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I Inleiding 

Sinds de val van de Berlijnse Muur zijn er maar weinig onderwerpen geweest 
die de publieke gemoederen zo hebben doen verhitten als de komst van vreem-
delingen naar Europa in het algemeen en Nederland in het bijzonder. Scena
rio's voorzien in massale, onbeheersbare migratiestromen in de richting van het 
rijke Westen. Duidelijk mag zijn dat de realiteit niet aan dergelijke scenario's 
beantwoordt, maar dat wil geenszins zeggen dat Nederland, deels tegen wil en 
dank, geen immigratieland is geworden. Maar hoe omvangrijk is deze immi-
gratie feitelijk en waaruit bestaat zij? Welke processen liggen ten grondslag aan 
die migratie? Tot op welke hoogte kan de Nederlandse staat deze processen, en 
daardoor de migratie sturen? De behoefte aan inzicht in feiten, processen en 
mogelijkheden van een sturend - Nederlands of Europees - migratiebeleid 
vormde voor de Tijdelijke Wetenschappelijke Commissie Minderhedenbeleid 
(TWCM) aanleiding om het Instituut voor Migratie- en Etnische Studies (IMES) 

van de Universiteit van Amsterdam te verzoeken daar een voorstudie aan te 
wijden. 

Deze studie is in eerste instantic gebaseerd op reeds voorhanden weten
schappelijke literatuur. Aan de hand daarvan wordt eerst een beschouwing ge-
geven over de veranderde context waarin internationale migratie heden ten 
dage plaatsvindt. Vervolgens worden de feitelijke migratieontwikkeling en het 
beleid van de laatste twee decennia in Nederland geanalyseerd. Daarna bren-
gen we de wetenschappelijke kennis van processen van internationale migratie 
in kaart. Deze drie aspecten tezamen leveren, althans theoretisch, een overzicht 
van de mogelijkheden en onmogelijkheden van migratiebeleid. Omdat weten
schappelijke overwegingen slechts zelden direct kunnen worden omgezet in 
politick en beleid, verlaten we ten slotte het strikt wetenschappelijke pad en 
bezien welke ideeen voor beinvloeding van internationale migratie mogelijk 
en haalbaar zijn, dan wel een politiek draagvlak kunnen verkrijgen. Vooral om 
de technische, juridische en poHtieke haalbaarheid van sturingsmogelijkheden 
te verkennen, is een reeks van consultaties gehouden met collega migratie-
onderzoekers, specialisten uit diverse politieke partijen, juristen, beleidsmakers 
van het ministerie van Binnenlandse Zaken en het Centraal Bureau Arbeids-
voorziening, alsmede met vertegenwoordigers van nationale en internationale 
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organisaties die zich in belangrijke mate met migratie bezighouden, zoals 
Vluchtelingenwerk, de Internationale Organisatie voor Migratie (IOM), de Uni
ted Nations High Commissioner for Refugees (UNHCR), de European Council 
on Refugees and Exiles (ECRE), de International Law Practioners Association 
(ILPA), de Churches Commission for Migrants in Europe, en de International 
Labour Organization (iLo). De hulp van al deze personen en instanties was van 
grote waarde voor de totstandkoming van deze voorstudie. We hebben getracht 
recht te doen aan de opmerkingen en adviezen van onze gesprekspartners, 
maar dit betekent niet noodzakelijkerwijze dat zij de opvattingen delen die in 
deze voorstudie worden geformuleerd. 

De structuur van deze voorstudie volgt globaal de hiervoor geschetste werk-
wijze. In hoofdstuk twee gaan we in op enkele ontwikkelingen die maken dat de 
migratie naar en uit Nederland in een aantal opzichten anders is dan voorheen. 
De context waarin internationale migratie plaatsvindt, is sterk veranderd en 
daardoor ook de aard en omvang van migratie. Maar even belangrijk blijkt het 
gevolg daarvan: de veranderde houding van overheden en samenlevingen ten 
aanzien van migratie. De ambivalente houding, waarbij sommige vormen van 
migratie verwelkomd en gestimuleerd worden en andere juist geweerd en afge-
remd, wordt inzichtelijk in het licht van een geinternationaliseerde en gegloba-
liseerde wereld. Diezelfde veranderde context heeft gevolgen voor de setting 
waarin migratiebeleid moet worden ontworpen en uitgevoerd: die wordt steeds 
internationaler. 

Vervolgens worden in hoofdstuk drie de feitelijke migratieontwikkeling in 
Nederland van de laatste twee decennia en het gevoerde beleid beschreven. We 
analyseren daarbij welke instrumenten de Nederlandse overheid heeft ingezet 
om migratie te beinvloeden, en welke resultaten dat heeft gehad. Omdat de 
middelen om te sturen voor verschillende categorieen migranten sterk verschil-
len, maken we in de analyserende beschrijving onderscheid tussen - juridisch -
verschillende soorten migranten. Deze analyses laten zien dat het tot nu toe ge-
bruikte instrumentarium voor sturing nogal eenzijdig is geweest, maar ook dat 
de mogelijkheden en instrumenten per categoric verschillen. 

In hoofdstuk vier wordt duidelijk waarom dat zo is. Daar stellen we beknopt 
aan de orde wat er in de wetenschappelijke literatuur wordt gemeld over de on-
derliggende oorzaken en processen van Internationale migratie. Uit die analyse 
blijkt dat de factoren en variabelen die migratie genereren en de richting daar
van bepalen, slechts ten dele binnen Europa of Nederland te vinden zijn. Zij 
liggen dus voor het overgrote deel buiten het bereik van het sturingsinstrumen-
tarium van de onrvangende staat. 

In hoofdstuk vijf, ten slotte, bezien we of er op het niveau van de Nederland
se staat en op dat van de Europese Unie toch instrumenten denkbaar zijn die 
tot een grotere migratiebeheersing kunnen leiden. Zoals gezegd, verlaten we 
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hier de strikt wetenschappelijk benadering. We zuUen daarom onze uitgangs
punten en veronderstellingen zo veel mogelijk expliciteren. 
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2 De context: 
Nederland en de toenemende globalisering 

2.1 Inleiding 

Indien we het actuele debat over migratie en migratiebeheersing in Nederland 
beschouwen, zou men de indruk kunnen krijgen dat het hier om nieuwe feno-
menen gaat. Dit is maar zeer ten dele juist. Migratie is een verschijnsel van alle 
tijden. Wel varieren omvang en patronen van migratiebewegingen historisch 
gezien sterk. In Nederland bijvoorbeeld vond immigratie gedurende lange tijd 
- globaal van 1580 tot 1800 - op relatief grotere schaal plaats dan vandaag de 
dag. Daarop volgde een langdurige periode waarin emigratie omvangrijker was 
dan immigratie (1870-1960). Pas na i960 werd de immigratie in Nederland 
weer belangrijker dan de emigratie.' 

Veranderingen van migratiebewegingen in de loop van de tijd kunnen wor
den verklaard uit bijzondere omstandigheden in herkomst- en bestemmingsge-
bieden in een bepaalde tijdsperiode, en de reacties die deze oproepen bij zowel 
potentiele migranten als de samenleving van bestemming. Als een eerste stap 
tot systematisering is het zinvol de geschiedenis in te delen in perioden die ge-
kenmerkt worden door een bepaalde constellatie, een samenstel van factoren 
en structuren dat migratie in de ene periode bevordert en in de andere juist 
remt. 

Het Centrum voor de Geschiedenis van Migranten heeft recentelijk een der
gelijke poging tot periodisering gedaan.^ In deze indeling is de eerste fase die 

I Zie voor een uitgebreid overzicht van de immigratie in Nederland gedurende de laatste vier 
eeuwen: Lucassen, J. en R. Penninx, Nieuwkomers, nakomelingen, Nederlanders. Immigranten 
in Nederland ISSO-1993. Amsterdam (Het Spinhuis) 1994. Zie voor een overzicht van West-
Europese migratie vanaf 1650: Moch, L.P., Moving Europeans. Migration in Western Europe 
since i6;o. Bloomington and Indianapolis (Indiana University Press) 1992, en voor deze eeuw 
en Nederland in het bijzonder: Muus, Ph.J., Internationale migratie naar Europa. Een analyse 
van Internationale migratie, migratiebeleid en mogelijkheden tot sturing van immigratie, met bijzon
dere aandacht voor de Europese gemeenschap en Nederland. Amsterdam (SUA) 1993. Voor een po
ging tot een wereldwijde geschiedenis van migratie zie: Potts, L., The world labour market. A 
history of migration. London (Zed Books) 1990. 
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van de Republiek tot en met de achttiende eeuw, waarin steden en provincies 
autonoom hun beleid jegens nieuwkomers regelden. De tweede fase gaat in aan 
het begin van de negentiende eeuw, waarin met het opkomen van de natie-staat 
het onderscheid tussen staatsburgers' en vreemdelingen in een eenheidsstaat 
een centrale rol begon te spelen; deze periode loopt tot de Eerste Wereldoorlog. 
De derde fase is die vanaf 1914 tot globaal i960; daarin werd deze ideologische 
afgrenzing van burgers en vreemdelingen daadwerkelijk in praktijk gebracht 
door grensbewaking en immigratiecontrole. De vierde fase loopt van i960 tot 
het midden van de jaren tachtig en wordt in het bijzonder gekenmerkt door de 
spanning tussen de ideologie van de verzorgingsstaat en die van de natie-staat. 
In de eerste ideologie wil de staat gelijke rechten en minim umstandaarden voor 
alle legaal ingezetenen garanderen, in de tweede zijn die rechten voorbehouden 
aan eigen staatsburgers. Vanaf het midden van de jaren tachtig treedt een vijfde 
fase in, waarin vooral de politieke verschuivingen in verband met de Europese 
eenwording een belangrijke rol spelen. De veranderingen in de staatkundige 
vorm en het beleid voor nieuwkomers vormen de belangrijkste criteria voor 
deze indeling. Uiteraard kan men ook andere criteria als uitgangspunt nemen, 
bijvoorbeeld economische. Zoals verderop in dit hoofdstuk duidehjk zal wor
den, heeft dat gevolgen voor een periode-indeling. 

In dit hoofdstuk gaan we na welke specifieke constellatie thans geldt en wan-
neer deze periode is aangevangen. We bezien daarbij zowel factoren op het na
tionale als het intemationale niveau. In de literatuur wordt gesuggereerd dat zich 
gedurende de laatste decennia significante veranderingen hebben voorgedaan; 
zo spreken economen van 'world labour markets', hebben migratiespecialisten 
het over 'the changing course of international migration' en 'the age of migra
tion"* en vallen bij sociale wetenschappers uitdrukkingen als 'nations unbound' 
als het gaat over de consequenties van migratie.' 

2 Centrum voor de Geschiedenis van Migranten, Een samenwerkingsprogramma. Amsterdam 
(Het Spinhuis) 1995, pp. 12-13. 

3 Uit juridisch oogpunt is de term staatsburgers, als het gaat om personen die een bepaalde 
nationaliteit bezitten, enigszins dubbelzinnig. Omwille van de leesbaarheid geven wij echtcr in 
deze voorstudie de voorkeur aan het begrip staatsburgcr of, eenvoudiger, burger van een be
paalde staat. 

4 Dit is dan ook tevens de titel van een belangwekkende inventarisatie van de oorzaken en 
consequenties van globale migratie in de jaren negentig: Castles, S. and M.J. Miller, The Age 
of Migration. International Population Movements in the Modem World. Basingstoke/London 
(MacMillan) 1993. 

5 Zie voor de eerste categorie onder anderen: Potts, L., The world labour market, a.w. Zie voor 
de tweede: OEDC, The changing course of international migration. Paris (OECD) 1993. Een voor-
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De kernvraag die we hier stellen is: welke zijn nu de belangrijke elementen 
in deze nieuwe constellatie? We zullen op basis van de overheersende thema's 
in de literatuur kort ingaan op drie centrale thema's: internationalisering en 
globalisering en de gevolgen ervan, vervolgens gaan we in op de rol van staten, 
zowel intern als extern, en ten slotte bezien we de achtergronden van de heden-
daagse intemationale migratie. 

2.2 Globalisering en de gevolgen ervan 

Internationalisering en globalisering zijn de laatste decennia onmiskenbaar 
sterk toegenomen. We zien dat in verschillende domeinen. Allereerst hebben 
financiele markten zich losgemaakt van nationale begrenzingen en nationaal 
gezag. In het spoor van de vrije bewegingen van kapitaal zijn ook economische 
activiteiten en producten steeds minder gebonden aan nationale grenzen: 
markten worden steeds wereldwijder en veel bedrijven beperken hun productie 
niet tot een enkel land. De ontwikkeling van de technologic van informatie, 
communicatie en transport heeft uiteraard bijgedragen aan deze nieuwe finan
ciele en economische wereldorde, maar ook aan internationalisering op het cul-
turele en politieke vlak. 

Historisch gezien is geen van deze veranderingen op zichzelf volstrekt 
nieuw. Ze hebben echter de laatste decennia wel een ongekende omvang en in-
tensiteit aangenomen. Een steeds groter deel van de wereld en steeds meer 
mensen zijn erbij betrokken geraakt. Op deze wijze geschetst is de wereld inder-
daad de reeds lang voorspelde global village geworden waarin kapitaal, goede-
ren, productie-eenheden, maar ook informatie, ideeen en culturele producten 
steeds gemakkelijker grenzen en geografische afstanden overbruggen. Een toe
nemende verplaatsing van mensen, mede dankzij een intensiever en relatief 
goedkoper transportnet, lijkt een onvermijdelijk gevolg of zelfs een onderdeel 
van die globalisering. 

Dit beeld omvat echter slechts een deel van de werkelijkheid. Tegehjkertijd 
vindt er, in ieder geval in westerse samenlevingen zoals Nederland, een pro-
ces plaats van wat we 'fragmentatie' van de samenleving zouden kunnen noe-
men. Deze komt onder andere tot uiting in toenemende individualisering en 
secularisering. De (voorheen veelzijdige en vanzelfsprekende) functies van pri-
maire groepen als gezin en familie, en van instituties zoals de kerk en vakbonden, 

beeld van de laatste categorie is te vinden in: Basch, L., N. Glick Schiller and C. Szanton 
Blanc, Nations unbound. Transnational projects, postcolonial predicaments and deterritorialized 
nation-states. Langhorne (Gordon and Breach) 1994. 
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zijn sterk aan erosie onderhevig. Ook de idee van een nationale gemeenschap 
is, zowel van binnenuit als van buitenaf, in toenemende mate uitgehold; van 
binnenuit door de sterke internationale orientatie van een deel van haar burgers 
en door een min of meer permanente immigratie van vreemdelingen, van bui
tenaf onder andere door de Europese eenwording. 

Externe globale verstrengeling en interne fragmentatie staan niet los van el-
kaar. De nieuwe grensoverschrijdende netwerken blijken bij nader inzien sterk 
specialistisch: ze voorzien in een aspect. Individuen staan als het ware voor de 
taak vele verschillende elementen te selecteren, te combineren en tot een voor 
hen zinvol geheel te maken. Dat leidt tot grote verscheidenheid op dat indivi-
duele niveau. Het leidt echter ook tot het minder aanvaardbaar worden van het 
veelzijdiger, maar ook voorgestructureerde houvast dat primaire groepen, ge-
meenschappen en instituties bieden. Fysieke mobiliteit en de beschikbaarheid 
van externe contacten maken het verder gemakkelijker aan hun mogelijke so
ciale controle te ontsnappen. Omdat netwerken van individuen en organisaties 
in een globale context steeds minder lokaal of territoriaal gebonden zijn, wordt 
ook cultuur steeds minder een kenmerk van territoriale eenheden. Versterkte 
mobihteit van mensen draagt daar verder toe bij. 

Dit algemene beeld behoeft echter verdere nuancering, vooral omdat het zo
als hier omschreven een lineair proces lijkt. De realiteit is anders, namelijk dat 
niet iedereen even sterk en op dezelfde manier door de bovenbeschreven ont
wikkelingen geraakt wordt. Voor sommigen, bijvoorbeeld hoogopgeleiden met 
een grootstedelijke of kosmopolitische achtergrond, kunnen processen van in
ternationalisering nieuwe mogelijkheden creeren en behoeft de aanpassing aan 
dit nieuwe miheu weinig problemen op te leveren. Voor andere delen van de 
bevolking vormen zij ook de grondslag waarop specialistische internationale en 
globale subculturen ontstaan: jeugdculturen, subculturen van muziek, kunst 
en dergelijke. Voor weer anderen kunnen diezelfde processen daarentegen een 
verslechtering van hun mogelijkheden en in het ergste geval maatschappelijke 
marginalisering betekenen. Dat geldt bijvoorbeeld voor de laaggeschoolden 
- autochtonen en allochtonen - die als gevolg van de nieuwe globale arbeids-
deling in het postindustriele tijdperk steeds vaker structured werkloos zijn. 
Ook op individueel niveau kan de fragmentatie en de afnemende waarde van 
vertrouwde functies van primaire groepen, gemeenschappen en instituties tot 
verwarring en onzekerheid, of zelfs tot sociaal isolement leiden. Vooral de com-
binatie van deze twee elementen - maatschappelijke marginalisering en sociaal 
isolement - kan een vruchtbare bodem zijn waarop bewegingen tegen globali
sering en verandering groeien. Tegehjkertijd blijken verzorgingsstaten steeds 
minder in staat te zijn om met economische herverdelingsmechanismen de 
zwakkeren in de samenleving te beschermen.* Zulke veranderingen worden 
dan als bedreigend ervaren en er ontstaat een streven om meer vertrouwde 
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structuren in ere te houden of te herstellen. Een van de niveaus waarop zich dat 
in meerdere immigratielanden uit, is dat van een herlevend nationalisme dat 
opnieuw nadruk legt op het 'eigen volk' en (bepaalde) immigranten en hun na
komelingen uitsluit.'' 

2.3 De autonomie van staten en de verzorgingsstaat 

In het voorgaande is indirect al gebleken dat er sterke veranderingen hebben 
plaatsgevonden in de rol van de (natie-)staat. Vooral het concept van de staat 
als dominante politieke actor blijkt op verschillende terreinen achterhaald. Op 
het gebied van financien en economic is dat onmiddellijk duidelijk als we ons 
de vergelijking voor de geest halen van het 'nationale-wederopbouwproject' dat 
zich in de twee decennia na de Tweede Wereldoorlog onder sterke regie van de 
staat voltrok: volledige werkgelegenheid, bijvoorbeeld, gold in die tijd nog als 
een respectabel en te verwezenlijken doel. De omslag ligt rond 1975, toen steeds 
duidelijker werd hoe weinig vat nationale overheden in feite hebben op interna
tionale financiele markten, economische processen en vooral werkgelegen-
heidsonlwikkeling.* De internationale arbeidsdeling bleek zelfs in te houden 
dat een deel van de beroepsbevolking, in het bijzonder laaggeschoolden, struc
tured buiten de arbeidsmarkt viel; een verschijnsel dat ook voor de toekomstige 
periode voorspeld wordt. Aanvankdijk werd dat verschijnsel gecompenseerd 
door voorzieningen van de welvaartsstaat in de vorm van werkloosheids-, WAO-
en bijstandsuitkeringen. Op wat langere termijn (zo lijkt op dit moment) komt ech
ter het financide en economische draagvlak voor die voorzieningen in gevaar. 

De economies of scale leiden ertoe dat ook de pohtieke autonomie van staten 
ter discussie komt te staan. In de Nederlandse en Europese context is dat te illu-
streren aan de ontwikkelingsgang van de Europese Gemeenschap voor Kolen 
en Staal (EGKS), die via de Europese Economische Gemeenschap tot de poli
tieke eenheid van de Europese Unie (EU) als huidig streven heeft geleid. Als 
gevolg daarvan heeft de Nederlandse staat op veel terreinen waarop voorheen 

6 Of zoals een auteur het uitdrukt: de staat treedt terug uit het social contract dat hij met al 
zijn burgers leek te hebben gesloten. Zie: Harris, N., The New Untouchables. Immigration and 
the New World Order. London/New York (I.B. Tauris) 1995. 

7 Castles, S. and M.J. Miller, The Age of Migration, a.w. pp. 30, 245. 

8 Ook al eerder, in het begin van de jaren dertig, was de onmacht van kapitalistische staten 
om dergelijke processen te sturen evident geworden. Zie bijvoorbeeld: Hobsbawm, ^.,Age of 
Extremes. The Short Twentieth Century i^i^-ig^i. London (Abacus) 1994. 
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autonoom beleid werd gevoerd, thans formed of in de praktijk te maken met 
talloze beperkingen van buiten. Ook de positie van Nederland met betrekking 
tot het migratiebeleid in EU-verband maakt dat duidehjk. 

De staat wordt ook op andere dan economische en financiele domeinen in 
toenemende mate geconfronteerd met politieke strijdpunten die zijn bestuur-
lijk vermogen overstijgen. Hierbij valt te denken aan het voorkomen van oor-
log, het beheersen van de wapenwedloop, het bestrijden van armoede en hon-
ger (vooral in de Derde Wereld), het besturen van de wereldeconomie en het 
handhaven van mensenrechten. Deze thema's vereisen transnationale institu
ties die het bestuurlijk domein van de staat verkleinen. 

Niet alleen de rol van de staat in het internationale verkeer tussen staten, 
ook de relatie van de staat tot zijn burgers of ingezetenen verandert. Wereldwij
de communicatie, satelliet-televisie en dergelijke maken de (nationale) burger, 
of tenminste het bevoorrechte deel ervan, steeds meer een wereldburger. Bo-
vendien is door migratie een groter wordend deel van de ingezetenen van elders 
afkomstig. Dezelfde communicatiemiddelen stellen deze immigranten in prin-
cipe in staat om nauwe contacten te blijven onderhouden met hun land van 
herkomst.' 

Kortom, de veranderende rol van de staat in het internationale verkeer on-
dermijnt de autonomie van de staat; de veranderende interne relatie onder-
mijnt het natie-karakter van die staat. 

Een derde belangrijk aspect betreft de ontwikkeling van de verzorgingsstaat. 
Deze werd opgebouwd in een periode waarin het nationale kader en de rol van 
de staat als regulator van werkgdegenheids-, financiele en economische zaken 
nog duidelijk aanwezig waren en er sprake was van een democratische consen
sus over belangrijke aspecten van het beleid.'" Die consensus over de welvaarts
staat en wie ertoe behoort, wordt thans evenwel bedreigd door een aantal maat
schappelijke problemen waar de verzorgingsstaat geen afdoende antwoord op 
heeft. Hierbij kan gedacht worden aan misbruik en oneigenlijk gebruik van so
ciale zekerheid, bdastingen en subsidies; berekenend gedrag van zowel de 'cal-
culerende burger' als bedrijven, organisaties en instituties; en een (dreigende) 
maatschappelijke tweedding tussen actieven en niet-actieven. Pogingen om het 
wdvaartseiland af te sluiten voor ongevraagde nieuwkomers en de hernieuwde 

9 Deze gedachte is onder anderen uitgewerkt door Basch, L. et al.. Nations unbound, a.w. 

10 Het minderhedenbeleid van de jaren tachtig heeft er in belangrijke mate toe bijgedragen 
dat die verzorgingsstaat zich niet alleen bekommerde om 'burgers van de eigen natie', maar 
om alle legaal ingezetenen. Ook dat betekende in feite een verschuiving weg van de 'natie-
staat'. 
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discussie over integratie en de positie van immigranten hangen daar eveneens 
mee samen. 

De crisis van de verzorgingsstaat is mede een gevolg van het afnemende 
financiele draagvlak. Op verschillende manieren probeert de overheid dit pro-
bleem het hoofd te bieden. Bezuinigingen op uitgaven, privatisering van over-
heidstaken en pogingen om intermediaire sociale verbanden, zoals gezin en ge
meenschap, weer taken van de overheid te laten overnemen, spelen daarin 
een belangrijke rol. De staat bhjkt niet meer de regisseur van deze maatschap-
pehjke processen, omdat de randvoorwaarden van de verzorgingsstaat groten-
deels extern worden bepaald door geglobaliseerde financiele en economische 
processen. 

2.4 Internationale migratie 

Internationalisering en globalisering op allerlei terreinen konden natuurlijk niet 
zonder gevolgen bhjven voor de verplaatsing van mensen. In de eerste plaats 
hadden die directe gevolgen. Ze brachten migratiebewegingen van uiteenlopen-
de aard en samenstelling op gang of versterkten die: verplaatsingen in het kader 
van multinationale ondememingen en instdlingen en versterkte mobihteit van 
vooral hoger geschoolden op verschillende terreinen. De arbeidsmarkt van 
hoogopgeleiden is in toenemende mate intemationaal geworden." De sterke 
groei van bijvoorbeeld de Japanse en Amerikaanse migrantenpopulaties en die 
van EU-onderdanen gedurende de laatste decennia illustreren de gevolgen voor 
de Nederlandse. Deze direct met internationalisering verbonden migratie wordt 
in het algemeen door de samenleving niet als problematisch beschouwd. De 
betrokken migranten zijn meestal hooggeschoold; hun komst is vaak voorbe-
reid door bedrijven of instdlingen; hun verblijf is vaak tijddijk en wordt door 
de samenleving gezien als een Nederlands (economisch) belang. 

Er zijn evenwel ook indirecte gevolgen van de bovenbeschreven interna
tionalisering, zoals de immigratie van mensen die zich ongevraagd melden. 
Discussies over het Nederlandse immigratiebeleid zijn vrijwel uitsluitend hier-
op gericht, daar deze migratie in het algemeen als ongewenst wordt beschouwd. 

11 Zie bijvoorbeeld: Stalker, P., The work of strangers. A survey of international labour migration. 
Geneve (iLO) 1994. Stalker noemt dit speciale type van migranten professionals en onder-
scheidt deze van vier andere prominente typen: settlers, contract workers, illegal immigrants en 
asylum seekers and refugees. Zie ook: Findlay, A.M., 'New technology, high level labour move
ments and the concept of the brain drain', in: The changing course of international migration, 
Paris (OECD), pp. 149-160. 
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Er is een aantal factoren dat ertoe bijdraagt dat immigratie in ontwikkdde 
landen in het algemeen, en dus ook in Nederland, hoog is en zal blijven. Door 
de sterk vergrote reikwijdte van communicatiemiddelen bereikt informatie over 
mogehjke bestemmingen ten eerste veel meer mensen, en dus potentiele mi
granten: tdevisie is de laatste decennia tot op het platteland in ontwikkelings-
landen doorgedrongen. Dit maakt dat steeds meer mensen ambities ontwikke-
len die eigen zijn aan de westerse, kapitalistische staat, zoals het streven naar 
materiele wdvaart en consumptie, terwijl zij tegehjkertijd niet of nauwehjks in 
eigen land de middelen vinden om deze ambities te realiseren. Samen met een 
snelle bevolkingsgroei leidt dit tot een zeer sterk toegenomen migratie van ru-
rale gebieden naar de urbane centra van de Derde Wereld, maar ook naar die 
van het rijke Westen. 

Ten tweede is de dichtheid van het transportnet werddwijd sterk toegeno
men en zijn de prijs per kilometer en de reistijden relatief gedaald. Deze factor 
is geen oorzaak op zichzelf maar, gegeven een hoge migratiedruk, faciliteert in
ternationale migratie sterk. 

