) en VIS. In het Actieplan staat verder 
dat de EU een daadwerkelijk gemeenschappelijk migratiebeleid zal ontwikkelen, 
bestaande uit nieuwe en fl exibele modellen voor de toelating van legale immigranten. 
Dit moet de EU in staat stellen om in te spelen op toenemende mobiliteit en de behoef-
ten van nationale arbeidsmarkten, zonder af te doen aan de eigen competentie van de 
Lidstaten op dit gebied.

Ook de in februari 2010 aangenomen EU Internal Security Strategy5 hecht groot belang 
aan de samenwerking tussen de Lidstaten en benadrukt dat de inwerkingtreding van de 
Visumcode en de verdere ontwikkeling van het Schengen Informatiesysteem (SIS), even-
als elektronische grenscontrolesystemen zoals een entry-exit systeem, zullen bijdragen 
aan een geïntegreerd grensmanagement op geautomatiseerde grondslag. Ook de dia-
loog en samenwerking met derde landen van herkomst en transit zijn volgens deze 
strategie essentieel, bijvoorbeeld om capaciteit voor grenstoezicht op te bouwen.

1.2 Doel
Het voornaamste doel van dit rapport is een analyse te geven van het verband tussen 
visumbeleid en migratiemanagement en –controle, daarbij inbegrepen de aanpak van 
illegale migratie.

Deze EMN-studie verschaft beleidsmakers en onderzoekers inzicht in de effecten van 
visumbeleid op het managen van migratie, zowel het faciliteren van legale migratie als 
het voorkomen van illegale migratie. Bovendien zal met name het EU-brede synthe-
serapport inzicht moeten geven in de effectiviteit van de verschillende strategieën om 
visumbeleid in te zetten voor het managen van migratie. Een belangrijk facet daarbij is 

4 http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2010:0171:FIN:EN:PDF.

5 http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/en/jha/113055.pdf.
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de samenwerking met derde landen, vooral op het gebied van facilitering en bilaterale/
multilaterale overeenkomsten. Best practices worden in kaart gebracht en nationaal 
beleid wordt in een EU-brede context geplaatst. Ten slotte richt deze EMN-studie zich op 
de gevolgen van EU-beleid voor het nationale beleid.

Zoals gebruikelijk bij EMN-studies, beperkt ook deze studie zich tot derdelanders. EU-
onderdanen en hun familieleden hebben immers op grond van Richtlijn 2004/38/EG 
recht van vrij verkeer en verblijf op het grondgebied van de lidstaten. Hetzelfde geldt 
voor burgers van IJsland, Liechtenstein, Noorwegen en Zwitserland, die daarom even-
eens buiten het bestek van deze studie vallen.

De specifi eke doelstellingen van dit nationale rapport zijn:
 Een beleidsoverzicht te geven van Schengen-visa en nationale visa in Nederland, voor 

zover dit visumbeleid wordt ingezet voor het managen van migratie en/of het voor-
komen van illegale migratie, inclusief een analyse van de Europese en nationale wet- 
en regelgeving op dit gebied (zoals de voorbereidingen op de implementatie van het 
Visum Informatiesysteem (VIS), de Visumcode, enz.);

 Een beknopt overzicht te geven van de praktische implementatie en organisatie van 
visumwet- en regelgeving in Nederland, door de drie belangrijkste stadia van de 
visumprocedure in kaart te brengen (Aanvraag; Beoordeling; Binnenkomst en ver-
blijf). In het geval van Nederland gaat het hierbij om de mvv-procedure, wat – afge-
zien van het terugkeervisum - de enige nationale visumprocedure is, in tegenstelling 
tot de internationale Schengenprocedures voor visa kort verblijf. Daarbij wordt 
onderscheid gemaakt tussen de verschillende verblijfsdoelen (onderzoek, arbeid, 
studie, enz.). De mvv-procedure is direct gerelateerd aan de latere afgifte van een 
verblijfsvergunning, en is als zodanig een middel om illegale migratie tegen te gaan;

 Informatie te verschaffen over de praktische toepassing in Nederland van de immi-
gratieregels neergelegd in Richtlijnen 2009/50/EG (hooggekwalifi ceerde baan),6 
2003/86/EG (gezinshereniging)7 en 2005/71/EG (wetenschappelijk onderzoek),8 die de 
betrokken lidstaat verplichten de onderdaan van een derde land alle medewerking 
te verlenen om de benodigde visa te verkrijgen;

 Het verband te onderzoeken tussen visumbeleid en migratiemanagement door mid-
del van twee casestudies over de samenwerking met een derde land, in dit geval res-
pectievelijk China en Zuid-Korea, inclusief een analyse van statistische en empirische 
gegevens;

 De effecten van EU-beleid en –wetgeving op nationaal beleid, procedures en praktijk 
te onderzoeken;

 Verder beschikbare statistische gegevens over visumafgifte weer te geven en te ana-
lyseren;

 Conclusies te trekken over de mate waarin een verband bestaat tussen visumbeleid 
en migratiemanagement.

6 Artikel 7, lid 1. Digitaal beschikbaar: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2009:155:0017:0029:NL:PDF.

7 Artikel 13, lid 1. Digitaal beschikbaar: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2003:251:0012:0018:NL:PDF.

8 Artikel 14, lid 4. Digitaal beschikbaar: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2005:289:0015:0022:NL:PDF.
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De uitkomsten van deze studie zijn vooral van belang voor:
 De beleidsafdelingen op de bij visumbeleid en migratie betrokken ministeries;
 Wetenschappelijk onderzoekers en NGO’s;
 Overige geïnteresseerden in visumbeleid en legale migratie.
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1.3 Methodologie
Deze rapportage is het resultaat van deskresearch. Het rapport is namens het nationale 
contactpunt voor het EMN in Nederland opgesteld door A.C. van der Helm, wetenschap-
pelijk medewerker bij INDIAC. Daarbij is dankbaar gebruik gemaakt van de expertise 
van de afdelingen Uitvoeringsadvies (AUA) van de IND. Bovenal is de medewerking van 
de directie Consulaire Zaken en Migratiebeleid (DCM) van het Ministerie van Buiten-
landse Zaken van grote waarde gebleken.

Informatie over beleid en wettelijk kader voor het verlenen van visa in Nederland is met 
name over de machtiging tot voorlopig verblijf ontleend aan het Nederlandse vreemde-
lingenrecht. Verlening van visa kort verblijf wordt voornamelijk bepaald door Europese 
regelgeving en niet door nationale regelgeving. In dit verband zijn met name de vol-
gende verordeningen van belang: Verordening 539/2001 inzake de visumplichtige 
nationaliteiten; verordening 810/2009 Visumcode en het hierbij behorende praktisch 
Handboek Visumcode; verordening 767/2008, de zogenoemde VIS verordening. Aanvul-
lende informatie over de praktische tenuitvoerlegging van de visumverlening is betrok-
ken bij het Ministerie van Buitenlandse Zaken. Een belangrijke bron van informatie over 
de consulaire dienstverlening aan vreemdelingen is het evaluatierapport Consulaire 
dienstverlening doorgelicht 2007-2010 van het Ministerie van Buitenlandse Zaken.9 Uit-
voerige informatie over visa kort verblijf is beschikbaar in een zestal trendrapportages 
visa kort verblijf, opgesteld door INDIAC. De meest recente Trendrapportage visa kort 
verblijf dateert van mei 2010 en geeft de ontwikkelingen in de periode 2005 tot en met 
2009 weer.10 De eerdere vijf trendrapportages bestrijken gezamenlijk de periode vanaf 
1997 tot en met 2008. Beknopt maar waardevol is ook de informatie over toegang, 
visum kort verblijf en mvv in het overzichtswerk Nederlands vreemdelingenrecht van 
Kuijer/Steenbergen.11

Voor de casestudies in hoofdstuk 4 hebben de diplomatieke posten in China, Zuid-Korea 
en Japan hun welwillende medewerking verleend aan een schriftelijke enquête.

Statistische gegevens zijn ontleend aan een verscheidenheid aan bronnen.

VIS/Convos
Op alle diplomatieke posten in het buitenland is op 1 januari 1995 het Nederlandse Visu-
minformatiesysteem (VIS) in gebruik genomen. VIS registreert de aanvraagbeoordeling 
en verstrekking of weigering van visa – zowel visa kort verblijf als mvv’s. Per post is VIS een 
zelfstandig systeem met een eigen historische database. Slechts een deel van de in VIS op 
de posten beschikbare aanvraaggegevens is periodiek verstuurd naar het centrale verza-
melsysteem van het Ministerie van Buitenlandse Zaken in Den Haag, VIS/Convos (Consul-
tatie en voorlegsysteem) genaamd. Alleen deze informatie is geautomatiseerd beschik-
baar. 

Vanaf 1 oktober 2007 is het Ministerie van Buitenlandse Zaken stapsgewijs overgegaan 

9 Ministerie van Buitenlandse Zaken (2011).

10 INDIAC (2010a).

11 Kuijer 2005.
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tot implementatie van het Nieuwe Visuminformatiesysteem (NVIS), waarover hieronder 
meer. Dit betekent dat bepaalde diplomatieke posten vanaf 1 oktober 2007 geen 
gebruik meer hebben gemaakt van VIS, en dat zij VIS/Convos vanaf die datum niet meer 
van informatie hebben voorzien. Sinds omstreeks 1 mei 2008 is VIS op alle posten ver-
vangen door NVIS. Deze rapportage gebruikt gegevens uit VIS/Convos over de periode 
van 1 januari 2001 tot en met omstreeks 1 mei 2008.

NVIS
Zoals gezegd zijn de diplomatieke posten vanaf 1 oktober 2007 gefaseerd overgegaan 
tot het registreren van hun gegevens in NVIS. Anders dan bij het vervangen systeem VIS 
het geval was, registreert NVIS wel alle op de posten ingevoerde aanvraaggegevens vol-
ledig en centraal. Voor deze rapportage is zowel voor visa kort verblijf als mvv’s gebruik-
gemaakt van gegevens uit NVIS over de periode 1 oktober 2007 tot en met 31 december 
2010. Een groot deel van de gegevens over mvv-verleningen is echter niet gebaseerd op 
NVIS, maar op INDIS.

INDIS
Uit het IND Informatiesysteem (INDIS) zijn gegevens betrokken over de verstrekking en 
intrekking van verblijfsvergunningen, alsmede de afwijzing van aanvragen daartoe. 
Ook cijfers over aanhoudingen zijn uit INDIS betrokken. Al deze INDIS-gegevens zijn 
eveneens beschikbaar in Eurostat, de database van het Europese bureau voor Statistiek 
in Luxemburg. Ook zijn de mvv-cijfers grotendeels betrokken uit INDIS. In de praktijk 
blijken de in INDIS beschikbare gegevens over mvv-verleningen zich beter te lenen voor 
de uitsplitsing in verschillende verblijfsdoelen conform de gegevenslevering over ver-
blijfsvergunningen aan Eurostat. Hierbij past de kanttekening dat de gegevens uit NVIS 
en INDIS niet zonder meer met elkaar vergelijkbaar zijn. Er treden kleine verschillen 
tussen de gegevens uit deze systemen op, doordat INDIS andere registratiemomenten 
en peildata kent dan NVIS. Overigens zijn geen INDIS-gegevens van vóór 2005 gebruikt. 
Dit heeft ermee te maken dat de Vreemdelingenpolitie in de eerste jaren van de rap-
portageperiode nog betrokken was bij de beoordeling van mvv-aanvragen en een eigen 
registratiesysteem hanteerde. Gegevens uit de verschillende in die periode bij de mvv-
beoordeling gebruikte registratiesystemen laten zich moeilijk met elkaar vergelijken.

VBS
Informatie over toegangsweigeringen aan de grens door de Koninklijke Marechaussee 
(KMar) is voor de periode 2006-2010 ontleend aan het registratiesysteem Vreemdelin-
genbasissysteem (VBS), dat sinds 1 januari 2006 in gebruik is. Voor die datum had de 
Koninklijke Marechaussee het Processen-Administratie-Systeem (PAS) in gebruik. Voor 
dit rapport zijn echter geen gegevens uit PAS beschikbaar. Met name bij de telling van 
Chinese onderdanen aan wie de Koninklijke Marechaussee de toegang heeft gewei-
gerd, doen zich overigens kleine verschillen voor tussen de algemene weigeringscijfers, 
zoals weergegeven in de top-10 tabellen in paragraaf 6.1.1, en de cijfers naar afwij-
zingsgrond, zoals weergegeven in de tabel in paragraaf 4.11. De verklaring hiervoor is 
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dat de top-10 tabellen in paragraaf 6.1.1 zijn gebaseerd op het ‘bevroren bestand’ in 
VBS over de verschillende jaren, terwijl de tabellen naar weigeringsgrond in paragraaf 
4.1.1 zijn gebaseerd op het ‘dynamisch bestand’ in VBS.
In VBS zijn ook gegevens beschikbaar over visumverlening aan de grens door de Konink-
lijke Marechaussee. Deze visumverlening betreft vrijwel uitsluitend B-visa. B-visa ofte-
wel doorreisvisa maken echter geen deel uit van de onderzoeksopzet van dit rapport.12

ZUIS
Gegevens over toegangsweigeringen aan de grens door de Zeehavenpolitie Rotterdam 
zijn afkomstig uit het sinds 24 juni 2002 operationele registratiesysteem ZUIS. Om 
dezelfde reden waarom visumverlening aan de grens door de Koninklijke Marechaus-
see buiten beschouwing blijft, blijft in dit rapport ook de visumverlening aan de grens 
door de Zeehavenpolitie buiten beschouwing.13

CBS
Gegevens over de bevolkingssamenstelling en immigratie zijn ontleend aan de data-
base van het CBS (Centraal Bureau voor de Statistiek).

KMI
De gegevens met betrekking tot personen die (gedwongen) uit Nederland zijn vertrok-
ken werden tot 1 januari 2007 door de IND verzameld. Vanaf 1 januari 2007 zijn veel 
taken die samenhangen met de terugkeer van onrechtmatig in Nederland verblijvende 
personen overgedragen aan de Dienst Terugkeer en Vertrek (DT&V). De gegevens wor-
den vanaf die datum verzameld door de centrale overheid met behulp van een database 
genaamd Ketenbrede Management Informatie (KMI), waar gegevens van DT&V, de 
Koninklijke Marechaussee en de Internationale Organisatie voor Migratie (IOM) samen-
komen.

De verschillende informatiebronnen zijn niet allemaal even volledig en niet altijd zon-
der meer met elkaar te combineren. Zo geeft deze rapportage met betrekking tot de in 
het buitenland ingediende visumaanvragen weer wat in de bronsystemen VIS/Convos 
en NVIS is geregistreerd. Wanneer in het systeem geregistreerd staat dat een bepaalde 
waarde niet bekend is, dan is dit weergegeven in de rapportage met als waarde ‘onbe-
kend’, bijvoorbeeld wanneer het verblijfsdoel bij een verleend C-visum niet bekend is. 
Overigens is sinds de invoering van NVIS het aantal onbekende velden sterk afgenomen. 
Voorts hebben de overzichten in deze rapportage betrekking op aantallen visumaan-
vragen die niet per defi nitie gelijk zijn aan de aantallen personen die naar of via Neder-
land willen reizen. Dit komt ten eerste omdat pas sinds december 2005 meereizende 
kinderen en partners een eigen visum dienen aan te vragen. Daarvoor kon één visum 

12 Let wel: sinds het van toepassing worden van de visumcode op 5 april 2010 bestaat het B-visum niet meer. Ook in geval 

sprake is van visumverstrekking met als doel doorreis wordt vanaf deze datum een C-visum afgegeven. Ter wille van de 

vergelijkbaarheid met de gehele periode vóór 5 april 2010 zijn deze door de Koninklijke Marechaussee verstrekte C-visa in dit 

rapport buiten beschouwing gelaten.

13 Let wel: zoals aangegeven in voetnoot 12 bestaat sinds het van toepassing worden van de visumcode op 5 april 2010 het 

B-visum niet meer. Ook in geval sprake is van visumverstrekking met als doel doorreis wordt vanaf deze datum een C-visum 

afgegeven. Ter wille van de vergelijkbaarheid met de gehele periode vóór 5 april 2010 zijn ook deze door de Zeehavenpolitie 

verstrekte C-visa in dit rapport buiten beschouwing gelaten.
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ook worden afgegeven ten behoeve van een meereizende partner of minderjarig kind 
die in hetzelfde paspoort als de visumaanvrager geregistreerd stond(en). Ten tweede 
zijn collectieve visa afgegeven, waarbij één visumaanvraag betrekking heeft op meer-
dere personen. Ten derde kan natuurlijk één persoon in een bepaalde periode meerdere 
visumaanvragen indienen.

1.4 Defi nities
Dit rapport gaat uit van de defi nities van relevante termen in de EMN Asylum and Migra-
tion Glossary.14 De termen en defi nities in deze door het EMN ontwikkelde verklarende 
woordenlijst hebben onder andere als doel om de vergelijkbaarheid van de tussen de 
EU-lidstaten uitgewisselde informatie te vergroten. De defi nities hieronder zijn op de 
Nederlandse situatie toegespitst. In de gevallen waarin de EMN Glossary geen op de 
Nederlandse situatie toegesneden defi nitie biedt, gaat de hieronder geleverde defi nitie 
uit van de Nederlandse wet- en regelgeving.

Aanmeldingsplicht: verplichting voor de houder van een geldige mvv om zich binnen 
een termijn van drie dagen na binnenkomst in Nederland in persoon aan te melden bij 
de korpschef van de gemeente waar hij gaat verblijven. 

Derdelander: onderdaan van een derde land, dat wil zeggen een land dat geen deel 
uitmaakt van de Europese Unie.

Economische binding: De mate van duurzaamheid van de economische situatie van de 
vreemdeling in het land van herkomst. Deze wordt gemeten aan werksituatie, hoogte 
en regelmatigheid van het inkomen, sociale status, bezit van onroerend goed, etc.

Inburgering: een van de voorwaarden waaraan een vreemdeling moet voldoen voordat 
hij in het bezit wordt gesteld van een mvv dan wel verblijfsvergunning. De vreemdeling 
is pas ingeburgerd als hij voldoende Nederlands spreekt. Daarnaast is enige kennis van 
de Nederlandse maatschappij bepalend om te beoordelen of een vreemdeling vol-
doende is ingeburgerd.

Land van herkomst: het land of de landen van de nationaliteit of van de vroegere 
gewone verblijfplaats.

Land van nationaliteit: het land waarvan iemand onderdaan is.

Machtiging tot Voorlopig Verblijf (mvv): visum voor de toegang tot Nederland voor 
verblijf van meer dan drie maanden, om hier een verblijfsvergunning aan te vragen. 
Zie hieronder: D-visum.

Migrant: persoon die zich voor een periode van ten minste twaalf maanden vanuit het 
ene land vestigt in een ander land.

14 EMN (2012). Digitaal beschikbaar op http://emn.intrasoft-intl.com/Glossary/index.do. 
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Referent: een natuurlijk persoon of een rechtspersoon die belang heeft bij de komst van 
een vreemdeling naar Nederland en zich garant stelt voor deze vreemdeling gedurende 
diens verblijf in Nederland.

Referentenprocedure: de procedure waarbij, voordat een vreemdeling zelf een mvv aan-
vraagt, een in Nederland verblijvende referent om een advies vraagt aan de IND in ver-
band met het voornemen van de vreemdeling om een mvv aan te vragen in het buiten-
land. Dit is de zogenoemde mvv-adviesprocedure. Als aan alle voorwaarden wordt vol-
daan voor het verblijfsdoel waarvoor de vreemdeling naar Nederland wil komen, 
machtigt de IND onder voorbehoud de diplomatieke post in het land van herkomst of 
bestendig verblijf om een mvv af te geven.

Schengeninformatiesysteem (SIS): een gemeenschappelijk informatiesysteem, dat 
bestaat uit een nationaal deel bij elk der Schengenlanden en een technisch ondersteu-
nende functie. Door middel van het Schengeninformatiesysteem staan signaleringen 
van personen via geautomatiseerde bevraging ter beschikking van de door de Schengen-
landen aangewezen autoriteiten bij de uitoefening, naar nationaal recht, van grenscon-
troles aan de buitengrens en andere politie- en douanecontroles in het binnenland. Ook 
zijn deze gegevens beschikbaar ten behoeve van onder meer de visum verleningsprocedure 
en de afgifte van verblijfstitels.

Sociale binding: De mate van duurzaamheid van de sociale situatie van de vreemdeling 
in het land van herkomst. Deze wordt gemeten aan familiebanden of andere persoon-
lijke bindingen in het land van herkomst, afgezet tegen dergelijke bindingen in de lid-
staten, de huwelijkse staat, et cetera.

Terugkeervisum: visum voor de toegang tot Nederland van een vreemdeling die Neder-
land tijdelijk zal verlaten.

Toegang: toestemming van de Nederlandse overheid aan een vreemdeling om Neder-
land binnen te reizen.

Toegang (illegaal): het binnenreizen van een vreemdeling zonder toestemming van de 
Nederlandse overheid. In Schengen-context: het binnenreizen van een vreemdeling zon-
der te voldoen aan de toegangsvoorwaarden voor onderdanen van derde landen, zoals 
opgesomd in artikel 5 van de Schengengrenscode (SGC).15

Toegang (legaal): het binnenreizen van een vreemdeling met toestemming van de 
Nederlandse overheid. In Schengen-context: het binnenreizen van een vreemdeling 
waarbij hij voldoet aan de voorwaarden van artikel 5 van de Schengengrenscode (SGC).

Toegang en Verblijfprocedure (TEV): een procedure waarin het verzoek om een machtiging 
tot voorlopig verblijf met de aanvraag voor een verblijfsvergunning is samen gevoegd.

15 Zie http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2006:105:0001:0032:NL:PDF.
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Toegangsweigering: het onthouden van toestemming door de Nederlandse overheid 
aan een vreemdeling om Nederland binnen te reizen. In Schengen-context: het onthou-
den van toestemming door de Nederlandse overheid aan een vreemdeling om Neder-
land binnen te reizen omdat hij niet voldoet aan de voorwaarden van artikel 5 van de 
Schengengrenscode (SGC).

Toelating: toestemming van de Nederlandse overheid aan een vreemdeling om voor 
een langere periode in Nederland te verblijven.

Verblijfsvergunning: de toestemming die de Nederlandse autoriteiten verlenen aan een 
onderdaan van een derde land om legaal op het grondgebied van Nederland te verblij-
ven, overeenkomstig artikel 1, lid 2, onder a), van Verordening (EG) nr. 1030/2002 van de 
Raad van 13 juni 2002 betreffende de invoering van een uniform model voor verblijfs-
titels voor onderdanen van derde landen.16

Verblijfsdoel: de reden waarom een vreemdeling in Nederland wil verblijven.

Vestigingsgevaar: het risico dat de aanvrager van een visum voor kort verblijf perma-
nente illegale vestiging op het grondgebied van de lidstaten beoogt. Het aangegeven 
doel van de reis is in dit geval een voorwendsel om het visum te verkrijgen, benodigd om 
het grondgebied van de lidstaten binnen te reizen.

Visum: de machtiging of de beslissing van de Nederlandse autoriteiten die vereist is met 
het oog op een doorreis of de binnenkomst voor een voorgenomen verblijf in Neder-
land of een van de andere Schengenlanden. Voor de verschillende soorten visa gelden 
de volgende defi nities:
i) visum voor verblijf van langere duur (D-visum): de machtiging of de beslissing die 

vereist is voor de binnenkomst voor een voorgenomen verblijf van meer dan drie 
maanden – in Nederland is dit de machtiging tot voorlopig verblijf; 

ii) visum voor kort verblijf (C-visum): de machtiging of de beslissing die vereist is voor de 
binnenkomst voor een voorgenomen verblijf in van in totaal ten hoogste drie maan-
den;

iii) doorreisvisum (B-visum): de machtiging of de beslissing die vereist is om over het 
grondgebied te reizen, die niet geldt voor de transitzone op luchthavens;17

iv) transitvisum voor luchthavens (A-visum): de machtiging of de beslissing waarbij het 
een onderdaan van een derde land voor wie dit bijzondere vereiste geldt, wordt toe-
gestaan zich tijdens een tussenlanding of bij een overstap tijdens een internationale 
vlucht in de transitzone van een luchthaven op te houden, zonder het nationale 
grondgebied te betreden.

Visuminformatiesysteem (VIS): een systeem voor de uitwisseling tussen de lidstaten van 
informatie op het gebied van visa, waarin de bevoegde nationale autoriteiten informa-
tie op het gebied van visa kunnen invoeren, deze kunnen bijwerken en langs elektroni-

16 Digitaal beschikbaar: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2002:157:0001:0007:NL:PDF.

17 Met inwerkingtreding van de Visumcode, per april 2010, afgeschaft.
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sche weg kunnen raadplegen. In Nederland beter bekend als EU-VIS (Europees Visumin-
formatiesysteem). Niet te verwarren met het voormalige Visuminformatiesysteem (VIS) 
van het Ministerie van Buitenlandse Zaken, dat in 2007 is vervangen door het Nieuwe 
Visuminformatiesysteem (NVIS).
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2   BELEID EN WETTELIJK KADER 
VOOR HET VERLENEN VAN VISA 
IN NEDERLAND

Voor het gebruik en het doel van visa maakt het Verdrag betreffende de werking van de 
Europese Unie18 voor derdelanders onderscheid tussen kort verblijf en lang verblijf. Arti-
kel 77, lid 2 behandelt het kort verblijf, dat voor Nederland zoals ook voor het meren-
deel van de lidstaten is geregeld in het verdrag van Schengen. Artikel 79, lid 2 behandelt 
het lang verblijf in het kader van een gemeenschappelijk immigratiebeleid.

Meer in het bijzonder bepaalt artikel 77, lid 2, onder a dat het Europees Parlement en de 
Raad maatregelen moeten vaststellen voor “het gemeenschappelijk beleid inzake visa 
en andere verblijfstitels van korte duur”. Het Schengenbeleid voor kort verblijf vindt 
zijn weerslag in de Schengen Visumcode,19 de Schengengrenscode20 en Raads verordening 
539/2001. Deze Raadsverordening geeft een lijst van derde landen waarvan de onderda-
nen bij overschrijding van de buitengrenzen in het bezit moeten zijn van een visum en 
een lijst van derde landen waarvan de onderdanen van die plicht zijn vrijgesteld. Dit 
visum wordt afgegeven door een lidstaat en regelt de toelating van een derdelander tot 
deze lidstaat, of meerdere lidstaten, voor een verblijf van niet langer dan drie maanden 
binnen een periode van zes maanden. Ook in Nederland geldt het Schengenbeleid. 
Meer hierover in paragraaf 2.1.1.

Voor lang verblijf bepaalt artikel 79, lid 2, onder a dat het Europees Parlement en de 
Raad maatregelen moeten vaststellen op het gebied van “de voorwaarden voor toe-
gang en verblijf, en normen betreffende de afgifte door de lidstaten van langlopende 
visa en verblijfstitels, onder andere met het oog op gezinshereniging”. Derdelanders 
die langer dan drie maanden in een of meer lidstaten willen verblijven, moeten ofwel in 
het bezit zijn van een visum lang verblijf ofwel een verblijfsvergunning, afgegeven door 
de betreffende lidstaat. Nederland kent in strikte zin geen visa lang verblijf, zodat der-
delanders voor een verblijf van langer dan drie maanden in Nederland in het bezit moe-
ten zijn van een verblijfsvergunning. In veel gevallen moet de derdelander die langer 
dan drie maanden in Nederland wil verblijven wel in het bezit zijn van een machtiging 
tot voorlopig verblijf (mvv) om Nederland in te kunnen reizen. Deze mvv is een D-visum. 
Meer hierover in paragraaf 2.1.2.

18 Digitaal beschikbaar: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:C:2010:083:0047:0200:nl:PDF.

19 Digitaal beschikbaar: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2009:243:0001:0058:NL:PDF.

20 Digitaal beschikbaar: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2006:105:0001:0032:NL:PDF.
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2.1 Nationaal beleid en wettelijk kader

2.1.1 Kort verblijf
Nederland is een Schengenland en voert daarom geen zelfstandig visumbeleid. Schen-
genlanden zijn landen waartussen geen grenscontrole voor personen plaatsvindt. Dit is 
vastgelegd in de Schengen-Grenscode en de Schengen Uitvoeringsovereenkomst (SUO), 
die voortvloeien uit het Akkoord van Schengen, ook wel het Schengenverdrag genoemd. 
De Schengenlanden hebben gezamenlijke afspraken gemaakt over onder meer het 
visumbeleid. Het Schengenverdrag is onderdeel van regelgeving van de Europese Unie, 
maar ook niet-EU-lidstaten kunnen zich aansluiten bij het verdrag. 

Een groot deel van de buitenlandse bezoekers aan Nederland is visumplichtig en heeft 
voor een beoogd verblijf korter dan negentig dagen een visum nodig om Nederland in 
te komen.21 Of een vreemdeling in het bezit dient te zijn van een visum kort verblijf, 
hangt af van de nationaliteit van de aanvrager en de duur van het voorgenomen ver-
blijf. De Schengen Uitvoeringsovereenkomst (SUO) en de Gemeenschappelijke Visum-
instructies vormden hierbij tot 5 april 2010 het wettelijk kader. Vanaf 5 april 2010 is de 
Visumcode in de plaats gekomen van de Gemeenschappelijke Visuminstructies en een 
deel van de SUO (art. 9 t/m 17).

De Visumcode, een verordening die op 13 juli 2009 is aangenomen, bevat regels met 
betrekking tot procedures en voorwaarden voor de afgifte van visa voor kort verblijf. 
Naast de Visumcode is een Praktisch Handboek vastgesteld, dat aanwijzingen en voor-
beelden bevat voor de praktische toepassing van de Visumcode, om een uniforme toe-
passing van de Visumcode binnen de lidstaten te waarborgen.

Het visum geeft aan dat er op het moment van afgifte geen bezwaar bestaat tegen de 
binnenkomst voor een tijdelijk verblijf of doorreis naar een derde land. Dit is zichtbaar 
gemaakt door het aanbrengen van een sticker in het paspoort of een ander geldig 
grensoverschrijdingdocument. Een visum geeft echter géén onherroepelijk recht op 
binnenkomst, want ook bij inreis dient nog steeds aan de voorwaarden voor binnen-
komst te worden voldaan. Een visum afgegeven door een van de landen die partij is bij 
de Schengen Visumcode is geldig voor alle Schengenlidstaten, tenzij sprake is van een 
territoriaal beperkt visum. Doel van het visumbeleid is het controleren en reguleren van 
de toegang van vreemdelingen tot het Schengengrondgebied, meer bijzonder tot dat 
van Nederland. Hierbij zijn verschillende belangen gediend, te weten economische, 
politieke, culturele en humanitaire belangen en het belang van het bewaken van de 
openbare orde (waaronder illegaal verblijf), nationale veiligheid en internationale 
betrekkingen. 

Kort gezegd dient de visumplicht dus twee doelen: (1) bonafi de vreemdelingen de 
mogelijkheid bieden naar Nederland en het Schengengebied te reizen en (2) 
ongewenste vreemdelingen het recht tot betreding van het Schengengebied te ont-

21 Overzicht van niet-visumplichtige nationaliteiten: http://www.minbuza.nl/producten-en-diensten/burgerzaken/visa/

visumverlening-nederland-schengenvisum/overzicht-visumplichtige-nationaliteiten/verblijf-korter-dan-90-dagen/niet-

visumplichtige-nationaliteiten-kort-verblijf.html



23

INDIAC  NL EMN NCP  MAART 2012 VISUMBELEID ALS MIGRATIEKANAAL IN NEDERLAND

zeggen.22 Tot deze laatste categorie behoren ook vreemdelingen van wie wordt ver-
moed dat zij de niet (tijdig) zullen terugkeren nadat de geldigheidsduur van hun visum 
is verstreken, de zogenaamde overstayers. 

