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VOORWOORD

Het onderzoek naar de effecten van de verblijfsrechtelijke consequenties van de Wet
inburgering is een initiatief van prof. mr. Betty de Hart, hoogleraar migratierecht aan
de Universiteit van Amsterdam. De gemeente Amsterdam Dienst Werk en Inkomen
heeft het project gefinancierd en mede mogelijk gemaakt. Wij danken Harro
Hoogerwerf voor zijn inspanningen hiervoor. Daarnaast heeft stichting Ammodo, die
de leerstoel Migratierecht aan de Universiteit van Amsterdam financiert, dit onder-
zoek financieel mogelijk gemaakt.

Het onderzoek is in de periode februari-november 2014 uitgevoerd door drs. El-
les Besselsen, onderzoeker migratierecht aan de Universiteit van Amsterdam. Twee
studentassistenten, Dion Kramer en Anita Veenstra, hebben de interviews getranscri-
beerd, kwantitatieve data van de IND geinventariseerd en dossieronderzoek verricht.
Een begeleidingscommissie bestaande uit Dr. Tesseltje de Lange, universitair docent
en onderzoeker bestuursrecht en migratierecht aan de Universiteit van Amsterdam en
Corrine van der Hoeven, senior adviseur Educatie en Inburgering gemeente Amster-
dam, zag toe op de voortgang en inhoudelijke kwaliteit van het onderzoek. Tom
Luinge, teammanager Knooppunt en Wettelijke taken Educatie en Inburgering, ge-
meente Amsterdam maakte het onderzoek praktisch mogelijk.

Maarten Vleugel van INDIAC was ons behulpzaam bij het verzamelen van de
kwantitatieve gegevens en maakte tevens het dossieronderzoek mogelijk, waarvoor
onze dank.

Onze dank gaat tevens uit naar Erik Scheers en Vera Kidjan van Everaert advo-
caten, Fadime Kilic van Kilic advocatuur en Jarinda Temmink van Van der Woude de
Graaf Advocaten, Sara Visbeek van het Juridisch Loket in Amsterdam, Godia Ejiogu
van stichting Migrant Moeder Kind en Nadia el Hamrani, Amal Oumghar, Margreet
Veenstra en Claus Visser van de gemeente Amsterdam, Dienst Werk en Inkomen.
Prof. mr. Kees Groenendijk, emeritus hoogleraar Rechtssociologie, Radboud Univer-
siteit Nijmegen, was als altijd bereid het conceptrapport door te lezen en van com-
mentaar te voorzien.

Maar vooral zijn wij dank verschuldigd aan alle inburgeraars die bereid waren hun
verhaal te vertellen en zonder wie het onderzoek niet mogelijk was geweest.






1 INLEIDING

1.1 Achtergrond

Sinds 2010 zijn verblijfsrechtelijke consequenties verbonden aan het niet voldoen aan
de inburgeringsplicht binnen 3,5 jaar. Deze verblijfsrechtelijke consequenties houden
in dat houders van een vergunning voor bepaalde tijd geen toegang hebben tot een
verblijfsstatus voor onbepaalde tijd, alsmede geen toegang tot voortgezet verblijf na
vijf jaar toelating te hebben gehad als gezinslid.! Wanneer migranten een verblijfsver-
gunning voor bepaalde tijd hebben, blijven voor hen meer eisen gelden: zo moeten zij
aan de inkomenseis blijven voldoen, kan eerder worden ingetrokken wegens een
inbreuk op de openbare orde en kan de verblijfsvergunning worden ingetrokken
wanneer niet langer wordt voldaan aan het doel waarvoor hij werd verleend.?

Voor personen die vanaf 1 januari 2013 zijn toegelaten tot Nederland, komt daar
nog een verblijfsrechtelijke consequentie bij: de vergunning voor bepaalde tijd kan
worden ingetrokken of niet verlengd, wanneer niet aan de inburgeringsplicht wordt
voldaan. De periode waarin aan deze plicht moet worden voldaan, is drie jaar. Omdat
deze verblijfsrechtelijke consequentie uitsluitend geldt voor nieuwe gevallen, kan deze
nog niet worden onderzocht en zal deze consequentie voor dit onderzoek buiten be-
schouwing worden gelaten. Van verschillende zijden is de verwachting uitgesproken
dat de sanctie van intrekking slechts bij hoge uitzondering zal worden toegepast.?

In de politieke debatten over de Wet inburgering (Wi) gaf de Minister te kennen
dat de inburgeringsplicht geen drempel zou vormen voor het verkrijgen van een ver-
gunning voor onbepaalde tijd, omdat het vereiste niveau voor iedereen haalbaar is en
gezien de bestaande ontheffingsmogelijkheden.* Inmiddels wordt van verschillende
zijden getwijfeld aan deze veronderstelling. Zo werd opgemerkt dat het aantal aan-
vragen voor een vergunning voor onbepaalde tijd of voortgezet verblijf sinds 2010 is
gehalveerd.> Tevens blijkt uit de rechtspraak dat de inburgeringsplicht in voorkomen-
de gevallen een belemmering vormt voor verkrijging van een vergunning voor voort-
gezet verblijf na verbreking van de relatie voor migrantenvrouwen, ook in geval van
aanwezigheid van kinderen.® Uit deze rechtspraak blijkt bovendien dat de inburge-
ringsplicht in geval van een verbroken relatie of huwelijk niet alleen tot gevolg heeft
dat migranten geen toegang tot verblijf voor onbepaalde tijd of voortgezet verblijf
hebben, maar dat elke verblijfsgrond komt te ontvallen. Dat zou betekenen dat de in-
burgeringsplicht mogelijk niet alleen tot gevolg heeft dat mensen langdurig in een po-
sitie van een tijdelijk verblijfsrecht komen te verkeren, maar ook dat zij mede ten ge-

1 Art. 21 lid 1 k Vw en art. 34 Vw i.g.v. asiel (vergunning onbepaalde tijd), 3.51 Vb jo. 3.80 a Vb
(vergunning voortgezet verblijf).

Art. 18 Vw 2000.

Van der Winden 2013, p. 82-90; Van Oers 2013, p. 131-135.

Ramerstukken 11 33086, nr. 6, p. 35.

Kamerstukken 11 33080, nr. 6, p. 38.

Rechtbank Den Haag, zp Middelburg, 2 augustus 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BX4928;
Rechtbank Den Haag zp Utrecht , 7 maart 2013, ECLE:NL:RBMNE:2013:BZ7402 ; Rechtbank
Den Haag zp Zwolle, 9 april 2013, ECLNL:RBDHA:2013:BZ8211, J172013/207.
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volge van die inburgeringsplicht hun verblijfsvergunning verliezen en dat hun verblijf
niet langer rechtmatig is. Wanneer zij niet vertrekken of niet uitgezet kunnen worden,
kan dat leiden tot illegaal verblijf.

1.2 Verblijfszekerheid, integratie, emancipatie en toebehoren

De achterliggende beleidstheorie die aan de Wet Inburgering ten grondslag ligt, is dat
met de dreiging van de verblijfsrechtelijke sancties de verantwoordelijkheid voor de
inburgering bij mensen zelf wordt gelegd en zij zich daarom meer zullen inspannen
voor die inburgering. Kennis van de Nedetlandse taal en kennis van de Nederlandse
samenleving worden door de regering gezien als essentiéle voorwaarden voor verblijf
in Nederland. Als mensen verwijtbaar niet binnen de gestelde termijn voldoen aan de
inburgeringsplicht, zijn zij niet bereid deel te nemen aan de Nederlandse samenleving,
zo is de gedachte. Uitgangspunt is dus dat wie zich onvoldoende inspant, zijn of haar
verblijfspositie niet kan versterken; en dat wie zich voldoende inspant, niets te vrezen
heeft.

Wetgeving kan echter onbedoelde gevolgen hebben. Het is voor de beoordeling
van de effectiviteit van wetgeving van groot belang inzicht te hebben in dergelijke
eventuele onbedoelde gevolgen. Deze staan dan ook centraal in dit onderzoek. Hoe-
wel de verblijfspositie zeker niet het enige aspect van integratie is, gaat dit onderzoek
ervan uit dat zolang een zekere verblijfspositie niet is bereikt, het vreemdelingenrecht
een aanzienlijke impact kan hebben op het dagelijks leven van migranten en hun fa-
milies. Deze invloed op het dagelijks leven kan op drie manieren worden onderzocht:

Integratie: de toegang tot de arbeidsmarkt (bijv. vast arbeidscontract), huisvesting
(bijv. hypotheek) en educatie zou kunnen worden belemmerd door een tijdelijk ver-
blijfsrecht.

Emancipatie: keuzes gemaakt in de gezinsrelaties kunnen verblijfsrechtelijke ge-
volgen hebben, hetgeen de zelfstandigheid en zelfbeschikking van gezinsleden, en on-
derlinge genderverhoudingen (o.a. verdeling arbeid en zorg, huiselijk geweld) kan
beinvloeden, alsmede de relaties tussen ouders en kinderen.

Gewvoel van toebehoren: toebehoren verwijst naar de emotionele verbondenheid met
een land en stad, het gevoel er thuis te horen en veilig en zeker te zijn.” Langdurige
verblijfsrechtelijke onzekerheid zou het gevoel van toebehoren negatief kunnen bein-
vloeden.

Van de eerdere onderzocken naar de impact van restrictieve maatregelen in het
migratiebeleid, biedt dat van Leerkes en Kulu-Glasgow over de gevolgen van de in
2004 ingevoerde inkomenseis voor gezinshereniging een nuttig analytisch raamwerk
om de gevolgen voor migranten en hun gezinsleden te onderzocken. Zij vonden dat
mensen hun gedrag aanpassen aan de voorwaarden van het beleid. Volgens hun ana-
lyse verhoogden de restrictieve voorwaarden de kosten van migratie, niet alleen voor
migranten zelf, maar ook voor de gezinsleden bij wie zij verblijven (de referenten).
Hoe migranten en hun gezinsleden reageren, is afhankelijk van kapitaal (financieel,
sociaal of ander kapitaal) en de mate waarin migranten en hun gezinsleden bereid zijn

7 Yuval-Davis 2006, p. 197-214.
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de prijs te betalen, met andere woorden: hun emotionele verbondenheid aan de ge-
zinsrelatie.8

De studie van Leerkes en Kulu-Glasgow in 2011 was beperkt tot de inkomenseis
voor gezinshereniging, maar aan te nemen is dat deze gevolgen zich niet beperken tot
de toclatingsprocedure. Strasser e.a. laten zien dat gezinnen zich voortdurend ge-
noodzaakt zagen wat zij noemen het ‘gezinsproject’ aan te passen aan de externe
voorwaarden van het gezinsherenigingsbeleid, meer dan aan hun eigen voorkeuren.’
Zoals reeds gesteld, is het uitgangspunt voor dit onderzock dat zolang er geen ver-
blijfszekerheid is (in de vorm van een vergunning voor onbepaalde tijd, voortgezet
verblijf of Nederlanderschap) het gezinsherenigingsbeleid een aanzienlijke invloed op
het leven van migranten en hun gezinnen kan hebben. Het kan betekenen dat zij
afwachten, wachtend op verblijfszekerheid en zich richten op de toekomst waatin die
zekerheid wordt bereikt. Het heden wordt van onderschikt belang, verliest aan bete-
kenis, elan en creativiteit en wordt verplaatst naar de toeckomst, waarin de ver-
blijfszekerheid en bestaanszekerheid worden bereikt.!® Het maakt het moeilijk plan-
nen te maken, bijvoorbeeld een huis kopen, een andere baan zocken of een studie be-
ginnen.

Voortdurende verblijfsonzekerheid en verblijfsathankelijkheid kunnen een poten-
ticle hindernis vormen voor integratic en emancipatie. Zo betekent het hebben van
een vergunning voor bepaalde tijd dat blijvend aan de inkomenseis moet worden vol-
daan. Dit zou gevolgen voor de arbeidsmarktpositie en voor het financiéle kapitaal
van gezinnen kunnen hebben.

Verblijfonzekerheid kan de emancipatie van vrouwelijke gezinsmigranten belem-
meren, omdat keuzes gemaakt in de relatie en spanningen in gezinnen gevolgen kun-
nen hebben voor de verblijfspositie. Zo kan de beslissing tijdelijk apart te gaan wonen
of echtscheiding aan te vragen, ertoe leiden dat het verblijfsrecht gekoppeld aan de
relatie wordt verloren. De gevolgen van deze athankelijkheid voor migrantenvrouwen
zijn reeds lang bekend en uitgebreid onderzocht.!! Uit nader onderzock blijkt dat ver-
blijfsathankelijkheid niet alleen gevolgen heeft voor vrouwelijke, maar ook voor man-
nelijke gezinsmigranten en voor de referenten.!? Hoewel dit in het politicke en weten-
schappelijke debat vaak weinig wordt onderkend, komen migrantenmannen steeds
vaker ook als afhankelijk gezinslid naar Nederland.!?> In 2011 kwamen bijna 16.000
meerderjarige vrouwen en bijna 9.000 meerderjarige mannen naar Nederland als ge-
zinsmigranten. 4

De athankelijkheid van de verblijfsvergunning kan zich op verschillende manie-
ren uiten. Het zou onder meer kunnen leiden tot een versterking van traditionele rol-
lenpatronen — in geval de migrantenvrouw de athankelijke partner is — of tot om-
draaiing van genderrollen — wanneer de migrantenman de afhankelijke partner is — bei-

8  Leerkes & Kulu-Glasgow 2011.

9 Strasser ez al. 2009

10 De Hart 2003.

11 Van Blokland & De Vries 1992.

12 Strasser e a/. 2009; Van Walsum 2000; De Hart 2003.

13 Kofman 2004.

14 CBS Statline, Immigratie van niet-Nederlanders; migratiemotief, geboorteland, leeftijd.
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de met spanningen binnen het gezin tot gevolg.’> Aan de andere kant kunnen refe-
renten zich verantwoordelijk voelen en zich niet vtij voelen in hun relatie, vanwege de
mogelijke gevolgen voor de migrantenpartner. Naarmate het moeilijker wordt een on-
afhankelijk en permanent verblijfsrecht te verwerven, wordt het voor paren en gezin-
nen moeilijker om een zekere mate van gelijkheid van genderverhoudingen te berei-
ken, ook als zij daar zelf wel naar streven. Tot slot kan de afhankelijkheid van de ver-
gunning soms worden ingezet als machtsmiddel in geval van echtscheiding.'® Zowel
migrantenmannen als migrantenvrouwen kunnen trachten de verblijfsvergunning te
gebruiken als middel om te bereiken dat de ex-partner uit Nederland wordt verwij-
derd, ook in het geval zij samen kinderen hebben. In eerder onderzocek uitten advo-
caten bezorgdheid over de gevolgen van echtscheiding waar kinderen bij betrokken
zijn, als de migrantenouder het verblijfsrecht in Nederland verliest.!”

