BERRY THOLEN

Onmacht in het migratiebeleid: een mythe?

I. INLEIDING

Migratie lijkt de redding van de politiek te zijn geweest.
Als er een onderwerp is dat de laatste jaren gemoederen
beroert, dat het politieke en publieke debat teruggebracht
heeft, dat burgerinitiatieven heeft laten opbloeien, dat dui-
delijke tegenstellingen tussen politieke partijen laat zien,
dan is dat het onderwerp van migratie en integratie. De
aandacht springt daarbij naar steeds nieuwe items: boot-
vluchtelingen, het multiculturele drama, Antilliaanse jon-
geren, Poolse loodgieters, AM A’s, en noem maar op. In de
debatten gaat het al snel over wat we van de overheid mo-
gen verwachten. Vaak is er de roep — en belofte — om nu
daadkrachtig de inburgering ter hand te nemen, of de in-
stroom te reguleren. Over het algemeen gaat het dan om
specifieke problemen en maatregelen: een regeling inbur-
gering in het buitenland of het gebruik van een nieuwe
methode om de leeftijd van alleenstaande asielzoekers vast
te stellen, of zelfs om een nieuwe Vreemdelingenwet. Maar
op enig moment, zeker als het debat feller wordt en de poli-
ticke inzet hoger, dan ‘verdiept’ de discussie zich naar de
meer algemene vraag of de overheid werkelijk kan sturen
op het gebied van migratie.

Tegenstanders van restrictievere maatregelen voeren
dan onder meer het argument aan dat al die maatregelen in
de praktijk toch niet zullen werken. Kijk maar naar het hek
dat figuurlijk aan de zuidgrens van Europa, en letterlijk aan
de zuidgrens van de vs wordt opgetrokken. Duizenden en
duizenden uit Noord-Afrika en uit Mexico weten er toch
op de een of andere manier onderdoor, overheen of langs
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te komen. Voorstanders van restrictievere migratiemaat-
regelen brengen daar vaak tegenin dat dit juist de gevolgen
zijn van een laks bestuur. Duidelijke regels, duidelijke toe-
passing en inzet van personen en instrumenten is wel de-
gelijk waar te maken. We zien hier een tegenstelling tussen
mensen die twijfelen aan wat migratiebeleid vermag, en
mensen die ervan overtuigd zijn dat de overheid ook op dit
terrein kan sturen.

Die tegenstelling tekent zich ook in de tijd af. In Neder-
land hebben de kabinetten-Balkenende aangegeven een
helder migratiebeleid te willen voeren en dat ook daad-
krachtig ter hand te willen nemen. Als we de overheidsdo-
cumenten die de laatste jaren zijn verschenen bekijken,
dan vinden we die sturende daadkrachtige attitude moei-
teloos terug. Ketenmanagement in asielverlening, versnel-
ling en stroomlijning van procedures, sluitende aanpak en
task forces en case management in terugkeerbeleid, enz. Die
aanpak, maar zeker ook die presentatie, staat in sterk con-
trast tot het beleid onder eerdere kabinetten. Toen werd
vaker het geluid gehoord dat je op dit terrein niet zo goed
kunt sturen en dat ambities hier noodgedwongen beperkt
moesten zijn. Toenmalig premier Kok vertolkte dat per-
spectief toen hij over het asielbeleid zei: ‘Wie het beter
weet mag het zeggen’.

Deze tegenstelling roept een aantal interessante vragen
op. Allereerst de vraag hoe die omslag in presentatie tus-
sen verschillende kabinetten te verklaren is. Een tweede
vraag is of de werkelijke beleidspraktijk in de verschillende
kabinetsperioden dezelfde tegenstelling in daadkracht en
sturing laat zien als de presentaties doen verwachten. De-
ze vragen zal ik hier echter laten liggen. De vraag van dit
hoofdstuk is: hebben degenen die beweren dat sturing op
het terrein van migratie nagenoeg onmogelijk is het gelijk
aan hun kant of niet? Als sturingsmogelijkheden er wel
degelijk zijn, dan staan de sceptici te kijk. Als er inderdaad
weinig te sturen is, dan moeten we vaststellen dat sommi-
ge bestuurders een vreemd verhaal hebben.
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In paragraaf 2 zal ik de argumenten voor de stelling dat
er weinig te sturen valt op het gebied van migratie op een
rijtje zetten. In de daarop volgende vier paragrafen zal ik
telkens een argument bespreken. In de slotparagraaf kun-
nen we dan de balans opmaken: migratiebeleid: mythe of
niet?

2. STURING EN ONMACHT

Volgens een veelgebruikt handboek Bestuurskunde is stu-
ren: ‘het treffen van procescorrigerende maatregelen vol-
gens vastgesteld beleid’.! Deze omschrijving is wat stroef
geformuleerd in een metaforiek ontleend aan de meet- en
regeltechniek. Maar het is een breed gedeelde omschrij-
ving. Hij wordt vaak uitgewerkt aan de hand van een gelij-
kenis met een waterpomp of een thermostaat. Telkens gaat
het daarbij om een ingreep in een veranderlijke situatie,
zodanig dat een zekere evenwichtstoestand ontstaat. De
temperatuur in een kamer daalt; de thermostaat stelt dat
vast en brengt de verwarming in werking; als de tempera-
tuur tot een drempelwaarde is gestegen slaat de verwar-
ming weer af. We zullen deze definitie en metaforiek hier
als startpunt nemen; later zullen we daarop moeten terug-
komen.?

Wie stuurt? Welke actor stelt het migratiebeleid vast?
We zullen hier uitgaan van de nationale overheid, de rege-
ring, als stuurder. Burgerschap en immigratie worden vrij
algemeen als nationale aangelegenheden gezien. Natuur-
lilk begeven zich ook lokale overheden op dit terrein:
gemeenten die de komst van minder draagkrachtigen in
hun wijken proberen tegen te gaan. En in toenemende ma-
te lijkt ook Europa, zowel in de vorm van de Europese
Unie als de Raad van Europa, een rol te gaan spelen.3 Maar
in zijn algemeenheid verbinden we burgerschap toch met
staten. Bij burgerschap hoort de zorg om vrijheidsrechten,
onderwijs, arbeid, solidariteit en zo meer. Nationale ka-

61

Edith Brugmans, Paul Minderhoud en Joos van Vugt (red.), ‘Mythen en misverstanden over migratie’
Valkhof Pers, Nijmegen 2007
(Annalen van het Thijmgenootschap, afl. 95.1)



ders lijken daarvoor (nog steeds) het meest passend. Dat
lokale overheden of de EU over migratieregels stellen lijkt
nog steeds meer omstreden dan dat staten dat doen.*

Met deze keus voor nationale overheden als beleidsma-
kende en sturende actoren, maken we ook een keuze voor
de omschrijving van immigratie en integratie. Het gaat
daarbij om toegang tot het nationale grondgebied en de
binnenlandse voorzieningen en om deelname in de natio-
nale samenleving.

