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Zelfredzaamheid in de
inburgering: voor vluchtelingen
een brug te ver

Het huidige inburgeringsbeleid is onvoldoende toegesneden
op de grote aantallen recente vluchtelingen. In de greep

van een neoliberaal zelfredzaamheidsdenken heeft de
overheid zich sinds 2013 totaal teruggetrokken uit het
inburgeringsbeleid; de migrant is zelf verantwoordelijk
voor zijn inburgering. Het gevolq is dat steeds minder
nieuwkomers integreren. De overheid lijkt het niet te

willen weten. Zo krijgt het inburgeringsbeleid vooral een
symbolische betekenis: de retoriek wordt steeds strenger,
maarin de uitvoeringspraktijk zijn maar weinigen
geinteresseerd. Het is van belang om vluchtelingen intensiever
te begeleiden en meer te investeren in hun inburgering.

door Han Entzinger

De auteur is hoogleraar migratie- en integratiestudies aan de Erasmus Universiteit
Rotterdam.

SINDS 1998 KENT NEDERLAND EEN INBURGERINGSPLICHT VOOT nieuw
gearriveerde migranten tussen 18 en 65 jaar oud. Deze verplichting geldt
voor alle nieuwkomers die geen staatsburger zijn van een van de landen
van de Europese Economische Ruimte,' Zwitserland of Turkije. Zij geldt
echter niet voor nieuwkomers die meteen bij aankomst over werk beschik-
ken (bijvoorbeeld kennismigranten of werknemers van een multinational)
en hun gezinsleden, al kunnen die na drie jaar alsnog inburgeringsplichtig
worden verklaard. De inburgeringsplicht geldt ook niet voor internatio-
nale studenten; zij verblijven vaak maar zeer tijdelijk in Nederland.

Dit betekent dat de voornaamste categorieén nieuwkomers die wel
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onder de inburgeringsplicht vallen de buitenlandse partners van Neder-
landse ingezetenen zijn, alsmede vluchtelingen met een verblijfstitel, de
zogenoemde statushouders. De meesten van hen blijken zich langdurig,
zo niet voorgoed in Nederland te vestigen, en onderzoek laat zien dat het
precies voor deze categorieén het lastigst is om werk te vinden dat hun een
eigen inkomen oplevert.? Vanuit deze optiek is het niet onlogisch dat de
wetgever juist deze mensen aanspoort, ja zelfs verplicht zich de Neder-
landse taal eigen te maken en enige kennis van de Nederlandse samen-
leving op te doen. Dit verhoogt immers hun kansen op een succesvolle
participatie. Onderzoek van het scp heeft bijvoorbeeld aangetoond dat een
vluchteling die goed Nederlands spreekt twee tot drie keer zo veel kans
maakt op een baan als een vluchteling die de taal slecht spreekt.3 Dit neemt
trouwens niet weg dat ook onder goed Nederlands sprekende vluchtelin-
gen de arbeidsdeelname nog altijd aanmerkelijk beneden het Nederlandse
gemiddelde ligt.

VOORTDURENDE BELEIDSWIJZIGINGEN

In de achttien jaren die verstreken zijn sinds de invoering van de inburge-
ringsplicht in Nederland is de vorm ervan talloze malen gewijzigd. De
belangrijkste wijziging dateert van 2007, toen de Wet inburgering nieuw-
komers werd vervangen door de Wet inburgering. Tot 2007 was de inburge-
raar uitsluitend verplicht zich aan te melden voor een cursus en verwachtte
de overheid dat hij of zij die cursus ook daadwerkelijk ging volgen en voor
het examen zou opgaan. De meeste inburgeringsplichtigen begonnen wel
aan de cursus, maar velen maakten die niet af. De uitval lag op ongeveer

20 procent, maar van degenen die de cursus wel voltooiden haalde 65 pro-
cent niet het vereiste streefniveau.4 Sancties troffen alleen de inburge-
ringsplichtigen die verzuimden zich aan te melden, maar die sancties wer-
den slechts zelden toegepast. Gebrek aan motivatie was overigens lang niet
altijd de oorzaak van het relatief beperkte succes. De kwaliteit van veel
cursussen en de organisatie ervan bleven onder de maat, er werd daarnaast
ook onvoldoende rekening gehouden met de sterk gedifferentieerde vraag,
en er waren te weinig aanvullende voorzieningen beschikbaar, zoals kinder-
opvang.