Op dit moment behoren de volgende 26 landen tot het Schengengebied: België, Dene-
marken, Duitsland, Estland, Finland, Frankrijk, Griekenland, Hongarije, Italië, Letland, 
Liechtenstein,23 Litouwen, Luxemburg, Malta, Nederland, Noorwegen, Oostenrijk, 
Polen, Portugal, Slovenië, Slowakije, Spanje, Tsjechië, IJsland, Zweden en Zwitserland. 
Enkele van deze landen (Noorwegen, IJsland en Zwitserland) behoren niet tot de EU. 
Daarentegen behoren enkele EU-lidstaten (Ierland, Verenigd Koninkrijk) niet tot het 
Schengengebied, omdat zij hun eigen grenscontrole willen handhaven. De EU-lidstaten 
Bulgarije, Cyprus en Roemenië zullen naar verwachting op een later tijdstip het Akkoord 
van Schengen volledig gaan toepassen en deel gaan uitmaken van het Schengengrond-
gebied. 

Visa voor kort verblijf zijn onder te verdelen in verschillende visumtypes.24 Op de site van 
het Ministerie van Buitenlandse Zaken (www.minbuza.nl) staan de nationaliteiten ver-
meld waarop onderstaande soorten visa al dan niet van toepassing zijn. In het Schen-
gengebied bestaan de volgende soorten visa:

Transitvisum voor de luchthavens (A-visum)
Met dit visum mogen vreemdelingen zich tijdens tussenlandingen bij een internationale 
vlucht in de internationale transitzone van een luchthaven ophouden, zonder toegang 
tot het nationale grondgebied van het betrokken Schengenland te verkrijgen.25

 
Doorreisvisum (B-visum)
Tot voor kort mochten vreemdelingen met dit visum over het grondgebied van de 
Schengenlanden reizen om zich vanuit een derde staat naar het grondgebied van een 
andere derde staat te begeven. Dit was het type visum dat veelal aan aan- of afmonste-
rende zeelieden werd verstrekt. Het doorreisvisum was geldig voor één, twee of (bij 
wijze van uitzondering) verscheidene doorreizen, met dien verstande dat de duur van 
elke doorreis niet meer dan vijf dagen mocht bedragen. Bij de inwerkingtreding op 5 
april 2010 van de Visumcode is het B-visum vervallen. In plaats daarvan is nu het C-visum 
met als doel ‘doorreis’ gekomen. Zoals eerder opgemerkt26 maken B-visa geen onder-
deel uit van deze rapportage.

22 Deze verwoording is evenals veel andere informatie, met name over recente ontwikkelingen op het gebied van de 

visumverleningsprocedure, ontleend aan het evaluatierapport Consulaire dienstverlening doorgelicht 2007-2010, Ministerie 

van Buitenlandse Zaken (2011).

23 Per 19 december 2011.

24 Zie voor een korte weergave ook hierboven de defi nitielijst in paragraaf 1.3.

25 Overzicht van luchthaventransitvisumplichtige nationaliteiten: http://www.minbuza.nl/producten-en-diensten/burgerzaken/

visa/visumverlening-nederland-schengenvisum/overzicht-visumplichtige-nationaliteiten/verblijf-korter-dan-90-dagen/

visumplichtige-nationaliteiten-luchthaven-transit.html.

26 Paragraaf 1.3.
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Visum voor kort verblijf of reisvisum (C-visum)
Met dit visum mogen vreemdelingen voor andere dan met immigratie verband hou-
dende doeleinden om binnenkomst van het Schengengebied verzoeken. Te rekenen 
vanaf de datum van eerste binnenkomst mag hierbij noch de duur van een ononderbro-
ken verblijf, noch de duur van de achtereenvolgende verblijven meer dan drie maanden 
per zes maanden bedragen. Dit visum kan voor één (enkelvoudig visum) of meerdere 
(meervoudig visum) binnenkomsten worden afgegeven. Meervoudige visa worden met 
name verstrekt aan vreemdelingen die zich bijvoorbeeld voor zakenreizen veelvuldig 
naar één of meer Schengenlanden begeven. De geldigheidsduur van een dergelijk 
visum bedraagt één jaar en in uitzonderingsgevallen meer dan één maar ten hoogste 
vijf jaar. Ook in deze gevallen geldt dat de verschillende verblijven niet meer dan in 
totaal drie maanden per zes maanden mogen duren.27

Collectief visum (B- of C-visum)
Het doorreisvisum (B-visum) of reisvisum voor een verblijfsduur van ten hoogste 30 
dagen (C-visum) kon tot voor kort op een collectief paspoort worden aangebracht, ten-
zij de nationale wetgeving zich daartegen verzette. 

Een groep vreemdelingen (van minimaal 5 tot maximaal 50 personen) die, voordat zij 
besloten de reis te maken, sociaal of institutioneel waren georganiseerd en voor zover 
en voor zover ze als groep het Schengengebied binnenkwamen, daar verbleven en uit 
het Schengengebied vertrokken, konden dit visum verkrijgen. In afwijking van het 
bovenstaande konden zeelieden collectieve doorreisvisa verkrijgen overeenkomstig 
het bepaalde in Verordening (EG) nr. 415/2003 van de Raad van 27 februari 2003, betref-
fende de afgifte van visa aan de grens. In de praktijk ging het bij de verlening van 
groepsvisa voornamelijk om zeelieden. Bij de inwerkingtreding op 5 april 2010 van de 
Visumcode is echter niet alleen het B-visum, maar ook het collectieve visum vervallen.

De hierboven genoemde visa voor kort verblijf zijn in principe geldig voor het hele 
Schengengebied. Zowel het gebied waarvoor het visum geldig is als de vorm waarin het 
visum is verstrekt, kan echter van deze hoofdregel afwijken. Dit is het geval bij het visum 
met territoriaal beperkte geldigheid en bij de visumverklaring.

Visum met territoriaal beperkte geldigheid
Wanneer geen visum voor het gehele Schengengebied kan worden afgegeven, is het in 
een aantal gevallen mogelijk een territoriaal beperkt Schengenvisum af te geven. Die 
situatie doet zich voor als een aanvrager niet in aanmerking komt voor een reisvisum, 
terwijl er toch redenen zijn om de aanvrager toe te laten tot de Benelux of tot Neder-
land. In dat geval vindt beperking van de territoriale geldigheid van het visum plaats tot 
de Benelux of Nederland. Daarbij kan het gaan om humanitaire redenen, redenen van 
nationaal belang of internationale verplichtingen. Dit kan bijvoorbeeld het geval zijn 
bij ernstige ziekte of overlijden van een familielid in Nederland. Ook vindt afgifte van 
een territoriaal beperkt Schengenvisum plaats als één of meerdere Schengenlanden het 

27 Overzicht van visumplichtige nationaliteiten: http://www.minbuza.nl/producten-en-diensten/burgerzaken/visa/visumverlening-

nederland-schengenvisum/overzicht-visumplichtige-nationaliteiten/verblijf-korter-dan-90-dagen/visumplichtige-

nationaliteiten-kort-verblijf.html.
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reisdocument waarin het visum is aangebracht niet erkennen. In dat geval is het visum 
geldig voor alle Schengenlanden minus het land of de landen die het betreffende reis-
document niet erkennen.

Visumverklaring28

In de regel wordt het visum in het paspoort aangebracht. Als de Benelux echter een 
reisdocument niet erkent, dan kan een visum in de vorm van een visumverklaring wor-
den afgegeven. Dit is altijd een visum met territoriaal beperkte geldigheid tot de Bene-
lux. Daarbij moet voor de afgifte raadpleging bij de nationale autoriteiten plaatsvin-
den. Aan een visumverklaring wordt dezelfde betekenis toegekend als aan een visum, 
met dien verstande dat de houder van een dergelijke visumverklaring te allen tijde in 
het bezit dient te zijn van het identiteitsdocument waarnaar in het visum wordt verwe-
zen.

2.1.2 Lang verblijf
Visa voor een verblijf van langer dan 90 dagen (D-visa) zijn nationale visa, die iedere 
Schengenlidstaat overeenkomstig eigen wetgeving afgeeft. In Nederland is dit de 
machtiging tot voorlopig verblijf (mvv). De mvv geeft de houder toegang tot Neder-
land, zodat deze vervolgens een verblijfsvergunning kan aanvragen voor het voorgeno-
men verblijf van langer dan drie maanden.

Voor vreemdelingen die voor een verblijf van langer dan drie maanden naar Nederland 
willen reizen,29 geldt de algemene regel dat zij in het bezit moeten zijn van een mvv. Dat 
betekent dat zij in het land van herkomst of bestendig verblijf bij een Nederlandse 
diplomatieke of consulaire vertegenwoordiging in persoon een mvv moeten aanvragen 
en pas naar Nederland mogen afreizen (om daar een verblijfsvergunning aan te vragen) 
wanneer de mvv is verleend. Als Nederland in dit land van herkomst of bestendig verblijf 
geen diplomatieke of consulaire vertegenwoordiging heeft, moet de vreemdeling een 
mvv aanvragen in het dichtstbijzijnde land waar Nederland wel een vertegenwoordi-
ging heeft. Komt een vreemdeling van een mvv-plichtige nationaliteit des ondanks zon-
der mvv naar Nederland, dan zal een eventuele aanvraag om een verblijfsvergunning 
alleen al om die reden worden afgewezen. Zoals hieronder uiteengezet, is in bepaalde 
gevallen wel vrijstelling mogelijk.
 
De aanvraag om afgifte van een mvv wordt getoetst aan de voorwaarden die worden 
gesteld met het oog op het verlenen van een verblijfsvergunning in Nederland. Het gaat 
hier zowel om algemene verblijfsvoorwaarden, zoals het beschikken over een geldig 
document voor grensoverschrijding, het beschikken over voldoende middelen van 
bestaan en geen gevaar opleveren voor de openbare orde of nationale veiligheid, als 
om specifi eke verblijfsvoorwaarden die afhangen van het beoogde verblijfsdoel. Voor-
beelden van verblijfsdoelen voor verblijf in Nederland zijn: gezinshereniging, gezins-
vorming, studie aan hoger onderwijs, arbeid als kennismigrant, arbeid in loondienst en 
verblijf als au pair.30

28 A/4.3.31 Vc

29 Dit betreft uiteraard verblijf op niet-asielgerelateerde gronden.

30 N.B. De houder van een mvv mag, ingevolge Verordening 265/2010 van 25 maart 2010, voor kort verblijf reizen over het 

Schengengrondgebied (zie ook 2.3). 
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Uiteraard houden de voorwaarden voor elk specifi ek verblijfsdoel verband met precies 
dit verblijfsdoel. Zo moet bijvoorbeeld in het geval van gezinsmigratie onder meer de 
familierechtelijke relatie met gelegaliseerde documenten worden aangetoond. Een van 
de voorwaarden in het geval van arbeidsmigratie is dat de werkgever als regel over een 
tewerkstellingsvergunning voor de vreemdeling moet beschikken. Enzovoort. Het zou 
in het kader van deze rapportage te ver voeren om per verblijfsdoel alle voorwaarden 
(en uitzonderingen daarop) op te sommen. De kern van de zaak is helder: een mvv kan 
alleen worden aangevraagd voor een bepaald verblijfsdoel en alle voorwaarden voor 
afgifte van een verblijfsvergunning voor dit verblijfsdoel gelden onverkort ook als de 
voorwaarden voor afgifte van deze mvv.

De verplichting om voor de komst naar Nederland een mvv aan te vragen, stelt de over-
heid in staat te onderzoeken of de vreemdeling aan alle voor toelating gestelde vereis-
ten voldoet, zonder daarbij door diens aanwezigheid hier te lande voor een voldongen 
feit te worden geplaatst. 

De verschillende fasen van de mvv-procedure (aanvraag; beoordeling; toegang) komen 
hieronder in paragraaf 3.1 nader aan de orde. Daarbij wordt ook aandacht besteed aan 
de mvv-adviesprocedure, en aan de verkorte of versnelde mvv-procedure.

Mvv-plicht en mvv-vrijstelling
Vreemdelingen met de nationaliteit van een EU/EER-land, Australië, Canada, Japan, 
Monaco, Nieuw-Zeeland, Vaticaanstad, de Verenigde Staten, Zuid-Korea of Zwitserland 
hebben geen mvv nodig om in Nederland een verblijfsvergunning aan te vragen.31 Dit 
geldt ook voor bepaalde categorieën vreemdelingen, zoals vreemdelingen die al in het 
bezit zijn van een Nederlandse verblijfsvergunning en voor vreemdelingen die houder 
zijn van een EG-verblijfsvergunning voor langdurig ingezetenen, afgegeven door een 
van de andere lidstaten.32 Verder kan de Minister voor Immigratie en Asiel33 beslissen de 
mvv-plicht buiten toepassing laten, voor zover - gelet op alle omstandigheden - toepas-
sing daarvan naar zijn oordeel uiterst bezwaarlijk zal zijn voor de vreemdeling.34 

Overigens heeft de ministerraad onlangs (september 2011) ingestemd met het voorstel 
van het kabinet om twee vrijstellingen van het vereiste van een machtiging tot voor-

31 Voorschrift Vreemdelingen 2000 Bijlage 2, behorend bij artikel 2.2 Voorschrift Vreemdelingen (landen van welke de 

onderdanen zijn vrijgesteld van de mvv-plicht). De volledige lijst van niet-mvvplichtige nationaliteiten: http://www.minbuza.

nl/nl/Producten_en_Diensten/Burgerzaken/Visa/Visumverlening_Nederland_Schengenvisum/Overzicht_visumplichtige_

nationaliteiten/Verblijf_langer_dan_90_dagen/Niet_visumplichtige_nationaliteiten_mvv. 

32 Voorschrift Vreemdelingen 2000 Bijlage 3, behorend bij artikel 2.3 Voorschrift Vreemdelingen (categorieën vreemdelingen 

die toegang tot Nederland hebben, zonder in het bezit te zijn van een mvv). Artikel 3.71 Vreemdelingenbesluit, lid 2 onder a 

t/m l biedt een volledige opsomming van categorieën vreemdelingen die zijn vrijgesteld van het mvv-vereiste. Dit op grond 

van artikel 17, eerste lid, onder g, van de Vreemdelingenwet. Vrijwel geen van deze vrijstellingen geldt overigens voor de 

vreemdeling die als geestelijk voorganger of godsdienstleraar wil verblijven (Art. 3.71, lid 3 Vb.).

33 Bij kabinetsbesluit van 16 december 2011 is de Minister voor Immigratie en Asiel ook belast met integratie, inburgering 

en coördinatie integratie minderheden. De benaming van de minister is daarmee gewijzigd in: Minister voor Immigratie, 

Integratie en Asiel. Dit rapport houdt de benaming Minister voor Immigratie en Asiel aan.

34 Art. 3.71, lid 4 Vb., de zogenoemde hardheidsclausule.
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lopig verblijf (mvv) om voor een verblijfsvergunning voor bepaalde tijd in aanmerking 
te komen af te schaffen.35 Ook deze mensen moeten voortaan een mvv in het buiten-
land aanvragen voordat ze Nederland in kunnen reizen en een vergunningaanvraag 
kunnen doen. Het gaat om de volgende groepen:

 Vreemdelingen die tijdens hun minderjarigheid vijf jaren achtereen rechtmatig in 
Nederland zijn geweest. 

 Degenen die in aanmerking komen voor terugkeer naar Nederland op grond van de 
Remigratiewet.

De precieze ingangsdatum van deze wijziging is op het moment van afronden van dit 
rapport nog niet bekend.

Hoewel het om kleine groepen vreemdelingen gaat, geeft de argumentatie van het 
kabinet een goed inzicht in het verband tussen het mvv-beleid en een geordende 
instroom – het onderwerp immers van dit rapport.

De afschaffi ng van deze twee mvv-vrijstellingen is volgens het kabinet in lijn met de 
hoofdregel dat ten behoeve van regulier verblijf in Nederland een machtiging tot voor-
lopig verblijf in het land van herkomst moet zijn aangevraagd en verkregen. Uitzonde-
ringen op dat uitgangspunt dienen zoveel mogelijk beperkt te blijven tot humanitaire 
redenen of internationaalrechtelijke verplichtingen. Die uitzonderingsgronden zijn 
volgens het kabinet niet van toepassing op deze beide categorieën vreemdelingen.36 

Zij verliezen hiermee alleen de mogelijkheid om gedurende feitelijk verblijf in Neder-
land een aanvraag voor een verblijfsvergunning te doen. Voor sommige vreemdelingen 
betekent de afschaffi ng van de vrijstelling dat zij allereerst Nederland moeten verlaten 
om in het land van herkomst of bestendig verblijf in ieder geval de afgifte van een mvv 
af te wachten. Dit is volgens het kabinet ook in het belang van de vreemdeling die zo al 
voor de komst naar Nederland kan weten of hij voor een verblijfvergunning in aanmer-
king komt. Vrijstelling van het mvv-vereiste betekent immers nog niet dat ook een ver-
blijfsvergunning wordt verleend.

Voor alle duidelijkheid: mvv-vrijstelling betekent dat een aanvraag om een verblijfsver-
gunning niet zal worden afgewezen vanwege het enkele ontbreken van een mvv. Een 
aanvraag om een verblijfsvergunning kan echter alleen hier te lande worden ingediend. 
De mvv-vrijstelling gaat daarom in feite alleen op voor de vreemdeling die zich al in 
Nederland bevindt. Bevindt de vreemdeling zich nog in het buitenland dan zal hij altijd 
een mvv moeten aanvragen om Nederland te kunnen inreizen. Hiervoor gelden de nor-
male leges. 

35 Kamerstukken II 2010/11, 19 637, nr. 1458. Zie ook: Ministerraad, Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties. 

Persbericht: http://www.rijksoverheid.nl/regering/het-kabinet/ministerraad/nieuws/2011/09/16/migratie-en-asielbeleid-

aangescherpt.html.

36 Zie ook de op 2 december 2011 door de Minister voor Immigratie en Asiel verstrekte antwoorden op de vragen van de 

algemene commissie voor Immigratie en Asiel naar aanleiding van de voorhang van dit ontwerpbesluit mvv-vrijstellingen. 

Kamerstukken II 2011/12, 19 637, nr. 1479.
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Richtlijnen hoogekwalifi ceerde baan, gezinshereniging, wetenschappelijk onderzoek
De immigratieregels neergelegd in Richtlijnen 2009/50/EG (hooggekwalifi ceerde baan), 
2003/86/EG (gezinshereniging) en 2005/71/EG (wetenschappelijk onderzoek) verplich-
ten de betrokken lidstaat de onderdaan van een derde land alle medewerking te verle-
nen om de benodigde visa te verkrijgen. Als een derdelander om een van deze redenen 
lang verblijf beoogt, gaat het in het geval van Nederland dus om medewerking bij de 
verkrijging van de benodigde mvv. Informatie over de praktische toepassing in Neder-
land van de immigratieregels neergelegd in Richtlijnen 2009/50/EG (hooggekwalifi -
ceerde baan) en 2005/71/EG (wetenschappelijk onderzoek) is verderop in paragraaf 3.1 
te vinden. Over de praktische toepassing in Nederland van de immigratieregels neerge-
legd in Richtlijn 2003/86/EG (gezinshereniging) valt het volgende op te merken.

Gezinsvorming en gezinshereniging
Anders dan bijvoorbeeld de EU-Richtlijnen maakt het Nederlandse vreemdelingenrecht 
een onderscheid tussen gezinshereniging en gezinsvorming. Bij gezinsvorming vestigt 
een (huwelijks)partner zich bij een persoon die ten tijde van het sluiten van het huwelijk 
of het aangaan van de relatie al in Nederland woonde. Bij gezinshereniging vestigt een 
(huwelijks)partner zich, eventueel met minderjarige kinderen, bij een persoon die ten 
tijde van het sluiten van het huwelijk of het aangaan van de relatie nog niet in Neder-
land woonde.37 Gezinshereniging wordt in Richtlijn 2003/86 (gezinshereniging) 
omschreven als toegang tot en verblijf in een lidstaat van de gezinsleden van een wettig 
in die lidstaat verblijvende onderdaan van een derde land, teneinde de eenheid van het 
gezin te behouden, ongeacht of de gezinsband tot stand is gekomen voor of na de 
komst van degene die in de lidstaat verblijft.38 

Het verblijf van gezinsleden van in Nederland gevestigde personen in het kader van 
gezinshereniging en gezinsvorming wordt behandeld in hoofdstuk B2 van de Vreemde-
lingencirculaire. Het betreft niet alleen gezinshereniging en -vorming van onderdanen 
van derdelanden met Nederlanders, maar ook gezinshereniging van derdelanders met 
derdelanders. Uitgangspunt is dat de regels voor wat betreft gezinshereniging van der-
delanders met derdelanders in overeenstemming zijn met Richtlijn 2003/86, alsmede 
met artikel 8 van het Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens (EVRM). Zoals 
gezegd gelden de voorwaarden voor afgifte van een verblijfsvergunning tegelijkertijd 
als voorwaarden voor afgifte van een mvv.

Ingevolge artikel 7, eerste lid, van de Richtlijn dient de gezinshereniger te beschikken 
over stabiele en regelmatige inkomsten die volstaan om zichzelf en zijn gezinsleden te 
onderhouden, zonder een beroep te doen op het stelsel van sociale bijstand van de 
betrokken lidstaat. Dit artikellid draagt de lidstaten verder op de aard en de regelmaat 
van de inkomsten te beoordelen en het staat de lidstaten toe om rekening te houden 
met – voor zover hier van belang – de nationale minimumlonen. Het draagt de lidstaten 

37 Voor een beknopte uitleg, zie Kuijer (2006), 181 e.v.

38 Artikel 2, sub d, richtlijn 2003/86/EG. In feite wordt gezinshereniging niet gedefi nieerd in de Nederlandse Vreemdelingenwet 

of lagere regelgeving, maar het begrip gezinsvorming wel. Gezinsvorming wordt omschreven als gezinshereniging van de 

echtgenoot, geregistreerd partner, of niet-geregistreerd partner, voor zover de gezinsband tot stand is gekomen op een 

tijdstip waarop de hoofdpersoon in Nederland hoofdverblijf had (artikel 1.1. sub r Vb.). 
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niet op om te kiezen voor hetzij toetsing aan de bijstandsnormen, hetzij het minimum-
loon, noch ook aan een bepaald percentage van het minimumloon. Van de daardoor 
aan de lidstaten gelaten ruimte heeft Nederland gebruikgemaakt in die zin dat de ver-
blijfsvergunning (en dus ook de mvv) in ieder geval wordt verleend, als de hoofdper-
soon duurzaam en zelfstandig beschikt over een inkomen dat ten minste gelijk is aan 
het minimumloon voor volwassenen van 23 jaar of ouder, met inbegrip van de vakantie-
toeslag. Deze inkomensnorm geldt overigens als een referentiebedrag en niet als mini-
muminkomen waaronder geen gezinshereniging wordt toegestaan zonder concrete 
beoordeling van de situatie van de aanvrager.

Verder laat artikel 4, vijfde lid, van de Richtlijn de lidstaten de mogelijkheid om voor 
gezinshereniging een minimumleeftijd te stellen, die maximaal 21 jaar bedraagt, voor 
zowel de echtgenote als de gezinshereniger. Nederland heeft van die mogelijkheid 
gebruikgemaakt.
 
De Richtlijn is, gelet op artikel 2, onder d, ervan, zowel van toepassing op situaties van 
gezinshereniging als gezinsvorming. Gezinsvorming is bij artikel 1.1, onder r, Vb gedefi -
nieerd als: ‘gezinshereniging van de echtgenoot, geregistreerd partner of niet-geregis-
treerde partner, voor zover de gezinsband tot stand is gekomen op een tijdstip waarop 
de hoofdpersoon in Nederland hoofdverblijf had.’ Gezinsvorming is dus een bijzondere 
vorm van gezinshereniging. Verder wordt met de aansluiting bij het begrip ‘hoofdver-
blijf’ voorkomen dat ook in geval van een tijdens een buitenlandse vakantie van een in 
Nederland gevestigde persoon gesloten huwelijk of relatie, om de enkele reden dat het 
huwelijk of de relatie buiten Nederland tot stand is gekomen, sprake zou zijn van 
‘gezinshereniging’.

D + C Visum
Sinds de invoering van de Schengen Visumcode geldt de mvv ook als doorreisvisum, 
waarmee de vreemdeling door andere Schengenlanden mag reizen om naar Nederland 
te komen. Voor de inwerkingtreding van de Visumcode op 5 april 2010 was aan het 
D-visum nog geen circulatierecht verbonden. Om in die tijd problemen met de doorreis 
te voorkomen, leidde een positieve beslissing op een mvv-aanvraag in de praktijk veelal 
tot afgifte van een D + C visum; een combinatie van een nationaal visum voor lang ver-
blijf (mvv) met een kort verblijf Schengen C-visum. 
Met de inwerkingtreding van Verordening 265/2010 van 25 maart 2010, mogen houders 
van nationale visa als de mvv voor kort verblijf reizen over het Schengengrondgebied 
(zie ook 2.3).  

2.1.3 Terugkeervisum
De mvv is niet het enige nationale visum. Een ander nationaal visum, alleen geldig voor 
Nederland, is het terugkeervisum. Dit visum is speciaal bedoeld voor een vreemdeling 
die in afwachting van de beslissing op een aanvraag om een verblijfsvergunning legaal 
in Nederland verblijft, maar wegens dringende persoonlijke redenen Nederland moet 
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verlaten. Om weer tot Nederland te worden toegelaten, heeft hij dit terugkeervisum 
nodig. Het terugkeervisum wordt afgegeven met een geldigheidsduur van ten hoogste 
drie maanden. Het terugkeervisum moet in Nederland worden aangevraagd en ver-
strekt en wordt dus niet achteraf verleend, in de situatie waarin de vreemdeling ervoor 
heeft gekozen Nederland al te verlaten.

2.2 Overeenkomsten met derde landen

2.2.1 Visum kort verblijf
Naast de op EU-niveau afgesloten visumfacilitatieovereenkomsten, visumverplichtstel-
lingen en visumvrijstellingen zijn in de rapportageperiode onder meer de volgende 
overeenkomsten afgesloten op Benelux-niveau, of voor België en Nederland alleen:39

 Per 1 april 2007 hebben de Benelux-landen besloten houders van Boliviaanse diplo-
matieke en dienstpaspoorten40 vrij te stellen van de per dezelfde datum ingestelde 
visumplicht voor Boliviaanse onderdanen. Per 1 november 2007 hebben zij verder 
besloten om de visumplicht voor houders van diplomatieke en speciale paspoorten 
van de Verenigde Arabische Emiraten af te schaffen.

 Sinds 1 april 2008 zijn houders van een Moldavisch dienstpaspoort visumvrij voor 
Benelux-landen.

 Sinds 1 mei 2008 zijn Nigeriaanse en Ghanese houders van een geldig visum voor een 
van de EER-landen, Canada, Japan, de VS en Zwitserland vrijgesteld van de luchtha-
ventransitvisumplicht wanneer zij op een luchthaven in Nederland of België willen 
transiteren.41

 In Benelux-verband is besloten om per 1 januari 2009 houders van Servische dienst-
paspoorten vrij te stellen van de visumplicht.

 Ook is in Benelux-verband besloten om per 1 februari 2009 Angolese onderdanen vrij 
te stellen van de luchthaventransitvisumplicht wanneer zij in het bezit zijn van een 
geldig visum voor de EER-staten, Andorra, Canada, Japan, Monaco, San Marino, de 
Verenigde Staten en Zwitserland, of wanneer zij op de terugreis zijn van deze landen 
na gebruik te hebben gemaakt van het visum.42

 Vanaf 1 maart 2009 zijn houders van een door de Verenigde Staten afgegeven reisdo-
cument voor vluchtelingen vrijgesteld van de visumplicht. Deze wijziging geldt alleen 
voor Nederland en België.

Voor zover deze overeenkomsten al van invloed zouden zijn op de migratie, is deze 
invloed zeer beperkt.

39 Ontleend aan de opeenvolgende Trendrapportages visa kort verblijf: INDIAC 2009, 2010 en 2010a.

40 Paspoort voor personeel van een diplomatieke missie dat geen diplomatieke onschendbaarheid geniet.

41 Met de inwerkingtreding van de Visumcode is deze regel uitgebreid naar alle nationaliteiten waarvoor de luchthaventransit-

visumplicht geldt, zie ook 2.3.

42 Met de inwerkingtreding van de Visumcode is ook deze regel uitgebreid naar alle nationaliteiten waarvoor de 

luchthaventransit-visumplicht geldt, zie ook 2.3.
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2.2.2 Mvv
Op mvv-gebied is de Overeenkomst Nederland-Suriname 198143 van belang. Mede 
onder toepassing van deze Overeenkomst, geldt (in tegenstelling tot vreemdelingen 
van alle overige mvv-plichtige nationaliteiten) geen mvv-vereiste voor de vreemdeling 
van Surinaamse nationaliteit die op medische indicatie en in het bezit van een daartoe 
afgegeven visum voor kort verblijf naar Nederland is gekomen.44

2.3 Recente wijzigingen in visumbeleid en –regelgeving in de 
context van een gezamenlijke EU-dimensie

De afgelopen jaren is het visumbeleid verder ontwikkeld. Nieuw vanuit EU-context zijn 
de visumcode, de EU-verordening voor het vrije verkeer van derdelanders met een visum 
voor lang verblijf en de visumliberalisatie. Deze komen in deze paragraaf aan de orde, 
evenals de stand van zaken op het gebied van luchthaventransitvisa. Nieuwe ontwik-
kelingen binnen de Nederlandse nationale context van het visumverleningsproces zijn 
het Nieuwe Visuminformatiesysteem (NVIS), het oranje- en blauwe-loperbeleid en de 
inschakeling van externe dienstverleners. Deze komen aan de orde in paragraaf 3.2.2. 

Visumcode en samenwerking45

De Visumcode en het hierbij behorende praktisch Handboek zorgen voor een vergaande 
harmonisatie van het visumbeleid in de Schengenlanden. Daarnaast wordt in de Visum-
code ook het zogenoemde lokale Schengenoverleg meer betekenis toegekend, wat bij 
zal dragen tot een nog verdergaande samenwerking en harmonisatie. Verder is een 
begin gemaakt met een gemeenschappelijk Europees Visuminformatiesysteem (EU-
VIS). Ook zijn er aanzetten tot meer samenwerking bij de praktische tenuitvoerlegging 
van de visumverlening. In nagenoeg alle landen van de wereld zijn posten van meerdere 
Schengenlanden gevestigd. Dit betekent dat in die landen op meerdere posten een 
Schengenvisum kan worden aangevraagd. Er zijn nog weinig initiatieven ontplooid 
voor het inrichten van een gezamenlijk Schengen-aanvraagkantoor in iedere hoofd-
stad. Wel nemen op kleine schaal de Schengenpartners over en weer voor elkaar waar, 
maar dit gebeurt op bilaterale basis en vooral op posten met weinig visumaanvragen. 
Zo gaf Nederland in 2008 en 2009 gemiddeld 13.500 visa af voor andere Schengenpart-
ners; dit was ongeveer 4 procent van alle door Nederland afgegeven visa. De landen 
waarmee Nederland hoofdzakelijk zaken doet, zijn België, Duitsland, Luxemburg, Hon-
garije, Frankrijk, Zwitserland, Letland en Polen. In onderhandeling is Nederland hier-
over met Noorwegen en Zweden. De ambassade in Accra (Ghana) behandelt bijvoor-
beeld al de visumaanvragen kort verblijf voor Luxemburg en Polen, en vertegenwoor-
digt sinds kort ook Oostenrijk en Frankrijk. 