In de inleiding gaf ik aan dat de mogelijkheid van een
nationale overheid om in migratie te sturen, nogal eens ter
discussie wordt gesteld. Samengevat zijn de volgende vier
argumenten van ‘onmacht’ te onderscheiden:

Argument van Overmacht

Nationale overheden staan machteloos tegen grote regio-
nale of zelfs mondiale ontwikkelingen. Migratie is een
gevolg van processen waarop westerse staten geen greep
hebben: mondialisering van markten, failing states en bur-
geroorlogen, enz. De mobiliteit van mensen die daaruit
voortkomt is niet tegen te houden. Het passende beeld is
hier dat van een golf die het land overspoelt. In termen van
de meet- en regelmetafoor: processen van migratie vallen
ver buiten de tolerantiegrenzen van het regelproces. Het is
als proberen een huis zonder dak warm te stoken.

Argument van Overruled worden
Nationale overheden zijn onmachtig omdat ze gebonden
zijn aan internationale regels. In internationale (mensen-
rechten)verdragen maar ook in bilaterale verdragen zijn
vele regels vastgelegd waarin rechten van individuen zijn
gegarandeerd en waardoor de handelingsvrijheid van sta-
ten beperkt is. Het gaat om typische garanties voor mi-
granten, zoals het verbod om mensen met gefundeerde
vrees voor vervolging terug te sturen naar het land van her-
komst of om bepaalde arbeidsmigranten hetzelfde te be-
handelen als burgers. Maar het gaat hier ook om rechtssta-
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telijke garanties op toegang tot een rechter en zo meer. Als
we het weer in de regelmetaforiek uitdrukken: er zijn mis-
schien wel knoppen om migratie te sturen, maar nationale
overheden mogen niet aan die knoppen draaien.

Argument van Afhankelijkheid

Nationale overheden zijn onmachtig omdat ze in de prak-
tijk afhankelijk zijn van andere partijen. Nationale overhe-
den hebben wel ruimte om beslissingen te nemen, maar
voor de uitvoering van die beslissingen zijn ze aangewezen
op anderen: op andere overheden (gemeenten, verzelf-
standigde diensten, andere landen in Europa), maar ook
van private actoren (vervoerders bijvoorbeeld). Die andere
actoren hebben vaak heel eigen belangen en doelen en zijn
niet genegen de nationale overheid te volgen. In onze
metaforiek: er zijn wel knoppen en daar mag ook wel aan
gedraaid worden, maar de nationale staten kunnen daar
zelf niet bij, daar hebben ze anderen voor nodig. En die
anderen zijn niet willig dat te doen.

Argument van Onthand zijn

Een vierde argument legt de onmacht om te sturen in het
eenvoudig ontbreken van adequate sturingsinstrumenten.
Het verschil met het eerste argument is dat het nu niet gaat
om de overmacht die onbeheersbaar is, maar om de con-
statering dat er geen instrumentarium bestaat dat met
enige zekerheid de gewenste procesverandering kan reali-
seren. We kunnen er, in termen van onze metafoor, niet
van op aan dat ons verwarmingssysteem doet wat we
ervan verwachten. Migratiebeleid probeert het gedrag van
mensen te beinvloeden en we hebben niet de middelen om
dat te doen. Niet de tolerantiewaarde van onze instrumen-
ten wordt overschreden, maar de instrumenten die we
hebben zijn notoir onbetrouwbaar.

In de volgende paragrafen zal ik deze argumenten elk na-

der bekijken.
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3. OVERMACHT

H.M. Enzensberger begint zijn essay Die grofse Wanderung
met het beeld van een klimaatkaart van de wereld. Een
wirwar aan gekleurde pijlen die luchtstromen weergeven.
Turbulentie, zo stelt Enzensberger, is de normale toestand
van de atmosfeer. Hetzelfde geldt, zo vervolgt hij, voor de
vestiging van mensen over de aarde.5 Deze positie wordt
vaker ingenomen: migratie is geen uitzondering, geen
afwijking van het normale, het is juist de regel. Als we naar
de geschiedenis van de mensheid kijken, dan is er altijd
sprake geweest van beweging. Telkens weer zien grote
groepen mensen reden om naar een andere streek of zelfs
een ander continent te trekken. Als wij denken dat een
vaste verblijfplaats normaal is en migratie iets uitzonder-
lijks, dan komt dat door ons vertekenende perspectief.
Ons blikveld is niet groter dan dat van een mensenleven;
we zijn opgegroeid met een ideologie van staten en naties
die bestendig zijn; en we hebben in West-Europa in de
tweede helft van de twintigste eeuw toevallig weinig mi-
gratie gezien. Migratie is normaal, sterker nog, menselijke
turbulentie is de natuurlijke toestand van de wereld. Als
migratie al te begrijpen is in termen van proces en regule-
ring, dan als een zelfregulerend proces, zoals bijvoorbeeld
Sassen aangeeft.® Zoals de wind van hoge druk naar lage
druk stroomt, zo verloopt het ook met menselijke migra-
tiestromen. Tegen zo’n natuurlijk proces kunnen overhe-
den niets beginnen.