Vanaf 2007 werd de inburgering aanmerkelijk strenger, wat ook te ver-
klaren is door het feit dat het tamelijk vrijblijvende ‘multicultidenken’
intussen was vervangen door een veel verplichtender assimilationistische
beleidsaanpak, waarmee minister Verdonk destijds furore maakte.5
De inburgeraar werd verplicht binnen een bepaalde tijd (thans drie jaar)
te slagen voor het inburgeringsexamen. Lukte dit niet, dan zou een boete
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volgen en zou de betrokkene geen permanente verblijfstitel kunnen krij-
gen. Inburgering werd zo van een inspanningsverplichting tot een resul-
taatverplichting. Maar de wijzigingen hielden hiermee niet op. De rol van
gemeenten als coordinator van het inburgeringstraject van nieuwkomers
werd teruggedrongen en van de inburgeraars werd verwacht dat zij hun
inburgering zelf zouden betalen. Daartoe konden zij desgewenst een
lening afsluiten. Ten slotte werd vanaf 2007 ook aan een grote groep ‘oud-
komers’, migranten die soms al dertig jaar in Nederland woonden, een
inburgeringsplicht opgelegd. Die laatste regeling is in 2013 al weer af-
geschaft, vooral omdat de kosten ervan hoog opliepen en al snel duidelijk
werd dat de effectiviteit ervan vrijwel nihil was.%

De wijzigingen van 2007 pakten in eerste instantie rampzalig uit: de
klaslokalen bleven leeg, vrijwel niemand wilde zelf de cursussen betalen
en de gemeenten hadden onvoldoende middelen overgehouden om de
zaak weer op de rails te krijgen. Dankzij een extra financiéle injectie van
minister Vogelaar (later voortgezet door minister Van der Laan) kon het
‘Deltaplan Inburgering’ worden uitgevoerd en raakten de klaslokalen weer
enigszins gevuld.”

Ook meer recentelijk vonden nog diverse beleidswijzigingen plaats.
Hetlijkt wel alsof ieder nieuw aantredend kabinet — en dat zijn er heel wat
geweest in de afgelopen periode — weer een geheel eigen filosofie wilde
loslaten op de inburgering, zonder zich veel aan te trekken van de effectivi-
teit van het tot dan toe gevoerde beleid. Eigenlijk weten we, jammer ge-
noeg, vrij weinig van de effecten van de inburgering. Bekend is hoeveel
inburgeringsplichtigen ieder jaar in Nederland arriveren, hoe vaak een
inburgeringsexamen wordt afgelegd en wat de slagingspercentages zijn.
Omdat cohortstudies vrijwel ontbreken is nauwelijks bekend hoeveel in-
burgeraars na verloop van tijd zijn geslaagd voor het examen en hoeveel
nooit slagen. Een van de weinige evaluaties biedt een studie van Regioplan,
waarin onder meer valt te lezen dat van de nieuwkomers die tussen 2007 en
2010 aan een verplicht inburgeringstraject zijn begonnen, begin 2013 ruim
Go procent voor het examen was geslaagd.® Onduidelijk is echter hoeveel
vrijstellingen er worden verleend en om welke redenen. En, last but not
least, wij weten ook maar heel weinig over hoe het geslaagde inburgeraars
na hun examen vergaat. Degenen die binnen de gestelde tijd slagen, heb-
ben vaker een baan dan degenen die niet of niet tijdig slagen, maar ook van
de tijdig geslaagden heeft een meerderheid bij het afleggen van het exa-
men (nog) geen betaald werk.9

Hetlijkt erop dat de overheid liever niet wil weten hoe effectief het in-
burgeringsbeleid eigenlijk is. Op het moment dat een betrouwbare meting
van de slagingspercentages zinvol wordt — ten minste drie jaar nadatde
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betrokkenen inburgeringsplichtig zijn geworden — is er alweer een wets-

wijziging doorgevoerd, waardoor een meting van het resultaat minder

zinvol is geworden: inmiddels gelden immers weer andere regels. Zo krijgt

Het inburgeringsbeleid krijgt
een symbolische betekenis: de
retoriek wordt steeds strenger,
maar in de resultaten lijken
maar weinigen geinteresseerd

hetinburgeringsbeleid vooral een
symbolische betekenis: de retoriek
wordt steeds strenger — en de wet
zelf ook — maar in de uitvoerings-
praktijk en in de resultaten lijken
maar weinigen geinteresseerd.
Het is vanuit dit perspectief dat