Luchthaventransitvisa
Het beleid voor visa kort verblijf is in Nederland een Schengen-aangelegenheid. Neder-
land kent dus geen zelfstandig visumbeleid. Wel biedt de Schengenregelgeving enige 
ruimte voor een nationale uitwerking. Zo kunnen landen zelf bepalen of ze bij de vast-

43 Trb 1981, 35.

44 B11/16 Vc.

45 Zie ook 3.3.2.
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stelling van de vraag of iemand over voldoende middelen beschikt ook een garantstel-
ling betrekken, zolang een dergelijk model wel aan de commissie wordt gemeld. Ook de 
hoogte van het bedrag waarover men dient te beschikken is nationaal bepaald. Enige 
speelruimte is er ook bij het vaststellen van nationaliteiten waarvoor de luchthaven-
transitvisumplicht geldt. Voor heel Schengen geldt deze plicht op dit moment voor rei-
zigers met de Afghaanse, Bengalese, Congolese (Democratische Republiek Congo), Eri-
trese, Ethiopische, Ghanese, Iraakse, Iraanse, Nigeriaanse, Pakistaanse, Somalische en 
Sri Lankaanse nationaliteit. Daarnaast geldt voor de Benelux deze visumplicht ook voor 
reizigers met de Angolese, Colombiaanse, Gambiaanse, Guinese, Guinee-Bissause, 
Nepalese, Sierra Leoonse, Soedanese en Syrische nationaliteit.

In 2010 deden meer dan 45 miljoen reizigers luchthaven Schiphol aan. Daarmee is Schip-
hol na Parijs, Frankfurt en Madrid de op drie na grootste luchthaven in het Schengenge-
bied, en staat Schiphol wereldwijd in de top-15. Een substantieel aantal van deze reizi-
gers is op doorreis naar een van de 301 bestemmingen waarop vanaf Schiphol wordt 
gevlogen. Het luchthaventransitvisum voor nationaliteiten met een hoog risico is 
daarom voor Nederland en dus ook voor het Schengengebied een belangrijk instrument 
om het personenverkeer te reguleren.
 
De aantallen afwijzingen van A-visumaanvragen voor deze nationaliteiten kunnen wel-
licht als indicatie gelden voor de migratiedrang vanuit die landen en, daarmee, het 
risico van illegale immigratie. Ook de aantallen asielzoekers met een van deze nationa-
liteiten kunnen wellicht als indicatie gelden. In vergelijking met andere EU-landen nam 
Nederland bijvoorbeeld over de eerste negen maanden van 2010 de zesde plaats in met 
een aandeel van 6% van het totaal aantal asielverzoeken.46 Verder kunnen bijzondere 
omstandigheden tot het stellen van het visumvereiste nopen. Bijvoorbeeld het feit dat 
Angola lange tijd als een risico heeft gegolden op het gebied van alleenstaande minder-
jarige asielzoekers, of de huidige onrust in Syrië. 

Let wel: ook de luchthaventransitvisumplicht is niet meer een louter nationale aangele-
genheid. Ingevolge de Visumcode dienen lidstaten gemotiveerd aan te geven waarom 
zij staten op hun nationale lijst willen handhaven. Dit wordt halfjaarlijks door de Euro-
pese Commissie geëvalueerd. Hierbij moet het gaan om  gevaar voor massale instroom 
van illegale immigranten. Ook als er nieuwe staten aan de nationale lijst worden toege-
voegd dient de Commissie vooraf genotifi ceerd te worden.

Verordening (EU) Nr. 265/2010 van het Europees Parlement en de Raad
Op 5 april 2010 is in werking getreden Verordening (EU) Nr. 265/2010 van het Europees 
Parlement en de Raad van 25 maart 2010. Deze Verordening is gericht op het vrije ver-
keer van derdelanders met een visum voor verblijf van langere duur. Om het vrije ver-
keer van houders van een visum voor lang verblijf binnen het Schengengebied te verge-
makkelijken, brengt deze Verordening op onderdelen wijzigingen aan in de Schengen-
overeenkomst en in Verordening (EG) nr. 562/2006 van het Europees Parlement en de 

46 Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (2011), p. 17.
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Raad van 15 maart 2006. Deze laatste Verordening, tot vaststelling van de Schengen-
grenscode, stelt toegangsvoorwaarden voor onderdanen van derde landen. De wijzi-
gingen zijn erop gericht om een houder van een door een lidstaat afgegeven visum voor 
lang verblijf in staat te stellen om onder dezelfde voorwaarden als de houder van een 
verblijfstitel gedurende drie maanden per periode van zes maanden naar de overige 
lidstaten te reizen. In de Nederlandse context betekent dit dat de vreemdeling aan wie 
een mvv (een D-visum) is verleend, in een periode van drie maanden binnen zes maan-
den op het grondgebied van alle lidstaten mag rondreizen.

Visumliberalisatie
Op EU-niveau ontheft visumliberalisatie bepaalde nationaliteiten van de visumplicht. 
Dit geldt sinds december 2009 voor aanvragers uit Servië, Montenegro en Macedonië en 
sinds december 2010 ook voor burgers van Albanië en Bosnië en Herzegovina die in het 
bezit zijn van een biometrisch paspoort. 

2.4 Recente wijzigingen in nationaal visumbeleid en –regelgeving 
 in relatie tot nationale visa

Er is sprake van twee recente wetswijzigingen die van invloed zijn op het beleid inzake 
nationale visa: de wijziging van de Vreemdelingenwet 2000 in verband met nationale 
visa en andere onderwerpen, en de Wet modern migratiebeleid. Beide wetsvoorstellen 
zijn door de Tweede Kamer aangenomen, maar nog niet in werking getreden. 

2.4.1 Modern Migratiebeleid
De Tweede Kamer heeft op 16 februari 2010 ingestemd met het wetsvoorstel Modern 
Migratiebeleid. De Eerste Kamer heeft vervolgens op maandag 5 juli 2010 het wetsvoor-
stel Modern Migratiebeleid van de toenmalige Minister van Justitie aanvaard. Het 
Modern Migratiebeleid betreft met name de reguliere verblijfsdoelen zoals arbeid, 
studie en gezinshereniging.47

Referenten en mvv-plichtige vreemdelingen kunnen voortaan gebruikmaken van de 
procedure voor Toegang en Verblijf (TEV). Zij hoeven dan niet meer twee aparte aanvra-
gen voor een machtiging tot voorlopig verblijf (mvv) en de verblijfsvergunning in te 
dienen. Na afgifte van de mvv verleent de IND de verblijfsvergunning ambtshalve. De 
ingangsdatum van deze verblijfsvergunning is in de TEV-procedure de verwachte datum 
van inreis of één dag na afgifte van de mvv door de diplomatieke post. Na invoering van 
het Modern Migratiebeleid gaat de TEV-procedure gelden voor alle verblijfsdoelen. 

Referenten krijgen in het Modern Migratiebeleid een belangrijkere rol binnen het 
migratiebeleid. De referent is een persoon of organisatie (bijvoorbeeld een bedrijf of 
onderwijsinstelling) die belang heeft bij de overkomst van een vreemdeling. Referenten 
mogen zelf verblijfsaanvragen indienen voor de vreemdeling. Ook kunnen zij bezwaar 
en beroep instellen.

47 INDIAC - NL EMN NCP 2011, p. 23.
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Rechtspersonen en ondernemingen kunnen zich laten erkennen. Voor erkende referen-
ten gelden bepaalde voordelen. In sommige gevallen (onderwijsinstellingen, au-pair-
bureaus, werkgevers van kennismigranten) is erkenning verplicht. Referenten die 
gezinsleden naar Nederland halen, kunnen niet worden erkend. Zij zijn natuurlijke per-
sonen, waardoor erkenning voor hen niet mogelijk is. Alle referenten hebben wette-
lijke verplichtingen. De IND krijgt meer mogelijkheden om op te treden tegen referen-
ten en vreemdelingen die hun wettelijke verplichtingen niet nakomen.

Volgens het kabinet zal Nederland dankzij deze wet aantrekkelijker worden voor die 
migranten die hard nodig zijn om de economie, cultuur en de wetenschap te versterken. 
Het uitgangspunt van het Modern Migratiebeleid is selectiviteit. Dit houdt in dat het 
beleid uitnodigend is voor migranten aan wie economisch behoefte is en restrictief voor 
anderen. Nederland moet hierdoor aantrekkelijker worden als vestigingsplaats voor 
internationale bedrijven en kennismigranten, wat kan bijdragen aan de versterking van 
de Nederlandse economie.

De nieuwe wet beoogt onder meer een vereenvoudiging van het stelsel van reguliere
verblijfsvergunningen. Daarnaast moet het leiden tot effi ciëntere procedures. De ver-
eenvoudiging van het vergunningsstelsel en effi ciëntere verblijfsprocedures gaan hand 
in hand met effectievere handhaving, zoals de bestrijding van fraude bij gezins migratie. 
Het wetsvoorstel zou verder een forse administratieve lastenverlichting opleveren voor 
bedrijven en burgers.

De nieuwe wet zou naar verwachting 1 januari 2011 in werking treden. Op 12 november 
2010 heeft de Minister voor Immigratie en Asiel de Tweede Kamer echter per brief geïn-
formeerd dat de Wet modern migratiebeleid niet op 1 januari 2011 in werking kan tre-
den. Oorzaak is de invoering van een nieuw computersysteem van de Immigratie- en 
Naturalisatiedienst (IND), die vertraging heeft opgelopen. Dit nieuwe computersysteem 
INDiGO is een randvoorwaarde voor het invoeren van het Modern Migratiebeleid. Op 
dit moment is nog niet bekend wat de datum van inwerkingtreding van de Wet gaat 
worden. 

Tot de datum van inwerkingtreding gaan de voorbereidingen van het Modern Migratie-
beleid gewoon verder. Proeftuinen, waarin kennis en ervaring wordt opgedaan met het 
werken met het Modern Migratiebeleid, worden voortgezet en waar mogelijk uitge-
breid.
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2.4.2 Proeftuinen Modern Migratiebeleid48

Vooruitlopend op de formele implementatie van het Modern Migratiebeleid zijn proef-
tuinen ingericht waarin zowel de IND als de klanten ervaring kunnen opdoen met de 
nieuwe elementen van het Modern Migratiebeleid, waaronder het (erkende) referent-
schap, de Toegang en Verblijfprocedure, de gewijzigde rechten en plichten van referent 
en vreemdelingen en de gegevensuitwisseling met ketenpartners. De opgedane erva-
ringen en effecten zijn meegenomen in de totstandkoming van de beleids regels, de 
inrichting van de processen en de handhavingsinstrumentaria. 

De ervaring die in de proeftuinen is opgedaan met de Toegang en Verblijfprocedure 
(TEV) lijkt er op te duiden dat de procedure uitvoerbaar is en dat het voor de klant ver-
snelling en vereenvoudiging oplevert.

TEV-procedure
Zoals uiteengezet in paragraaf 2.4.1 wordt in de Toegang en Verblijfprocedure (TEV) 
het verzoek om een machtiging tot voorlopig verblijf met de aanvraag voor een ver-
blijfsvergunning samengevoegd. De referent in Nederland dient met een gecombineerd 
formulier een aanvraag voor verblijf aan voor de vreemdeling. Na positief advies kan de 
vreemdeling de machtiging tot voorlopig verblijf afhalen op de Nederlandse diploma-
tieke vertegenwoordiging in zijn land van herkomst of bestendig verblijf. Na inreis ligt 
het verblijfsdocument van de vreemdeling klaar bij een IND-loket of Expat center. (Voor 
vreemdelingen die niet mvv-plichtig zijn kan de referent in Nederland ook een verblijfs-
aanvraag indienen terwijl de vreemdeling in het buitenland verblijft. Ook voor deze 
procedure geldt dat de vreemdeling na inreis zijn verblijfsdocument kan afhalen bij een 
IND loket of Expatcenter.)

Proeftuin Au Pair 
De proeftuin au pair is op 1 juli 2008 gestart. In de proeftuin dient het au-pairbureau 
namens de au pair en het gastgezin een gecombineerde aanvraag voor een machtiging 
tot voorlopig verblijf en verblijfsvergunning in. Na inreis kan de au pair het verblijfs-
document ophalen bij het IND-loket. Aan de proeftuin nemen 31 bureaus deel. 

Proeftuin Studie 
De TEV-procedure is in de proeftuin Studie opengesteld voor alle hoger-onderwijs-
instellingen die convenanthouder zijn. Het aantal deelnemers is circa 85 (onderwijs-
instellingen). De TEV-procedure verloopt voorspoedig. Circa 90% van de zomerpiek-
aanvragen in 2011 is via de TEV-procedure ingediend. Na inreis reikt de IND de verblijfs-
documenten centraal op locatie bij de onderwijsinstelling uit.

Proeftuin Kennismigranten / Expatcenters
In de proeftuin Kennismigranten kunnen bedrijven een gecombineerd aanvraagformu-
lier voor een mvv en verblijfsvergunning indienen met gebruik van eigen verklaringen. 
De werkgever die als referent optreedt, verklaart dat de kennismigrant voldoet aan de 

48 Informatie bij e-mailbericht van 18 oktober 2011 verschaft door de IND-afdeling Project MoMi.
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voorwaarden. De administratieve lasten voor de werkgever worden hiermee verlicht. In 
de proeftuin wordt achteraf gecontroleerd of wat de werkgever middels de eigen ver-
klaring heeft aangegeven klopt. Zo wordt onder andere gecontroleerd of het opgege-
ven salaris wordt uitbetaald. Aan de proeftuin voor kennismigranten doen 50 bedrijven 
mee.

Na inwilliging van de aanvraag reist de kennismigrant (met eventuele gezinsleden) naar 
Nederland en meldt zich bij het Expatcenter. Daar ontvangt hij zijn verblijfsdocument en 
wordt ter plekke in het GBA ingeschreven (one-stop-shop). Daarnaast is er ook een two-
stop-shop. Met deze werkwijze is het mogelijk om in circa twee weken een deel van de 
verblijfsprocedure, vanaf indiening van de aanvraag verblijfsvergunning tot en met uit-
reiking van de beschikking bij de ‘eerste stop’, afgehandeld te hebben. Dit is inclusief de 
GBA-inschrijving. De procedure eindigt bij de ‘tweede stop’ als de werknemer op het 
Expatcenter zijn verblijfsdocument heeft gekregen. Hiervoor dient ten tijde van de eer-
ste stop een afspraak gemaakt te worden. De klanten waarderen de versnelde proce-
dure bij de Expatcenters en de dienstverlening. 

2.4.3 Wijziging van de Vreemdelingenwet 2000 in verband met nationale 
 visa en andere onderwerpen
Een op 5 augustus 2008 ingediend voorstel tot wijziging van de Vreemdelingenwet 2000 
in verband met nationale visa en andere onderwerpen49 is op 1 november 2011 aange-
nomen door de Tweede Kamer. Dit wetsvoorstel voegt aan de Vreemdelingenwet 2000 
regels toe over de verlening van nationale visa voor verblijf van langer dan 90 dagen. 

Dit voorstel bevat de criteria op grond waarvan die nationale visa (langer dan 3 maan-
den) worden verleend. Daarnaast bevat het voorstel ook specifi eke procedure-
voorschriften die voor een deel afwijken van de Algemene wet bestuursrecht.50 

Bevoegdheden
De Minister voor Immigratie en Asiel51 wordt bevoegd tot verlening van machtigingen 
tot voorlopig verblijf en terugkeervisa; voor visa kort verblijf blijft de Minister van Bui-
tenlandse Zaken de bevoegde instantie.

Wettelijke beslistermijn
Zoals aan de orde komt in paragraaf 3.1.2 is er voor mvv-aanvragen op dit moment geen 
wettelijke beslistermijn. De beslissing moet genomen worden binnen een redelijke ter-
mijn, die op dit moment is gesteld op drie maanden. Dit wetsvoorstel voorziet in een 
wettelijke beslistermijn voor mvv-aanvragen, namelijk 90 dagen. Deze beslistermijn kan 
worden verlengd met ten hoogste drie maanden.

Adviesprocedure wordt aanvraagprocedure
Anders dan onder de huidige wet- en regelgeving hoeft de vreemdeling zijn mvv-aan-
vraag niet in persoon in te dienen in het geval een referent in Nederland

49 Kamerstukken II 2007/08, 31 549, nr. 2.

50 Informatie over dit wetsvoorstel grotendeels is ontleend aan de Memorie van Toelichting: Kamerstukken II 2007/08, 31 549, nr. 5.

51 Per 16 december 2011: Minister voor Immigratie, Integratie en Asiel.
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optreedt. De ‘referentprocedure’, die nu nog een adviesprocedure is, krijgt zo een wet-
telijke grondslag en wordt een aanvraagprocedure. Let wel: dit is geen onderdeel van 
het Modern Migratiebeleid of de daarin vervatte TEV-procedure, maar betreft een ver-
nieuwing die eventueel nog vooraf zou kunnen gaan aan de invoering van het Modern 
Migratiebeleid. 

Overigens ontslaat de indiening van een aanvraag door een referent de vreemdeling 
niet van de verplichting tot persoonlijke verschijning bij de Nederlandse vertegenwoor-
diging in het land van herkomst: de vreemdeling moet immers in persoon op de post de 
gevraagde inlichtingen verstrekken. Ook uitreiking van de mvv kan slechts aan de 
vreemdeling voor wie de mvv is bestemd in persoon plaatsvinden.

Of de referent als gemachtigde van de vreemdeling, of de vreemdeling zelf een aan-
vang maakt met de procedure, is niet relevant voor het rechtskarakter van de beslissing: 
in beide situaties is die beslissing het besluit op de mvv-aanvraag.

Bij de totstandkoming van dit wetsvoorstel is – voorafgaand aan de inrichting van de 
TEV-procedure - bezien of instandhouding van de mvv-plicht wenselijk is, of dat de 
mogelijkheid zou moeten worden geopend om in het land van herkomst meteen een 
verblijfsvergunning aan te vragen. Besloten is de mvv-plicht in stand te houden. Het 
afschaffen van de mvv-plicht zou immers afbreuk doen aan de ratio voor invoering daar-
van. Bovendien schept het ook duidelijkheid voor de vreemdeling. De vreemdeling 
krijgt immers nog in het land van herkomst of bestendig verblijf bericht of hij na inreis 
gerechtigd is voor langere duur te blijven. De Nederlandse aanpak komt in dit opzicht 
overeen met die van de meeste EU-staten.

Om het risico van vertraging, gemoeid met het achtereenvolgens doorlopen van twee 
procedures, te beperken, zijn allerlei verbetertrajecten in uitvoering genomen. De com-
municatie tussen de posten en de IND is aanzienlijk verbeterd. Al in 2004 heeft de IND 
de behandeling van mvv-aanvragen, aanvragen voor verblijfsvergunningen ‘regulier’ in 
eerste aanleg en aanvragen tot verlenging daarvan gefaseerd overgenomen van de 
vreemdelingendiensten. Naarmate het tijdsverloop tussen de afgifte van een mvv en die 
van een verblijfsvergunning kan worden beperkt, ontvalt de aanleiding tot een her-
overweging van de mvv-plicht. Zoals al uitgebreid aan de orde is gekomen, worden in 
het kader van het Modern Migratiebeleid beide procedures in elkaar gevlochten.
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3   PRAKTISCHE IMPLEMENTATIE EN 
ORGANISATIE

De procedures voor visa kort verblijf zijn vastgelegd in Schengenverband. Deze vallen 
daarom strikt genomen buiten het bestek van deze rapportage. Uitgebreid aan de orde 
komt in deze paragraaf dus alleen de mvv-procedure. Volledigheidshalve biedt echter 
paragraaf 3.1 wel een beknopt overzicht van de Nederlandse procedure voor visa kort 
verblijf.

3.1 Procedure voor visa kort verblijf
Een vreemdeling dient een visum aan te vragen bij de diplomatieke vertegenwoordi-
ging van de Schengenlidstaat waar het hoofddoel van de reis is gelegen. In de praktijk 
kan het echter zo zijn dat een vreemdeling een visum aanvraagt bij een vertegenwoor-
diging van een ander Schengenland die namens Nederland visa verstrekt. 

In Nederland is de Minister van Buitenlandse Zaken verantwoordelijk voor de beoorde-
ling van en het beslissen over aanvragen voor een visum voor kort verblijf die zijn inge-
diend bij een Nederlandse diplomatieke vertegenwoordiger. Wanneer een vreemdeling 
een visumaanvraag heeft ingediend, kan de betreffende post zelfstandig beslissen op 
de aanvraag of deze voorleggen aan de Directie Consulaire zaken en Migratiebeleid van 
het Ministerie van Buitenlandse Zaken (DCM) of aan de IND. DCM behandelt voorge-
legde visumaanvragen met betrekking tot zakenbezoeken, congressen, seminars, sport 
en culturele manifestaties, internationale organisaties, diplomaten, politieke bezoeken 
en aanvragen van personen uit de voormalige Sovjetrepublieken. De IND behandelt –
namens de Minister voor Buitenlandse Zaken- voorgelegde visumaanvragen voor tran-
sit, toerisme, familie- en privébezoek, artiesten, studenten, stagiaires en medische 
bezoeken. Na beoordeling door DCM of de IND vindt de eventuele afgifte van visa op de 
posten zelf plaats. Verder handelen DCM en de IND bezwaar- en beroepschriften af, en 
beslist de IND over verlenging van de geldigheidsduur van visa voor kort verblijf in 
Nederland.

In uitzonderlijke gevallen kan aan de grens een visum voor kort verblijf worden ver-
strekt. Het visum mag alsdan niet meer dan 15 dagen bedragen. De Koninklijke Mare-
chaussee (KMar) en de Zeehavenpolitie Rotterdam (ZHP) zijn bevoegd de visa aan de 
grens te verlenen. De belangrijkste voorwaarde voor visumverlening aan de grens is dat 
de vreemdeling kan aantonen door onvoorziene en dringende redenen niet in de gele-
genheid te zijn geweest een visum aan te vragen voorafgaand aan de komst naar de 
betreffende Schengenlidstaat. Transiterende zeelieden kunnen nadat zij aan die voor-
waarde hebben voldaan aan de grens een visum met het oog op doorreis verkrijgen.52 

Aan de grens kunnen visa ook worden ingetrokken of nietig verklaard. De regels hier-
voor zijn neergelegd in artikel 34 Visumcode.

52 Zoals aangegeven in voetnoot 12 bestaat sinds het van toepassing worden van de visumcode op 5 april 2010 het B-visum 

(doorreisvisum) niet meer. Wel kan vanaf deze datum een C-visum met als doel doorreis worden afgegeven.
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Een visum wordt nietig verklaard als blijkt dat op het moment van afgifte niet aan de 
afgiftevoorwaarden voldaan was, met name als er ernstige redenen bestaan om aan te 
nemen dat het visum op onrechtmatige wijze is verkregen. Een visum wordt ingetrok-
ken als blijkt dat niet langer aan de afgiftevoorwaarden wordt voldaan. In Nederland 
zijn de Korpschef (Vreemdelingenpolitie), de Koninklijke Marechaussee en de Zee-
havenpolitie bevoegd om visa nietig te verklaren en in te trekken. Voordat de Konink-
lijke Marechaussee of de Zeehavenpolitie een visum kan intrekken of nietig verklaren, 
moet contact worden opgenomen met de IND.

Visa kunnen in uitzonderlijke gevallen worden verlengd namens de Minister van Buiten-
landse Zaken- bij een van de visumloketten van de IND. Zeelieden in de regio Rotter-
dam-Rijnmond kunnen voor verlenging terecht bij de Zeehavenpolitie (ZHP) Om voor 
verlenging van het visum in aanmerking te kunnen komen dient de visumhouder aan te 
tonen dat hij wegens overmacht of humanitaire gronden niet in staat is om het grond-
gebied voor het verstrijken van de geldigheidsduur te verlaten dan wel dient te worden 
aangetoond dat sprake is van zwaarwegende persoonlijke omstandigheden die een 
visumverlenging zou kunnen rechtvaardigen.

Tegen een visumweigering kan bezwaar worden ingediend. Afhankelijk van de taak-
verdeling worden deze behandeld door DCM dan wel de IND. Indien het bezwaar onge-
grond wordt verklaard bestaat de mogelijkheid hiertegen beroep aan te tekenen bij de 
rechtbank. Er staat overigens geen hoger beroep open tegen een uitspraak van de 
rechtbank of van de voorzieningenrechter van de rechtbank over een visum voor een 
verblijf van drie maanden of minder.53 

Bij bepaalde nationaliteiten is consultatie van (enkele van) de Schengenpartners ver-
plicht voordat kan worden overgegaan tot visumafgifte. Met behulp van NVIS worden 
deze visumaanvragen dan voorgelegd aan de centrale autoriteiten van deze andere 
Schengenlanden. Dit gebeurt in 16 procent van de gevallen.54 

Aanvragen om een visum worden gecontroleerd in het Schengen Informatiesysteem 
(SIS) en het Nederlandse Opsporingsregister (OPS). Wanneer de vreemdeling bijvoor-
beeld geregistreerd staat met het oog op weigering toegang, wat te maken kan hebben 
met openbare orde aspecten en eerder illegaal verblijf, kan de aanvraag van het visum 
worden geweigerd.

53 Art. 84, aanhef en onder b, Vw.

54 Ministerie van Buitenlandse Zaken (2011), p. 117.
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Bij de aanvraag, beoordeling en afgifte van een visum kort verblijf betrokken autoriteiten
Bij de aanvraag, beoordeling en afgifte van een visum kort verblijf is in de meeste geval-
len alleen het Ministerie van Buitenlandse Zaken betrokken. De aanvraag wordt immers 
bij De Nederlandse diplomatieke vertegenwoordiging in het buitenland ingediend, 
door deze beoordeeld en vervolgens afgegeven.
 
Doet de diplomatieke vertegenwoordiger de aanvraag niet zelfstandig af, dan raken de 
Directie Consulaire zaken en Migratiebeleid van het Ministerie van Buitenlands Zaken 
(DCM) of de Visadienst van de IND bij de beoordeling van de aan hen voorgelegde aan-
vraag betrokken. Deze bemoeienis strekt alleen tot de beoordelingsfase, want afgifte 
van het visum vindt vervolgens op de diplomatieke post plaats. 

In het uitzonderlijke geval waarin een vreemdeling aan de grens een visum aanvraagt, 
is de Koninklijke Marechaussee dan wel de Zeehavenpolitie als enige autoriteit bij de 
aanvraag, beoordeling en afgifte van dit visum kort verblijf betrokken. 

3.2 Algemene procedure in de fasen van de mvv-procedure

Zoals hiervoor al weergegeven in paragraaf 2.1.2 kent Nederland de machtiging tot 
voorlopig verblijf (mvv) als nationaal visum voor een verblijf van langer dan 90 dagen 
(D-visum). De mvv geeft de houder toegang tot Nederland, zodat deze vervolgens een 
verblijfsvergunning kan aanvragen voor het voorgenomen verblijf van langer dan drie 
maanden.

De verplichting om voor de komst naar Nederland een mvv aan te vragen, stelt de over-
heid dus in staat te onderzoeken of de vreemdeling aan alle voor toelating gestelde 
vereisten voldoet, zonder daarbij door diens aanwezigheid in Nederland voor een vol-
dongen feit te worden geplaatst.

De verschillende fasen van de mvv-procedure zijn als volgt.

3.2.1 Aanvraagfase
De mvv moet de vreemdeling zelf aanvragen bij een diplomatieke post in het land van 
herkomst of bestendig verblijf55. Hij moet de beslissing op zijn aanvraag buiten Neder-
land afwachten. Daarmee wordt voorkomen dat de aanvraag wordt ingediend terwijl 
de vreemdeling al in Nederland verblijft. Verder heeft de verplichting tot persoonlijke 
verschijning tot doel om de identiteit van de vreemdeling vast te stellen en te verifi ëren. 
Indien noch in het land van herkomst noch in het land van bestendig verblijf een Neder-
landse diplomatieke of consulaire vertegenwoordiging is gevestigd, kan de mvv ook 
worden aangevraagd en afgegeven in het dichtstbijzijnde land waar wel een vertegen-
woordiging is gevestigd.

De aanvrager moet in het bezit zijn van een geldig document voor grensoverschrijding 

55 Het land van bestendig verblijf is het land waar de vreemdeling langer dan drie maanden mag verblijven op grond van een 

verblijfstitel (bijvoorbeeld een verblijfsvergunning).
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(paspoort). Een geboortebewijs is alleen vereist voor zover de minderjarigheid relevant 
is voor de beslissing op de aanvraag, bijvoorbeeld voor gezinshereniging van een kind 
bij een in Nederland verblijvende ouder. Leges moet de aanvrager bij indiening van de 
aanvraag voldoen.

In de praktijk vindt op veel diplomatieke posten een zogenaamde ‘pre-check’ van 
mvv-aanvragen plaats, op grond waarvan gebrekkige aanvragen vroegtijdig kunnen 
worden gesignaleerd, voordat ze in worden genomen, en bijvoorbeeld leges moeten 
worden betaald.56 Een dergelijke handelwijze bevordert de doelmatigheid, zowel voor 
aanvrager als voor behandelaar. 

Inburgeringsvereiste
Per 15 maart 2006 is de Wet inburgering in het buitenland van kracht geworden.57 
Onder deze wet moeten mvv-plichtige vreemdelingen van 18 tot 65 jaar, afhankelijk van 
hun verblijfsdoel, eerst met goed gevolg een basisexamen inburgering hebben afge-
legd bij een diplomatieke post in het land van herkomst of het land van bestendig ver-
blijf. 58 Hiermee toont de vreemdeling aan dat hij beschikt over kennis op basisniveau 
van de Nederlandse taal en van de Nederlandse maatschappij. Het gaat voornamelijk 
om personen die naar Nederland komen voor gezinshereniging of gezinsvorming. Voor 
een aantal verblijfsdoelen geldt bovenstaand vereiste niet. Zo zijn vreemdelingen die 
naar Nederland komen met als doel om te werken in loondienst, vrijgesteld van het 
examen (behalve als de vreemdeling wil werken als geestelijk voorganger of gods-
dienstleraar; zij moeten wèl het examen afl eggen). Het examen legt de vreemdeling 
vóór de komst naar Nederland af.59 Met het basisexamen inburgering wordt de basisbe-
heersing van de Nederlandse taal en maatschappij getoetst. Dit examen wordt afgelegd 
door middel van een telefonische verbinding met een spraakherkenningcomputer. De 
uitslag van het examen wordt direct bekendgemaakt. Na het behalen van het examen 
kan een mvv voor Nederland worden verkregen. Wanneer het desbetreffende land 
geen Nederlandse diplomatieke post heeft, mag het examen in een buurland gedaan 
worden.60

Mvv-adviesprocedure
Voordat een vreemdeling zelf een mvv aanvraagt, kan een in Nederland verblijvende 
referent om een advies vragen aan de IND over het voornemen van de vreemdeling om 
een mvv aan te vragen in het buitenland. Dit is de zogenoemde mvv-adviesprocedure. 
Als aan alle voorwaarden wordt voldaan voor het verblijfsdoel waarvoor de vreemde-

56 In de praktijk worden de leges in de meeste gevallen door de referent in Nederland betaald. Leges worden nooit bij de post 

betaald, maar op een rekening van de IND gestort.

57 Kamerstukken II 2003/04, 29 700, nr. 1 (Koninklijke boodschap); Kamerstukken II 2003/04, 29 700, nr. 2, (Voorstel van wet); 

Kamerstukken II 2003/04, 29 700, nr. 3 (Memorie van toelichting).

58 Naast de niet-mvvplichtige nationaliteiten zijn ook bepaalde categorieën vreemdelingen vrijgesteld van de Wet inburgering in 

het buitenland, zoals partners van onderdanen van de EU, EER en Zwitserland en hun niet-Nederlandse partners, vreemdelingen 

die voor tijdelijk verblijf naar Nederland komen en partners van vreemdelingen met een verblijfsvergunning asiel. Verder is 

het mogelijk om beroep te doen op ontheffi ng van het examen wanneer een vreemdeling blijvend niet in staat is op medische 

gronden het examen af te leggen. Zie art. 3.71a, lid 2 Vb voor uitzonderingen op deze regel.

59 Ministerie van Buitenlandse Zaken. Basisexamen inburgering in het buitenland. Op 25 maart 2010 ontleend aan www.minbuza.nl. 