Ook zonder de hele wereldgeschiedenis mee te nemen
moeten we de onmacht van migratiebeleid erkennen, zo
kan het argument verder gaan. In onze eigen tijd zien we
mondiale processen die onvermijdelijk samengaan met
migratie. Markten globaliseren waardoor nieuwe groepen
mensen een hoger inkomen verwerven dat hen in staat
stelt te reizen, terwijl anderen juist hun middelen van be-
staan zien opdrogen en elders hun heil gaan zoeken. Voor-
heen agrarische samenlevingen ontwikkelen zich razend-
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snel in industriéle economieén waardoor miljoenen men-
sen van platteland naar stad en verder trekken. Klimaat-
veranderingen maken zich voelbaar, met gevolgen voor de
regio’s waar men wel en niet kan wonen en werken. In de
tijd van de grote volksverhuizingen zorgden maatschap-
pelijke, demografische en mogelijk ook ecologische ont-
wikkelingen voor migratiebewegingen van Oost-Azié¢ tot
Europa en Noord-Afrika aan toe. Ook tegenwoordig zijn
we getuige van ingrijpende, onstuitbare ontwikkelingen.
Daarbij past geen nationaal migratiebeleid dat probeert te
sturen. Passend is hier eerder een attitude van meebuigen
en er het beste van maken (zo gesteld in Buitenhof van 2
februari2006).

Voor de relativering van bestuurlijk vermogen door
overmacht is dan nog een verder argument te geven. Het
zijn niet alleen maar natuurlijke of structurele processen
waar overheden onmachtig tegenover staan. Het is ook
niet mogelijk om te bepalen op welke plaats en wanneer
een bepaalde stroom zal ontstaan. We weten niet wanneer
en waar een bepaalde staat uiteen zal vallen met een bur-
geroorlog en vele vluchtelingen als gevolg. Vooraf had nie-
mand kunnen voorspellen dat 1989 het jaar van de val van
de Muur zou zijn —en dat er na het verdwijnen van de grens
tussen oost en west géén grote migratiestroom op gang
zou komen. Wie migratiebeleid wil maken, weet niet eens
precies waarvoor, of waartegen, hij precies beleid moet
maken.

Hoe het argument ook precies ingezet wordt, de bood-
schap is steeds: sturen is zinloos. De druk is zo groot, hek-
ken houden mensen niet tegen. Je kunt maar beter gewoon
meebuigen. Beleidsmaatregelen hebben bijvoorbeeld hele-
maal geen invloed op de instroom van asielzoekers” en ook
integratie is een autonoom proces.® Voorbeelden van on-
macht zijn gemakkelijk te geven. Het afsluiten van grenzen
in het zuiden van Europa en van de v's laat zien dat tegen-
houden in de praktijk niet helpt. Mensen vinden nieuwe
routes onder, over of om het hek heen. De sturingsambities
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op het gebied van migratie kosten veel geld: vele controle-
en opsporingsambtenaren, een uitgebreid stelsel aan re-
gels, procedures en rechters, inrichtingen voor opvang,
detentie, uitzetting, datasystemen, hekken, camera’s, enz.
Die dure maatregelen hebben bovendien bijzonder weinig
effect. Het is als het weer: nauwelijks te voorspellen en
helemaal niet te beinvloeden — geef je er maar gewoon aan
over.

Op dit argument is het een en ander af te dingen. Aller-
eerst moeten we vaststellen dat de stelling dat migratie-
instrumenten geen effect hebben wel uiterst cynisch wordt
in het licht van de vele doden die vallen bij pogingen om
bijvoorbeeld via de straat van Gibraltar Europa binnen te
komen of om de grens tussen Mexico en de vs over te ste-
ken. Er worden levensgevaarlijke pogingen ondernomen
om grenswachten te ontlopen. Geheel zonder effecten zijn
sturingspogingen dus zeker niet.

Voor het bestuurlijk onvermogen worden vaak voor-
beelden aangehaald: migranten die feilloos zwakke plek-
ken in het hek weten te vinden, andere routes zoeken en
bijvoorbeeld een beroep gaan doen op reisagenten/men-
sensmokkelaars. Hiermee kom ik echter op een tweede be-
denking: deze voorbeelden illustreren dat migratiestro-
men mogelijk niet te stuiten zijn, maar dat hun richting wel
degelijk beinvloed kan worden. Onderzoek laat zien dat
veranderingen in nationale regelgeving of de handhaving
ervan de keuze van reisagenten/smokkelaars kan beinvloe-
den.9

Een derde kanttekening bij het overmachtargument is
van een heel andere aard. In de thermostaatmetafoor daalt
de kamertemperatuur door een onafhankelijke factor: de
buitentemperatuur. Ten aanzien van migratie is moeilijk
vol te houden dat dit fenomeen louter voortkomt uit auto-
nome processen en dat het handelen van staten van be-
stemming geen invloed zouden hebben. In de literatuur
wordt onderscheid gemaakt tussen pull- en push-factoren
voor migratie. Ook zonder holistisch alles met alles te ver-
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binden, kan aannemelijk gemaakt worden dat westerse
landen soms mede oorzaak zijn van push-factoren, dat wil
zeggen: omstandigheden ter plaatse die mensen motive-
ren om weg te gaan. Het kan dan gaan om de wijze waarop
ontwikkelingshulp wordt gegeven, om de afhandeling van
koloniale banden, om handelspolitiek, enz. Bij pull-facto-
ren, dat wil zeggen: redenen die de komst naar dit land
aantrekkelijk maken, ligt de relatie veel directer. Denk
maar aan de situaties waarin nationale overheden actief de
arbeidsimmigratie uit een bepaald land of een bepaalde
regio ondersteunen. Zonder hier al te diep op in te gaan,
kunnen we concluderen dat het beeld dat migratie een
autonoom proces is waarvoor staten alleen maar kunnen
buigen, een misvatting is. Staten, of beter: nationaal be-
leid, is zelf onderdeel van de causale reeks die migratie ver-
klaart.

Tot slot moet nog opgemerkt worden dat bij het argu-
ment van de overmachtige migratieprocessen niet te snel
de conclusie van bestuurlijk onvermogen getrokken moet
worden. Bij dit perspectief zou passen dat juist de stu-
ringseffecten op veel langere termijn in ogenschouw wor-
den genomen. Als het bij migratie en integratie werkelijk
gaat om grootscheepse stromen en processen, dan kan niet
verwacht worden dat effecten van beleid zich binnen een
paar jaar duidelijk aftekenen.