Ten slotte speelt een rol dat er in toenemende mate sprake is van een globale 
arbeidsmarkt. Die is deels gereguleerd als het gaat om hoger opgeleiden, maar 
gaat tevens voorbij aan reguliere wervingsprocessen en arbeidsmarkten als het 
laaggeschoolden betreft. Sassen ontwaart in de economic van wat zij de global 
city noemt een groeiende tweedehng tussen de formele economic, die groten-
deels draait op goedbetaalde professionals, en een toenemende informele sec
tor.'^ Die informele economic wordt gekenmerkt door flexibiliteit - dat wil 
zeggen door ongeregdde arbeid - en betreft overwegend (veelal persoonlijke) 
dienstverlening. Meestal zijn het immigranten, legaal zowel als illegaal, die hier 
hun plaats vinden. De vraag naar arbeid in dit segment van de economic bevor
dert de komst van nieuwe immigranten. Terzelfder tijd maakt hun aanwezig-
heid het ontstaan en de groei van deze informele economic mogelijk. Met an
dere woorden, de groei van de informele economic en immigratie hangen sterk 
samen en deze processen versterken elkaar. Deze processen worden weliswaar 
vooral waargenomen in steden die veel groter zijn dan de Nederlandse, maar 
het is onwaarschijnlijk dat zij niet tevens, wdlicht op bescheidener schaal, ook 
in Nederland plaatsvinden. 

Sommige auteurs, zoals Harris, wijzen crop dat het verhinderen of zelfs het 
reguleren van migratie die ontstaat in antwoord op economische behoeften, 
strijdig is met de reahteit van een globale economic."' Immers, zo redeneren zij, 
bedrijvigheid in het algemeen en productie in het bijzonder kunnen pas dan 

12 Sassen, S., The global city: New York, London, Tokyo. Princeton/Oxford (Princeton Univer
sity Press) 1991. 
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optimaal groeien indien daar een globale arbeidsmarkt tegenover staat. Een 
mondiaal vrij verkeer, hoewel ten slotte ook dienstig voor de wdvaart in de ge-
industrialiseerde wereld, is evenwel ondenkbaar binnen de huidige nationale 
en internationale pohtieke en maatschappeUjke verhoudingen. 

Er is ook een aantal specifiekcre redenen aan te voeren waarom we mogen 
verondcrstellen dat immigratie in Nederland in de nabije toekomst hoog zal 
blijven. De belangrijkste ervan geven we hier kort aan.''' In hoofdstuk vier ko-
men wij hierop uitvoeriger terug. 

Een eerste cluster van factoren is gelegen in de landen van herkomst, de zo-
genoemde push-factoren. De ontwikkelingen in die landen wijzen in de rich
ting van een toenemende migratiedruk.'' Duidelijk is dat de demografische 
groei in de wereld zeer onevenwichtig is: de ontwikkdde landen kennen een 
zwakke of zelfs negatieve groei, terwijl de bevolking van de ontwikkdings
landen in de nabije toekomst sterk zal blijven groeien. De onevenwichtigheid 
zal op middellange termijn derhalve toenemen."" Ook economische tegenstd-
lingen in de wereld nemen niet af, maar eerder toe.'' In een beperkt aantal lan
den is weliswaar een sterke ontwikkeling op gang gekomen, maar de positie van 
de meeste 'ontwikkdingslanden' is relatief verslechterd. Bovendien blijkt dat 
economische groei in ontwikkelingslanden niet heeft geleid tot grotere werk
gelegenheid.'^ Integendeel, het op gang komen van ontwikkeling en daarmee 

13 Harris, N., The New Untouchables a.w. 

14 We doen dat aan de hand van het schema van Van Amersfoort en Penninx, die drie raigra-
tiegenererende clusters onderscheiden. Zie: Amersfoort, H. van en R. Penninx, 'Regulating 
migration in Europe. The Dutch experience, 1960-92', opgenomen in een speciale uitgave van 
The Annals of the American Academy of Political and Social Science: Miller, M.J., Strategies 
for immigration control. An international comparison. (Annals AAPPS) July 1994, 534, pp. 133-146. 

15 Hier gedefinieerd als het aantal migranten dat zou willen komen en dat daartoe de midde
len heeft, 

16 Zie onder anderen: Golini, A., A. Righi and C. Bonifazi, 'Population vitality and decline. 
The North-South contrast', in: OECD, The changing course of international migration, pp. 19-36. 
Zie ook de TJnited Nations' Draft-version of the World population monitoring 1993. New York, 
1994. Dit laatste rapport signaleert: 'It is estimated that the number of international migrants 
in the world, including rehigees, is in excess of 125 million, about half of them in developing 
countries. (...) In addition, given the pressures for migration are increasing in a number of de
veloping countries, especially as their labour force continues to grow, undocumented or ir
regular migration is expected to rise' (p. 4). 

17 Zie bijvoorbeeld Overbeek, H., 'Mondialisering en regionalisering. Dc wording van een 
Europese migratiepolitiek', in: Migrantenstudies 2 (1994) pp. 66-84. 

\ 
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gepaard gaande processen van herstructurering hebben in de eerste fase meest
al een vergroting van de werkloosheid en derhalve van de migratiedruk tot ge
volg.'^ 

Politieke factoren hebben de laatste decennia sterk aan (vlucht)migratie bij
gedragen.''" Dekolonisatie na de Tweede Wereldoorlog heeft tot staatkundige 
zdfstandigheid geleid van veel nieuwe staten. Deze nieuwe staten, met veelal in 
emisch opzicht willekeurig getrokken grenzen, hebben vaak problemen met het 
smeden van een zekere nationale eenheid (nation building). De instabiliteit, zo 
niet desintegratie van veel jonge staten leidt vaak tot conflicten die, mede door 
de 'guile' wapenleveranties ten tijde van de Koude Oorlog, veelal een hoogst 
gewelddadig verloop kennen. Aldus resulteren zij regdmatig in grote stromen 
vluchtelingen.^' Diezelfde verschijnselen zien we sinds het 'verdwijnen' van de 
Sovjet-Unie ook in het Oosten. 

Ten slotte wordt in recente literatuur gewezen op ecologische ontwikkelin
gen, dat wil zeggen de structurde verstoring van het natuurlijke milieu van de 
mens als bron van migratiebewegingen.^^ In het algemeen bhjken grote versto-
ringen zoals ontbossing, verwoestijning en overstromingen vaker in minder 
ontwikkdde landen voor te komen. Dit is vooral het resultaat van roofbouw op 
de natuurlijke hulpbronnen hetgeen weer het gevolg is van onevenwichtige of 
uitblijvende economische ontwikkeling. Het is dan ook duidelijk dat de ge-
noemde factoren elkaar vaak nog versterken. 

In de landen van bestemming ligt een tweede cluster van factoren. Over een 
langere periode beschouwd, wordt de omvang van de immigratie bepaald door 
een combinatie van de demografische opbouw en de economische ontwikke
ling, dan wel de arbeidsmarkt van het bestemmingsland. Bij een gelijkblijvende 
of verder dalende natuurlijke bevolkingsgroei zal Nederland op middellange 

i8 Zie onder andere debijdrage van Emmerij,L., in: OECD. The changing course of international 
migration, p. 123 e.v. 

19 Castles, S. and M.J. Miller, The Age of Migration, 3.w. p. 94. 

20 Zie ook U.S. Committee for Reftigees, World refugees survey 1993, Washington 1993, pp. 
50-51. Deze survey telde per 31 december 1992 in totaal 17.556.900 'refugees and asylum seek
ers in need of protection and/or assistance'. Daarvan verbleven er 3.423.600 in Europa en 
Noord-Amerika, en dat is minder dan 20%. 

21 We volgen hier grotendeels de analyse van Zolberg, A.R., A. Suhrke and S. Agayo, Escape 
from violence. Conflict and the refugee crisis in the developing world. New York/Oxford (Oxford 
University Press) 1989. 

22 Zie Pachler, C M . , Environmental displacement, M.A. thesis. Amsterdam (Department for 
International Relations and Public International Law, University of Amsterdam) 1993. 
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termijn voor een evenwichtige ontwikkeling van de beroeps- en totale bevol
king dan ook sterk van immigratie afhankdijk zijn. De Nederlandse beroeps
bevolking vergrijst nu al en na 2010 neemt die in absolute zin af. In Duitsland, 
waar al sprake is van een sterke vergrijzing, is de noodzaak van immigratie al 
enige tijd onderwerp van maatschappelijke discussie.^^ Hoewel de stemmen 
verre van censgezind zijn als het om de implementatie van voorstellen gaat, is 
men er in het algemeen over eens dat enige vorm van immigratie nodig is om 
de economic op peil te houden. 

In Nederland liggen op kone termijn de kaarten echter anders: naast het feit 
dat het merended van de immigranten en hun nakomelingen op de arbeids
markt vaste voet gevonden heeft, bestaat er een disproportionde werkloosheid 
onder een deel van hen. Vooral het laatste leidt tot een zo restrictief mogelijk 
immigratiebeleid, in het bijzonder ten aanzien van potentiele immigranten voor 
wie thans geen plaats op de formele arbeidsmarkt beschikbaar is. Tegehjkertijd 
gaat echter immigratie die direct het nationaal (economisch) belang dient on-
gehinderd door.^'* 

Enige nuancering ten aanzien van dit algemene beeld van de huidige situatie 
is echter noodzakdijk. Als we immers afdalen naar het lagere niveau van be
drijfstakken, blijkt dat het belang van een restrictief beleid niet gelijkdijk wordt 
gedeeld. Voor een deel van de Nederlandse productie blijkt een behoefte aan 
(tijdelijke, goedkope) arbeid, die onder de huidige omstandigheden niet uit het 
werklozenbestand beschikbaar komt. In bepaalde delen van de intensieve land
en tuinbouw (boUen- en aspergetedt, kastuinbouw), maar ook in onderdden 
van andere bedrijfstakken is dit al lange tijd het geval. Het bestaan van deze 
vraag, gecombineerd met strenge regels voor todating, leidt vervolgens tot 
(toename van) illegale immigratie. 

Een derde cluster van migratiegenererende factoren, ten slotte, ligt in de ge-
zeten immigrantengroepen zelf Als ze eenmaal zijn toegdaten, verkrijgen im
migranten binnen de verzorgingsstaat bij langer verblijf een steeds sterkere ver-
bhjfsrechtdijke positie en verwerven zij ook rechten op gezinshereniging en 
-vorming (zij het onder voorwaarden). Voor sommige groepen, zoals Turken, 
Marokkanen en Surinamers, is dat lange tijd (vanaf ongeveer 1975) de belang-

23 Kulluk, F.E., 'The political discourse on quota immigration in Germany', in: New Com
munity 22 (2) pp. 301-320,1996; Cohn-Bendit, D. und T. Schmid, Hemiat Babylon. Das Wag-
nis der multikulturellen Demokratie. Hamburg (Hoffmann und Campe Verlag) 1992. Zie ook 
Kalma, P., 'Dc Fabels van Lafontaine', in: de Volkskrant, 8 maart 1996. 

24 Over toenemende immigratie van Amerikaanse en Japanse werknemers van multinationals 
en EU-onderdanen is op basis van de ervaringen tot nu toe geen problematiserende discussie tc 
verwachten. 
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rijkste todatingsgrond geweest.^' Daarnaast leidt vorming van immigrantenge-
meenschappen ook tot nieuwe immigratie (legaal of illegaal); bijvoorbeeld van 
leraren Onderwijs in Eigen Taal en Cultuur (OETC), imams, maar ook van on-
dernemers of zelfs nieuwe werknemers (bijvoorbeeld in de Turkse confectie in 
Amsterdam). Het hoogtepunt van dit soort immigratie lijkt thans voor de zojuist 
genoemde groepen voorbij. De toelating van de huidige asielzoekers zal echter 
ongetwijfeld tot nieuwe vormen van dit soort secundaire immigratie leiden. 

2.5 Een nieuw migratietijdperk? 

Keren we nu terug naar de oorspronkelijke vraag: is er een specifieke constella
tie ontstaan die de recente periode tot een nieuw tijdperk maakt? Welke zijn de 
belangrijkste ingredienten van die nieuwe constellatie en waar ligt de scheiding 
met de voorgaande periode? 

Een van de belangrijkste verschillen met voorgaande perioden ligt in de wer-
king van de internationale economische orde, de internationale arbeidsdeling 
en de gevolgen daarvan. Waar in het verleden als regel gold dat economische groei 
tevens groei van de werkgelegenheid betekende, en derhalve op termijn tot ar-
beidsmigratie leidde, bUjken we thans in een periode terecht te zijn gekomen 
waarin die regel niet, of althans veel minder sterk opgaat. Westerse economieen 
zoals de Nederlandse specialiseren zich steeds sterker in hoogtechnologische, 
arbeidsextensieve productie en hoogwaardige (internationale) dienstverlening. 
Economische groei kan daarbij gepaard gaan met een afnemende vraag naar ar
beid. Preciezer uitgedrukt: de vraag naar laag- en ongeschoolde industride arbeid 
neemt sterk af; die naar hooggeschoolde arbeid neemt toe. Het omslagpunt van 
deze nieuwe ontwikkehng lijkt rond 1975 te hggen. De gevolgen ervan worden 
pas later zichtbaar, eerst in directe zin door de sterk oplopende werkloosheid 
van de jaren tachtig. Later ook in indirecte zin, als de verzorgingsstaat niet meer 
de gevolgen ervan af kan kopen met aanvankdijk genereuze voorzieningen voor 
hen die buiten de arbeidsmarkt geraken. 

Voor immigratie hebben deze ontwikkelingen geleid tot het ontstaan van 
een scherpe scheiding tussen wat we de directe en de indirecte gevolgen van 
globahsering en internationalisering noemden. De migratie van de hoogst ge
schoolden, die een direct gevolg van globalisering is, gaat gewoon door en 
wordt zelfs door allerlei (inter)nationale regdingen gepremieerd: uitwisselings-
programma's voor studenten, wetenschappers en hoogopgeleiden, vrij verkeer 

25 Zie bijvoorbeeld Muus, Ph.J. en R. Penninx, Immigratie van Turken en Marokkanen in 
Nederland. Den Haag (Ministerie van Binnenlandse Zaken) 1991. 
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van personen en arbeidskrachten binnen economisch homogene gebieden zo
als de Europese Unie, en dergelijke. Voor die migranten die zich - als indirect 
gevolg van globalisering - in toenemende aantallen ongevraagd aan de grenzen 
van wdvarende landen melden, geldt dat er een zich uitdijend instrumentari
um voor restrictief toelatings- en weringsbeleid wordt opgezet. Dit gebeurt op 
nationaal niveau in Nederland en tevens op het niveau van de Europese Unie. 

Dat brengt ons bij een tweede belangrijke verandering, namelijk die op het 
politieke vlak. De sterke internationalisering in de vorm van het streven naar 
politieke eenwording en het verlies van de autonomie van de staat op een aantal 
terreinen doet zich gdeiddijk voor en wordt pas in het midden van de jaren 
tachtig duidehjk. Tegehjkertijd treedt ook de crisis in de verzorgingsstaat on
miskenbaar aan het daglicht. Het lijkt waarschijnlijk dat deze ontwikkelingen in 
belangrijke mate het gevolg zijn geweest van de economische veranderingen die 
eerder plaatsvonden. Het lijkt dan ook gerechtvaardigd om het markeringspunt 
voor de nieuwe periode in het midden van de jaren zeventig te leggen. Dat laat
ste hjkt ook goed te sporen met het zichtbaar worden van de tegenbeweging van 
globalisering in Nederland en elders in Europa. De aarzdende wedergeboorte 
van extreem-rechts en de opkomst van racistische partijen in Nederland kun
nen eveneens in het midden van de jaren zeventig worden geplaatst. Pas later 
winnen deze bewegingen aan aanhang.^' Ook buiten de geindustrialiseerde we
reld worden, bijvoorbeeld in de vorm van (rdigieus) fundamentalisme, reacties 
op de globalisering waarneembaar. 

Zoals gezegd, geen van de alzonderlijke aspecten van internationalisering en 
globalisering van de laatste twee decennia is wezenlijk nieuw, althans voor de 
westerse wereld. De schaal waarop zaken als de integratie van de economieen 
van ontwikkelingslanden in de wereldeconomie, de daarmee gepaard gaande 
culturele transformaties en toenemende urbanisatie zich voltrekken, zijn echter 
wel nieuw en onomkeerbaar.^^ De samenloop van deze processen, hun gecom-
pliceerde wissdwerking en de wijze waarop zij elkaar versterken, lijken vol-
doende grond om van een nieuwe constellatie van factoren te spreken. Die 
nieuwe constellatie, inclusief de tegenbewegingen van globalisering, heeft zich 
weliswaar langzaam ontwikkeld tot haar huidige vorm, maar de wezenlijke 
verandering die de motor vormde van deze ontwikkeling hjkt rond 1975 te 
plaatsen. 

26 Zie: Donselaar, J. van, Fout na de oorlog. Fascistische en racistische organisaties in Nederland 
19S0-1990. Amsterdam (Bert Bakker) 1991; Buijs, FJ . en J. van Donselaar, Extreeni rechts. Aan-
hang, gewelden onderzoek. Leiden (RUL/LISWO) 1994. 

27 Voor een beeldende beschrijving van dit proces zie Hobsbawm, E., Age of Extremes, a.w. 
364 e.v. 
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De tegenstrijdigheid die zich sindsdien heeft afgetekend, is die van een we
reld die toenemende mobiliteit van kapitaal, goederen, informatie en een be
paalde groep mensen stimuleert en tegehjkertijd de ongevraagde migratie 
wenst tegen te gaan. Hoe de Nederlandse overheid de laatste jaren met deze 
tegenstrijdigheid is omgegaan, beschrijven we gedetailleerd in het volgende 
hoofdstuk. 
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3 Actuele migratiebewegingen naar Nederland 
en het huidige beleid 

3.1 Inleiding 

Sinds de opkomst van de natie-staat hebben overheden zich het recht voorbe
houden om te bepalen wie zich binnen de landsgrenzen mag ophouden en mag 
vestigen. Het recht op vestiging was ten principale voorbehouden aan staats
burgers; dit privilege kon aan niet-staatsburgers gegund of onthouden worden. 
Inmiddds heeft Nederland, en vele andere staten, een deel van deze bevoegd-
heid opgegeven door zich aan internationale verdragen te binden. De belang
rijkste daarvan zijn het vluchtdingenverdrag, de EU-verdragen en het Europees 
Verdrag voor de Rechten van de Mens (EVRM). 

Niettemin blijft het politiek onomstreden dat Nederland een zdfstandig im
migratiebeleid moet (blijven) voeren. Er bestaat tevens consensus over het feit 
dat dit beleid restrictief dient te zijn. In de politiek gaat men ervan uit dat er 
grenzen zijn aan de opnamecapaciteit (hoewel die grenzen moeilijk aan te ge
ven zijn). Immigratie moet dus in het belang van de Nederlandse samenleving 
zijn of humanitaire principes dienen en moet voor het overige zo veel mogelijk 
achterwege te blijven. De redenen die ter legitimering van dit beleid worden 
aangevoerd zijn van economische, sociale, sociaal-psychologische en demogra
fische aard. We lichten deze kort toe. 

De economische legitimatie heeft voornamdijk betrekking op de arbeids
markt. De aanhoudend hoge werkloosheid maakt dat immigratie van personen 
die zich ongevraagd voor het verrichten van arbeid melden als ongewenst wordt 
gezien. Met de komst van arbeidsmigranten moet 'een Nederlands belang' ge-
diend zijn en het mag geen werk betreffen dat niet tevens door een reeds legaal 
in Nederland verblijvende werkloze zou kunnen worden verricht. In de praktijk 
zal blijken dat er niet altijd consensus bestaat over de toepassing van deze cri
teria en de verhouding ertussen. 

Sociale en sociaal-psychologische legitimaties hebben vooral betrekking op de 
vraag of immigranten bevredigend in de samenleving opgenomen kunnen wor
den en waar de grenzen daarbij liggen. Hammar en Freeman' benadrukken dat 
migratiebeleid en integratiebdeid sterk samenhangen. Een consequent en samen-
hangend integratiebdeid is niet mogelijk zonder een helder migratiebeleid. In 
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de Nederlandse politiek wordt deze conclusie ietwat eenzijdig geinterpreteerd: 
de integratie van reeds gevestigde nieuwkomers is slechts dan mogelijk indien 
verdere immigratie gecontroleerd plaatsvindt. Dit wordt van belang geacht 
voor de aanpassing van immigranten aan de onrvangende samenleving, maar 
ook voor het (blijven) bestaan van een opnamebereidheid onder de autochtone 
bevolking. Dit betekent echter ook dat er een, vaak zeer uitgesproken, gevodig-
heid bestaat voor een verwachte of onverwachte toename in immigratie.^ 

De demografische gevolgen van immigratie zijn een laatste legitimatie voor 
een restrictief beleid. Het feit dat Nederland reeds een der dichtbevolktste lan
den ter wereld is, maakt dat een verdere bevolkingstoename door immigratie 
als ongewenst wordt gezien. Dat geldt in ieder geval voor de korte termijn. 
Voor de wat langere termijn liggen de argumenten ingewikkdder. Er is groei
ende zorg over de gestage vergrijzing van de autochtone bevolking hetgeen op 
middellange termijn ernstige consequenties zal hebben voor de beroepsbevol
king en voor de financiering van de verzorgingsstaat. Daar immigranten door-
gaans relatief jong zijn, kan voortgaande immigratie dit proces vertragen. Ech
ter pas na het jaar 2020 kan immigratie plaatsvinden zonder dat daardoor te
vens de totale bevolking toeneemt.' Aanvankdijk zou immigratie de bevolking 
dus verder doen groeien. Tegehjkertijd echter betwijfelen demografen of op 
(nog langere) termijn het vergrijzingsproces door middel van immigratie kan 
worden gestopt."* 

1 Hammar, T. (ed.), European immigration policy. A comparative study. Cambridge (Cam
bridge University Press) 1985. Freeman, G.P., 'The consequences of Immigration Policies for 
Immigrant Status: A British and French Comparison', in: Messina, A.M. et al. (eds.). Ethnic 
and Racial Minorities in Advanced Industrial Democracies. New York (Greenwood Press) 1992, 
p p . 17-32. 

2 Zo werd de paniek die zich van veel politici en beleidsmakers meester maakte toen emigra
tie uit Oost- en Midden-Europa mogelijk werd, omgezet in scenario's waarin de komst van 
miljoenen immigranten werd voorspeld. Inmiddels wetcn we dat hiervan geen sprake is. Eer
der ging ook de uitbreiding van de EU in meerdere landen gepaard met angst voor een sterk 
toenemende, maar achteraf niet gerealisecrde immigratie. Zie bijvoorbeeld: Penninx, R. and 
Ph. Muus, 'No Limits for Migration after 1992? The Lessons of the Past and a Reconnaissan
ce of the Future', in: International Migration 27 (1989), pp. 373-388. 

3 Beer, J. de, 'Bevolkingsprognose 1993: nog 2,5 miljoen inwoners erbij', in: CBS, Maand-
statistiek van de bevolking 1993/12, pp. 21-27. 

4 Kaa, D.J. van de. International Mass Migration: A Threat to Europe's Borders and Stability? 
Postdoctorale Onderzoekersopleiding Demografie, PDOD-Paper No. 36, 1996. Kuijsten, A., 
'The Impact of Migration Flows on the size and structure of the Dutch population', in: Voets, 
S., J. Schoorl and B. dc Bruijn (eds.). Demographic Consequences of International Migration. Den 

TWCM-voorstudie 8 19 



In dit hoofdstuk zullen we meer in detail analyseren welke categorieen van 
immigranten zich de laatste decennia in Nederland gevestigd hebben en welk 
beleid door de overheid is gevoerd. Omdat we uiteinddijk willen bezien op wel
ke wijze immigratiebeleid mogelijk is, is de in dit hoofdstuk gehanteerde inde-
hng primair gebaseerd op toelatingsgronden en niet op sociologische kenmer-
ken van migranten, zoals hun motieven voor migratie. Een eerste onderscheid 
is dat tussen Nederlandse staatsburgers en personen die juridisch gesproken als 
vreemdelingen worden beschouwd. Deze laatste categorie wordt verder gedif-
ferentieerd in burgers van andere EU-staten en mensen van daarbuiten. Binnen 
deze beide categorieen is het verder zinvol onderscheid te maken tussen per
sonen die in Nederland arriveren in reactie op een (expliciete of impliciete) 
bestaande vraag op de arbeidsmarkt en zij die om andere redenen komen: om
dat zij hun land moeten ontvluchten, of omdat ze zich met hier reeds gevestig-
den willen verenigen. 

3.2 Nederlanders 

Een primair onderscheid dat (vrijwel) elke staat hanteert om te bepalen wie wel 
en wie niet binnen zijn landsgrenzen mag verkeren, is dat van de nationaliteit. 
Personen die de nationaliteit van een staat bezitten, hebben te alien tijde het 
recht zich in het land op te houden en kunnen nimmer worden verwijderd, zelfs 
niet als zij zich aan zware misdaden schuldig maken.' 

Over de vraag hoeveel Nederlanders zich buiten de landsgrenzen ophouden, 
ontbreken precieze gegevens. De cijfers die tot 1988 door het ministerie van 
Buitenlandse Zaken verstrekt werden, geven echter een voorlopige indicatie.'' 
Op basis van schattingen gemaakt door de Nederlandse diplomatieke vertegen-
woordigingen en de vreemdelingenpolitie in het betreffende land kwam men 
destijds op een totaal van 642.800 Nederlanders wonende in het buitenland.' 
Dit cijfer is inaccuraat, omdat niet vaststaat dat elke Nederlander die in het 

Haag (Netherlands Interdisciplinary Demographic Institute) Report No. 44, 1995, pp. 283-
305. Winkelmann, R. and K.F. Zimmermann, 'Ageing, Migration and Labour Mobility', in: 
Johnson, P. and K.F. Zimmermann (eds.). Labour Markets in an Ageing Europe. Cambridge 
(Cambridge University Press) 1993, pp. 255-283. 

5 Uitzonderingen hierop waren te vinden in de landen van het voormalige Oostblok. Maar 
ook nog heden komt het voor dat regimes hun burgers statenloos maken en/of de grens over-
zetten. 

6 Zie: Muus, Ph.J., Migration, Immigrants and Policy in the Netherlands. Amsterdam (CEMIO/ 
UVA) 1995, p . 77-
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buitenland gaat wonen daarvan het consulaat of de ambassade op de hoogte 
stelt. Bovendien is vaak onbekend of de personen die zich melden ook op een 
later tijdstip nog altijd in het betreffende land wonen. Vanwege de onbetrouw-
baarheid van deze cijfers worden deze schattingen niet langer gemaakt. We kun
nen evenwel met zekerheid aannemen dat het aantal personen met de Neder
landse nationaliteit in het buitenland dat zich eventued in Nederland zou kun
nen vestigen aanzienlijk is. 

Wie zijn deze Nederlanders? In de eerste plaats is een groot aantal Neder
landers sinds de Tweede Wereldoorlog naar landen buiten Europa geemigreerd, 
overwegend naar 'klassieke' bestemmingen als de Verenigde Staten, Canada, 
Australie, Nieuw-Zeeland en Zuid-Afrika. Tussen 1946 en het midden van de 
jaren tachtig emigreerden ruim een half miljoen Nederlanders met hulp van de 
Emigratie Dienst naar de Nieuwe Wereld.* Velen van hen bleven, maar belang
rijke aantallen kwamen na enige tijd terug naar Nederland. Het nieuwe leven 
had niet gebracht wat zij er in economisch opzicht van verwachtten of zij wer
den door heimwee gekweld. Van alle Nederlanders die in de periode 1980-1984 
naar Australie, Canada en Nieuw-Zeeland vertrokken, was bijna een derde deel 
acht jaar later weer in Nederland gevestigd. Van de Nederlanders die in dezelf
de periode hun geluk in de Verenigde Staten zochten, kwam zelfs bijna zestig 
procent terug.' 