60 Hoofdstuk 2, Vc. 
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ling naar Nederland wil komen, machtigt de IND onder voorbehoud de diplomatieke 
post in het land van herkomst of bestendig verblijf om een mvv af te geven. Dit voorbe-
houd houdt onder meer in dat de aanvraag alsnog kan worden afgewezen als nader 
onderzoek naar de authenticiteit van de originele overgelegde documenten hier aan-
leiding toe geeft. Ook zouden zich nog omstandigheden kunnen voordoen die zich 
tegen afgifte mvv verzetten. De referent wordt op de hoogte gebracht van het positief 
advies. Hij wordt ook erop gewezen dat de vreemdeling zelf contact moet opnemen 
met de diplomatieke post om de mvv offi cieel aan te vragen.61

Verkorte mvv-procedure62

Voor bedrijven, onderwijsinstellingen, onderzoeksinstellingen en culturele uitwisse-
lingsorganisaties bestaat onder bepaalde voorwaarden de mogelijkheid gebruik te 
maken van de verkorte mvv-procedure. Van deze procedure maken vooral multinatio-
nals en universiteiten gebruik. Wanneer een bedrijf, onderwijs- of onderzoeksinstelling 
of culturele uitwisselingsorganisatie tot de verkorte mvv-procedure is toegelaten, 
kunnen verzoeken om advies via deze procedure versneld worden afgedaan. De IND 
kan deze faciliteit verlenen, maar ook – bij gebleken oneigenlijk of onzorgvuldig 
gebruik, of indien niet meer aan de voorwaarden voor deelname wordt voldaan – weer 
intrekken.

Deze procedure is uitsluitend bedoeld voor verzoeken om advies waarbij criteria gelden 
die duidelijk en eenvoudig en daardoor snel te toetsen zijn. Daarom is de verkorte mvv-
procedure alleen mogelijk voor verzoeken om advies in het kader van arbeid in loon-
dienst (inclusief stage), (de voorbereiding op) studie (uitsluitend hoger onderwijs) en 
culturele uitwisseling. Onder bepaalde voorwaarden staat de verkorte mvv-procedure 
ook open voor gezinsleden voor wie tegelijkertijd een adviesverzoek is ingediend.63

Een adviesverzoek in de verkorte procedure zal bij een positieve beslissing leiden tot 
afgifte van een mvv. Uiteraard moet de vreemdeling wel in persoon een aanvraag hier-
toe doen bij de Nederlandse post in het land van herkomst of bestendig verblijf. De 
verkorte mvv-procedure is immers een normale mvv-procedure, die altijd start met een 
door de referent/convenanthouder ingediend verzoek om advies. De convenanthouder 
betaalt ook de leges. Mits het adviesverzoek volledig is, hanteert de IND een streef-
termijn om binnen twee weken te beslissen.

In paragraaf 2.4.1 is de TEV-procedure aan de orde gekomen. Dit onderdeel van het 
Modern Migratiebeleid kenmerkt zich door de ambtshalve verlening van een verblijfs-
vergunning aan de vreemdeling die in het bezit van een mvv Nederland is ingereisd. 
Ook de verkorte mvv-procedure zal opgaan in de TEV-procedure. De convenanthouder 
wordt dan een erkend referent. Het grote voordeel voor de convenanthouder is dat 
deze eigen verklaringen mag afgeven. Dat wil zeggen dat de convenanthouder de aan-
vraag zelf aan de voorwaarden mag toetsen, behoudens de openbare-ordetoets. 
De korte beslistermijn blijft voor hen behouden.

61 Immigratie- en Naturalisatiedienst. Mvv aanvragen. Op 9 maart 2010 ontleend aan www.indklantdienstwijzer.nl. 

62 B1/1.5 Vc.

63 B1/1.5.5 Vc.
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Het verzoek om als convenanthouder te worden toegelaten tot de verkorte mvv-proce-
dure en alle verzoeken om advies die via de verkorte mvv-procedure worden ingediend, 
moeten worden gericht aan de IND.

Versnelde procedure kennismigranten
In Nederland gevestigde werkgevers kunnen een beroep doen op de kennismigranten-
regeling. Voor verlening van een verblijfsvergunning voor verblijf als kennismigrant 
geldt als bijzondere voorwaarde, dat de vreemdeling een salaris gaat verdienen dat 
voldoet aan het looncriterium voor kennismigranten. Natuurlijk gelden daarnaast ook 
de algemene voorwaarden voor toelating zoals weergegeven in paragraaf 2.1.2. De 
kennismigrantenregeling is niet van toepassing op werkgevers die in het buitenland 
gevestigd zijn, tenzij tevens sprake is van een vestiging in Nederland. De verklaring 
dient steeds door de in Nederland gevestigde werkgever te worden ondertekend.

Om in aanmerking te komen voor de versnelde procedure voor toelating van kennis-
migranten, moet de werkgever een volledig ingevulde en ondertekende verklaring in 
dienen bij de IND. In deze verklaring geeft de werkgever een aantal garanties over 
onder meer de volledigheid van het verzoek om advies, het voldoen aan de voorwaar-
den voor verblijf als kennismigrant door de vreemdeling en het niet ten koste komen 
van de Nederlandse Staat van het verblijf van de kennismigranten die de werkgever in 
dienst neemt. Daarnaast neemt de werkgever de verplichting op zich de IND te informe-
ren zodra de situatie van de werknemer zich wijzigt. Doordat de werkgever een aantal 
verplichtingen op zich neemt, wordt de IND in staat gesteld de adviesverzoeken mvv en 
vervolgens de aanvragen om verblijf als kennismigrant via een versnelde procedure af 
te doen.

Pilot kennismigranten kort verblijf
In 2012 gaat een pilot van start om de kennismigratie bij kort verblijf te stimuleren. Als 
kennismigranten voor een verblijf van korter dan drie maanden naar Nederland komen, 
hoeft de benodigde tewerkstellingsvergunning niet meer getoetst te worden aan de 
arbeidsmarkt. Dit levert een veel kortere procedure op en meer samenhang met het 
beleid voor kennismigranten die langer dan drie maanden verblijven.

Europese blauwe kaart
Met ingang van 19 juni 2011 kent Nederland een bovendien nieuw verblijfsdoel: de 
Europese blauwe kaart. De Europese blauwe kaart is een apart verblijfsdoel naast de al 
bestaande Nederlandse kennismigrantenregeling. Het verblijf van de houder van de 
Europese blauwe kaart wordt in Nederland geregeld op basis van een verblijfsvergun-
ning regulier voor bepaalde tijd met de beperking ‘houder van een Europese blauwe 
kaart’. 

Voor de Europese blauwe kaart geldt geen versnelde aanvraagprocedure mvv, maar 
wordt de voor mvv-aanvragen geldende redelijke termijn van drie maanden gehan-
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teerd. Anders dan bij de verkorte procedure wordt ook niet gewerkt met convenant-
houders. Het mvv-vereiste geldt niet als de vreemdeling ten minste achttien maanden in 
een andere lidstaat heeft verbleven als houder van een Europese blauwe kaart.64 

Op een aanvraag om een verblijfsvergunning regulier onder de beperking ‘verblijf als 
houder van een Europese blauwe kaart’ neemt de IND ingevolge richtlijn 2009/50 bin-
nen een termijn van 90 dagen een beslissing.

Versnelde procedure onderzoeker in de zin van Richtlijn 2005/71
De toelatingsprocedure met betrekking tot onderzoekers in de zin van Richtlijn 2005/71 
is bij uitstek een referentprocedure. De onderzoeksinstelling in Nederland moet door 
middel van het formulier ‘Verzoek om advies in verband met afgifte mvv onderzoeker 
in de zin van Richtlijn 2005/71’ te vragen om een advies over het voornemen van de 
onderzoeker om een mvv aan te vragen in het buitenland. Dit aanvraagformulier wordt 
alleen elektronisch door de IND ter beschikking gesteld. De onderzoeksinstelling vult 
het formulier in en verzendt het ingevulde en ondertekende formulier , vergezeld van 
de vereiste stukken, per post naar het loket kennis- en arbeidsmigratie van de IND.

Indien de IND naar aanleiding van een verzoek om advies van de onderzoeksinstelling 
een positief advies heeft verstrekt en de verschuldigde leges zijn betaald, kan de Neder-
landse diplomatieke vertegenwoordiging in diens land van herkomst of bestendig ver-
blijf aan de vreemdeling een mvv afgeven. Hiertoe moet de vreemdeling in persooon 
een aanvraag om een mvv bij de Nederlandse diplomatieke vertgenwoordiging indie-
nen. De diplomatieke vertegenwoordigingen wijzen vreemdelingen die zonder vooraf-
gaande referentprocedure een mvv-aanvraag voor verblijf als onderzoeker in de zin van 
Richtlijn 2005/71 willen indienen erop dat het de voorkeur verdient dat de onderzoeks-
instelling bij wie zij willen verblijven , een verzoek om advies ter verlening van een mvv 
aan de vreemdeling indient. 

De onderzoeksinstelling kan ook namens de gezinsleden, te weten de echtgeno(o)te of 
(geregistreerd) partner van de onderzoeker en hun minderjarige kinderen, die verblijf 
in Nederland bij de onderzoeker beogen, verzoeken om afgifte van een mvv. Ten 
behoeve van deze gezinsleden dient gebruik te worden gemaakt van de formulieren 
‘Verzoek om advies in verband met afgifte mvv gezinsleden van onderzoeker in de zin 
van Richtlijn 2005/71’. 

Verblijf op religieuze of levensbeschouwelijke gronden65

Verblijf bij een religieuze of levensbeschouwelijke organisatie op religieuze of levens-
beschouwelijke gronden kan worden toegestaan bij een aantal nader bepaalde organi-
saties. Voor zover op de vreemdeling de plicht berust om te beschikken over een mvv, 
dient de procedure ter verkrijging van de mvv bij voorkeur in Nederland te worden 
gestart door de religieuze of levensbeschouwelijke organisatie waarbij de vreemdeling 
verblijf beoogt. Daartoe moet de religieuze of levensbeschouwelijke organisatie een 

64 Artikel 3.30b, derde lid, Vb.

65 B19 Vc
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verzoek aan de IND richten om advies ter verlening van een mvv aan betrokken vreem-
deling . Bij het verzoek om advies dienen de daartoe benodigde documenten te worden 
meegezonden. Tevens dient bij het verzoek om advies een aanvullende brief te worden 
meegezonden waarin uiteengezet wordt dat de vreemdeling verblijf beoogt voor reli-
gieuze of levensbeschouwelijke doeleinden, niet zijnde verblijf voor arbeid of studie. 

Procedure legesinning66 

Voor een aanvraag om een machtiging tot voorlopig verblijf zijn leges verschuldigd. 
Over de legesinning in het geval van aanvragen tot het verlenen van een mvv heeft de 
IND afspraken gemaakt met het Ministerie van Buitenlandse Zaken. De leges voor het 
behandelen van een mvv-aanvraag worden geheven namens de Minister van Buiten-
landse Zaken en zijn opgenomen in de Regeling op de Consulaire Tarieven. De afspra-
ken houden in dat de voor het behandelen van een mvv-aanvraag verschuldigde leges 
door de vreemdeling gestort of overgeboekt worden op een rekeningnummer van de 
IND in Nederland. Tevens wordt in het kader van een verzoek om advies aan de referent 
van de vreemdeling, ten behoeve van wie een positief advies is afgegeven, de mogelijk-
heid geboden om de leges die verschuldigd zijn voor de door de vreemdeling in te die-
nen mvv-aanvraag, vooraf te voldoen. Als de referent niet bereid is de leges te voldoen, 
dient de vreemdeling in het kader van de aanvraagprocedure voor het verlenen van een 
mvv de verschuldigde leges op de bovenomschreven wijze te voldoen.

In het kader van een mvv-adviesprocedure voor verblijf als kennismigrant alsmede in 
het kader van de verkorte mvv-procedure voor studie wordt, met het oog op een snelle 
procedure, aan referenten de mogelijkheid van betaling door middel van automatische 
incasso geboden. De referent is uiteraard niet verplicht om gebruik te maken van deze 
mogelijkheid om in het kader van een adviesprocedure de leges voor de mvv-aanvraag 
te voldoen ten behoeve van een vreemdeling. De mvv-aanvraag is formeel immers nog 
niet ingediend en deze leges zijn door de vreemdeling zelf verschuldigd.

EU-recht67

Onderdanen van de EU, de EER en Zwitserland zijn vrijgesteld van de plicht te beschik-
ken over een geldige mvv. De vrijstelling van het mvv-vereiste geldt eveneens indien een 
familielid van een onderdaan van de EU, de EER of Zwitserland een door een andere 
lidstaat afgegeven geldige verblijfskaart met de aantekening ‘familielid van een burger 
van de Unie’ toont.

Familieleden of gezinsleden van in Nederland verblijvende onderdanen van de EU, de 
EER en Zwitserland, die niet beschikken over een dergelijke verblijfskaart met de aante-
kening ‘familielid van een burger van de Unie’ en niet zelf onderdaan van een van deze 
landen zijn maar afkomstig zijn uit een visumplichtig derde land, kunnen Nederland 
zonder mvv inreizen als zij het familielid begeleiden of zich alhier bij hem zullen voe-
gen. De familieleden of gezinsleden moeten dan wel in het bezit zijn van een visum kort 
verblijf. Dit visum zal versneld en kosteloos worden verstrekt. Dit recht vloeit voort uit 

66 Art. 9.6.1 Vreemdelingencirculaire 2000 (B) 1 Regulier algemeen 9 Procedurele bepalingen

67 B10/2.2 Vc.
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de Europese regelgeving,68 volgens welke deze familieleden gefaciliteerd dienen te 
worden middels een inreisvisum. Ze kunnen ook een verblijfsvergunning aanvragen 
voor een verblijf van langer dan drie maanden zonder dat ze een mvv hoeven te heb-
ben.

Wanneer een visumplichtige ongehuwde partner van een onderdaan van de EU, de EER 
of Zwitserland zich wenst te vestigen bij de in Nederland verblijvende en van zijn recht 
op vrij verkeer gebruik makende onderdaan van de EU, de EER of Zwitserland, dient 
beoordeeld te worden of sprake is van een deugdelijk bewezen duurzame relatie. Eerst 
indien daarvan sprake is kan een visumplichtige ongehuwde partner van een onder-
daan van de EU, de EER of Zwitserland Nederland inreizen ten behoeve van vestiging bij 
die partner zonder dat hij in het bezit is van een mvv (maar slechts van een visum kort 
verblijf).
 
De bij de mvv-aanvraagprocedure betrokken autoriteiten
De bij de aanvraagfase betrokken autoriteiten zijn het Ministerie van Buitenlandse 
Zaken, bij wie de mvv-aanvraag op een van de diplomatieke posten wordt ingediend; de 
IND, bij wie een referent een adviesverzoek indient in het kader van de mvv-adviespro-
cedure; het Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, bij wie de vreem-
deling op de diplomatieke post het inburgeringsexamen afl egt. 

3.2.2 Beoordelingsfase
Wanneer de vreemdeling deze mvv-procedure start, zal de diplomatieke post aangeven 
welke documenten benodigd zijn. De diplomatieke post verstuurt de aanvraag vervol-
gens naar de IND, die namens het Ministerie van Buitenlandse Zaken beoordeelt of de 
vreemdeling voldoet aan alle voorwaarden voor het verblijfsdoel waarvoor hij naar 
Nederland wil komen en of hij de juiste documenten heeft. Dit doet de IND aan de hand 
van de informatie en documenten die door de vreemdeling en eventueel door de refe-
rent worden verstrekt. De referent is degene die belang heeft bij de overkomst van de 
vreemdeling, zoals een Nederlandse werkgever of een in Nederland verblijvend gezins-
lid. Er is voor mvv-aanvragen geen wettelijke beslistermijn, maar wel moet de IND bin-
nen een redelijke termijn beslissen. Een termijn van drie maanden geldt in dit geval als 
redelijk.69 Bij een positieve beslissing op de mvv-aanvraag krijgt de vreemdeling via de 
diplomatieke post hierover bericht. Hij kan dan de mvv binnen zes maanden persoonlijk 
afhalen bij de diplomatieke post. Van een afwijzing krijgt de aanvrager een beschikking 
via de diplomatieke post. Daartegen kan hij bezwaar aantekenen.

De criteria op grond waarvan een mvv wordt verleend dan wel geweigerd, zijn dezelfde 
als die voor een verblijfsvergunning. Ten eerste moet worden voldaan aan een aantal 
algemene voorwaarden, zoals geformuleerd in artikel 16 van de Vreemdelingenwet. 
Deze zijn onder andere dat de vreemdeling geen bedreiging vormt voor de openbare 
orde of de nationale veiligheid en dat hij beschikt over voldoende middelen van bestaan. 
Daarbij moet worden voldaan aan de voorwaarden voor verblijf voor het beoogde ver-

68 Richtlijn 2004/38, art. 5.

69 B1/1 Vc.



48

INDIAC  NL EMN NCP  MAART 2012 VISUMBELEID ALS MIGRATIEKANAAL IN NEDERLAND

blijfsdoel. De aanvraag tot het verlenen van de mvv kan daarom als regel worden afge-
wezen indien niet aan de voorwaarden wordt voldaan voor het verlenen van een ver-
blijfsvergunning voor datzelfde verblijfsdoel.

Ook wordt beoordeeld of de vreemdeling met goed gevolg het inburgeringsexamen op 
grond van de Wet inburgering buitenland heeft afgelegd, dan wel van dit vereiste is 
vrijgesteld. 

De openbare-ordetoets vindt plaats aan de hand van een door de vreemdeling onder-
tekende eigen verklaring omtrent criminele antecedenten, in aanvulling op security 
checks door raadpleging van de registratiesystemen NSIS en OPS. 

Verder moet de vreemdeling een intentieverklaring ondertekenen, dat hij bereid is na 
binnenkomst in Nederland een TBC-onderzoek te ondergaan.

De mvv wordt afgegeven voor het doel van het verblijf in Nederland. Per verblijfsdoel 
gelden verschillende voorwaarden en moeten verschillende documenten worden over-
gelegd. Voor ieder verblijfsdoel geldt dat deze voorwaarden dezelfde zijn als de voor-
waarden voor een verblijfsvergunning. 

Voor mvv-aanvragen is er geen wettelijke beslistermijn. De beslissing moet genomen 
worden binnen een redelijke termijn. Die termijn bedraagt drie maanden.70

Rechtsmiddelen
Tegen een beschikking omtrent de afgifte van een visum, waaronder begrepen een mvv 
kan bezwaar worden gemaakt en (administratief) beroep worden ingesteld.71 Een 
bezwaarschrift in visum- en mvv-zaken wordt gericht aan de Minister van Buitenlandse 
Zaken, maar toegezonden aan de IND. In de bezwaar- en administratief beroepsfase 
geldt als hoofdregel het horen van belanghebbende(n). In zaken met betrekking tot de 
afgifte van een visum of mvv wordt de referent in Nederland gehoord. De referent dient 
een schriftelijke machtiging om namens belanghebbende in rechte te mogen optreden, 
te overleggen, tenzij de referent tevens de aanvrager, wettelijk vertegenwoordiger of 
raadsman is.
Beroep bij de rechtbank staat open tegen de beschikking op een bezwaarschrift of op 
een administratief beroepschrift en tegen het niet-tijdig beslissen op een aanvraag, een 
bezwaarschrift of een administratief beroepschrift.72

De bij de beoordelingsfase betrokken autoriteiten
De bij de beoordelingsfase betrokken autoriteiten zijn het Ministerie van Buitenlandse 
Zaken, namens wie de mvv-aanvraag wordt beoordeeld; de IND, die in feite de mvv-
aanvraag beoordeelt en die bovendien alle verzoeken in het kader van de mvv-advies-
procedure behandelt; het Ministerie van Binnenlanse Zaken en Koninkrijksrelaties, dat 
verantwoordelijk is voor het inburgeringsexamen. Het niet voldoen aan de Wet Inbur-

70 Art. B1/1.1.1 Vc.

71 Art. 10, lid 1, aanhef en onder b, Vreemdelingencirculaire 2000 (B) 1 Regulier algemeen 10 Rechtsmiddelen; onder verwijzing 

naar artikel 72, tweede lid, Vw.

72 B1/10.10 Vc.
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gering Buitenland is immers een afwijzingsgrond bij de beoordeling van de mvv-aan-
vraag door de IND.

Afhankelijk van het verblijfsdoel kunnen ook andere autoriteiten bij de beoordeling 
van de mvv-aanvraag betrokken zijn, zoals het Ministerie van Sociale Zaken en Werk-
gelegenheid, het Centrum Werk en Inkomen (CWI) 

3.2.3 Toegang, verblijf en terugkeer
Zodra de besluitvorming over de mvv-aanvraag is afgerond en voor de vreemdeling tot 
een positief resultaat heeft geleid, krijgt betrokkene daarvan schriftelijk bericht. Deze 
kan zich vervolgens op de post vervoegen om de mvv af te halen. Betrokkene heeft 
daarvoor zes maanden de tijd. 

De mvv wordt afgegeven door de Nederlandse diplomatieke of consulaire vertegen-
woordiging in het buitenland. De mvv kan pas  worden afgegeven na voorafgaande 
machtiging door de Visadienst van het Ministerie van Buitenlandse Zaken, onderge-
bracht bij de IND. Deze machtiging is zes maanden geldig te rekenen vanaf de datum 
van dagtekening van het bericht van de Minister van Buitenlandse Zaken om een mvv te 
verstrekken. Binnen die zes maanden moet de vreemdeling de machtiging in ontvangst 
hebben genomen. Als de vreemdeling zich niet binnen zes maanden bij de Nederlandse 
diplomatieke of consulaire vertegenwoordiging heeft vervoegd voor de afgifte van de 
mvv, zal een nieuwe aanvraag om een mvv moeten worden ingediend. Als de afgifte van 
de mvv wel plaats heeft gevonden binnen die zes maanden, heeft de vreemdeling ver-
volgens zes maanden de tijd om vanaf datum afgifte van de mvv naar Nederland te 
reizen.73 De geldigheidsduur van een eenmaal uitgereikte mvv bedraagt ten hoogste 
drie maanden en kan niet worden verlengd.

Alvorens de ambassade tot afgifte van de mvv overgaat, vindt een identiteitscontrole 
plaats. Betrokkene dient zijn identiteit genoegzaam aan te tonen.

Als een aanvraag tot het verlenen van een nationaal visum wordt gehonoreerd, kan tot 
feitelijke afgifte van het visum worden overgegaan. De aanbrenging van een 
visum(sticker) in het (geldige) document voor grensoverschrijding van de aanvrager en 
de uitreiking van dat document geldt als de bekendmaking van de beslissing op de aan-
vraag. Dit gebeurt op de diplomatieke post die de mvv-aanvraag in behandeling heeft 
genomen.

Een mvv is een nationaal visum als bedoeld in de Schengen uitvoeringsovereenkomst, 
voor de toegang tot het Nederlands grondgebied. Bovendien kan de houder van een 
geldige mvv – gelijk aan houders van een geldige verblijfsvergunning –voor kort verblijf 
(maximaal drie maanden per zes maanden) over het grondgebied van Schengen reizen. 
Dit kan nodig zijn om Nederland te bereiken.

73 B1/1.2 Vc. In de TEV-procedure is een verkorting beoogd van de ophaaltermijn en de inreistermijn, van respectievelijk 6 en 6 

maanden naar 3 en 3 maanden.
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Tot de inwerkingtreding van de Visumcode kon de mvv afzonderlijk worden verleend, 
maar ook in samenhang met een reisvisum (D+C visum). Dit stelde de vreemdeling in 
staat om gedurende de behandeling van de aangevraagde verblijfsvergunning te rei-
zen in het Schengengebied gedurende drie maanden na datum afgifte. Zoals eerder 
aan de orde gekomen in paragraaf 2.1.2 is op grond van Verordening 265/2010 van 25 
maart 2010 is nu aan het D- visum zelf al een circulatierecht verbonden. 

Het is niet mogelijk om een aanvraag om een mvv aan een grensdoorlaatpost in te die-
nen. Dit om tegen te gaan dat het mvv-vereiste en de bijbehorende aanvraagprocedure 
vanuit het buitenland worden omzeild.74

Aan de grens heeft de Koninklijke Marechaussee overigens in uitzonderlijke gevallen 
wel de mogelijkheid om de houder van een mvv alsnog tegen te houden, bijvoorbeeld 
omdat alsnog wordt geoordeeld dat de vreemdeling een gevaar vormt voor de open-
bare orde of de volksgezondheid. Dan vindt altijd overleg plaats met de IND.

Bij inwilliging van de aanvraag om afgifte van een mvv moet de vreemdeling erop wor-
den gewezen dat hij zich binnen drie dagen na aankomst in Nederland in het kader van 
het vreemdelingentoezicht moet aanmelden bij de Korpschef van het regionale politie-
korps waarin de gemeente is gelegen waar hij zijn woon- of verblijfplaats heeft. Ter 
indiening van een aanvraag tot verlening van een verblijfsvergunning regulier voor 
bepaalde tijd onder een beperking verband houdende met het doel waarvoor hem de 
mvv is verleend, dient de vreemdeling zich vervolgens te vervoegen bij de IND.

Overigens heeft de ministerraad onlangs (september 2011) ingestemd met het voorstel 
van het kabinet om twee vrijstellingen van het vereiste van een machtiging tot voorlo-
pig verblijf (mvv) om voor een verblijfsvergunning voor bepaalde tijd in aanmerking te 
komen af te schaffen.75 Ook deze mensen moeten voortaan een mvv in het buitenland 
aanvragen voordat ze Nederland in kunnen reizen en een vergunningaanvraag kunnen 
doen. Het gaat om de volgende groepen:

 Vreemdelingen die tijdens hun minderjarigheid vijf jaren achtereen rechtmatig in 
Nederland zijn geweest. 

 Degenen die in aanmerking komen voor terugkeer naar Nederland op grond van de 
Remigratiewet.

De precieze ingangsdatum van deze wijziging is op het moment van afronden van dit 
rapport nog niet bekend.

Hoewel het om getalsmatig onbelangrijke groepen vreemdelingen gaat, geeft de argu-
mentatie voor deze afschaffi ng van het mvv-vereiste een goed inzicht in het verband 
tussen het mvv-beleid en een geordende instroom – het onderwerp immers van dit rap-
port.

74 Art. 5.1 Vreemdelingencirculaire 2000 (A) 2 Toegang 5 Toezicht aan de buitengrens, toegangsverlening en toegangsweigering

75 Kamerstukken II 2010/11, 19 637, nr. 1458. Zie ook: Ministerraad, Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties. Persbericht: 

http://www.rijksoverheid.nl/regering/het-kabinet/ministerraad/nieuws/2011/09/16/migratie-en-asielbeleid-aangescherpt.html.
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De afschaffi ng van deze twee mvv-vrijstellingen is in lijn met de hoofdregel dat ten 
behoeve van regulier verblijf in Nederland een machtiging tot voorlopig verblijf in het 
land van herkomst moet zijn aangevraagd en verkregen. Uitzonderingen op dat uit-
gangspunt dienen zoveel mogelijk beperkt te blijven tot humanitaire redenen of inter-
nationaalrechtelijke verplichtingen. Die uitzonderingsgronden zijn niet van toepassing 
op deze beide categorieën vreemdelingen. De mvv-verplichting geeft vooraf zekerheid 
over de vraag of de vreemdeling in aanmerking kan komen voor een verblijfsvergun-
ning in Nederland. Overigens zijn deze categorieën vreemdelingen altijd zeer klein van 
omvang geweest. Jaarlijks worden ca. 300 vergunningen verleend onder de beperking 
wedertoelating, waarbij maar een deelcategorie de vreemdelingen betreft die gedu-
rende hun minderjarigheid vijf jaar rechtmatig in Nederland verbleven. Het aantal 
terugkeeroptanten op grond van de Remigratiewet bedroeg in 2007 en 2008 respectie-
velijk 2 en 6 personen.76 Uit een advies over dit wetsontwerp van de Adviescommissie 
voor Vreemdlingenzaken (ACVZ) van 13 juli 2011 is gebleken dat de vrees voor een 
ontmoedigende werking op de remigratie ongegrond is. Van een verband tussen de 
vrijstelling van het mvv-vereiste en de beslissing om te remigreren is niet gebleken.77 

Voor sommige vreemdelingen betekent de afschaffi ng van de vrijstelling dat zij aller-
eerst Nederland moeten verlaten om in het land van herkomst of bestendig verblijf in 
ieder geval de afgifte van een mvv af te wachten. Daarbij valt bijvoorbeeld te denken 
aan de vreemdeling die gedurende zijn minderjarigheid vijf achtereenvolgende jaren 
rechtmatig verblijf in Nederland heeft gehad, nadien dat rechtmatige verblijf heeft 
verloren maar desondanks Nederland niet heeft verlaten. Deze vreemdeling houdt zijn 
aanspraak op terugkeer. Hij verliest alleen de mogelijkheid om gedurende feitelijk ver-
blijf in Nederland een aanvraag voor een verblijfsvergunning te doen. Dit kan hij voort-
aan alleen nog vanuit het buitenland. Dit is niet alleen van belang voor een geordende 
instroom, maar ook in het belang van de vreemdeling die zo op deze wijze voor de 
komst naar Nederland kan weten of hij voor een verblijfvergunning in aanmerking 
komt. Vrijstelling van het mvv-vereiste betekent immers nog niet dat er ook een ver-
blijfsvergunning wordt verleend. Het enkele feit dat betrokkene straks een mvv moet 
aanvragen teneinde een verblijfsvergunning te kunnen verkrijgen, verdraagt zich goed 
met de systematiek van het Modern Migratiebeleid waarin direct na inreis met een mvv 
ambtshalve een verblijfsvergunning wordt verleend.

Voor alle duidelijkheid: mvv-vrijstelling betekent dat een aanvraag om een verblijfs-
vergunning niet zal worden afgewezen vanwege het enkele ontbreken van een mvv. Een 
aanvraag om een verblijfsvergunning kan echter alleen hier te lande worden ingediend. 
De mvv-vrijstelling gaat daarom in feite alleen op voor de vreemdeling die zich (al dan 
niet in het bezit van een geldige verblijfstitel) al in Nederland bevindt. Bevindt de vreem-
deling zich nog in het buitenland dan zal hij, ongeacht de mvv-vrijstelling, toch een mvv 
moeten aanvragen om Nederland te kunnen inreizen. Hiervoor gelden de normale leges. 

76 Nota van Toelichting bij Kamerstukken II 2010/11, 19 637, nr. 1458. De gegevens over terugkeeroptanten op grond van de 

remigratiewet zijn gebaseerd op cijfers van de Sociale Verzekeringsbank.

77 Zie ook de op 2 december 2011 door de Minister voor Immigratie en Asiel verstrekte antwoorden op de vragen van de 

algemene commissie voor Immigratie en Asiel naar aanleiding van de voorhang van dit ontwerpbesluit mvv-vrijstellingen. 

Kamerstukken II 2011/12, 19 637, nr. 1479.
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De bij de toegang- verblijf- en terugkeerfase betrokken autoriteiten
Bij de toegangsfase betrokken autoriteiten zijn het Ministrie van Buitenlandse Zaken en 
het Ministerie van Defensie. Afgifte van een mvv vindt immers plaats op een diploma-
tieke post door een ambtenaar van het Ministrerie van Butenlandse Zaken, waarna de 
controle bij toegang tot Nederland een taak is van de Koninklijke Marechaussee (Minis-
terie van Defensie).

Hierbij moet wel worden aangetekend dat de bevoegdheid tot afgifte van een mvv 
weliswaar bij de Minister van Buitenlandse Zaken ligt. Maar dat deze in een groot aantal 
gevallen zijn mandaat heeft verleend aan het Hoofd van de Visadienst. 
Als Hoofd van de Visadienst is aangewezen het Hoofd van de IND. Uit de besluiten zal 
altijd moeten blijken dat het gaat om een bevoegdheid van de Minister van Buiten-
landse Zaken. Alle beslissingen ten aanzien van mvv’s dienen steeds namens de 
Minister van Buitenlandse Zaken te worden genomen. De mvv kan worden afgegeven 
door een Nederlandse diplomatieke of consulaire vertegenwoordiging in het buiten-
land na voorafgaande machtiging van de Visadienst van het Ministerie van Buitenlandse 
Zaken.