Ondanks al deze bedenkingen kunnen we stellen dat
degenen die sceptisch zijn over migratiesturing vanuit het
argument van onmacht een belangrijk punt maken: het
beeld van de thermostaat en de regeling van kamertempe-
ratuur is belachelijk simplistisch in het licht van de com-
plexiteit en de omvang van migratieprocessen en van de
onvoorspelbaarheid van ingrijpende gebeurtenissen. Het
onmachtargument is echter minder overtuigend in die zin
dat nationale overheden niet zouden beschikken over reéle
sturingsopties met duidelijke effecten. Migratie ligt niet
volledig buiten de tolerantiewaarden van het nationale be-
stuurlijke vermogen.
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4. OVERRULED

In 2001, bij de vijftigste verjaardag van het Vluchtelingen-
verdrag, verschenen in vele tijdschriften overzichten van
de ontwikkeling van het migratierecht, en het vluchtelin-
genrecht in het bijzonder, sinds de Tweede Wereldoorlog.
Startend met onder meer een principe van non-refoule-
ment (verbod op terugzending vluchtelingen), zoals vast-
gelegd in artikel 33 van het Vluchtelingenverdrag uit 1951,
ontwikkelde zich een breed stelsel van rechtsregels ter be-
scherming van migranten. Het gaat dan om internationaal
recht, bijvoorbeeld in de vorm van verdere mensenrech-
tenverdragen. Maar het gaat ook om de ontwikkeling van
nationaal recht, waarin bijvoorbeeld een faire rechtsgang
voor asielzoekers nader werd vastgelegd. Rond deze ver-
jaardag van het Vluchtelingenverdrag werd van verschil-
lende kanten gepleit voor het opzeggen ervan. Een terug-
kerend motief was daarbij dat het verdrag nationale over-
heden belemmert in het voeren van adequaat beleid.”®
Deze stellingname past in een algemenere opvatting om-
trent de onmacht van nationale overheden op het gebied
van migratie. Die luidt dat het (internationale) recht staten
aan handen en voeten bindt. Of beter: regeringen kunnen
vrij weinig omdat vele regels of besluiten door een rechter
herroepen zouden worden. De rechtsbescherming voor
migranten is zo groot geworden, dat nationale overheden
onmachtig zijn geworden.

De groei van de rechtsbescherming voor migranten
wordt wel verbonden met de gestage ontwikkeling van het
internationale recht sinds de Tweede Wereldoorlog en de
groeiende impact ervan op de nationale praktijk. Aller-
eerst is het internationale recht de afgelopen vijftig jaar in
omvang en breedte toegenomen: mensenrechtenverdra-
gen en bijbehorende protocollen, verdragen die ten grond-
slag liggen aan internationale regionale of functionele or-
ganisaties, bilaterale verdragen op allerlei gebieden, enz.
Dat recht is, ten tweede, in toenemende mate een rol gaan
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spelen in de binnenlandse praktijk, met effecten op alle
mogelijke beleidsterreinen en met directe gevolgen voor
burgers. En ten slotte is er ook een nieuwe juridische prak-
tijk en institutionalisering ontstaan rond dit internationale
recht. Er zijn internationale gerechtshoven ingesteld, de
internationale rechtsgang is niet langer een zaak van natio-
nale overheden want ook burgers of maatschappelijke
organisaties kunnen hun zaak voor de rechter brengen en,
als laatste voorbeeld, rechters geven zich in hun oordeel
rekenschap van oordelen van andere rechters in het inter-
nationale veld. De toegenomen juridisering van het inter-
nationale veld is voor sommigen reden om te spreken van
een nieuwe wereldorde: geen wereldstaat, maar wel een
internationale rechtsorde."

Deze drie ontwikkelingen in de richting van een nieuwe
(juridische) wereldorde zijn ook waarneembaar op het ter-
rein van migratie. Om te beginnen kan men wijzen op de
toegenomen omvang van het internationale recht, ook op
dit terrein. Boven noemde ik al de zich ontwikkelende
rechtsbescherming voor vluchtelingen op basis van het
Vluchtelingenverdrag uit 1951. Maar ook andere mensen-
rechtenverdragen zorgden voor de ontwikkeling en conso-
lidatie van normen van vluchtelingenbescherming — bij-
voorbeeld het Europese Verdrag voor de Rechten van de
Mens. Die ontwikkeling omvat ook de formulering van
normen voor faire afdoening van asielverzoeken. Ook
andere groepen migranten dan vluchtelingen hebben be-
scherming in het internationale recht gevonden. Dat geldt
bijvoorbeeld voor mensen die als arbeidsmigrant, student
of gezinslid naar een van de landen van Europa kwamen.
Het recht op gezinsleven uit mensenrechtenverdragen;
regels voor gelijke behandeling van gastarbeiders en regu-
liere arbeiders in bilaterale verdragen met herkomstlan-
den, zoals Turkije; soortgelijke effecten van regels voor de
interne markt van de Europese gemeenschap, enz.

Het aantal regels en de reikwijdte ervan nam toe op het
gebied van migratie. De betekenis van dit internationale

Edith Brugmans, Paul Minderhoud en Joos van Vugt (red.), ‘Mythen en misverstanden over migratie’

Valkhof Pers, Nijmegen 2007
(Annalen van het Thijmgenootschap, afl. 95.1)



recht voor het binnenlandse niveau werd ook groter. In
nationale regels wordt, zeker ook weer in Europa, in toene-
mende mate uitvoering gegeven aan internationale regule-
ringen. Nationale gerechtshoven vervullen in toenemende
mate de rol van realiseerder van Europees recht. De in-
vloed van jurisprudentie van het Europese hof op basis
van het Europese Verdrag voor de Rechten van de Mens moet
ook niet miskend worden."> Ook het derde aspect vinden
we terug: uiteenlopende actoren weten in toenemende
mate gebruik te maken van internationaal recht en inter-
nationale rechtsgang. Non-gouvernementele organisaties
zetten bijvoorbeeld het Europese Parlement aan om de
richtlijn van de Raad van Ministers over Gezinshereniging
aanhangig te maken bij het Europese Hof."3

Er lijken daarmee genoeg redenen om te concluderen
dat nationale overheden op het gebied van migratiebeleid
onmachtig zijn, beperkt als ze worden door het gegroeide
(internationale) recht op dit terrein. Maar ook deze con-
clusie moet gerelativeerd worden.