Ook economische en politieke ontwikkelingen in het land van bestemming 
kunnen aanleiding geven om naar Nederland terug te keren. De tijdelijke toe
name in retourmigratie van migranten uit de Zuid-Afrikaanse Republiek is daar 
een duidelijk voorbedd van. Tussen begin 1992 en eind 1994 vestigden zich 
2.600 Nederlanders in ons land die voorheen in Zuid-Afrika woonden. Tevens 
arriveerden er 1.600 niet-Nederlanders uit dat land (grotendeels met een Zuid-
Afrikaans paspoort), waarvan ten minste een deel partner van een Nederlands 
staatsburgcr geweest zal zijn. In weerwil van de politieke onzekerheid in dat land, 
emigreerden overigens bijna 1.200 Nederlanders en 593 niet-Nederlanders in 
hetzdfde tijdsbestek naar Zuid-Afrika.'° 

7 Hierin zijn, uiteraard, niet de inwoners van dc Antillen en Aruba begrepen. 

8 Zie bijvoorbeeld: Elich, J.H., Aan de ene kant, aan de andere kant. De emigratie van Neder
landers naar Australie 1946-1986. Delft (Eburon) 1987. 

9 Zie: Harmsen, C.N., 'Twee van de drie in Nederland geboren emigranten zijn binnen acht 
jaar terug', in: CVS, Maandstatistiek van de bevolking 1993/2, p. 10. 

10 Deze cijfers en het merendeel van de hierna volgende migratiestatistieken zijn afkomstig 
uit: CBS, Maandstatistiek van de bevolking. 
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In de tweede plaats zijn er de personen die Nederlands staatsburgcr zijn om
dat zij geboren zijn in een van de (voormalige) Nederlandse overzeese gebieds-
delen. Voor een belangrijk deel bevinden deze Nederlanders zich reeds in het 
land. Immigranten uit Suriname vormen daarbij de grootste categorie. Het is 
onbekend hoeveel personen met de Nederlandse nationaliteit zich nog in dat 
land bevinden, maar naar alle waarschijnlijkheid gaat het daarbij om relatief 
kleine aantallen." De bevolking van de Nederlandse Antillen en Aruba bezit 
weliswaar ook het Nederlanderschap, doch zij hebben niet het vanzelfspre
kende recht zich in Nederland te vestigen. Hun toegang kan aan visaregelingen 
onderworpen worden. Tot op heden is dit echter niet het geval. 

In de derde plaats zijn er de kinderen van Nederlanders. Indien ten minste 
een ouder de Nederlandse nationaliteit bezit, hebben zijn of haar nakomelin
gen tevens recht op het Nederlanderschap, althans gedurende lange tijd. In de 
schattingen die we eerder vermeldden, zijn zij waarschijnlijk ten dele begrepen, 
maar verdere gegevens over de omvang van deze categorie zijn niet bekend. 

In het algemeen emigreren er iets meer Nederlanders dan dat er (terug)ko-
men. In het vorige decennium bleven beide cijfers vrijwel in evenwicht: rond de 
34.000. De laatste jaren doet zich onder Nederlanders een langzame verschui
ving voor naar een negatief migratiesaldo. Zo arriveerden in 1995 ruim 29.000 
Nederlanders, terwijl er meer dan 42.000 vertrokken. Bijna de helft van hen 
vertrok naar een ander land binnen de EU, waarbij vooral Belgie en Duitsland 
populaire bestemmingen waren. Beide landen waren ook de belangrijkste lan
den van herkomst voor terugkerende Nederlanders. 

We kunnen, kortom, vaststellen dat in de permanente dynamiek van ver-
trekkende en aankomende migranten (in 1994 respectievdijk 63.155 en 99.311 
personen), Nederlanders een belangrijke rol spelen. De laatste decennia heb
ben de immigratie- en emigratiestromen van Nederlanders elkaar min of meer 
in evenwicht gehouden. Maar mochten om welke redenen dan ook de vele per
sonen met de Nederlandse nationaliteit die momenteel in het buitenland wo
nen naar Nederland terug willen keren, dan zijn er geen of, zoals bij Antillianen 
en Arubanen, nauwehjks juridische middelen om dit te verhinderen. 

De laatste jaren verwerven groeiende aantallen immigranten de Nederland
se nationaliteit. Lieten in 1990 nog 3.026 Marokkanen en 1.952 Turken zich natu-
raliseren, in 1995 waren dat er respectievdijk 13.474 en 33.043. Sinds 1990 ver-
kregen 242.000 vreemdelingen de Nederlandse nationaliteit, onder wie 25.000 
Surinamers, 48.000 Marokkanen en 94.000 Turken.'^ Door deze ontwikkeling 

11 Surinamers die zich ten tijde van de onafhankelijkheid in 1975 in Suriname bevonden, ver-
loren daarbij automatisch hun Nederlanderschap. Slechts in bijzondere gevallen kon daarop, 
gedurende een overgangsperiode tot 1980, uitzondering worden gemaakt. 
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kunnen in de toekomst geheel nieuwe migratiepatronen op gang komen. Een 
Nederlander van Turkse of Marokkaanse aflsomst kan - zeker als deze de oor
spronkelijke nationaliteit niet heeft opgegeven - zonder bdemmeringen tussen 
Nederland en het land van herkomst been en weer reizen. Hij of zij kan zich 
tijddijk of min of meer permanent in het geboortcland vestigen, zonder daar
mee het recht op vrije toegang of zelfs hernieuwde vestiging in Nederland te 
verspelen. 

3.3 Gezinshereniging en-vorming 

Eenieder die zich legaal in een der staten van de Europese Unie of van andere 
partners in de Raad van Europa gevestigd heeft, kan zich beroepen op het recht 
op familideven, zoals vastgelegd in het Europees Verdrag inzake de Rechten 
van de Mens. ' ' Dit principe is tevens vervat in het EG-Verdrag en geeft dit recht 
aan alle EU-burgers. Dit betekent dat Nederlanders en buitenlanders het recht 
hebben om niet-Nederlandse partners en kinderen over te laten komen. Hoe
wel hieraan formed niet te tornen valt, probeert de Nederlandse overheid in de 
implementatie van dit recht toch enige mate van regulering te bewerkstdligen. 
Zo worden eisen gesteld aan de huisvesting en de inkomsten van de reeds in 
Nederland aanwezige partner. Er wordt daarbij onderscheid gemaakt naar Ne
derlanders, overige EU-burgers en anderen. Zo wordt van Nederlanders niet 
verlangd dat zij adequate huisvesting hebben. Sinds 1993 zijn bovendien enige 
regels van kracht die extra nadeel voor immigranten betekenen. Zo wordt on
der anderen van niet-EU-burgers die een gezin willen vormen, verlangd dat zij 
reeds ten minste drie jaar legaal in het land verblijven. Voor gezinshereniging is 
verder vastgestdd dat deze niet later dan drie jaar nadat de in Nederland wo
nende vreemdeling aan de daarvoor gddende eisen voldoet, mag plaatsvin
den."'' Personen die geen recht op permanent verblijf hebben, zoals personen 

12 CBS, Maandstatistiek van de bevolking 1996/4. 

13 Artikel 8 van het Europees Verdrag inzake de Rechten van de Mens formulecrt het funda-
mentele recht op gezinsleven, doch verplicht staten niet op expliciete wijze dit ook te imple-
menteren. 

14 Kuijer, A., 'Recent Changes in Dutch Immigration, Nationality and Anti-Discrimination 
Law', in: Muus, Ph.J., Migration, Immigrants and Policy in the Netherlands. Recent Trends and 
Developments. Report for the Continuous Reporting System on Migration (soPEMi) of the Or
ganisation for Economic Co-operation and Development (OECD). Amsterdam (CEMIO/ UVA) 
1993, p. 46 e.v. 
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met een Voorlopige Vergunning Tot Verbhjf (vvTv), kunnen geen gezinsleden 
laten overkomen.'* 

Een belangrijk deel van de immigratie naar Nederland is het gevolg van ge
zinshereniging en -vorming. Het is onmogdijk uit de migratiestatistiek precies 
af te leiden welk deel hiervan het gevolg is, doch we kunnen met enige zeker
heid aannemen dat aan het grootste deel van de migratie van Turken, Marok
kanen en Surinamers de laatste jaren gezinshereniging en, in toenemende mate, 
gezinsvorming ten grondslag lag. Het CBS schatte dat de migratie van Turken 
in 1991 voor 27% uit gezinsherenigers en voor 29% uit gezinsvormers bestond. 
Voor Marokkanen waren deze cijfers respectievdijk 37% en 31% en voor Suri
namers waren beide categorieen samen verantwoorddijk voor ongeveer de 
helft van de immigratie. De gezinsherenigende immigratie van alle niet-Neder
landers nam tussen 1987 en 1991 af van 22% tot 16%, terwijl in dezelfde perio
de de gezinsvormende migratie toenam van 19% tot 23%.'^ 

Wehswaar komt het leeuwended van deze immigratie voor rekening van 
Turken, Marokkanen en Surinamers die hun partners uit het land van her
komst halen, maar ook Nederlanders gaan permanente rdaties met buiten
landse partners aan. Vooral uit Belgie en Duitsland komen relatief veel (huwe-
Hjks)partners. Het CBS vermoedt dat in 1991 respectievdijk 11% en 14% van de 
migratie uit de EU en de EER het gevolg was van gezinshereniging en -vorming.'' 
Als gevolg van de groeiende internationalisering zal deze laatste migratievorm 
naar alle waarschijnlijkheid de komende jaren eerder toe- dan afnemen (huw-
den in 1978 nog 5.262 Nederlanders met een buitenlandse partner, in 1993 was 
dit aantal reeds verdubbdd). Dat dit ook zal gelden voor de immigratie van 
Turken, Marokkanen en Surinamers is minder waarschijnlijk. Naarmate de in
tegratie van de voormalige gastarbeiderspopulatie en personen van Surinaamse 
herkomst voortschrijdt, neemt de orientatie op het land van herkomst af, ook 
als het gaat om de partnerkeuze. Gezien het fundamentele recht op gezinshere
niging en -vorming kan de Nederlandse overheid slechts indirect op dit interne 
proces bij immigrantengroepen ingrijpen, namehjk door een op integratie ge
richt beleid te voeren. Dit is momenteel ook het geval. 

De groeiende aantallen naturalisaties en de aantallen huwdijken tussen per
sonen uit deze categorieen en Nederlanders vormen een indicatie van de toe-

15 Voor een recent overzicht van de voorwaarden van gezinshereniging voor verschillende 
statushouders, zie het themanummer; Gezinshereniging van Migratielnfo (IOM) nr. 3 (1996). 

16 Sprangers, A.H., 'Gezinsherenigende en gezinsvormende migratie, 1987-1991', in: CBS, 
Maandstatistiek van de bevolking 1994/10, pp. 11-18. 

17 Op. cit. p. 14. 
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nemende integratie van (delen van) de Turkse en Marokkaanse populatie in 
Nederland. In 1978 gingen 126 Turkse staatsburgers een huwdijk met een Ne
derlandse partner aan. Vijftien jaar later was dit aantal gegroeid tot 591. Voor 
Marokkaanse staatsburgers waren deze aantallen respectievdijk 189 en 1.065. 
Weliswaar zijn dit geen reusachtige aantallen, maar een trend laat zich er wel 
uit afleiden. We moeten ons daarbij reahseren dat deze statistieken op twee ma
nieren misleidend kunnen zijn. Huwdijken tussen reeds genaturaliseerde im
migranten en een Nederlandse partner komen namelijk in de statistiek niet als 
gemengd voor. Tevens is sprake van het tegenovergestdde: genaturaliseerde 
(Turkse of Marokkaanse) Nederlanders die hun partner uit het land van her
komst halen, verschijnen in de statistiek als gemengd gehuwden. 

De laatste jaren neemt de immigratie uit Turkije, Marokko en Suriname 
drastisch af. In 1990 kwamen uit deze landen nog respectievdijk 12.821, 9.761 
en 6.815 immigranten. Vijf jaar later, in 1995, waren deze aantallen globaal met 
twee derde gedaald naar 4.755, 3.099 en 1.716.'* 

3.4 Asielzoekers en vluchtelingen 

Het aantal asielzoekers in Europa, en in Duitsland in het bijzonder, is vanaf het 
midden van de jaren tachtig sterk gestegen. Ook Nederland wordt geconfron
teerd met personen uit vooral Aziatische en Afrikaanse landen, en (gedurende 
enige jaren) uit het voormalige Joegoslavie, die hier een veihge haven hopen te 
vinden. Het is welhaast onvermijdelijk dat niet alien die zich in Nederland als 
vluchtehng melden in gelijke mate in hun land van herkomst aan vervolging 
blootstonden. Het beleid van de overheid jegens diegenen die in Nederland 
zijn aangekomen, is er dan ook op gericht te achterhalen wie bescherming no-
dig heeft en wie niet. Tegehjkertijd wordt er een weringsbeleid gevoerd dat is 
gericht op het voorkomen van de komst van vluchtelingen naar Nederland (en 
de overige EU-staten). Dit wordt nagestreefd door het harmoniseren van het 
Europese beleid in deze. Een nog weinig ontwikkeld onderdeel van beleid is ge
richt op het wegnemen van vluchtoorzaken. 

Tussen 1985 en 1994 hebben bijna 227.000 personen in Nederland om asiel 
verzocht. Over een groot aantal aanvragen zal nog moeten worden beslist, maar 
in dezelfde periode werden ongeveer 57.000'' van de behanddde verzoeken 

18 CBS, Maandstatistiek van de bevolking 1996/4. 

19 CBS, Maandstatistiek van de bevolking 1995/5, P- 7-
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gehonoreerd en 121.174 afgewezen.'"' Voor de periode 1988-1994 staan precie-
zere cijfers ter beschikking die we samenvatten in tabel 3.1. 

T a b e l 3.1 Behandelde asielverzoeken 1988-1994 (absoluut) en percentages 

toekenning A-status, overige statussen en afwijzingen 

jaar 

1988 
1989 

1990 
1991 
1992 
1993 
1994 

behanddde 
individuele 
verzoeken 

8.841 
11.782 

10.550 
17.239 
32.127 
30.771 
51.491 

A-status 

(%) 

6.6 
8.6 
6.6 
4,5 

15,4 
33,6 
12,9 

andere status 

(%) 

10.3 
9,1 
8.1 

II.1 
21.4 
IS,2 
24.6 

afwijzingen 

(%) 

83,0 
82.1 
8S.3 
84.4 
63.2 
51.2 
62.4 

Bron Ministerie van Justitie, in: Muus, PhJ., M/grat/on, immigrants andpolicyin the Netherlands, 

1995, a.w., p. 62. 

Vluchtelingen komen uit vele landen van de Derde Wereld maar ook uit Euro
pa. Soms zijn die stromen gedurende enige tijd min of meer constant. In andere 
gevallen leiden (burger)oorlogen of andere politieke ontwikkelingen tot een 
plotsdinge sterke toename van asielzoekers uit een bepaald land. Zo kwamen 
in 1987 de grootste groepen vluchtelingen uit Ghana, India en Turkije, terwijl 
de laatste jaren de meeste vluchtelingen uit het voormalige Joegoslavie kwamen 
en in belangrijke mate ook uit Somahe, Iran, Irak en de landen van de voorma
lige Sovjet-Unie (zie tabel 3.2). 

Naast de asielzoekers die min of meer spontaan naar Nederland komen, is 
er een betrekkelijk constante, maar relatief kleine instroom van uitgenodigde 
vluchtelingen. Dit zijn personen die door de UNHCR reeds als vluchtehng zijn 
erkend en via internationale verdedsleutds door derde landen worden opgeno
men. Slechts weinig landen laten via deze procedure vluchtelingen toe. Jaarlijks 
arriveren op deze wijze zo'n 500 tot 700 personen in Nederland. 

Bedroeg het aantal asielzoekers in 1994 nog ruim 52.000, in 1995 daaldehun 
aantal tot rond de 29.000 en de prognoses voor 1996 gaan uit van een verdere 
daling tot 15.000 a 20.000. Deze daling is naar alle waarschijnlijkheid niet zo-
zeer het gevolg van een afnemende migratiedruk - deze lijkt eerder te groeien -, 
maar vooral het resultaat van de intensivering van het weringsbeleid en een ver-
scherping van de todatingseisen tot de asielprocedure. 

20 Calculatie Stichting Vluchtelingenwerk op basis van cijfers van het ministerie van Justitie. 
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T a b e l 3.2 Uitgenodigde vluchtelingen en aslelaanvragen in Nederland 1977-1995 

jaar 

1977 
1978 
1979 
1980 
198! 
1982 
1983 
1984 
1985 
1986 
1987 
1988 
1989 
1990 
1991 
1992 
1993 
1994 
1995 

uitgenodigde 
vluchtelingen 

291 
324 

2.458 
1.625 
1.179 
513 
406 
48! 
440 
371 
532 
782 
596 
701 
589 
643 
659 
493 

aslel
aanvragen 

452 
964 
816 
976 
832 
840 

1.400 
2.304 
4.522 
3.6S0 

13.460 
7,486 

13.898 
21.208 
21.615 
20.346 
35.399 
52.576 
29.258 

belangrijkste landen van herkomst 

I Pakistan 2 Chili 3 Ethiopie 4 Turkije 
I Turkije 2 Ethiopie 3 Pakistan 4 Chili 
I Turkije 2 Ethiopie 3 Pakistan 4 Chill 
I Turkije 2 Ethiopie 3 Chili 4 Iran/Pakistan 
I Ethiopie 2 Pakistan 3 Irak4 Turkije 
I Pakistan 2 Turkije 3 Irak 4 Ethiopie 
I Suriname 2 Turkije 3 Pakistan 4 Sri Lanka 
I Sri Lanka 2 Turkije 3 Iran 4 Suriname 
I Sri Lanka 2 Turkije 3 Iran 4 Suriname 
I Turkije 2 India 3 Afghanistan 4 Iran 
I Ghana 2 India 3 Turkije 4 Zaire 
I Ghana 2 Ethiopie 3 Iran 4 India 
I Somalie 2 Libanon 3 Polen 4 Ethiopie 
I Sri Lanka 2 Roemenie 3 Iran 4 Somalle 
I Joegoslavie 2 Sri Lanka 3 Iran 4 Somalie 
I Joegoslavie* 2 Somalie 3 Iran 4 Sri Lanka 
I Bosnie-H. 2 Joegoslavie 3 Somalie 4 Irak 
I Bosnie-H. 2 Iran 3 Somale 4 Irak 
I Bosnie-H. 2 Somalie 3 Iran 4 Irak 

Bron; 1977-1986: Gooszen, H., Vluchtelingen en asielzoekers; demografische en sodaal-economi-
sche positie. Den Haag (NIDI) 1988, p. 7; 1988:7; 1987-1991: Brink, M. and M. Pasariboe 
(eds.). Asylum seekers in the Ned^erlands. Amsterdam (ISG/UvA) 1993; 1992-1995: CBS, 
Maandstatistiek van de bevolking 1996/2, p. 46. 

* Vanaf 1992: de voormalige Joegoslavische Republieken Servle en Montenegro. 

Er staan de Nederlandse overheid middelen ter beschikking om de immigratie 
van (potentiele) vluchtelingen te beinvloeden. Zij doet dat ook in toenemende 
mate en met groeiend succes, in die zin dat het aantal feitehjk arriverende en tot 
de procedure toegdaten asielzoekers daalt. 

WERINGSBELEID 

Het weringsbeleid^' krijgt in de eerste plaats vorm in maatregelen die de aan-
komst van asielzoekers in Nederland bemoeilijken. Een deel van die maatregelen 
is overigens niet nieuw, maar wordt op grotere schaal en intensiever toegepast. 

21 Onder de term weringsbeleid verstaan we hier uitsluitend die maatregelen die crop gericht 

zijn te voorkomen dat potentiele asielzoekers het Nederlandse grondgebied kunnen bereiken 

om vervolgens een verzoek in te dienen, dan wel maatregelen die beogen hen niet toe te laten 

tot de procedure van asielbeoordeling. 

TWCM-voorstudie 8 27 



Van een reiziger die van buiten Europa naar Nederland wenst te komen, 
wordt verlangd dat hij over geldige papieren - en steeds vaker en voor steeds 
meer landen over een visum - beschikt. Indien dit bij aankomst niet het geval 
blijkt te zijn, wordt hij teruggestuurd. In het geval hij per vliegtuig of schip is 
gearriveerd, is de vervoerder gehouden hem te repatrieren. Ook kan vervoer-
ders bij veelvuldige overtreding van deze regels een boete worden opgdegd. 
Daar dit hoge lasten en andere problemen met zich brengt, betekent dit in 
de praktijk dat luchtvaartmaatschappijen reeds bij het inchecken de papieren 
van hun passagiers controleren. De Nederlandse grenspost wordt daarmee als 
het ware naar het land van herkomst verplaatst en tevens geprivatiseerd. Ook 
de ambassades in sommige landen waar veel asielzoekers vandaan komen, 
spelen een grotere rol in het tijdig onderkennen van 'oneigenlijke' vluchtrou-
tes. Daartoe worden ambtenaren aangestdd die specifiek op deze taak zijn 
voorbereid. 

Tegehjkertijd is er een sterke toename te zien van het percentage afgewezen 
visumaanvragen bij de Nederlandse politieke vertegenwoordigingen van 12,5% 
in 1986 naar 46% in 1993 en 40% in 1994. Daar het hier gaat om aanvragen die 
niet autonoom door ambassade of consulaat worden afgehandeld maar om ver
zoeken die voor beoordehng aan de Immigratie- en Naturalisatiedienst (IND) 
van het ministerie van Justitie worden voorgdegd," kunnen deze slechts als in
dicatie dienen. Cijfers over aanvragen en af- of toewijzingen van de Nederland
se politieke vertegenwoordigingen zijn niet beschikbaar. 

Een tweede set van maatregelen heeft betrekking op niet-toelating tot de 
asielprocedure. De belangrijkste hiervan is de invoering van het zogenoemde 
veihge-landenprincipe. Dit kan betrekking hebben op het land van herkomst of 
op een derde land waar de asidzoeker op weg naar Nederland verbleef. Indien 
de persoon in kwestie stamt uit een land waarvan de Nederlandse overheid 
meent dat daar geen vrees voor vervolging behoeft te bestaan, is een asidaan-
vraag weinig kansrijk. Wanneer de asidzoeker reeds eerder een verzoek indien-
de in een van de overige Schengen-landen of dit had kunnen doen, sluit dit een 
asidverzoek in Nederland vrijwel uit. 

22 Volgens het ministerie van Buitenlandse Zaken betreft dit voornamelijk aanvragen uit lan
den waarvan de burgers een potentieel risico voor de Nederlandse samenleving vormen. Mo
menteel geldt dit voor China, de landen in het Midden-Oosten, de voormalige Sovjet-Unie en 
Libie. Ook kan de politieke vertegenwoordiging in andere landen bij twijfel de iND om advies 
vragen. 

28 TWCM-voorstudie 8 



Sinds 1994 zijn de meest in het oog springende criteria die een aanvraag bij 
voorbaat als ongegrond of niet-ontvankelijk bestempelen de volgende:^' 
1 De aanvraag is kenndijk ongegrond als een asidzoeker stamt uit een als vei-

lig te beschouwen land. Een lijst van dergelijke landen wordt door de minis
ter van Justitie vastgestdd. Deze regel is geformuleerd in navolging van de 
reeds sinds 1993 in Duitsland gehanteerde wetgeving. Momenteel omvat 
deze lijst Bulgarije, Ghana, Hongarije, Polen, Roemenie, Senegal, Slowakije, 
Tsjechie en alle landen van de Europese Unie en de EER. Slechts wanneer 
de asidzoeker kan aantonen die er in zijn bijzondere geval toch van vervol
ging sprake is, wordt hiervan afgeweken. 

2 De aanvraag is niet-ontvankelijk indien de asidzoeker in de gdegenheid was 
om in een van de Nederland omringende veilige landen een asidaanvraag 
in te dienen. In de praktijk wordt deze regel niet toegepast als de asidzoeker 
deze landen slechts passeerde met het vooropgezette en objectiveerbare 
doel in Nederland asiel aan te vragen, tenzij met het betreffende doorreis-
land een terug- of overnameregeling bestaat. In de praktijk wordt deze regel 
(nog) zelden toegepast. 

Bovendien kan de aanvraag als niet-ontvankelijk worden beschouwd als de 
asidzoeker niet beschikt over geldige papieren waarmee hij Nederland mag 
binnenkomen. Slechts in geval de asidzoeker zich onverwijld bij de grensbewa
king of de vreemdelingenpolitie meldt, kan zijn asidverzoek worden geaccep-
teerd. In combinatie met het door de Schengen-partners gehanteerde veilige-
landenprincipe, kan dit ertoe leiden dat een asidzoeker die zulks verzuimt, 
noch in Nederland, noch in enig buurland een aanvraag kan indienen, hoe 
dwingend zijn vluchtgrondcn ook mogen zijn. Ook andere uitvoeringspraktij-
ken maken het waarschijnlijk dat er asielzoekers in een vacuiim tussen landen 
terechtkomen. Zij zijn dan noodgedwongen 'illegaal' geworden. 

Waarschijnlijk is dat dergelijke maatregelen in de praktijk sdectief werken 
en meer kansen geven aan personen die over relatief veel middelen beschikken. 
Immers, in veel gevallen kunnen nu slechts die asielzoekers naar de EU komen 
die over voldoende (financiele) middelen beschikken, om hetzij door middel 
van steekpenningen de nodige reisdocumenten (en eventued een authentiek of 
vals visum) te verkrijgen, of om zich de diensten van een mensensmokkelaar te 
veroorloven. Het al dan niet beschikken over middelen houdt evenwel geen 
verband met het feit of iemand aan vervolging blootstaat. In het algemeen roept 
de categorische aard van deze algemene weringsmaatregden (waarbij geen enkele 

23 Kuijer, A. en J.D.M. Steenbergen, Nederlands Vreemdelingenrecht. Utrecht (Nederlands 
Centrum Buitenlanders) derde hcrziene druk 1992-1996, p. 94 e.v. 
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vorm van individuele toetsing plaatsvindt) de vraag op of deze wel in overeen-
stemming zijn met de geest van de Vluchtdingenconventie waaraan de Neder
landse staat zich heeft gebonden.^•' 

In Duitsland heeft een aanscherping van de todatingsregds - waarvoor ove
rigens een grondwetswijziging noodzakdijk was - reeds in 1993 en vooral in 
1994 tot een opmerkehjke daling in asidaanvragen geleid. Aanvankdijk kwa
men mede daardoor meer asielzoekers naar Nederland, maar met de aanpas
sing van de Nederlandse aan de Duitse praktijk daalde ook hier het aantal aan
vragen drastisch. Inmiddels laten de woordvoerders van de grootste Tweede-
Kamerfracties tevreden gduiden horen. Zij achten verdere aanscherping van 
de regels en de uitvoeringspraknjk niet langer nodig. De wankele balans tussen 
humanitaire principes en het politieke en maatschappelijke draagvlak voor 
voortgaande immigratie lijkt daarmee voorlopig te zijn gevonden; althans zo-
lang men deze waameming tot het nationale niveau beperkt. 

BEOORDEHNG EN STATUSVERLENING 

Onder de personen die tegenwoordig in Nederland een asidaanvraag indienen, 
hgt de erkenningsquote het hoogst bij personen uit het voormalige Joegoslavie, 
in het bijzonder uit Bosnie-Hercegovina. Dat zij legitieme redenen voor hun 
vlucht hebben, is in brede kring onomstreden. In het geval van vele anderen is 
van zo'n consensus minder of geen sprake, hetgeen wordt gereflecteerd in het 
gebruik van begrippen als 'economische' vluchtelingen. Het is hier niet onze 
opgave een oordeel over de legitimiteit van vluchtgrondcn te geven. Duidelijk 
is echter dat er door de tijd grotere of kleinere groepen vluchtelingen zijn wier 
asidverzoek als legitiem wordt ervaren. Er is weinig reden om aan te nemen dat 
zulke vluchtelingen in de nabije toekomst niet naar Nederland komen. 