Tot slot nemen we aan dat het verkrijgen van verblijfszekerheid gevolgen kan
hebben voor het gevoel van toebehoren, dat essentieel onderdeel uitmaakt van inte-
gratie. Yuval-Davis beschrijft toebehoren als een emotionele verbondenheid met het
land van verblijf, een gevoel van thuis zijn, veiligheid en zekerheid. Ander onderzock
duidt erop dat niet alleen het gevoel van toebehoren van de migrant, maar ook dat
van gezinsleden kan worden beinvloed door het migratiebeleid. De referent-gezins-
leden die wel over een zeker verblijfsrecht of Nederlanderschap beschikken, schamen
zich soms voor de wijze waarop de migrant door het beleid wordt behandeld, niet
welkom lijkt en ondervinden soms een gevoel van vervreemding van de Nederlandse
samenleving. 18

Deze mogelijke gevolgen van de verminderde toegang tot een permanent ver-
blijfsrecht komen niet uit de cijfers over aangevraagde en verleende vergunningen
naar voren. In dit onderzock worden daarom, naast de verzameling van kwantitatieve
gegevens, migranten en hun gezinsleden in interviews gevraagd naar hun ervaringen.
In de komende hoofdstukken zullen we aan de hand van die interviews nagaan of en
op welke wijze deze gevolgen voor integratie, emancipatie en toebehoren verbonden
zijn aan de integratievoorwaarde bij de vergunning voor onbepaalde tijd of voortgezet
verblijf.

1.3 Onderzoeksdoel en -vragen

Met dit onderzoek stellen we ons ten doel inzicht te verkrijgen in:

- de mate waarin de verblijfsrechtelijke consequenties van de Wet Inburgering be-
lemmeringen opwerpen voor het verkrijgen van een vergunning voor onbepaalde
tijd dan wel een vergunning voor voortgezet verblijf voor inburgeringsplichtige
migranten;

- de gevolgen van deze verblijfsrechtelijke consequenties voor de integratie, eman-
cipatie en toebehoren van migrantengezinnen in Amsterdam.

15 Refsing 1998.

16  Liversage 2013; Sportel 2014.

17  Strik, De Hart & Nissen 2013.

18 Van Walsum 2000; De Hart 2003.
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Hiertoe zijn de volgende onderzoeksvragen onderscheiden:

- In welke mate leidt de koppeling van verblijfsrechtelijke sancties aan de inburge-
ringsplicht ertoe dat migranten niet langer toegang hebben tot de verblijfsvergun-
ning voor onbepaalde tijd dan wel voortgezet verblijf?

- Welke gevolgen hebben de verblijfsrechtelijke sancties verbonden aan de Wet in-
burgering voor de integratie van migranten?

- Welke gevolgen hebben de verblijfsrechtelijke sancties verbonden aan de Wet in-
burgering voor de emancipatie van migranten?

- Welke gevolgen hebben de verblijfsrechtelijke sancties voor het gevoel van toe-
behoren aan de Amsterdamse en Nederlandse samenleving van migranten?

- Zijn de gevolgen van de verblijfsrechtelijke sancties verbonden aan de Wet in-
burgering anders voor vrouwelijke dan voor mannelijke migranten en zo ja, in
welk opzicht?

- Wat zijn de gevolgen voor overige gezinsleden (partner en kinderen) van de ver-
blijfsrechtelijke gevolgen van de Wet inburgering?

1.4  Leeswijzer

In het volgende hoofdstuk wordt de onderzoecksmethode beschreven. Vervolgens
wordt in hoofdstuk 3 het juridisch kader geschetst. In dit hoofdstuk wordt het recht
beschreven zoals dat geldt voor inburgeraars die voor 1 januari 2013 in Nederland
zijn toegelaten. Vanwege de rol van de gemeenten bij de inburgering van deze mi-
granten, wordt tevens aandacht aan het beleid van de gemeente Amsterdam besteed.
Hoofdstuk 4 behandelt de kwantitatieve effecten van de Wet inburgering. Gekeken is
naar de invloed van het inburgeringsvereiste op het aantal aanvragen en inwilligingen
van verblijfsvergunningen voor onbepaalde tijd en voortgezet verblijf en naar eventu-
ele verschillen op grond van geslacht. In dit hoofdstuk wordt ook het dossieronder-
zoek gepresenteerd, waarin is nagegaan hoe vaak inburgering als afwijzingsgrond
voorkomt. In hoofdstuk 5 staan de oorzaken en verblijfsrechtelijke gevolgen van het
niet voldoen aan de inburgeringsplicht centraal, waarmee een groot deel van de gein-
terviewde migranten te maken heeft. De hoofdstukken 6, 7 en 8 beschrijven de effec-
ten van deze consequenties op het dagelijks leven van migranten en hun gezinnen,
respectievelijk wat betreft integratie, emancipatie en gevoel van toebehoren. Het
rapport sluit af met een concluderende samenvatting en aanbevelingen voor vervolg-
onderzoek in hoofdstuk 9.






2 ONDERZOEKSMETHODEN

Centraal in dit onderzoek staan de kwalitatieve interviews met migranten uit de ge-
meente Amsterdam die niet binnen de gestelde 3,5 jaar aan hun inburgeringsplicht
hebben voldaan en met verblijfsrechtelijke gevolgen (geen vergunning onbepaalde tijd
of geen voortgezet verblijf) te maken kunnen krijgen. Aanvullend zijn enkele inter-
views gehouden met stakeholders, met name advocaten. Verder is een kwantitatieve
analyse van gegevens over de groep betrokkenen bij de gemeente en de IND ge-
maakt. Zoals verderop zal blijken, werd een aanzienlijk deel van de geinterviewde
migranten op enigerlei wijze met verblijfsrechtelijke gevolgen van de inburgerings-
voorwaarde geconfronteerd. Maar hoe vaak deze gevolgen zich voordoen, is aan de
hand van onze niet-representatieve selectie van respondenten niet vast te stellen.
Daarom werd gekozen voor een kwantitatieve analyse, met de vraag hoe vaak de
verblijfsrechtelijke gevolgen zich voordoen en bij welke groepen, aan de hand van
cijfers van de IND. Daarnaast konden via de gemeente Amsterdam cijfers worden
verzameld over het aantal opgelegde sancties in de vorm van boetes. Tot slot werd
een literatuuronderzoek uitgevoerd naar de invloed van verblijfsrecht op de integratie,
emancipatie en toebehoren van migranten en hun gezinsleden.

2.1 Kwantitatieve analyse

Om inzicht te verkrijgen in de frequentie waarmee een vergunning voor onbepaalde
tijd of voortgezet verblijf wordt geweigerd op grond van het niet voldoen aan de in-
burgeringsplicht en de ontwikkelingen in de tijd, zijn bij de IND de cijfers opge-
vraagd van het aantal aanvragen en afwijzingen voor vergunningen asiel en regulier
voor onbepaalde tijd of voortgezet verblijf voor de periode 2008-2013, met onder-
scheid naar nationaliteit en geslacht.

Voor de factoren nationaliteit en geslacht werd gekozen, omdat uit eerder onder-
zoek is gebleken dat het voor vrouwen moeilijker is om te slagen voor inburgerings-
examens dan voor mannen. Zo bleek dat vrouwelijke kandidaten voor het inburge-
ringsexamen in de periode voor 2010 een slagingspercentage hadden van 76%, tegen
83% voor mannen. Tevens bleck dat het voor bepaalde nationaliteitsgroepen, bij-
voorbeeld die met een ander schrift, zoals Chinezen, moeilijker is aan integratievoor-
waarden te voldoen.!?

Het beantwoorden van de vraag hoe vaak een aanvraag voor een vergunning on-
bepaalde tijd of voortgezet verblijf wordt afgewezen vanwege onvoldoende inburge-
ring, bleek moeilijker dan verwacht, omdat de IND geen kwantitatieve gegevens kon
leveren over de afwijzingsronden van deze vergunningen. Ook al zou het met het
nieuwe, in 2012 ingevoerde INDIGO-systeem mogelijk moeten zijn afwijzingsgron-
den te registreren, IND bleek niet in staat deze cijfers te leveren. Dat betekent dat het
op basis van de gegevens van INDIAC moeilijk is de kwantitatieve effecten van het
beleid te evalueren. Daarnaast bleek de IND niet in staat om over de gevraagde peri-

19 Strik, De Hart & Nissen 2013, p. 101.



Hoofdstuk 2

ode (2008-2013) kwantitatieve gegevens te leveren over de nationaliteit van aanvra-
gers en afgewezenen.

Omdat we toch enig inzicht wilden hebben in de mate waarop een aanvraag voor
een vergunning voor onbepaalde tijd of voortgezet verblijf wordt afgewezen vanwege
het niet voldoen aan de inburgeringsplicht, hebben we een dossieronderzocek uitge-
voerd. Doel van dat dossieronderzocek is na te gaan hoe vaak vergunningen onbe-
paalde tijd of voortgezet verblijf worden afgewezen omdat niet aan de inburgerings-
voorwaarde is voldaan, welke groepen migranten dit betreft (nationaliteit en geslacht),
de redenen waarom zij niet aan het inburgeringsvereiste voldoen en in welke situaties
zij verkeren (met name gezinssituatie etc.). Daartoe werd een aselecte steekproef ge-
maakt van 100 dossiers van afwijzingen van aanvragen voor een vergunning voor on-
bepaalde tijd ( 50 asiel en 50 regulier) en 50 voortgezet verblijf in de periode 2012-
2013; in totaal 150 dossiers. Er werden per categorie evenveel dossiers van mannen
en van vrouwen onderzocht. Voor de jaren 2012-2013 werd gekozen, omdat de dos-
siers in die periode digitaal konden worden onderzocht.

2.2  Kwalitatieve analyse
Interviews met migranten

De werving van respondenten voor interviews vond plaats op verschillende manie-
ren. De meeste respondenten zijn via de gemeente Amsterdam bereikt. Dit is op twee
manieren gebeurd, namelijk via een uitnodigingsbrief en via het bijwonen van zoge-
naamde eindetermijngesprekken van de gemeente. Via de gemeente Amsterdam zijn
migranten die in Amsterdam wonen, sinds 2009 inburgeringsplichtig zijn en op het
moment van het onderzoek nog niet aan de inburgeringsplicht hadden voldaan,
schriftelijk benaderd. Om respondenten die inderdaad aan het eind van hun termijn
voor de inburgeringsplicht zaten te bereiken, is gekozen om het overzicht te beper-
ken tot het cohort 2009.20 Onder dit cohort vallen mensen die in 2009 zijn begonnen
met hun inburgering en sindsdien onder toezicht van de gemeente Amsterdam vallen
(n=6.945). Voor de meesten vormt de inburgeringsplicht geen obstakel. Zij halen het
inburgeringsdiploma binnen de wettelijke termijn van 3,5 jaar of komen in aanmer-
king voor een ontheffing of vrijstelling. Van cohort 2009 is 43,6 procent voor het in-
burgeringsexamen of het staatsexamen geslaagd en 6,7 procent kreeg ontheffing van
de inburgeringsplicht. Een kleine groep, 1.619 mensen (831 vrouwen en 788 mannen)
voldoet na vijf jaar nog altijd niet aan de inburgeringsplicht (bijna een kwart,

23,3%).21

20 Daarmee werd tevens aangesloten bij eerder door de gemeente Amsterdam uitgevoerd onder-
zoek, Kamphuisen, Buisman & Groet 2013.

21 Onder deze percentages vallen alleen de mensen die nog steeds in de gemeente Amsterdam
wonen. Cohort 2009: 6945 inburgeraars, 2521 inburgeringsdiploma behaald, 518 geslaagd voor
staatsexamen (tien personen hebben beide diploma’s), 467 ontheffing op basis van voldoende
inspanning. Rapportage Inburgeringsysteem 151 in combinatie met klantvolgsysteem EDISA, gemeente
Amsterdam, 1 mei 2014.
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Driemaal zijn via een blinde selectie uit deze laatste groep migranten uitgenodigd
om deel te nemen aan het onderzocek. Zo zijn op drie momenten uitnodigingsbrieven
uitgegaan naar 82 migranten (42 vrouwen, 40 mannen), 163 migranten (84 vrouwen,
79 mannen) en 162 migranten (83 vrouwen, 79 mannen). Deze benadering heeft in
totaal 39 reacties en 25 interviews opgeleverd.

De interviews zijn — naar keuze van de respondent — bij hun thuis of op de Uni-
versiteit van Amsterdam afgenomen door één onderzocker. Eén van deze responden-
ten gaf geen toestemming voor opname, de overige interviews zijn opgenomen en
getranscribeerd. De reacties op de uitnodigingsbrief die niet tot een interview hebben
geleid, zijn genoteerd in een logboek. Gezien de lage respons is de selectie van res-
pondenten niet representatief.

Tevens is in mei 2014 het onderzoek geintroduceerd bij consulenten van de ge-
meente Amsterdam die de zogenaamde ‘cindetermijn-’ of ‘zienswijze-gesprekken’
houden met inburgeringsplichtigen. Migranten worden uitgenodigd voor een dergelijk
gesprek als zij niet binnen de gestelde termijn aan de inburgeringsplicht hebben vol-
daan en de gemeente voornemens is een boete op te leggen. Het bijwonen van deze
gesprekken was arbeidsintensief, omdat van te voren niet duidelijk was of de persoon
aan de criteria voor het onderzoek voldeed en of hij of zij medewerking wilde verle-
nen. Na toestemming van de inburgeringsplichtige kon het gesprek van de consulent
worden bijgewoond. Aansluitend vond een (verkort) interview in het kader van het
onderzoek plaats. In totaal zijn op zeven dagen, tien gesprekken bijgewoond. Dit
heeft geleid tot vijf bruikbare interviews. Twee van deze interviews konden worden
opgenomen en getranscribeerd, van drie gesprekken zijn alleen notities gemaakt. Via
één consulent werd direct contact gelegd met een inburgeringsplichtige die al eerder
op een eindetermijngesprek was geweest.

Via de juridische afdeling van Forum en hun contacten met vreemdelingenrecht-
advocaten, is een oproep geplaatst en via het netwerk is een aantal advocatenkantoren
direct benaderd met de vraag of zij cliénten hebben die in deze situatie verkeren en
bereid waren mee te werken aan het onderzoek. Deze werving heeft slechts twee res-
pondenten opgeleverd en drie interviews met vreemdelingenrechtadvocaten (zie ver-
der). Naast advocatenkantoren zijn diverse migrantenorganisaties, rechtswinkels en
het Juridisch Loket benaderd met dezelfde vraag. Individuele respondenten heeft de-
ze werving niet opgeleverd. Wel kon veldwerk worden gedaan bij de migrantenorga-
nisatie Stichting Migrant Moeder en Kind en is een juridisch medewerker van het Ju-
ridisch Loket geinterviewd (zie verder).

Eén vrouw die een uitnodigingsbrief voor het onderzoek had ontvangen, liet de
brief lezen aan haar taaldocent bij Taal op Maat. Via deze docent is contact gelegd
met Taal op Maat en tijdens een les konden zes Marokkaanse vrouwen kort worden
geinterviewd, in duo’s zodat zij elkaar konden helpen met de taal. Deze vrouwen
spraken onvoldoende Nederlands om het volledige interview af te nemen. Door de
taalbarriere bleven bepaalde zaken ook onduidelijk, bijvoorbeeld of de vrouwen alle-
maal ontheven zijn van de inburgeringsplicht.