Allereerst is vast te stellen dat internationaal recht de
ruimte voor uitvoerende en wetgevende macht op natio-
naal niveau vaak minder inperkt dan op het eerste oog het
geval lijkt. Zo moeten Europese regelingen altijd nog na-
tionaal geimplementeerd worden en daarbij hebben (of ne-
men) de nationale overheden vaak nog een grote speel-
ruimte. Dit kan in de praktijk betekenen dat een richtlijn in
de uitvoering krachteloos kan worden, of een andere wer-
king heeft dan bedoeld."# We kunnen hier niet al te spe-
cifiek ingaan op internationale regels en de nationale ‘ver-
werking’ ervan, maar een illustratie van de mogelijkheden
van nationale overheden kunnen we wel geven in relatie tot
het eerder genoemde beginsel van non-refoulement van
vluchtelingen. Als we kijken naar het beleid van Europese
landen de afgelopen jaren, dan zien we dat ze vele wegen
hebben gevonden om vluchtelingen te weren, zonder het
genoemde beginsel, strikt genomen, te schenden. Landen
in West-Europa hebben in de loop van de jaren '8o en 9o
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maatregelen getroffen die het mensen zeer bemoeilijken
om naar deze regio te reizen. Er zijn visumvereisten in-
gesteld, vervoerders (luchtvaartmaatschappijen) krijgen
zware boetes indien ze passagiers zonder vereiste papie-
ren aanvoeren, asielzoekers worden teruggestuurd naar
een doorreisland als ze daar ook asiel hadden kunnen vra-
gen, enz."> Personen die desondanks het grondgebied van
deze landen weten te bereiken, zien zich vervolgens gecon-
fronteerd met procedurele barriéres en een strikt selectie-
systeem. Asielverzoeken worden in een kort tijdsbestek
afgedaan, procedurele rechtsbescherming is vaak geringer
dan in een andere rechtsgang, enz.'® Overheden blijken de
papieren werkelijkheid van het internationale recht nog op
vele manieren in de praktijk te kunnen brengen.

We zouden ook een verkeerd beeld geven als we alleen
(internationale) regels die rechtsbescherming bieden aan
migranten in ogenschouw zouden nemen. Internationaal
recht heeft niet alleen waarborgaspecten, het biedt ook de
mogelijkheid van sturing. Europese staten hebben afspra-
ken gemaakt (zoals de zogeheten Schengenafspraken) om
de afdoening van asielverzoeken en de bewaking van gren-
zen onderling te coordineren. Deze afspraken zijn deel
gaan uitmaken van de EU -regelgeving. Juist de regels die
we zojuist aanhaalden (visa, boetes voor vervoerders,
enz.) zijn typische sturingsregels, eerder dan protectiere-
gels. Joppke haalt het voorbeeld aan van de Duitse rege-
ring die zich in het begin van de jaren '9o gebonden zag
aan nationale wetgeving die gebood asielzoekers zonder
meer toe te laten. De afspraken die Duitsland met andere
Europese staten maakte en die resulteerden in EU -regel-
geving, maakte het de Duitse regering mogelijk om een
restrictiever koers te gaan varen."”

In zijn redactionele commentaren ten tijde van de vijf-
tigste verjaardag van het Vluchtelingenverdrag merkte
Goodwin-Gill, eminentie op het gebied van vluchtelingen-
recht, op dat juist de sturingsregels in het internationale
migratierecht sinds de jaren ’80 zijn toegenomen. De na-
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druk in het recht en de rechtspraktijk is in toenemende
mate komen te liggen op restrictie ten behoeve van natio-
nale veiligheid. In plaats van een opzegging van het Vluch-
telingenverdrag om haar te beknellende waarborgregels,
ziet hij juist redenen voor een revitalisering van die waar-
borgregels."

Ook op het gebied van migratierecht is het aantal waar-
borgnormen dat de mogelijkheden van nationale overhe-
den beperkt, in de laatste vijftig jaar onmiskenbaar toege-
nomen. De groei in het internationale recht is er echter
niet louter een van waarborg. Er zijn ook regels die juist
van nutte zijn bij nationale sturingsambities. Bovendien
blijken vele internationale waarborgnormen in de nationa-
le praktijk nog veel ruimte te laten.

5. AFHANKELIJK

Wie de laatste jaren de politicologische literatuur heeft
gevolgd, komt licht tot de conclusie dat de staat haar na-
dagen beleeft. Er is sprake van ‘de lege of uitgeholde staat’,
‘de verplaatsing van de politiek’, de verschuiving van go-
vernment naar governance, de ontwikkeling van netwerk-
bestuur, enz.' De gedachte is hier telkens dat regering en
parlement er steeds minder toe doen. Ooit waren ze de
spelverdelers, nu zijn ze athankelijk van andere actoren, of
sterker nog: die andere actoren nemen de eigenlijke beslis-
singen. De bestuurlijke macht is als het ware verplaatst
naar beneden (lagere overheden), naar boven (Eu of ande-
re internationale instituties) en naar buiten (private orga-
nisaties of verzelfstandigde diensten).

Ook op het gebied van migratiebeleid kunnen we die
drie verplaatsingen en de bijbehorende athankelijkheid van
het Rijk traceren. Eerder werd al de groeiende Europese
regelgeving genoemd. In de huisvesting en inburgering
van asielzoekers en vluchtelingen en voor de uitzetting van
degenen die niet langer mogen blijven, spelen lokale over-
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heden onvermijdelijk een rol. Binnen een lokale gemeen-
schap zullen migranten hun plek moeten vinden. Ten
derde is er ook op dit terrein een beweging naar buiten. Er
zijn autonoom functionerende agentschappen ontstaan,
zoals de IND en het coa. Delen van het inburgeringsbe-
leid worden gerealiseerd door private partijen, zoals lokale
afdelingen van Vluchtelingenwerk en Ro ¢’s. Werknemers
van bedrijven en instellingen controleren in het kader van
de Koppelingswet of mensen wel de juiste verblijfspapie-
ren hebben. Private beveiligingsdiensten worden ingezet
voor de bewaking van mensen zonder verblijfsvergunning
in detentie. Het schaarse onderzoek dat er is naar deze uit-
voeringspraktijken laat zien dat de uitvoerders soms zelf
keuzen maken die (in consequentie) strijdig zijn met de
bedoelingen van de regering. Politieambtenaren, artsen,
verpleegkundigen, enz. beslissen in hun omgang met ille-
galen geregeld op basis van hun eigen professionaliteit.>°
Hoor- en beslisambtenaren van de 1ND ontwikkelen
eigenzinnige routines om met hun repeterende taken om
te gaan.”' Het heeft er dan ook alle schijn van dat nationale
politieke actoren weliswaar niet verdwijnen, maar wel
steeds athankelijker worden van anderen op het gebied van
migratiebeleid. In metaforische termen: de staten kunnen
zelf niet meer bij de knoppen.

