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Anticipating Friction - The role of human rights in urban debates on migration and
diversity: The case of Amsterdam, Hong Kong and Buenos Aires

Chapter One - Introduction

The introductory chapter outlines the research questions, and their relevance, as well as the
roadmap for answering these questions. This is done via four steps. The first step presents the
research topic, human rights in the city, and assesses the existing literature. Research on the
interaction between cities and human rights has only relatively recently been taken up by
academic communities, socio-legal scholars in particular, because there is something novel
about the relation between cities and human rights. Local governments apply the norms of
international law, including human rights norms, also independent of their state. They
collaborate with international actors, and directly draw on human rights norms in their local
policies and legislation.

The second step involves presenting the research design, which includes my specific research
angle, the main concepts, and the case studies. While the urban engagement with human rights
is often described in terms of inventiveness and promise, this research aims to explore how
human rights play out in the city. Engaging with human rights involves making choices about
which rights to focus on, how to understand human rights, what kind of activity to organise, for
which target group and with whom to collaborate. Such choices are not made in a vacuum; they
are the result of an interplay of network circumstances, of which efforts by civil society actors,
legal frameworks, perceptions of history, the built environment, the national government, cities’
legal competences, their self-image, and strategies and expertise of the individuals that make
up the local government. This research aims to assess these network circumstances to better
grasp how they interact with the functioning of human rights in the city. In specific, the role of
human rights is explored in a particular urban policy domain: migration and diversity. And, this
research revolves around three cities: Amsterdam, Hong Kong and Buenos Aires. While these
three cities are very dissimilar in many aspects, and face very different challenges in the realm
of migration and diversity, this allows me to explore how the particularities of cities define and
determine how human rights can function.

Thereafter, this chapter presents the methodological lens; the guide to the case study chapters.
I assess the network circumstances in Amsterdam, Hong Kong and Buenos Aires surrounding
debates on migration and diversity by using elements of actor network theory. Actor network
theory helps me to move beyond the portrayal of the city as a black box where many complex
invocations and contextualisations of human rights take place. It breaks open groups such as
‘the city’, and allows me, for example, to consider the role of both a legal system and a specific
individual without building on a pre-defined order. I do not only draw on actor network theory
to be able to identify the different actors in urban networks, but mainly to be able to describe
what translation activity the actors engage in through the processes of ‘problematisation’ and
‘enrolment’. Problematisation sheds light on how actors make sense of their surroundings, as
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they problematise and make sense of challenges in the urban, and therewith the necessity to
invoke human rights. Enrolment provides insight into the division of roles in actor networks.
This process displays which actors collaborate and which do not, and thereby which type of
actors are able to exert influence over the use of human rights, and which do not.

The last and fourth step of the chapter elaborates on the methods of this research: the sources,
data collection and analysis. This research is of a qualitative nature and builds on a collection
of in-depth interviews, policy documents, websites and city council meetings that have been
assembled through intensive fieldwork periods. All sources complement each other. The
interviews were crucial to illustrate the written sources, and to validate some of the information
that was deliberately not written down. The material has been coded and analysed according to
the concepts that derive from the methodology.

Chapter Two - Amsterdam

The first case study chapter centres around two moments in Amsterdam when the response to
migration and diversity changed. Specifically: a change in the municipal assistance to
undocumented migrants, and the launch of the Amsterdam Human Rights Agenda as part of the
city’s diversity policies. This chapter on Amsterdam depicts the strategising in combination
with (unexpected) constraints of a local government that strives to be progressive.

The first part of the chapter describes the translation activities surrounding the assistance to
undocumented migrants. On paper, the immigration system of the Netherlands is ‘closed’. In
practice, a vast number of undocumented migrants are drawn to cities, which is why local
governments in the Netherlands started to provide shelter. In 2018, the local government
decided that Amsterdam’s night shelter had to undergo a change. The new local government
quickly promised to turn the night shelter into a 24-hour shelter for 500 people, who can stay
for 1,5 years. The 24-hour shelter would, supposedly, be more humane than the night shelter
could ever be. Through this supposition, the local government reinterpreted what the notions
‘humane’ and ‘the humanitarian minimum’ entail for undocumented migrants in Amsterdam.
But this change was not based on a new legal interpretation of the humanitarian minimum. In
this case, the new interpretation was the result of other network circumstances, of which the
political project of an alderman, lobbying civil society actors, compromises with the national
government, budget deficits and the (lack of) urban space.