Bij acht vrouwen was de partner als tolk aanwezig tijdens het interview. Tijdens
één eindetermijngesprek vertaalde de consulent van en naar het Marokkaans en in één
eindetermijngesprek was een schoonzus aanwezig om te vertalen. Enkele interviews,
bijvoorbeeld met respondenten uit de Verenigde Staten, Rusland en diverse Afrikaan-
se landen zijn geheel of gedeeltelijk in het Engels afgenomen.
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In vier maanden (maart tot juli 2014) zijn in totaal 39 mensen (22 vrouwen en 17
mannen) met 16 verschillende nationaliteiten geinterviewd. De meeste respondenten
waren oorspronkelijk afkomstig uit Marokko (n=15, incl. zes vrouwen bij Taal op
Maat). Verder komen de respondenten uit de Verenigde Staten (n=5), Egypte (n=4),
Somalié (n=2), Ghana (n=2), Birma, Brazili¢, Canada, Filipijnen, India, Jamaica, Ja-
pan, Nigeria, Pakistan, Rusland en Servié (n=1). Van de 33 inburgeringsplichtige
respondenten (excl. zes vrouwen bij Taal op Maat) hebben 25 mensen een verblijfs-
vergunning voor bepaalde tijd en acht mensen een vergunning voor onbepaalde tijd.
Deze laatsten horen formeel niet tot de onderzoeksgroep. Om verschillende redenen
zijn deze mensen wel geinterviewd. In vijf gevallen is bij het maken van een afspraak
niet duidelijk geworden dat deze mensen een vergunning voor onbepaalde tijd had-
den. In twee gevallen was het vooraf wel duidelijk, maar is toch een afspraak gemaakt
zodat de personen in kwestie konden vertellen over hun ervaringen met de verschil-
lende verblijfsposities en in één geval vond een interview plaats na een eindetermijn-
gesprek met een man over zijn echtgenote die afhankelijk is van hem voor haar ver-
blijfsrecht. Bij de interviews met vrouwen waarbij de partner aanwezig was om te
vertalen, zijn deze mannen ook gevraagd naar deze verantwoordelijkheid.

Tot slot is via een advocaat contact gelegd met de migrantenorganisatie Stichting
Migrant Moeder en Kind. Dit is een stichting die zich inzet voor Afrikaanse (alleen-
staande) moeders in Amsterdam Zuidoost. In april 2014 is een door deze stichting
georganiseerde bijeenkomst ‘kerk en ontbijt’ bijgewoond. Op deze inloopochtenden
wordt een ontbijt geserveerd aan Afrikaanse moeders, een kerkdienst gehouden en
onderwerpen besproken die de vrouwen aangaan. Hier waren ruim twintig Afrikaanse
vrouwen, overwegend uit Ghana, aanwezig. De onderzoeker heeft het onderzoek in
de groep geintroduceerd en de vrouwen hebben klassikaal verteld over hun ervarin-
gen met de inburgeringsplicht en hun verblijfspositie.

Interviewguide

Voor het onderzoek is een interviewguide opgesteld. Over de thema’s van het onder-
zoek zijn enkele open vragen geformuleerd. De vragen werden niet bij elk interview
op dezelfde voorgeschreven manier, in dezelfde volgorde en bewoordingen gesteld;
de interviewguide fungeerde slechts als leidraad voor de onderzoeker. Elk interview
begon met de vraag aan de migrant zichzelf voor te stellen. In veel gevallen kwamen
in deze introductie al meerdere onderwerpen van het onderzoek aan bod. Vervolgens
werden enkele vragen over de inburgeringsplicht, het verblijfsrecht en het dagelijks
leven gesteld. De vragen over het dagelijks leven concentreerden zich op de dagelijkse
bezigheden als werk en studie, de woonomstandigheden, het gezinsleven, identiteit en
het gevoel van toebehoren. Na een aantal interviews werd duidelijk dat het onder-
scheid tussen een verblijfsvergunning voor bepaalde en onbepaalde tijd niet voor
iedereen duidelijk of van betekenis was. Er is toen voor gekozen om (ook) te vragen
naar wat het verkrijgen van het Nederlanderschap voor mensen zou betekenen.

Bij de analyse van de interviews is onderscheid gemaakt tussen de migranten met
een verblijfsvergunning voor bepaalde tijd en onbepaalde tijd. De nadruk van het on-
derzock ligt op de eerste groep. De resultaten uit de interviews met de migranten zijn
aangevuld met informatie uit de interviews met advocaten, de reacties op de uitnodi-
gingsbrief en het literatuuronderzoek.
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Zoals vermeld staan in het onderzoek de ervaringen en beleving van de migran-
ten(gezinnen) centraal. Niet altijd was na te gaan of wat respondenten vertelden bij-
voorbeeld over hun verblijfspositie, ook daadwerkelijk correct was. Tijdens het inter-
view hebben wel veel respondenten hun verblijfspas laten zien. Ook hebben sommi-
ge respondenten certificaten van inburgering en andere formulieren getoond.

Intetviews met stakeholders

Via het eigen netwerk en via Forum is een aantal advocatenkantoren en migrantenor-
ganisaties benaderd om deel te nemen aan de focusgroep. Woordvoerders van mi-
grantenorganisaties gaven aan weinig met dit onderwerp te maken te hebben. Ook
advocaten zeiden niet veel cliénten te hebben die te maken hadden met verblijfsrech-
telijke consequenties van de Wet Inburgering. Interviews hebben plaatsgevonden met
vier vreemdelingenrechtadvocaten en een juridisch medewerker van het Juridisch Lo-
ket in Amsterdam. Zij zijn gevraagd naar hun ervaringen met de Wet Inburgering en
de verblijfsrechtelijke consequenties, welke problemen cliénten ervaren met de inbur-
geringsplicht, hoe vaak en met welke verblijfsrechtelijke gevolgen hun cliénten te ma-
ken krijgen en welke oplossingen zij hun cliénten kunnen bieden.
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3 JURIDISCH KADER

De verblijfsrechtelijke consequenties van de inburgeringsplicht zijn geregeld in de
Wet inburgering, de Vreemdelingenwet en het Vreemdelingenbesluit. In dit hoofd-
stuk worden de voor dit onderzoek relevante bepalingen behandeld en de achtergron-
den van de inburgeringsplicht geschetst.

Dit hoofdstuk beschrijft het recht zoals dat geldt voor migranten die voor 1 ja-
nuari 2013 inburgeringsplichtig zijn geworden. De wijzigingen in de Wet inburgering
sinds 1 januari 2013 worden aan het einde van het hoofdstuk in een aparte paragraaf
(3.3) beschreven. Tot 1 januari 2013 hadden gemeenten een belangrijke rol en be-
voegdheid in de inburgering van migranten in hun gemeente. In dit onderzoek staat
de ervaring van migranten(gezinnen) in Amsterdam centraal. In het juridisch kader
wordt daarom ook aandacht besteed aan het gemeentelijk beleid in Amsterdam inza-

ke de inburgeringsplicht.

3.1  De inburgeringsplicht
Inburgeren: van inspannings- naar resultaatsverplichting

Van 1998 tot 2007 was de Wet inburgering nieuwkomers van kracht die nieuwe mi-
granten uit derde landen (landen van buiten de Europese Unie) verplichtte om deel te
nemen aan een integratietraject.?? Zij hoefden niet een bepaald niveau van kennis te
bereiken, deelname in het programma was voldoende. Het was een inspanningsver-
plichting, niet voldoen aan de verplichting had geen gevolgen voor de verblijfsrech-
ten. Wel kon een administratieve boete worden opgelegd. Deze sancties werden ech-
ter nauwelijks uitgevoerd, omdat bleek dat als migranten stopten met het integratie-
traject, dat meestal was omdat ze werk hadden gevonden.?

Op 21 september 2005 diende toenmalig minister Verdonk voor Vreemdelingen-
zaken en Integratie een wetsvoorstel voor een verplichte inburgering van migranten
in. In dit voorstel werd de inspanningsverplichting onder de Wet inburgering nieuw-
komers vervangen door een resultaatsverplichting. De achtergrond van het wetsvoor-
stel was de overtuiging dat migranten onder het destijds geldende inburgeringsbeleid
onvoldoende integreerden in de Nederlandse samenleving.?* Onder rechtsweten-
schappers en politici bestond, ook tegenwoordig nog, discussie over de vraag of en in
hoeverre de Europese richtlijnen gezinshereniging en langdurig ingezeten derdelan-
ders ruimte laten aan de lidstaten om integratievoorwaarden te koppelen aan een

22 Wet van 9 april 1998, houdende regels met betrekking tot de inburgering van nieuwkomers in
de Nederlandse samenleving (Wet inburgering nieuwkomers).

23 Brink ez al. 2002, p. 156.

24 Bij Kamerleden naar aanleiding van het rapport van de Commissie Blok, Onderzock Integra-
tiebeleid, Eindrapport, Kamerstukken II 2003-2004, 28689, nr. 9, ook al trok dat rapport die
conclusie niet.
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verblijfsstatus voor onderdanen van derde landen.?> Nadat de rechter had vastgesteld
dat het opleggen van de inburgeringsplicht strijdig was met de regels van de Associa-
ticovereenkomst tussen de Europese Unie en Turkije, zijn Turkse burgers van de
inburgeringsplicht vrijgesteld.?¢ De vraag of de inburgeringsplicht aan langdurig inge-
zetenen derdelanders kan worden opgelegd, is eind 2013 voorgelegd aan het EU Hof
van Justitie.?’

Desalniettemin is sinds 2007 de Wet inburgering van kracht waarin de verplichte
inburgering in de Nederlandse samenleving van alle migranten is geregeld, niet alleen
nieuwkomers maar ook migranten die al in Nederland verbleven.2®

Voor wie geldt de inbutgeringsplicht (niet)?

Zowel migranten die al langer legaal in Nederland wonen en werken (‘oudkomers’)
als migranten die na 1 januari 2007 naar Nederland zijn gekomen (‘nieuwkomers’),
zijn verplicht tot inburgering. Conform art. 3 lid 1 Wi geldt de inburgeringsplicht
voor alle migranten die voor een niet-tijdelijk doel (asiel of gezinsvorming en -her-
eniging) of als geestelijk dienaar een verblijfsvergunning in de zin van art. 8 subaen ¢
van de Vreemdelingenwet 2000 (Vw 2000) krijgen. Voor arbeidsmigranten en studen-
ten geldt de inburgeringsplicht dus niet.

Uitzonderingen worden genoemd in art. 5 en 6 Wi. Migranten jonger dan 16 jaar
of die de pensioengerechtigde leeftijd hebben bereikt, zijn bijvoorbeeld vrijgesteld
van de inburgeringsplicht.?? Datzelfde geldt voor migranten die minstens acht jaar
tijdens de leerplichtige leeftijd in Nederland hebben verbleven of leerplichtig zijn.
Evenmin inburgeringsplichtig zijn Nederlanders, burgers van andere lidstaten van de
Europese Unie en hun partners en personen aan wie op grond van bepalingen van
verdragen of besluiten van volkenrechtelijke organisaties geen inburgeringsplicht kan
worden opgelegd, zoals migranten uit Turkije, Noorwegen, 1Jsland en Zwitserland.?!
Wanneer een migrant verblijf heeft in Nederland op basis van een athankelijke ver-
blijfstitel op grond van gezinshereniging en de relatie is verbroken in verband met
huiselijk geweld, vervalt de inburgeringsplicht op grond van art. 3.80a lid 1 jo lid 2
sub £ Vb 2000.

Migranten die beschikken over bepaalde diploma’s en certificaten kunnen geheel
of gedeeltelijk worden vrijgesteld van (onderdelen van) de inburgeringsplicht.?? In
Amsterdam krijgen inburgeraars die een middelbare schoolopleiding volgen een tijde-

25 Artikel 7 lid 2 van Richtlijn 2003/86/EG van de Raad van 22 september 2003 inzake het recht
op gezinshereniging en artikel 5 lid 2 van Richtlijn 2003/109/EG van de Raad van 25 novem-
ber 2003 betreffende de status van langdurig ingezeten onderdanen van derde landen.

26 CRVB 16 augustus 2011, JT72011/416, ECLI:NL:CRVB:2011:BR4959.

27 CRVB 13 november 2013, JT72014/22, ECLI:NL:CRVB:2013:2269, zaak C57913.

28 Wet van 30 november 2006, houdende regels inzake inburgering in de Nederlandse samenle-
ving (Wet inburgering), in werking getreden op 1 januari 2007, 575. 2006, 645.

29 Art. 51id 1 sub a Wi

30 Art. 51id 1 sub b, d Wi.

31 Art. 5 lid 2 Wi; zie ook Rb Den Haag (zp Middelburg) 2 augustus 2012, AWB 10/39266,
ECLLNL:RBSGR:2012:BX4928.

32 Art. 51id 1 sub ¢ Wi
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lijke vrijstelling.?? Daarnaast is een gedeeltelijke of gehele vrijstelling voor (onderdelen
van) de inburgeringsplicht mogelijk wanneer een certificaat Inburgering met bepaalde
scores op onderdelen is behaald in het kader van de Wet inburgering nieuwkomers of
met een diploma Staatsexamen Nederlands als Tweede taal of Staatsexamen Neder-
lands Beroepsdiploma.3+

Rol van de gemeente voor 1 januari 2013

Gemeenten spelen een belangrijke rol in de integratie van hun inwoners die voor 1 ja-
nuari 2013 naar Nederland zijn gekomen. Naast het geven van informatie, het aan-
bieden van integratictrajecten en het begeleiden van inburgeraars, heeft de gemeente
tot taak de inburgeringsplicht te handhaven. De gemeente is op grond van de Wet
inburgering bevoegd tot het vetlengen van de termijn waarbinnen moet worden inge-
burgerd, het verlenen van ontheffingen en vrijstellingen en het opleggen van bestuur-
lijke boetes. De gemeente heeft geen bevoegdheid aangaande het verblijfsrecht van
haar inwoners. Dit is de taak van de Immigratie- en Naturalisatiedienst (IND), de
organisatie die voor het Ministerie van Veiligheid en Justitie het vreemdelingenbeleid
in Nederland uitvoert. De IND beslist of iemand in aanmerking komt voor (vetlen-
ging van) een verblijfsvergunning en beoordeelt of aan alle voorwaarden is voldaan,
waaronder ook het inburgeringsvereiste. Gemeentelijke beslissingen ten aanzien van
termijnverlenging, ontheffing en vrijstelling van de inburgeringsplicht betekenen dan
ook niet zonder meer dat migranten aan hun inburgeringsvereiste hebben voldaan in
het kader van de vreemdelingenwet.

Ontheffing van de inburgeringsplicht

De Wet inburgering schrijft voor dat ontheffing van de inburgeringsplicht mogelijk is
wanneer de migrant door psychische of lichamelijke belemmeringen of een verstan-
delijke handicap blijvend niet in staat is het inburgeringsexamen te halen.?®> Een der-
gelijke ontheffing kan alleen plaatsvinden op grond van een advies van een door de
minister aangewezen onafhankelijke arts.3¢ Ontheffing is ook mogelijk wanneer het
voor de migrant op grond van aantoonbaar geleverde inspanningen in redelijkheid
niet mogelijk is aan de inburgeringsplicht te voldoen.?” In dat geval moet sprake zijn
van een combinatie van zeer individuele omstandigheden waardoor de migrant niet in
staat is om aan het inburgeringsvereiste te voldoen. Voor migranten die voor 1 janua-
1i 2013 inburgeringsplichtig zijn geworden, zijn de gemeenten bevoegd om ontheffing
te verlenen. Op grond van de Wet inburgering stelt het beleid van de gemeente Am-
sterdam de volgende voorwaarden voor ontheffing van de inburgeringsplicht:

33 Op grond van art. 5 lid 1 sub e Wi.

34 Art. 2.3 1id 1 sub i Besluit inburgering; de taalonderdelen moeten minstens op niveau NT2-1 of
2 zijn behaald en het onderdeel Maatschappij Oriéntatie niveau 2 voor 80% of 85%.