Hoewel het een kwestie is van overheidsbdeid welke asielzoekers als vluch
telingen worden aangemerkt, is de bdeidsruimte klein. T e n eerste moet dat be
leid gericht zijn naar internationale verdragen, vooral het Vluchtdingenverdrag 
van 1951 (gewijzigd bij het Protocol van New York in 1967). De Vreemddin-
genwet bepaalt in navolging daarvan dat 

'... vreemdelingen die afkomstig zijn uit een land waarin zij gegronde reden 
hebben te vrezen voor vervolging wegens hun godsdienstige of politieke over-
tuiging of hun nationaliteit, dan wel wegens het behoren tot een bepaald ras 
of tot een bepaalde sociale groep, een aanvraag bij de minister [kunnen] doen 
om als vluchtehng te worden toegelaten'.^' 

24 Naar de letter ervan is wering wel mogelijk. Zo ontstaan er pas Nederlandse verplichtingen 
ten aanzien van asielzoekers op het moment dat zij Nederlands grondgebied betreden. 
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Bij de beoordehng van een asidaanvraag zijn vooral de begrippen 'gegronde 
reden', 'vrezen' en 'vervolging' cruciaal. 

In reactie op de toenemende aantallen verzoeken om asiel is de interpretatie 
van deze begrippen in het concrete beleid na het midden van de jaren tachtig 
scherper geworden (zie tabel 3.1). Dit heeft weliswaar geleid tot een afname 
van het percentage asielzoekers dat een verblijfstitel kreeg, maar ook (en voor
al) tot een grotere diversiteit van verblijfsstatussen. Kuijer en Steenbergen for-
muleren dat als volgt: 

'Waar het aantal verzoeken van vreemdehngen om toelating als vluchtehng 
aanzienlijk toenam, daalde het percentage dat werd gehonoreerd even snel. 
Dit betekende echter niet dat er uiteindelijk ook minder asielzoekers in Neder
land verblijf kregen. Zij kregen en krijgen namelijk in toenemende mate geen 
verblijfstitel als vluchtehng (A-status) of asielgerechtigde (B-status), maar een 
"gewone" vergunning tot verblijf zonder beperkingen (c-status), of nog re-
center een voorwaardelijke vergunning tot verblijf [vvTV]. Een vluchtrdaas 
dat 10 jaar geleden nog een A-status "opleverde" is nu goed voor een c-status, 
of nog minder.'^'' 

Naar A- en B-status wordt inmiddels niet langer onderscheiden, omdat zij in-
houdelijk nauwehjks van elkaar verschillen. De bonders van een dergelijke sta
tus hebben recht op scholing, studiefinanciering, hulp bij het vinden van on-
derdak en andere faciliteiten die hun inpassing in de Nederlandse samenle
ving bevorderen. Deze faciliteiten staan niet of in elk geval minder spoedig ter 
beschikking van bonders van de c-status en personen met een voorwaardelijke 
vergunning tot verblijf (vvTV). Deze laatste categorie, voorheen ook wel aan
gemerkt als gedoogden en ontheemden, heeft een relatief zwakke verblijfstitel 
en nauwehjks toegang tot bijzondere faciliteiten. Bij vvTV-houders kan op elk 
moment worden bezien of de oorspronkelijke toekenningsgronden onvermin-
derd van toepassing zijn. Een vvTV wordt toegekend aan personen van wie is 
vastgestdd dat ze geen vluchtehng in de zin van het Vluchtdingenverdrag zijn, 
maar personen die om humanitaire of praktische redenen op dat moment niet 
(kunnen) worden uitgewezen. Op basis van de gddende jurisprudentie ver-
krijgt een vvTV-houder na drie jaar een normale verblijfsvergunning.^' Tot die 
tijd heeft hij of zij geen volledige toegang tot de arbeidsmarkt^* en geen recht 

25 Kuijer, A. en J.D.M. Steenbergen, Nederlands Vreemdelingenrecht, a.w., p. 93. 

26 Ibid. 

27 Ibid. p. 56. 

28 Muus, Ph.J., Migration, Immigrants and Policy in the Netherlands, 1995, a.w., p. 44. 
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op gezinshereniging. In de praktijk betekent dit vaak dat alleen personen wier 
asidverzoek resulteert in een volledige afwijzing ook daadwerkelijk niet als im
migrant worden beschouwd; zij staan ook niet als zodanig te boek in het be-
volkingsregister. Dat betekent echt nog niet per se dat deze personen ook het 
land verlaten. Niet in alle gevallen vindt daadwerkelijke uitzetting plaats. 
Sommigen ontvangen de mededding dat binnen een bepaalde termijn het land 
verlaten dient te worden zonder dat op hun vertrek wordt toegezien; andere 
afgewezen asielzoekers onttrekken zich aan feitelijke uitzetting door in de ille-
galiteit te verdwijnen. Het is onbekend om hoeveel personen het daarbij gaat. 

OPVANG EN INTEGRATIE 

Is de asidzoeker eenmaal in de procedures opgenomen, dan duurt het vaak ge-
ruime tijd alvorens een definitieve beslissing kan worden geveld. Tot die tijd 
wordt de aanvrager opgevangen. In de praktijk daarvan is in de loop der tijd 
geprobeerd om Nederland minder aantrekkehjk voor asielzoekers te laten zijn. 
Daaraan lag de - wetenschappelijk onbewezen en moeilijke aantoonbare - aan-
name ten grondslag dat de kwaliteit van de opvang op zichzelf een aanzuigende 
werking zou hebben. We vatten de belangrijkste veranderingen samen. ̂ ' 

Tot 1987 was het beleid ten aanzien van asielzoekers grotendeels ad hoc. 
Het ging om uitgenodigde vluchtelingen die, veelal door bemiddding van de 
UNHCR, naar Nederland kwamen, en daarnaast om relatief kleine aantallen 
personen die zich ongevraagd in Nederland meldden met een asidverzoek. Zij 
werden decentraal, vaak in de grotere steden, opgevangen. Toen in het midden 
van de jaren tachtig grotere aantallen Tamils als asidzoeker in Nederland arri
veerden, kwamen de tot die tijd gangbare procedures onder druk te staan. Om 
die reden werd voor deze categorie asielzoekers een aparte regding ontworpen: 
de Regding Verzorg Verblijf Tamils (RVVT). Deze regding kreeg door haar bij
zondere karakter de bijnaam Bed-, brood- en badregding. Deze naam reflec-
teert het feit dat Tamils niet, zoals andere asielzoekers, in afwachting van de 
beslissing over hun status toegang hadden tot bijstand en andere facihteiten die 
voorwaarden vormen voor een min of meer normaal maatschappdijk functio-
neren. In het midden van de jaren tachtig bleken vervolgens niet alleen groei
ende aantallen Tamils de weg naar Nederland te vinden, maar ook asielzoekers 
uit landen als Ghana, India, Pakistan en Bangladesh. Mede daardoor was het 
niet langer opportuun bijzondere regels voor Tamils te hanteren en de RVVT 
zou dan ook als voorbedd gaan dienen voor de in 1987 in werking tredende al
gemene Regding Opvang Asielzoekers (ROA). 

29 Daarbij baseren we ons voornamelijk op het hoofdstuk over vluchtelingen en asielzoekers 
in: Muus, Ph.J., Migration, Immigrants and Policy in the Netherlands, 1995, a.w. 
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Deze ROA voorzag in, zoals dat omschreven werd, een sobere maar humane 
opvang in asielzoekerscentra (centrale opvang) en ROA-huizen (decentrale op
vang). Asielzoekers hadden, hangende een beslissing over hun verblijfstitel, 
niet langer toegang tot bijstand en kregen in plaats daarvan een bescheiden zak-
geld. Belangrijke overweging daarbij was dat Nederland niet als een (te) aan
trekkehjk land voor asielzoekers te boek mocht komen te staan. Pas nadat posi-
tief over een verzoek was beslist, kon de asidzoeker elders gehuisvest worden. 
Dit bleek na enige tijd een ernstige bottleneck te zijn geworden, omdat huisves
ting in het normale woningbestand in de meeste gemeenten problematisch 
was. Onder andere dit probleem gaf aanleiding tot een steeds restrictiever toe-
latingsbdeid. Verder was gebleken dat een aanvankdijke toelating, ook al viel 
de definitieve beslissing uiteindelijk negatief uit, toch vaak in een verblijfstitel 
resulteerde (in de regel na drie jaar verblijf)-

Zo werd in 1992 een verdere poging ondernomen om een effectiever toela-
tingsbdeid tot stand te brengen. Dit kreeg vorm in het Nieuwe Toelatings- en 
Opvangmodel voor Asielzoekers (NTOM). In 1994 kwamen daar de Aanmeld-
centra in Zevenaar, Rijsbergen en Schiphol bij. De instdling van deze Ac's 
voorziet in een snelle sdectie (binnen een etmaal) van mogelijk gegronde asiel
verzoeken en evidente ongegronde of niet-onrvankelijke verzoeken. In het laat
ste geval moet dan tot snelle uitzetting worden overgegaan. 

In de praktijk lijkt de versndde procedure, zoals beoogd in de N T O M , maar 
ten dele te werken. Als wij dit schrijven, verschijnen met grote regdmaat be-
richten in de Nederlandse media over de trage afhandding van asielverzoeken. 
Het blijkt niet altijd eenvoudig binnen een etmaal duidelijk ongegronde asiel
verzoeken van kansvolle aanvragen te onderscheiden. Bovendien worden ver
volgens de kansvolle asielverzoeken vaak langzamer behanddd dan voorzien 
(binnen een maand). Ten slotte blijkt het vaak onmogdijk om in de geplande 
zes maanden daarna tot een definitieve inhoudelijke uitspraak over het asidver
zoek te komen. Gedurende de periode waarin dit dient te geschieden, verblij
ven de asielzoekers in zogenoemde Asielzoekers Centra, waar zij grotendeels 
verstoken blijven van scholing en andere faciliteiten die hun eventuele integra
tie in de Nederlandse samenleving kunnen bespoedigen. 

Een, en wdlicht tevens de belangrijkste, reden om asielzoekers en VVTV-
houders niet (of mondjesmaat) tot de arbeidsmarkt toe te laten, is dat de over
heid vreest dat daarvan een aantrekkende werking op potentiele asielzoekers 
uitgaat. Bovendien zou het de kans verkleinen dat een asidzoeker na een even
tuele negatieve beschikking daadwerkelijk het land weer verlaat. 

Het is interessant om deze gedachten te vergehjken met de opvattingen zoals 
ze bijvoorbeeld in Noorwegen bestaan. Daar hebben asielzoekers vrijwel on-
middeUijk het recht om werk te zoeken (wat uiteraard niet wil zeggen dat zij 
daarin ook altijd slagen).'° In de Noorse filosofie wordt het integratieproces 
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door een lange wachttijd (al dan niet in een opvangcentrum) niet alleen ver-
traagd, maar mogelijk zelfs gefmstreerd doordat de asidzoeker gedurende deze 
tijd psychische problemen ontwikkdt en zijn vermogen tot zdfredzaamheid 
verliest.'' Bovendien betekent het niet mobihseren van in potentie aanwezige 
arbeidskracht een nodeloze kapitaalverspilling. Het uitgangspunt is dan ook 
dat een spoedige integratie dienstbaar is aan zowel de belangen van de asidzoe
ker als die van de Noorse staat. Dit geldt uiteraard als de asidaanvraag wordt 
gehonoreerd. Maar ook indien de asidzoeker uiteindelijk zal moeten terugke-
ren, kan werkervaring voor hem of haar van nut zijn: 

'Experience has shown that those who master their life in exile, often are bet
ter qualified for managing the transition that is involved in re-establishing 
oneself in the country of origin. Thus there is no contradiction between 
measures aimed at facilitating an active, self-rehant life in Norway and meas
ures aimed at facilitating repatriation.''^ 

Er wordt bovendien van uitgegaan dat met een positieve ervaring met migratie 
de bereidheid van asielzoekers (erkend als vluchtehng of afgewezen) om terug 
te keren als het politieke klimaat in het land van herkomst zich ten goede wij-
zigt, aanzienlijk toeneemt. 

Wij citeren dit voorbedd hier niet zozeer om te ontkennen dat er een aan
zuigende werking kan uitgaan van het todaten tot de arbeidsmarkt - dat lijkt 
ons in ieder geval reeler dan een aanzuigende werking van de opvang te veron
dcrstellen - , wd omdat de afweging van verschillende argumenten in het totaal 
van de afhandding van asielprocedures en de gevolgen daarvan anders kan 
worden bezien. 

30 Zie de nota Bescherming en Verblijf. Contouren voor een toekomstig asiel- en vluchtelingenbeleid 
van Vluchtelingenwerk, mei 1996 en tevens: Inter-governmental Consultations on Asylum, 
Refugee and Migration Policies in Europe, Nonh America and Australia, Summary description 
of asylum procedures in states in Europe, North America and Australia Geneva, October 1995, 
p. 204. 

31 Vgl. TWCM, Eenheid en verscheidenheid: op zoek naar de balans. Beschouwingen over immigra
tie-en integratiebdeid. TWCM-Kaderadvies, Amsterdam (Het Spinhuis) 1995, p. 51. 

32 The ministry of local government and labour of Norway Refugee Policy 1995, geciteerd in 
Vluchtelingenwerk, Besc/jerTHin^ en Verblijf, 3,.vi. p. 11. 
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3.5 Werknemers 

Bij personen die naar Nederland komen om arbeid te verrichten, gelden voor 
verschillende categorieen uiteenlopende todatingscriteria. Daarom maken we 
allereerst een onderscheid tussen EU-burgers en niet-EU-burgers. Bij toelating 
van niet-EU-burgers is de vraag van belang of met de komst van een vreemde 
werknemer een 'Nederlands belang' gediend wordt of niet. Is dat belang aan
wezig dan wordt hun aanwezigheid als waardevol gezien. Is dat belang er niet 
dan wordt de komst van deze personen als minder wensdijk beschouwd. De toe
kenning van een verblijfs- of arbeidsvergunning is dan minder vanzdfsprekend. 
In de praktijk blijken hoger geschoolden de laatste decennia vaker dat 'Neder
landse belang' te dienen dan laag- of ongeschoolden. Vooral voor de laatste ca
tegorie geldt derhalve het restrictieve todatingsbdeid. 

Het bestaan van deze regdingen impliceert evenwel niet automatisch dat 
personen zonder deze vergunningen ook daadwerkelijk niet op de arbeidsmarkt 
actief zijn. Voorzover mogelijk zullen wij deze categorie van 'werknemers zon
der documenten', in Nederland meestal aangeduid met 'illegalen' toch in onze 
beschouwingen betrekken. 

BURGERS VAN LIDSTATEN VAN DE EUROPESE UNIE 

Binnen de EU bestaat in beginsd een recht van vrij verkeer voor alle EU-burgers. 
Dit wil evenwel niet zeggen dat er tevens sprake is van vrije vestiging. Dat is ten 
principale gedacht voor personen die zich in een ander EU-land willen vestigen 
voor het verrichten van arbeid in loondienst en voor zdfstandigen. Voor gezins
vorming en -hereniging en voor niet-actieven en studenten gelden andere, vaak 
restrictievere regels. Daarover verderop meer. 

Indien een EU-burger" naar Nederiand wenst te komen omdat hij of zij daar 
werk aangeboden heeft gekregen, is de situatie klip en klaar. De Nederlandse 
overheid legt deze werknemers, althans in theorie, niets in de weg. Dat is an
ders indien een EU-burger in Nederland werk wil zoeken. Ook dat is mogelijk, 
maar enige bepalingen dienen daarbij in acht te worden genomen. Er bestaat 
een vrije termijn van drie maanden waarin een EU-burger zich ongestoord in 
Nederland kan ophouden en werk zoeken. Indien dat het expliciete doel is van 
zijn komst dan kan hij, in aansluiting op deze vrije termijn, nog op een verlen-
ging aanspraak maken. De duur daarvan is niet in detail geregdd, maar over 
het algemeen wordt daarbij van nog eens ten minste drie maanden uitgegaan.'"* 
Voorwaarde daarbij is altijd dat de werkzoekende geen aanspraak maakt op de 

33 Sinds 1994 geldt dit ook voor burgers van Noorwegen, Liechtenstein en Ijsland (de overige 
lidstaten van de Europese Economische Ruimte). 
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Nederlandse openbare kas. Hoewel deze regels duidelijk zijn, doen zich in de 
praktijk toch problemen voor. Zo blijkt dat de (Amsterdamse) Vreemddingen-
dienst nogal eens van EU-burgers verlangt dat zij een verblijfsvergunning bezit
ten alvorens zij werk mogen aanvaarden.^' 

Indien we de migratiecijfers van EU-burgers naar en uit Nederland beschou
wen (tabel 3.3), dan zien we dat er sinds jaar en dag sprake is van een positief 
migratiesaldo; dat wil zeggen dat zich elk jaar meer EU-burgers in Nederland 
vestigen dan er vertrekken. Lag dat migratiesaldo tussen 1981 en 1985 rond de 
3.000 personen, vanaf het midden van de jaren tachtig doet zich een duidelijke 
groei voor. Pas na 1992 nam het vestigingsoverschot weer af; in 1994 lag dat op 
een kleine 6.000 personen. 

Tabel 3.3 Migratie van niet-Nederlandse EU-burgers naar en vanuit Nederland 

jaar 

198! 
1982 
1983 
1984 
1985 
1986 
1987 
1988 
1989 
1990 
1991 
1992 
1993 
1994 

imnnigratie 

I4.4S4 
I2.4S3 
11.468 
11.731 
12.966 
15.042 
15.976 
15.873 
16.029 
19.260 
21.329 
22.615 
20.202 
16.081 

emigratie 

10.008 
9.976 
9.218 
8.813 
8.404 
9.083 
8.580 
8719 
9.309 
8.752 
9.552 
9.871 
9.590 

10.245 

soldo 

4.446 
2.477 
2.250 
2.918 
4.562 
5.959 
7.396 
7.154 
6.720 

10.508 
11.777 
12.744 

10.612 
5.836 

Bron CBS, Maandstatistiek van de bevolking, 1981 -1995. 

We verondcrstellen dat de toename in immigratie van EU-burgers vooral het 
gevolg was van twee, deels samenlopende ontwikkelingen: de economische 
opleving in de tweede helft van de jaren tachtig en de veranderingen in het 

34 Kuijer, A. en J.D.M. Steenbergen, Nerfer/ands Vreemdelingenrecht, a.w. pp. 50, 115. 

35 Het Parool, 9 april 1996. In incidentele gevallen leidt dit tot een vicieuze cirkel die oplos-
singen onmogelijk maakt: voor het verkrijgen van een verblijfsvergunning moet eerst worden 
aangetoond dat de aanvrager over werk beschikt; voor het krijgen van werk en een tewerkstel-
lingsvergunning moet eerst een verblijfsvergunning worden getoond. 

36 TWCM-voorstudie 8 



Gemeenschapsrecht die vrij verkeer van werknemers gemakkelijker maakten. 
Opmerkdijk aan de bovenstaande cijfers is dan ook niet zozeer de toename van 
het aantal immigranten, maar het gelijktijdig min of meer constant blijven van 
het aantal personen dat jaarlijks Nederland weer verlaat. Dit leidt tot een aan
zienlijk vestigingsoverschot dat niet wordt gecompenseerd door een negatief 
migratiesaldo van Nederlanders die naar andere EU-lidstaten vertrekken. Ter 
vergelijking met de cijfers in tabel 3.2: in 1994 bedroeg het saldo van Nederlan
ders die zich elders in de EU vestigden -4.364 en in 1993 -4.904. Ook figuur 3.1 
illustreert de verhoudingen tussen de migratie van andere EU-burgers en die 
van Nederlanders. 

Figuur 3.1 Immigratie en emigratie van Nederlanders en EU-burgers 

in duizenden 

1981 1984 
Bron CBS,Jaarstatistieken 1981-1995 

E Nederlanders uit EU 
• Nederlanders naar EU 
• EU-burgers naar Nederland 

1989 1994 

• EU-burgers uit Nederland 
-)<- Nederlanders naar elders 
—•- Nederlanders van elders 
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Zoals we eerder constateerden, is het niet geheel duidelijk welk aandeel in de 
immigratie van EU-burgers met gezinsvorming samenhangt, maar het is waar
schijnlijk dat een belangrijk deel van de immigranten in eerste aanleg naar Ne
derland komt om te participeren in het arbeidsproces. Hun komst vloeit, met 
andere woorden, vrij direct voort uit de dynamiek van de verhoudingen op de 
arbeidsmarkt van de EU als geheel. In 1994 woonden er in Nederland 187.700 
personen uit andere EU-staten.'* Naar schatting werkten in dat jaar 88.000 van 
hen in loondienst.'' 

Gezien het feit dat de Nederlandse overheid gebonden is door EU-recht be
treffende het vrije verkeer van werknemers, dienstverleners en familideden, is 
regulering van deze specifieke migratie in directe zin onmogelijk. 

VREEMDE WERKNEMERS VAN BUITEN DE EUROPESE UNIE 

Kwam in de jaren zestig en de vroege jaren zeventig het grootste deel van de 
migranten naar Nederland voor het verrichten van laag- of ongekwahficeerde 
arbeid, de laatste jaren komen voomamelijk hoger opgeleiden hierheen. Belang
rijke categorieen hoger geschoolden komen in het bijzonder uit Japan en de Ver
enigde Staten. Vaak geschiedt hun tewerksteUing in het kader van multinatio
nale ondememingen. Zowel onder trainees als onder specialisten (bijvoorbeeld 
managers en ingenieurs) bestaat een sterke mobiliteit. Daar dit betekent dat zij 
veelal na verloop van enige tijd ook weer vertrekken, is het migratiesaldo van 
deze vreemdelingen geringer dan de immigratiecijfers doen vermoeden. Niettemin 
is de totale populatie van deze groepen de laatste decennia gestadig gegroeid. 
Hun aanwezigheid wordt echter in de regel niet als problematisch waargenomen. 

Naast deze arbeidsmigratie, die ook wel als company related wordt aange
duid, komen migranten van buiten de EU/EER om in specifieke arbeidsmarktbe-
hoeften te voorzien waarvoor geen gekwalificeerde Nederlanders of EU-burgers 
te vinden zijn. Te denken valt daarbij aan koks voor specialitdtenrestaurants, 
sportlieden, imams, leraren Onderwijs in Eigen Taal en Cultuur (OETC), arties-
ten en kunstenaars. Ook voor het verrichten van ongeschoolde arbeid blijken 
soms geen Nederlanders of EU-burgers te vinden te zijn. 

Alle werknemers van buiten de EU/EER hebben een arbeids- of tewerkstdlings-
vergunning nodig voordat zij naar Nederland kunnen komen. Tot voor kort ge-
schiedde de verstrekking van een dergelijke vergunning volgens de Wet Arbeid 
Buitenlandse Werknemers (WABW). In oktober 1995 werd deze wet vervangen 

36 Muus, Ph.J., Migration, Immigrants and Policy in the Netherlands, 1995, a.w., p. 69. 

37 CBS, buitenlandse werknemers per 31 maart 1987-1994. Cijfers zijn inclusief grensover
schrijdende, pendelende werknemers. 

38 TWCM-voorstudie 8 



door de Wet Arbeid Vreemdelingen (WAV). Deze verschilt echter in de uitvoe-
ringspraktijk niet wezenlijk van de WABW.'̂  

Globaal gesteld krijgt een werkgever (dat is degene die de aanvraag moet 
indienen) pas toestemming om werknemers van buiten de EU aan te trekken 
indien hij geen Nederlander, legaal in Nederland verblijvende vreemdeling of 
een EU-burger aan kan stellen. Toepassing van dit criterium vindt niet plaats bij 
personen die reeds met een vergunning hebben gewerkt, personen die in con-
cernverband worden overgeplaatst, stagiaires, practicanten en intemationaal 
werkzame musici en artiesten. In deze categorieen valt meer dan de helft van 
alle aanvragen." 

In de praktijk blijkt het veelal moeilijk om voor bepaalde (meestal onge
schoolde) arbeid werknemers te vinden, hoewel er in principe voldoende aanbod 
op de Nederlandse arbeidsmarkt aanwezig is. Het gaat dan over het algemeen 
om arbeid die voor velen onaantrekkelijk is: seizoensgebonden, lichamdijk be-
lastend, laagbetaald, enzovoort. In niet-EU-landen, bijvoorbeeld in Polen, zijn 
voldoende personen te vinden die dit type arbeid bereid zijn te verrichten, doch 
hun werving komt via de WAV onbevredigend tot stand. Van werkgevers wordt 
in toenemende mate verlangd dat zij ten minste een deel van hun (tijdelijke) 
werknemers uit het bestand van de arbeidsbureaus rekruteren, alvorens zij per
sonen van buiten de EU mogen werven.''" Verder blijkt dat wanneer het gaat om 
een acute vraag naar arbeid, de procedures zoals de WAV ze voorschrijft te traag 
verlopen. 

Tabel 3.4 laat zien dat een groot deel (42%) van de gereguleerde arbeidsmi
gratie naar Nederland afkomstig is uit de hooggeindustrialiseerde wereld. Dit 
doet reeds vermoeden dat veel arbeidsmigranten hooggekwalificeerde functies 
komen vervullen. Tabel 3.5 maakt dit verder duidelijk, hoewel daarin niet naar 
land van herkomst wordt gedifferentieerd. We nemen aan dat personen die hier 
in concernverband en voor stage of practicum (samen 38%) werken veelal tot 
de hoger geschoolden behoren. Ook onder artiesten zal dit vaak het geval zijn. 

De voornaamste functie van de WABW en WAV is weliswaar om alleen arbeids
migratie naar Nederland toe te laten die voor de Nederlandse arbeidsmarkt als 
positief moet worden beschouwd, maar uit tabel 3.5 blijkt dat de feitelijke toe
passing ervan in sterke mate leidt tot selectie van diegenen die hier waarschijnlijk 

38 We baseren ons hierbij voornamelijk op de studie van Bocker, A. en L. Clermonts, Poort-
wachters van de Nederlandse arbeidsmarkt. Nijmegen (Instituut voor Rechtssociologie, Katho-
lieke Universiteit Nijmegen) 1995. 

39 Bocker, A. en L. Clermonts, Poortwachters, a.w., pp. 49-50. 

40 Idem, pp. IS'l^-
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T a b e l 3.4 Verleende tewerkstellingsvergunningen naar nationaliteit, 1990-1993 

land absoluut procentueel 

Amerikaans 
Pools 
Japans 
Surinaams 
Chinees 
Hongaars 
Russisch 
Joegoslavisch 
Canadees 
Turks 
overig geindustrialiseerd 
overig niet-geVndustrialiseerd 

5.002 
4.780 
3.388 
2.322 
1.640 
1.347 
1.23! 

988 
957 
934 

5.881 
8.693 

totaal 37.163 100* 

Bron Bocker, A. en L Clermonts, Poortwachters, a.w., p. 49 en data Arbeidsvoorziening 1994. 
Door afrondingen niet exact. 

T a b e l 3.5 Totaal aantal verleende tewerkstellingsvergunningen voor de eerste 

toelating in de periode 1990-1993, naar het soor t arbeid waarvoor de 

vergunning verleend werd 

soort arbeid absoluut procentueel 

concernverband 5.162 22 
stage of practicum 3.912 16 

artiesten, musici, danseressen 3.645 15 
agrarische seizoenarbeid 2.056 9 
horeca (vooral lagere en middelbarefuncties) 1.118 5 
metaal (vooral middelbare functies) 1.078 5 
overige* 6.812 29 

totaal 23.873 100 

Bron Bocker, A. en L Clermonts, Poortwochters, a.w., p. 48. 
Hierin zijn begrepen 1.573 personen die op humanitaire grond in Nederland zijn toe-
gelaten, maar nog niet lang genoeg in het land waren om buiten de W A B W werk te 
mogen aanvaarden. Laten we deze categorie buiten beschouwing, dan daalt het per
centage 'overige' naar 23. 
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slechts tijddijk zullen verblijven. Hooggekwalificeerden blijken vaak na afloop 
van hun arbeidstijd weer te vertrekken. Dit is temeer zo, omdat zij uit landen 
komen waar hun (arbeidsmarkt)perspectieven in vergelijking met Nederland 
niet per se negatief ingeschat hoeven te worden. In het geval van arbeidsmigra
tie in concernverband (bijna een kwart van alle immigranten) maakt de migra
tie bovendien integraal onderdeel uit van een arbeidscontract dat in de regel het 
verblijf in Nederland in duur overstijgt. 