The second moment is a new human rights project of the local government. In 2016, the
‘Amsterdam Human Rights Agenda’ was launched. The Human Rights Agenda was initiated
because the local government considered that the city was in need of an urban concretisation of
human rights. The Human Rights Agenda is ambitious, it proposes to do quite a lot: to teach a
‘human rights perspective’ to civil servants, to have human rights as the ‘common language’
for the city’s diverse inhabitants, for human rights to inform all local policies, and to give
special attention to four focal points: privacy, human rights education, accessibility and
children’s rights. But, why was the Human Rights Agenda developed in this particular format?
Why an agenda rather than a legal instrument? Why these particular four focal points? An
analysis of the network circumstances shows that this involved an uninvolved city council,
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specific sets of expertise, budgets and relatively vague ambitions of the city leaders. Eventually,
the Human Rights Agenda was designed to offer a smooth fit with the organisation of the local
government, thereby avoiding additional budget expenditures and restructuring of other policy
domains.

The last section of this chapter draws parallels between both these moments, to explore the
interaction between the particular network circumstances and the functioning of human rights.
Both the Human Rights Agenda and the assistance to undocumented migrants were initiated
because the local government was persuaded, or acculturated, by human rights. However,
during these two moments, human rights did not provide a clear course of action by themselves,
they did so in interaction with many other network circumstances: human and non-human
actors, ideals and practical considerations.

Chapter Three - Hong Kong

The chapter on Hong Kong presents an entirely different story: a case in which human rights
were not always visibly present, though guiding in the background. This chapter focuses on two
moments in Hong Kong’s debate on foreign domestic workers, labour migrants who are granted
two-year visas that restrict them to work as private household workers. Hong Kong’s
regulations regarding foreign domestic workers have been the topic of dispute, as civil society
actors reason that they play into human rights violations.

The first part of this chapter revolves around the inclusion of concerns related to foreign
domestic workers in Hong Kong’s 2018 Universal Periodic Review report. Hong Kong is able
to participate in this state-centred process because of the city’s status as a Special
Administrative Region of China. The Universal Periodic Review of 2018 was Hong Kong’s
third reporting cycle and it shows a remarkable change. Earlier reports from 2009 and 2013 did
not mention concerns related to foreign domestic workers. In 2018’s report, this changed,
thereby drawing an explicit connection between the treatment of foreign domestic workers and
human rights violations. However, the process of problem acknowledgement was not this
straightforward: via clever manoeuvres, only a limited number of concerns were recognised.
Hong Kong government’s actions during the Universal Periodic Review displays a balancing
act between profiling Hong Kong as a flourishing financial centre with an excellent human
rights record, and actual willingness and/or ability to address concerns.

The second part focuses on the introduction of a specific local regulation: the introduction of
the Window Cleaning Clause to the ‘standard contract’ for foreign domestic workers. While
this seems like a minor detail, it sheds light on how the Hong Kong government handles all
‘human rights concerns’ related to foreign domestic workers. However, the debate on the
window cleaning clause was not a literal and explicit discussion about human rights. The
processes of translation depict that the window cleaning clause could be introduced swiftly
precisely because it was not framed as a human rights issue, because the initiative was not a
project of one side of the political spectrum and because it posed no concrete challenges related
to population control and the affordability of domestic workers.
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The case of Hong Kong appeared to present a disconnected story. Human rights had a prominent
and visible role during the Universal Periodic Review, while human rights were not often
explicitly discussed in Hong Kong’s urban affairs. Consequently, civil society actors made
strategic use of the different spaces. In one situation this resulted in working around potential
friction by not referring to human rights in order to reach a human rights motivated goal.
Whereas at the international stage, an invocation of human rights created a space to (at least)
discuss and make known a perceived human rights violation.

Chapter Four - Buenos Aires

The chapter on Buenos Aires does not present a case of a progressive local government that
acted independently of its national government. On the contrary: the local government operated
as an obedient sub-level of government. This chapter delves into two moments in the municipal
response to migration and diversity. The first change revolves around a transition in the line of
work of the local Secretariat for Human Rights and Cultural Pluralism, and the second on the
establishment of a widespread urban migrant movement.

The first part of this chapter discusses the start of the program ‘BA Celebra’ of the sub-
Secretariat for Human Rights and Cultural Pluralism. This secretariat is responsible for the local
government’s human rights policies, which predominantly focuses on the celebration of the
city’s multicultural inhabitants and their cultural heritage. Human rights were employed to
celebrate multiculturalism, in order to brand and profile Buenos Aires as a diverse and
flourishing city, without making known the problems connected to urban diversity. With the
establishment of BA Celebra, the local government created a connection between human rights
and the promotion of multiculturalism. This association did come to be coincidentally: it was
the result of a bundle of interactions that include e.g. political tactics, controlled interaction
with civil society actors, and historical events. The functioning of human rights, in this case,
was not a negotiation between civil society and the local government but a top-down choice
that left little room for discussion.