Het Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties is de bij het verblijf betrok-
ken autoriteit. De voor het verblijf vereiste verblijfsvergunning wordt immers aange-
vraagd bij de IND, waar ook de beoordeling van de aanvraag en afgifte van de verblijfs-
vergunning plaatsvindt. 

Bij het toezicht tijdens het verblijf is ook de Vreemdelingenpolitie betrokken, en bij de 
terugkeerfase kan de Dienst Terugkeer en Vertrek (DT&V) betrokken zijn. In het kader 
van dit rapport voert het echter te ver om al te diep op deze verblijf- en terugkeerfase 
in te gaan.

3.3 Visumafgifte met het oog op legale immigratie – specifi eke 
 procedure in de fasen van de visumprocedure

3.3.1 Nationale visumpraktijk voor de toelating van derdelanders
Grosso modo vallen vier scenario’s te onderscheiden voor derdelanders die een visum 
aanvragen met het oog op legaal verblijf in een lidstaat van de EU.

Scenario 1:  Het visum is een voorwaarde om een verblijfsvergunning te 
   verkrijgen – aanvraag verblijfsvergunning in het land van herkomst
 Beoordeling visumvoorwaarden in het land van herkomst;
 Visum is een voorwaarde voor toelating tot de lidstaat;
 Beoordeling toelatings-/verblijfsvoorwaarden in het land van herkomst (als onder-

deel van het proces van visumafgifte) en eventueel verdere beoordeling bij aankomst 
(als onderdeel van het migratieproces);

 Het gaat om een visum voor middellang tot lang verblijf (langer dan 3 maanden).
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Scenario 2:  Het visum is een voorwaarde om een verblijfsvergunning te 
   krijgen – aanvraag verblijfsvergunning bij aankomst in de lidstaat
 Beoordeling visumvoorwaarden in het land van herkomst;
 Visum is een voorwaarde voor toelating tot de lidstaat;
 Beoordeling toelatings-/verblijfsvoorwaarden bij aankomst (als onderdeel van het 

migratieproces);
 Het gaat om een visum voor middellang tot lang verblijf (langer dan 3 maanden).

Scenario 3:  Een verblijfsvergunning is rechtstreeks te verkrijgen in het land 
   van herkomst
 Er bestaan geen visumvoorwaarden;
 Beoordeling toelatings-/verblijfsvoorwaarden in het land van herkomst (als onder-

deel van het migratieproces);
 Het gaat om een visum voor middellang tot lang verblijf (langer dan 3 maanden).

Scenario 4:  Het visum is een verblijfstitel op zichzelf (d.w.z. geen verblijfs-
   vergunning vereist)
 Beoordeling visumvoorwaarden;
 Beoordeling toelatings-/verblijfsvoorwaarden in land van herkomst (als onderdeel 

van het proces van visumafgifte)
 Het gaat om een visum voor middellang tot lang verblijf (langer dan 3 maanden);
 Geen (verdere) verblijfsvergunning vereist.

Uit het EU-brede vergelijkende rapport dat het EMN in 2012 zal opstellen, zal blijken 
welke van deze scenario’s in de verschillende lidstaten van kracht zijn.
Voor derdelanders die een mvv aanvragen met het oog op legaal verblijf in Nederland 
gaat scenario 2 op. Maar anders dan beschreven in scenario 2, worden de toelatings-/
verblijfvoorwaarden in het land van herkomst beoordeeld als onderdeel van het proces 
van visumafgifte. 

Zoals in paragraaf 2.4 uiteengezet, zal bij de in 2012 voorziene inwerkingtreding van 
het Modern Migratiebeleid ook de daarbij behorende procedure van Toegang- en Ver-
blijf (TEV) ingaan. In deze procedure wordt de mvv-procedure met de verblijfs-
vergunningsprocedure samengevoegd. Deze nieuwe procedure valt eveneens binnen 
de kaders van scenario 2. Ook binnen de TEV-procedure worden de toelatings-en ver-
blijfvoorwaarden in het land van herkomst beoordeeld als onderdeel van het proces van 
visumafgifte. Alleen is er na inreis met mvv geen sprake meer van een aparte aanvraag 
om een verblijfsvergunning met de daarbij gemoeide legesheffi ng. De verblijfsvergun-
ning wordt ambtshalve verleend.
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3.3.2 Uitdagingen en successen bij het faciliteren van legale immigratie
De al eerder uitgebreid behandelde verkorte mvv-procedure en de kennismigranten-
regeling zijn succesvol gebleken bij het faciliteren van legale migratie. Op grond van de 
ervaringen die zijn opgedaan met de proeftuinen belooft ook de TEV-procedure een 
succes te worden. Daarnaast zijn er de volgende uitdagingen en succesfactoren.

NVIS
Zoals uiteengezet in paragraaf 1.2 beschikken de posten sinds 2007 over het Nieuwe 
Visuminformatiesysteem, waar visumaanvragen worden ingevoerd.78 Het verschaft het 
Ministerie en de posten inzicht in de visumhistorie van aanvragers en helpt vaststellen 
of een aanvrager bonafi de is. Een vervolgaanvraag betekent dat de aanvrager na zijn 
vorige bezoek niet is achtergebleven in Nederland. Het Ministerie moedigt de posten 
aan om bonafi de reizigers sneller visa te geven met een langere geldigheidsduur en met 
meerdere mogelijkheden om Nederland respectievelijk het Schengengebied in en uit te 
reizen. Geleidelijk aan gebeurt dat ook.79

Oranje loper
Voor uitgenodigde reizigers is het oranje-loperbeleid ontwikkeld.80 Dat biedt goed 
bekendstaande vertegenwoordigers van het bedrijfsleven, wetenschappelijke instellin-
gen en dergelijke de mogelijkheid op eenvoudiger wijze uit visumplichtige landen naar 
Nederlandse partners te reizen, zonder voor elke aanvraag in persoon bij de Neder-
landse vertegenwoordiging te moeten verschijnen, ondersteunende documenten in te 
dienen, enzovoort. Veelal wordt bij de betreffende bedrijven en instellingen een con-
tactpersoon aangewezen, die voor medewerkers een aanvraag kan indienen. In geval-
len die zich daarvoor lenen, wordt de mogelijkheid van visa met meervoudige toegang 
gebruikt, met een langduriger geldigheidsperiode. Naast het oranje-loper beleid is er 
ook het vergelijkbare blauwe-loperbeleid voor zeelieden. 

Externe dienstverlening
Om de toegang tot de consulaire afdelingen op de posten te verbeteren, hebben veel 
posten de mogelijkheid gecreëerd om op afspraakbasis bij de ambassade terecht te kun-
nen. Bij sommige posten kan via een speciaal telefoonnummer een afspraak worden 
gemaakt, bij andere kan dat via het internet. Ongeveer de helft van de posten heeft een 
afsprakensysteem; bij grotere posten ligt dit aandeel op driekwart. Sommige posten, 
zoals die in Turkije, schakelen een externe dienstverlener in die de visumaanvragen in 
ontvangst neemt.

Regionalisering
Momenteel voeren circa 160 grote en kleine posten zelfstandig consulaire processen uit. 
Om kennis en expertise te bundelen, zal volgens plan tussen nu en eind 2014 wereldwijd 
een beperkt aantal zogenaamde regionale support offi ces (RSO) alle backoffi ce-taken 
van posten op onder meer consulair terrein uitvoeren. Dit betekent dat ambassades 
alleen een frontoffi ce overhouden. Op de RSO’s kunnen dan aspecten van de consulaire 

78 Zie ook de opsomming van statistische bronnen in paragraaf 1.2.

79 Ministerie van Buitenlandse Zaken (2011), p. 110.

80 Ministerie van Buitenlandse Zaken (2011), p. 24 e.v., p. 111 e.v.
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dienstverlening (waaronder het visumtraject) regionaal worden gecoördineerd en afge-
wikkeld. Visumaanvragen zullen in de regel op de post (of het gemeenschappelijk fron-
toffi ce) worden ingenomen, maar de afwikkeling en besluitvorming vindt plaats op de 
RSO. De inburgeringexamens worden overigens niet regionaal afgenomen.81 Voor de 
mvv-procedure heeft regionalisering geen gevolgen. In feite vervullen de posten binnen 
de mvv-procedure ook nu al de frontoffi cetaken (inname van de aanvraag en afgifte van 
de mvv) terwijl de IND de backoffi cetaak verricht (beoordeling van de aanvraag). 

Momenteel wordt er al op een aantal posten een pilot regionalisering uitgevoerd, 
waarbij posten in eenzelfde regio onder andere hun consulaire werkzaamheden bun-
delen in een RSO. Zo vervult de post Lima als RSO namens de posten La Paz en Quito 
onder meer de consulaire back-offi ce functie voor visumverlening.82

In eerste instantie was het doel vooral om de kwaliteit en de effi ciency te verbeteren. Uit 
de evaluatie van enkele proeven met ‘regionalisering’ komt echter een gemengd beeld 
naar voren. De uniformiteit is toegenomen (dus minder ruimte voor eigen taakinvul-
ling), de kwetsbaarheid (in termen van kwaliteit en continuïteit) van kleine posten is 
afgenomen, maar de dienstverlening is verminderd in de zin dat de doorlooptijden 
langer zijn geworden.83 Op termijn zal dit worden ondervangen door processen waar 
mogelijk te digitaliseren.

Onderlinge visumvertegenwoordiging
Van vergaande samenwerking tussen de lidstaten in de vorm van gemeenschappelijke 
visumaanvraagcentra is op dit moment nog geen sprake. Wel behandelen diplomatieke 
posten op beperkte schaal visumaanvragen voor andere lidstaten op basis van onder-
linge vertegenwoordigingsafspraken. Verdergaande samenwerking is een  in het Stock-
holm Programma opgenomen wens, maar blijkt in de praktijk niet eenvoudig realiseer-
baar. Zie ook paragraaf 2.3.

Dubbele procedure
Het belangrijkste nadeel van de huidige toelatings- en verblijfsprocedure is dat de 
vreemdeling tweemaal een vrijwel gelijke aanvraag moet indienen: om toelating (mvv) 
en vervolgens om verblijf . De belangrijkste uitdaging op mvv-gebied is het wegnemen 
van dit obstakel. In 2007 heeft de Adviescommissie voor Vreemdelingenzaken (ACVZ) al 
gewezen op deze overbodige doublure.84 Hoge uitzonderingen daargelaten is de aan-
vraag om een verblijfsvergunning na inreis met een mvv een zuiver administratieve 
procedure. Er wordt vrijwel altijd uitgegaan van de positieve uitkomst van de recente 
toetsing aan de verblijfsvoorwaarden die in de mvv-procedure al is verricht. Afgezien 
van de praktische bezwaren hiervan voor de vreemdeling, wijst de ACVZ erop dat deze 
dubbele toetsing in het geval van gezinshereniging wellicht in strijd zou kunnen zijn 
met Richtlijn 2003/86/EG inzake het recht op gezinshereniging, omdat deze zich verzet 
tegen het hebben van meeredere toetsmomenten voor toelating en verblijf. De in para-

81 Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (2011), p. 45 e.v., p. 193.

82 Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (2011), p. 176.

83 Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (2011), p. 45.

84 Adviescommissie voor Vreemdelingenzaken (2007), advies inzake de mvv-procedure van 19 september 2007 aan de 

toenmalige Staatssecretaris van Justitie.
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graaf 2.4.1 geschetste TEV-procedure (Toelating En Verblijf) neemt het obstakel van de 
dubbele toets weg. 

Gezinshereniging binnen de asielprocedure (nareis)
Een bijzonder geval van faciliteren van legale immigratie doet zich voor bij gezinsher-
eniging binnen de asielprocedure van gezinsleden met vreemdelingen aan wie asiel is 
verleend. Zij vragen een mvv aan, zonder dat daaraan een latere aanvraag om een ver-
blijfsvergunning regulier is gekoppeld. In dit geval kan de mvv-aanvraag daarom niet 
worden getoetst aan de voorwaarden voor enig regulier verblijfsdoel. Ook zijn aan 
deze mvv-aanvraag geen kosten voor leges verbonden.

Gezinsleden van vreemdelingen die in het bezit zijn van een verblijfsvergunning asiel 
voor bepaalde tijd die zich nog in het buitenland bevinden, kunnen bij de Nederlandse 
diplomatieke of consulaire vertegenwoordiging in het buitenland een mvv aanvragen. 
Die aanvraag wordt aangemerkt als het begin van nareizen. De hoofdpersoon kan in 
Nederland geen mvv aanvragen voor de gezinsleden. Wel kan hij bij de Visadienst een 
mvv-adviesverzoek indienen. Dit verzoek om advies wordt eveneens aangemerkt als het 
begin van nareizen. De aanvraag om een mvv wordt door de Nederlandse diplomatieke 
of consulaire vertegenwoordiging doorgeleid naar de Visadienst.

Naast het feitelijk behoren tot het gezin geldt als een van de voorwaarden voor afgifte 
van deze mvv dat de aanvraag binnen drie maanden moet zijn ingediend. De driemaan-
den termijn gaat in op het moment dat de oorspronkelijke verblijfsvergunning wordt 
verleend. Indien de houder van de verblijfsvergunning asiel in Nederland bij de Visa-
dienst een verzoek om advies heeft ingediend binnen die drie maanden dan wel indien 
de gezinsleden in het buitenland een mvv-aanvraag binnen die drie maanden hebben 
ingediend, wordt dit gezien als een tijdig ingediende aanvraag. Daarnaast geldt dat een 
eerdere inreisdatum van een gezinslid dan de inreisdatum van de hoofdpersoon ook 
wordt beschouwd als tijdig.

Wanneer de gezinsleden van een houder van een verblijfsvergunning asiel voor 
bepaalde tijd Nederland zijn ingereisd met een mvv voor dit doel, dienen zij zich binnen 
drie dagen in persoon te melden bij de aanmeldunit van de Vreemdelingenpolitie in Ter 
Apel. In het AC wordt dezelfde procedure gevolgd als voor andere asielaanvragers. Als 
de gezinsleden geen eigen asielmotieven hebben maar enkel als gezinslid bij de hoofd-
persoon willen verblijven, zal aan hen een afgeleide asielvergunning worden verleend.

Onverplichte aanvraag mvv
In het belang van de vreemdeling bestaat in bepaalde gevallen de gelegenheid om door 
middel van indiening van een onverplichte mvv-aanvraag vooraf te laten toetsen of aan 
de voorwaarden voor verlening van een verblijfsvergunning wordt voldaan. Hiermee 
draagt het visumbeleid bij aan het doel bonafi de vreemdelingen de mogelijkheid te 
bieden naar Nederland te reizen.
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Zo geldt geen mvv-vereiste voor de verlening van de verblijfsvergunning voor bepaalde 
tijd aan de houder van een, door een andere lidstaat afgegeven, EG-verblijfsvergunning 
als langdurig ingezetene. Als de langdurig ingezetene zich echter nog in een andere 
lidstaat bevindt kan hij een onverplichte aanvraag mvv indienen, om voorafgaand aan 
zijn inreis in Nederland te laten toetsen of hij aan de voorwaarden voldoet.85

Een soepele gelegenheid tot het indienen van een onverplichte mvv-aanvraag geldt 
ook voor vreemdelingen die in aanmerking wensen te komen voor een verblijfsvergun-
ning in het kader van de uitwisselingsprogramma’s met Canada, Australië en Nieuw-
Zeeland.86 

Nederland heeft met Canada (Working Holiday Program), Australië en Nieuw-Zeeland 
(Working Holiday Scheme) afspraken gemaakt op grond waarvan jongeren die de nati-
onaliteit van één van die landen bezitten via een zogenoemde betaalde werkvakantie 
kennis kunnen maken met de cultuur van de Nederlandse samenleving. Om in de kosten 
van hun verblijf te voorzien is het deze jongeren toegestaan betaalde arbeid te verrich-
ten. Hoewel het bij het Working Holiday Program en het Working Holiday Scheme om 
nationaliteiten gaat, waar geen verplichting geldt te beschikken over een geldige mvv, 
is in het belang van de jongeren de afspraak gemaakt dat de jongeren die op basis van 
deze uitwisselingsafspraken in Nederland willen verblijven een mvv kunnen aanvragen. 
De jongere heeft zo eerder duidelijkheid of hem verblijf kan worden verleend.
Om zoveel mogelijk jongeren de gelegenheid te bieden van het programma gebruik te 
maken (onder wie dus ook de jongeren bij wie pas tijdens een rondreis door Europa de 
wens hiertoe ontstaat) is de afspraak gemaakt dat aanvragen tot het verlenen van een 
mvv door jongeren die aan deze uitwisselingsprogramma’s wensen deel te nemen bij 
iedere Nederlandse diplomatieke en consulaire vertegenwoordiging kunnen worden 
ingediend. Deze onverplichte mvv wordt kosteloos verleend aan de jongeren die op 
basis van deze uitwisselingsafspraken naar Nederland komen.

Uit de dagelijkse praktijk op de diplomatieke posten
In INDcontext, tijdschrift voor relaties van de IND, vertelt het hoofd Consulaire Zaken op 
de Nederlandse Ambassade in Ankara (Turkije) over een succes van het Nederlandse 
visumbeleid bij het faciliteren van legale migratie. “Een bonafi de aanvrager die voor 
een week naar Nederland wil, krijgt doorgaans een multiple visum dat drie maanden 
geldig is, mits hij over voldoende geld beschikt, er sprake is van een hotelreservering en 
een duidelijk reisdoel. Veel mensen zullen hierdoor eerder kiezen voor Nederland dan 
voor een ander Schengenland.”87

Ook het Consulaat-generaal in Bombay (India) heeft goede ervaringen met het facilite-
ren van bonafi de reizigers. “Wij kennen speciaal voor gerenommeerde bedrijven met 
vestigingen in India en Nederland de zogeheten ‘orange carpet’-visumfaciliteit en voor 
zeelieden de ‘blue carpet’-regeling. Omdat er sprake is van een Nederlands zakelijk 
belang geldt voor werknemers van deze bedrijven geen persoonlijke verschijnings-

85 Art. B17-2.1 Vc.

86 B7/4 Vc.

87 ‘Oren en ogen’ over de hele wereld. INDcontext, oktober 2011, p. 9.
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plicht. Na het overleggen van een minimum aan documenten kunnen zij doorgaans 
binnen 48 uur een visum krijgen,” aldus de consul.
Zakelijke groepsreizen, waaronder ‘incentives’, winnen aan populariteit. “Dan wil een 
groot Indiaas bedrijf soms wel met zeshonderd man tegelijk naar Europa afreizen. Dat 
is natuurlijk goed voor Nederland. Vandaar dat we er alles aan doen om dergelijke aan-
vragen op tijd te behandelen.”

Tegelijkertijd heeft men in Bombay oog voor het spanningsveld tussen het faciliteren 
van bonafi de reizigers en het voorkomen van illegale migratie. “Het is onze uitdaging 
om een balans te vinden in het behartigen van verschillende, soms tegenstrijdige belan-
gen: economisch, politiek, bilateraal, het handhaven van de veiligheid en het tegen-
gaan van illegale immigratie.”88

3.4 Visumprocedures met het oog op het voorkomen van 
 illegale migratie

Het visumbeleid vormt een belangrijke pijler onder de maatregelen die worden getrof-
fen om in een vroegtijdig stadium (feitelijk het pre-entry stadium) illegale migratie 
tegen te gaan. Een groot deel van de buitenlandse bezoekers aan Nederland is visum-
plichtig en heeft voor een beoogd verblijf korter dan negentig dagen een visum nodig 
om Nederland in te komen. Bovendien geldt, op een aantal nationaliteiten na, de mvv-
plicht voor iedere vreemdeling die zich langdurig of voorgoed in Nederland wil vesti-
gen. Zoals eerder aan de orde gekomen, stelt de verplichting om voor de komst naar 
Nederland een mvv aan te vragen, de overheid in staat dan al te onderzoeken of de 
vreemdeling aan alle voor toelating gestelde vereisten voldoet. 

3.4.1 Het voorkomen van illegale migratie bij het proces van uitgifte en 
 monitoren van visa
Samenwerking tussen IND en Buitenlandse Zaken op de diplomatieke posten89

Om oneigenlijk gebruik en misbruik van procedures verder tegen te gaan wordt op 
steeds meer fronten de samenwerking tussen het Ministerie van Buitenlandse Zaken en 
de IND geïntensiveerd. Dit varieert van kennisdeling tot het gezamenlijk ontwikkelen 
van handhavingsinstrumenten. 

Zo verzorgt het Bureau Documenten van de IND op verzoek van het Ministerie van 
Buitenlandse Zaken trainingen aan medewerkers op de diplomatieke posten in het her-
kennen van valse identiteitsdocumenten en/of brondocumenten zoals geboorte- en 
huwelijksaktes. Daarnaast worden trainingen gegeven op het gebied van legalisatie en 
verifi catie-onderzoek. 

Op incidentele basis worden IND-medewerkers naar diplomatieke posten gezonden om 
daar consulaire bijstand te verlenen met als doel mogelijk misbruik van toelatings-
procedures te voorkomen of om bijstand te verlenen als diplomatieke posten te kampen 

88 ‘Oren en ogen’ over de hele wereld. INDcontext, oktober 2011, p. 10.

89 Informatie geleverd door de afdeling Handhaving van de Directie Uitvoeringsstrategie en Advies (DUSA) van de IND. Aanvullende 

informatie geleverd door de Directie Specialistische Diensten en Internationale Samenwerking (SDIS), eveneens van de IND.
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hebben met zeer hoge aantallen mvv-aanvragen. Zo heeft de IND in 2011 tijdens de 
piekperiode ondersteuning geboden op een Nederlandse vertegenwoordiging bij het 
beoordelen van mvv-adviesverzoeken met het oog op studie, door het houden van 
interviews met potentiële studenten aldaar. Verder wordt de diplomatieke post in Addis 
Abeba ondersteund door de inzet van extra IND personeel bij het afnemen van identifi -
cerende interviews in het kader van gezinshereniging van familieleden van in Neder-
land op asielgronden toegelaten Somaliërs. 

Daarnaast heeft de IND op verschillende diplomatieke posten Immigration Liaison Offi -
cers (ILO’s) gevestigd. ILO’s worden ingezet om illegale migratie naar het Schengenge-
bied tegen te gaan. Dit doen zij door het adviseren van luchtvaartmaatschappijen en 
het verzorgen van documenttrainingen. Daarnaast faciliteren en onderzoeken zij de 
mogelijkheden rond terugkeer.

Behandelen en beoordelen van visumaanvragen behoort op de diplomatieke posten 
uiteraard tot de bevoegdheid van (enkel en alleen) de consulaire afdeling van de betref-
fende post. Daar waar een ILO geplaatst is, is deze beschikbaar voor het des gevraagd 
geven van advies over een visumaanvraag. Doorgaans zal dit gaan over de authentici-
teit van overgelegde documenten. Tevens is de ILO beschikbaar voor het geven van 
training aan consulair personeel over echtheidskenmerken van reis-, identiteitsdocu-
menten en visa. Ook kan de ILO indien gewenst informatie geven aan consulaire afde-
lingen/RSO’s over het gebruik van risicoprofi elen als hulpmiddel om de kans op mogelijk 
oneigenlijk gebruik van de visumprocedure in te schatten.

De Liaison Offi cers moeten dus een bijdrage leveren aan de bestrijding van illegale 
immigratie, identiteit- en documentfraude en migratiecriminaliteit (mensensmokkel en 
-handel). Dit hoeft niet een liaison van de IND te zijn; indien het de bestrijding van 
migratiecriminaliteit betreft kan worden gekozen voor het plaatsen van een liaison van 
de Koninklijke Marechaussee. 

Begin 2011 heeft de Minister voor Immigratie en Asiel uitbreiding van liaisons aange-
kondigd. Uitbreiding ziet op zowel de ILO’s van de IND als de liaison offi cers van de 
Koninklijke Marechaussee. Daarmee komt het aantal liaisonambtenaren van de IND en 
de Koninklijke Marechaussee op 28. 

3.4.2 Het voorkomen van illegale migratie door andere maatregelen 
 bij de uitgifte van visa
De Visumcode biedt al enkele handvatten voor maatregelen om illegale migratie tegen 
te gaan. Zo wordt in artkel 31 van de Visumcode nadruk gelegd op risicobeoordeling 
(profi ling). Het Handboek behorend bij de Visumcode gaat hier nog dieper op in.90 Ver-
der heeft het zogenoemde Lokale Schengen Overleg (de plaatselijke samenwerking 
tussen consulaten van verschillende lidstaten) een juridische basis en duidelijk omlijnde 
taak gekregen in de Visumcode.91 Met name vindt uitwisseling van informatie plaats 

90 Zie bijvoorbeeld paragraaf 7.12 van het Handboek, over de beoordeling van het risico van illegale immigratie.

91 Art, 48 Visumcode.
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over aspecten die zien op onder andere migratierisico’s en/of veiligheidsrisico’s.92 Naast 
periodiek in het lokale overleg, wordt dergelijke informatie ook op ad hoc basis uitge-
wisseld tussen diplomatieke posten van Schengenlidstaten. Daarnaast kan de uitrol van 
EU-VIS worden gezien als (onder meer) een hulpmiddel in de strijd tegen illegale migra-
tie. Zo wordt bijvoorbeeld het zogenaamde ‘ visum-shoppen’ tegen gegaan door de 
koppeling van gegevens over visumaanvragen, ingediend bij de verschillende Schen-
genlanden.
 
Op nationaal niveau is er een driemaandelijks overleg tussen tussen DCM (namens Bui-
tenlandse Zaken) en de Visadienst van de IND, waar informatie wordt uitgewisseld. Ook 
signalen van International Liaison Offi cers (ILO’s) op locaties worden gedeeld.

Op het gebied van de bestrijding van mensensmokkel en mensenhandel en fraude-
bestrijding vindt driemaandelijks overleg plaats tussen DCM, het Expertisecentrum 
Mensenhandel en Mensensmokkel (EMM),93 de IND en het Korps landelijke politiedien-
sten (KLPD).

3.4.3 Uitdagingen en successen bij het voorkomen van illegale migratie
Zoals uit de strekking van dit hele rapport duidelijk mag zijn, wordt de toetsing aan de 
verblijfsvoorwaarden tijdens de mvv-procedure terwijl de vreemdeling die langdurig 
verblijf beoogt zich nog in het buitenland bevindt, gezien als een belangrijke succesfac-
tor bij het voorkomen van illegale migratie.
Wat betreft het voorkomen van illegale migratie als gevolg van kort verblijf, zijn de 
verwachtingen ten aanzien van EU-VIS hoog gespannen.

EU-VIS
Met name wat betreft visa kort verblijf zijn de verwachtingen hooggespannen ten aan-
zien van EU-VIS. Dit is immers één systeem voor alle Europese diensten die Schengenvisa 
afgegeven. Dit betekent onder meer dat biometrische en andere gegevens over de 
vreemdelingen in één database voorhanden zijn. Verder zal EU-VIS in de toekomst een 
beter beeld geven van vreemdelingen die asiel aanvragen nadat zij zich hebben ont-
daan van hun reisdocumenten inclusief visa.

Terugmeldplicht
Bij uitzondering kan aan de afgifte van een visum kort verblijf de voorwaarde worden 
verbonden dat de vreemdeling zich na terugkomst meldt bij de diplomatieke post van 
afgifte. Dit kan bijvoorbeeld bij twijfel aan referent of bij afgifte van C-visa aan grotere 
groepen zoals sportteams of culturele groepen. Dit is de zogeheten terugmeldplicht. 

Medewerkers van verschillende consulaten en consulaire afdelingen van Ambassades 
constateren dat met een zekere regelmaat niet wordt voldaan aan de door de hen 

92 Art. 48 lid 3 sub b Visumcode.

93 Sinds mei 2005 werken de Nationale Recherche (NR), de Sociale Inlichtingen- en Opsporingsdienst (SIOD), de Koninklijke 

Marechaussee en de IND samen in het Expertisecentrum Mensenhandel en Mensensmokkel (EMM). In 2010 is dit 

expertise- en informatieknooppunt nog uitgebreid met de Taakorganisatie Vreemdelingenzorg (TOV), een onderdeel 

van de Vreemdelingenpolitie (VP). Per 1 januari 2012 is de SIOD met de Arbeidsinspectie en de Inspectie Werk en Inkomen 

samengevoegd tot de Inspectie SZW.
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opgelegde terugmeldplicht na verlening van een visum kort verblijf. Dit beeld wordt 
bevestigd door kleinschalig onderzoek hiernaar door zowel de Visadienst van de IND als 
het Ministerie van Buitenlandse Zaken. Het niet terugmelden wordt echter bij een vol-
gende visumprocedure niet tegengeworpen. Hoewel zij zich eerder niet hadden terug-
gemeld, worden vreemdelingen die aan de reguliere voorwaarden voor visumverlening 
voldoen wel opnieuw in het bezit gesteld van een visum. 

Wel kunnen gegevens over de mate waarin de terugmeldplicht al dan niet wordt nage-
komen inzicht geven in de risico’s van illegale migratie. Te denken valt aan mogelijk 
risicovolle types referent of mogelijk risicovolle groepen van aanvragers. Hierop kan 
vervolgens het beleid eventueel worden aangepast, met het oog op toekomstige aan-
vragen.

Mogelijk misbruik van visumliberalisatie
De instroom vanuit de Westelijke Balkan zal extra in de gaten worden gehouden om te 
voorkomen dat er misbruik wordt gemaakt van visumliberalisatie.94 Momenteel ligt er 
een voorstel van de Europese Commissie ter bespreking in het Europees Parlement (al 
goedgekeurd door de Raad), voor een zogenoemde ‘noodremprocedure’. Het door de 
Raad al goedgekeurde voorstel houdt in dat de Commissie, op verzoek van de lidstaten, 
in bijzondere situaties zoals verhoogde instroom van asielzoekers en/of illegalen, de 
visumvrijstelling voor derde landen tijdelijk op kan schorten. Dit is tevens een mecha-
nisme in het visumbeleid om migratie te reguleren.

Asielaanvragen na inreis met een visum voor kort verblijf
Het komt voor dat vreemdelingen die met een visum voor kort verblijf Nederland zijn 
ingereisd, alhier asiel aanvragen. In de periode van juli tot en met oktober 2011 gaat dit 
om ongeveer 140 gevallen. Hoewel het Schengen-visumbeleid er niet op is gericht om 
asiel tegen te gaan, kan de indiening van kansloze asielaanvragen worden aangemerkt 
als een oneigenlijk gebruik van de visumprocedure. De indruk bestaat dat dit steeds 
vaker voorkomt. Met name het aantal Iraanse asielzoekers met een visum kort verblijf is 
in de genoemde periode vrij hoog: ongeveer 45 personen. De IND doet melding aan 
Buitenlandse Zaken als blijkt dat oneigenlijk gebruik is gemaakt van de visumproce-
dure. Bij een volledige uitrol van EU-VIS zullen zulke gevallen makkelijker worden gede-
tecteerd.  