35 Art. 61lid 1 sub a Wi.

36  Art. 2.81id 1 Bi.

37 Art. 61id 1 sub b Wi, nader uitgewerkt in B1/4.7 VC 2000.
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- Medische ontheffing

Een aanvraag voor een medische ontheffing is mogelijk wanneer de migrant langdu-
rig ziek is, psychische problemen of een verstandelijke handicap heeft waardoor hij de
inburgeringscursus niet kan volgen. De migrant in Amsterdam moet zich laten on-
derzocken door een arts van de GGD of Argonaut Advies. Met een medische ont-
heffing voor de inburgeringsplicht is het ook mogelijk een aanvraag te doen voor een
vergunning voor onbepaalde tijd, voortgezet verblijf of naturalisatiec zonder dat aan
het inburgeringsvereiste is voldaan.3®

- Ontheffing op basis van evident ingeburgerd ijn

Een migrant komt in aanmerking voor een ontheffing van de inburgeringsplicht

wanneer hij voldoende is ingeburgerd. Hiervan is in het beleid van de gemeente Am-

sterdam sprake wanneer de migrant aan vier criteria voldoet en dat kan bewijzen met

referenties en documenten:

- De migrant is niet te motiveren voor een korte vrijstellingstoets, een inburge-
rings- of staatsexamencursus;

- De migrant werkt of heeft minimaal vijf jaar in Nederland gewerkt;

- De migrant beheerst de Nederlandse taal op ten minste B1-niveau, en

- De migrant woont ten minste tien jaar in Nederland.

Een besluit van de gemeente (of DUO) dat iemand evident of aantoonbaar is inge-
burgerd, geldt bij de IND niet als grond voor vrijstelling voor het inburgeringsvereis-
te en geldt niet als een vrijstelling in het kader van verblijf onbepaalde tijd, voortgezet
verblijf of naturalisatie.

- Ontheffing op grond van voldoende inspanning

Wanneer een migrant een geheel traject van de inburgeringscursus heeft doorlopen,
een aanwezigheidpercentage van minimaal 80% heeft behaald en het inburgeringsexa-
men tweemaal heeft afgelegd (zonder te slagen), kan ontheffing worden verleend op
grond van voldoende inspanning. Ook kan een ontheffing worden afgegeven op het
moment dat een migrant eenmaal het inburgeringsexamen heeft afgelegd met een ad-
vies van de taalaanbieder dat hij niet kansrijk genoeg is voor een herkansing. Deze
ontheffing geldt eveneens niet als vrijstelling voor de IND bij een vergunning voor
onbepaalde tijd of voortgezet verblijf en evenmin bij naturalisatie.

Wat houdt de inbuzgetingsplicht in?

Het inburgeren omvat het verwerven van mondelinge en schriftelijke vaardigheden in
de Nederlandse taal op ten minste het niveau A2 van het Europese Raamwerk voor
Moderne Vreemde Talen en kennis van de Nederlandse samenleving binnen een ter-
mijn van drieénhalf jaar (voor 1 januari 2013).3% Taalvaardigheid op niveau A2 bete-
kent dat iemand korte, eenvoudige teksten kan lezen en begtijpen; kan communiceren

38 Gemeente Amsterdam, Dienst Wetk en Inkomen, informatiefolder medische ontheffing in-
burgeringsexamen.
39 Art. 7 Wi.
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over alledaagse zaken en eenvoudige notities en een persoonlijke brief kan schrij-
ven.* De termijn voor inburgering kan maximaal twee jaar door de gemeente ver-
lengd worden.*! De gemeente Amsterdam zal bij overschrijding de termijn verlengen.
Er vindt een onderzoek plaats waarin de verwijtbaarheid van de inburgeraar wordt
vastgesteld en de lengte van de termijnverlenging wordt bepaald. Voor mensen die
eerst moeten alfabetiseren, geldt een maximale verlenging van 2,5 jaar. De taalvaar-
digheid en de kennis van de Nederlandse samenleving worden getoetst in het inbur-
geringsexamen of moeten blijken uit een diploma of certificaat zoals eerder beschre-
ven.*? Het inburgeringsexamen wordt afgenomen door de Dienst Uitvoering Onder-
wijs (DUO, een dienst van het Ministerie van Onderwijs, gevestigd in Groningen.).
Tot 1 januati 2013 bestond het examen uit vier toetsen:

- Kennis van de Nederlandse Samenleving (KNS)

- Toets gesproken Nederlands (TGN)

- Elektronisch praktijkexamen (EPE)

- Praktijkexamen (portfolio en/of assessments)

Dit inburgeringsexamen is voor migranten die voor 1 januari 2013 inburgeringsplich-
tig werden, nog af te leggen tot 1 januari 2015. Na die datum is voor iedereen het ge-
wijzigde inburgeringsexamen van toepassing (zie paragraaf 3.3).

Voor 1 januari 2013 was het ook mogelijk met een Korte Vrijstellingstoets aan
het inburgeringsvereiste te voldoen.*> Deze toets is bedoeld voor migranten die al ja-
renlang in Nedetland wonen en in de praktijk van hun werk of andere bezigheden de
Nederlandse taal en kennis van de Nederlandse samenleving hebben eigen gemaakt.

Migranten die voor 1 januari 2013 inburgeringsplichtig werden, worden geinfor-
meerd over de inburgeringsplicht en begeleid bij het regelen van een inburgeringscur-
sus en het inburgeringsexamen door de gemeente waarin zij woonachtig zijn. De ge-
meente Amsterdam stelt vast wanneer inburgeraars aan de inburgeringsplicht moeten
voldoen, nodigt inburgeraars uit voor een gesprek, zorgt voor — indien gewenst door
de migrant — een passend aanbod voor een cursus, begeleidt hen tijdens het traject en
neemt maatregelen om uitval en sancties te voorkomen. De gemeente betaalt het ge-
hele traject voor haar inburgeraars, behalve voor diegenen die hebben aangegeven
zelfstandig te gaan inburgeren.

3.2 Sancties op het niet voldoen aan de inburgeringsplicht
Bestuutlijke boete
Voor het verwijtbaar niet voldoen aan de inburgeringsplicht binnen de gestelde ter-

mijn kan door de gemeente een bestuutlijke boete worden opgelegd.** Voor inbur-
geraars voor 1 januari 2013 geldt dat:

40  Zie de niveaubeschrijvingen op Europees Referentiekader Talen op www.erk.nl.
41 Art. 7 lid 3 Wi.

42 Art. 7 lid 2 sub a Wi.

43 Art. 2.7 lid 2 Bi v66r 1 januari 2013.

44 Art. 31 Wi
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- de migrant moet verschijnen wanneer hij een oproep krijgt van de gemeente;
- de migrant moet meewerken aan zijn inburgeringstraject;
- de migrant moet het inburgeringsexamen binnen de gestelde termijn halen.

De hoogte van de bestuutlijke boete kan per gemeente variéren. De gemeente Am-
sterdam hanteert de volgende sancties:
* ten hoogste 100 euro boete als de inburgeraar niet meewerkt aan de intake;
De gemeente Amsterdam heeft tot en met mei 2014 in totaal 1.420 boetevoorne-
mende brieven verstuurd. In 794 gevallen heeft dit geleid tot een boetebeschikking. >
* ten hoogste 200 euro boete als de inburgeraar niet voldoende meewerkt aan het
traject;
De gemeente Amsterdam heeft tot en met mei 2014 in totaal 1.051 boetevoorne-
mende brieven verstuurd. In 577 gevallen heeft dit geleid tot een boetebeschikking. 46
* ten hoogste 200 euro boete als de inburgeraar het examen niet op tijd haalt;
De gemeente Amsterdam heeft in dit kader in de periode januari 2012 tot en met mei
2014 in totaal 1.737 boetevoornemende brieven verstuurd. In 237 gevallen heeft dit
geleid tot een boetebeschikking. 47
Een tweede boete, wanneer de inburgering na een jaar dezelfde overtreding be-
gaat, kan twee keer zo hoog zijn.*8

Verblijfsrechtelijke consequenties

Naast financiéle sancties zijn vanaf 1 januari 2010 ook verblijfsrechtelijke sancties
verbonden aan de inburgeringsplicht. Wanneer migranten verwijtbaar niet voldoen
aan de inburgeringsplicht binnen de gestelde termijn, krijgen zij geen toegang tot een
verblijfsstatus voor onbepaalde tijd.#’ Zij komen eveneens niet in aanmerking voor
een zelfstandige verblijfsvergunning voor voortgezet verblijf na vijf jaar verblijf in
Nederland als familie- of gezinslid van een persoon met een niet-tijdelijk verblijfs-
recht.> De IND beoordeelt of migranten aan de voorwaarden voor een verblijfsver-
gunning voldoen.

- Verbliffsvergunning voor (on)bepaalde tijd
Een verblijfsvergunning voor bepaalde tijd wordt verleend onder beperkingen.>! Mi-
granten met een dergelijke verblijfsstatus moeten aan diverse voorwaarden voldoen.

45 Rapportage Inburgeringsysteem 1S1 in combinatie met klantvolgsysteem EDISA, gemeente Amsterdam, 1
mei 2014.

46 Idem.

47 Idem.

48 Art. 4.1 en 4.2 Verordening inburgering Amsterdam 2012.

49 Art. 21 1id 1 sub g Vw 2000 en art. 34 lid 1 Vw 2000.

50 Sinds 1 juni 2013 is de formele aanduiding “zelfstandige verblijfsvergunning voor het doel niet-
tijdelijke humanitaire gronden na gezinshereniging’. In de praktijk en ook op de site van de
IND wordt nog verwezen naar ‘voortgezet verblijf’. In dit rapport wordt daarom eveneens de
term ‘voortgezet verblijf® gebruikt. Tot 1 oktober 2012 werd de vergunning na drie jaar verblijf
en huwelijk verleend, vanaf 1 oktober 2012 geldt de termijn van vijf jaar, art. 14 en art. 16a Vw
2000 jo 3.51 lid 1 aanhef en onderdeel a sub 1o jo 3.80a lid 1 Vb 2000.

51 Art. 14 Vw 2000.
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Zij moeten bijvoorbeeld in Nederland blijven wonen en voldoen aan een inkomens-
eis.52 De inkomenseis voor verblijf bij echtgenoot/pattner is per 1 juli 2014 1495,20
euro bruto, exclusief vakantiegeld, voor alleenstaande ouders 1345,68 curo en voor
alleenstaanden 1046,64 curo.>®> Een verblijfsvergunning voor bepaalde tijd wordt af-
gegeven voor maximaal vijf jaar.>* De leges voor een aanvraag en vetlenging van ecen
verblijfsvergunning voor bepaalde tijd bedraagt 228 curo voor familie- en gezinsleden
(sinds de zomer van 2014 voor minderjarige kinderen 52 euro), respectievelijk 861 en
380 euro voor een werknemer in loondienst en 1266 en 380 curo voor een zelfstandig
ondernemer.> Verlenging is alleen mogelijk met een geldige verblijfsvergunning en
wanneer het verblijfsdoel ongewijzigd is. Wanneer niet meer aan deze voorwaarden
wordt voldaan, moet een nieuwe verblijfsvergunning worden aangevraagd en kan een
zogenaamd ‘verblijfsgat’ ontstaan. Dit heeft tot gevolg dat bij het verkrijgen van cen
nieuwe verblijfsvergunning de termijn waarna de migrant in aanmerking komt voor
een verblijfsvergunning voor onbepaalde tijd, opnieuw begint te lopen. >

Een verblijfsvergunning voor bepaalde tijd biedt minder verblijfszekerheid dan
een verblijfsvergunning voor onbepaalde tijd. De vergunning voor bepaalde tijd kan
namelijk eerder worden ingetrokken wegens een inbreuk op de openbare orde en
tevens wanneer niet langer wordt voldaan aan de beperking waaronder de vergunning
is verleend of een voorschrift dat aan de vergunning is verbonden.5” Zo kan de ver-
gunning worden ingetrokken wanneer niet langer aan de inkomenseis wordt voldaan
of wanneer de gezinsrelatie wordt verbroken.

Een verblijfsvergunning voor onbepaalde tijd wordt verleend zonder beperkin-
gen.>® Aan de verlening zijn wel enkele voorwaarden verbonden. Zo moet de migrant
onder meer direct voorafgaande aan de aanvraag ten minste vijf achtereenvolgende
jaten rechtmatig in Nedetland hebben gewoond, duurzaam over voldoende bestaans-
middelen beschikken, geen gevaar vormen voor de openbare orde en aan de inburge-
ringsplicht hebben voldaan.>® Met een verblijfsvergunning voor onbepaalde tijd mag
men daadwerkelijk voor onbepaalde tijd in Nedetrland wonen; de vergunning kan al-
leen nog worden ingetrokken vanwege een inbreuk op de openbare orde of langdurig
verblijf buiten Nederland. Het document voor een dergelijke verblijfsvergunning is
vijf jaar geldig en moet dan vervangen worden. De kosten voor de aanvraag van een
verblijfsvergunning onbepaalde tijd bedragen momenteel 152 euro, de vijfjaatlijkse
vernieuwing kost 53 euro.®0

52 Resp. art. 18 lid 1 sub a en sub d Vw 2000.

53 www.ind.nl/patticulier/familie-gezin/kosten-inkomenseisen/kosten, geraadpleegd op 26-08-
2014, art. 3.74 jo art. 3.85 Vb 2000.

54 Art. 14 lid 4 Vw 2000.

55 www.ind.nl/patticulier/werknemer/kosten-inkomenseisen/kosten/paginas/default.aspx,  ge-
raadpleegd op 26-08-2014.

56 Een aanvraag voor een verblijfsvergunning voor onbepaalde tijd is immers alleen mogelijk
wanneer de vreemdeling ‘direct voorafgaande aan de aanvraag, gedurende v/ achtereenvolgende ja-
ren rechtmatig verblijf heeft genoten’, art. 21 lid 1 Vw 2000.

57 Resp. art. 18 lid 1 sub e en sub f Vw 2000.

58 Art. 20 Vw 2000.

59 Zie voor alle voorwaarden art. 21 aanhef en lid 1 a-g Vw 2000.

60 www.ind.nl/particulier/kosten-inkomenseisen/vervanging-vernieuwing, geraadpleegd op 26-
08-2014.
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- Verblifsvergunning voor ‘voortgezet verblijf

Sinds de jaren tachtig is de rechtspositiec van migrantenvrouwen na verbreking van
hun gezinsrelatie of huwelijk onderwerp van debat geweest. Organisaties van migran-
tenvrouwen voerden een lobby voor de introductie van een zelfstandig verblijfsrecht.
Hoewel dit doel nooit werd bereikt, is wel een aanzienlijke verbetering in de rechts-
positie van migrantenvrouwen gebracht. De eerste verbetering was dat na drie jaar
huwelijk en een jaar verblijf in Nederland een zelfstandig verblijfsrecht kon worden
verkregen. Later werd het ook mogelijk binnen drie jaar huwelijk een vergunning
voor voortgezet verblijf te verkrijgen, in geval van huiselijk geweld.®! De voorwaarde
dat voor de verlenging van de vergunning voor voortgezet verblijf binnen een jaar in
het eigen inkomen moest worden voorzien, werd in 2001 losgelaten nadat gebleken
was dat het voor migrantenvrouwen moeilijk was aan deze voorwaarde te voldoen.
Tegelijkertijd echter, werd de vereiste verblijfsduur verlengd van een jaar naar drie
jaar. Ook werd in 2001 bepaald dat het overlijden van de referent niet langer zou
leiden tot verwijdering van de partner. Bonjour heeft laten zien dat de verbetering
van de positie van migrantenvrouwen soms was gebaseerd op nogal stereotype beel-
den over migrantenvrouwen als zijnde onderdrukt, kwetsbaar voor huiselijk geweld
etc.6?