ook de jongste wetswijziging moet
worden begrepen. Deze is nog voor-
bereid onder minister Leers van het door de pvv gedoogde kabinet Rutte-1
enisvervolgens geaccordeerd door het huidige kabinet Rutte-11 bij zijn
aantreden in oktober 2012. De wijziging komt erop neer dat de overheid
zich sinds 1 januari 2013 totaal heeft teruggetrokken uit de inburgering,
zowel op nationaal als op lokaal niveau. Haar enige overgebleven rol is dat
zij nieuwkomers herinnert aan hun inburgeringsplicht en dat zij de exa-
mens organiseert en administreert. Dit is de ultieme uitdrukking van de
opvatting dat de migrant zelf verantwoordelijk is voor zijn eigen inburge-
ring. De kandidaat moet de voor het examen benodigde kennis op eigen
kracht vergaren. Het volgen van een cursus is niet verplicht en het aanbie-
denvan cursussen wordt volledig aan de markt overgelaten. De sancties
zijn onverminderd stevig: bij niet tijdig slagen voor het examen volgt een
boete, die ook nog elke twee jaar opnieuw kan worden opgelegd. Daarnaast
komt de betrokkene niet in aanmerking voor permanent verblijf. Dit bete-
kent dat de tijdelijke verblijfstitel waarover de niet-geslaagde kandidaat
beschikt periodiek moet worden verlengd, hetgeen een kostbare zaak kan
worden. In ultieme gevallen is uitzetting uit Nederland mogelijk, doch dit
geldt niet voor vluchtelingen. Overigens is niet bekend hoe vaak boetes
daadwerkelijk worden opgelegd en evenmin hoeveel uitzettingen hebben
plaatsgevonden wegens het niet slagen voor de inburgeringstoets.

De neoliberale kentering in het inburgeringsbeleid komt er in feite op
neer dat de nieuwkomer zelf geheel verantwoordelijk is voor zijn eigen
inburgering. Anders dan vroeger biedt de overheid — als vertegenwoordi-
ger van de ontvangende samenleving — de nieuwkomer niet meer de hel-
pende hand. Dit valt in zekere zin nog te billijken voor een belangrijke
categorie inburgeringsplichtigen, namelijk de partners van Nederlandse
ingezetenen, ongeacht of die laatsten autochtoon dan wel allochtoon zijn.
Zij komen vrijwel altijd terecht in een omgeving die al sterk op Nederland
is georiénteerd en waarvan men ondersteuning en begeleiding kan ver-
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wachten in het inburgeringsproces.’® Dit ligt echter geheel anders bij de
vluchtelingen die naar Nederland komen, die eveneens inburgeringsplich-
tig zijn. Tot medio 2015 waren hun aantallen relatief gering. De recente
komst van onverwacht grote aantallen heeft hierin echter drastisch ver-
andering gebracht.

DE INBURGERINGSPLICHT VOOR VLUCHTELINGEN

Is het huidige inburgeringsbeleid op deze nieuwe ontwikkeling voldoende
toegesneden? Het antwoord op deze welhaast retorische vraag luidt wat
mij betreft: nee. In het jaar 2015 zijn in Nederland bijna zestigduizend
asielaanvragen ingediend, meer dan twee keer zo veel als het jaar daarvoor.
Gezien de herkomst van de asielzoekers valt te verwachten dat veruit de
meesten van hen een verblijfstitel zullen krijgen. Daarna zal ook nog ge-
zinshereniging op gang komen. Pas nadat de asielprocedure is afgewik-
keld worden de vluchtelingen inburgeringsplichtig. Dat kan in sommige
gevallen betekenen dat zij anderhalf, misschien wel twee jaar in ledigheid
moeten wachten totdat zij een cursus kunnen gaan volgen. Weliswaar
wordt op sommige opvanglocaties en in sommige asielzoekerscentra oog-
luikend toegestaan dat vrijwilligers cursussen Nederlands geven, maar
zolang onzekerheid over het al dan niet mogen blijven aanhoudt, hebben
die cursussen lang niet altijd het beoogde effect. Bespoediging van de
asielprocedure, zeker voor die groepen waarvan vrijwel zeker is dat zij kun-
nen blijven (met name voor de Syriérs), zou hun integratiekansen aanmer-
kelijk verbeteren. Het lijkt er vooralsnog niet in te zitten; soms wordt de
indruk gewekt dat het lange wachten ook dient ter ontmoediging van
nieuwe asielzoekers.