Bij personen die een lager opleidingsniveau bezitten en die bovendien uit 
landen komen waar de levensstandaard aanmerkdijk onder de Nederlandse 
ligt, is (onmidddlijke) terugkeer minder vanzdfsprekend. Een deel van hen zou 
na afloop van het eigenlijke arbeidscontract kunnen proberen elders emplooi te 
vinden. In sommige gevallen zal dit illegale arbeid betreffen. 

De vraag of een werknemer na afloop van zijn contract eventued illegaal 
langer blijft, doet zich minder voor bij werknemers die langer dan drie jaar aan 
de slag zijn geweest. Hun verblijf is weliswaar gedurende de eerste drie jaren 
aan hun dienstverband gebonden, maar daarna verkrijgen zij toegang tot de ge-
hele arbeidsmarkt. 

3.6 Illegalen 

Gezien de diverse betekenissen van het woord illegaal die in relatie tot de aan
wezigheid van vreemdelingen in Nederland in omloop zijn, is het zinvol daar 
enige zinnen aan te wijden. Het is noodzakdijk een onderscheid te maken tus
sen personen die zonder een verblijfstitel in Nederland verblijven, zij die ille
gaal arbeid verrichten (in overtreding van de WAV), en zij die werken zonder 
premies of bdastingen af te dragen (zwart werk). Deze vormen van illegaliteit 
komen apart, maar ook in combinatie met elkaar voor. 

Veel illegaal in Nederland verblijvende werknemers zullen ook zwart wer
ken, maar dat is geenszins altijd het geval. Er zijn er ook die in het bezit zijn van 
een Sociaal-Fiscaal (soFi)-nummer, bdastingen en premies afdragen en in het 
bevolkingsregister zijn opgenomen. Wij beperken ons hier tot de categorie van 
immigranten die geen geldige verblijfstitel bezitten. Daarmee is echter het pro
bleem nog niet opgdost. Asielzoekers van wie het verzoek nog in behandding 
is, personen wier verzoek is afgewezen maar die technisch niet uitzetbaar zijn of 
die dat in principe wel zijn maar om wat voor reden dan ook niet daadwerkelijk 
uitgezet worden, zij alien zouden als illegaal aanwezigen kunnen worden be-
stempdd. Zelfs de diverse afdelingen van de Vreemddingendienst blijken er 
wissdende definities van 'illegaliteit' op na te houden.''' 

Dit maakt ons overigens nog eens attent op het feit dat illegaliteit een con-
structie is."*̂  Illegaal of legaal zijn is niets anders dan het product van wetgeving 
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en (vreemdelingen)beleid. Het is geen onvervreemdbare eigenschap van de be
treffende vreemdeling, maar het gevolg van een defmitie of bdeidstoepassing. 

Door het feit dat 'illegalen' een restcategorie vormen van personen die wel 
in Nederland zijn maar buiten elke registratie vallen, is het onmogelijk hun aan
tal vast te stellen of zelfs maar te schatten. Dat laatste gebeurt overigens wel 
regdmatig.''^ Niettemin gaan we er voorlopig van uit dat het aandeel van illega
le werknemers op het totale arbeidsvolume gering is.'*'' 

Zijn voor de wet en wetsuitvoerders illegalen meestal een eenduidige cate
gorie, dat is allerminst het geval voor de betreffende personen: illegaal verblijf 
in Nederland kent vele geschiedenissen. Zoals al impliciet bleek, is niet ieder
een die zich illegaal in Nederland ophoudt ook op illegale wijze het land bin-
nengekomen. Integendeel, het hgt eerder voor de hand om te verondcrstellen 
dat veel, zo niet de meeste illegalen in eerste instantic als toerist, student, werk
nemer of als asidzoeker arriveerden. 

Uiteraard zijn er ook immigranten die naar Nederland komen zonder zich 
op enigerlei wijze aan overheidsinstanties kenbaar te maken. Na het opheffen 
van de grenscontroles, maar ook al daarvoor, is het gemakkelijk om ongezien 
vanuit Belgie of Duitsland het land binnen te komen. De hindernis ligt nu bij 
de buitengrenzen van de EU. Bewaking daarvan vergt meer dan meestal kan 
worden opgebracht, zeker langs de duizenden kilometers lange mediterrane 
kust. En zelfs daar waar de grens wel met man en macht bewaakt wordt, zoals 
aan de grenzen met Oost-Europa, blijken deze controles niet waterdicht. Voor
al in Duitsland doen de media daar met grote regdmaat kond van. 

Ook indien ze streng bewaakt worden, blijft het mogelijk om op oneigen-
hjke wijze de grenzen van de EU of Nederland te overschrijden. Welhaast van
zdfsprekend weet niemand er het fijne van, maar er zijn redenen om aan te ne
men dat er personen het land binnenkomen met gebruikmaking van vervalste 

41 Visser, R.T., R.C. van Waveren en G.H.J. Homburg, Vreemdelingen in de bijstand deel I. 
Artikel-84-vreemdelingen in de bijstand. Den Haag (Ministerie van Sociale Zaken en Werkgele
genheid, VUGA) 1994, p. 31. 

42 Dit werd onder anderen al eens opgemerkt door Groenendijk, K. en A. Bocker, 'Het 
schatten van de onschatbaren. Aantallen illegalen, beeld van een categorie of van de schatter?', 
in: Migrantenstudies 2 (1995), pp. 117-128. 

43 Daarbij is duidelijk geworden dat, afhankelijk van de schatter en het belang dat hij of zij bij 
de uitkomst heeft, de uitkomsten aanzienlijk kunnen varieren. Zie Groenendijk, K. en A. Bocker, 
'Het schatten', a.w. 

44 Zandvliet en Gravensteijn-Ligthelm schatten dat aandeel op basis van onderzoek op 0,5%. 
Zie: Zandvliet, C.Th. en J.H. Gravesteijn-Ligthelm, Illegale arbeid: omvang en effecten. Den 
Haag (Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid) 1994. 
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of anderszins onauthentieke reisdocumenten. Een voorbedd daarvan is de im
migratie van West-Afrikanen die op geleende of elders verworven EU-reisdocu-
menten naar Nederland komen."" Anderen verwerven een verblijfstitel die niet 
in overeenstemming is met het werkdijke doel van de immigratie. Hier valt te 
denken aan schijnhuwelijken, zakenvisa, arbeidscontracten voor danseressen 
die ander werk bhjken te verrichten,''* of toeristenvisa voor seizoenarbeiders. 
Zulke grensoverschrijdingen zijn in eerste aanleg niet illegaal, maar worden dit 
pas nadat het oorspronkelijke of voorgespiegdde verblijfsdoel verlaten is. 

Sommige van deze vormen van migratie onderscheiden zich doordat zij ge-
organiseerd worden door tussenpersonen of instdlingen, meestal tegen beta-
ling. Dit wordt in de literatuur wel trafficking genoemd. In toenemende mate 
wekt dit fenomeen de bdangstdling van beleidsmakers en organisaties zoals de 
Internationale Organisatie voor Migratie. Deze wijst crop, onder andere in haar 
kwartaalblad Trafficking in Migrants, dat de wetgeving in ontvangende samen
levingen te traag of vaak geheel niet reageert op de steeds weer nieuwe midde
len die door mensensmokkdaars worden benut. Een recent Nederlands voor
bedd is de groeiende migratie van jonge mensen (meestal vrouwen) die als kind 
door een Nederlandse ouder worden erkend en daarmee de Nederlandse natio
naliteit verwerven.'*'' 

Ging het hierboven om mensensmokkel, ook mensenhandd lijkt regdmatig 
voor te komen. Illegale immigratie is niet altijd vrijwiUig of kan spoedig haar 
vrijwillige karakter verhezen, zoals in het geval van vrouwenhandd. Ook hier-
over weten we maar weinig. De informatie die beschikbaar is, draagt meestal 
een anekdotisch karakter.'*' Zonneklaar is in elk geval wel dat er vaak sprake is 
van lichamdijk geweld en chantage en dat de vrouwen er zelf financied nau
wehjks beter van worden. Helaas bestaat er weinig inzicht in de omvang van het 
fenomeen. Uit informatie verzamdd door de Stichting Tegen Vrouwenhandd'" 

45 Glerum, E. en K. Glerum, 'Wie naar Nederland komt moet sterk zijn', in: Migranten
studies 2 (1995), pp. 151-158. De auteurs merken verder op dat EU-reisdocumenten niet al
leen voor de grensoverschrijding, maar ook voor het verkrijgen van werk (via uitzendbu-
reaus) werden gebruikt. 

46 Vaak zal het daarbij om prostitutie gaan. Zie: de International Organization for Migration 
(IOM). Migration Information Programme studie. Trafficking and Prostitution. The growing ex
ploitation of migrant women from Central and Eastern Europe. Budapest, 1995. 

47 IOM Migration Information Programme, Trafficking in Women from the Domican republic for 
Sexual Exploitation. Budapest, June 1996, p. 7. 

48 Een van de betere, hoewel niet wetenschappelijke berichten op het terrein van de vrouwen-
handel is geschreven door: Stoop, Chr. de, Ze zijn zo lief, meneer. Over vrouwenhandelaars, 
meisjesballetten en de bende van de miljardair. Leuven (Uitgeverij Kritak) 1992. 
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blijkt dat het in Nederland ten minste om honderden vrouwen gaat. Voorheen 
kwamen vrouwen vaak uit Derde-Werddlanden, maar de laatste jaren wordt er 
een verschuiving naar vrouwenhandd vanuit Oost-Europa waargenomen.'" 

Het feit dat een vreemdeling zich illegaal in Nederland ophoudt, is niet per 
defmitie een probleem. Beschikt de persoon in kwestie over substantide finan
cide middelen en blijft hij verder rustig thuiszitten, dan is zijn aanwezigheid 
zelfs alleen maar een voorded voor de Nederlandse economic. Dit zal soms het 
geval zijn, maar vaker zijn illegalen niet zeer bemidddd en daardoor voor hun 
onderhoud aangewezen op familie, vrienden en kennissen of op arbeid. 

Zoals we eerder aangaven, was het enige jaren geleden nog mogelijk om wel
iswaar illegaal te zijn voor de Vreemddingenwet, maar toch 'wit' te werken om
dat men over een sori-nummer beschikte. Recentelijk is echter het daartoe 
noodzakehjke soFi-nummer alleen beschikbaar voor personen die over een ver-
bhjfstitd beschikken. Dit soort maatregelen, en wdlicht straks nog sterker wan
neer de Koppelingswet ingevoerd wordt, dwingt illegalen om ook per defmitie 
illegale arbeid te zoeken. Zij zijn daardoor kwetsbaar voor de grillen van hun 
werkgever of zelfs voor regelrechte uitbuiting. Deze werkgevers kunnen land-
genoten zijn, zogenoemde etnische ondernemers, waarbij de rekrutering vaak 
op basis van wederzijds vertrouwen plaatsvindt.'' Ook Nederlandse werkgevers 
maken echter gebruik van illegalen, vaak om tijdelijke pieken in de vraag op te 
vangen. Illegalen zijn goedkoper dan reguliere arbeidskrachten, stappen niet 
naar de rechter of de vakbond als zij ontevreden zijn en staan op ieder gewenst 
moment ter beschikking. 

Hoewel illegale arbeid niet noodzakehjkerwijs alleen maar negatieve conse
quenties behoeft te hebben'^ en kan leiden tot een deels positief te waarderen 
flexibilisering van de economic, is dat anders met activiteiten die zich in het 
criminele circuit afspden." Indien een illegaal geen inkomen kan verwerven 
met 'eerlijke' arbeid hgt de weg naar de (georganiseerde) misdaad open.'"* Een 

49 Stichting Tegen Vrouwenhandel,/n/orwarJepaAfet5rF. Utrecht, September 1994. 

50 Zie ook: de Volkskrant, 29 maart 1996, p. 11, 'Poolse vrouwen in de verkoop'; IOM Migra
tion Information Programme, Trafficking and Prostitution, a.w. 

51 Zie hiervoor ook: Kloosterman, R, J. van der Leun en J. Rath, Over grenzen. Immigranten en 
de informele economic. TWCM-voorstudie 10, Amsterdam (Het Spinhuis) 1996 [nog te verschijnen]. 

52 Idem. 

53 Onder crimineel verstaan wij hicrmisdrijven, niet overtredingen. 

54 Zie bijvoorbeeld: Engbersen, G., J. van der Leun en P. Willems, Over de verwevenheid van 
illegaliteit en criminaliteit. Utrecht (Universiteit Utrecht, Vakgroep ASW) 1995. 
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recente inventariserende studie^' maakt duidelijk dat in geheel Europa illegalen 
actief zijn binnen (vaak zeer goed georganiseerde en wijdvertakie) criminele or
ganisaties. Daarbij zijn de mensen op de achtergrond veelal zelf geenszins ille
gaal gevestigd. Zij buiten de kwetsbaarheid van anderen (vaak landgenoten) uit 
en laten hen het vuile en riskante werk opknappen. Uit de studie bhjkt evenwel 
ook dat over de omvang van deze activiteiten weinig zinnigs te zeggen valt.'* 
Het bhjft noodgedwongen bij anekdotische verwijzingen. Een bericht met be
trekking tot Nederland: 

'In 1994 there were numerous cases reported in the Netherlands of burglary, 
extortion and drug trafficking by Chinese illegal immigrants in order to pay 
off their debts to migrant traffickers.''' 

De relatie tussen illegaliteit en criminaliteit blijft derhalve onduiddijk. Het is 
echter onwaarschijnlijk dat illegaal verbhjvenden die in Nederland geen em
plooi vinden frequent het criminele pad opgaan. Eerder hgt het voor de hand 
dat velen die in Nederland geen inkomen kunnen vinden naar het herkomst-
land terugkeren of hun geluk elders zoeken. 

Illegaal verblijf zal weliswaar vaak het resultaat zijn van een bepaalde vraag 
op de (informele) arbeidsmarkt, maar we nemen aan dat het aanbod van goed
kope en flexibde arbeidskracht op zijn beurt weer vraag kan genereren. Wij 
zien daarvoor twee elkaar versterkende arg'iimentcn. Het eerste is dat een groei 
van het informele aanbod van goedkope diensten voor een deel ook vraag gene-
reert. Het tweede is dat de kosten van illegale migratie in zo'n informele econo
mic niet gedragen worden door de werkgever, maar door de migrant zelf. 

Ter illustratie van het eerste argument verwijzen we nogmaals naar het werk 
van Sassen, die wijst op de toenemende rol van (illegale) immigranten in de 
laaggekwalificeerde en informele dienstensector binnen het grootsteddijk mi
lieu (theglobal city). Het aanbod van werklustige legale en illegale immigranten 
njaakt het voor volbezette en goedbetaalde 'professionals' mogelijk om (een deel 
van) hun alledaagse, niet-professionele taken uit te besteden. Te denken valt 
dan aan babysitten, schoonmaken, de bond uitlaten of boodschappen doen. Dat 
zij zulk werk verrichten, zegt overigens weinig over de feitelijke kwalificaties 

55 Inter-governmental Consultations on Asylum, Refiigee and Migration Policies in Europe, 
North America and Australia, Illegal Aliens: A Preliminary Study. Geneva, June 1995. 

56 De smdie concludeert dat we weinig meer weten dan dat dit fenomeen zich voordoet en 
formuleert voorstellen voor verder onderzoek. Tot op heden blijkt daarvoor bij Europese sta
ten weinig animo te bestaan. 

57 Inter-governmental Consultations on Asylum, Illegal Aliens, a.w., p. 7. 
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van de immigranten in kwestie,'" maar alles over hun behoefte aan (extra) in
komsten. 

Russel King verwoordt het tweede argument in een tekst waarin hij de ver
anderde context van migratie en de consequenties daarvan schetst, in het bij
zonder voor ongevraagde migranten: 

'... the history of the world labour market ever since the day of slavery has 
always accorded migrants an economic price, but whereas before it was the 
migrants' labour after arrival in the destination country which was the main 
resource to be costed and for employers to make profit out of, nowadays it is 
the migrants who bear the cost of migration, and the act of migration which 
carries the price, set by agents and smugglers who are experts at crossing bor
ders. In other words, we have a kind of "migration PLC [private limited com
pany] " in which the economics of migration are articulated through the eco
nomic functioning of the migration process itself, not through the calculation of 
the benefits of migration to the sending and receiving societies.'^'^ 

Kortom, het is de afweging van kosten en baten die de (potentiele) migrant zelf 
maakt die tot een dominante factor in het migratieproces geworden is. Het 
maakt derhalve in principe voor een werkgever geen verschil of zijn werkne
mers een lange kostbare reis hebben moeten maken of uit relatief nabijgdegen 
landen komen. Voor de migrant daarentegen is het van groot belang dat hij de 
gemaakte investeringen kan terugverdienen. Hij zal dan noodgedwongen elk 
werk dat zich aandient accepteren. 

Consequentie is dat de migrant zelf zijn markt verkent en zich daar zal mel
den waar hij denkt emplooi te vinden. Hij is daarom weinig honkvast en zal zich 
lang niet altijd permanent in een land bevinden. Zo'n specifieke vorm van pen-
delmigratie of 'baantjestoerisme' zien we in een deel van de huidige Oost-
Westmigratie.''" De immigrant arriveert als toerist, al dan niet voorzien van een 
visum," en gedurende de drie maanden waarin hij zich legaal in Nederland 

58 King wijst crop dat Oost-Westmigratie vaak gepaard gaat met een substantiele brain waste 
waarbij hoogopgeleiden simpele baantjcs accepteren die desalniettemin aanzienlijk meer 
inkomsten opleveren dan hun eigenlijke beroep. Zie: King, R., A Celebration of Migration. 
Sussex (University of Sussex Public Lecture) 1996, p. 18. 

59 King, R., A Celebration of Migration, a.w., p. 16 (onze cursivering). 

60 Idem. 

61 Hongaren, Tsjechen, Slovvaken en Polen hebben geen visum nodig. 
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bevindt, tracht hij inkomsten te vergaren. Hij kan ook relatief probleemloos 
enige tijd langer bhjven, hetgeen ook lijkt te gebeuren.''' 

Op grond van voorgaande feiten en argumenten wordt het twijfdachtig of 
een beleid dat crop gericht is om illegale immigratie te doen verdwijnen wel 
voUedig effectief kan zijn. Voor de zojuist beschreven 'baantjestoeristen' heb
ben bijvoorbeeld maatregelen als het sluiten van de loketten van de verzor
gingsstaat voor illegalen geen effect. Ook de introductie van een koppelingswet 
zal hen weinig deren. Wat veeleer gebeurt, is dat dergelijke maatregelen bepaal
de vormen en patronen van illegale migratie bemoeilijken, maar tegehjkertijd 
andere vormen oproepen. 

3.7 Niet-actieven en studenten 

De Europese eenwording heeft niet alleen tot een veel grotere arbeidsmarkt ge
leid, maar biedt ook aan niet-werknemers aanzienlijke vrijheid om zich (tijde-
lijk) elders te vestigen. Dit betreft overwegend studenten, gefortuneerden en 
gepensioneerden. 

De internationale mobihteit van studenten wordt van alle zijden toegejuicht, 
in de veronderstdling dat het de kwaliteit van de opleiding ten goede komt als 
een student ook onderwijs volgt buiten de vertrouwde omgeving en het min of 
meer voorspdbare curriculum. Bovendien mag worden verwacht dat een tijde-
hjk verblijf in het buitenland de taalvaardigheid van jongeren verbetert en hen, 
ook in het algemeen, beter voorbereidt op de eisen die een toenemende globa
lisering aan hen stelt. 

Naar schatting komen jaarlijks zo'n 4.000 studenten in het kader van het zo
genoemde ERASMUS-programma (recentelijk omgedoopt in SOCRATES) naar 
Nederland. Dit zijn studenten uit een der EU-staten. Daarnaast bestaat er een 
vedheid aan beurzenprogramma's, bilaterale uitwissdingen en zijn er studen
ten die op andere wijze (een deel van) hun studie in Nederland volgen. Over de 
mate waarin zij daadwerkelijk aan het onderwijs dednemen, is uiteraard weinig 
te zeggen, maar feit is dat in eind 1995 6.858 personen'''' met een buitenlands 
paspoort bij een Nederlandse universiteit stonden ingeschreven.'' 

63 Zie bijvoorbeeld: Okolski, M., 'Migratory movements from countries of central and East
ern Europe', in: People on the Move: New Migration Flows in Europe. Strasbourg (Council of 
Europe Press) 1992, pp. 83-116. 

64 Gegevens van het CBS, Sector onderwijs en sociale zekerheid. 

65 Een deel daarvan zal kinderen van in Nederland gevestigde vreemdelingen betreffen. Zo 
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Daar studenten en anderen die niet aan het arbeidsproces deelnemen (of al
thans geacht worden dat niet te doen) in het land van herkomst of elders over 
middelen van bestaan en een verzekering voor ziektekosten dienen te beschik
ken, is de last die zij voor de Nederlandse samenleving betekenen relatief gering. 
Bovendien moeten de kosten die met hun aanwezigheid gepaard gaan, worden 
afgewogen tegen het feit dat Nederlandse burgers zich voor kortere of langere 
tijd in het buitenland bevinden en aldaar ook van openbare voorzieningen ge-
bruikmaken. 

We weten maar weinig over de migratie van niet-actieven. Het is goed denk
baar dat een EU-burger die gepensioneerd is of anderszins niet (meer) aan het 
arbeidsproces behoeft deel te nemen, zich voor kortere of langere tijd in Neder
land vestigt. In welke mate dit geschiedt, is niet precies vast te stellen. Duidelijk 
is slechts dat in 1994 217 EU-burgers van boven de 65 jaar zich permanent in 
Nederland vestigden. Een vergelijkbaar aantal verliet in dat jaar Nederland. 
Evenmin is duidelijk hoeveel Nederlanders hun oude dag elders slijten. Ook de 
aantallen oudere Nederlanders die naar Nederland kwamen of zich elders ves
tigden, houden elkaar vrijwel in evenwicht (respectievdijk 1.229 en 1.221). Het 
eerder geconstateerde negatieve migratiesaldo voor Nederlandse staatsburgers 
komt derhalve primair voor rekening van jongere leeftijdsgroepen. 

Migratiestatistieken hebben slechts betrekking op personen die zich perma
nent elders vestigen. Indien we evenwel permanente vestiging in het buitenland 
buiten beschouwing laten, mogen we aannemen dat het aantal oudere migran
ten aanzienlijk hoger ligt. Velen zullen een groot deel van het jaar elders vertoe-
ven, maar toch in hun Nederlandse woonplaats geregistreerd bhjven staan. Zo 
bezien ligt het voor de hand dat er meer Nederlanders vertrekken, vooral naar 
warmere streken met een lager kostenniveau, dan dat er vreemdelingen naar 
Nederland komen. 

Onder bepaalde voorwaarden kunnen voormahge gastarbeiders met behoud 
van hun WAO-uitkering na hun vijftigste levensjaar naar het land van herkomst 
terugkeren. Langdurig werkloze, maar arbeidsgeschikte buitenlandse werkne
mers boven vijftig jaar kunnen gebruikmaken van een remigratieregeling, waar
bij hun een uitkering ter beschikking wordt gesteld die gelijk staat aan de nood
zakehjke kosten voor levensonderhoud in het land van herkomst.''* Bovendien 
kunnen remigranten aanspraak maken op een tegemoetkoming in de verhuis-
kosten. Deze regdingen worden slechts door betrekkelijk weinig personen 

zijn 663 van deze studenten van Turkse, 512 van Marokkaanse en 713 van Surinaamse her
komst. 

66 Brochure Teruj^feren, Voorlichtingscentrum Sociale Verzekeringen, Amsterdam, 1990. 
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gebruikt. Zo vertrokken via de twee laatstgenoemde regdingen van 1990 tot en 
met 1993 2.025 Turken en 1.123 Marokkanen.'''' Het geringe gebruik van deze 
regdingen is waarschijnlijk (mede) het gevolg van het feit dat in beide gevallen 
hernieuwde immigratie naar Nederland onmogelijk is. De potentiele remigrant 
verbrandt derhalve alle schepen achter zich wanneer hij besluit daadwerkelijk 
terug te keren. Zeker indien hij familie in Nederland achter moet laten, is dit 
een grote stap. 

Overigens blijft het duister hoeveel remigranten toch teruggegaan zouden 
zijn, ook indien er geen remigratieregeling bestond. Dat dit vaak het geval zal 
zijn, wordt aannemehjk indien we bezien dat grote aantallen Spanjaarden, 
Grieken en Italianen reeds voor het ontstaan van deze regehng zijn terugge-
keerd. In hun geval was het eerder de gunstige economische ontwikkeling in 
hun land, die terugkeer mogelijk maakte.*"* 

De migratie van oudere EU-burgers maakt onderdeel uit van het vrije perso-
nenverkeer binnen de EU. Anders ligt het met de remigratie van voormalige 
gastarbeiders. Hier zou een adequatere regehng, die bijvoorbeeld meer reke
ning houdt met de wensen van de individuele remigrant, denkbaar zijn. Daarbij 
dient echter niet uit het oog te worden verloren dat de meeste Turken en Ma
rokkanen inmiddels meer bindingen met Nederland (en hier aanwezige fami
lideden, vrienden en kennissen) hebben dan met hun land van herkomst. Te
meer daar de economische ontwikkelingen in landen als Turkije en Marokko te 
wensen overlaten, zullen de aantallen remigranten waarschijnlijk altijd relatief 
gering blijven. 

3.8 Conclusies 

Nederland voert sinds twee decennia een restrictief immigratiebeleid. In dit 
hoofdstuk hebben we geanalyseerd welke categorieen van immigranten naar 
Nederland komen en welke instrumenten de overheid gebruikt om die migratie 
te beinvloeden. De indeling berust op een classificatie naar toelatingsgronden, 
omdat de mogelijkheden van sturing tot nu toe in belangrijke mate daarop be-
rusten. De instrumenten van sturing blijken vrijwel uitsluitend juridische te zijn 
en zijn overwegend geconcentreerd op toelating (en uitzetting). Remigratie-

67 Cijfers CBS in: Muus, Ph.J., Migration, Immigrants and Policy in the Netherlands, 1995, a.w., 
p. 66. 

68 Muus, Ph.J., De wereld in beweging: intemationale migratie, mensenrechten en ontwikkeling. 
Utrecht Gan van Arkel) 1995, p. 23. 
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beleid is weinig ontwikkeld en wordt in de praktijk gehinderd door restrictieve 
hertodating. 

Het blijkt dan dat een belangrijk deel van de jaarlijkse immigratie naar Ne
derland a priori aan rechtstreekse sturing onttrokken is, namelijk daar waar het 
gaat om Nederlandse staatsburgers en die van overige EU-staten. In 1994 kwam 
de immigratie voor bijna de helft (respectievdijk 30% en 16%) voor hun reke
ning. Een ander deel van de immigratie bestaat uit personen wier komst als 
belangrijk voor de Nederlandse staat wordt beschouwd. De overheid ziet geen 
noodzaak deze instroom meer dan marginaal te sturen. Dit betreft voor een be
langrijk deel immigranten uit de hooggeindustrialiseerde delen van de wereld. 
Zij vertegenwoordigen nog eens 6% van de immigratie. 