Ook bij dit argument van de onmacht van het bestuur
heeft de munt twee kanten. De groeiende betrokkenheid
van andere actoren en andere bestuurlijke niveaus in het
migratiebeleid de afgelopen decennia is ook heel goed te
begrijpen als teken van bestuurlijk vermogen van de natio-
nale overheden. Zij hebben juist anderen weten in te scha-
kelen om tot een effectieve beleidsuitvoering te komen. In
de drie genoemde richtingen hebben ze wegen gevonden
om allerlei barrieres te overwinnen. Een aantal voorbeel-
den moet hier volstaan:

* Inde vorige paragraaf werd al het voorbeeld gegeven dat

Europese samenwerking die leidt tot Europese regelge-

ving, een weg kan zijn om belemmeringen te ontlopen

Edith Brugmans, Paul Minderhoud en Joos van Vugt (red.), ‘Mythen en misverstanden over migratie’
Valkhof Pers, Nijmegen 2007
(Annalen van het Thijmgenootschap, afl. 95.1)



die door nationale wetgeving worden opgeworpen.
Europese lidstaten hoopten door samenwerking ook
nog iets anders te bereiken: een grotere effectiviteit
door coordinatie. Om te voorkomen dat een persoon in
verschillende Europese landen asiel kon aanvragen
(gesproken werd van ‘asielshoppen’) en om te voorko-
men dat het ene land zijn ‘lasten’ afwentelde op een
ander, begon men te overleggen en afspraken te maken.
Dat overleg resulteerde in meer of minder bestendige
netwerken van ambtenaren. De afspraken resulteerden
in de Schengenakkoorden en later E U -regelgeving.>*

* Staten ervoeren dat het moeilijk is om mensen die een-
maal aangekomen zijn weer weg te sturen. Als hun ver-
zoek om een verblijfsvergunning afgewezen is kunnen
ze vaak nog een verdere rechtsgang volgen, zittende
burgers kunnen in het geweer komen tegen uitzetting.
En het voornemen van uitzetting kan maar moeilijk in
de praktijk gebracht worden: mensen zonder verblijfs-
vergunning kunnen onderduiken en illegaal in het land
blijven. De overheden van Europese staten zijn echter
goed in staat gebleken om de uitvoering van een restric-
tief beleid over te laten aan andere actoren. Bepaalde
groepen migranten bereiken daardoor Nederland en
andere West-Europese landen niet eens meer. Die ande-
re actoren zijn grenslanden van de EU, maar bijvoor-
beeld ook vervoerders (vliegtuigmaatschappijen) ver-
vullen nu deze rol.>3

De oprichting van het coa, een agentschap belast met de

huisvesting van asielzoekers, zorgde ervoor dat de Rijks-

overheid niet meer athankelijk was van het lokaal bestuur
bij het vinden van tijdelijke huisvesting. Het lokale bestuur
kon zo ook minder gemakkelijk uitzettingen tegengaan.
Er mag dan een tendens lijken te zijn naar een de-natio-
nalisatie van migratiecontrole (de term is van Guirau-
don),*4 dat betekent niet zonder meer dat de staat niet
meer kan sturen. Er is wellicht eerder sprake van een nieu-
we vorm van sturing: de nationale overheid zit niet zelf aan
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de knoppen, maar ze stuurt wel de actoren aan die aan de
knoppen zitten.

Die getrapte constructie biedt nationale regeringen ove-
rigens nog een ander voordeel. Als dat in het politieke
debat handig is, kan ze op haar eigen ‘onmacht’ wijzen:
‘dat ligt helaas niet in onze hand’, ‘dat wordt in Brussel
beslist’, ‘daarvoor moet u bij de gemeenten zijn’, ‘over dat
soort zaken gaat de uitvoeringsorganisatie’.

6. ONTHAND

De vierde invulling van de these van het onmachtige be-
stuur op het gebied van migratie richt zich op de beschik-
bare instrumenten. Het probleem is niet dat die instru-
menten futiel zijn tegenover de overmacht van mondiale
ontwikkelingen — zie het eerste argument — maar dat ze in
de praktijk niet bewerkstelligen wat we ervan verwachten.
Een vaak aangehaald voorbeeld is dat van het zogenaamde
terugkeerbeleid. In de afgelopen twee decennia hebben de
verantwoordelijke ministers in Nederland de meest uit-
eenlopende instrumenten ingezet om mensen die niet lan-
ger mogen blijven ook werkelijk te laten vertrekken. Infor-
matierondes en bezinningsperioden, inschakeling van ker-
kelijke groepen en particuliere hulporganisaties, vertrek-
premies, uitsluiting van voorzieningen, detentie en uitzet-
centra, deals met herkomststaten, een speciale task force,
dwanguitzetting met gecharterde vliegtuigen. Of het nu
middels een preek, een worst of de stok ging, de effecti-
viteit van de sturingsambitie lijkt hier gering te zijn ge-
weest.?

Net zo weinig als in de eerdere paragrafen moeten we
ons hier echter laten leiden door een enkel voorbeeld. Er
kunnen ook andere instrumenten op het terrein van mi-
gratiebeleid worden aangehaald die wel redelijk effectief
zijn gebleken. Zo wordt in politiek debat wel gesteld dat
door de nieuwe Vreemdelingenwet die in 2001 van kracht
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werd het aantal asielverzoeken sterk is gedaald of dat door
nieuwe samenwerkingsprotocollen en uitvoeringsregelin-
gen (ketenmanagement) de afdoening van asielverzoeken
is versneld.