Gezinshereniging binnen de asielprocedure door Somaliërs (nareis)
In paragraaf 3.3.2 is onder meer aandacht besteed aan het speciale mvv-beleid voor 
gezinsleden van vreemdelingen aan wie asiel is verleend. Vanwege geconstateerd mis-
bruik van deze procedure, vooral bij Somalische zaken, is hierop gericht actie onderno-
men. In het kader van het vaststellen van de feitelijke gezinsband worden identifi ce-
rende interviews met de gezinsleden op de ambassade gehouden. Bij het ontbreken van 
goede documenten wordt aan biologische kinderen DNA-onderzoek aangeboden, 
maar pas als aan alle overige voorwaarden wordt voldaan.95

94 Zie paragraaf 2.3.

95 Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (2011a), p. 22.
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Bij brief van 6 juli 2011 heeft de Minister voor Immigratie en Asiel de Tweede Kamer 
geïnformeerd over de aanpak van fraude en misbruik door met name de groep Somali-
sche asielzoekers en hun gezinsleden.96 De aanpak heeft duidelijk resultaat opgeleverd. 
Zo wordt in 2011 nog minder dan 10% van de mvv-aanvragen voor gezinshereniging 
binnen de asielprocedure ingewilligd die door Somaliërs werden ingediend in het bui-
tenland. Dit komt neer op 30 personen per maand, terwijl in 2010 nog in totaal 2.300 
van dergelijke van Somaliërs zijn ingewilligd, ruim 190 per maand. Het aantal door 
Somaliërs ingediende mvv-aanvragen voor gezinshereniging binnen de asielprocedure 
daalt voorts aanzienlijk en ook het aantal eerste asielaanvragen van Somaliërs daalt. Dit 
alles is te relateren aan de maatregelen die zijn getroffen. Hierbij hebben de diverse 
partners in de vreemdelingenketen nauw samengewerkt.97

Uit de dagelijkse praktijk op de diplomatieke posten
Op een voor het vreemdelingenverkeer belangrijke diplomatieke post als de Ambas-
sade in Ankara (Turkije) wegen de ambassademedewerkers bij iedere aanvraag af wat 
de kans is dat iemand in Schengen gaat achterblijven. “Wij zijn scherp op misbruik,” 
verzekert het hoofd Consulaire Zaken.98 “Gemiddeld weigeren we jaarlijks tien procent 
op alle aanvragen voor kort verblijf.” Ook probeert de ambassade mogelijk misbruik 
van visa tegen te gaan door goed samen te werken met de IND en de Koninklijke Mare-
chaussee. “Als iemand bij de grens niet meer aan de voorwaarden lijkt te voldoen op 
basis waarvan het visum is afgegeven, dan belt de Koninklijke Marechaussee. Het kan 
bijvoorbeeld zijn dat iemand voor zijn reis maar honderd euro bij zich heeft, terwijl hij 
ons een storting van vijfduizend euro op zijn bankrekening heeft laten zien. Of dat de 
getoonde hotelreservering geannuleerd is en iemand naar familie in België wil gaan. 
Door hun informatie te vergelijken met die van ons, kan de Koninklijke Marechaussee 
dan alsnog de toegang tot Nederland weigeren.”

Niet alleen bij visa kort verblijf, ook bij mvv’s gaat de zorg van de ambassade verder dan 
de aanvraag- en beoordelingsfase alleen. Zoekt de ambassade bij visa kort verblijf de 
samenwerking met de Koninklijke Marechaussee om misbruik van een eenmaal afgege-
ven visum te voorkomen door malafi de reizigers alsnog de toegang te laten weigeren, 
bij twijfel over een afgegeven mvv zoekt de ambassade contact met de IND om – waar 
van toepassing – de strijd tegen de illegale migratie in de verblijfsfase. Bij twijfel over 
mvv-aanvragen wordt de IND ingeseind. “Als aanvrager en referent formeel aan de 
regels voldoen, maar wij toch fraude vermoeden, geven we dat door aan de IND. Voor-
heen vroegen we in zo’n geval vaak om een heroverweging van het advies, maar uitein-
delijk leverde dat vaak alsnog een goedkeuring op. Dat leidde voor alle partijen tot 
frustraties. Nu geven we de mvv wel af, maar verzoeken we de IND om de relatie te 
volgen op basis van onze bevindingen en advies. De samenwerking verloopt prima”, 
aldus het hoofd Consulaire Zaken in Ankara.

Een senior consulair medewerker aldaar meldt dat ook de Ambassade in Accra (Ghana) 
in gevallen van twijfel contact met de IND zoekt. “De laatste tijd signaleren we een 

96 Kamerstukken II 2010/11, 19 637, nr. 1439.

97 Informatie ontleend aan Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (2011a), p. 25.

98 De buitenlandse schakel in de vreemdelingenketen: ‘Oren en ogen’ over de hele wereld. INDContext, nr. 3, oktober 2011, p. 9.
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trend waarbij minderjarigen net voor hun achttiende een aanvraag voor gezinshereni-
ging indienen, waarbij soms zeer getwijfeld wordt aan de leeftijd van de aanvrager en 
diens familierelatie tot de referent.” Wanneer er mogelijk sprake is van fraude, met 
name in het kader van gezinshereniging, vindt er nauw overleg plaats met de IND. “Zo 
kan het zijn dat een document weliswaar aan de echtheidskenmerken voldoet, maar er 
twijfels zijn aan de inhoud van dat document. Deze kan dan ook inhoudelijk geverifi -
eerd worden door een vertrouwensadvocaat. Bij twijfel aan de familierelatie wordt 
soms ook overgegaan tot DNA-onderzoek of een aanvullend gehoor. Als er al een posi-
tief advies ligt voor mvv-verlening is dat lastig, want dan denkt de burger dat alles al is 
goedgekeurd. Als de mvv-procedure op de post wordt opgestart, kunnen wij de IND 
gelijk informeren over eventuele bijzonderheden.” In de praktijk heeft de ambassade 
het meeste contact met IND-medewerkers over individuele zaken. Beleidsmatige zaken 
en trends worden afgestemd met het Ministerie en de ILO, die door de IND bij de ambas-
sade is gedetacheerd.99

99 Ibid.
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4   SAMENWERKING MET DERDE 
LANDEN: CASESTUDIES

4.1 Het faciliteren van legale migratie en/of voorkomen van 
 illegale migratie: casestudy I - China

4.1.1 Reden voor de keuze van deze casestudy
Niet alleen is China het belangrijkste herkomstland van reguliere migratie naar Neder-
land; op Rusland na is China ook het herkomstland waar de meeste visa kort verblijf 
worden afgegeven. 

De hoge Chinese instroom, die Nederland – zoals hieronder uiteengezet - aan de ene 
kant faciliteert, maar tegelijk uit het oogpunt van mensenhandel tegen het licht houdt, 
rechtvaardigt de keuze voor China als casestudy. 

Taiwan maakt geen deel uit van deze casestudy naar China. Nederland erkent Taiwan 
niet als zelfstandige natie, wat reden zou kunnen zijn om Taiwan wel binnen de case-
study naar China te passen. Ook geldt voor zowel China als Taiwan de mvv-plicht. 100 
Maar het gegeven dat de EU – en daarmee ook Nederland – voor kort verblijf een speci-
aal visumbeleid ten aanzien van Taiwan voert, waarbij de inwoners van Taiwan zijn 
ontheven van de visumplicht,101 rechtvaardigt de keuze om Taiwan buiten deze case-
study naar China te laten.102 

4.1.2 Historisch overzicht van banden met het derde land
De Nederlandse ambassade is gevestigd in Beijing (Peking). Consulaten-generaal zijn 
gevestigd in Guangzhou, Hongkong en Sjanghai. 

Vatten wij de Chinese bevolkingsgroep – anders dan in deze rapportage – niet op als 
vreemdelingen met de Chinese nationaliteit, maar als migranten en hun nakomelingen 
afkomstig uit de Volksrepubliek China en Hongkong, dan vormen Chinezen de vijfde 
grootste niet-westerse bevolkingsgroep in Nederland. Er zijn anno 2010 in totaal 71.500 
Chinese Nederlanders. In vergelijking met de vier grootste instroomgroepen (Turkse, 

100 Omdat Nederland Taiwan niet erkent en dus geen diplomatieke banden met het land kan onderhouden, heeft Nederland 

uiteraard geen diplomatieke post in Taiwan. In Taipei is echter het Netherlands Trade and Investment Offi ce belast met de 

behandeling van visummaanvragen: mvv-aanvragen, en vóór de vrijstelling van de visumplicht ook aanvragen voor visa kort 

verblijf.

101 Verordening (EU) Nr. 1211/2010 van het Europees Parlement en de Raad van 15 december 2010 tot wijziging van Verordening 

(EG) nr. 539/2001 van de Raad tot vaststelling van de lijst van derde landen waarvan de onderdanen bij overschrijding van de 

buitengrenzen in het bezit moeten zijn van een visum en de lijst van derde landen waarvan de onderdanen van deze plicht zijn 

vrijgesteld. Digitaal beschikbaar op http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2010:339:0006:0007:NL:PDF.

102 De EU voert een speciaal visumbeleid ten aanzien van Taiwan, dat afwijkt van het beleid ten aanzien van China. Bij 

Verordening van 15 december 2010 is Taiwan namelijk onder het kopje ̀ territoriale entiteiten en autoriteiten die door ten 

minste één lidstaat niet als staat worden erkend´ toegevoegd aan de lijst van derde landen waarvan de onderdanen van 

de visumplicht zijn vrijgesteld. De visumplicht wordt niet langer gerechtvaardigd geacht voor de inwoners van Taiwan, 

met name omdat het gebied geen risico van illegale immigratie of een bedreiging voor de openbare orde van de Unie 

vormt. De visumliberalisering geldt overigens alleen voor houders van door Taiwan afgegeven paspoorten waarop een 

identiteitskaartnummer staat vermeld.
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Marokkaanse, Surinaamse en Antilliaanse Nederlanders) tellen ze half zo veel mensen 
als de kleinste groep daarvan, de Antilliaanse Nederlanders.103 

Hoeveel personen van Chinese afkomst er in totaal in Nederland wonen, is niet precies 
aan te geven. Ook uit andere Aziatische landen, zoals Vietnam, Singapore, Maleisië en 
Macau, zijn immers groepen Chinezen naar Nederland gekomen, maar zij zijn niet als 
zodanig te onderscheiden van andere migranten uit die landen. Hun aantal wordt 
geschat op circa 20.000. Het gaat hier om de eerste en tweede generatie gezamenlijk. 
De moeilijkheid Chinezen te onderscheiden van andere bevolkingsgroepen geldt ook 
voor degenen die afkomstig zijn uit de voormalige Nederlandse koloniën Indonesië en 
Suriname. Zij worden daarom in de bevolkingsbestanden tot die herkomstlanden gere-
kend. Aangenomen wordt dat in Nederland ongeveer 14.000 Chinezen afkomstig uit 
Indonesië wonen en ongeveer 5000 uit Suriname. Ook hier betreft het een schatting van 
eerste en tweede generatie gezamenlijk. In totaal komen we uit op een schatting van 
minimaal 110.000 Chinezen in Nederland. In de schatting van het aantal personen van 
Chinese herkomst is geen rekening gehouden met het aantal dat illegaal hier verblijft. 
Dat zij er zijn, is zeker, maar onbekend is om hoeveel personen het gaat. Ten slotte kan 
nog worden vermeld, dat de laatste jaren uit China veel adoptiekinderen naar Neder-
land zijn gekomen. Alleen al uit de Volksrepubliek China zijn in de periode 1995 tot en 
met 2009 5500 adoptiekinderen gearriveerd.

In de tweede helft van de vorige eeuw waren economische en familiemotieven de 
belangrijkste redenen voor Chinezen om naar Nederland te komen. Zij kwamen eerst 
uit Hongkong, later – met het verruimen van de reismogelijkheden door de Volksrepu-
bliek – ook uit China. 

Vanaf 2000 nam de immigratie van Chinezen sterk toe. Deze groei komt vooral door 
immigratie van jongvolwassenen uit de Volksrepubliek die voor studie in het hoger 
onderwijs en voor (kennis)werk komen. De bevolkingsgroep groeit in veel mindere 
mate door natuurlijke aanwas.

In het nieuwe millennium is de emigratie eveneens toegenomen. De helft van de emi-
granten behoort tot de jongvolwassenen in de leeftijd van 25 tot 35 jaar. De reden van 
emigratie is onbekend, maar waarschijnlijk betreft het voor een deel studiemigranten 
die na het afsluiten van hun studie terugkeren naar het herkomstland of naar een ander 
land migreren.

Als gevolg van de komst van studiemigranten en kenniswerkers is niet alleen de omvang 
en het migratiepatroon van de Chinese bevolkingsgroep in Nederland veranderd, maar 
ook de demografi sche samenstelling. Die samenstelling is vaak anders dan die van de 
vier grootste migrantengroepen en de autochtone Nederlanders. Chinese Nederlanders 
vormen, net als sommige andere migrantengroepen, een relatief jonge bevolking (veel 
meer 25-45-jarigen dan in de totale bevolking). Zij tellen meer vrouwen dan mannen en 

103 Deze informatie is evenals de hierop aansluitende historische achtergrondinformatie ontleend aan Sociaal en Cultureel 

Planbureau (2011).
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kennen verhoudingsgewijs veel alleenstaanden. In vergelijking met de vier grote 
migrantengroepen hebben zij bovendien een omvangrijkere eerste generatie (twee 
derde) en een kleinere tweede generatie (een derde). Bij de vier grootste migranten-
groepen is de verdeling ongeveer half om half. Verder hebben jongvolwassen Chinese 
migranten vaker de oorspronkelijke nationaliteit behouden dan oudere Chinese 
migranten; waarschijnlijk omdat zij hun verblijf hier als tijdelijk zien. De verwachting is 
echter dat een deel van de studenten na hun studie als kenniswerker in Nederland blijft. 
Zo is bijna 30% van de groep die sinds 2000 voor studie naar Nederland is gekomen 
inmiddels geen student meer en in veel gevallen aan het werk.

4.1.3 Overeenkomsten met het derde land
Op EU-niveau is Nederland evenals bijna alle lidstaten partij in het in 2004 gesloten 
memorandum van overeenstemming met de overheidsdienst voor toerisme van de 
Volksrepubliek China inzake visa en aanverwante kwesties met betrekking tot het 
bezoek van groepen toeristen vanuit China (ADS).104 Dit houdt onder meer in dat een 
geaccrediteerd Chinees reisbureau zorgdraagt voor de indiening van de aanvraag van 
visa voor groepen Chinese reizigers.

Bilaterale overeenkomsten heeft Nederland op visumgebied niet met China.

4.1.4 Eventuele andere regelingen
De posten voeren in China het oranje-loperbeleid, wat inhoudt dat bonafi de vertegen-
woordigers van het bedrijfsleven, wetenschappelijke instellingen en dergelijke op een-
voudiger wijze naar Nederland kunnen reizen, zonder voor elke aanvraag in persoon op 
de post te verschijnen. Op EU-niveau is Nederland bovendien, zoals gezegd, partij in het 
in 2004 gesloten memorandum van overeenstemming met de overheidsdienst voor toe-
risme van de Volksrepubliek China inzake visa en aanverwante kwesties met betrekking 
tot het bezoek van groepen toeristen vanuit China (ADS). Dit vergemakkelijkt toeristi-
sche groepsreizen vanuit China. 

Tegelijkertijd is in juli 2010 het programma The Wall van start gegaan, gericht op de 
bestrijding van georganiseerde misdaad door Chinezen, met focus op mensenhandel en 
mensensmokkel. Het programma richt zich op een strafrechtelijke, bestuursrechtelijke 
en wetenschappelijke (dus multidisciplinaire) aanpak van de Chinese migratiecriminali-
teit in Nederland. Hierin werken de Sociale Inlichtingen- en Opsporinsdienst (SIOD), 
Arbeidsinspectie,105 IND, Koninklijke Marechaussee, Korps Landelijke Politiediensten, 
Belastingdienst en OM samen. Een deelproject binnen deze proeftuin richt zich op mis-
bruik van studenten- en kennismigrantenvisa. Er wordt onderzoek uitgevoerd naar de 
aard en omvang – en de aanpak van – misbruik van de toelatingsprocedure voor studen-
ten, omdat er signalen zijn dat in (Chinese) ondernemingen, met name in de horeca en 
beautybranche, Chinese vreemdelingen worden aangetroffen die een verblijfsvergun-
ning hebben voor studie, en zwart of illegaal werken. Ook is gebleken dat Chinese stu-
denten werkzaam zijn in massagesalons. Deze zijn vatbaar voor uitbuiting. Het is echter 

104 Besluit van de Raad van 8 maart 2004, inzake de sluiting van een memorandum van overeenstemming tussen de Europese 

Gemeenschap en de overheidsdienst voor toerisme van de Volksrepubliek China inzake visa en aanverwante kwesties met 

betrekking tot het bezoek van groepen toeristen vanuit China (ADS) (2004/265/EG)

105 Per 1 januari 2012 zijn SIOD en Arbeidsinspectie met de Inspectie Werk en Inkomen samengevoegd tot de Inspectie SZW.



68

INDIAC  NL EMN NCP  MAART 2012 VISUMBELEID ALS MIGRATIEKANAAL IN NEDERLAND

te vroeg om zulke vermoedens te onderbouwen met bijvoorbeeld concrete resultaten 
van het programma The Wall.

Bij motie, ingediend op 29 november 2011,106 heeft de Tweede Kamer er bij de regering 
op aangedrongen om misbruik van studievisa bij mensenhandel effectief tegen te gaan. 
De indiener van de motie stelt dat “gebleken is dat met name uit China vrouwen op 
een studentenvisum naar Nederland komen en vervolgens lijken te verdwijnen in de al 
dan niet gedwongen prostitutie.” Deze motie sluit dus direct aan bij het onderzoek van 
The Wall.

De diplomatieke posten in China is een aantal vragen voorgelegd over de praktische 
kant van visum- en mvv-verstrekking.
Namens het Nederlandse consulaire netwerk in China zijn deze vragen als volgt beant-
woord.107 Daarbij komen ook andere regelingen dan de hiervoor in paragraaf 4.1.3 
genoemde overeenkomsten aan bod.

Bevordering legale migratie en visumafgifte:

1. Op welke wijze geeft u inhoud aan het oranje-loperbeleid voor bonafi de reizigers?
Wanneer een bedrijf zich aanmeldt zich via de website, beoordeelt de consulaire afde-
ling de aanvraag (bekijkt het visumverleden in NVIS) en maakt een verslag. De Econo-
mische/Landbouw of Wetenschappelijke Afdeling van het NFIA108 (Netherlands Foreign 
Investment Agency), geeft advies over het bedrijf. Het Hoofd Consulaire Afdeling auto-
riseert de beslissing. Bij positief advies wordt de ‘boodschapper’ van het bedrijf bekend-
gemaakt (een vereiste is dat het een werknemer van het bedrijf is); er wordt een speci-
men van briefpapier/stempel en handtekening van 1 of 2 contact personen gevraagd. 
Iedere aanvraag moet bevestigd worden in de speciale Orange@minbuza.nl postbus. 
Bij twijfel over een aanvraag wordt contact opgenomen met de contactpersoon. Het 
bedrijf stelt zich garant voor de verzekering en het reisdoel van de aanvrager. In Hong-
kong is de situatie enigszins afwijkend. De Hongkong SAR paspoorthouder (voluit: 
Hong Kong Special Administrative Region People’s Republic of China passport) heeft 
geen visumplicht voor kort verblijf in onder meer de Schengenlanden. Nederlandse 
bedrijven in Hongkong hebben slechts enkele medewerkers met een Chinees paspoort. 
De Nederlandse bedrijven zijn bekend bij het Consulaat en worden in geval van twijfel 
geraadpleegd.

2. Op welke wijze speelt u in op aanvragen in het kader van de regeling voor groepen 
toeristen (ADS)?

 De vereisten zijn vastgesteld in Schengenverband (common information sheets). De 
aanvraag wordt gedaan namens een geautoriseerd reisbureau. Elke aanvraag wordt 

106 Kamerstukken II 2011/12, 28 638, nr. 1458.

107 Bron: schriftelijke informatie van Consulaire Zaken Peking.

108 Zie http://www.nfi a.nl/About_NFIA.html. Op deze website presenteert het NFIA zich als volgt:  ‘Founded more than 30 years 

ago, the NFIA is an operational unit of the Dutch Ministry of Economic Affairs, Agriculture and Innovation. Throughout 

the years it has supported thousands of companies from all over the world to successfully establish their business in the 

Netherlands.’
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gecontroleerd op de echtheid van documenten (in het bijzonder de werkgeversverkla-
ring en de bank statements). In Peking komt het regelmatig voor dat bewijsstukken 
vervalst zijn. In de eerste zeven maanden van 2011 varieerde het weigeringspercentage 
in Peking voor ADS-aanvragen van 11 tot 23%, terwijl het gemiddelde weigeringsper-
centage van niet-ADS aanvragen onder de 2% ligt.

In Hongkong heeft men geen ADS-groepen die visa aanvragen.

3. Op welke wijze speelt Netherlands Education Support Offi ce (NESO) een rol bij de 
migratie van studenten? 

 De vertegenwoordiging merkt hier weinig van. Het NESO controleert de diploma’s van 
de studenten, maar betrekt de ambassade niet in dit onderzoek. Migratie van studen-
ten is in handen van de IND. De ambassade informeert IND evenwel indien er grote 
twijfel bestaat over een positief advies op een mvv-verzoek. 

4. Hanteert u een afsprakensysteem voor visumaanvragers? Zo ja: op welke wijze? 
 Netwerk China hanteert een afsprakensysteem via internet. Met het oog op de groei in 

het aantal visumaanvragen voor China en de op handen zijnde verplichting biometrie 
af te nemen van visumaanvragers wordt samenwerking met een externe dienstverlener 
overwogen.

 
 Hongkong heeft circa 1.000 visumaanvragen per jaar; er is geen behoefte aan een 

afsprakensysteem.

Tegengaan illegale immigratie:

1. Treft u voorzorgsmaatregelen om illegale migratie tegen te gaan? Gaat daarbij bijzon-
dere aandacht uit naar visa met bepaalde verblijfsdoelen? Bepaalde groepen aanvra-
gers?

 Netwerk China past ‘profi ling’ toe op de visumaanvragen. Frequent reizende aanvra-
gers met een positief reisverleden krijgen een meerjarenvisum. Familiebezoek op fre-
quente basis wordt ruimhartig beoordeeld en leidt dan tot afgifte van een meerjaren-
visum. Bijzondere aandacht is er voor fi rst time travellers; ongehuwd zonder vast inko-
men in China; contacten met referent via internet of vakantie. De beoordelaars zijn 
alert op aanvragen uit een bepaalde regio (Oeigoeren-problematiek) en bezoek aan 
familie met asielstatus. Deze aanvragen worden standaard aan de Visadienst van de 
IND voorgelegd. Aandacht is er ook voor fi rst time zakelijke bezoeken aan onbekende 
bedrijven. In deze gevallen wordt de Nederlandse referent gebeld over het doel van de 
reis. Speciale aandacht is er ook voor bepaalde referenten die er een handje van heb-
ben om ‘fantasie programma’s’ op te stellen.

2. Op welke wijze schat u het vestigingsgevaar in?
 Het vestigingsgevaar met betrekking tot visa kort verblijf is over het algemeen gering 
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omdat op dit moment vooral Chinezen met een goede positie in eigen land een aan-
vraag indienen. Daartegenover staat dat er geregeld vervalste documenten worden 
aangetroffen; betreffende aanvragen worden direct geweigerd. 

3. Op welke wijze onderzoekt u mogelijke (document)fraude?
 In aansluiting op het vorige antwoord: bankstatements en werkgeversverklaringen 

worden onder de loep genomen. Stempels worden via speciale apparatuur (Infocheck 
en Retro-check) geverifi eerd. Pagina’s met visa van Thailand, Maleisië en Cambodja 
worden letterlijk en fi guurlijk tegen het licht gehouden omdat deze visa vaak geplakt 
worden op een ‘weigeringsstempel’ van een Schengenpartner.

4. Werkt u op enige wijze samen met lokale overheden of andere partners om illegale 
migratie tegen te gaan?

 Er is op frequente basis overleg met Schengenpartners en intern kan informatie wor-
den gedeeld met ILO-medewerkers van het China netwerk. In Schengenverband is er 
een ADS-werkgroep. De EU coördineert de vergaderingen en zorgt voor verslaggeving/ 
rapportage over ADS-sancties en dergelijke. Waar nodig (bijvoorbeeld bij geconsta-
teerde fraude) worden de lokale autoriteiten op de hoogte gebracht.
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4.1.5 Statistische gegevens

Tabel 1 Chinezen: verleende mvv’s

Bron: VIS/Convos (2001-2004), INDIS (2005-2010)

Tabel 2 Chinezen: verleende verblijfsvergunningen

Bron: INDIS/EUROSTAT
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Tabel 3 Chinezen: verleende verblijfsvergunningen na mvv

Bron: INDIS; categorie ‘overig’ bevat geen asiel; vvr = verblijfsvergunning regulier

Zoals nader aan de orde komt in hoofdstuk 6, is in 2007 een speciale regeling getroffen 
voor ex-asielzoekers die langdurig zonder geldige verblijfstitel in Nederland hadden 
verbleven.109 Hieraan valt de plotselinge toename in de periode 2007-2009 toe te schrij-
ven van verblijfsvergunningen verleend aan Chinezen zonder mvv. 

Daarnaast was er begin 2008 sprake van een plotselinge verhoogde toestroom van hon-
derden Chinese asielzoekers. Deze toestroom heeft echter niet geleid tot grote aantal-
len afgegeven verblijfsvergunningen asiel (die in de tabel trouwens buiten beschou-
wing blijven) of verblijfsvergunningen regulier. De kennelijke aanleiding van de asiel-
toestroom was een gerucht binnen de Chinese gemeenschap in Nederland dat er een 
troonsopvolging aanstaande was, die gepaard zou gaan met een amnestie voor illega-
len. Waarschijnlijk verbleef een deel van deze asielzoekers al langere tijd illegaal in 
Nederland.110 Van deze groep Chinese vreemdelingen is echter slechts een enkeling in 
het bezit gesteld van een verblijfsvergunning asiel of regulier.

Over het geheel genomen is China de laatste jaren het belangrijkste herkomstland van 
migratie naar Nederland. Zo zijn ook in 2010 weer bijna 5.000 verblijfsvergunningen 

109 Voor een nadere uitleg over deze regeling, zie INDIAC – NL EMN NCP (2008), p. 45 v.

110 Zie INDIAC – NL EMN NCP (2009), p. 27 v
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verleend aan Chinese onderdanen. De Chinese is daarmee de meest voorkomende nati-
onaliteit: 10% van het totaal. 

Op het gebied van gezinsmigratie, wat op zichzelf de grootste migratiecategorie is, 
nemen Chinese onderdanen met 1.118 verleende verblijfsvergunningen de vijfde posi-
tie in, na migranten van de Turkse, Marokkaanse, Amerikaanse en Indiase nationaliteit. 
Wel is China in 2010 veruit het belangrijkste herkomstland van adoptie- en pleegkinde-
ren: 31% van alle in 2010 voor dit doel verleende verblijfsvergunningen. Overigens laat 
het verblijfsdoel adoptie- en pleegkinderen al enige jaren een dalende trend zien (van 
ruim 600 in 2008 naar minder dan 400 in 2010). Deze dalende trend komt door de toe-
treding van China tot het Haags adoptieverdrag in 2006 en daarnaast door de daling 
van het aanbod aan Chinese meisjes als gevolg van gewijzigd pleeggezinsbeleid in 
China en de hogere welvaart (meer adoptie door Chinezen zelf).111 

Na gezinsmigratie (goed voor 47% van alle verleende verblijfsvergunningen), zijn stu-
die en arbeid grote migratiecategorieën (23% elk). 

Op het gebied van studie is China in 2010 het belangrijkste herkomstland. De Chinese 
nationaliteit is goed voor 21% van het totaal aantal verblijfsvergunningen voor dit ver-
blijfsdoel en staat daarmee ver bovenaan. Van alle verblijfsvergunningen met als doel 
studie aan het hoger onderwijs is 18% verleend aan studenten met de Chinese nationa-
liteit. Van alle verblijfsvergunningen met als doel aanvullende examens is zelfs meer dan 
de helft verleend aan studenten van de Chinese nationaliteit (57%). Overigens is bij 
studiemigratie voor de gehele EU de Chinese de meest voorkomende nationaliteit 
(14%). Om studenten voor Nederland te interesseren, maakt het Ministerie van OC&W 
actief reclame voor Nederland als bestemmingsland voor studenten. Voor China gebeurt 
dit via Netherlands Education Support Offi ce (Neso) China, een organisatie die opge-
richt is door de Nederlandse organisatie voor internationale samenwerking in het hoger 
onderwijs (Nuffi c) in samenwerking met het Chinese Service Center for Scholarly 
Exchange. Ook in andere opkomende economieën (zoals Brazilië, India, Rusland en 
Indonesië) zijn Neso’s actief bezig met de promotie van het Nederlandse onderwijs. Het 
helpt hierbij dat veel onderwijs in Nederland Engelstalig is en de opleidingen doorgaans 
van hoge kwaliteit zijn. Ook de onderwijsinstellingen zelf doen aan promotie in het 
buitenland.

Bij studiemigratie wordt in het kader van het Modern Migratiebeleid in een proeftuin 
geëxperimenteerd met de zogenaamde Toegang en Verblijfsprocedure (TEV). Zoals uit-
eengezet in paragraaf 2.4 wordt met de TEV-procedure voor mvv-plichtige vreemdelin-
gen in het land van herkomst al toegang tot Nederland en het toekomstige rechtmatige 
verblijf in Nederland geregeld. 

Ook op het gebied van arbeidsmigratie is China een prominent herkomstland. Na de 
Indiase is de Chinese hier de meest voorkomende nationaliteit. 

111 INDIAC (2011), 17.
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Voor het verblijfsdoel arbeid in loondienst is in 2010 ruim een derde van alle verblijfs-
vergunningen verleend aan Chinese onderdanen. Daarbij bleven de andere veel voor-
komende nationaliteiten (Amerikaanse, Japanse, Filipijnse en Turkse) ver achter. Het 
totale aantal verblijfsvergunningen voor arbeid in loondienst neemt de laatste jaren 
overigens af, van bijna 2.400 in 2008 naar krap 1.500 in 2010. Een oorzaak hiervan ligt 
mogelijk in de economische crisis. Daarnaast kan de kennismigrantenregeling een aan-
trekkelijk alternatief zijn voor werkgevers met hoogopgeleide en goedverdienende 
werknemers, aangezien in die gevallen een TWV niet nodig is en bij arbeid in loondienst 
wel. Juist bij kennismigranten blijft het aantal Chinezen echter ver achter bij dat van 
kennismigranten van de Indiase nationaliteit. Ook zijn er meer Amerikaanse en Turkse 
kennismigranten. Het lijkt er dus op dat de Chinese arbeidsmigrant de kennismigran-
tenregeling nog niet volop als alternatief weet te benutten.

Het grootste aandeel, namelijk ruim een kwart van de verblijfsvergunningen voor het 
verblijfsdoel onderzoeker is in 2010 verleend aan Chinese onderdanen (26%).
Over het verblijfsdoel onderzoeker valt nog het volgende op te merken. Er komen 
steeds meer wetenschappelijk onderzoekers naar Nederland. Het aantal verblijfsver-
gunningen is gestegen van nog geen 900 in 2008 naar bijna 1.500 in 2010. Deze stijging 
kent twee mogelijke oorzaken. Ten eerste de implementatie van Richtlijn 2005/71/EG 
van de Raad van de EU in het Nederlandse vreemdelingenbeleid. Een tweede mogelijke 
oorzaak is het beleid van de Nederlandse overheid om in het kader van de door de Euro-
pese Commissie in 2000 gelanceerde Lissabonstrategie en de in 2010 gelanceerde 
Europa 2020 strategie meer aandacht te besteden aan onderzoek en ontwikkeling. Het 
aantrekken van toptalent uit het buitenland is een wezenlijk onderdeel van dit beleid.

Zoals gezegd staat de Chinese nationaliteit met afstand bovenaan (gevolgd door de 
Iraanse, Indonesische, Amerikaanse en Braziliaanse) en stijgt het aantal Chinese onder-
zoeksmigranten nog steeds. Dit komt doordat China zich de afgelopen jaren steeds 
meer op het gebied van (academisch) onderzoek en wetenschap manifesteert. Ook 
wordt er gericht Chinees toptalent naar Nederland gehaald.112

Tabel 4 Chinezen: verleende C-visa

Bron: VIS/Convos, NVIS

112 Gegevens over het Chinese aandeel binnen deze verschillende migratiecategorieën ontleend aan INDIAC (2011).
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Het aantal visa kort verblijf neemt over de hele linie steeds toe. De zeer sterke stijging 
van het aantal visa voor familiebezoek zal verband houden met het steeds grotere aan-
tal voor studie of arbeid in Nederland verblijvende Chinezen. Daarnaast is met name het 
aantal Chinezen dat voor een kort verblijf om zakelijke of culturele redenen naar Neder-
land komt de laatste jaren explosief gestegen. Deelname van Nederland aan ADS weer-
spiegelt zich in de vooral in 2008 en 2010 hoge aantallen Chinese toeristen.