The second part of the chapter revolves around an urban social movement that was established
in response to the 2017 executive decree to the Migration Law. This decree was introduced by
the national government and confines Argentina’s progressive Migration Law, which explicitly
incorporates human rights standards such as the right to migrate. The decree was not met with
silence on Buenos Aires’ streets. Several migrant groups and NGOs collaborated in a movement
that declared the decree a human rights violation. They introduced the campaign ‘Migrar no es
delito, es un derecho humano’ [Migration is not a crime, it is a human right]. The local
government of Buenos Aires did not openly respond at all, but this silence was illustrative for
its position. The local government, and other (semi) governmental agencies exerted the roles
that the national government had laid out for them.

The two moments appeared to display a stark contrast: urban diversity was celebrated by the
local government at one instance, while the local government did not openly support the urban
movement that was advocating for the rights of the same multicultural groups at another.
However, a (local and national) political project was connecting the two. BA Celebra presented
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a migrant ideal type: migrants who contribute to the multicultural city, and who do not complain
about their treatment. The decree, contrastingly, depicted the ‘less desirable’ migrant. Human
rights were employed to promote the ideal type on the one hand, and human rights (as embedded
in the migration laws) were facilitating the arrival and existence of the less desirable migrant
on the other. But the government officials did not simply reject human rights, they also invoked
human rights to minimise potential friction, as they reaffirmed that human rights in Argentina
remained strong as ever, notwithstanding the decree.

Chapter Five - The urban functions of human rights

The final chapter brings the findings of the three case study chapters together to formulate an
answer to the main research question: How do human rights function in urban debates on
migration and diversity? This research question aims to do two things: to portray how diverse,
and sometimes contradictory, the functions of human rights are, also within cities, and to
demonstrate that we need to understand cities in their complexity of human and non-human
relations to be able to describe how human rights function in a particular situation.

This chapter provides an answer to this question in two parts. First, it presents five ways in
which human rights functioned in the three cases studies. (1) The first urban function revolves
around legitimisation. The local government of Amsterdam referred to human rights to
legitimise its deviating policies vis-a-vis the national government. The local government
referred to ‘humanitarian reasons’ to explain why they needed to provide 24-hour assistance to
undocumented migrants. The case of Buenos Aires, contrastingly, portrays the opposite. The
actions and views of the local government regarding human rights were subject to, or in line
with, interpretations by the national government. Hence, there was no need for deviation, as the
local government operated as a traditional sub-level of government. (2) While the local
governments expressed a commitment to human rights as legal standards, what these legal
standards entailed often remained abstract. In contrast, civil society actors were in all cases
advocating for a rigour interpretation of human rights as legal standards, which often created
disagreement between the local government and civil society. Simultaneously, the local
government of Amsterdam did specify the legal standards of human rights to explain why they
were not obliged to provide assistance. (3) The third function refers to human rights’ ability to
bind urban actors to a shared goal. Actors formed coalitions because they shared a particular
approach to human rights. At the same time, this research also shows that a different take on
human rights can also lead to the disruption of potential coalitions. Local governments preferred
to work with likeminded civil society actors, while civil society actors deliberately wanted to
stay out of some coalitions precisely because of differences in their approach to human rights.
(4) The case of Hong Kong stands out from the cases of Buenos Aires and Amsterdam. In Hong
Kong, human rights functioned under the radar because they were often considered to be too
politically sensitive. Urban actors often referred to local labour regulations and to terms such
as safety, to advocate for foreign domestic workers rights, rather than to use international human
rights norms. They acted from a belief in the norms of human rights, but did not invoke them
explicitly out of strategic reasons. (5) All cases demonstrate that human rights played a role in
local governments’ identity building efforts and/or city promotion activities. Local
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governments used human rights to profile and promote the city for international audiences in a
positive light, and also drew on human rights to construct an urban profile together with the
inhabitants of the city.