Tegen deze achtergrond is het opmerkelijk dat de vereiste verblijfsperiode voor
een vergunning voor voortgezet verblijf per 1 oktober 2012 zonder enige ophef werd
verlengd van drie naar vijf jaar.%> Een eerdere poging om de vereiste verblijfsperiode
te verlengen naar vijf jaar ging niet door met als argument de emancipatic van mi-
grantenvrouwen.% In 2010 werd opnieuw een verlenging aangekondigd, in de coali-
tieovereenkomst van het Kabinet Rutte I (VVD-CDA, met steun van PVV). De rege-
ring verklaarde dat het doel was te voorkomen dat migranten een last werden voor de
sociale voorzieningen en dat werd beoogd schijnhuwelijken te voorkomen.

Voor de aanvraag van een zogenaamde verblijfsvergunning voor ‘voortgezet ver-
blijf (vergunning verband houdend met niet tijdelijke humanitaire gronden) geldt ook
het inburgeringsvereiste.%> Dit betekent dat migranten die nog niet aan de inburge-
ringsplicht hebben voldaan of kunnen voldoen, niet in aanmerking komen voor
voortgezet verblijf en hun verblijf in Nederland afhankelijk blijft van het voortbe-
staan van de relatie of huwelijk. Dit betekent ook dat migranten na een verbroken
relatie of echtscheiding hun verblijfsrecht geheel kunnen verliezen, ook wanneer zij
(Nederlandse) kinderen hebben.% Verblijfsrecht bij de kinderen na een scheiding op
grond van het recht op gezinsleven, art. 8 EVRM, wordt niet vanzelfsprekend toege-
kend. Van belang is onder meer dat de migrant daadwerkelijk omgang met de kinde-

61 Bonjour 2009, p. 253.

62 Idem, p. 153.

63 Besluit van 27 maart 2012 tot wijziging van het Vreemdelingenbesluit 2000, het Besluitmodern
migratiebeleid en het Besluit inburgering (aanscherping eisen gezinsmigratie).

64 Brief van de staatssecretaris van Sociale Zaken en Werkgelegenheid aan de Tweede Kamer,
9 maart 2005, Kamerstukken 11 2004-2005, 29861, nr. 2.

65 Art. 3.51lid 1 sub a onderdeel 10 jo art. 3.80a lid 1 Vb 2000.

66 Voorbeelden van verlies van verblijf na echtscheiding: Rechtbank Den Haag, zp Middelburg, 2
augustus 2012, ECLENL:RBSGR:2012:BX4928; Rechtbank Den Haag, zp Utrecht, 7 maart
2013, ECLINL:RBMNE:2013:BZ7402 ; Rechtbank Den Haag, zp Zwolle, 9 april 2013, ECLI:
NL:RBDHA:2013:BZ8211, J172013/207.
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ren heeft, of de migrant nog andere banden met Nederland heeft en of het gezinsle-
ven niet in het land van herkomst kan plaatsvinden.

3.3 Wijzigingen in de Wet inburgering sinds 1 januari 2013

Sinds de invoering in 2007 is de Wet inburgering zeven keer gewijzigd.®® Met ingang
van 1 januari 2013 is de Wet inburgering ingtijpend veranderd.®® De wet geldt alleen
nog voor nieuwkomers, maar oudkomers blijven inburgeringsplichtig op grond van
het overgangsrecht.”’ De verantwoordelijkheid voor het inburgeren ligt nu volledig
bij de migrant zelf. Gemeenten kunnen migranten die na 1 januari 2013 inburgerings-
plichtig zijn geworden geen trajecten en cursussen meer aanbieden.”! Migranten moe-
ten de cursussen en examens zelf regelen en betalen. Het volledige inburgeringsexa-
men kost 250 euro, de tarieven voor cursussen variéren.”> Voor de financiering van
de inburgeringscursus en het inburgeringsexamen is onder voorwaarden een sociale
lening bij DUO mogelijk.”™ Migranten zijn dan verplicht een cursus af te nemen bij
een instantie met het Blik op Werk Keurmerk.” Inburgeringsplichtigen met een ver-
blijfsvergunning ‘asiel bepaalde tijd” kunnen maximaal 10.000 euro voor inburgering
lenen, overige inburgeringsplichtigen kunnen, afhankelijk van het inkomen, maximaal
5.000 euro lenen.” Asielmigranten die binnen de termijn van drie jaar (tot maximaal
vijf jaar in het geval van een alfabetiseringstraject) zijn ingeburgerd, hoeven de lening
niet terug te betalen.”®

De rol van gemeenten is ook ten aanzien van het eventueel verlenen van een
ontheffing en het opleggen van sancties uitgespeeld. Voor migranten die na 1 januari
2013 inburgeringsplichtig zijn geworden, beslist DUO over eventuele ontheffing van
inburgeringsplicht. Wanneer de inburgeringsplichtige niet binnen de vastgestelde
termijn aan de inburgeringsplicht heeft voldaan, geldt dat de minister een boete kan
opleggen tot maximaal 1250 euro.””

67 B7/3.8.3 Vc 2000; Raad van State, 20 december 2012, JI7 2013/89, ECLINL:RVS:2012:
BY8239; EHRM 31 januati 2006, Rodrignez da Silva Hoogkamer v Nederland, nr. 50435/99, J1”
2006/90.

68 Groenendijk 2012, p. 36.

69  Wet van 13 september 2012 tot wijziging van de Wet inburgering en enkele andere wetten in
verband met de versterking van de eigen verantwoordelijkheid van de inburgeringsplichtige, in
werking getreden op 1 januari 2013, Szb. 2012, 519.

70 Art. X Iid 2 Wet tot wijziging van Wi.

71  Althans niet op kosten van de Rijksoverheid; zij mogen dit wel op kosten van het gemeentelij-
ke participatiebudget.

72 http://www.inburgeren.nl/nw/inburgeraar/examen/Kosten.asp, geraadpleegd op 25-8-2014.

73 Art. 16 Wi

74 http:/ /www.blikopwetk.nl/inburgeren.

75 http://www.inburgeren.nl/nw/inburgeraar/geld/geld_lenen.asp, geraadpleegd op 25-8-2014.

76 Kamerstukken II, 2012/2013, 31 143, nr. 90, ve13000050. Uit een brief van de Minister over de
gewijzigde Wet Inburgering blijkt dat in de periode januari tot en met april 2013 3.146 asielmi-
granten en 895 overige migranten een lening bij DUO hebben afgesloten. Kamerstukken 11
2013-2014, 32 824, nt. 62.

77 Art. 31 jo art. 34 sub a Wi; art. 32 jo art. 33 jo art. 34 sub b Wi.
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De inhoud van de inburgeringsplicht is eveneens gewijzigd. Het nieuwe inburge-
ringsexamen bestaat uit vijf in plaats van vier toetsen. Naast Kennis Nederlandse
Samenleving (KNS) worden vanaf 1 januari 2013 vier taalonderdelen geéxamineerd.
De twee praktijkexamens uit het eerdere inburgeringsexamen zijn vervangen voor
drie taalonderdelen. Naast spreckvaardigheid worden migranten nu ook getoetst op
lees-, schrijf- en luistervaardigheid.”® De mogelijkheid om met een Korte Vrijstellings-
toets aan het inburgeringsvereiste te voldoen, is per 1 januari 2013 vervallen. De mi-
grant moet ten slotte een half jaar eerder, namelijk binnen drie jaar, aan de inburge-
ringsplicht voldoen.

Een ingrijpende wijziging is dat het verwijtbaar niet voldoen aan de inburgerings-
plicht binnen de vastgestelde termijn, per 1 januari 2013 kan leiden tot een afwijzing
van de aanvraag tot verlenging van een verblijfsvergunning voor bepaalde tijd en tot
het intrekken ervan, waarna verwijdering uit Nederland kan plaatsvinden.” Tijdens
het debat in de Eerste kamer stelde de minister echter dat dit in praktijk maar weinig
zou gebeuren, vanwege de bescherming die artikel 8 Europees Verdrag voor de Rech-
ten van de Mens (het recht op gezinsleven) biedt. Ook heeft de Raad van State in
haar advies erop gewezen dat het (verwijtbaar) niet voldoen aan de inburgeringsplicht
niet kan worden gezien als een zodanig ernstig vergrijp dat dit intrekking van het ver-
blijfsrecht kan rechtvaardigen. Een dergelijke verwijdering zou volgens de Raad van
State niet alleen een schending van artikel 8 EVRM, maar ook van artikel 16 van de
Gezinsherenigingsichtlijn opleveren. 8

34 Resumé

Sinds 2007 is een deel van de migranten, ook als zij al jaren in Nederland wonen, ver-
plicht in te burgeren. Dat geldt niet voor Nederlanders, Unieburgers en hun gezinsle-
den, Zwitsers, Noren, IJslanders en Turken, arbeidsmigranten en studenten. Uitzon-
deringen, vrijstellingen en ontheffingen zijn wettelijk bepaald. De informatie, begelei-
ding, handhaving en beslisbevoegdheid over migranten die voor 1 januari 2013 inbur-
geringsplichtig zijn geworden, is in handen van de gemeente. De IND beoordeelt of
migranten aan de voorwaarden van een verblijfsvergunning voldoen. Het verwijtbaar
niet voldoen aan de inburgeringsplicht binnen de vastgestelde (eventueel verlengde)
termijn kan voor migranten de volgende verblijfsrechtelijke consequenties hebben:

- de migrant met een verblijfsvergunning voor bepaalde tijd komt niet in aanmer-
king voor een verblijfsvergunning voor onbepaalde tijd;

- de migrant met een verblijfsvergunning afhankelijk van verblijf bij partner komt
niet in aanmerking voor een vergunning voortgezet verblijf en kan na een verbre-
king relatie of echtscheiding zijn of haar verblijfsrecht verliezen;

- de verblijfsvergunning voor bepaalde tijd wordt niet verlengd,;

- de verblijfsvergunning voor bepaalde tijd wordt ingetrokken.

78  http://www.inburgeren.nl/nw/inburgeraar/examen/inburgeringsexamen.asp; art. 2.9 Bi.
79 Art. 18 1lid 1 sub i en art. 19 Vw 2000. Zie ook Van der Winden 2013 en Van Oers 2013.
80  Kamerstukken 11 2011-2012, 33 086, nr. 4, p. 9.
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Juridisch kader
De twee laatste mogelijke verblijfsrechtelijke consequenties worden niet in dit onder-

zoek betrokken, omdat zij alleen van toepassing zijn op migranten die vanaf 1 januari
2013 inburgeringsplichtig zijn en zich derhalve pas vanaf 2016 zullen gaan voordoen.
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4 KWANTITATIEVE EFFECTEN VAN DE WET INBURGERING

Dit hoofdstuk heeft tot doel inzicht te bieden in de effecten van de Wet Inburgering
op het aantal aanvragen en afwijzingen van verblijfsvergunningen voor onbepaalde
tijd en voortgezet verblijf. Dat is geen eenvoudige opgave, gezien de beperkingen van
de beschikbare cijfers. Zo kan de IND geen cijfers verstrekken over de afwijzings-
gronden van een vergunning voor onbepaalde tijd of voortgezet verblijf. Om toch
enig inzicht te bieden in de mate waarin onvoldoende inburgering als afwijzingsgrond
voorkomt, is aanvullend dossieronderzoek gedaan bij de IND. Deze gegevens wot-
den in paragraaf 4.2 gepresenteerd. Tevens kan op basis van de cijfers van de IND
geen inzicht worden geboden in de effecten op verblijfsvergunningen onbepaalde tijd
asiel, aangezien gegevens over afwijzingen in deze categorie uitsluitend vanaf 2010
beschikbaar zijn, zodat geen vergelijking van de periode voor en na invoering van het
inburgeringsvereiste als voorwaarde mogelijk is. We beperken ons daarom wat betreft
de cijfers tot de de vergunningen voor onbepaalde tijd regulier en voortgezet verblijf.
Het dossieronderzoek heeft wel ook betrekking op de vergunning onbepaalde tijd
asiel.

4.1 Invloed inburgeringsvereiste op aanvragen en inwilligingen
verblijfsvergunningen

Verblijfsvergunning voor onbepaalde tijd regulier

Uit de cijfers betreffende de verblijfsvergunning voor onbepaalde tijd regulier blijkt
dat een scherpe daling valt waar te nemen in zowel het aantal aanvragen als het aantal
inwilligingen in het jaar 2010 (grafiek 1). Het aantal aanvragen daalde van 15.570 in
2009 naar 6.300 in 2010, om daarna weer toe te nemen naar 10.320 in 2013. Het
aantal inwilligingen nam eveneens af, van 10.820 in 2009 naar 3.830 in 2010. Dat de
afname van de inwilligingen niet alleen een gevolg was van de daling in het aantal
aanvragen, blijkt uit het feit dat het aantal inwilligingen ook procentueel daalde ten
opzichte van het aantal aanvragen: van 83 procent in 2008 en 69 procent in 2009 naar
slechts 60 procent in 2010. Hierna nam het percentage inwilligingen gedurende een
periode van twee jaar toe, om daarna weer te dalen naar 69 procent in 2013 (zie gra-

fiek 2).
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Grafiek 1. Aantal aanvragen en inwilligingen verblijfsvergunning onbepaalde tijd regulier (absolunt). Bron: IND.
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Grafiek 2. Percentage imwilligingen van aanvragen voor een vergunning voor onbepaalde tijd. Bron: IND.
Verblijfsvergunning voor voortgezet verblijf

Ook het aantal aanvragen en inwilligingen van een vergunning tot voortgezet verblijf
daalt, hoewel minder scherp dan bij de vergunning voor onbepaalde tijd. Ook hier
vindt een daling plaats van het aantal aanvragen, van 6.620 in 2009 naar 4.600 in
2010, waarna een stijging inzet. Het percentage inwilligingen is gedurende de gehele
periode stabiel tussen de 80 en 90 procent. Alleen het jaar 2011 wijkt af van deze
trend met een inwilligingspercentage van 75 procent.
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Grafiek 3. Aantal aanvragen en imwilligingen vergunningen voorigeet verblijf regulier. Bron: IND.
Relatie met het inburgeringsvereiste

De vraag is hoe deze dalingen van het aantal aanvragen en inwilligingen van beide
typen verblijfsvergunningen vanaf 2010 zijn te verklaren en welke rol de invoering
van de inburgeringsvoorwaarde daarin speelt.