We hebben daarmee uiteenlopende claims omtrent suc-
ces en falen van beleidsinstrumenten. Maar geen van deze
claims berust op overtuigend onderzoek. In een recente
omvangrijke evaluatiestudie van de Vreemdelingenwet in-
gevoerd in 2001 wordt herhaaldelijk vastgesteld dat om-
trent vreemdelingentoezicht en -terugkeer (de onderwer-
pen van dit eerste deel van de evaluatie) eigenlijk te weinig
betrouwbare gegevens bestaan om zinvolle evaluatieve uit-
spraken te doen.?® Nu is het niet zo dat er geen evaluerend
onderzoek wordt gedaan, maar het overgrote deel van de
evaluatieonderzoeken naar aspecten van migratiebeleid
zijn beleidsmatig en daarmee erg beperkt van focus. Ze
hebben een smalle onderzoeksvraag en betreffen vaak eer-
der de uitvoeringsorganisatie zelf dan de effecten van be-
leid; ze hebben vrijwel nooit oog voor onbedoelde effec-
ten; en ze vinden vaak plaats bijzonder snel na invoering
van een nieuwe maatregel. De net genoemde evaluatie van
de Vreemdelingenwet kan daarbij weer als voorbeeld die-
nen.

In zijn algemeenheid geldt dat er weinig gedegen kennis
over de effectiviteit van migratieregulerende instrumenten
bestaat. Op zichzelf ontbreekt het niet aan onderzoek naar
migratieregulering, maar het gaat daarbij bijna altijd om
de regelgeving en het beleid: de verschillen tussen natio-
nale wetgeving op het gebied van nationaliteit en integra-
tie, het verdwijnen van zulke verschillen en de verklaringen
daarvoor,”” de ontwikkeling van internationale regelge-
ving,?® de implementatie van Europese regels in nationale
wetgeving, de invloed van verschillende actoren op de tot-
standkoming van bepaalde regels, de rechtvaardigheid van
bepaalde regels,? enz. Zelden richt het onderzoek zich op
de effectiviteit van het beleid en de gehanteerde instrumen-
ten. En nog veel minder is bekend over de factoren die suc-
ces en falen hier verklaren.
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Er bestaat onderzoek naar de effecten van de beleid en
van de gehanteerde instrumenten, met name ook naar de
complicaties en de onbedoelde effecten. Onderzoek naar
de effecten van ‘dwangcommunicatie’ in de asielprocedu-
re,3° naar de beoordeling van vluchtverhalen3' de uitvoe-
ring door streetlevel-functionarissen,3 enz. Dit onderzoek
biedt geen evaluaties van effectiviteit en al helemaal geen
verklarende analyse. Het wijst echter wel op uiteenlopende
onbedoelde en mogelijk ook onverwachte effecten van
allerlei sturingsmaatregelen.

Aan de hand van de studie van Doornbos naar de wijze
waarop in de asielprocedure het vluchtverhaal achterhaald
wordt, kunnen we dat illustreren. Doornbos begint haar
analyse met vast te stellen dat de asielprocedure onmisken-
baar een situatie is van dwangcommunicatie en daarmee
asymmetrie impliceert. Eén partij (de ambtenaar) vraagt,
kent de regels, bepaalt de procedure, heeft iets te vergeven;
de andere partij (asielzoeker) probeert adequaat te ant-
woorden binnen een setting die hij nooit eerder heeft mee-
gemaakt en die hij niet overziet, in de hoop dat er een po-
sitief resultaat uitkomt. Doornbos heeft bekeken of de
specifieke organisatie van (de communicatie in) de asiel-
procedure de asymmetrie dreigt te versterken. Dat blijkt
inderdaad het geval. Een paar voorbeelden: asielgehoren
verlopen voor een deel routinematig. Daarbij heeft zich
onder meer de werkwijze ontwikkeld dat informatie over
de procedure maar gedeeltelijk aan de asielzoeker wordt
verstrekt. De gehoorambtenaren werken bovendien met
formats en vooronderstellingen die in de praktijk miscom-
municatie in de hand werken. Of, als laatste voorbeeld, de
positie van tolken en rechtshulpverleners is in de praktijk
zodanig dat ze vaak geneigd zijn als verlengstuk van de
gehoorambtenaren op te treden.33 In de praktijk wordt de
onvermijdelijke asymmetrie — asymmetrie in het nadeel
van de migrant — alleen nog maar groter, zo moet op basis
van deze studie geconcludeerd worden.

Bij het vierde argument voor de onmacht van het be-
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stuur moet de conclusie zijn dat er weinig met zekerheid is
te zeggen over de effectiviteit van vele maatregelen en in-
strumenten. Er is weinig relevant onderzoek en de tijdsho-
rizon bij beoordelingen is vaak opvallend kort. We stelden
tegelijk vast dat menig instrument wel ingrijpende onbe-

doelde effecten kan hebben.

7. TOT SLOT: ONMACHT EN DAADKRACHT

In de voorafgaande paragrafen hebben we vier argumen-
ten voor bestuurlijke onmacht eens nader bekeken. Elk
argument heeft inderdaad een zekere kracht:

* We moeten niet de illusie hebben dat we met nationaal
beleid zo maar migratiestromen ingrijpend kunnen wij-
zigen.

* Nationale overheden zijn gehouden aan de waarborgen
voor migranten die het internationale recht biedt.

* Nationale overheden zijn voor de uitvoering van hun
plannen veelal aangewezen op de medewerking van an-
dere actoren.

* De instrumenten die er zijn voor migratieregulering
zijn vaak erg bot.

Het blijkt echter een vergissing om op basis hiervan te
concluderen dat nationale overheden onmachtig zijn op
het terrein van migratie. Er zijn wel degelijk sturingsmoge-
lijkheden. Vaak blijken actoren of regels die soms voorge-
steld worden als belemmeringen voor adequate overheids-
sturing, in feite juist verfijnde instrumenten van sturing.

De eerste conclusie die we daarom kunnen trekken is, dat
in het debat tussen degenen die sturingsmacht zien en
degenen die vooral onmacht waarnemen, geen van beide
partijen het gelijk aan zijn zijde heeft. Nationale overheden
worden aan de ene kant beperkt, maar aan de andere kant
vinden ze juist nieuwe sturingswijzen. Soms zijn dit zelfs
twee kanten van dezelfde medaille.

Een aantal malen kwam naar voren dat met sturing, met
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de inzet van middelen ook uitkomsten bewerkstelligd wor-
den die niet waren bedoeld of verwacht. Over de effecten
en effectiviteit van migratieregulerende instrumenten is
eigenlijk niet zo heel veel bekend. Wel is duidelijk dat mi-
gratiebeleid voor individuen verstrekkende gevolgen heeft.
Menige beslissing op dit terrein is onomkeerbaar en niet-
reparabel (zoals de uitzetting van een afgewezen asielzoe-
ker) of heeft in elk geval vergaande gevolgen (bijvoorbeeld
weigering verblijfsvergunning met daarmee uitsluiting
van voorzieningen). In combinatie geven deze twee over-
wegingen (botte instrumenten, vergaande gevolgen) reden
tot behoedzaamheid. Bij uitstek op dit terrein lijkt het
ongepast te veel te vertrouwen op een sturingsinstrumen-
tarium dat achter bureaus werd bedacht.