The urban functions of human rights are at times inconsistent. Human rights are one thing in
one instance, and something else in another. The second part of this closing chapter explores
what defines this ambiguity of human rights in the city. The three cases expose four network
circumstances in the urban that are in a continuous interplay with human rights. Some network
circumstances were facilitating a particular usage of human rights, while another combination
of circumstances was disrupting potential functions of human rights. (1) Urban space was used
to lay bare and concretise the necessity to draw on human rights, while at the same time it made
some usages of human rights more difficult. However, this research shows actors made sense
of the problems in urban space in different and opposing ways, as they collected ‘proof” for
different usages of human rights. At the same time, urban space confined which human rights
inspired policies could be implemented, because of typical urban space limitations such as
housing shortages. (2) A second crucial network circumstance centres around urban politics.
Political agendas can make a certain usage of human rights a priority, while it can also obstruct
other potential functions of human rights. Hence, political agendas were powerful and often
difficult to disrupt. Though, most of the time, it was not strictly urban politics: national political
programs transpired to the city. (3) In all three cases, the municipal organisation played a crucial
role. It was decisive how the apparatus functioned, what the division of departments looked
like, and what expertise civil servants had. In most cases, these factors did not open up new
potential functions of human rights. The municipal apparatus more often reproduced or
facilitated the desires of politicians, and/or generated practical constraints because of its
bureaucratised environment. (4) Lastly, civil society actors were always monitoring the
behaviour of the local government, and from time to time able to propose new applications of
human rights. But civil society’s ability to influence municipal policy was often facilitated and
made difficult at the same time. When direct influence was perceived as difficult or ineffective,
civil society actors tried to influence the local government’s usage of human rights via other
routes and spaces.

To conclude, I elaborate on the role of the ‘human rights label’. By framing something as a
human rights policy/initiative/argument a local government inevitably creates certain
expectations. These expectations open up possible spaces for disagreement. Local governments
in Amsterdam, Hong Kong and Buenos Aires were aware of this. To be ahead of the probable
friction connotated to human rights, local governments used several tactics, ranging from
controlling spaces of negotiation and dodging deviating voices, to employing the legal
standards of human rights in strategic ways.
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Samenvatting

De rol van mensenrechten in het stedelijk debat over migratie en diversiteit:
Amsterdam, Hong Kong en Buenos Aires

Hoofdstuk Eén - Introductie

In het eerste hoofdstuk, de introductie, bespreek ik de onderzoeksvragen en de wijze waarop
deze vragen zullen worden beantwoord. Dit gaat in vier stappen. De eerste stap bestaat uit het
bespreken van het onderwerp van dit onderzoek, mensenrechten en de stad, aan de hand van de
bestaande literatuur. Verschillende academische disciplines, sociaal-juridische wetenschappers
in het bijzonder, houden zich steeds meer bezig met dit relatief nieuwe onderwerp. Lokale
overheden verwijzen naar internationale normen, waaronder mensenrechtennormen, ook
onafhankelijk van hun nationale overheden, ze werken samen met internationale actoren, en
passen mensenrechtennormen toe in hun lokale beleid en wetgeving.

Bij de tweede stap wordt de onderzoeksopzet gepresenteerd, waaronder de centrale concepten
en de case studies. Waar de interactie tussen steden en mensenrechten veelal wordt omschreven
als inventief en beloftevol, laat dit onderzoek zien hoe mensenrechten in de praktijk
functioneren in de stad. Gebruikmaken van mensenrechten betekent dat er keuzes gemaakt
moeten worden: keuzes tussen welke mensenrechten centraal worden gesteld, hoe
mensenrechten worden begrepen, hoe mensenrechten worden vertaald in projecten en voor
welke groepen, en met welke organisaties wordt samengewerkt. Dit soort keuzes worden niet
zomaar gemaakt, ze zijn het resultaat van een samenspel tussen verschillende
netwerkomstandigheden, waaronder de acties van het maatschappelijk middenveld, juridische
kaders, ideeén over de geschiedenis, de fysieke leefomgeving, de nationale overheid, het
zelfbeeld van de stad, en ten slotte de acties en kennis van de individuen die onderdeel vormen
van de lokale overheid. In dit onderzoek probeer ik zicht te krijgen op hoe deze
netwerkomstandigheden zich verhouden tot het gebruik van mensenrechten in de stad. De rol
van mensenrechten wordt onderzocht in een specifiek gemeentelijk beleidsterrein: migratie en
diversiteit. Ik richt me in dit onderzoek op drie steden: Amsterdam, Hong Kong en Buenos
Aires. Hoewel deze steden sterk van elkaar verschillen, ook op het gebied van migratie en
diversiteit, maakt dat juist zichtbaar hoe stad-specifiek het functioneren van mensenrechten is.