Ten cerste zou de daling van het aantal aanvragen verklaard kunnen worden door
ontwikkelingen aan de ‘aanbodkant’ door een afname in het aantal migranten dat een
verblijfsvergunning voor bepaalde tijd heeft en vijf jaar of langer in Nederland ver-
blijft, als gevolg van een algehele daling van het aantal migranten dat naar Nedetland
komt. Het is niet mogelijk het aantal vreemdelingen dat vijf jaar in Nederland woon-
achtig is na te gaan, omdat deze cijfers niet beschikbaar zijn.8! Wel blijkt uit cijfers
van het CBS dat het totale aantal immigranten van buiten de EU daalde van ruim 62
duizend in 2001 naar 34 duizend in 2005, om daarna weer te stijgen naar ruim 52
duizend in 2011. De daling tussen 2001 en 2005 was hoofdzakelijk het gevolg van een
afnemend aantal asielmigranten. Het aantal migranten op basis van ‘overige motie-
ven’, waaronder met name arbeid, gezinshereniging en studie, nam echter ook licht af
in deze periode van 38.673 in 2002 naar 31.918 in 2005, voornamelijk doordat minder
gezinsmigranten naar Nederland kwamen. Deze lichte daling lijkt echter niet afdoen-
de om de scherpe daling in het aantal aanvragen voor een reguliere verblijfsvergun-
ning voor onbepaalde tijd te verklaren. Het ‘aanbod’ van immigranten dat namelijk in
aanmerking komt voor een verblijfsvergunning voor onbepaalde tijd regulier blijft in
de relevante periode voorafgaand aan 2010, ongeveer tussen 2003 en 2005, vrij stabiel
en vertoont in ieder geval niet eenzelfde scherpe daling.

81 Het CBS heeft wel cijfers over het aantal allocthonen met vijf jaar verblijfsduur in Nederland.
Gezien de defintitie van het CBS van het begtip allochtoon: iemand met ten minste een ouder
in het buitenland geboren, kunnen dit ook personen met de Nederlandse nationaliteit zijn, zo-
als Surinaamse Nederlanders en terugkerende Nederlandse emigrnanten. We laten deze cijfers
daarom buiten beschouwing.

29



Hoofdstnk 4

70000
60000 N\

50000 -

- /\/'\J\—/‘—/ —Totaal
30000

Asiel
20000 | == Overige Motieven
10000
O T T T T T T T T T T T T T T T T 1
AN D DD S A ON
97 &' O O 1 O O L &
NI RDT AT AT AT A AP D

Grafiek 4. Aantal immigranten van buiten de EU (per 2010) dat gich per jaar in Nederland vestigt. Bron: CBS.

Een tweede mogelijke verklaring zou kunnen liggen in aanscherping van de overige
voorwaarden verbonden aan de verblijfsvergunning voor onbepaalde tijd of voortge-
zet verblijf. In de afgelopen jaren zijn met name de ‘openbate orde vereisten’ aange-
scherpt, die de ernst van een misdrijf koppelen aan rechtmatig verblijf in Nederland.
Zo werd per 24 juli 2010 het Vreemdelingenbesluit gewijzigd, waarbij de glijdende
schaal werd verzwaard voor bijzonder zware misdrijven en een aparte glijdende schaal
voor recidivisten werd geintroduceerd.®? Per oktober 2012 vond een nieuwe aan-
scherping plaats, waarbij onder andere de eindtijd uit de glijdende schaal werd ge-
haald; zelfs als een vreemdeling langer dan twintig jaar in Nederland verblijft, kan hij
vanaf dit moment zijn of haar verblijfsstatus verliezen.8> Hoewel het niet valt uit te
sluiten dat de aanscherping van openbare orde vereisten enig effect heeft gehad, lijkt
de omvang van het aantal migranten dat misdrijven of recidive heeft gepleegd relatief
niet groot ten opzichte van de totale groep aanvragers van een vergunning voor on-
bepaalde tijd of voortgezet verblijf. Een direct verband met de daling in het aantal
aanvragen en inwilligingen in 2010 ligt daarom niet voor de hand.3*

Een andere mogelijke verklaring zou kunnen liggen in het middelenvereiste. Voor
een vergunning voor onbepaalde tijd dient de aanvrager, al dan niet tezamen met het
gezinslid bij wie hij of zij verblijft, zelfstandig en duurzaam te beschikken over vol-
doende middelen van bestaan (art. 21 lid 1 a Vw). De middeleneis heeft bij toelating
van een gezinslid een aanzienlijke impact, zo blijkt uit onderzocek.%> Deze impact zou
bovendien groter kunnen zijn tijdens een economische crisis. De economische crisis
van de afgelopen jaren heeft vooral onder ‘niet-westerse allchtonen’ geleid tot een
toename van de werkloosheid, van minder dan 10% in 2008, naar 15,5% in 2012. De

82  Stronks 2013, p. 2310.

83 Idem, p. 2311. De openbare orde eis is vervat in artikel 21 (c) van de Vreemdelingenwet. Artikel
3.95 tweede lid van het Vreemdelingenbesluit verklaart artikel 3.86 van overeenkomstige toe-
passing op de verstrekking van een verblijfsvergunning voor onbepaalde tijd.

84 Dit wordt bevestigd door het hierna te bespreken dossieronderzoek. In de 150 onderzochte
dossiers kwam openbare orde als afwijzingsgrond slechts eenmaal voor.

85 WODC 2009.
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werkloosheid onder zogenaamde ‘niet-westerse allochtonen’ is tevens al jaren bijna
drie keer zo hoog als onder autochtonen.® We gaan er daarom vanuit dat de daling
van het aantal aanvragen en inwilligingen van een vergunning voor onbepaalde tijd
regulier althans deels kan worden verklaard uit het middelenvereiste. Dat geldt echter
niet voor de vergunning tot voortgezet verblijf, omdat daar geen middelenecis geldt.
De daling is hier echter ook minder scherp.

Tot slot zou een mogelijke verklaring kunnen zijn dat migranten kiezen voor na-
turalisatie in plaats van voor een vergunning voor onbepaalde tijd. Uit onderzoeck
naar de naturalisatiecijfers blijkt echter dat ook daar de inburgeringseis gevolgen heeft
gehad voor het aantal aanvragen.” Van Oers verklaart de halvering van het aantal
naturalisaties sinds 2003 uit de invoering van het inburgeringsvereiste voor naturalisa-
tic in dat jaar. Ook al trekt het aantal naturalisaties de laatste jaren weer wat aan — van
16.621 in 2008 tot 18.689 in 2012 — het is niet teruggekomen op het oude niveau van
voor 2003.88 Het lijkt er dan ook op dat migranten in mindere mate toegang hebben
tot permanent verblijf en Nederlanderschap en aldus tot de mogelijkheden hun ver-
blijf in Nederland zeker te stellen.

Geslacht

Omdat uit eerder onderzoek is gebleken dat vrouwen meer moeite hebben het inbur-
geringsexamen te halen dan mannen, zijn we nagegaan of dit wordt bevestigd door de
cijfers.8? Grafick 5 toont het aantal inwilligingen naar geslacht. De invoering van de
inburgeringsplicht als voorwaarde lijkt mogelijk enig effect te hebben gehad op de
verhouding van inwilligingen tussen beide geslachten: waar tot 2011 het aantal inwilli-
gingen bij vrouwen (bijna) gelijk of zelfs icts hoger lijkt te liggen dan dat van mannen,
verandert dit patroon in 2012 en vooral in 2013. Het percentage afwijzingen blijkt bij
vrouwen iets lager te liggen dan bij mannen (grafick 6). Met de invoering van het in-
burgeringsvereiste in 2010 doet er zich geen zichtbare verandering voor in deze trend.
De verklating voor de omslag in het aantal inwilligingen lijkt daarom te liggen in een
iets grotere daling in het aantal aanvragen van een verblijfsvergunning voor onbe-
paalde tijd bij vrouwen dan bij mannen (respectievelijk 63 procent om 56 procent).
Dit zou kunnen duiden op een grotere mate van ‘uitstel’, of zelfs ‘afstel’ door vrou-
wen dan door mannen.”® Het is opvallend dat met betrekking tot de vergunning
voortgezet verblijf wel een omslag valt waar te nemen in het afwijzingspercentage (zie
grafick 7). Terwijl het percentage afwijzingen in de jaren 2008 en 2009 hoger lag bij
mannen, ligt na het jaar 2011 dit percentage hoger bij vrouwen. Het aantal aanvragen
voor deze vergunning daalde daarentegen iets sterker bij mannen dan bij vrouwen in
2010 ten opzichte van het voorgaande jaar (respectievelijk 32 en 29 procent).

86 CBS, Persbericht 8 februari 2013, Werkloosheid onder niet-westerse allochtonen verder opge-
lopen.

87 Van Oers 2013.

88  Cijfers Van Oers 2013, p. 124-125 en CBS.

89  Strik, De Hart & Nissen 2013, p. 101.

90 Zie voor een studie naar de effecten van de verhoging van inkomenseis voor ‘gezinsvorming’
Leerkes & Kulu-Glasgow 2010.
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Grafiek 5. Aantal inwilligingen verblijfsvergunning onbepaalde tijd regulier naar geslacht (absolunt). Bron: IND.
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Grafiek 6. Percentage afwijzingen verblijfsvergunning onbepaalde tijd regulier naar geslacht. Bron: IND.

Op grond van deze cijfers kan niet zonder meer worden vastgesteld dat de invoering
van de inburgeringsplicht vrouwen zwaarder treft dan mannen. Bij de verblijfsver-
gunning voor onbepaalde tijd nam het aantal aanvragen door vrouwen sterker af dan
bij mannen terwijl het afwijzingspercentage gunstiger bleef voor vrouwen. Daarente-
gen gold voor de vergunning voor voorgezet verblijf dat vanaf 2010 relatief minder
aanvragen door mannen werden gedaan terwijl het afwijzingspercentage vanaf 2010
hoger komt te liggen bij vrouwen dan bij mannen. Op basis van de beschikbare cijfers
zijn dus geen duidelijke conclusies te trekken over een verschil in effecten voor man-
nen en vrouwen.
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Grafiek 7. Percentage afiwijzingen verblijfsvergunning voorigeget verblijf naar geslacht t.0.v. het aantal aanvragen.
Bron: IND.

Nationaliteit

Tevens wordt vaak aangenomen dat inburgeringsvereisten verschillende effecten heb-
ben op grond van afkomst, bijvoorbeeld wat betreft geindustrialiseerde en niet-gein-
dustrialiseerde landen, of landen met een ander schrift, zoals Marokko of China.%!
Daarom zouden we ook graag nagaan of er verschillen zijn naar nationaliteit in aantal
aanvragen en inwilligingen. De IND bleck echter niet in staat ons de nationaliteiten
van aanvragen en inwilligingen over de onderzochte periode te leveren, maar slechts
voor twee jaar (2012 en 2013) en dan alleen inwilligingen bij onbepaalde tijd asiel. We
kunnen op grond van de beschikbare gegevens de vraag naar verschillen op grond
van afkomst dan ook niet beantwoorden.

4.2  Dossieronderzoek

Om althans enig inzicht te verkrijgen in de mate waarin de inburgeringsvoorwaarde
als afwijzigingsgrond voor de vergunning voor onbepaalde tijd of voortgezet verblijf
voorkomt, hetgeen zoals hiervoor bleek niet mogelijk is op grond van de beschikbare
cijfers, is aanvullend een dossieronderzock verricht. Hierbij zijn 50 afwijzende be-
schikkingen op aanvragen onbepaalde tijd regulier (VOT-R), 50 afwijzingen onbe-
paalde tijd asiel (VOT-A) en 50 afwijzingen voortgezet verblijf na verbroken relatie of
huwelijk onderzocht; steeds 25 mannen en 25 vrouwen. In totaal werden dus 150
dossiers onderzocht. Het ging om een a-selecte steekproef van dossiers waarin een

91  Strik, De Hart & Nissen 2013, p. 100. Bij naturalisatie Van Oers 2013.
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afwijzende beschikking was genomen, in de jaren 2012 en 2013 (tabel 1). Omdat het
ging om een kwantitatief onderzoek, waarin het ons slechts ging om de vraag hoe
vaak het inburgeringsvereiste voorkomt als afwijzingsgrond, hebben we de afloop in
deze dossiers (de uitkomst van een eventuele bezwaat- en beroepsfase) niet nader on-
derzocht.

Onvoldoende inbutgeting als afwijzingsgrond

Uit het dossieronderzock blijkt dat de inburgeringsvoorwaarde van aanzienlijke bete-
kenis is als afwijzingsgrond. In ruim een derde (56 van de 150 onderzochte dossiers)
vindt afwijzing op deze grond plaats (tabel 1).

Maar ook blijken aanzienlijke verschillen tussen de diverse categorieén verblijfs-
vergunningen te bestaan. Bij aanvragen asiel onbepaalde tijd is onvoldoende inburge-
ring de grond voor afwijzing in meer dan de helft van de gevallen (27 van 50 dos-
siers); bij voortgezet verblijf in bijna de helft van de gevallen (24 van de 50 dossiers).
Bij onbepaalde tijd regulier is inburgering aanzienlijk minder relevant als afwijzings-
grond; afwijzing op deze grond vond plaats in 5 van de 50 aanvragen. In deze catego-
rie is de middeleneis een veel belangrijker afwijzingsgrond; in meer dan de helft van
de aanvragen onbepaalde tijd regulier (33 van de 50 dossiers) vindt afwijzing plaats
wegens onvoldoende middelen.

Categorie verblzjfsvergunning | Afwijzingsgrond ‘niet Ouwerige afwijzings- Totaal onder-
voldaan inburgeringsplicht’ | gronden gochte dossiers
VOT-R onbepaalde tijd 5 45 50
Voortgezet verblijf 24 26 50
VOT-A onbepaalde tijd 27 23 50
Totaal 56 94 150

Tabel 1. Bron: dossiers IND 2012-2013.

De vraag is hoe dit verschil tussen de diverse categorieen vergunningen is te vet-
klaren. Uit het dossieronderzoek bijkt dat de IND ingeval niet aan het middelenver-
eiste wordt voldaan, niet nader onderzoekt of wel aan de inburgeringsvoorwaarde
wordt voldaan. Omdat de middeleneis bij onbepaalde tijd asiel (art. 34 Vw) en voort-
gezet verblijf (art. 3.49 lid 2 Vb) niet wordt gesteld, is daar de inburgeringsvoor-
waarde de belangtijkste afwijzingsgrond. Dit betekent dat niet is uit te sluiten dat ook
in de dossiers onbepaalde tijd regulier de inburgeringsvoorwaarde in een aanzienlijk
aantal gevallen niet wordt vervuld; op basis van het verrichte onderzoek is dit echter
niet na te gaan.

Redenen waarom niet aan de inbutgeringsvoorwaarde werd voldaan

In het dossieronderzoek zijn we, voor zover daarover informatie beschikbaar was,
nagegaan om welke redenen aanvragers niet voldeden aan het inburgeringsvereiste

(tabel 2).
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Niet aan inburgeringsvoorwaarde voldaan omdat

Geen documenten overlegd 24
Overlegde documenten onvoldoende 31
Geen huiselijk geweld dus toch inburgeren 1
Totaal 56

Tabel 2. Bron: dossiers IND 2012-2013.