En als de asielzoekers dan een verblijfstitel hebben gekregen, en dus
inburgeringsplichtig zijn geworden, worden zij plotseling geconfronteerd
met allerlei nieuwe uitdagingen. Velen hebben enkele jaren van hun leven
vergooid door oorlogsgeweld, door verblijfin vluchtelingenkampen en
door eindeloos wachten op de uitslag van een asielprocedure. En dan op-
eens wordt alles anders: zij moeten een woning vinden, die er helaas maar
al te vaak niet blijkt te zijn, omdat er een tekort is aan betaalbare sociale
woningen. Als ze dan toch huisvesting hebben gevonden dan wel toegewe-
zen hebben gekregen, moeten ze vaak een lening afsluiten om de inrich-
ting van hun onderkomen te kunnen bekostigen. Vaak moeten zij daar-
naast regelen dat hun gezin eindelijk kan overkomen en dat hun kinderen
naar school kunnen gaan. Idealiter zouden ze ook werk moeten kunnen
vinden, maar dat lukt helaas maar zeer weinigen. En naast dat alles moeten
ze dan ook nog binnen drie jaar het inburgeringsexamen halen, waarbij ze
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hooguit minimale begeleiding krijgen vanuit de gemeente waar zij zich
hebben gevestigd. En ook voor die inburgeringscursus kunnen ze weer
leningen afsluiten, die ze alleen kwijtgescholden krijgen als ze binnen drie
jaar het examen hebben behaald.

WELBEGREPEN EIGENBELANG

Het zal duidelijk zijn dat het neoliberale zelfredzaamheidsdenken voorbij-
gaat aan de realiteit zoals veel vluchtelingen die ervaren. De gemiddelde
vluchteling staat veel verder van de Nederlandse samenleving dan de ge-
middelde gezinshereniger die zich
bij een al in Nederland woonachtige

Het neoliberale Zewedzaam- partner voegt. De gemiddelde

heidsdenken gaat voorbij vluchteling beschikt over veel

aan de realiteit zoals veel minder financiéle middelen dan de
vluchtelingen die ervaren meeste andere nieuwkomers en
heeft daarnaast ook veel vaker psy-
chische of gezondheidsproblemen.
Men kan nauwelijks verwachten dat vluchtelingen onder die omstandig-
heden binnen drie jaar op eigen kracht het inburgeringsexamen halen.

Ik pleit daarom voor een veel intensievere begeleiding en voor een genereu-
zere financiéle tegemoetkoming voor deze categorie nieuwe medeburgers.
Natuurlijk spelen gevoelens van solidariteit hierbij een rol, maar het

gaat ook om welbegrepen eigenbelang. Immers, uit onderzoek is bekend
dat de arbeidsparticipatie onder volwassen vluchtelingen nauwelijks bo-
ven de 40 procent uitkomt. Dat is nog genereus geteld, want veel vluchte-
lingen die werken, hebben ‘kleine’ en/of tijdelijke baantjes van soms min-
der dan twaalfuur per week.'! Als men hen eerder en op een wat
genereuzere manier in staat zou stellen Nederlands te leren en zichzelf
vertrouwd te maken met de Nederlandse samenleving zou dat zeker de
arbeidsparticipatie ten goede komen. Natuurlijk is daarvoor nog meer
vereist, zoals goede scholingsmogelijkheden die aansluiten bij de kennis
en ervaring waarover de vluchtelingen al beschikken, betere faciliteiten op
het gebied van diploma-erkenning, en creatievere mogelijkheden om het
volgen van een inburgeringscursus te combineren met werk of een stage,
zo nodig met gedeeltelijk behoud van een uitkering.

Een samenleving die hiervan het belang niet inziet, doet zichzelf op
termijn tekort. Niet alleen worden zo bij duizenden nieuwe landgenoten
diepe desillusies en frustraties opgebouwd, maar denk ook aan de maat-
schappelijke kosten van jarenlange afthankelijkheid van uitkeringen onder
een grote groep mensen. En ten slotte is er het risico dat een slecht gelukte
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integratie van vluchtelingen de populistische roep om een hardere aanpak

en om het sluiten van de grenzen nog verder zal aanwakkeren. Meer en

betere voorzieningen voor inburgering ten behoeve van vluchtelingen

zullen al deze risico’s natuurlijk niet volledig wegnemen, maar zij zullen

wel betere kansen bieden aan hen die hier graag een nieuw leven willen

opbouwen.
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