Vervolgens bespreek ik in dit hoofdstuk de methodologische lens: de manier waarop de case
study-hoofdstukken zijn opgebouwd. Ik onderzoek de netwerkomstandigheden omtrent
debatten over migratie en diversiteit in Amsterdam, Hong Kong en Buenos Aires door gebruik
te maken van elementen van de actor-netwerktheorie. Met behulp van actor-netwerktheorie
belicht ik wat er schuilgaat achter stedelijk mensenrechtenbeleid. Hierbij maakt actor netwerk-
theorie het mogelijk om statische begrippen zoals ‘de stad’ of ‘de lokale overheid’ te
deconstrueren en de netwerkomstandigheden te onderzoeken zonder een op voorhand
gedefinieerde rangorde. Een juridisch kader is dus niet per definitie belangrijker dan de visie
van een enkele gemeenteambtenaar. Ik maak niet alleen gebruik van actor-netwerktheorie om
de verschillende actoren in de stad te identificeren, maar vooral om te kunnen beschrijven hoe
deze actoren redeneren en handelen. Ik beschrijf deze translation activity aan de hand van twee
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processen: problematiseren en enrolment. Problematiseren belicht hoe actoren hun omgeving
proberen te begrijpen; hoe ze problemen in de stad beschouwen en dat verbinden aan hun
gebruik van mensenrechten. Enrolment laat zien hoe de rollen in het netwerk zijn verdeeld. Dit
proces geeft inzicht in welke actoren samenwerken, en welke juist niet, en daarmee ook welke
actoren invloed kunnen uitoefenen op het gebruik van mensenrechten, en welke niet.

Bij de vierde en laatste stap van dit hoofdstuk ga ik in op de methoden van dit onderzoek: de
bronnen, datacollectie en de analyse. Dit is een kwalitatief onderzoek en maakt gebruik van een
aantal diepte-interviews, beleidsdocumenten, websites en gemeenteraadstukken die zijn
verzameld tijdens veldwerkperiodes. Deze bronnen vullen elkaar aan. De interviews versterken
en verdiepen de geschreven bronnen en maken informatie die bewust niet is opgeschreven
zichtbaar. De verzamelde data is gecodeerd en geanalyseerd op basis van de concepten die
voortvloeien uit de methodologie.

Hoofdstuk Twee - Amsterdam

Het eerste case study-hoofdstuk gaat over Amsterdam. Ik richt me op twee momenten waarbij
de omgang met migratie en diversiteit veranderde: een verandering in de gemeentelijke opvang
voor ongedocumenteerde migranten en de lancering van de Amsterdamse
Mensenrechtenagenda. Dit hoofdstuk laat zien hoe de strategie van een progressieve lokale
overheid onverwachte wendingen kan nemen vanwege (praktische) belemmeringen.

Het eerste deel van dit hoofdstuk beschrijft de translation activities rondom de opvang van
ongedocumenteerde migranten. Op papier zouden er volgens het Nederlandse
immigratiesysteem geen ongedocumenteerden hoeven te zijn, maar in de praktijk tellen
Nederlandse steden wel degelijk een substantieel aantal ongedocumenteerden. Gemeenten zijn
daarom begonnen met het bieden van opvang. In 2018 besloot de nieuwe lokale overheid van
Amsterdam dat de opvang veranderd moest worden. De lokale overheid beloofde de
nachtopvang te transformeren in een 24-uursopvang voor 500 mensen, die 1,5 jaar in de opvang
mogen verblijven. De 24-uursopvang, zo redeneerde de lokale overheid, zou humaner zijn dan
de nachtopvang. Met deze veronderstelling herinterpreteerde de lokale overheid wat noties als
‘humaan’ en de ‘humanitaire ondergrens’ betekenen voor ongedocumenteerden in Amsterdam.
Deze verandering was echter niet het resultaat van een nieuwe juridische interpretatie van de
humanitaire ondergrens, maar van andere netwerkomstandigheden, waaronder een politiek
project van een wethouder, lobbyende hulporganisaties, een compromis met de nationale
overheid, budgetten en (het gebrek aan) fysieke ruimte.

Het tweede moment gaat over een nieuw mensenrechtenproject van de lokale overheid. In 2016
werd de  Amsterdamse  Mensenrechtenagenda  gelanceerd. De ~ Amsterdamse
Mensenrechtenagenda ontstond omdat de lokale overheid het noodzakelijk achtte om
mensenrechten te concretiseren en te contextualiseren. De Amsterdamse Mensrechtenagenda is
ambitieus en belooft ambtenaren een mensenrechtenperspectief bij te brengen, mensenrechten
als de gemeenschappelijke taal voor de diverse bewoners van de stad te introduceren, het
gemeentelijk beleid te baseren op mensenrechten, en aandacht te geven aan vier thema’s in het
bijzonder: privacy, mensenrechteneducatie, toegankelijkheid, en kinderrechten. Maar waarom
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werd de Amsterdamse Mensenrechtenagenda op deze manier ontwikkeld? Waarom een agenda,
in plaats van een juridisch instrument? Waarom juist deze vier thema’s? Een analyse van de
netwerkomstandigheden laat zien dat deze keuzes het gevolg zijn van een niet-betrokken
gemeenteraad, de specifieke kennis van ambtenaren, budgetten, en een relatief abstracte
opdracht van het College van B&W. Het uiteindelijke product, de Amsterdamse
Mensenrechtenagenda, paste eenvoudig binnen de bestaande organisatie van de lokale
overheid: het leverde weinig extra kosten op en andere departementen hoefden geen grote
veranderingen door te voeren.