Tabel 5 Chinezen, aan de grens de toegang geweigerd door de Koninklijke 
Marechaussee, naar weigeringsgrond

Bron: VBS

Het aantal Chinese onderdanen dat aan de zeegrens de toegang is geweigerd door de 
Zeehavenpolitie Rotterdam bedraagt minder dan 10 over de gehele rapportageperi-
ode113 en is dus te verwaarlozen.

113 Bron: ZUIS.
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Figuur 1 Aanhoudingen Chinezen

Bron: INDIS/EUROSTAT

De statistieken die voor dit rapport worden gebruikt als maat voor het aantal aanhou-
dingen van vreemdelingen zonder rechtmatig verblijf, betreffen het aantal in vreemde-
lingenbewaring gestelde vreemdelingen. In de Nederlandse wet is bepaald dat een 
vreemdeling die niet (langer) rechtmatig in Nederland verblijft, in vreemdelingenbewa-
ring kan worden geplaatst.114

De oorzaak van de verdrievoudiging in 2004 ten opzichte van 2003 zal te maken hebben 
met een grote controleactie op vreemdelingen met de Chinese nationaliteit in de laat-
ste periode van 2004.115 Opvallend is – na de verdrievoudiging in 2004 ten opzichte van 
2003 – de daling van het aantal Chinezen dat in vreemdelingenbewaring werd geplaatst, 
van jaarlijks rond de 1.000 in de periode 2004 tot en met 2007 tot ongeveer 250 in 2009. 
Ook in 2010 ligt dit aantal nog steeds lager dan in de jaren vóór 2004. Een voor de hand 
liggende oorzaak voor deze daling zou een uitspraak van de hoogste bestuursrechter in 
Nederland kunnen zijn. Die oordeelde in september 2008 dat Chinezen zonder docu-
menten niet in vreemdelingenbewaring kunnen worden gehouden omdat gedwongen 
uitzetting voor die groep Chinezen niet mogelijk is gebleken.116 De mogelijkheid om 
een vreemdeling zonder rechtmatig verblijf naar zijn land van herkomst uit te zetten, is 
een voorwaarde voor het in detentie houden van vreemdelingen zonder rechtmatig 
verblijf. Met andere woorden: er moet sprake zijn van zicht op uitzetting.

114 Artikel 59 Vreemdelingenwet 2000.

115 Rapportage vreemdelingenketen over de periode september t/m december 2004, tevens Jaarrapportage 2004, p. 25. Bijlage 

bij Kamerstukken II 2004/05, 19 637, nr. 911. Digitaal beschikbaar: http://www.prime95.nl/parlementdoc/BLG4495.pdf.

116 AbRvS, 5 september 2008, nummer 200805982/1, www. raadvanstate.nl. Thans is er wel weer zicht op uitzetting naar China, 

ook voor Chinezen die niet in het bezit zijn van reisdocumenten. Zie INDIAC – NL EMN NCP (2011a), 26 e.v.



77

INDIAC  NL EMN NCP  MAART 2012 VISUMBELEID ALS MIGRATIEKANAAL IN NEDERLAND

Tabel 6 Terugkeer Chinezen

Bron: KMI, peildatum 1 juni 2011

Het grote aandeel Chinezen in de immigratiecijfers gaat gepaard met een groot aan-
deel Chinezen in de terugkeercijfers – zij het dat het Chinese aandeel in de terugkeer-
cijfers iets minder groot is dan dat in de immigratiecijfers.

Figuur 2 bevolking van Chinese nationaliteit in Nederland, per 1 januari van elk 
jaar in de periode 2001-2010

Bron: CBS
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Het aantal in Nederland verblijvende Chinezen neemt gestaag toe ten gevolge van de 
aanhoudende immigratie van Chinezen, van nog geen 8.000 in 2001 tot ruim 21.000 in 
2010. Dit is bijna een verdriedubbeling.

4.1.6 Bevindingen op grond van casestudy I
Enerzijds lijken de pogingen om bonafi de migratie te bevorderen succesvol. Al valt over 
bijvoorbeeld de mate van succes van NESO bij het werven van studenten weinig te zeg-
gen. Vast staat in ieder geval dat de studiemigratie en vooral de arbeidsmigratie vanaf 
2005 sterk zijn toegenomen. En voor beide verblijfsdoelen geldt dat vrijwel alle ver-
blijfsvergunningen worden verleend aan Chinezen die met een mvv zijn ingereisd. Met 
andere woorden, de mvv is vrijwel het enige kanaal voor Chinese studie- en arbeids-
migratie. Migratie om redenen van gezinshereniging vertoont een dalende trend, ter-
wijl juist hier het aandeel verblijfsvergunningen na mvv relatief laag is. 

Anderzijds zijn er aanwijzingen die duiden op misbruik van de studentenregeling om 
zodoende legaal toegang tot Nederland en de Nederlandse arbeidsmarkt te krijgen.117

Het aantal visa kort verblijf neemt over de hele linie ook steeds toe. De sterke stijging 
van het aantal visa voor familiebezoek zal, zoals gezegd, verband houden met het 
steeds grotere aantal voor studie of arbeid in Nederland verblijvende Chinezen. De 
sterke, zo niet explosieve toename van het aantal Chinezen dat voor een kort verblijf 
om zakelijke of culturele redenen of toerisme naar Nederland komt heeft geen direct 
verband met de algehele Chinese immigratie. 

Uit de in paragraaf 4.1.4 weergegeven informatie van het Nederlandse consulaire net-
werk in China blijkt dat de diplomatieke posten in China op elk van de belangrijke groe-
pen aanvragers van een visum kort verblijf goed is ingespeeld. In paragraaf 3.3.2 is al 
aan de orde gekomen dat de IND, die verantwoordelijk is voor de beoordelingen van 
mvv-aanvragen, op dit punt specifi eke bijstand aan de diplomatieke posten verleent.

4.2 Het faciliteren van legale migratie en/of voorkomen van 
 illegale migratie: casestudy II – Zuid-Korea

4.2.1 Reden voor de keuze van deze casestudy
Het enige land waarvoor de mvv-plicht in de loop van de rapportageperiode is afge-
schaft, is Zuid-Korea. Dit heeft de keuze voor deze casestudy bepaald. 
Om de gevolgen van de afschaffi ng van de mvv-plicht voor Zuid-Koreaanse onderdanen 
beter in het vizier te krijgen, is Japan bij wijze van ijkpunt aan deze casestudy toege-
voegd. Geografi sch en qua welvaartspeil is Japan voldoende vergelijkbaar met Zuid-
Korea, terwijl van een afschaffi ng van de mvv-plicht voor Japanse onderdanen in de 
loop van de rapportageperiode geen sprake is. Japanse onderdanen zijn immers nooit 
mvv-plichtig geweest. Een vergelijking van de migratietrends van beide herkomstlan-
den zou dus een licht kunnen werpen op de vraag in hoeverre de afschaffi ng van de 

117 Zie 4.1.4.
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mvv-plicht voor Zuid-Koreaanse onderdanen inderdaad van invloed is geweest op de 
migratie naar Nederland. 

4.2.2 Historisch overzicht van banden met het derde land
Anders dan de Chinezen vormen de Zuid-Koreanen (net als de Japanners) geen 
grote niet-westerse bevolkingsgroep in Nederland. Belangrijke migratiestromen uit 
Zuid-Korea of Japan hebben zich in het verleden nooit voorgedaan.

De Nederlandse ambassade voor Zuid-Korea is gevestigd in Seoel.

De Nederlandse ambassade voor Japan is gevestigd in Tokio. Er is een consulaat-
generaal in Osaka-Kobe.

4.2.3 Overeenkomsten met het derde land
Voor onderdanen van Zuid-Korea geldt geen visumplicht. Bovendien zijn onderdanen 
van Zuid-Korea met ingang van 1 juni 2007 voor de toegang tot Nederland voor een 
verblijf van meer dan drie maanden en het verkrijgen van een verblijfsvergunning vrij-
gesteld van de verplichting om in het bezit te zijn van een geldige machtiging tot voor-
lopig verblijf.118 Dit is gebeurd op verzoek van de Koreaanse autoriteiten, mede met het 
oog op de belangen van de buitenlandse betrekkingen en van de economische betrek-
kingen tussen beide landen. Uit oogpunt van nationale veiligheid en openbare orde 
(het tegengaan van illegale immigratie) bestond geen grond om voor onderdanen van 
Zuid-Korea de mvv-plicht te handhaven. Daarnaast hebben ook andere aspecten mee-
gewogen bij de totstandkoming van dit besluit, zoals het OESO-lidmaatschap, geen kort 
verblijf visumplicht voor het ‘Schengen’-gebied, de politieke en economische stabiliteit 
van het land, alsmede het per capita inkomen en de verdeling van de welvaart in Zuid-
Korea Ook het bedrijfsleven zag de verplichting om een mvv aan te vragen als een admi-
nistratief obstakel.119

Voor onderdanen van Japan heeft de visum- of mvv-plicht nooit gegolden.

4.2.4 Eventuele andere regelingen
Zoals hieronder valt af te lezen uit tabel 8 is de immigratie uit Zuid-Korea sinds 2005 
toegenomen. De ambassade in Seoel is in het kader van dit rapport de vraag voorgelegd 
in hoeverre naar hun inschatting de toegenomen migratie naar Nederland samenhangt 
met de afschaffi ng van de mvv-plicht in 2007. Of zijn daarvoor misschien andere facto-
ren bepalend geweest? Geldt dit in gelijke mate voor de verschillende verblijfs doelen? 
Bij de beantwoording komen ook andere dan de hiervoor in paragraaf 4.2.3 overeen-
komsten aan bod.

Aan de posten in Japan is de vraag voorgelegd wat volgens hen de mogelijke oorzaken 
zijn van de teruglopende migratie naar Nederland. Geldt dit in gelijke mate voor de 
verschillende verblijfsdoelen?

118 Besluit van de Minister van Buitenlandse Zaken van 16 mei 2007, nr. DPV/VV-426/07-wb, tot vrijstelling van onderdanen van 

Zuid-Korea van mvv-plicht. Stcrt. 2007, nr. 101.

119 Kamerstukken II 2006/07, 19 637, nr. 1151 (Brief).
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Zuid-Korea
De ambassade in Seoel heeft, naast eigen onderzoek, ook Nuffi c Neso Korea geraad-
pleegd.120 Op basis van de verkregen informatie acht de post het niet waarschijnlijk dat 
de geconstateerde toename in immigratie grotendeels het gevolg is van de afschaffi ng 
van de visumplicht, en wel om de volgende redenen.

Zuid-Korea: verblijfsdoel ‘studie’ 
Nuffi c/NESO voert al een paar jaar actief campagne om Nederland als studielocatie te 
promoten en dit werpt zijn vruchten af. De bekendheid van Nederlandse instellingen is 
hierdoor toegenomen. 

Figuur 3 aantal Zuid-Koreaanse studenten op Nederlandse instellingen

Bron: Nuffi c

De weergave van het aantal Zuid-Koreaanse studenten op Nederlandse instellingen in 
de fi guur hierboven laat sinds studiejaar 2005-2006 een voortdurend stijgende lijn zien. 
Het betreft het totale aantal Zuid-Koreaanse studenten aan Nederlandse instellingen 
per studiejaar, vastgesteld aan de hand van het aantal afgegeven verblijfsvergunningen 
voor studie (inclusief aanvullend examen) of stage.121 Deze stijgende lijn is dus al ruim 
vóór de afschaffi ng van de mvv-plicht per 1 juni 2007 ingezet. De afschaffi ng van de 
mvv-plicht heeft niet geleid tot een scherpe toename van deze stijging. Eerder lijkt de 

120 Bron: schriftelijke informatie, geleverd door Consulaire Zaken Seoel

121 Nuffi c (2011) p. 37, Grafi ek 28. 
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stijging in het studiejaar 2009-2010 iets te zijn afgezwakt. Al met al geeft Nuffi c/NESO 
aan dat de afschaffi ng van de mvv-plicht wel invloed heeft op de keuze van de student 
voor Nederland, maar dat het onderdeel is van het ‘totaalpakket’.

Zuid-Korea: verblijfsdoel ‘arbeid’
De ambassade in Seoel wijst erop dat Zuid-Korea zijn concurrentiepositie in de wereld 
fl ink heeft verbeterd. Dit leidt tot meer investeringen in het buitenland, waaronder 
Nederland. Dit leidt weer tot een toename in het aantal Koreanen dat zich voor deze 
bedrijven in Nederland vestigt.
Bovendien vestigen zich elk jaar netto meer Koreaanse bedrijven in Nederland dan dat 
er verdwijnen.
Verder is de samenwerking op allerlei gebied tussen Nederlandse bedrijven, instellingen 
(TNO, NFI) en onderwijsinstellingen geïntensiveerd, wat geleid heeft tot meer kennis-
uitwisseling.
De afschaffi ng van de visumplicht wordt als positief ervaren (en ook gebruikt als selling-
point), maar het is volgens de ambassade een veelvoud aan factoren die een rol spelen 
in de toename van de immigratie van Zuid-Koreanen naar Nederland.

Japan 122

De Nederlandse diplomatieke vertegenwoordiging in Japan heeft ten eerste gekeken 
naar de afgifte van mvv’s aan personen met de Japanse nationaliteit op de post in Tokio. 
Zoals bekend geldt weliswaar de mvv-plicht niet voor japanse onderdanen, maar het 
staat een niet-mvv-plichtige vreemdeling altijd vrij om toch een mvv aan te vragen, om 
voorafgaand aan zijn vertrek naar Nederland te laten beoordelen of hij voor een ver-
blijfsvergunning in aanmerking komt. Dit aantal is sinds 2008 nagenoeg gelijk gebleven 
en de ambassade in Tokio verwacht voor 2011 een lichte stijging. De aantallen waren: 
2008: 95, 2009: 84, 2010: 90, 2011 t/m 29 augustus 78. Een groot deel van de mvv-aanvra-
gen betreft Japanse kennismigranten. De kennismigrantenprocedure is immers bij uit-
stek een referentenprocedure. Maar uiteindelijk is dit maar een klein deel van de totale 
jaarlijkse migratie.

Hoewel er geen harde feiten voorhanden zijn, wil de ambassade in Tokio toch een aan-
tal factoren opnoemen die van invloed kunnen zijn op de neergaande Japanse migratie. 

Arbeid/Gezin
Eerst en vooral zijn er de negatieve effecten van de Lehman shock123 (september 2008) 
op Japan, waaronder een aanzienlijk verslechterde werkgelegenheid en een groot aan-
tal gedwongen ontslagen. De grotere in Nederland gevestigde Japanse bedrijven wer-
ven de laatste jaren meer en meer lokaal (wellicht vanwege de situatie in het thuisland).

Studie
De ambassade in Tokio signaleert dat onderzoek aan Nederlandse universiteiten minder 
interessant wordt voor de Japanse student, de Nederlandse universiteiten zijn in Japan 

122 Schriftelijke informatie, geleverd door Consulaire Zaken Tokio.

123 Het faillissement in september 2008 van de Amerikaanse fi nanciële dienstverlener Lehman Brothers, als gevolg van de 

Kredietcrisis die vanaf de zomer van 2007 heerste.
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niet goed bekend en hebben weinig ‘cv-technische’ waarde. Misschien speelde dat laat-
ste voorheen minder een rol. 
Het lijkt bovendien erop dat Japanse studenten niet in de pas lopen met de algemene 
trend van internationaliserende studenten. Die trend valt daarentegen wel te zien bij 
internationale studenten aan de Japanse universiteiten. 

4.2.5  Statistische gegevens

Figuur 4 Zuid-Koreanen en Japanners: verleende verblijfsvergunningen

Bron: INDIS/EUROSTAT

Bovenstaande fi guur maakt inzichtelijk dat de immigratie vanuit Zuid-Korea over de 
hele rapportageperiode blijft toenemen, in totaal en met name voor de verblijfsdoelen 
studie en in iets mindere mate arbeid. De afschaffi ng van het mvv-vereiste in 2007 laat 
zich in de Zuid-Koreaanse grafi ek niet duidelijk als trendbreuk of versterkte toename 
afl ezen. Wel markeert het jaar 2007 een duidelijk verschil met de Japanse grafi ek. Vanaf 
2007 vertoont de Japanse immigratiecurve een dalende lijn, in totaal en met name qua 
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studie- en gezinsmigratie, terwijl de Zuid-Koreaanse curve onverminderd stijgend is. 
Wellicht zou de voortgaande stijging in plaats van een samen met Japan ingezette 
daling kunnen worden uitgelegd als positief effect van de afschaffi ng van het mvv-ver-
eiste.

Tabel 7 Zuid-Koreanen: verleende mvv’s

Bron: VIS/Convos (2001-2004), INDIS (2005-2010)

Het aantal aan Zuid-Koreanen verleende mvv’s vertoont een scherpe daling vanaf 2007, 
het jaar van afschaffi ng van het mvv-vereiste. Toch is het aantal mvv’s in 2010 altijd nog 
een kwart van dat in 2007. Dit betreft kennelijk onverplichte mvv-aanvragen, waarbij de 
Zuid-Koreaanse vreemdeling voorafgaand aan zijn inreis in Nederland laat toetsen of 
hij aan de voorwaarden voor een verblijfsvergunning voldoet.

Tabel 8 Zuid-Koreanen: verleende verblijfsvergunningen

Bron: INDIS/EUROSTAT



84

INDIAC  NL EMN NCP  MAART 2012 VISUMBELEID ALS MIGRATIEKANAAL IN NEDERLAND

Na 2007, het jaar van afschaffi ng van het mvv-vereiste, is het aantal aan Zuid-Koreanen 
verleende verblijfsvergunningen weliswaar toegenomen, maar van een plotselinge stij-
ging per 2007 is geen sprake. Er is in de eerste jaren na 2007 eerder sprake van een 
zekere stagnering van de groei in het aantal verleende verblijfsvergunningen. Met 
name voor het verblijfsdoel arbeid, maar ook het verblijfsdoel studie kent in 2009 een 
terugval. De grootste stijging sinds 2007 vindt plaats in 2010, met name op het gebied 
van studiemigratie.

In de periode vóór de afschaffi ng van het mvv-vereiste op 1 juni 2007 vertonen de cijfers 
een merkwaardige discrepantie tussen het aantal afgegeven mvv’s en het aantal afge-
geven vvr’s. 
2005: 285 mvv / 488 vvr
2006: 338 mvv / 475 vvr
2007: 218 mvv / 604 vvr
Naar verblijfsdoel speelt dit vooral bij gezinshereniging en in iets mindere mate bij 
arbeid. Bij studie valt de discrepantie relatief mee. 

Tabel 9 Zuid-Koreanen: verleende verblijfsvergunningen na mvv

Bron: INDIS; categorie ‘overig’ bevat geen asiel

Volgens het registratiesysteem INDIS betreft het overgrote aandeel verleende verblijfs-
vergunningen regulier in de periode 2005-2007 weldegelijk vvr met mvv, wat wil zeggen 
dat de aanvrager met een mvv is ingereisd om hier in Nederland een verblijfsvergunning 
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aan te vragen. Een voor de hand liggende verklaring voor de discrepantie zou kunnen 
zijn dat de mvv-afgifte in het ene jaar in veel gevallen pas in het daarop volgende jaar 
heeft geresulteerd in de afgifte van een verblijfsvergunning.

Tabel 10 Japanners: verleende mvv’s

Bron: VIS/Convos (2001-2004), INDIS (2005-2010)

Na 2005 is er voor Japanners een plotselinge toename van het aantal (onverplichte) 
mvv’s, met name voor het verblijfsdoel arbeid en in iets mindere mate voor gezinsher-
eniging. Dit zal te maken hebben met de kennismigrantenregeling. Zoals hiervoor al 
aangestipt, is dit een referentenprocedure, en dus een mvv-procedure bij uitstek.

Tabel 11 Japanners: verleende verblijfsvergunningen

Bron: INDIS/EUROSTAT

Naast India, China, de Verenigde Staten, Turkije en de Filipijnen is Japan een van de zes 
belangrijkste herkomstlanden voor arbeidsmigratie. Zij het dat de aantallen arbeids-
migranten uit met name India, China en de Verenigde Staten aanzienlijk groter zijn. De 
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belangrijkste categorie arbeidsmigratie is die van kennismigrant. Een van de meest 
voorkomende nationaliteiten van de afgelopen drie jaar bij kennismigratie is – naast de 
Indiase, Chinese, Amerikaanse en Turkse – wederom de Japanse. In de categorie arbeid 
in loondienst staat Japan zelfs op de derde plaats, na China en de Verenigde Staten. Een 
aanzienlijk deel hiervan laat ook zijn of haar gezin overkomen. Dit verklaart wellicht de 
vijfde positie (na Turkije, India, de Verenigde Staten en Marokko) die Japan de afgelo-
pen jaren inneemt bij gezinshereniging in Nederland. Uit de fi guur en tabellen hier-
boven valt af te lezen dat ook vanuit Zuid-Korea de arbeidsmigratie – al dan niet als 
kennismigrant – gestaag toeneemt, maar nog lang niet het niveau heeft van de arbeids-
migratie vanuit Japan. De migratie voor studiedoeleinden vanuit Zuid-Korea is wel 
steeds omvangrijker geweest dan die uit Japan, en is in 2010 zelfs driemaal zo groot.124

Na 2007, het jaar van afschaffi ng van de mvv-plicht, neemt het aantal verblijfsvergun-
ningen voor Zuid-Koreanen – na een aanvankelijke stagnering – beduidend toe. Afschaf-
fi ng van de mvv-plicht gaat dus gepaard met toename van de immigratie vanuit Zuid-
Korea.

Tabel 12 Zuid-Koreanen, aan de grens de toegang geweigerd door de Konink-
lijke Marechaussee, naar weigeringsgrond

Bron: VBS

124 Informatie ontleend aan INDIAC (2011).
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Tabel 13 Japanners, aan de grens de toegang geweigerd door de Koninklijke 
Marechaussee, naar weigeringsgrond

Bron: VBS

Over de gehele rapportageperiode is geen onderdaan van Zuid-Korea of Japan aan de 
zeegrens door de Zeehavenpolitie Rotterdam de toegang geweigerd. 

Tabel 14 Aanhoudingen Zuid-Koreanen en Japanners

Bron: INDIS/EUROSTAT

Tabel 15 Terugkeer Zuid-Koreanen

Bron: KMI, peildatum 1 juni 2011

Tabel 16 Terugkeer Japanners 

Bron: KMI, peildatum 1 juni 2011
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Figuur 5 bevolking van Zuid-Koreaanse en Japanse nationaliteit in Nederland, 
per 1 januari van elk jaar in de periode 2001-2010

Bron: CBS

4.2.6 Bevindingen op grond van casestudy II
Zoals hierboven uit de grafi ek over verleende verblijfsvergunningen valt af te lezen, is 
na afschaffi ng van de visumplicht in 2007 de immigratie vanuit Zuid-Korea toegeno-
men, terwijl de immigratie vanuit Japan in dezelfde periode juist is afgenomen. De Zuid-
Koreaanse stijging betreft met name studie en arbeid, terwijl de Japanse immigratie op 
alle onderdelen aan het afnemen is.

In aanvulling op de bevindingen van de diplomatieke posten kan op grond van de sta-
tistische gegevens worden geconcludeerd dat in ieder geval niet gebleken is dat de 
afschaffi ng van het mvv-vereiste per 1 juni 2007 heeft geleid tot een opvallende toe-
name van het aantal Zuid-Koreaanse immigranten. Evenmin is gebleken van een toe-
name van illegale migratie vanuit Zuid-Korea. De veronderstelling dat het mvv-
vereiste in het geval van Zuid-Korea overbodig was omdat uit Zuid-Korea toch geen 
illegale migratie te vrezen viel, lijkt gerechtvaardigd.
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5   EFFECTEN VAN EU-BELEID 
EN -REGELGEVING

Op het gebied van visa kort verblijf volgt Nederland al gedurende de gehele rapporta-
geperiode de Schengen-regelgeving en –procedures. 

De invoering van de Visumcode in april 2010 betekende een verdergaande codifi catie in 
het kader van de harmonisatie van het beleid en de procedures.125 In de praktijk had dit 
in Nederland daarom weinig of geen gevolgen. Voor zover er al gevolgen zijn aan te 
wijzen, gelden deze voor andere Schengenlanden evengoed als voor Nederland: de 
beslistermijn op een visumaanvraag is korter geworden. Er worden geen B-visa meer 
afgegeven, maar in plaats daarvan C-visa met als verblijfsdoel ‘doorreis’. Dit betekent 
dat de visumafgifte aan de grens, die vanouds vrijwel geheel beperkt was tot B-visa 
(doorreisvisa), op dit moment C-visa met dit doel betreft.

De Visumcode bevat regels met betrekking tot procedures en voorwaarden voor de 
afgifte van visa voor kort verblijf, oftewel visa voor de doorreis over het grondgebied 
van de lidstaten of een voorgenomen verblijf op het grondgebied van de lidstaten van 
ten hoogste drie maanden binnen een periode van zes maanden. Naast de Visumcode is 
een Praktisch Handboek vastgesteld, dat aanwijzingen en voorbeelden bevat betref-
fende de praktische toepassing van de Visumcode, om een uniforme toepassing van de 
Visumcode binnen de lidstaten te waarborgen. Met de inwerkingtreding van de Visum-
code wordt een deel van de huidige beleidsregels ten aanzien van visa kort verblijf in de 
Vc overbodig. Deze overlappingen zijn inmiddels geschrapt.126 Daarnaast wordt met de 
inwerkingtreding van de Visumcode een groot deel van de bestaande regelingen die 
betrekking hebben op visa voor kort verblijf ondergebracht in één rechtsinstrument. 
Hierdoor komen onder meer artikelen 9 tot en met 17 SUO, de Gemeenschappelijke 
Visuminstructies (GVI) en Verordening 415/2003, inzake visum afgifte aan de grens, te 
vervallen.127

Er is een toenemende aandacht voor het visumbeleid in Nederland sinds de visum-
vrijstelling voor Albanië en Bosnie en Herzegovina  eind 2010. Omdat deze discussie 
echter pas echt ging spelen in 2011, valt deze buiten het bestek van deze rapportage.

EU-VIS
Op 11 oktober 2011 is in de Noord-Afrikaanse regio de gefaseerde uitrol begonnen van 
het Europese visuminformatiesysteem EU-VIS van start gegaan. Het systeem is nu in zes 
landen in Noord-Afrika in gebruik: Algerije, Egypte, Libië, Mauritanië, Marokko en 
Tunesië. Alle ambassades en consulaire posten van alle Europese landen, dus ook Neder-

125 Op 5 april 2010 is de Visumcode, een verordening die op 13 juli 2009 is aangenomen, in werking getreden. 

126 Besluit van de Minister voor Immigratie en Asiel van 23 september 2011, nr. WBV 2011/11, houdende wijziging van de 

Vreemdelingencirculaire 2000, Stcrt. 2011, nr. 17496. Met dit besluit worden overlappingen tussen de Visumcode en het 

Praktisch Handboek enerzijds, en de Vc anderzijds geschrapt door zoveel mogelijk te volstaan met verwijzingen naar de 

relevante artikelen in de Visumcode.

127 Ook dit is in WBV 2011/11 verwerkt.
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land, maken daar inmiddels gebruik van EU-VIS. De implementatie en de gefaseerde 
uitrol van het EU-visum systeem zal in 2012 worden voortgezet. Het doel, de functies en 
de verantwoordelijkheden voor EU-VIS zijn vastgesteld bij Verordening (EG) nr. 767/2008 
van het Europees Parlement en de Raad van 9 juli 2008 betreffende het visuminforma-
tiesysteem (VIS) en de uitwisseling tussen de lidstaten van informatie op het gebied van 
visa voor kort verblijf (VIS-verordening).128 

Als Schengeninstrument is deze VIS-verordening van toepassing op de EU-lidstaten, met 
uitzondering van het Verenigd Koninkrijk en Ierland, waarvoor deze verordening niet 
bindend is. Denemarken heeft beslist de verordening ten uitvoer te leggen. De verorde-
ning is ook van toepassing op IJsland, Noorwegen, Zwitserland en Liechtenstein.

Doel van EU-VIS is de tenuitvoerlegging van het gemeenschappelijk visumbeleid, de 
consulaire samenwerking en de raadpleging tussen centrale visumautoriteiten te verbe-
teren door:

 de visumaanvraagprocedures te vereenvoudigen; 
 visumshopping te voorkomen; 
 fraude beter te bestrijden; 
 controles aan de doorlaatposten aan de buitengrenzen en op het grondgebied van 

de deelnemende landen te vergemakkelijken; 
 te helpen met de identifi catie van personen die niet aan de voorwaarden voldoen om 

het grondgebied van een deelnemend land te betreden, er te verblijven of zich er te 
vestigen; 

 de tenuitvoerlegging van de Dublin II-verordening te vergemakkelijken voor de vast-
stelling van de EU-lidstaat die verantwoordelijk is voor de behandeling van een asiel-
verzoek van een onderdaan van een derde land en voor de daadwerkelijke behande-
ling van het verzoek in kwestie; 

 bij te dragen aan het voorkomen van bedreigingen van de binnenlandse veiligheid in 
de EU-lidstaten.

Alleen de volgende categorieën gegevens worden in het VIS opgeslagen:
 alfanumerieke gegevens129 betreffende de aanvrager en de aangevraagde, afgege-

ven, geweigerde, nietig verklaarde, ingetrokken of verlengde visa; 
 foto’s; 
 vingerafdrukgegevens; 
 koppelingen naar andere visumaanvragen en de aanvraagdossiers van personen die 

samen reizen. 

De toegang tot het VIS:
 om gegevens in te voeren, te wijzigen of te verwijderen, is uitsluitend toegestaan aan 

de naar behoren gemachtigde personeelsleden van de visumautoriteiten; 
 om gegevens te raadplegen, is, voor zover die gegevens vereist zijn voor de uitvoe-

128 http://europa.eu/legislation_summaries/justice_freedom_security/free_movement_of_persons_asylum_immigration/l14517_

nl.htm

129 Alfanumerieke gegevens: gegevens weergegeven door letters, cijfers, speciale karakters, spaties en leestekens.
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ring van hun taken, uitsluitend toegestaan aan de naar behoren gemachtigde perso-
neelsleden van de visumautoriteiten en van de autoriteiten die bevoegd zijn voor de 
controles aan doorlaatposten aan de buitengrenzen, immigratiecontroles en asiel.

Uiteraard betekent deelname aan VIS dat hiervoor ook een op VIS toegespitst Neder-
lands nationaal systeem moest worden ontwikkeld. Het Nederlandse nationale systeem 
is via een nationale interface met het centrale VIS verbonden. Zoals ieder andere deel-
nemende lidstaat is ook Nederland verantwoordelijk voor:
 de ontwikkeling, de organisatie, het beheer, de exploitatie en het onderhoud van 

zijn nationaal systeem; 
 de beveiliging van de gegevens vóór en tijdens de verzending ervan naar zijn natio-

nale interface en het opstellen van een veiligheidsplan; 
 het beheer en de regelingen waardoor naar behoren gemachtigde personeelsleden 

van de bevoegde nationale autoriteiten toegang krijgen tot het VIS overeenkomstig 
deze verordening; 

 de kosten die betrekking hebben op de systemen.
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6   DATA EN EMPIRISCHE 
ONDERBOUWING OMTRENT 
VISA AFGEGEVEN DOOR EN 
IMMIGRATIE NAAR NEDERLAND

De bevindingen in dit rapport laten zich statistisch onderbouwen met de fi guren en 
tabellen in dit hoofdstuk. In alle gevallen is uitgegaan van de datum van beslissing op 
een aanvraag. Zoals eerder uiteengezet, maakt het doorreisvisum (B-visum) geen deel 
uit van deze rapportage. Statistische gegevens over B-visa zijn daarom niet opgenomen 
in dit hoofdstuk. Nadat het B-visum is afgeschaft met de inwerkingtreding van de 
Visumcode per 5 april 2010, worden in plaats van B-visa voortaan C-visa verstrekt met 
het verblijfsdoel ‘doorreis’. Over de hele rapportageperiode tot aan 5 april 2010 betrof-
fen de door de Koninklijke Marechaussee en de Zeehavenpolitie aan de grens verstrekte 
visa vrijwel uitsluitend B-visa, voor doorreis van transiterende zeelieden. De door de 
jaren heen aan de grens verstrekte B-visa vallen buiten de reikwijdte van dit rapport. 
Om deze reden zijn ook geen gegevens over de sinds 5 april 2010 aan de grens verstrekte 
C-visa opgenomen. Deze door de Koninklijke Marechaussee en de Zeehavenpolitie ver-
strekte C-visa hebben vrijwel uitsluitend het verblijfsdoel ‘doorreis’ en zijn dus niet rele-
vant voor deze studie naar het visumbeleid als migratiekanaal.