In de meeste gevallen (31 van de 56 dossiers) hadden aanvragers wel documenten
overlegd met als doel daarmee hun inburgering aan te tonen, maar werden deze do-
cumenten onvoldoende geacht. In 24 van de 56 dossiers hadden migranten, naast het
formulier inburgering, geen documenten overlegd waaruit hun inburgering bleek; ook
na eventueel verzoek van de IND, of geen documenten overlegd waaruit bleek dat
beroep op een vrijstellingsgrond kon worden gedaan. In een geval waarin huiselijk
geweld niet bewezen werd geacht, werd de inburgering niet (afdoende) aangetoond.

In sommige gevallen dienden migranten vast een aanvraag in, in afwachting van
de uitslag van het inburgeringsexamen; later blijkt dan dat ze het examen niet hebben
gehaald. Ze kunnen dan geen documenten overleggen waaruit hun inburgering blijkt.
Ze hebben echter wel pogingen ondernomen om aan het inburgeringsvereiste te
voldoen, maar zijn hierin niet geslaagd.

In meerdere gevallen ging het om aanvragen van migranten die nog bezig waren
met hun inburgering, of wel het examen hadden afgelegd, maar niet het vereiste ni-
veau hadden behaald.

Een aantal voorbeelden uit het dossieronderzoek waarin de IND oordeelde dat
aanvragers onvoldoende waren ingeburgerd:

- Een Diploma Educatie & Scholing, Studierichting: Nederlands als tweede taal
‘Basistaal’ behaald en een Attest Sector Educatie & Scholing, Studierichting: Ne-
derlands als tweede taal, Opleiding: Staatsexamen 1 behaald. Dit zijn echter
slechts onderdelen van het inburgeringsexamen, en geen bewijs dat strekt tot het
behaald hebben van de overige onderdelen.

- Een certificaat waaruit blijkt dat de betrokkene het Staatsexamen NT2 heeft af-
gelegd, waarbij de onderdelen lezen, luisteren en schrijven zijn behaald. Het resul-
taat voor het onderdeel spreken was echter onvoldoende.

- Certificaat inburgering zonder resultatenlijst, samen met een Getuigschrift Vak-
taal & Vaardigheden NT2 cursus, een Certificaat NT2 programma 1, onderdelen
luisteren, schrijven en spreken. Het onderdeel lezen ontbreekt echter. De betrok-
kene liet in een telefoongesprek weten dat zij op korte termijn het examenondet-
deel lezen zou afleggen, hiervoor is zij echter niet geslaagd.

- Een Verklaring NT2 Profieltoets van het ROC Amsterdam waarop staat vermeld
dat betrokkene de onderdelen lezen, luisteren en schrijven op niveau 2 heeft af-
gerond, maar voor het onderdeel spreken nog niet niveau 2 is behaald. Op (...)
2013 heeft gemachtigde een reactie gegeven op het herstel verzuim. Gemachtigde
geeft aan dat betrokkene niet in staat is om andere documenten te ovetleggen
waaruit blijkt dat betrokkene inmiddels niveau 2 heeft behaald voor het spreken.
Gemachtigde geeft aan dat dit komt omdat betrokkene geen toetsen kan afleggen
omdat zij niet in het bezit is van een geldige verblijfsvergunning. Hiertoe wordt
door de IND overwogen dat betrokkene van (...) 2003 tot (...) 2013 in het bezit
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is geweest van een geldige verblijfsvergunning. Betrokkene heeft in een periode
van ruim negen jaren de tijd gehad om toetsen af te leggen om op het vereiste ni-
veau 2 te komen. Dat betrokkene dit niet heeft gedaan is betrokkene aan te re-
kenen onder haar eigen verantwoordelijkheid. De gemachtigde heeft in zijn reac-
tic van (...) 2013 op het herstel verzuim geen andere gronden aangedragen die
leiden tot ontheffing of vrijstelling van het inburgeringvereiste.

- Een medisch advies van de GGD waarin wordt geconcludeerd dat de betrokkene
tijdelijk niet in staat wordt geacht te kunnen deelnemen aan het inburgeringsexa-
men en hiervan wordt ontheven. De tijdelijke termijn was gesteld op negen
maanden.

- De GGD had gesteld dat de betrokkene in staat werd geacht binnen een termijn
van vijf jaar het inburgeringsexamen te behalen.

Geslacht

Tot slot hebben we onderzocht of afwijzing van de aanvraag wegens onvoldoende
inburgering bij mannen en vrouwen in verschillende mate voorkomt. We hebben een
gelijk aantal dossiers van mannen en vrouwen onderzocht (75 mannen, 75 vrouwen).
Hoewel uit de in dit hoofdstuk gepresenteerde resultaten geen duidelijk verschil in ef-
fecten voor mannen en vrouwen konden worden vastgesteld, blijkt uit het dossieron-
derzock wel dat bij vrouwen vaker dan bij mannen de inburgeringsvoorwaarde de re-
den voor afwijzing van de aanvraag is. Van de 56 aanvragen die watren afgewezen
vanwege onvoldoende inburgering, waren 24 gedaan door mannen en 32 door vrou-
wen.9%2

4.3 Conclusies

Vanaf het jaar 2010, het jaar waarin de inburgeringsvoorwaarde een afwijzingsgrond
wordt, valt een opvallende daling waar te nemen in zowel het aantal aanvragen als in
het percentage inwilligingen van de verblijfsvergunning onbepaalde tijd en de ver-
blijfsvergunning voor voortgezet verblijf. De daling doet zich meer voor bij de ver-
gunning voor onbepaalde tijd dan bij de vergunning voor voortgezet verblijf.

Het aangetroffen patroon is vergelijkbaar met de kwantitatieve effecten van eer-
dere restrictieve maatregelen zoals met de invoering van de inburgeringstoets in 2003
voor naturalisatie?® of scherpere eisen met betrekking tot gezinshereniging,* waarbij
steeds een beperkt herstel optreedt, zonder dat de aantallen op het oude niveau terug-
komen. Dat lijkt enerzijds erop te duiden dat een deel van de migranten in staat is
zich na vetloop van tijd aan veranderende voorwaarden aan te passen. Anderzijds
wijst het erop dat niet iedereen erin slaagt aan de voorwaarden te voldoen, ook niet
na verloop van tijd.

92 VOT-R: 2 mannen, 3 vrouwen; VOT-A: 12 mannen, 15 vrouwen en voortgezet verblijf: 10
mannen, 14 vrouwen.

93 Van Oers 20006.

94 Leerkes & Kulu-Glasgow 2010; Strik, De Hart & Nissen 2013.
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In dit hoofdstuk onderzochten we ook mogelijke alternatieve verklaringen voor
de daling sinds 2010. Ten eerste fluctuaties in het aantal migranten dat in aanmerking
komt voor deze verblijfsvergunningen: een daling van het aantal immigranten, aan-
scherping van andere voorwaarden zoals openbate orde en de middeleneis. Alleen de
laatste kan mogelijk een deel van de daling verklaren, nu kan worden aangenomen dat
migranten als gevolg van de economische crisis meer moeite hebben aan de inko-
menseis te voldoen. De invoering van de inburgeringsplicht blijkt echter evenecens
een belangtijke oorzaak te zijn van een daling in het aantal verblijfsvergunningen voor
onbepaalde tijd en voortgezet verblijf. We zien deze conclusie bevestigd door onder-
zoek van de IND naar kennismigranten — arbeidsmigranten met een hoog inkomen
of hoge opleiding — waarin eveneens een sterke terugval, met meer dan de helft, van
de verleende vergunningen voor onbepaalde tijd wordt geconstateerd en verklaard uit
de inburgeringsvoorwaarde ingevoerd in 2010.% De daling in het aantal aanvragen
zou een symptoom kunnen zijn van uitstel of zelfs afstel van een aanvraag voor een
permanente verblijfsvergunning door migranten.’

Het is niet eenvoudig gebleken de effecten van de invoering van de inburgerings-
voorwaarde op kwantitatieve wijze te onderzoeken, wegens het gebrek aan beschik-
baar cijfermateriaal van de IND. Dit maakt het moeilijk effecten van vreemdelingen-
rechtelijke maatregelen kwantitatief te onderzocken.”” Met name bleck het door ge-
brek aan gegevens niet mogelijk een eventueel verschil in effecten voor bepaalde
nationaliteitsgroepen te onderzoeken. Voor geslacht waren deze cijfers wel beschik-
baar, maar er bleck niet heel duidelijk sprake van een verschil in effecten ten nadele
van vrouwen. Uit het dossieronderzock blijkt echter dat er mogelijk toch sprake is
van een verschil in effecten ten nadele van vrouwen.

Zelfs waar aanvragen wel werden ingediend, speelt de inburgeringsvoorwaarde
toch een aanzienlijke rol, zo blijkt uit het dossieronderzoek. Wel is sprake van een
aanzienlijk verschil tussen aanvragen onbepaalde duur regulier aan de ene kant en
onbepaalde tijd asiel en voortgezet verblijf aan de andere kant. In de cerste categorie
komt inburgering als afwijzingsgrond veel minder voor dan bij de andere twee cate-
gorieén. Waar bij de cerste categorie de middeleneis de belangtijkste afwijzingsgrond
vormt, wordt in die gevallen door de IND niet nader nagegaan of aan de inburge-
ringsvoorwaarde is voldaan. Waar geen middelenvereiste geldt, bij de vergunning
onbepaalde tijd asiel en voortgezet verblijf, is inburgering de belangtijkste afwijzings-
grond.?®

95 Indiac, Monitor Kennismigranten 2013, p. 49.

96 Van Oers 2013.

97 Zo ondervond ook het College voor de Rechten van de Mens in haar onderzoek naar Neder-
landse regelgeving en uitvoeringspraktijk in het licht van de Europese Gezinsherenigingsricht-
lijn in 2014, p. 10.

98 Niet uitgesloten kan worden dat er specifieke redenen zijn waarom asielmigranten meer dan
reguliere migranten moeite hebben aan de inburgeringsvoorwaarde te voldoen. Omdat zij niet
al voor hun komst naar het buitenland hoeven in te burgeren, zoals reguliere migranten, begin-
nen asielmigranten vaak op ‘niveau 0’ als ze een vergunning krijgen en nog in de COA-opvang
verblijven. Daarna verliezen ze ook nog een deel van hun termijn, omdat ze moeten wachten
op huisvesting in een gemeente en daar pas echt kunnen starten met hun inburgering. Informa-
tie Erna Lensink, Vluchtelingenwerk Nederland.
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Tot slot is uit het dossieronderzoek gebleken dat in gevallen waarin aanvragers
niet aan het inburgeringsvereiste voldoen, dit in een aanzienlijk deel van de gevallen
niet is omdat zij geen inspanningen hebben verricht om in te burgeren, maat bijvoor-
beeld omdat zij niet (voor alle onderdelen) van het examen zijn geslaagd of het vereis-
te niveau hebben behaald. In de volgende hoofdstukken wordt aan de hand van in-
terviews met migranten nader ingegaan op deze inspanningen om aan de inburge-
ringsvoorwaarde te voldoen en op de vraag hoe de verblijfsrechtelijke consequenties
door migranten worden ervaren.
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5 NIET VOLDOEN AAN DE INBURGERINGSPLICHT: OORZAKEN EN
GEVOLGEN

David is een 47 jarige man nit de Verenigde Staten. Hij beeft hoger onderwifs gevolgd en is elf-
standig filmmaker. Sinds 2005 woont hij in Nederland met ijn Nederlandse vronw en bun fwee
kinderen. Hij heeft een verbljjfsvergunning voor bepaalde tijd voor verblgif bij echigenote. In 2007
beeft bij een Certificaat Inburgering gehaald op grond van de Wet inburgering nienwomers (WIN).
Hij bebaalde nivean 2 op het onderdeel Nederlands als tweede taal en scoorde voor bet onderdeel
Maatschappij Oriéntatie een voldoende (68%). Tijdens het interview toont hij de begeleidende brief
van de gemeente Amsterdam waarin toenmalig burgemeester Coben bem met bet bebalen van het in-
burgeringscertificaat feliciteert: ‘Dit certificaat is het bewijs dat u het inburgeringsprogramma beeft ge-
volgd en afgerond. Daarmee beeft n voldaan aan de verplichtingen die de Wet inburgering nienw-
komers stelt.” David vraagt in 2010 een verblijfsvergunning voor onbepaalde tijd aan bij de IND,
maar de aanvraag wordt afgewezen omdat bij niet voldoet aan de inburgeringsplicht. David en Zijn
vronw begrijpen de afwijzing niet. Hij heeft toch een certificaat inburgering en een felicitatie van de
burgemeester ontvangen? David tekent bezwaar aan tegen de beslissing van de IND. Omdat bij
vindt dat ijn aanvraag op onzorgvuldige wijze is behandeld, attendeert hij bovendien de Ameri-
kaanse ambassade op ijn situatie. Tevergeefs. De Amerikaanse ambassade egt niets voor hem te
kunnen betekenen en de IND verklaart 2ijn bezwaarschrift ongegrond. De huidige Wet inburgering
bepaalt dat voor vrijstelling van de inburgeringsplicht met een certificaat op grond van Wet inbur-
gering nienwhkomers een score voor het onderdeel Maatschappij Oriéntatie van ten minste 80% nodig
is. David heeft niets meer gedaan om verder in te burgeren. Hij heeft tot op het noment van bet inter-
view geen idee wat hij moet doen om in aanmerking te Romen voor een verblijfsvergunning voor onbe-
paalde tijd en tot welke instantie hij zich moet wenden.

David dacht in 2007 te hebben voldaan aan de inburgeringsplicht en begrijpt niet
waarom hij niet in aanmerking komt voor een zelfstandige verblijfsvergunning voor
onbepaalde tijd. Omdat hij niet weet welke vervolgstappen hij moet nemen, heeft hij
na bijna tien jaar wonen en werken in Nederland nog steeds een verblijfsvergunning
voor bepaalde tijd athankelijk van het huwelijk met zijn vrouw.

In dit hoofdstuk staan de ervaringen van de migranten met de inburgeringsplicht
centraal. Hoe denken zij over de inburgeringsplicht? Welke redenen hebben migran-
ten voor het niet (kunnen) voldoen aan de inburgeringsplicht? Welke verblijfsrechte-
lijke gevolgen heeft het niet voldoen aan de inburgeringsplicht? En wat betekenen de-
ze gevolgen voor hen?

5.1 Redenen om niet tijdig aan de inburgeringsplicht te voldoen

Gebrek aan informatie en bewustzijn

Alle geinterviewden zijn inburgeringsplichtig of inburgeringsplichtig geweest, maar
niet iedereen was zich hiervan (direct) volledig bewust. Dit geldt overigens in veel ge-
vallen ook voor eventuele andere voorwaarden van de verblijfsvergunning. Enkele
respondenten zeggen helemaal geen informatie te hebben ontvangen over de inburge-

ringsplicht; zij weten niet dat zij inburgeringsplichtig zijn en/of binnen welke termijn
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zij aan de plicht moeten voldoen. Anderen waren of zijn ervan overtuigd dat zij niet
(meer) inburgeringsplichtig zijn, omdat zij al een certificaat voor inburgering of een
examen hebben behaald of omdat dit volgens hen geen voorwaarde voor hun ver-
blijfsvergunning is. Een vaker voorkomend misverstand is dat migranten, net als
David, denken dat ze aan de inburgeringsplicht hebben voldaan omdat zij een certifi-
caat inburgering op grond van de Wet inburgering nieuwkomers hebben behaald. Zij
zijn vaak niet op de hoogte van de specificke voorwaarden voor een vrijstelling van
de inburgeringsplicht op basis van een dergelijk certificaat.