Ten slotte trek ik paralellen tussen deze twee momenten om de interactie tussen
netwerkomstandigheden en de rol van mensenrechten te beschrijven. Zowel de Amsterdamse
Mensenrechtenagenda als de opvang van ongedocumenteerden werd geinitieerd omdat de
lokale overheid belang hechtte aan mensenrechten. Tegelijkertijd gaven mensenrechten zelf
weinig sturing aan de gemaakte beleidskeuzes; mensenrechten werden altijd geinterpreteerd
middels een samenspel tussen idealen en praktische overwegingen.

Hoofdstuk Drie - Hong Kong

Het hoofdstuk over Hong Kong schetst een heel ander beeld, een beeld waarin mensenrechten
soms onzichtbaar zijn, maar desondanks een rol spelen op de achtergrond. In dit hoofdstuk richt
ik me op twee momenten in Hong Kongs debat over buitenlands huishoudelijke personeel. Deze
arbeidsmigranten krijgen visa voor twee jaar, waarmee zij als huishoudelijk personeel mogen
werken in Hong Kong. Hong Kongs beleid omtrent dit buitenlands huishoudelijk personeel is
controversieel en verschillende actoren stellen dat het mensenrechtenschendingen in de hand
werkt.

Het eerste deel van dit hoofdstuk gaat over Hong Kongs rapport voor de 2018 Universal
Periodic Review. Hong Kong participeert in dit intergouvernementele proces door haar status
als een ‘Speciale Administratieve Regio’ van China. De Universal Periodic Review van 2018
was de derde cyclus waarin Hong Kong deelnam en liet een duidelijke verandering zien: waar
de behandeling van buitenlands huishoudelijk personeel in eerdere rapporten uit 2009 en 2013
niet werd genoemd, is dit wel opgenomen in het rapport van 2018. Door de zorgen omtrent de
behandeling van buitenlands huishoudelijk personeel op te nemen in het rapport legde de
overheid van Hong Kong een expliciet verband met mensenrechten. In de praktijk werden de
problemen van het buitenlands huishoudelijk personeel niet zo eenvoudig erkent. Enkele zorgen
werden benoemd, maar het gros bleef onbesproken. Dit toont aan dat de overheid van Hong
Kong balanceert tussen het profileren van Hong Kong als een succesvol financieel centrum met
een uitstetkende mensenrechtensituatie, én de daadwerkelijke Dbereidheid om
mensenrechtenschendingen aan te pakken.

Het tweede deel van dit hoofdstuk gaat over de introductie van de zogenoemde
‘ramenlapclausule’ in het standaardcontract van buitenlands huishoudelijk personeel. Hoewel
dit op het eerste gezicht een onbelangrijk detail lijkt, laat het goed zien hoe de overheid van
Hong Kong omgaat met zorgen over mensenrechtenschendingen van buitenlands huishoudelijk
personeel. Omdat het debat over de ramenlapclausule meestal niet letterlijk over mensenrechten
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ging, kon de clausule relatief snel worden geintroduceerd. Politieke gevoeligheid werd
vermeden.

Het verhaal over Hong Kong lijkt gefragmenteerd. Aan de ene kant hadden mensenrechten een
zichtbare rol tijdens de Universal Periodic Review, aan de andere kant werd mensenrechtentaal
vaak vermeden in lokale discussies. Organisaties uit het maatschappelijk middenveld maakten
strategisch gebruik van deze scheiding. In de ene situatie vermeden zij mensenrechtentaal zodat
een door mensenrechten ingegeven doel kon worden bereikt. In een andere situatie, in de
internationale gemeenschap, konden via mensenrechten de situatie van buitenlands
huishoudelijk personeel juist onder de aandacht worden gebracht.

Hoofdstuk Vier - Buenos Aires

Het hoofdstuk over Buenos Aires gaat niet over een progressieve lokale overheid die
onafhankelijk van haar nationale overheid handelde. Integendeel, de lokale overheid stelde zich
op als een gehoorzaam en welwillend onderdeel van de staat. Dit hoofdstuk verkent twee
momenten: een verandering in de activiteiten van het sub-Secretariaat voor Mensenrechten en
Cultureel Pluralisme, en de opkomst van een stedelijke migratiebeweging.