Immigratie op basis van gezinshereniging en -vorming van legaal in Neder
land verblijvende vreemdelingen is weliswaar een aanvaard grondrecht, maar 
kan ten dele gestuurd worden door er voorwaarden aan te verbinden. Het is 
echter de vraag of aanscherping van zulke voorwaarden tot een substantieel ge-
ringere migratie leidt. Indien we aannemen dat de migratie uit Turkije, Marok
ko en Suriname voor een belangrijk deel het resultaat is van gezinshereniging 
en -vorming, bevindt zich nog eens circa 10% (1994) van de totale immigratie 
buiten het directe bereik van overheidsinterventie. Daarbij komt dan nog een 
onbekend aandeel gezinsherenigende en -vormende migranten uit overige niet-
EU-landen. 

Slechts ten aanzien van de - globaal genomen - resterende 40% van de jaar-
hjkse immigratie naar Nederland probeert de overheid te sturen. Zij heeft daar
toe, althans in principe, ook mogelijkheden. Een belangrijk deel van deze cate
gorie immigranten bestaat uit asielzoekers. We zagen dat de laatste jaren, niet 
in het minst dankzij een geintensiveerd weringsbeleid, de aantallen asielzoekers 
drastisch zijn afgenomen. Zo bezien is het huidige overheidsbdeid ten aanzien 
van dat deel van de jaarlijkse instroom van migranten ook daadwerkelijk stuur-
baar gebleken. De vraag dient evenwel te worden gesteld in hoeverre dit beleid, 
en in het bijzonder de categorische weringsmaatregden daarbinnen, strijdig is 
of wordt met aangegane verplichtingen in internationale verdragen, in dit geval 
de morele plicht om bescherming te bieden aan vervolgden. Tegen deze ach
tergrond is een louter getalsmatig criterium voor de beoordehng van de effecti-
viteit van beleid te eenzijdig. 

Ten aanzien van ongevraagde arbeidsmigranten, vooral laag- en ongeschool
den, is en wordt formed een consequent restrictief beleid gevoerd op basis van 
de WABw/wAV. Deze formele afsluiting lijkt echter als onbedodd effect te heb
ben dat informaliteit en illegaliteit gegroeid is. Dat maakt ons erop attent dat 
het vermijden van ongewenste immigratie door middel van een juridische be
nadering haar beperkingen kent en vermoeddijk ook zal houden. 
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Hoewel Nederland dus een (zdfstandig) restrictief migratiebeleid voert dat 
primair voorziet in de immigratie van personen wier aanwezigheid van (econo
misch) belang is voor de samenleving, zijn er significante uitzonderingen op deze 
regel. Migratie van Nederlandse staatsburgers valt geheel buiten het bereik van 
het reguleringsinstrumentarium, die van burgers van EU-lidstaten grotendeels. 

Ook bij overige, niet-EU-burgers kan een restrictief immigratiebeleid niet al
tijd tot voile gelding komen. Er is een aantal humanitaire principes (zoals neer-
gelegd in de VN-vluchtdingenconventie en het EVRM) dat in acht moet worden 
genomen. De belangrijkste daarvan zijn het recht op asiel en het recht op gezins
leven en vrije partnerkeuze. De uitoefening van deze rechten, en vooral het 
- vermeende en rede - oneigenlijk gebruik ervan, heeft de laatste jaren tot veel 
discussie geleid. In antwoord op deze discussies is beleid op een aantal punten 
aangescherpt, deels door evident misbruik (zoals schijnhuwelijken) tegen te 
gaan, deels door scherpere voorwaarden te stellen aan de toelating. 
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4 Migratieprocessen en hun achtergronden 

4.1 Inleiding 

In het voorgaande hoofdstuk hebben we migranten ingededd op basis van de 
juridische categoriseringen van het vreemdelingen- en todatingsbdeid. Het 
gaat daarbij dus niet om de vraag hoe de immigrant zichzelf waameemt, noch 
om zijn motieven of om een onderscheid naar sociologische criteria. Het is dan 
ook de paradox van een juridische benadering dat er een categorie van formed 
niet aanwezige vreemdelingen bestaat: de illegalen. Een andere consequentie 
van een beleid op basis van juridisch afgebakende toelatingsgronden is dat po
tentiele migranten zich, ongeacht hun oorspronkelijke motivatie, richten op die 
juridische toelatingscategorieen die nog open of voor hen kansrijk zijn. Een mi
grant zoekt een gate of entry en als hij daartoe gebruik moet maken van een label 
dat niet noodzakelijkerwijze met zijn motieven overeenkomt, zal hij dat bij ge-
brek aan alternatief voor lief (moeten) nemen. Dit maakt de sturing van immi-
gratieprocessen moeihjk, althans met diezelfde juridische instrumenten. 

In dit hoofdstuk zullen we een andere weg bewandden. Met een beroep op 
de zeer uitgebreide migratiditeratuur trachten we hier beknopt aan te geven 
door welke oorzaken migratiedmk tot stand komt, hoe processen van migratie 
ontstaan en welke variabelen de omvang en de richting van migratieprocessen 
beinvloeden. Een dergelijke analyse kan duidelijk maken welke andere - tot nu 
toe niet of onvoldoende gebruikte - instrumenten ingezet zouden kunnen wor
den om migratie te voorkomen of te sturen. 

4.2 Een heuristisch model ter verklaring van migratie 

De wetenschappelijke literatuur over (internationale) migratie is zeer omvang
rijk. Die literatuur betreft zeer uiteenlopende typen van migranten, benadert 
het vraagstuk vanuit verschillende disciplines en kent bovendien verschil
lende theoretische tradities.' Van een omvattende verklarende theorie is nog 
geen sprake. Daarvoor is het verschijnsel migratie te complex. 
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Om de bestaande kennis op dit terrein op een handzame wijze inzichtelijk te 
maken, hebben Van Amersfoort et al.̂  een model ontworpen dat de belang
rijkste elementen van verklaring in hun onderlinge samenhang samenvat (zie 
figuur 4.1 op bladzijde 56). Aan het model ligt een aantal uitgangspunten ten 
grondslag, dat we hier kort todichten. 

In de eerste plaats heeft het model geen verklarende of voorspdlende func
tie; het geeft slechts aan op welke factoren we bij de bestudering van bepaalde 
vormen van migratie moeten letten. Dat maakt het ook mogelijk om de zeer 
uiteenlopende typen van migratie ermee te kunnen bestuderen. Elk van de ge
noemde factoren in het model speelt bij de verschillende vormen van migratie 
een andere rol en moet dan ook empirisch afgewogen worden tegen andere fac
toren. Zo zijn er migratiebewegingen die vooral of uitsluitend door afstotings-
factoren in het land van herkomst totstandkomen, zoals vluchtehngenmigratie, 
en migranten in wier afwegingen vooral de aantrekkingskracht van de nieuwe 
bestemming doorslaggevend is, zoals bijvoorbeeld de jttn6e/r-migranten. Het 
model brengt ons dus op het spoor van verklaringen in specifieke gevallen: van-
daar de term heuristisch model. 

Een tweede uitgangspunt is dat migratiebewegingen op verschillende ni
veaus geanalyseerd moeten en kunnen worden. We verduidehjken dat aan de 
hand van een overwegend door afstoting veroorzaakte migratiebeweging. Wan
neer het gaat om de verklaring van zulke migratiebewegingen als geheel, is er 
op het hoogste abstractieniveau de verklaring in termen van fundamentele, 
structurde oorzaken, meestal aangeduid met de term root causes.^ Het betreft 
dan algemene situaties en processen van ongehjkheid - demografisch, econo
misch, politiek, cultured en ecologisch - die als algemene structurde voor
waarden voor het ontstaan en voortbestaan van migratie gelden. 

1 Voor een overzicht, zie: Penninx, R. en F. Seller, 'Theorievorming over internationale 
migratie: een historisch overzicht en een stand van zaken', in: Migrantenstudies 4 (1992), pp. 
4-20. 

2 Zie: Amersfoort, H. van, J. Doomernik and R. Penninx, International Migration: Processes 
and Interventions. A study of governmental interventions in migration processes. Amsterdam (Insti
tute for Migration and Ethnic Studies) 1996; zie ook: Amersfoon, H. van, 'Migration: the lim
its of governmental control', in New Community 22 (1996) 2, pp. 243-257. 

3 Deze term wordt recentelijk frequent gebruikt in discussiestukken van de EU. In de weten
schappelijke literatuur is de term pas recentelijk enigszins omschreven; zie onder anderen: 
Suhrke, Astri, 'Analysing the Causes of Contemporary Rehigee Flows', in: Erf, Rob van de 
and Liesbeth Heering (eds.). Causes of International Migration. Luxembourg (NlDl/Eurostat) 
1995, PP-201-221. 
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Dit soort abstracte verklaringen zijn echter op zichzelf onvoldoende, het
geen gemakkelijk kan worden geillustreerd met het gegeven dat migratie uit een 
aantal gebieden (bijvoorbeeld in Afrika), ondanks het bestaan van die voor
waarden, achterwege is gebleven. Onder het niveau van deze root causes kijken 
we daarom vervolgens naar concretere verklaringen voor migratiedruk. We 
doen dat aan de hand van de arbeidsmarkt- en economische situatie, de politie
ke situatie en de wijze waarop migratie als alternatief beschouwd wordt in lan
den van herkomst (culturele definities). 

Maar ook als daar in principe voorwaarden aanwezig zijn die aan migratie
druk bijdragen, leidt dat nog niet per se tot migratie. Daarvoor dienen er rda
ties te zijn of te ontstaan met de (potentide) landen van vestiging. De richting 
van een migratiestroom is zelden of nooit willekeurig. Vandaar dat we verder 
afdalen naar allerlei activiteiten en processen die migratie feitelijk mogelijk ma
ken of faciliteren. We hebben die samengevat onder de noemer 'intermediaire 
structuren'; deze varieren van formele wervingsverdragen en rekruteringsbureaus 
tot informele netwerken van migranten. 

Ten slotte is er het verklaringsniveau van individuele (potentiele) migranten 
en hun directe omgeving van gezin en familie. Gegeven de krachten die werk-
zaam zijn op hogere niveaus en de beschikbare mogelijkheden, worden op dit 
microniveau de voor- en nadelen afgewogen en beslissingen genomen. Pogin
gen tot verklaring dienen, waar mogelijk, deze verschillende niveaus van verkla-
ren te integreren. Dan pas is duidelijk wanneer zowel aan noodzakehjke als vol
doende voorwaarden voor migratie is voldaan. 

Een derde uitgangspunt is dat zowel oorzaken of factoren aan de vertrek-
zijde als die aan de bestemmingskant een rol (kunnen) spelen. Een deel van de 
migratie is niet zozeer bepaald door afstotingsfactoren in het land van her
komst, maar door aantrekkingsfactoren in het land van bestemming, bijvoor
beeld in het geval van sunbelt-migranten of landverhuizers van Nederland naar 
Canada. Maar ook bij migratie die sterk door afstotingsfactoren gedreven 
wordt, spelen aantrekkingsfactoren in mogelijk landen van bestemming altijd 
een rol, al was het maar door de richting van de migratie mede te bepalen. Er 
moeten immers altijd bestemmingen open zijn om vertrek naar elders mogelijk 
te maken. En in de praktijk blijken er in potentide landen van vestiging altijd 
factoren te zijn die immigratie stimuleren of juist remmen. Dat kunnen algeme
ne factoren zijn, maar ook specifieke, zoals een migratiebeleid. 

Een vierde uitgangspunt is dat migratie beschouwd moet worden als een 
continu proces. Dat geldt zowel voor migratiebewegingen als geheel - ze ko
men op, maar kunnen ook weer ophouden als factoren wezenhjk veranderen; 
men denke aan de Zuid-Europese migratie naar Noordwest-Europa vanaf 
1975 - maar ook voor individuele migranten. Deze laatsten kunnen bijvoor
beeld besluiten terug te gaan of naar elders te migreren. 
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De hierboven geschetste uitgangspunten, de genoemde variabelen en hun 
onderlinge rdaties worden samengevat in figuur 4.1 op de volgende bladzijde. 
Aan de hand van dit model zullen we de belangrijkste variabelen voor de ver
klaring van migratieprocessen behandden. 

4.3 Factoren in de landen van herkomst 

In een aantal landen van herkomst zien we diverse, veelal met elkaar samen-
hangende en elkaar versterkende factoren die migratiedruk veroorzaken. De 
bijzondere constellatie van factoren bhjkt echter bij nadere beschouwing per 
land of regio verschillend. Bij de Zuid-Noordmigratie (van het Afrikaanse con
tinent naar Europa) bijvoorbeeld liggen de root causes in de bijzondere vervlech-
ting van sterke demografische groei, ontbrekende economische ontwikkeling 
en ecologische achteruitgang. De (nog steeds) sterke bevolkingsgroei leidt in 
combinatie met een achterblijvende economische ontwikkeling tot hoge, struc
turde werkloosheid. De bevolkingsgroei en het overwegend agrarische karakter 
van de economic leiden bovendien tot roofbouw op natuurlijke hulpbronnen, 
waardoor de interne migratie van het platteland naar de stad toeneemt. Dit ver-
hevigt de druk op de steddijke arbeidsmarkt, hetgeen vervolgens kan leiden tot 
politieke instabiliteit. Sociaal-economische, emische of rehgieuze scheidslijnen 
tussen groepen kunnen daarbij gaan samenvaUen. 

De constellatie van root causes van de huidige Oost-Westmigratie ligt anders. 
Van demografische groei in die regio is geen sprake. Daar zijn het vooral de he-
vige economische recessie en de politieke instabiliteit - ontstaan na het uiteen-
vallen van de voormahge Sovjet-Unie en de herorientatie van de voormalige 
satdhet-staten van de su in Oost-Europa - die, elkaar versterkend, tot migra
tiedruk leiden. 

De beschrijving van de causaliteit van deze twee constdlaties is uiteraard 
globaal, maar niettemin van groot belang, vooral wanneer men zulke processen 
zou willen beinvloeden. Tegehjkertijd is duidelijk dat de onderliggende proces
sen, indien zij eenmaal op gang gekomen zijn, langere tijd aanhouden en migra
tiedruk bhjven opleveren. 

Bij de directere oorzaken, de proximate causes, kijken we concreet naar drie 
elementen: de arbeidsmarkt- en economische situatie, de politieke situatie en 
de culturele definities. Het eerste element is tamdijk evident: het bepaalt in 
sterke mate of een mogelijk alternatief voor migratie in beeld komt. Maar, zoals 
we eerder hebben aangeduid, dit element werkt niet alleen absoluut - het ont
breken van arbeidsplaatsen - maar ook relatief: het verschil in inkomensniveau 
met potentiele landen van bestemming kan in bepaalde gevallen een belang
rijke rol spelen. 
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Figuur 4.1 Heuristisch model voor de verklaring van migratieprocessen 
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De politieke situatie betreft de mate van stabiliteit, de mate waarin de men
senrechten worden gerespecteerd en in hoeverre de overheid in staat en bereid 
is zijn burgers in het algemeen of specifieke groepen in het bijzonder te bescher-
men. Dit laatste vormt in een aantal landen een groot probleem. In de koloniale 
periode, en derhalve ook bij de onafhankelijkheid na de Tweede Wereldoorlog, 
zijn de grenzen van koloniale (en later nationale) staten vaak dwars door emi
sche en religieuze bevolkingsgroepen been getrokken; dat bemoeihjkt het cree
ren van een nieuwe nationale eenheid, zoals een aantal voorbedden in het Afri
kaanse continent duidelijk hebben gemaakt. In het bijzonder in landen waar et-
nisch-religieuze en sociaal-economische grenzen van groepen samenvaUen, 
blijkt dit vaak tot politieke tweespalt en burgeroorlog te leiden.'' Bij de reorga-
nisatie van nieuwe staten in Oost-Europa en de voormalige Sovjet-Unie spelen 
dezelfde factoren, maar in een andere context: het ontstaan van nieuwe staten 
op een territoir dat voorheen grote migratiebewegingen en een grote etnische 
en religieuze diversiteit kende, creeert zijn nieuwe minderheden en daarmee 
nieuwe potenties voor politieke instabiliteit en migratie. 

Culturele definities - dit is de wijze waarop individuen, groepen en de sa
menleving internationale migratie beschouwen: als noodzaak, als gewenst of 
juist ongewenst alternatief - spelen vooral een belangrijke rol bij besluitvor-
ming van individuele migranten en hun directe omgeving. In sommige gevallen 
kunnen ze remmend werken, maar in andere gevallen zien we dat een zichzelf 
versterkende 'emigratiecultuur' binnen een gemeenschap kan ontstaan; emi
gratie wordt dan een vanzdfsprekend middel voor opwaartse mobiliteit. Zo 
speelt bijvoorbeeld in Suriname en in bepaalde delen van Turkije voor veel po
tentide migranten niet zozeer de vraag of men weg zal gaan, maar of men daar
toe de kans zal krijgen. Zulke situaties ontstaan voornamehjk daar waar emigra
tie op grote schaal plaatsvindt of in het verleden heeft plaatsgevonden. 

De hiervoor genoemde drie factoren kunnen ervoor zorgen dat er een aan
zienlijke migratiedruk ontstaat, maar daarmee is de migratie nog geen feit. 
Daarvoor moet aan twee additionde voorwaarden zijn voldaan. In de eerste 
plaats moet een staat emigratie mogelijk maken. Hier komt het migratiebeleid 
van het vertrekland in beeld. Staten kunnen het vertrek van burgers stimule
ren door een actief emigratiebdeid, ze kunnen zich neutraal opstdlen en geen 
initiatieven nemen, maar ze kunnen ook trachten emigratie te voorkomen of af 
te remmen zoals in het geval van Oost-Europa voor de val van de Berlijnse 
muur. In de tweede plaats dienen er concrete verbindingen of intermediaire 
structuren te bestaan met een land van (potentiele) bestemming. 

4 Zie: Zolberg, A.R. et al.. Escape from violence, a.w. 

TWCM-voorstudie 8 57 



4.4 Intermediaire structuren 

Ervan uitgaande dat er een aanzienlijke migratiedruk bestaat en dat er geen 
bdemmeringen zijn voor vertrek, is vervolgens de vraag in welke richting 
migratiestromen zich gaan bewegen. Factoren die hierbij een rol spelen zijn 
van tweeerlei aard: a) de intermediaire structuren die het land van herkomst 
met dat van vestiging verbinden, en b) factoren in (potentiele) bestemmings
landen. 

De intermediaire structuren die een herkomstland met een ontvangende sa
menleving verbinden, kunnen verschillende vormen aannemen. Zo onder-
scheidt Sassen vier rdaties die de richting van migratiestromen bepalen: 
1 'past and current neo- or quasi-colonial bonds, including the types of mili

tary presence the United States has taken in such diverse situations as El 
Salvador or Philippines'; 

2 'the range of economic linkages brought about by economic internationali
zation, ranging from the off-shoring of production, the implantation of export-
oriented agriculture through foreign investment, to the weight of multi
nationals in the consumer markets of sending countries'; 

3 'the organized recruitment of workers, either directly by the government, 
in the framework of a government supported initiative by employers, or 
through kinship and family networks'; en 

4 'ethnic hnkages established between communities of origin and destina
tion'.' 

Uit deze rdaties ontstaan dan vaak de materiele connecties die de feitelijke mi
gratie mogelijk maken: kennis over het land van bestemming, de aanwezigheid 
van transportverbindingen, financiele en praktische ondersteuning van reeds 
gevestigde immigranten in het land van bestemming voor aanvang van de reis 
en na aankomst, de assistentie van 'bemidddaars', enzovoort. Soms kunnen er 
ook specifieke intermediaire structuren voor migratie ontstaan als vertrek- en 
bestemmingslanden op het punt van migratie met elkaar gaan samenwerken. 
In de praktijk is de georganiseerde arbeidsmigratie van de jaren zestig een goed 
voorbedd van bdeidsmatig samenwerken om (selectieve) migratie te facili
teren en daarvoor intermediaire structuren, zoals wervingsovereenkomsten, 
rekruteringsbureaus en dergelijke, te creeren.' Indien zulke intermediaire 

5 Sassen, S., Transnational economies and national migration policies. Amsterdam (Institute for 
Migration and Ethnic Studies) 1996, pp. 4-5. 

6 In theorie is een dergelijk beleidsmatig samenwerken om migratie te voorkomen, ook 
denkbaar. In de praktijk is men tot nu toe niet verder gekomen dan pogingen om mcdc-
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structuren niet aanwezig zijn of slechts zwak ontwikkeld, zal migratie nauwe
hjks plaatsvinden. 

Het effect van de historisch gegroeide banden tussen vertrek- en bestem
mingslanden en de intermediaire structuren die daartussen functioneren, is dat 
er bepaalde migratiepatronen op de werddkaart zichtbaar worden die meestal 
een lang leven beschoren zijn. Het is geen toeval dat Frankrijk het grootste deel 
van zijn 'gastarbeiders' uit de voormalige koloniale provincies en protectora-
ten van Noord-Afî ika betrok, of dat Nederland een aanzienlijke populatie van 
Surinaamse en Antilliaanse herkomst heeft. In zulke gevallen van langdurige, 
structured verankerde migratiepatronen spreekt men in de literatuur van 
'migratiesystemen'. 

4.5 Factoren in bestemmingslanden 

Binnen de bestemmingslanden maken we analytisch een onderscheid tussen 
twee categorieen van factoren die migratie kunnen bevorderen of remmen: fac
toren die deel uitmaken van de samenleving in haar geheel en de kenmerken 
van de reeds aanwezige immigrantengemeenschap(pen). 

Evenals in de zendende samenleving spelen de economische, politieke en 
culturele factoren een belangrijke rol. In West-Europese samenlevingen vorm
de in de jaren zestig de combinatie van geringe(re) demografische groei, sterke 
economische ontwikkeling en een grote vraag naar (bepaalde soorten) arbeid 
de motor voor de klassiek geworden arbeidsmigratie van die periode. Zoals in 
hoofdstuk twee beschreven, continueerde de economische groei daarna welis
waar, maar ging deze onder invloed van de toenemende internationale arbeids
deling niet langer meer gepaard met een sterke vraag naar arbeid, zeker niet 
naar laag- en ongeschoolde arbeid. Daarmee verviel voor een belangrijk deel 
de noodzaak om migranten aan te trekken, maar bleven die landen - gezien 
hun hoge wdvaartsniveau - wel een aantrekkdijke bestemming voor potentide 
migranten. 

Politieke factoren zijn vooral relevant in de context van het immigratie- en 
migrantenbdeid: wat is de politiek ten aanzien van immigratie en wat zijn de 
rechten van en het klimaat voor de gevestigde immigranten? Culturele defini
ties - in dit geval die van de autochtonen in de samenleving van vestiging - van 
internationale migratie bepalen voor een deel weer veranderingen in beleid. De 

werking van vertreklanden te verkrijgen voor het (gedwongen) opnemen van terugkerende mi
granten of illegalen. 
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vraag hoe de samenleving tegen voortdurende immigratie aankijkt, de catego
rieen die men daarbinnen als gewenst en ongewenst beschouwt, de beddvor-
ming over die categorieen en de rol die men aan immigranten in de samen
leving toedicht, beinvloeden meestal de concrete maatregelen van beleid. 
Zulke culturele definities verschillen sterk tussen landen. In de klassieke immi
gratielanden, bijvoorbeeld, wordt immigratie in brede kring als een essentieel 
en positief aspect van de samenleving ervaren.' Dit perspectief uit zich in een 
liberale houding jegens migranten en verhindert dat zij bij voorbaat tot bepaal
de segmenten van de arbeidsmarkt zijn veroordedd. Andere staten daaren
tegen, zoals Japan en enige Arabische landen, beschouwen migratie - althans 
voorzover dit tot vestiging van vreemdelingen leidt - als bedreigend voor de 
culturele identiteit van de samenleving en derhalve als ongewenst. Dergelijke 
culturele definities kunnen ook binnen landen in de loop van de tijd, onder in
vloed van veranderde omstandigheden veranderen: het verschil in houding in 
Noordwest-Europese landen gedurende de bloeiperiode van de arbeidsmigra
tie van de jaren zestig en die na 1975 vormt daar een treffende illustratie van, 
evenals de opkomst van anti-immigrantenpartijen. 

4.6 Factoren binnen immigrantengroepen 

Ook de kenmerken van de aanwezige immigrantenpopulaties spelen een be
langrijke rol in het totstandkomen en voortbestaan van migratiestromen, vooral 
in liberaal-democratisch staten waar immigranten na verloop van enige tijd een 
sterkere juridisch en sociaal-politieke positie kunnen verwerven. 

Gedetailleerder zijn er ten minste drie variabelen te onderscheiden: de 
rechtspositie van de immigranten, de demografische structuur van de immi-
grantenpopulatie en de mate van aanpassing aan de ontvangende samenleving. 
De rechtspositie van immigranten bepaalt in welke mate zij het recht hebben 
om van elders, vooral het land van herkomst, (huwelijks)partners en gezinsle
den over te laten komen. In Nederland is dit mogelijk na drie jaar legaal verblijf. 
In het geval immigranten de Nederlandse nationaliteit verwerven, verkrijgen zij 
dezelfde rechten als autochtonen. 

De mate waarin zij kiezen voor een partner uit het land van herkomst hangt 
vervolgens af van de leeftijdsopbouw van de populatie, de mate van evenwich-
tigheid tussen mannen en vrouwen daarbinnen en van de mate waarin immi
granten zich op het land van herkomst dan wel de ontvangende samenleving 

7 Hetgeen niet wegneemt dat periodiek ook in deze landen tegenstanders van een open im
migratiebeleid een belangrijke invloed hebben. 
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orienteren. Met andere woorden: een relatief jonge immigrantenpopulatie van 
voornamelijk mannen of vrouwen die vooral op het land van herkomst is ge-
orienteerd, zal tot meer immigratie leiden dan wanneer deze populatie uit on
geveer evenveel mannen als vrouwen bestaat, relatief oud is en/of in sterkere 
mate is geintegreerd. 

4.7 Conclusies 

Wanneer we de hierboven summier beschreven processen van internationale 
migratie en de achterliggende factoren vergehjken met de instrumenten die in 
het Nederlandse beleid tot nu toe worden gehanteerd om migratie te beinvloe
den, blijken er twee fundamentele hindernissen te zijn die het huidige beleid 
frustreren. 

Ten eerste oefent de overheid, mede door de evidente beperkingen in haar 
jurisdictie, slechts directe invloed uit op een beperkt aantal van de variabelen. 
Bondig geformuleerd: processen van intemationale migratie beginnen elders, 
maar het Nederlandse beleid vangt aan bij de Nederlandse (en EU-) grens. Ten 
tweede bedient de overheid zich bij de variabelen die in principe binnen haar 
bereik hggen van een begrenst instrumentarium; namelijk van een op juridische 
definities gefundeerd beleid en een daaruit voortvloeiende implementatie. 

Twee vragen doen zich vervolgens voor. Is het mogelijk om bdeidsruimte te 
creeren buiten het vanzelfsprekende gezagsgebied van de Nederlandse over
heid, dat wil zeggen buiten de juridische grenzen van de Nederlandse staat? En 
is beleid denkbaar dat, binnen het bereik van de Nederlandse overheid maar 
anders dan door middel van een juridisch instrumentarium, invloed kan uitoe-
fenen op de variabelen die migratie naar Nederland bepalen? 

TWCM-voorstudie 8 61 



5 Mogelijkheden voor beleid 

5.1 Inleiding 

Nadat we in het vorige hoofdstuk onderzocht hebben welke variabelen voor 
migratieprocessen verantwoordelijk zijn, verlaten we hier het domein van de 
wetenschappelijke analyse, tenminste voorzover die is gestodd op hetgeen de 
literatuur ons leert. In het hiemavolgende geven we suggesties en overwegin
gen voor beleid en nemen daarbij onvermijdelijk standpunten in die mede op 
andere dan strikt wetenschappelijke gronden gebaseerd zijn. Deels betreft het 
ethische en normatieve uitgangspunten, deels ook inschartingen over de poli
tieke haalbaarheid en wensdijkheid van bepaalde oplossingen. O m onze voor
stellen zo veel mogehjk controleerbaar te maken, formuleren we eerst een aan
tal uitgangspunten die ten grondslag liggen aan de suggesties voor beleid. Im-
phciet pleiten we er dus ook voor dat deze uitgangspunten ten grondslag Hggen 
aan een nader uit te werken, breed migratiebeleid van de Nederlandse over
heid, en in het verlengde daarvan de Europese Unie. 