Eerder volgde ik de sturingsmetafoor die in de be-
stuurskunde gangbaar is, een metafoor ontleend aan de
techniek. Sturing wordt dan voorgesteld als het ingrijpen
in een proces om een wenselijke evenwichtstoestand te
realiseren. (Denk aan de kamer met verwarming en een
thermostaat.) In het licht van de genoemde beperkingen
van sturingsinstrumenten kunnen we vaststellen dat dit
beeld een aantal aspecten van de bestuurlijke werkelijk-
heid mist.

Allereerst is het regelsysteem in de thermostaatmeta-
foor alvoluit functioneel. De metafoor gaat daardoor voor-
bij aan het opstarten en in gebruik nemen van een nieuw
instrumentarium. Zo zijn er ook na het introduceren van
een nieuwe Vreemdelingenwet, nog altijd mensen in pro-
cedure onder de oude wet. In een volledig beeld hoort
daarom niet alleen het (nieuwe) regelsysteem, maar ook de
afbouw van het oude.

In de tweede plaats is de mogelijke variatie in de werke-
lijkheid in de metafoor bijzonder eenvoudig gehouden: er
is maar één dimensie, namelijk die van temperatuur. Ster-
ker nog, er hoeft alleen vastgesteld te worden of de tempe-
ratuur boven of onder een bepaalde waarde ligt. In de
bestuurlijke praktijk heeft de variéteit over het algemeen
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vele dimensies. Zo is voor het verkrijgen van een bepaalde
uitkering onder meer van belang: leeftijd van de aanvrager,
arbeidsverleden, gezondheid, samenstelling huishouden.
Bovendien is de waarde op zulke dimensies vaak minder
gemakkelijk te bepalen dan de kamertemperatuur. Neem
het voorbeeld van ‘met gefundeerde vrees voor vervol-
ging’. Elke nadere omschrijving ervan en elke geroutini-
seerde wijze om het te meten zal in de praktijk te rigide
blijken.

Die noodzaak tot verfijning wijst ons, ten derde, ook op
een ander aspect dat in de metafoor ontbreekt. Hoe ver-
fijnder een sturingsinstrument, hoe hoger in het algemeen
de kosten en hoe trager de afdoening. Omgekeerd gaan
kostenbesparing en stroomlijning veelal samen met uni-
formering en dus niet met verfijning. Een ‘stroomlijning
van de asielketen’ betekent daarmee niet automatisch een
kwalitatieve verbetering van de beoordeling van asielver-
zoeken.

Een laatste kanttekening bij de ingenieursmetafoor van
sturing is dat die geen recht kan doen aan de eigen dyna-
miek van een menselijke keten van uitvoerders. Organisa-
ties en medewerkers daarbinnen ontwikkelen werkwijzen
om wisselende taaklasten, moeilijke gevallen, media-aan-
dacht enz. te hanteren. Dit maakt dat de uitkomst van een
uitvoeringsproces veel minder voorspelbaar is dan bij de
werking van een verwarmingsinstallatie. Ambtenaren die
uitgewezenen moeten begeleiden zullen zich in de praktijk
genoodzaakt kunnen zien om bepaalde informatie te ver-
strekken willen ze de personen kunnen overdragen, hoe-
wel ze dat formeel juist niet zouden moeten doen.

Deze kanttekeningen bij de aan de techniek ontleende
metafoor maken het beeld van sturing veel minder strak en
krachtig. Maar dat gecorrigeerde beeld is een beeld dat een
politicus die daadkracht wil uitstralen wellicht niet goed
kan gebruiken.

Zichzelf presenteren als daadkrachtig, naar het model
van de ingenieursmetafoor van sturing, draagt gevaren in
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zich. Een beeld van daadkracht en bestuurlijk vermogen
vraagt om de bijpassende handelingen. Het bestuur zal
moeten optreden alsof het inderdaad aan de knoppen zit
en doet wat het zegt. Op het gebied van migratiebeleid kan
dat betekenen: met kracht een nieuwe wet invoeren en
oude gevallen laten liggen, niet willen weten van praktische
complicaties bij de terugkeer van afgewezenen, efficiéntie
in de uitvoeringsketen doorvoeren ten koste van goede be-
schikkingen, en weigeren zich rekenschap te geven van de
gevolgen van bepaalde krachtige maatregelen voor het uit-
voerende apparaat. De gevaren die dit in zich draagt tref-
fen vooraleerst de migranten. Het is de goede afwikkeling
van hun zaak die in de knel dreigt te komen.

Deze overwegingen brengen ons bij een tweede conclu-
sie. Zojuist stelden we vast dat bestuur niet echt onmachtig
is op het gebied van migratie — al is het ook bepaald niet
almachtig. Een bestuur kan wel onmachtig zijn, maar dan
in een iets andere betekenis dan we tot nu toe hanteerden.
Het gaat dan om het onvermogen om prudent om te gaan
met de beperkte sturende macht die de nationale overheid
heeft. Max Weber eindigt zijn Politik als Beruf met de stel-
ling dat de politiek leiders en helden nodig heeft. Maar dat
is geen zaak van daadkrachtig de bijl in de boom slaan.
‘Politiek betekent krachtig en langzaam in harde planken
boren, met passie zowel als onderscheidingsvermogen’.34
Migratie mag de politiek gered hebben, zoals in de inlei-
ding gesuggereerd werd. Daarmee is echter nog niet gega-
randeerd dat de politiek met oog voor consequenties en
met gevoel voor proportie migratiebeleid voert.
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Terzijde: Opvallend genoeg bestaat er ook in het spreken
over migratie en migratiebeleid een voorkeur voor metafo-
ren ontleend aan meet- en regeltechniek en andere secto-
ren van de ingenieurswereld. Zo is er sprake van migratie-
stromen, van communicerende vaten, indammen, aanzui-
gende werking of laagste punt. Voor menigeen is ditjargon
een teken van de onmenselijkheid waarmee migranten
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gen, niet verder ingaan.
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