Het eerste deel van dit hoofdstuk bespreekt de lancering van het programma ‘BA Celebra’ van
het sub-Secretariaat voor Mensenrechten en Cultureel Pluralisme. Dit secretariaat is
verantwoordelijk voor het mensenrechtenbeleid van de lokale overheid, wat zich voor een groot
deel vertaalt in het promoten van de verschillende multiculturele groepen binnen Buenos Aires.
Mensenrechten werden gebruikt om multiculturalisme te vieren — en Buenos Aires te promoten
als een succesvolle, diverse stad — zonder aandacht te besteden aan de problemen die
multiculturele groepen ervaren in de stad. Het was geen toeval dat mensrechten op deze manier
gebruikt werden; het was het resultaat van politieke projecten, een gevoelige geschiedenis, en
weinig ruimte voor inbreng vanuit het maatschappelijk middenveld.

Het tweede deel van dit hoofdstuk richt zich op een stedelijke migratiebeweging die is ontstaan
in reactie op een door de overheid uitgevaardigd decreet op de nationale migratiewet. De
nationale migratiewet is progressief en gebaseerd op mensenrechtennormen, zoals het recht op
migratie, en middels het decreet wordt een deel van die mensrechtennormen beperkt. De
migratiebeweging verzette zich hiertegen en protesteerde in de publieke ruimte van Buenos
Aires met de slogan ‘Migratie is geen delict maar een mensenrecht’. De lokale overheid heeft
niet gereageerd op de beweging, maar de afwezigheid van een reactie illustreert juist hoe zij in
deze kwestie staat. De lokale overheid, net als enkele andere (semi)overheidsorganen, gedroeg
zich zoals de nationale overheid dat wenste.

Deze twee momenten lijken elkaar in eerste instantie tegen te spreken: het ene moment
promootte de lokale overheid stedelijke diversiteit, het andere moment gaf ze geen steun aan
de migratiebeweging die opkwam voor de mensenrechten van de multiculturele stadsbewoners.
Deze tegenstelling kan worden verklaard door het perspectief op migratie van een (nationale en
lokale) politieke partij. BA Celebra presenteerde een ideaaltype van de migrant, één die iets
toevoegt aan de multiculturele stad en die niet klaagt over hoe zij of hij wordt behandeld. Met
het decreet werd een beeld geschetst van de ongewenste migrant. Mensenrechten werden
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gebruikt om het ideaaltype te promoten, en tegelijkertijd faciliteerden mensenrechten (zoals
opgenomen in de migratiewet) het bestaan van de ongewenste migrant. De (nationale en lokale)
overheden verwierpen mensenrechten echter niet, ze benadrukten juist dat
mensenrechtenstandaarden worden gewaarborgd in Argentini€, ondanks het decreet.

Hoofdstuk Vijf — De rol van mensenrechten in de stad

Dit laatste hoofdstuk brengt de bevindingen uit de drie case study-hoofdstukken samen om de
onderzoeksvraag te beantwoorden: wat is de rol van mensenrechten in het stedelijk debat over
migratie en diversiteit? Deze onderzoeksvraag kent twee doelen: laten zien hoe divers, en soms
tegenstrijdig, de rol van mensenrechten is (ook binnen één stad) en demonstreren dat de rol van
mensenrechten alleen begrepen kan worden door aandacht te hebben voor de complexiteit en
uniciteit van elke stad.

Ik beantwoord de onderzoeksvraag in twee stappen. Eerst presenteer ik vijf manieren waarop
mensenrechten functioneren in de stad. (1) De eerste functie draait om de legitimering van
afwijkend beleid. De lokale overheid van Amsterdam verwees naar mensenrechten om te
legitimeren waarom zij opvang bood aan ongedocumenteerde migranten terwijl de nationale
overheid dergelijke opvang niet steunde. De lokale overheid verwees naar de humanitaire
ondergrens om uit te leggen waarom 24-uursopvang noodzakelijk was. Het hoofdstuk over
Buenos Aires liet het tegenovergestelde zien. De manier waarop de lokale overheid
mensenrechten gebruikte was afhankelijk van de manier waarop de nationale overheid dat deed.
Er was dus geen noodzaak om afwijkend beleid te legitimeren, omdat de lokale overheid
handelde als een subniveau van de staat. (2) Hoewel lokale overheden het belang van
mensenrechten als juridische normen vaak benadrukten, bleef de inhoud van deze normen
veelal abstract. Actoren uit het maatschappelijk middenveld pleitten daarentegen vaak voor een
strikte juridische interpretatie van mensenrechten, wat met regelmaat leidde tot onenigheid
tussen de lokale overheid en het maatschappelijk middenveld. Daarnaast gebruikte de lokale
overheid van Amsterdam een juridische interpretatie van mensenrechten juist ook om uit te
leggen dat ze niet verplicht waren om opvang te bieden aan ongedocumenteerden. (3) De derde
functie refereert aan het vermogen van mensenrechten om stedelijke actoren samen te brengen.
Zo vormen actoren coalities omdat ze een bepaalde benadering van mensenrechten delen.
Tegelijkertijd laat dit onderzoek zien dat een andere kijk op mensenrechten kan leiden tot het
ontwrichten van mogelijke coalities. Lokale overheden in Amsterdam, Hong Kong en Buenos
Aires werkten bij voorkeur samen met gelijkgestemde actoren en organisaties uit het
maatschappelijk middenveld vermeden samenwerkingsverbanden juist vanwege verschillen in
de benadering van mensenrechten. (4) Hong Kong onderscheidt zich van de case studies Buenos
Aires en Amsterdam. In Hong Kong werden mensenrechten als zeer politiek gevoelig
beschouwd, waardoor mensenrechten vaak alleen onder de radar een rol konden spelen. Actoren
verwezen liever naar lokale regelgeving en termen zoals veiligheid om op te komen voor de
rechten van buitenlands huishoudelijk personeel. Deze actoren noemden mensenrechten vanuit
strategische redenen niet expliciet, maar geloofden zelf wel in het belang van mensenrechten.
(5) De case studies laten zien dat mensenrechten een rol kunnen spelen bij het vormen van een
stedelijke identiteit. Lokale overheden gebruikten mensenrechten om hun stad te promoten voor
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de internationale gemeenschap, en om samen met de inwoners een stedelijke identiteit op te
bouwen.