5.2 Uitgangspunten 

Het eerste uitgangspunt ligt na de voorgaande hoofdstukken voor de hand: we 
gaan ervan uit dat een nieuw, toekomstgericht migratiebeleid in principe alle 
migratiebewegingen omvat en waar mogelijk en zinvol is gericht op alle onder
dden van het migratieproces die door nationaal of intemationaal beleid te 
beinvloeden zijn. Het instrumentarium zal niet alleen juridische, maar vooral 
ook andersoortige maatregelen omvatten. In de praktijk zullen we ons bij de 
suggesties mede laten leiden door beleid dat elders reeds is toegepast. 

In de tweede plaats gaan we - negatief geformuleerd - ervan uit dat volledige 
migratiebeheersing door middel van overheidsbdeid een illusie is. Er zijn wel
iswaar meer en andere middelen tot sturing denkbaar dan tot heden gebruikt, 
maar de suggestie dat ongevraagde migratie voorkomen kan worden of dat sce
nario's van nul-migratie haalbaar en wensdijk zouden zijn, lijkt ons in de hui
dige context riskant en misplaatst. Positief geformuleerd stellen we voor uit te 
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gaan van een breed migratiebeleid dat internationale migratie in principe posi
tief benadert. Voor een deel gebeurt dat al, bijvoorbeeld in de vorm van grotere 
'vrije-migratiegebieden', zoals de Common Nordic Market en de Europese 
Unie, waarbinnen zich, althans voor onderdanen van de betreffende staten, een 
soort 'recht op vrije migratie' heeft ontwikkeld. Ook voor sommige andere vor
men van migratie, zoals die van hooggeschoolden en medewerkers van multi
nationale ondememingen, geldt dat deze in principe als positief worden be
schouwd en in de praktijk weinig worden tegengegaan. 

De verdere ontwikkeling van een 'recht op vrije migratie' lijkt ons op termijn 
een goed uitgangspunt. Gezien de ongelijke verhoudingen in de wereld en de 
daaruit voortvloeiende migratiedruk realiseren we ons tegehjkertijd dat een 
dergelijk ideaal op korte termijn niet te verwezenlijken is. We beschouwen - in 
tegenstdling tot sommigen - vrije internationale migratie niet als een oplossing 
voor de achterliggende vraagstukken van ongehjkheid in de wereld. Daarvoor 
zijn andere maatregelen en ander beleid nodig. Juist om de onvrijwillige, door 
ongehjkheid afgedwongen migratie beheersbaar te maken, is het wensdijk om 
naast het recht op vrijwillige, vrije migratie een 'recht om te blijven' te formu
leren. 

Dit dubbele uitgangspunt - recht op vrije (vrijwillige) migratie en recht om 
te blijven - vormt een betere basis voor het op den duur wegnemen van de hui
dige dubbdzinnigheden van het migratiebeleid. Dit impliceert echter ook een 
vedomvattender migratiebeleid met drie componenten: a. een in een breder 
kader geplaatst todatingsbdeid, b. een (intemationaal) beleid dat onvermijd
bare migratie reguleert, en c. een beleid dat is gericht op de fundamentele oor
zaken van vooral onvrijwillige migratiebewegingen. 

Een derde uitgangspunt ligt reeds besloten in het voorgaande en betreft een 
onderscheid tussen korte- en lange-termijndodstdhngen en -maatregelen van 
beleid en het op elkaar afstemmen van deze twee. De rdevantie van dat onder
scheid is zowel voor de herkomst- als de bestemmingslanden gemakkelijk te 
verduidehjken. In belangrijke (potentiele) herkomstlanden van migranten zal 
een lange-termijnaanpak, bijvoorbeeld door het stimuleren van economische 
ontwikkeling, op korte termijn niet direct tot vermindering van migratiedruk 
leiden, wdlicht zelfs tot tijdelijke vergroting ervan. In de landen van bestem
ming zal - als gevolg van de in hoofdstuk 2 geschetste nieuwe internationale ar
beidsdeling - er op korte termijn weinig behoefte zijn aan laag- en ongeschoolde 
immigranten; op lange(re) termijn kan dit anders liggen. Hoe de arbeidsmarkt 
zich in de komende decennia zal ontwikkden en waar deze haar arbeidskrach
ten vandaan zal halen, blijft moeilijk te voorspdlen, maar duidelijk is wel dat 
demografische processen in geindustriahseerde landen (nu al) tot vergrijzing en 
(later) tot een vermindering van de beroepsbevolking zullen leiden. In de ons 
omringende landen is dit proces reeds verder voortgeschreden. In Duitsland 

TWCM-voorstudie 8 63 



bijvoorbeeld, lopen de demografische ontwikkelingen zo'n tien tot vijftien jaar 
op de Nederlandse vooruit. De Duitse beroepsbevolking neemt dan ook inmid
dels sterk af.' In weerwil van een substantiele werkloosheid noopt deze ontwik
kehng tot het opzetten van omvangrijke nieuwe gastarbeiderprogramma's.^ Zo 
telde Duitsland reeds in 1992 iets meer dan 200.000 (voornamelijk tijdelijke) 
Poolse arbeidsmigranten.^ Op het niveau van de gehele EU bezien, zou reeds nu 
meer immigratie nodig zijn om de totale Europese beroepsbevolking op peil te 
houden.'' Hoewel niet met zekerheid vast te stellen, is het geenszins onwaar
schijnlijk dat in de toekomst migratie naar Nederland nodig zal zijn om de 
vraag op de arbeidsmarkt te bevredigen. 

Een vierde uitgangspunt heeft betrekking op de sociale en sociaal-psycholo
gische aspecten van migratiebeleid en de implementatie ervan. We hebben op 
dit punt twee belangrijke zaken gesignaleerd. Ten eerste is het onderwerp 'In
ternationale migratie en immigranten' als een gevodig politiek onderwerp gaan 
gelden, hetgeen tot weinig doordachte reacties op (potentide) migratie heeft 
geleid. Ten tweede hebben we gezien dat potentiele migranten anticiperen en 
reageren op maatregelen van restrictief beleid' en dat zij met alle beschikbare 
middelen inzetten op die gates of entry die nog open zijn. Dat laatste geeft niet 
alleen aanleiding tot allerlei onoorbare bemiddehngspraktijken, maar leidt ook 
tot verstopping van kanalen die in principe nog open zijn, zoals die van asiel. 
Deze constateringen doen ons pleiten voor een vormgeving van beleid die een 
aantal van deze onbedodde uitwassen zou kunnen wegnemen. Transparaniie 
van immigratiebeleid en van mogelijkheden en onmogelijkheden, zowel voor 
potentiele migranten als voor de (reeds) gevestigde bevolking, zou kunnen bij
dragen aan een betere beheersing, het vermijden van onbedodde effecten en 
aan behoud en verbetering van een draagvlak voor (beperkte) immigratie. 

1 Schmid, J., 'Zuwanderung aus Eigennutz? Der demografische Aspekt des Einwanderungs-
bcdarfes in den EU-Mitgliedstatcn', in: Weidenfeld, W. (Hrsg.), Das europdische Einwande-
nmgskonzept: Strategien und Optionen fiir Europa. Giitersloh (Verlag Bertelsmann Stiftung) 
1994, pp. 89-124. 

2 Rudolph, H., 'The new gastarbeiter system in Germany', in: New Community 22 (1996) 2, 
pp. 287-300. 

3 Salt, J. and J. Clarke, 'European migration report: Central and Eastern Europe', in: New 
Community 22 (1996) 3, p. 515. 

4 Zie: Schmid, J., 'Zuwanderung', a.w. 

5 Voor illustraties van het Nederlandse beleid, vooral ten aanzien van de Surinaamse migra
tie, zie: Van Amersfoort, H. van and R. Penninx, 'Regulating migration in Europe', a.w. 
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Een vijfde uitgangspunt betreft het onderscheid tussen uiteenlopende gron
den voor toelating. Duidelijk is dat een belangrijk deel van de intemationale 
migratie niet direct met juridische middelen te sturen is. Dit geldt voor Neder
landse staatsburgers en voor burgers van EU-lidstaten. Voor deze categorieen 
is het recht op vrije migratie gerealiseerd en dat is positief te waarderen. Dat wil 
overigens niet zeggen dat migratiebeleid voor deze categorieen onmogelijk is. 
Met andere dan restrictief werkende juridische middelen kan wel degelijk in
vloed worden uitgeoefend op migratiebewegingen. Zo zal bijvoorbeeld een 
consequent economisch ontwikkdingsbdeid ten aanzien van de Nederlandse 
Antillen naar onze verwachting (en gezien de ervaringen met Suriname) meer 
invloed hebben op migratiebewegingen tussen de Antillen, Aruba en Neder
land dan pogingen tot formed-juridische beperking van die migratie. 

Voor vreemdelingen van buiten de EU blijft het onderscheid tussen toelating 
op humanitaire gronden versus die op economische gronden van vitaal belang. 
Wij gaan ervan uit dat rechten die voortvloeien uit in Nederland verworven 
rechtsposities en internationale verdragen (gezinshereniging en -vorming, toe
lating op grond van asiel) overeind moeten bhjven. Oneigenlijk gebruik en mis
bruik van deze toelatingsgronden kan - ook omwille van het draagvlak in de 
samenleving voor toelating op deze gronden - niet toegestaan worden. De 
daarvoor in te zetten middelen dienen echter zorgvuldig te zijn en niet zelf bij 
te dragen aan het ondermijnen van deze rechten. Middelen als quotering of ca
tegorische weringsmaatregden zonder (mogehjkheid tot) individuele beoorde
hng zijn voor het beperken van de toelating van deze categorieen dus niet aan 
de orde. 

Een zesde uitgangspunt betreft de relatie tussen migratiebeleid en integratie
bdeid voor immigranten. Deze relatie is tweezijdig. Aan de ene kant vereist en 
rechrvaardigt een omvattend integratiebdeid een zekere mate van restrictiviteit 
van immigratiebeleid, vooral zolang kerninstituties van integratie zoals de ar
beidsmarkt en onderwijsinstituties belangrijke problemen ondervinden om im
migranten een adequate plaats in de samenleving te geven. Aan restrictiviteit 
zijn uiteraard beperkingen verbonden, zeker als het gaat om de zojuist genoem
de principes van humanitaire toelating: daaraan gekoppelde aantallen zijn nu 
eenmaal voor het grootste deel niet direct stuurbaar. Aan de andere kant vereist 
een integratiebdeid dat degenen die naar Nederland zijn gekomen spoedig dui-
dehjkheid krijgen over hun verblijfsrechtehjke status, zodat het integratieproces 
geen vertraging oploopt of zelfs gehinderd wordt. Bovendien kan integratiebe-
leid een belangrijke bijdrage leveren aan lange-termijndodstdlingen van mi
gratiebeleid door immigranten, zo zij niet direct op de arbeidsmarkt inzetbaar 
zijn, inzetbaar te maken en te houden voor de toekomst. De verwevenheid van 
deze twee vormen van beleid impliceert ook dat het wensdijk is ze organisato-
risch, sterker dan thans het geval is aan elkaar te koppden. 
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Ten slotte gaan we ervan uit - mede gezien de geschetste nationale en inter
nationale context in hoofdstuk 2 - dat een omvattend en toekomstgericht mi
gratiebeleid sterk intemationaal ingekaderd moet worden. De Europese Unie 
is daar op dit moment het meest voor de hand liggende kader voor. Daarnaast 
zullen omvattender intemationale organisaties een rol moeten spelen, zoals die 
welke aan de Verenigde Naties gdieerd zijn. 

In de volgende paragrafen doen we met inachtneming van deze uitgangspunten 
een aantal suggesties voor beleid. De ideeen staan weliswaarniet los van elkaar, 
maar we presenteren ze onder drie noemers: a. immigratiebeleid; b. regulering 
van onvermijdbare migratie; en c. migratiepreventiebeleid. 

5.3 Een transparant immigratiebeleid 

Het tot nu toe gevoerde immigratiebeleid is ambivalent. Het maakt internatio
nale migratie die als gewenst wordt beschouwd mogelijk en stimuleert die. Te
gehjkertijd worden talloze middelen ingezet om ongevraagde en ongewenste 
immigratie te voorkomen. Het laatste aspect overheerst sterk de discussie en 
levert in de praktijk van beleid veel moeihjkheden op. Waar mogelijk zou deze 
discrepantie op lange termijn overbrugd moeten worden. 

Gezien de grote migratiedruk is op korte termijn een zekere restrictiviteit en 
selectiviteit gerechtvaardigd. Daarbij dient echter principieel onderscheid ge
maakt te worden tussen migranten die op basis van een economisch belang 
(kunnen) worden toegdaten en personen die op basis van humanitaire gronden 
toelating verdienen. De wijze waarop die restrictiviteit wordt toegepast - hoofd-
zakehjk via een juridisch systeem - blijkt echter grote beperkingen en nadelen 
te hebben. Een daarvan is dat het afsluiten van mogelijkheden voor immigratie 
op basis van een economisch belang (van migrant of van onrvangende samen
leving) ertoe heeft geleid dat de gates of entry op grond van humanitaire toela
ting sterk onder druk zijn komen te staan. 

GEQUOTEERDE ARBEIDSIMMIGRATIE? 

We pleiten ervoor te onderzoeken in hoeverre een beperkte reguliere arbeids
immigratie, bijvoorbeeld door middel van jaarlijkse quota, mogelijk kan wor
den gemaakt. Er zijn meerdere argumenten uit verschillende invalshoeken die 
ons tot deze suggestie brengen. 

In de eerste plaats is er het argument dat alleen al het bestaan van een regu
liere vorm van binnenkomst migratiebewegingen meer beheersbaar en regu-
leerbaar zou kunnen maken. Indien potentiele migranten niet langer geheel af
hankdijk zijn van irreguliere migratiewegen (via smokkelaars, asielverzoeken, 
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toeristenvisa, schijnhuwelijken en dergelijke) wordt het gebruik van deze kana
len minder aantrekkehjk.* De risico's en kosten die ermee verbonden zijn, staan 
dan in contrast met de mogehjkheid om via een legaal mechanisme (op ter
mijn) toegang tot Nederland te krijgen. 

Een dergelijke optic heeft het voorded dat ze gecombineerd kan worden 
met informatieverstrekking over het land van bestemming voor vertrek (waar-
over later meer) en dat die informatie dan ook aan gdoofwaardigheid wint. 

De verwachting is dat een beperkte vorm van gereguleerde immigratie de 
beheersing van de totale instroom eenvoudiger maakt, doordat alternatieve ka
nalen erdoor worden outlast. Men kan, met andere woorden, verwachten dat 
zowel het aantal illegalen afneemt als het aantal personen dat zonder gegronde 
reden een asidverzoek indient. Een voorbedd van de effectiviteit van een der
gelijk mechanisme is in Duitsland te vinden. Er zijn twee categorieen van per
sonen in de landen van de voormalige Sovjet-Unie die het recht bezitten om 
zich in Duitsland te vestigen: etnische Duitsers (Aussiedler) en joden. Na het 
ineenstorten van de Sovjet-Unie konden migranten uit beide groepen op eigen 
initiatief naar Duitsland reizen en aldaar een verblijfstitel claimen. Daar dit na 
enige tijd ernstige capaciteitsproblemen in de opvang creeerde, ging de over
heid ertoe over om migranten voor hun vertrek een aanvraag in te laten dienen 
en hen naar jaarlijkse quota toe te laten. Hoewel dit tot omvangrijke wachtlijs-
ten leidde, weerhoudt de zekerheid dat toelating op een zeker moment gega-
randeerd is de immigranten grotendeels van queue jumping. Dit mechanisme 
wordt versterkt door de uitzetting van migranten die zich zonder toestemming 
in Duitsland bevinden.' 

Een tweede argument ligt in de betekenis van arbeidsimmigratie voor Ne
derland. Voor het heden en voor de korte termijn hebben we beschreven hoe 
economic en werkgelegenheid in Nederland ruwweg vanaf 1975 zodanig zijn 
veranderd dat er op macroniveau bezien weinig behoefte is aan laag- en onge
schoolde arbeid van over de grenzen. Maar we hebben evenzeer duidelijk ge
maakt dat de consensus over restrictiviteit van arbeidsimmigratie niet door alien 
gedeeld wordt: regdmatig blijkt dat in bepaalde sectoren van de arbeidsmarkt 

6 Dit is een stelling die ook door de Internationale Organisatie voor Migratie wordt onder-
schreven. Zie daanoe bijvoorbeeld: 'Regular Migration Opportunities Can Reduce Traffickers' 
Allure', in: Trafficking in Migrants. Quarterly Bulletin 5 (1995) pp. 1-2. 

7 Slechts joodse immigranten worden, om voor de hand liggende redenen, niet uitgezet. Zij 
blijven echter verstoken van dc zekere verblijfstitel die reguliere immigranten verstrekt wordt. 
Zie: Doomernik, J., Implementing an Open-Door Policy. Soviet Jewish Immigrants in Germany, 
paper voor de Workshop on Regulation of Migration, Instituut voor Rechtssociologie, Uni
versiteit Nijmegen, 14 en 15 december 1995. 
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(tijddijk) vraag bestaat naar dit type arbeid zonder dat deze vervuld kan wor
den. Soms worden dan tijddijk buitenlandse arbeidskrachten geworven, in an
dere gevallen wordt de behoefte door illegalen gedekt. Deze vraag is momen
teel relatief gering en meestal van tijdelijke aard. 

Voor de wat langere termijn hebben we een ander perspectief beschreven. 
Door de demografisch ongehjkmatige opbouw neemt vanaf het begin van het 
volgende millennium de beroepsbevolking gestaag af en daarmee zal de vraag 
naar arbeid wederom stijgen. Hoe die vraag er precies uit zal zien en hoe daarin 
voorzien kan worden, valt op dit moment niet goed te voorspdlen. Maar waar
schijnlijk is wel dat in het bijzonder in de uitdijende en van nature arbeidsinten-
sieve dienstensector veel laaggekwalificeerde functies voorhanden zullen zijn. 
Beleid zal op dergelijke ontwikkelingen moeten anticiperen, onder andere door 
het reeds in Nederland aanwezige arbeidspotentied inzetbaar te houden. Op 
langere termijn zou aldus de vraag naar arbeid ten minste deels door reeds hier 
gevestigden (autochtoon zowel als allochtoon) kunnen worden vervuld. Maar 
deze vraag zal niet zonder meer uit het leger der werklozen kunnen worden be-
vredigd, noch uit andere bronnen en maatregelen, zoals het verhogen van de 
participatiegraad van vrouwen of het uitstdlen van de pensioengerechtigde 
leeftijd.* Immigratie van enige omvang zal dan ook naar alle waarschijnlijkheid 
noodzakehjk worden. 

In de derde plaats menen wij dat het voorstd een bijdrage kan leveren om de 
hdderheid en legitimiteit van (restrictief) beleid te vergroten. Op een zeer con
creet niveau versterkt het de legitimiteit van een consequent beleid ter bestrij-
ding van illegalen: zowel werkgevers als illegalen kunnen worden gewezen op 
legale kanalen voor werving van arbeidskracht die uit de voorhanden arbeids-
reserve niet verkrijgbaar blijkt. Uitzettings- en weringsbeleid van personen die 
niettemin voor irreguhere migratie kiezen, wordt daarmee wdlicht effectiever 
en, in elk geval, geloofwaardiger. Daarnaast krijgt het immigratiebeleid meer 
legitimiteit door niet louter defensief en restrictief te zijn, maar meer toekomst
gericht en in potentie meer planmatig. Dat zal des te meer het geval zijn naar
mate dat beleid meer in staat zal zijn immigratiebeleid en integratiebdeid in 
samenhang met elkaar te beschouwen. 

8 In andere landen daartoe beproefde methodes, zoals het verlagen van uitkeringen of het 
geven van subsidies aan werkgevers om ouderen of langdurig werklozen aan het werk te krij
gen, blijken tot nu toe opmerkelijk weinig effect te sorteren. Zie: Harris, N., The New Un
touchables, a.w., p. 182 e.v. 
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Hoe zou zo'n gequoteerde arbeidsimmigratie emit kunnen zien? In plaats van, 
of in aanvulling op, de nu gehanteerde Wet Arbeid Vreemdelingen zou een 
jaarhjks quotum voor arbeidsmigranten kunnen worden ingesteld. Het is voor-
stdbaar dat per bedrijfstak de sociale partners jaarlijks tot overeenstemming 
komen over het aantal in een volgend jaar toe te laten tijdelijke migranten. Het 
aldus vastgestelde aantal kan vervolgens aan het parlement ter overweging wor
den gegeven alvorens uiteindelijk een quotum wordt vastgelegd. Een dergelijke 
procedure garandeert democratische controle en biedt de mogdijkheid om een 
maatschappdijk draagvlak voor immigratie te zoeken en te behouden. 

Op de korte termijn is de behoefte aan permanente vestiging van immigran
ten gering. Om die reden kan men deze arbeidsimmigratie zo inrichten dat na 
een bepaalde periode of na gedane arbeid de terugkeer van deze arbeidsmigran
ten verzekerd wordt. Alleen juridische middelen (verblijfsstatusbdeid) zijn 
naar verwachting daarvoor onvoldoende. Een krachtig aanvullend mechanisme 
om terugkeer te bewerkstdligen, is de door migranten en hun werkgevers afge-
dragen sociale-verzekeringspremies (verzekeringen waarop de migrant in de 
praktijk veel minder aanspraak maakt) te reserveren en uitsluitend bij terugkeer 
in het land van herkomst betaalbaar te stellen. Anders dan bijvoorbeeld de uit-
betaling van het salaris geheel of gedeeltehjk op te schorten tot het moment van 
terugkeer, is een dergelijke procedure niet strijdig met de rechten van werkne
mers zoals gecodificeerd door de International Labour Organisation (ILO). Op 
het moment dat het wensdijk wordt dat immigratie niet langer cyclisch is, bij
voorbeeld omdat de demografische opbouw van de bevolking permanente im
migratie verlangt, kan deze terugkeerstimulans worden afgeschaft. 

Omdat zowel de immigrant als werkgever belang kan hebben bij een voort-
gaand verblijf alhier, is het waarschijnlijk dat dit mechanisme niet waterdicht 
zal zijn, zomin als dit voor andere sturingsmechanismen geldt. Het hoeft echter 
niet te betekenen dat daarmee het aantal illegalen ook noemenswaardig toe
neemt. Eerder is te verwachten dat velen die nu illegaal in Nederland arriveren 
dan de voorkeur geven aan reguliere, tijdelijke arbeidsmigratie. Bovendien zou 
een geloofwaardiger illegalenbdeid ook hen treffen als ze alsnog illegaal zou
den blijven. 

Hoewel afgedwongen terugkeer na afloop van de arbeidsovereenkomst op 
zichzelf problematische kanten heeft, zijn in dit geval twee aspecten in het oog 
te houden. Ten eerste kan van een immigrant die precies weet waar hij aan be-
gint in redelijkheid verwacht worden dat hij terugkeert. Dit impliceert uiter
aard wel dat de informatie die hem wordt verstrekt ook waarheidsgetrouw is. 
Ten tweede kan men, als secundair argument, aanvoeren dat de economische 
en sociale ontwikkeling van het land van herkomst gediend is met terugkerende 
migranten met enige beroepservaring en hun verdiende gelden en overmakin-
gen. Dit tweede argument is echter vanuit Nederland geredeneerd alleen dan 
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gdoofwaardig als een breder migratiebeleid (waarvoor we verderop suggesties 
doen) gericht op de regio's van herkomst wordt ondersteund.' 

Om praktische redenen en op grond van het voorgaande argument kan het 
zinvol zijn de voorgestdde werving van arbeidsmigranten voornamelijk in me
diterrane en Oost-Europese landen - waarvan een aantal op termijn lid van de 
EU zal worden - te laten plaatsvinden. Uit die regio's vindt op dit moment de 
omvangrijkste migratie plaats en is de concrete migratiedruk het hoogst. Bo
vendien kan als praktisch argument de nabijheid gelden. Het is immers niet in 
het belang van een werkgever om noddoos hoge reiskosten op te brengen. Van 
een concentratie van werving mag ook verwacht worden dat dit het aantal ille
galen uit deze landen dat zich in de EU bevindt, terugdringt.'° 

Ten slotte is nog voorstdbaar dat een zekere mate van arbeidsmigratie mo
gelijk gemaakt wordt voor personen die uit verdergdegen landen dan Oost-Eu
ropa en het mediterrane gebied naar Nederland willen komen; bijvoorbeeld uit 
gebieden die nu veel asielzoekers genereren. Van het openen van een tweede 
toegangspoort voor hen zou een substantieel verlagend effect op het aantal 
asielzoekers kunnen worden verwacht. Een dergelijk voorstd heeft evenwel de 
nodige haken en ogen. Gezien de hogere reiskosten zal dan werving voor werk
gevers minder aantrekkehjk zijn, hetgeen kan betekenen dat een immigrant op 
eigen kosten moet komen. Dit is alleen rechtvaardig indien bij voorbaat vast
staat dat de immigrant een duurzame werkkring zal vinden. In de praktijk zal 
dit vaker tot vestiging leiden. Dit kan weer resulteren in, deels illegale volgmi-
gratie van familideden en anderen. Zolang een dergelijke praktijk geen plaats 
heeft in gemeenschappdijk EU-beleid, en dus de demografische en economi
sche behoeften van de gehele EU bedient, is uitvoering minder opportuun. De 
quota die voor immigratie naar Nederland beschikbaar zouden kunnen worden 
gesteld, zijn daarvoor voorlopig waarschijnlijk te klein. 

ASIELMIGRATIE 

Zoals we eerder duidelijk hebben gemaakt, staat de praktijk van het asidbeleid 
niet los van het (im)migratiebdeid in het algemeen. De sterke toename van 

9 Vaak is immers gebleken dat terugkerende arbeid en overmakingen niet vanzelf tot ontwik
keling leiden. Remittances worden vaak niet in productiemiddelen geinvesteerd maar aan 
consumptie uitgcgcven. Dit kan zelfs tot een verhoogde inflatie en toenemende ongehjkheid 
binnen de bevolking leiden. Zie onder anderen: Castles, S. and M.J. Miller, The Age of Migra
tion, a.w., p. 158. 

10 In het Nederlandse geval zou men er, gezien de speciale verhouding van Nederland met 
dat land en de intensiteit van migratie, ook aan kunnen denken om Suriname zo'n speciale 
plaats in dit beleid te geven. 
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asielverzoeken en de verstopping in het systeem van afhandding hangen voor een 
deel samen met de afsluiting van andere migratiemogdijkheden. We hebben 
echter in de uitgangspunten eveneens duidehjk gemaakt dat asidbeleid princi
pieel op andere normatieve uitgangspunten dient te berusten dan arbeidsmi-
gratiebdeid. De op asiel gebaseerde binnenkomst mag noch gerelateerd wor
den aan behoeften aan immigratie in de ontvangende samenleving, noch ge-
remd worden door eventuele capaciteitsproblemen in de opvang. Het is van 
fundamented belang voor de integriteit van de rechtsstaat dat de bescherming 
van het individu te alien tijde de hoogste prioriteit geniet. Wel is denkbaar dat 
een onverwachte af- of toename in het aantal asielzoekers en erkende vluchte
lingen tot aanpassing van de hierboven voorgestdde arbeidsimmigratie leidt. 
Het parlement kan daartoe zijn bevoegdheden bij de vaststdling van de jaarlijk
se quota benutten. 