B-visa zijn gedurende de rapportageperiode tot 5 april 2010 ook altijd door de diploma-
tieke posten verstrekt. Uiteraard zijn ook hierover geen statistische gegevens opgeno-
men. De C-visa met als doel ‘doorreis’ die vanaf 5 april 2010 op de posten zijn verstrekt 
in plaats van de afgeschafte B-visa maken wel deel uit van de cijfers over C-visa in de 
tabellen hieronder, en kunnen voor een kleine vertekening zorgen in 2010.
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Figuur 6 Ontwikkeling consulaire dienstverlening op het gebied van visa kort 
verblijf en mvv in indexcijfers (2006 = 100)

Bron: Ministerie van Buitenlandse Zaken (2011), p. 19.

Deels door autonome ontwikkelingen, deels door bewust beleid is de vraag naar consu-
laire dienstverlening op het gebied van zowel visa kort verblijf als mvv tussen 2006 en 
2009 afgenomen. Dat valt af te lezen uit bovenstaande fi guur, gebaseerd op onderzoek 
door de Inspectie Ontwikkelingssamenwerking en Beleidsevaluatie van het Ministerie 
van Buitenlandse Zaken. De piek in consulaire dienstverlening op het gebied van mvv in 
2008 kan te maken hebben met de aanstaande aanscherping van het gezinshereni-
gingsbeleid in 2008.
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Tabel 17 Totaal visa naar type

Bron: VIS/Convos, NVIS
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Figuur 7  Verleende A- en D-visa 2001-2010

Bron: VIS/Convos, NVIS

Figuur 8 Verleende C-visa 2001-2010

Bron: VIS/Convos, NVIS
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6.1 D-visa (mvv)

Tabel 18 Verleende D-visa (mvv) naar verblijfsdoel

Bron: VIS/Convos (2001-2004), INDIS (2005-2010)

Vanaf 2005 zijn de mvv-cijfers in deze tabel en een aantal volgende tabellen betrokken 
uit INDIS. In de praktijk blijken de in INDIS beschikbare gegevens over mvv-verleningen 
zich beter te lenen voor de uitsplitsing in verschillende verblijfsdoelen conform de gege-
venslevering over verblijfsvergunningen aan Eurostat. Zoals uiteengezet in paragraaf 
1.3 past hierbij de kanttekening dat de gegevens uit NVIS en INDIS niet zonder meer met 
elkaar vergelijkbaar zijn. Er treden kleine verschillen tussen de gegevens uit deze syste-
men op, doordat INDIS andere registratiemomenten en peildata kent dan NVIS. Dat 
geen INDIS-gegevens van vóór 2005 zijn gebruikt heeft ermee te maken dat de Vreem-
delingenpolitie in de eerste jaren van de rapportageperiode nog betrokken was bij de 
beoordeling van mvv-aanvragen en een eigen registratiesysteem hanteerde. Gegevens 
uit de verschillende in die periode bij de mvv-beoordeling gebruikte registratiesyste-
men laten zich moeilijk met elkaar vergelijken.
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Tabel 19 Verleende D-visa (mvv) naar verblijfsdoel en top-10 landen van 
  nationaliteit

Bron 2001-2004: VIS/Convos
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Bron 2005-2010: INDIS

Uit deze tabel blijkt onder meer dat de belangrijkste mvv-landen onderling sterk uiteen-
lopen wat betreft de verblijfsdoelen. Zo zijn aan Chinezen verleende mvv’s voorname-
lijk voor het verblijfsdoel studie, terwijl de aan onderdanen van India verstrekte mvv’s 
voor het overgrote deel voor arbeid zijn. Voor onderdanen van Turkije en in nog ster-
kere mate Marokko gaat het vooral om gezinshereniging. Voor Somaliërs is gezinsher-
eniging vrijwel het enige verblijfsdoel bij mvv’s. 

Tabel 20 verleende D-visa (mvv), top-10 diplomatieke post van afgifte 
  (buiten EU)
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Bron: VIS/Convos, NVIS
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6.2 Verblijfsvergunningen

Tabel 21 Verleende verblijfsvergunningen naar verblijfsdoel

Bron: INDIS/EUROSTAT

Tabel 22 Aandeel verleende verblijfsvergunningen na mvv

Bron: INDIS

Deze tabel geeft de verhouding weer tussen het aantal verblijfsvergunning dat op jaar-
basis voor de verschillende verblijfsdoelen wordt verleend nadat de vreemdeling met 
een mvv is ingereisd, en het totaal aantal voor dat verblijfsdoel verleende verblijfsver-
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gunningen. Verblijfsvergunningen asiel, die immers niet mvv-gerelateerd zijn, blijven in 
deze tabel buiten beschouwing. Over de gehele periode wordt het overgrote deel van 
de verblijfsvergunningen voor studie verleend aan vreemdelingen die met een mvv zijn 
ingereisd: zo’n 80% tot soms bijna 90%. Ook verblijfsvergunningen voor arbeid worden 
voor het merendeel afgegeven na inreis met een mvv; de laatste jaren eveneens rond de 
80%. Bij gezinshereniging, waar het aanzienlijk grotere aantallen immigranten betreft, 
is het aandeel verblijfsvergunningen na mvv iets kleiner, zij het altijd nog ruim meer dan 
de helft. 

In de categorie overige verblijfsdoelen gaat het om een veel kleiner aandeel vreemde-
lingen die een verblijfsvergunning krijgen nadat zij met een mvv zijn ingereisd. In de 
meeste jaren schommelt dit aandeel tussen 11% en 17%, met een minimalisering van 
het aandeel in de jaren 2007 en 2008. De verklaring hiervoor is dat in 2007, met uitloop 
in 2008 enkele tienduizenden verblijfsvergunningen zijn verstrekt aan vreemdelingen 
die al vele jaren zonder geldige verblijfstitel in Nederland verbleven in het kader van de 
zogenoemde Speciale Regeling voor ex-asielzoekers. Deze ‘Regeling afwikkeling nala-
tenschap oude Vreemdelingenwet’ is op 15 juni 2007 in werking getreden. Asielzoekers 
die op dat moment nog in Nederland verbleven en de eerste asielaanvraag vóór 1 april 
2001 hadden ingediend, dan wel zich al vóór 1 april 2001 hadden gemeld voor het indie-
nen van een asielaanvraag, kwamen onder voorwaarden in aanmerking voor een ver-
gunning op grond van deze regeling.130 Uiteraard gold voor deze categorie vreemdelin-
gen geen mvv-vereiste.

130 Voor een nadere uitleg over deze regeling, zie INDIAC – NL EMN NCP (2008), p. 45 v.
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Tabel 23 Verleende verblijfsvergunningen top-10 land van nationaliteit naar 
verblijfsdoel (derde landen)
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Bron: INDIS/EUROSTAT
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6.3 C-visa (kort verblijf)

Tabel 24 Verleende C-visa naar verblijfsdoel

Bron: VIS/Convos, NVIS

Tabel 25 Verleende C-visa, top-10 diplomatieke post van afgifte (buiten EU) en 
verblijfsdoel
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Bron: VIS/Convos, NVIS

Tabel 26 Verleende C-visa, top-10 naar nationaliteit
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Bron: VIS/Convos, NVIS
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Zoals uiteengezet in paragraaf 1.3 is het pas na de algehele invoering van het registra-
tiesysteem NVIS mogelijk een volledig beeld te geven van onder meer de verblijfsdoelen 
waarvoor de C-visa worden verleend. In het eerdere bronsysteem VIS/Convos bleven 
bepaalde velden vaak oningevuld. Wanneer een bepaalde waarde daardoor niet 
bekend is, dan geldt dat in de bovenstaande tabellen als waarde ‘onbekend’. Sinds de 
invoering van NVIS is het aantal waarden ‘onbekend’ meteen sterk afgenomen en nu 
nihil. In de tabellen is dit duidelijk terug te zien. Over de jaren 2001 tot en met 2007 is 
het overgrote merendeel van de verblijfsdoelen ‘onbekend’. In 2008 is het aantal ver-
blijfsdoelen ‘onbekend’ nog maar een fractie van de voorgaande jaren. In 2009 en 2010 
zijn er geen verblijfsdoelen ‘onbekend’ meer.

Dit betekent dat de gegevens over verblijfsdoelen in de periode 2001-2007 en in min-
dere mate 2008 zo goed als onvergelijkbaar zijn met de cijfers over 2009 en 2010. Wel 
zijn de totaalcijfers over de gehele periode vergelijkbaar.

Na een aanvankelijke geringe terugloop in de jaren 2001-2003 neemt het aantal ver-
leende C-visa in de periode 2003-2007 geleidelijk toe, van nog geen 242 duizend tot 
bijna 352 duizend. In 2008 is voor het eerst weer sprake van een daling in het aantal 
verleende C-visa. Deze trendbreuk lijkt niet te koppelen aan bepaalde maatregelen in 
het visumbeleid, maar zal eerder te maken hebben met de economische crisis die zich in 
2008 aandiende. In 2009 loopt het aantal verleende visa verder terug. Maar in 2010 
bereikt het aantal verleende C-visa met bijna 367 duizend het hoogtepunt in de hele 
rapportageperiode. De plotselinge toename met ruim 55 duizend verleende C-visa in 
2010 kan slechts zeer ten dele verklaard worden met de vertekening ten gevolge de 
afschaffi ng van het B-visum net de inwerkingtreding van de Visumcode per 5 april 2010, 
en de afgifte van C-visa met het doel ‘doorreis’ in plaats van het afgeschafte doorreisvi-
sum vanaf die datum. 

Een mogelijke verklaring voor de toename van het aantal verleende C-visa is eerder de 
afschaffi ng van het collectieve visum, eveneens met de inwerkingtreding van de Visum-
code. Een collectief visum is een doorreisvisum (B-visum) of reisvisum voor een verblijfs-
duur van ten hoogste 30 dagen (C-visum) dat op een collectief paspoort kon worden 
aangebracht. Een groep vreemdelingen (van minimaal 5 tot maximaal 50 personen) die, 
voordat zij besloten de reis te maken, sociaal of institutioneel waren georganiseerd en 
voor zover binnenkomst in, verblijf op en vertrek uit het Schengengebied geschiedde 
door de leden als groep, konden dit visum verkrijgen. In de praktijk ging het bij de ver-
lening van groepsvisa voornamelijk om zeelieden. Bij collectieve visa heeft de afgifte 
van één visum betrekking op meerdere personen. Nu deze mogelijkheid niet meer 
bestaat, krijgt iedere persoon een eigen visum.



115

INDIAC  NL EMN NCP  MAART 2012 VISUMBELEID ALS MIGRATIEKANAAL IN NEDERLAND

6.4  Toegangsweigeringen

6.4.1 Toegangsweigeringen: Koninklijke Marechaussee

Figuur 9 Derdelanders, aan de grens de toegang geweigerd door de Koninklijke 
Marechaussee: totaal aantal weigeringen

Bron: VBS

Figuur 10 Derdelanders, aan de grens de toegang geweigerd door de Koninklijke 
Marechaussee vanwege het ontbreken van een geldig visum

Bron: VBS
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Figuur 11 Derdelanders, aan de grens de toegang geweigerd door de Koninklijke 
Marechaussee vanwege het overleggen van een vals visum

Bron: VBS

Zoals uit deze grafi ek valt af te lezen, is het aantal door de Koninklijke Marechaussee 
geweigerden vanwege het overleggen van een vals visum over de hele rapportageperi-
ode niet zo hoog dat de weergave van een jaarlijkse top-10 van nationaliteiten zinvol 
zou zijn. Een uitschieter is 2007. In dat jaar weigerde de Koninklijke Marechaussee om 
deze reden de toegang aan 10 Peruanen, 9 Nigerianen, 9 Colombianen, 8 Ecuadorianen 
en 7 Filipijnen. In 2008 aan 7 Irakezen. De aantallen voor deze nationaliteiten in de ove-
rige jaren bedragen tussen 0 en 5. Hetzelfde geldt voor alle overige nationaliteiten in de 
hele rapportageperiode. 
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Figuur 12  Derdelanders, aan de grens de toegang geweigerd door de Koninklijke 
Marechaussee vanwege eerder verblijf van drie maanden in de afgelo-
pen zes maanden

Bron: VBS

Uit deze grafi ek valt op te maken dat ook het aantal door de Koninklijke Marechaussee 
geweigerden vanwege een eerder verblijf van drie maanden in de afgelopen zes maan-
den over de hele rapportageperiode niet zo hoog is dat de weergave van een jaarlijkse 
top-10 van nationaliteiten zinvol zou zijn. Geweigerden van de Braziliaanse nationali-
teit vormen hierbij een constante factor: 10 tot 14 geweigerden per jaar over de hele 
periode 2007-2010. In 2008 en 2010 weigerde de Koninklijke Marechaussee respectieve-
lijk 10 en 6 personen van de Mexicaanse nationaliteit om deze reden de toegang. Het-
zelfde geldt in 2010 voor 14 Amerikanen en voor 7 Zuid-Koreanen en in 2008 7 Israëliërs. 
De aantallen voor deze nationaliteiten in de overige jaren bedragen tussen 0 en 5. Dat 
geldt ook voor alle overige nationaliteiten in de hele rapportageperiode.
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Tabel 27 Derdelanders, aan de grens de toegang geweigerd door de Koninklijke 
Marechaussee: top-10 nationaliteiten per jaar

Bron: VBS
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Aan vreemdelingen van de Surinaamse, Chinese en Nigeriaanse nationaliteit wordt in 
de loop der jaren het vaakst de toegang geweigerd. Verder valt in deze tabel het grote 
aantal Zuid-Amerikaanse nationaliteiten op.

Tabel 28 Derdelanders, aan de grens de toegang geweigerd door de Koninklijke 
Marechaussee vanwege het ontbreken van een geldig visum

Bron: VBS
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6.4.2  Toegangsweigeringen: Zeehavenpolitie Rotterdam

Figuur 13 Derdelanders, aan de grens de toegang geweigerd door de Zeehaven-
politie Rotterdam: totaal aantal weigeringen

Bron: ZUIS, *operationeel vanaf 24 juni 2002

Figuur 14 Derdelanders, aan de grens de toegang geweigerd door de Zeehaven-
politie Rotterdam vanwege het ontbreken van een geldig visum

Bron: ZUIS, *operationeel vanaf 24 juni 2002
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Zoals uit deze grafi ek valt af te lezen, is het aantal door de Zeehavenpolitie geweiger-
den vanwege het ontbreken van een geldig visum over de hele rapportageperiode niet 
zo hoog dat de weergave van een jaarlijkse top-10 van nationaliteiten zinvol zou zijn. 
De nationaliteiten die het voornamelijk betreft, zijn de Russische (18 in 2003, 17 in 2004, 
10 in 2006, 5 in 2007), de Filipijnse (16 in 2003, 17 in 2004, 7 in 2010) en de Oekraïense (11 
in 2003, 7 in 2004, 6 in 2005). De aantallen voor deze nationaliteiten in de overige jaren 
bedragen tussen 0 en 5. Hetzelfde geldt voor alle overige nationaliteiten in de hele rap-
portageperiode. 

In de gehele rapportageperiode is het niet eenmaal voorgekomen dat de Zeehavenpo-
litie een derdelander de toegang heeft geweigerd vanwege het overleggen van een 
vals visum, of omdat de persoon in kwestie al drie maanden in Nederland had verbleven 
in de afgelopen zes maanden. 

Tabel 29 Derdelanders, aan de grens de toegang geweigerd door de Zeehaven-
politie Rotterdam: top-10 nationaliteiten

Bron: ZUIS, 
*operationeel 
vanaf 24 juni 
2002
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6.5  Aanhoudingen

Figuur 15 Aanhoudingen

Bron: INDIS/EUROSTAT. 

Zoals uiteengezet in paragraaf 4.1.5 geven de statistieken die in dit rapport worden 
gebruikt het aantal in vreemdelingenbewaring gestelde vreemdelingen weer als maat 
voor het aantal aanhoudingen van vreemdelingen zonder rechtmatig verblijf. In de 
Nederlandse wet is bepaald dat een vreemdeling die niet (langer) rechtmatig in Neder-
land verblijft, in vreemdelingenbewaring kan worden geplaatst.131

In de meeste gevallen is het de Vreemdelingenpolitie die illegale vreemdelingen aan-
treft. Voor zover dat gebeurt door andere politieonderdelen (bijvoorbeeld de Spoor-
wegpolitie), zal de betreffende vreemdeling altijd worden overgedragen aan de Vreem-
delingenpolitie. De IND komt pas in beeld nadat de vreemdeling in bewaring is gesteld. 
Nadat is overgegaan tot vreemdelingenbewaring zal (in de meeste gevallen via de 
Afdeling Procesvertegenwoordiging van de IND), de vreemdeling worden geregistreerd 
in INDIS. 

De statistieken met betrekking tot in Nederland aangehouden vreemdelingen behel-
zen dus feitelijk de aantallen wegens illegaal verblijf in vreemdelingenbewaring geno-
men personen.

131 Artikel 59 Vreemdelingenwet 2000.
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Tabel 30 Top-10 aanhoudingen derdelanders

Bron: INDIS/EUROSTAT. Tot en met 2004 werd Hongkong apart geteld. Vanaf 2005 wordt Hongkong mee-
geteld met China. Omwille van de eenduidigheid zijn in bovenstaande tabel de aantallen voor Hong 
Kong ook in de jaren 2002 tot en met 2004 bij China meegeteld. In 2002, 2003 en 2004 ging het om respec-
tievelijk 4, 2 en 273 aanhoudingen van Chinese onderdanen uit Hong Kong.

In de periode 2004 tot en met 2008 is het aandeel aanhoudingen van Chinese onderda-
nen zeer hoog: tussen 8% en 11%. In de perioden daarvoor en daarna is dit aandeel een 
stuk lager: 3 à 4%. Zoals vermeld in paragraaf 4.1.5 kan de oorzaak van de verdrievou-
diging in 2004 ten opzichte van 2003 te maken hebben gehad met een grote controle-
actie op vreemdelingen met de Chinese nationaliteit in de laatste periode van 2004. Een 
mogelijke verklaring voor de terugloop na 2008 is eveneens in paragraaf 4.1.5 aan de 
orde gesteld.
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7   CONCLUSIES
In het geval van de mvv is het verband tussen visumbeleid en migratie naar Nederland 
evident. Omdat de mvv een voorwaarde is voor migratie naar Nederland, is het mvv-
beleid het instrument bij uitstek voor migratiemanagement. De verplichting aan de 
immigrant om voor de komst naar Nederland een mvv aan te vragen, stelt de overheid 
immers in staat te onderzoeken of de vreemdeling aan alle voor toelating gestelde ver-
eisten voldoet, zonder daarbij door diens aanwezigheid in Nederland voor een voldon-
gen feit te worden geplaatst. 

De doelmatigheid van het mvv-vereiste bij het voorkomen van illegale immigratie is 
gedurende de rapportageperiode nooit ter discussie gesteld. De bevindingen in dit rap-
port geven evenmin aanleiding om de doelmatigheid van het mvv-vereiste in twijfel te 
trekken. 

Aan de andere kant lijkt vrijstelling van het mvv-vereiste voor onderdanen van een land 
waarvandaan geen illegale immigratie te vrezen valt, de immigratie van bonafi de 
vreemdelingen te faciliteren. Uit de case-study naar Zuid-Korea, het enige land waar-
voor de mvv-eis tijdens de rapportageperiode is komen te vervallen, valt op te maken 
dat de immigratie vanuit dat land na afschaffi ng van het mvv-vereiste gestaag is blijven 
toenemen, terwijl de immigratie vanuit Japan, waarvoor het mvv-vereiste nooit gegol-
den heeft, eerder iets lijkt af te nemen. De voorzichtige conclusie zou kunnen luiden dat 
afschaffi ng van het mvv-vereiste de immigratie vanuit Zuid-Korea in elk geval niet 
belemmerd, en mogelijk juist bevorderd heeft. Al kunnen allicht geheel andere facto-
ren een rol hebben gespeeld bij de gestage groei van immigratie vauit Zuid-Korea, bij 
gelijktijdige afname van immigratie uit het in geografi sch en economisch opzicht verge-
lijkbare Japan. Zo wordt Japan al jaren gekenmerkt door economische stagnatie, terwijl 
de Zuidkoreaanse economie blijft groeien.

Bij visa kort verblijf is het verband met migratiemanagement minder helder, al was het 
maar omdat dit visum op zichzelf slechts een voorwaarde is voor verblijf van ten hoogste 
drie maanden. Dit kan niet als migratie worden aangemerkt. Van migratie is pas sprake 
bij een (beoogd) verblijf van ten minste twaalf maanden. Toch is ook in Schengenver-
band het streven in de aanvraag- en beoordelingsfase erop gericht om door specifi eke 
maatregelen en het onderkennen van risicogroepen illegale immigratie te voorkomen. 
Daarnaast hecht Nederland bijvoorbeeld aan het stellen van het lucht haventransit-
visumvereiste voor nationaliteiten die specifi ek voor Nederland een risico vormen. Tege-
lijkertijd zijn de diplomatieke posten doordrongen van het belang om bonafi de reizi-
gers te faciliteren. Daarvoor is bijvoorbeeld het oranje-loperbeleid ingevoerd. Uit de in 
dit rapport aangehaalde praktijkvoorbeelden blijkt hoe verschillende posten omgaan 
met deze beide aspecten van het visumbeleid voor kort verblijf.

Hoewel visumverlening een preventief instrument is op het terrein van illegale immi-
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gratie, valt een direct verband tussen visum kort verblijf en migratie niet te staven aan 
de hand van een sluitende statistische onderbouwing. Er zijn geen cijfers te leveren over 
vreemdelingen die een verblijfsvergunning aanvragen, illegaal verblijvende vreemde-
lingen en asielzoekers die (eerder) in het bezit van een visum kort verblijf – of na weige-
ring van een visum voor kort verblijf - naar Nederland zijn gekomen.

Alle hiervoor genoemde aspecten spelen in de case-study naar China. Nederland voert 
ook daar het oranje-loperbeleid en werft actief studenten voor het Nederlandse hoger 
onderwijs. Tegelijkertijd zijn indicaties aan het licht gekomen die duiden op misbruik en 
oneigenlijk gebruik van mvv- en visumprocedures.
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BIJLAGE I – MEEST RECENTE 
ONTWIKKELINGEN

De Rapportage Vreemdelingenketen over de periode januari-juni 2011, een uitgave van 
het Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, geeft onder meer inzicht 
in de meest recente ontwikkelingen op het gebied van de toelating regulier.132 Visa kort 
verblijf blijven in de Rapportage Vreemdelingenketen buiten beschouwing. Wel komen 
mvv-aanvragen en aanvragen om een verblijfsvergunning aan bod. Er is gerapporteerd 
volgens nationale defi nities. De data zijn dus niet zonder meer te vergelijken met de 
data in Eurostat.

Hieronder volgt een verkorte weergave van de betreffende paragraaf uit de 
Rapportage.

Aanvragen Machtiging tot voorlopig verblijf133

Het aantal bij de IND ingediende aanvragen voor een mvv bedroeg in het eerste halfjaar 
van 2011 24.100. Dat is vrijwel gelijk aan het aanbod in het eerste halfjaar van 2010, toen 
24.200 aanvragen werden ingediend.

Gezinsmigratie
In het eerste halfjaar van 2011 werden 15.620 aanvragen in het kader van gezins migratie 
ingediend. Dit beslaat 65% van het totaal aantal aanvragen. Het aantal aanvragen in 
het kader van gezinsmigratie was onderverdeeld naar 7.200 aanvragen voor gezinsvor-
ming (30% van het totaal) en 8.130 aanvragen voor gezinshereniging (34% van het 
totaal).134

In het eerste halfjaar van 2010 werden 15.670 aanvragen in het kader van gezins migratie 
ingediend, onderverdeeld naar 6.910 aanvragen voor gezinsvorming en 8.560 aanvra-
gen voor gezinshereniging.135 Gezinsvorming is met 4% toegenomen terwijl gezinsher-
eniging met 5% is gedaald. Een belangrijk deel van de aanvragen voor het verblijfsdoel 
gezinshereniging is ingediend door nareizende familieleden met de Somalische natio-
naliteit.
Dit aantal aanvragen is in het afgelopen halfjaar ook gedaald.

Arbeid en kennismigratie
Voor het verblijfsdoel arbeid werden in het eerste halfjaar van 2011 1.520  aanvragen 
ingediend (6% van het totaal) en voor het verblijfsdoel kennismigratie werden 2.490 
aanvragen ingediend (10% van het totaal). In het eerste halfjaar van 2010 werden 1.030. 
aanvragen ingediend voor het verblijfsdoel arbeid en 2.310 aanvragen voor het ver-

132 Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (2011a).

133 Informatie ontleend aan Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (2011a), pp. 19-20.

134 De resterende mvv-aanvragen in het kader van gezinsmigratie, 290 aanvragen, vallen noch onder gezinsvorming, noch 

onder gezinshereniging en zijn daardoor niet indeelbaar.

135 De resterende mvv-aanvragen in het kader van gezinsmigratie, 210 aanvragen, vallen noch onder gezinsvorming, noch 

onder gezinshereniging en zijn daardoor niet indeelbaar.
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blijfsdoel kennismigratie. Dit betekent dat het aantal aanvragen voor arbeid met 48% 
is gestegen en het aantal aanvragen voor kennismigratie met 8%. Er is sprake van een 
stijgende trend van de aanvragen richting het niveau van voor de kredietcrisis, hoewel 
dat oude niveau nog niet is bereikt.

Studie
In het eerste halfjaar van 2011 zijn 2.410 aanvragen voor het verblijfsdoel studie in 
behandeling genomen (10% van het totaal). In het eerste halfjaar van 2010 bedroeg dit 
aantal 2.780. Het aantal aanvragen is derhalve met 13% afgenomen. Voor het over-
grote deel betreft het aanvragen in het kader van de ‘Brede Proeftuin Studie’. Vooruit-
lopend op de invoering van het Modern Migratiebeleid is met convenanthouders afge-
sproken dat deze een gecombineerde aanvraag voor een mvv en een verblijfs vergunning 
mogen indienen. Omdat deze combinatieaanvragen op één in plaats van twee momen-
ten per jaar binnenkomen, kan halverwege het jaar nog geen goed oordeel worden 
geveld of sprake is van een daling of stijging van het verblijfsdoel studie.

Aanvragen Verblijfsvergunning Regulier136

Het aantal bij de IND ingediende aanvragen voor een verblijfsvergunning regulier (vvr) 
bedroeg in het eerste halfjaar van 2011 26.920. Dat is een stijging van 10% ten opzichte 
van het eerste halfjaar van 2010, toen 24.540 aanvragen werden ingediend.

Gezinsmigratie
In het eerste halfjaar van 2011 werden 11.170 aanvragen in het kader van gezins migratie 
ingediend. Dit betreft 41% van het totaal aantal aanvragen. Het aantal aanvragen in 
het kader van gezinsmigratie was onderverdeeld naar 4.000 aanvragen voor gezinsvor-
ming (15% van het totaal) en 6.810 aanvragen voor gezinshereniging (25% van het 
totaal).137

In het eerste halfjaar van 2010 werden 10.190 aanvragen in het kader van gezins migratie 
ingediend, onderverdeeld naar 4.180 aanvragen voor gezinsvorming en 5.640 aanvra-
gen voor gezinshereniging.138 Het aantal aanvragen in het kader van gezins migratie is 
met 10% gestegen. Gezinsvorming is met 4% gedaald, terwijl gezinshereniging met 
21% is gestegen. 

Arbeid en kennismigratie
Voor het verblijfsdoel arbeid werden in het eerste halfjaar van 2011 1.760  aanvragen 
ingediend (7% van het totaal) en voor het verblijfsdoel kennismigratie 3.160 aanvragen 
(12% van het totaal). In het eerste halfjaar van 2010 werden 1.470 aanvragen ingediend 
voor het verblijfsdoel arbeid en 2.850 aanvragen voor het verblijfsdoel kennismigratie. 
Dit betekent dat het aantal aanvragen voor arbeid met 20% is gestegen en het aantal 

136 Informatie ontleend aan Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (2011a), pp. 21-22.

137 De resterende vvr-aanvragen in het kader van gezinsmigratie, 360 aanvragen, vallen noch onder gezinsvorming, noch onder 

gezinshereniging en zijn daardoor niet indeelbaar.

138 De resterende vvr-aanvragen in het kader van gezinsmigratie, 380 aanvragen, vallen noch onder gezinsvorming, noch onder 

gezinshereniging en zijn daardoor niet indeelbaar.
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aanvragen voor kennismigratie met 11% is gestegen. Deze stijgende trend is waar-
schijnlijk te verklaren uit de wereldwijd aantrekkende economie.

Studie
In het eerste halfjaar van 2011 zijn 3.960 aanvragen voor het verblijfsdoel studie in 
behandeling genomen (15% van het totaal). In het eerste halfjaar van 2010  bedroeg dit 
aantal 2.740. Het aantal aanvragen is derhalve met 45% gestegen. Voor het overgrote 
deel betreft het aanvragen in het kader van de ‘Brede Proeftuin Studie’. Vooruitlopend 
op de invoering van het Modern Migratiebeleid is met de convenanthouders (de onder-
wijsinstellingen) afgesproken dat deze een gecombineerde mvv- en VRR-aanvraag 
mogen indienen. Voorheen gebeurde de mvv- en vvr-aanvraag niet gecombineerd.
85% van de aanvragen met studie als verblijfsdoel verloopt nu al op deze manier. In 
voorgaande jaren lag de piek in het aantal vvr-aanvragen voor het verblijfsdoel ‘Studie’ 
ongeveer één maand na de piek in het aantal mvv-aanvragen. Sinds de ‘Brede Proeftuin 
Studie’ loopt deze piek ongeveer gelijk. Deze vervroegde piek kan verklaren dat het 
aantal aanvragen voor het verblijfsdoel studie in het eerste halfjaar 2011 is gestegen, en 
zou dan naar verwachting in het tweede halfjaar evenredig kleiner zijn.

Afdoeningen mvv- en vvr-aanvragen139

In de rapportageperiode voldeed 64% van de afgehandelde mvv-aanvragen aan de 
voorwaarden, waarna een inwilliging volgde. In dezelfde periode in 2010 was dit per-
centage 56%. Deze stijging doet zich voornamelijk voor bij de verblijfsdoelen gezinsvor-
ming en arbeid. Bij de mvv-aanvragen voor het verblijfsdoel gezinsvorming is het inwil-
ligingpercentage gestegen naar 59% tegenover 55% in het eerste halfjaar van 2010. 
Het inwilligingpercentage bij de mvv-aanvragen voor het verblijfsdoel arbeid is geste-
gen naar 86%, terwijl dit in het eerste halfjaar van 2010 nog 72% betrof.
Bij de vvr-aanvragen is het inwilligingpercentage uitgekomen op 90%. In het eerste 
halfjaar van 2010 was dit 89%. De inwilligingpercentages per verblijfsdoel op de vvr-
aanvragen zijn in de rapportageperiode vrijwel constant gebleven in vergelijking met 
het eerste halfjaar van 2010. Alleen op het verblijfsdoel Arbeid is 3 procentpunten meer 
ingewilligd.

139 Informatie ontleend aan Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (2011a), pp. 24-25.
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