De verschillende rollen van mensenrechten in de stad spreken elkaar soms tegen. Het gebruik
van mensenrechten kan inconsistent en ambigu zijn. Het tweede deel van dit hoofdstuk verkent
wat deze ambiguiteit van mensenrechten bepaalt. Ik bespreek vier netwerkomstandigheden die
continu de rol van mensenrechten in de stad vormgaven. Sommige netwerkomstandigheden
faciliteerden een bepaald gebruik van mensenrechten, terwijl een andere combinatie van
omstandigheden potenti€le functies van mensenrechten onmogelijk maakte. (1) De publieke en
fysieke ruimte van de stad werd ingezet om duidelijk te maken waarom het gebruik van
mensenrechten noodzakelijk was, en tegelijkertijd bemoeilijkte de ruimte (en het gebrek
daaraan) soms welk mensenrechtenbeleid kon worden geimplementeerd. Dit onderzoek laat
zien dat actoren de problemen in de publieke ruimte van de stad anders ervaren en duiden,
waardoor zij ook mensenrechten op verschillende manieren, en voor verschillende doelen,
inzetten. (2) Een tweede cruciale netwerkomstandigheid draait om stedelijke politiek. Politieke
agenda’s kunnen een bepaald gebruik van mensenrechten een prioriteit maken, en andere
mogelijke functies van mensenrechten belemmeren. Tegelijkertijd kan stedelijke politiek vaak
niet los worden gezien van de nationale politiek: nationale politieke agenda’s hebben invloed
op de rol van mensenrechten in de stad. (3) In alle drie de steden speelden de gemeentelijke
organisatie een belangrijke rol. Het functioneren van het ambtelijk apparaat, de organisatie van
de afdelingen en de expertise van ambtenaren waren van groot belang voor het gebruik van
mensenrechten. In de meeste gevallen reproduceerde het ambtelijk apparaat de politieke
agenda’s en/of bemoeilijkte de bureaucratische omgeving de totstandkoming en uitvoering van
nieuw mensenrechtenbeleid. (4) Ten slotte hielden actoren uit het maatschappelijk middenveld
voortdurend toezicht op het handelen van de lokale overheid. Maar het maatschappelijk
middenveld kreeg niet altijd de ruimte om het gemeentelijk beleid daadwerkelijk te
beinvloeden. Op de momenten dat zij de ruimte niet kregen zochten deze actoren vaak andere
wegen — via internationale organisaties, de rechtszaal of de media — om toch invloed uit te
oefenen.

Tot slot ga ik in op de rol van het ‘mensenrechtenlabel’. Op het moment dat een lokale overheid
iets presenteert als mensenrechtenbeleid / een mensenrechteninitiatief / een
mensenrechtenargument schept dat verwachtingen. Deze verwachtingen creéren vervolgens
ruimte voor wrijving en onenigheid. De lokale overheden van Amsterdam, Hong Kong en
Buenos Aires waren zich hiervan bewust en gingen hier strategisch mee om. Om wrijving voor
te zijn, beperkten lokale overheden de onderhandelingsruimte van andere actoren, ze vermeden
samenwerking met de meest kritische actoren en pasten de juridische benadering van
mensenrechten strategisch en doelbewust toe
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