Het hierboven gedane voorstd tot opening van beperkte mogelijkheden 
voor reguliere arbeidsmigratie is mede ingegeven door de negatieve effecten die 
het huidige restrictieve beleid heeft voor asielmigratie. We verwachten van de 
implementatie van het voorstd dat dit het asidbeleid in ieder geval voor een 
deel zal ontiasten. Daardoor zal het accent minder hoeven te liggen op de cate
gorische weringsmaatregden (zonder kans tot individuele beoordehng) die re-
centehjk ontwikkeld zijn en kan meer aandacht besteed worden aan de eigenlij
ke invulhng van asidbeleid. 

Wil dat asidbeleid helder zijn voor alle betrokkenen, dan is het gediend met 
een sndlere behandding van asielverzoeken dan nu meestal nog het geval is. 
Personen die als vluchtehng worden erkend, moeten zo snel mogelijk een vol-
waardige plaats in de Nederlandse samenleving kunnen krijgen. Hetzdfde 
geldt voor personen die om redenen van humanitaire aard mogen bhjven. In
dien de procedure om bepaalde redenen langer duurt dan enige maanden, is 
het wensdijk dat de asidzoeker kan gaan werken of op andere wijze positieve 
ervaringen op kan doen; bijvoorbeeld door middel van scholing. Hij is daarmee 
beter voorbereid op zowel een eventuele terugkeer - een optic die duidelijk 
aanwezig moet zijn gedurende de procedure, maar die moeilijker wordt naar
mate die procedure langer duurt - als op zijn dedname aan de Nederlandse sa
menleving. Asielzoekers wier verzoek wordt afgewezen, moeten op humane 
wijze worden uitgezet. Bij vrijwillige terugkeer dient hun enige ondersteuning 
te worden geboden, zoals nu reeds mogelijk is met behulp van het terugkeerbu-
reau van de Internationale Organisatie voor Migratie. Indien terugkeer niet op 
vrijwillige basis doorgang vindt, moet terugkeer door de Nederlandse autoritei-
ten worden verzorgd. 

Het komt evenwel regdmatig voor dat een afgewezen asidzoeker niet uitge
zet kan worden; soms omdat hij weigert zijn nationaliteit prijs te geven," vaker 
omdat niet zeker is dat hij in het land van herkomst geen ernstige problemen te 
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duchten heeft. Indien in redelijkheid te verwachten is dat repatriering niet bin
nen afzienbare tijd mogelijk zal zijn, dient een permanente verblijfstitel te wor
den verleend. Ook van personen die nu een VVTV bezitten en wier verblijf dus 
geacht wordt tijddijk te zijn, moet in de regel worden aangenomen dat zij voor 
langere tijd in Nederland zullen bhjven. Ook in hun geval is het zinvoUer, voor 
de immigrant en de Nederlandse samenleving, om deze verwachting in een 
passende verblijfstitel en de mogelijkheid tot spoedige dedname aan de ar
beidsmarkt om te zetten. Dit hoeft geenszins te betekenen dat de betreffende 
immigrant inderdaad nooit meer teruggaat. Het is aannemehjk dat een positie
ve ervaring met migratie, zoals het Noorse beleid (zie 3.3) voorstaat, bij een ver
anderd politiek klimaat in het land van herkomst tot terugkeer van de migrant 
leidt, ook na jaren van verblijf. 

TERUGKEREN OF BLIJVEN? 

Vooral voor migranten van de eerste generatie - of ze nu als vluchtehng, asid
zoeker of om economische redenen gekomen zijn - bhjft de vraag 'teruggaan of 
blijven' in veel gevallen hun leven lang actueel. Los van overwegingen die te 
maken hebben met rdaties met kinderen, wordt de basis waarop migranten 
met een niet-Nederlandse nationaliteit hun afwegingen maken echter sterk 
beinvloed door beleid van het immigratieland. Twee dingen bhjken daarbij 
voortdurend van grote betekenis: a. het onherroepdijk verlies van het ver-
blijfsrecht bij vertrek en b. het verlies van sociale rechten, zoals uitkeringen. Er 
bestaat momenteel een aantal maatregelen dat onder bepaalde condities onder-
steunde remigratie mogehjk maakt," maar het gebruik ervan wordt geremd 
door deze beperkingen. Overigens ook door de lage prioriteit - vooral in termen 
van financide inzet van middelen - van dit onderdeel van beleid. De huidige 
remigratiefaciliteiten zijn naar onze mening niet alleen te zuinig in financide 

11 Hier doen zich voor een beperkt aantal afgewezen asielzoekers (en andere illegalen) rwee 
problemen voor. Het eerste is het achterhalen van de identiteit en het land van herkomst. Het 
tweede is de bereidheid van landen van herkomst aan repatriering mee te werken. Het eerste 
probleem is niet altijd oplosbaar: hier stoot het juridische systeem op zijn grenzen. Het tweede 
is thans vaak problematisch, maar als vanuit Nederland of de EU met landen van herkomst 
wordt samengewerkt in het kader van een breed migratie- en ontwikkelingsbeleid dan kan het 
terugnemen van illegalen als onderdeel van een ruimer beleid worden ingebracht en verwe-
zenlijkt. 

12 Zo bestaat al langer een algemene, maar beperkte ondersteuning voor remigranten in de 
vorm van reiskosten en kosten van eerste verblijf, alsook voor bepaalde groepen de eerder be
schreven remigratieregeling voor ouderen boven 50 jaar. De Intemationale Organisatie voor 
Migratie voert verder bepaalde projecten uit ter ondersteuning van terugkerende vluchtelin
gen en illegalen. 
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zin, maar ze maken zichzelf ook onmogelijk door te hard de voorwaarde van 
definitief vertrek te stellen. 

Wij pleiten hier voor een opnieuw doordacht en ruimer beleid op dit punt. 
Terugkeer van migranten die kortere of langere tijd legaal in Nederland verble
ven, moet voor betreffende migranten een rede en positieve optic zijn. De over
heid kan meer mogelijkheden bieden dan zij nu doet. Het is ons inziens raadzaam 
een ruimere terugkeermogelijkheid naar Nederland bij mislukte remigratie te 
scheppen. Uit het microperspectief van migranten zou dat winst zijn, omdat 
bet de rede keuzemogdijkheden verruimd. Uit het perspectief van de Neder
landse samenleving als geheel is ons inziens niet aantoonbaar dat een ruimer 
beleid minder voordelen zou opleveren dan het huidige beleid, dat tot effect 
heeft dat een aantal migranten de stap van remigratie niet durft te nemen en 
dus deels tegen zijn zin hier bhjft. De rechtvaardigingsgrond voor (financiele) 
ondersteuning van terugkerende vluchtelingen door de Nederlandse overheid 
lijkt ons, gezien het gedwongen karakter van het oorspronkelijke vertrek, evident. 

5.4 Betere regulering van onvermijdbare migratie 

Een wezenlijk probleem van asielzoekers en niet erkende vluchtelingen is dat zij 
vaak in een vacuiim bdanden tussen autonome bevoegdheden van staten. Een
maal vertrokken uit hun land van herkomst taken zij tussen wal en schip: ze 
hebben door hun vertrek de rechten van het burgerschap van het vertrekland 
verloren of kunnen die niet meer benutten, en worden tegehjkertijd door ande
re staten als (vaak 'ongewenste') vreemdehngen beschouwd. Ze hebben wel 
hun right of exit benut, maar blijken niet zonder meer een right of entry te heb
ben.'' Dit leidt voor asielzoekers tot een aantal essentide problemen. 

Het eerste is dat een groot aantal landen in toenemende mate maatregelen 
neemt die erop gericht zijn asielzoekers te weren, dat wil zeggen te voorkomen 
dat ze een verzoek tot asiel kunnen indienen. Gemeten naar de inhoud van de 
gddende vluchtelingenverdragen is duidelijk dat in deze gevallen geen beoor
dehng van de rechtmatigheid van een asidverzoek plaatsvindt, maar verwer-
ping vooraf."'* Dat ondermijnt de betekenis van die verdragen en dat kan niet de 
bedoeling zijn. Als er gerede aanleiding is om generieke weringsmaatregden te 
nemen - bijvoorbeeld wanneer er aanwijzingen zijn dat daarmee in belangrijke 

13 Deze termen zijn ontleend aan Zolberg, A. et al., Escape from violence, a.w. 

14 Voor alle duidelijkheid: we doelen hier niet op de recent ingevoerde 'keimelijk-ongegrond-
verklaring' (deze impliceert immers een vorm van beoordehng), maar op die weringsmaat
regden die voorkomen dat er een asielverzoek kan worden ingediend. 
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mate oneigenlijke asielverzoeken kunnen worden voorkomen -, moeten er te
gehjkertijd andere mogelijkheden gecreeerd worden voor politieke vluchtelin
gen die dat nodig hebben. 

Zoals in het eerder aangehaalde TWCM-kaderadvies reeds is voorgestdd, zijn 
er wegen denkbaar om dit probleem te verhelpen."' Zo zouden de politieke ver
tegenwoordigingen van Nederland en andere EU-staten beter toegerust kunnen 
worden om asielverzoeken ter plekke in ontvangst te nemen en (gedeeltehjk) te 
beoordden. Hun capaciteit zal daartoe evenwel altijd gering blijven. Onder an
dere om die reden is het wensdijk om daarnaast een internationale organisatie 
zoals de UNHCR meer instrumenten ter beschikking te stellen voor het verrich
ten van zulke taken. 

Een fundamentele weg tot een oplossing is om de mechanismen die tot een 
steeds sterker weringsbeleid geleid hebben en nog leiden te veranderen en een 
anders gefundeerd EU-beleid te ontwikkden. Momenteel wordt door de EU-
landen een uniformering van het vreemdelingen- en asidbeleid totstandge-
bracht. Tot op heden is dit onderdeel van migratie echter geen integraal deel 
van Europees communautair beleid. Omdat de staten van de EU hun soeverei-
niteit op het terrein van regding van internationale migratie niet wensen op te 
geven, geeft men vooralsnog de voorkeur aan een beleidsontwikkehng binnen 
de derde pijler van het Unieverdrag door de ministeries van Justitie en Binnen
landse Zaken van de EU-landen. Het gaat daarbij primair om de regulering van 
migratie van onderdanen van niet-EU-staten: een defensief beleid dat ongewen
ste immigratie moet verhinderen. De intergouvemementde afspraken die om-
trent de asielprocedures gemaakt zijn in het kader van de Schengen- en de, nog 
te ratificeren Dublin-overeenkomsten zijn daarvan voorbedden. 

Deze ontwikkelingen hebben een aantal gevolgen. In de eerste plaats blijkt 
het kader waarin dit beleid wordt ontwikkeld nauwehjks ruimte te bieden voor 
een ruimer Europees migratiebeleid dat aspecten van het ontwikkelings-, eco
nomisch en buitenlands beleid zou kunnen omvatten. Een tweede gevolg is dat 
de beleidsontwikkehng aan democratische controle wordt onttrokken. Natio
nale parlementen noch het Europese Parlement zijn bij de beleidsvoorberei-
ding betrokken. Een derde gevolg van het autonome beleid van landen is dat er 
gemakkelijk een negatieve spiraal ontstaat: geen staat wil immers het risico lo
pen 'aantrekkdijker' te zijn dan andere. 

Dergelijke mechanismen kunnen alleen doorbroken worden door a. het mi
gratiebeleid van de EU communautair te maken; en b. dat beleid inhoudelijk 
veel ruimer op te zetten. De Europese Commissie zou in staat gesteld moeten 
worden om een migratiebeleid te ontwikkden dat alle rdevante factoren die 

15 TWCM, Eenheid en verscheidenheid, a.w. 
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migratie genereren in ogenschouw neemt (zie 5.5). De hierboven voor Neder
land ontvouwde ideeen over de relatie tussen arbeidsmigratie en asidbeleid 
zouden ook op het niveau van de EU als geheel kunnen worden toegepast en 
daardoor een veel groter (positief) effect kunnen krijgen. 

Naast het probleem van categorische weringsmaatregden is er een tweede 
probleem bij de regulering van asielmigratie: dat van de per land verschillende 
beoordehng van asielverzoeken. Onder druk van aantallen is in de meeste lan
den de tendens ontstaan om de criteria voor verlening van de vluchtdingensta-
tus scherper te stellen. Bovendien blijken criteria in de praktijk in verschillende 
landen anders te worden toegepast, zodat de uitkomst per land verschilt. Beide 
ontwikkelingen leiden voor de betreffende asielzoekers tot ongehjkheid in be
handding. In de verhouding tussen staten leidt dit tot een negatieve spiraal, 
omdat landen met een 'ruimhartiger' beoordehngsbdeid de kans lopen speci
fiek bestemmingsland te worden voor asielzoekers, waardoor deze landen zich 
gedwongen zien hun beoorddingscriteria bij te stellen. Afstemming van beoor
dehngsbdeid binnen een communautair beleid van de EU ZOU dit probleem 
wdlicht deels kunnen oplossen, maar neemt niet alle gevaren weg. Een wezen-
lijker oplossing ligt ons inziens in het 'uitbesteden' van de beoordehng aan een 
sterke, gemandateerde organisatie, zoals de UNHCR. 

Dat laatste brengt ons meteen op een derde probleem: dat landen sterk de 
neiging hebben om de lasten door te schuiven naar andere. Dat bhjkt uit het 
terugzenden van asielzoekers naar het eerste land van aankomst,"" maar ook in 
intemationaal verband uit de discussies over 'opvang in de regio' en reacties op 
verzoeken van UNHCR voor hulp, zowel in de vorm van directe opvang en op-
name, als in de vorm van materiele ondersteuning.'^ Het navrante hiervan is 
dat op zichzelf waardevolle (alternatieve) ideeen voor oplossingen van proble
men gefrustreerd worden door eenzijdige, bdangengebonden interpretaties 
van nationale staten enerzijds en onvoldoende mandaat en mogelijkheden van 
internationale organisaties anderzijds. 

De waardevolle pogingen om opvang en adequate bescherming in de regio 
van herkomst in ex-Joegoslavie te bieden, vormen daar een illustratie van. In 
een aantal gevallen is adequate opvang en bescherming tijddijk mogelijk, maar 
voor de verwezenlijking ervan dient wel een sterke, gemandateerde en finan
cied ondersteunde internationale organisatie voorhanden te zijn. Vervolgens 
kan echter bhjken dat opvang in de regio geen permanente oplossing is, omdat 

16 Binnen het Schengen-akkoord ontslaat een aanvraag in het eerste land volgende landen 
van de plicht die aanvraag in behandding te nemen. 

17 Een evenredige lastenverdeling of burden sharing zoals bepleit door Duitsland en gesteund 
door Nederland en Oostenrijk, wordt door andere EU-landen van de hand gewezen. 
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een deel van de vluchtelingen op termijn noch terug kan keren, noch perma
nent in een derde land kan worden ondergebracht.'* Voor hen zou vestiging in 
een der EU-staten een mogelijkheid moeten zijn. Daarvoor zou binnen de EU 
een adequaat besluitvormingsforum over verdding van lasten moeten zijn, of 
een intemationale organisatie als de UNHCR ZOU meer mogelijkheden moeten 
krijgen om mensen die bescherming nodig hebben als vluchtehng te erkennen 
en naar een verdedsleutd in EU-staten onder te brengen. Nederland is al langer 
partner in deze procedure, veel andere EU-staten zijn dit niet. Men zou zich 
kunnen voorstellen dat alle EU-staten in het kader van een communautair Eu
ropees asidbeleid een jaarlijks quotum voor 'uitgenodigde' vluchtelingen intro-
duceren. Op deze manier kunnen vluchtelingen die niet in staat zijn om een 
asielverzoek in een Eu-land in te dienen, toch de noodzakehjke bescherming 
vinden. Bij de vaststdling van de verdding van zulke quota zou rekening ge
houden kunnen worden met aantallen asielzoekers en vluchtelingen die al op 
andere wijzen in de verschillende bestemmingslanden aankomen. 

Een andere vorm van communautair beleid kan betrekking hebben op het 
ondersteunen van staten in het voormalige Oostblok bij het vinden van de wet-
tehjke en materiele middelen voor een humaan asidbeleid. Doordat met steeds 
meer landen in dat deel van Europa terugnameovereenkomsten worden geslo
ten en deze landen ook los daarvan steeds meer met asielverzoeken te maken 
krijgen, is het van groot belang dat zij daarmee adequaat om kunnen gaan. Re
latief arme landen als Tsjechie en Polen nemen een deel van de last die anders 
op Nederland en andere EU-staten zou neerkomen over. Deze landen zullen op 
hun beurt trachten deze last deels op nog oostdijker gelegen staten af te wente-
len. Indien deze niet voor de opvang en bescherming van asielzoekers zijn toe
gerust, zijn de problemen die daarmee voor deze migranten ontstaan tevens, zij 
het indirect, een zorg voor de EU. Om die reden zou het wensehjk zijn als Oost-
Europese staten zich in de ontwikkeling van een asidbeleid dat recht doet aan 
de Conventie van Geneve, inhoudelijk en financied ondersteund zouden we
ten door de EU. De door de UNHCR in die landen reeds op gang gebrachte ini
tiatieven zouden bijvoorbeeld krachtig door de EU gesteund kunnen worden, 
zowel in politiek als in financieel opzicht. 

18 Zie: Inter-governmental Consultations on Asylum, Refugee and Migration Policies in 
Europe, Nonh America and Australia, Working Paper on Reception in the Region of Origin, 
Geneva, September 1994; Reception in the Region of Origin. Draft follow-up to the 1994 Working 
Paper, Geneva, August 1995. 
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5.5 Preventie van gedwongen migratie 

Tot nu toe gaven we beschouwingen over en suggesties voor migratie die al op 
gang gekomen is. Zoals in de uitgangspunten aangegeven, zou een omvattend 
migratiebeleid ook gericht moeten zijn op processen die zich afspden voor fei
telijke, en in het bijzonder gedwongen migratie plaatsvindt. We spraken van de 
noodzaak om naast een 'recht op vrije migratie' op termijn te werken aan een 
'recht om te bhjven'. Hoe zou een dergelijk breed migratiebeleid emit kunnen 
zien? 

Zoals in het TWCM-kaderadvies reeds is aangestipt, kan aan beleid op drie te 
onderscheiden niveaus gedacht worden; het macro-, meso- en microniveau.' ' 
Op macroniveau spelen de demografische, economische, ecologische, politieke 
en andere factoren een rol die we hiervoor als root causes hebben aangeduid. In
dien hier Nederlands, of beter nog Europees beleid een rol wil spelen, is samen-
werking met de overheid van het herkomstland van groot belang. Het gaat hier 
immers om processen die in hoge mate onderwerp zijn, of zouden kunnen zijn, 
van nationaal beleid in het betreffende emigratidand. In procedurde zin bie
den bilaterale samenwerkingsovereenkomsten met betrekking tot migratie-, 
economische, politieke en culturele vraagstukken goede aanknopingspunten. 
Zulke overeenkomsten kunnen gesloten worden tussen landen en regio's van 
emigratie en de EU in haar geheel, of Nederland in het bijzonder. 

Afgezien van de reeds langer bestaande ontwikkdingshulp staat een beleid 
dat fundamentele oorzaken van migratie weg wil nemen inhoudelijk nog in zijn 
kinderschoenen. Zoals we zagen, produceert een complex van factoren in een 
groot aantal landen processen die leiden tot een groeiende migratiedruk. Hoe
wel deze processen ten dele het product zijn van vroeger ingrijpen in regionale 
ontwikkelingen - te denken valt aan koloniale verhoudingen maar ook, meer 
recentelijk aan wapenleveranties - zijn de huidige mogelijkheden gering om 
deze op korte of zelfs middellange termijn te keren. De ontstane migratiedruk 
zal pas afnemen indien ten minste aan een aantal voorwaarden is voldaan: po
litieke stabiliteit en de respectering van mensenrechten, economische groei en 
een verantwoorde ontwikkeling van natuurlijke hulpbronnen. Daarvoor is con
sistent beleid van lange adem nodig. 

De ontwikkdingshulp zoals wij die in de afgelopen decennia hebben ge-
kend, kan daarin een rol spelen, vooral als die wordt afgestemd op andere vor
men van beleid. Meer effect kan worden verwacht van investeringen en bilate
rale of multilaterale samenwerking gericht op het bevorderen van vrije handel 
tussen de EU en de haar omringende landen. Daar waar nodig kunnen politieke 

ig TWCM, Eenheid en verscheidenheid, a.w., pp. 32-33. 
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hervormingen verlangd worden alvorens investerings- en handdsovereenkom-
sten te sluiten. Duidehjk is dat twee zaken daarbij van belang zijn. Ten eerste 
dat verschillende, tot nu toe vaak afzonderlijk gevoerde vormen van beleid op 
elkaar afgestemd worden. Ten tweede dat het beleid (fasegewijs) zo wordt in-
gericht en uitgevoerd dat er vertrouwen ontstaat tussen de partners in dat be
leid en dat vooroordden en vertekende beelden - men denke aan de beddvor-
ming over de islam - geen bdemmering vormen. Een dergehjk beleid past bij 
uitstek binnen een gemeenschappelijke Europese politiek. Een op ontwikkeling 
gericht beleid heeft een grotere effectiviteit wanneer daar de economische en 
politieke macht van de Unie in haar geheel voor wordt gemobiliseerd dan wan
neer individuele staten apart beleid voeren.^" 

Een mogelijke aanzet kan worden gezien in de, onder EU-voorzitterschap 
van Spanje gestarte consultaties over ontwikkeling van en samenwerking met 
de landen rond de Midddlandse Zee. Resultaat daarvan is dat naar verwach
ting binnen afzienbare tijd substantide middelen in het EU-budget zullen wor
den vrijgemaakt ten behoeve van culturele en economische samenwerking. In 
potentie liggen hier mogelijkheden om tot een op de bestrijding van root causes 
gericht beleid te komen. Verder onderzoek naar de meest effectieve vorm daar
van is echter vooralsnog noodzakehjk. 

Bij Nederlands beleid valt te denken aan het uitbouwen van op economische 
en democratische ontwikkeling gerichte rdaties met landen waaruit traditio-
neel veel migranten naar Nederland komen, in het bijzonder Marokko en Tur
kije. Het is evenwel vooralsnog slechts in grote lijnen duidelijk welke doelen 
daarbij nagestreefd zouden moeten worden en welke middelen daartoe het meest 
gedgend zijn. Verder diepgaand onderzoek is nodig om te achterhalen welke 
constdlaties van macroprocessen de root causes van emigratiedruk vormen. Ze
ker is wel dat het bestrijden van bijvoorbeeld demografische onevenwichtigheid 
alleen weinig effect zal kunnen sorteren. Daarvoor zijn deze processen te zeer 
met elkaar verstrengdd. 

Op het mesoniveau opereren de intermediaire structuren die het land van 
herkomst met dat van vestiging verbinden, en die, zoals we gezien hebben, voor 
het op gang komen en het voortbestaan van migratieprocessen van cruciaal 

20 Eerdere gezamenlijke initiatieven in de richting van een bovengeschetst beleid zijn vaak ge-
strand op afwijkende prioriteiten tussen verschillende (groepen van) staten. Om voor de hand 
liggende redenen, richten staten hun aandacht vooral op die landen van herkomst waaruit gro
te delen van hun migrantenpopulaties afkomstig zijn. Soms zijn dit tevens landen waarmee 
traditioned, vaak van oorsprong koloniale banden bestaan. Zo richt Frankrijk zich vooral op 
Noord-Afrika, terwijl Duitsland meer oog heeft voor de ontwikkelingen in Oost-Europa en 
Turkije. 
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belang zijn. Een migratiepreventiebeleid, uitgevoerd in samenwerking met lan
den van herkomst, zou ook op deze structuren gericht kunnen zijn. 

In algemene zin spelen op dit niveau de culturele definities van migratie een 
belangrijke rol. Hierin ontstaan de ideeen over emigratie en worden de moge
lijkheden van potentide landen van bestemming en de wegen daarheen bekend 
en overwogen. Tevens ligt hier de concrete toegang tot de daadwerkehjke emi
gratie: kennis wordt uitgewissdd en makdaars bieden hun diensten aan. Het 
lijkt mogelijk om op dit niveau alternatieve en meer objectieve informatie aan 
te bieden die potentiele emigranten een reed beeld verstrekt over hetgeen Ne
derland en de EU hun al dan niet te bieden hebben. Het lijkt de moeite waard 
om systematisch na te gaan welke mogehjkheden er zijn om hierop invloed uit 
te oefenen en welke ervaringen daarmee tot nu toe zijn opgedaan. Zo heeft de 
Internationale Organisatie voor Migratie ( IOM) in enkele Centraal-Europese 
landen campagnes opgezet, waarbij potentide migranten voorlichting wordt 
gegeven over migratiemogdijkheden en -beperkingen, noodzakehjke proce
dures en risico's. Zoals eerder beargumenteerd, zou dergelijke informatie aan 
gdoofwaardigheid en effectiviteit winnen als die niet uitsluitend vanuit een de
fensief immigratiebeleid verschaft wordt (zie 3.3). 

Recentelijk wordt ook meer aandacht besteed aan mogehjkheden om mala-
fide organisaties die zich inlaten met praktijken als mensensmokkel, vrouwen
handd , vervalsing van documenten en dergelijke aan te pakken. De kansen om 
zulks te doen zijn uiteraard groter als beleid is ingepast in een breder beleid 
waaraan ook het land van herkomst zich gecommitteerd heeft. 

Ook op het microniveau van individuen en huishoudens waar de uiteindehj-
ke migratiebeslissing wordt genomen, zijn culturele factoren van groot belang. 
Deze bepalen welke alternatieven men waameemt en hoe men zijn eigen situa
tie vergehjkenderwijs interpreteert. Objectieve, vanuit een gdoofwaardig kader 
aangereikte voorlichting kan ook hier een rol spelen. Ondersteuning van terug
keerders is een andere optie die we al eerder aan de orde stelden. Tegehjkertijd 
dienen we ervoor te waken om directe koppding van terugkeer aan lokale ont
wikkeling als gemakkelijk te reahseren te beschouwen. Eerder onderzoek, on
der andere in het zogenoemde REMPLOD-project,^' heeft duidelijk gemaakt dat 
belangen van individuele terugkeerders en regionale of nationale ontwikkeling 
niet vanzelf parallel lopen. Verder en meer gedetailleerd onderzoek naar de hier 
geformuleerde mogehjkheden voor beleid is dan ook noodzakdijk. 

21 Zie: Dijk, P.J.C. van, R.W. Kodstra, P. de Mas, R. Penninx, H.C. van Renselaar en L. van 
Velzen, REMPLOD-Project. Slotconclusies en aanbevelingen. Den Haag 1978. 
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5.6 Ten slotte 

In het voorgaande is verscheidene malen de aftiemende ruimte voor autonoom 
Nederlands migratiebeleid aan de orde geweest. Het spiegelbedd ervan is dat 
we gepleit hebben voor een omvattend, communautair EU-bdeid. Bovendien 
hebben we er op gewezen dat vooral op het punt van de regulering van vluch-
tdingenbewegingen een intemationaal erkende, gemandateerde en goed toe-
geruste organisatie de beste garantie biedt voor een oplossing van problemen 
die nationale staten of de EU niet adequaat blijken aan te kunnen pakken. Mi
gratiebeleid is naar zijn aard een internationale aangdegenheid en zal dus ook 
steeds meer op dat intemationale niveau gestalte moeten krijgen. Pas dan wordt 
effectieve actie mogelijk. 

Wdvarende staten als Nederland en regio's als de Europese Unie moeten 
naar draagkracht een bijdrage leveren aan de oplossing van dergelijke proble
men. Nederland dient binnen de Europese Unie het voortouw te nemen in 
deze zaken en zal naar bondgenoten moeten zoeken bij landen die in dezelfde 
richting denken. Nederland zou de gdegenheid daartoe moeten aangrijpen bij 
de komende Intergouvemementde Conferentie over de herziening van het 
Verdrag van Maastricht. 
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