Veel migranten lijken in eerste instantie onvoldoende te beseffen dat het inburge-
ren (ook voor hen) een wettelijke verplichting is. De verplichting en de betekenis
daarvan wordt voor de meeste geinterviewde migranten pas echt duidelijk wanneer zij
te maken krijgen met de sancties die zijn gekoppeld aan het niet voldoen aan de in-
burgeringsplicht binnen de vastgestelde termijn. Dit beeld herkennen ook de geinter-
viewde advocaten en de jurist van het Juridisch Loket.

Van de meeste geinterviewde migranten is de termijn voor de inburgeringsplicht
inmiddels verlopen of vetloopt de termijn binnenkort. Zij ontvangen een zogenaam-
de boetevoornemende brief van de gemeente Amsterdam, waarin wordt uitgelegd dat
de gemeente voornemens is een boete van 200 euro op te leggen wegens het niet
voldoen aan de inburgeringsplicht. De mensen worden uitgenodigd voor een zoge-
naamd ‘eindetermijngesprek’ of ‘zienswijzegesprek’ om uit te leggen waarom zij niet
binnen de termijn aan de eis hebben kunnen voldoen. Bij het gesprek bij de gemeente
wordt in het kader van ontheffingen en vrijstellingen gevraagd of iemand wil naturali-
seren. Omdat een naturalisatieverzoek bij de gemeente kan worden ingediend, is de
kennis bij consulenten over de voorwaarden bij naturalisatie groter dan bij verblijfs-
vergunningen. Over andere verblijfsrechtelijke consequenties van het niet voldoen
aan het inburgeringsvereiste wordt niet vanzelfsprekend gesproken. Zoals eerder
aangegeven heeft de gemeente immers geen rol in het verlenen van verblijfsvergun-
ningen; die taak ligt bij de IND.

[Een 41-jarige man uit Marokko tijdens een zienswijzegesprek| [Q] Waarom krijg ik een
boete? Mijn leven is vol, ik heb kinderen, ik moet werken, inburgeren, sporten, er ijn files, zoveel
papieren en administratie. Wat moet ik nog meer doen om in te burgeren in Nederland? Waarom is
dit certificaat [op grond van Wet inburgering niemwkomers] niet voldoende? En de diploma’s voor
mifn werk?

Anderen ondervinden de betekenis van de inburgeringsplicht wanneer hun aanvraag
voor een verblijfsvergunning voor onbepaalde tijd, voortgezet verblijf of naturalisatie
niet wordt gehonoreerd.

[Een 306-jarige man uit Egypte] [C]| I& ben naar de advocaat geweest om te vragen of hij [na de
echtscheiding] voor mij een niemwe verblijfsvergunning wilde aanvragen. Toen heb ik 160 euro be-
taald en heeft hij de aanvraag voor mij gedaan. En ik kreeg [van de IND] als antwoord: ‘Nee, je
mag niet bljjven, want je hebt voor de taalvaardigheid niet niveau twee gehaald.” Maar ik heb nivean
anderbalf en ik heb ook het certificaat [op grond van Wet inburgering nieuwkomers 2005].

Voor weer anderen vormde het interview voor dit onderzock de aanleiding om (weer)
aan de inburgering te werken. Het blijkt dat het voor migranten niet altijd duidelijk is

40



Niet voldoen aan de inburgeringsplicht

wat zij moeten doen om aan de inburgeringsplicht te voldoen. Dit geldt zeker voor
diegenen die niet (meer) in aanmerking komen voor een inburgeringstraject bij de
gemeente, omdat zij hebben aangegeven zelfstandig in te burgeren of omdat zij (ver-
wijtbaar) niet langer binnen het aangeboden traject vallen. Tijdens de interviews voor
dit onderzock en de eindetermijngesprekken bij de gemeente werd vaak advies gege-
ven en gevraagd over waar, wanneer en welke examens worden afgenomen, welke
cursussen er zijn, wie het cursus- en examengeld betaalt, bij welke instanties de inbut-
geringsplichtige zich moet melden en welke consequenties zijn verbonden aan het
niet voldoen aan de inburgeringsplicht.

[David] The hardest thing will be to figure out who I need to speak to, how to prepare for it, when
and where the exam will be and will that be in time to apply for my verblijfsvergunning. So at this
point I have no idea. Do I go to the IND, ROC, what about that money for the books? 1t is just a
great mystery for me at this point.

Niet inbutgeren: weigeren of afwachten

Veel respondenten tonen (enig) begrip voor het principe van inburgering en de mees-
ten vinden het belangrijk dat migranten de Nederlandse taal leren.®® Tegelijkertijd
wijzen veel migranten het verplichtend karakter ervan af en vinden sommige respon-
denten niet dat de inburgeringsplicht voor hen persoonlijk (nog) nodig is. Met name
de geinterviewde inburgeringsplichtigen met een verblijfsvergunning voor onbepaalde
tijd laten zich kritisch uit over de inburgeringsplicht in het algemeen en voor hun
situatie in het bijzonder. Mensen die al zeer lang (sommigen meer dan dertig jaar) in
Nederland wonen, werken, een gezin hebben, begtijpen niet waarom en hoe zij na al
die jaren nog moeten inburgeren. Het wordt als een belediging en vernedering erva-
ren dat ze een examen moeten afleggen terwijl ze, in hun ogen, volledig deel uitma-
ken van de Nederlandse samenleving.1% Verschillende inburgeringsplichtigen hebben
ook Nederlandse vrienden en kennissen gevraagd het inburgeringsexamen te maken.
Ze slaagden lang niet allemaal.

[Een 41-jarige man uit Marokko heeft eigen glasvezelbedrijf] [Q] I& woon 13 jaar in
Nederland, ik ben hier gegroeid, ik ben bier gewend, ik heb mijn eigen leven. (...) 1k werk altijd, ik
beb nooit een uitkering gehad. Waar gaat bet over met bet inburgeren? Nederlands begrijpen, respect
bebben, weten hoe Nederlanders denken? Pannenkoeken en pindakaas. Ik doe alles hier. Door mijn
werk, spreek ik veel mensen. Ik weet hoe het moet, hoe je je moet gedragen.

[Een 50-jarige man uit de Verenigde Staten| [AA]| De inburgeringsplicht, het is niemw recht,
een nieuwe mentaliteit. 1k begrijp het wel, het is nodig. (...) Maar voor mij, het is niet nodig. Ik
woon bier bijna twintig jaar, ik voel me ingeburgerd. 1k ben niet Nederlands, maar ik ben ingebur-
gerd. Het is voor mij de vraag, hoeveel verder kan ik ingeburgerd zijn?

99 Zie ook Van Oers 2013, p. 178.
100 Van Oers 2013, p. 167 e.v.
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[Een 49-jarige vrouw uit Rusland] [OO]| Nobody has the right to push you to do what you
don’t want to do. It is your life, if you manage your life without any troubles, why, who bas a right to
push you? (...) I understand it is good for a society where they don’t go out of their circle and don’t
socialize. The Muslim community for example, a totally different culture... from another point of
view, you have to connect. I don’t have any Russian friends here, my friends are from all over the
world. I do speak English with them. I do understand what is bebind it, what they want to do. But
from human rights point of view I find it wrong.

Vooral Engelstaligen of mensen die de Engelse taal goed machtig zijn, zijn het niet
eens met de verplichting om de Nederlandse taal te leren, omdat in Nederland zoveel
Engels wordt gesproken dat ze geen communicatieproblemen ervaren.

[Een 64-jarige man uit de Verenigde Staten] [G] I have better things to do in my life right
now. I'm not missing anything. There is no communication barrier. So I don’t agree with it being
compulsory. Everyone speaks English bere.

[Een 49-jarige vrouw uit Rusland| [OO] My state of mind of course was ‘okay, I don’t need
it’. Bven in Russia people live with English for many years.

Het gevoel of de overtuiging dat de inburgeringsplicht voor hen persoonlijk niet geldt
of zou moeten gelden, is voor enkele migranten een reden om bewust niet aan de
inburgeringsplicht te voldoen. Vier migranten uit de Verenigde Staten en Canada
ondernemen geen enkele actie en wachten af wat er gaat gebeuren of zij weigeren
principieel de plicht te vervullen.

[Een 61-jarige vrouw uit de Verenigde Staten| [FF] Ik ben uit principe niet naar de in-
burgeringscursus gegaan en ik dacht ik wacht maar af, misschien veranderen de regels. We wait, ik
wacht tot het allerlaatste moment en Zie wat er verder gebeurt. Maar ik ben ook gewoon bang om
examen te doen, met de taal, het schrijven. (...) Zo ver ben ik gekomen en verder gaat het niet. Ik
lees alles in de krant of boeken, ik kan alles lezen. Maar praten en Zeker schrijven, bet is een ander
verbaal. Ook uit principe vind ik, ik snap gewoon niet waarom ik dat moet doen na dertig jaar. Ik
ben al bijna 17 jaar vrijwilliger bij de politie in Amsterdam. En ik moet inburgeren. Absurd. (...)
Als ik het moet doen, dan zal ik bet doen omdat ik in principe altijd de regels volg. Ik heb enorm
respect voor de regels. Maar dit [de inburgeringsplicht] vond ik echt te ver, te raar. (...) Niet dat ik
mezelf 20 speciaal vind in vergelyjking met andere mensen, maar ik vind er is Foveel geld mee ge-
moeid, andere mensen bebben de inburgering 30 veel meer nodig en ja, wat moet ik weten om in te
burgeren, ik weet niet wat de bedoeling is.

Eén respondent met een verblijfsvergunning voor onbepaalde tijd weigert principieel
in te burgeren. Hij woont en werkt veertig jaar in Nederland, is tweemaal getrouwd
geweest en heeft drie kinderen die in Nederland wonen. De inburgeringsplicht ziet hij
als een belediging. Hij meldt zich na de oproep van de gemeente, doet een test bij de
ROC uit nieuwsgierigheid naar het proces, maar weigert de inburgeringscursus te
volgen en het inburgeringsexamen te maken. Hij is zeer zelfverzekerdheid en niet
bang voor eventuele gevolgen van zijn weigering, zelfs als die verblijfsrechtelijk zou-
den zijn (waarvan in zijn geval geen sprake is).
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[Een 63-jarige man uit Canada] [MM)] I& spreek de taal redelijk denk ik, ik kan bet goed le-
zen. 1k ken de maatschappij, ben nooit in aanraking geweest met justitie. 1k woon hier, heb drie
Fkinderen, ik heb twee ex-vromwen, ik beb films gemaakt in Nederland. En ik moet bewijzen dat ik
ingeburgerd ben. 1k wil niet ingeburgerd zijn, rot op. (...) Van DWT [Dienst Werk en Inkomen
Amsterdam] moest ik de cursus volgen. 1k vroeg [aan de medewerker van DW1]: wat gebenrt er als
ik dat niet doe? [De medewerker zei:] Eerst wordt je nitkering stopgezet, dan wordt je verblijfs-
vergunning ingebonden, dan wordt je naar Schiphol gebracht en uitgeget naar je land van herkomst.
1k was 20 kwaad, 30 woedend. (...) 1k woonde toen al 35 jaar in Nederland. Wat ga je doen? Ga
Je bet aan mijn kinderen vertellen? Dat ik bier 35 jaar illegaal was of 202 Ik ben niet beschuldigd
van iets maar ik moet tets bewijzen. Ik voldoe niet aan de Wet inburgering? Nou, dan is er iefs ver-
keerd aan die wet. 1k ga dat niet doen.

Na vier jaar werd hij door een andere medewerker van de gemeente gewezen op de
mogelijkheid van ontheffing van de inburgeringsplicht met ecen verklaring evident in-
geburgerde. Tot zijn verrassing was het heel eenvoudig voor hem om deze ontheffing
te krijgen.

Moeite met het leren van de Nedetlandse taal

De meest genoemde reden waarom de respondenten (nog) niet aan de inburgerings-
plicht hebben voldaan, is dat zij mocite hebben met het leren van de Nederlandse
taal. Hierbij spelen diverse problemen een rol, die verschillen per herkomstgebied van
migranten. Veel van de geinterviewde Marokkaanse vrouwen hebben in Marokko
nooit een opleiding gehad en zijn analfabeet. Voor hen is lezen en schrijven op zich-
zelf al een uitdaging, laat staan in een tweede taal. In Amsterdam kunnen migranten
een alfabetiseringstraject volgen. Zij kunnen worden ontheven van de inburgerings-
plicht wanneer zij voldoende uren onderwijs in dit alfabetiseringstraject hebben ge-
volgd en eenmaal of tweemaal het inburgeringsexamen niet hebben gehaald. Zij kun-
nen ook worden ontheven , wanneer de taalaanbieder adviseert dat het voor deze
migrant niet haalbaar is om het examen te halen. Deze ontheffing geldt echter niet
voor de vergunning onbepaalde tijd of naturalisatic. Een aantal vrouwen is nog jaren
bezig met cursussen om alsnog voor de inburgering te slagen.

Voor veel geinterviewde vrouwen uit andere delen van Afrika speelt een ander
probleem. Ook onder deze groep hebben velen geen opleiding genoten in het land
van herkomst. Zij hebben vaak niet leren schrijven, maar kunnen door hun werk-
zaamheden als hulp in de huishouding bij hoger opgeleide gezinnen in het herkomst-
land vaak wel goed Engels spreken. Tijdens de bijeenkomst van stichting Migrant
Moeder en Kind geven de vrouwen aan dat hun niveau hierdoor vaak te hoog wordt
ingeschat, waardoor zij door de gemeente een taalcursus krijgen aangeboden die niet
aansluit bij hun werkelijke kunnen. Ze hebben veel moeite de Nederlandse taal te
leren. Sommige vrouwen worden hier moedeloos van, anderen proberen het met zelf-
studie en geven niet op.

Mensen afkomstig uit Aziatische landen hebben vaak moeite met de uitspraak.
Dit is met name een probleem omdat de uitspraak tijdens het examen wordt getest
met een computer. Ook (hoog) opgeleide mensen die de Nederlandse taal voldoende
beheersen, falen op dit onderdeel. Een vrouw uit Japan met een universitaire oplei-
ding en een baan bij een internationale bank laat weten dat zij vanwege de uitspraak
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nooit is geslaagd voor het inburgeringsexamen. Het interview voor dit onderzoek met
deze vrouw is overigens in het Nederlands gevoerd. Ook andere respondenten geven
aan moeite te hebben met de uitspraak van de Nederlandse taal, bijvoorbeeld respon-
denten afkomstig uit uit Rusland, Ghana en Brazilié.

[Een 46-jarige vrouw uit Japan| [X]| De examens voor luisteren, schrijven en begrijpend lezen
gingen goed. Alleen het spreken, met een koptelefoon op moest ik precies nazeggen, dat is onzin. Ik
heb bet nooit gebaald.

Ook voor geinterviewde migranten uit Engelstalige landen is het lastig de Nederland-
se taal te leren, vooral omdat in Nederland zoveel mensen Engels met hen praten. Zij
ondervinden geen communicatieproblemen in de privésfeer of op het werk en voelen
daarom weinig noodzaak om de taal te leren. Dit geldt ook voor anderstaligen die
goed Engels spreken en bijvoorbeeld bij een internationaal bedrijf werken.

Verschillende respondenten geven aan dat de aangeboden cursussen onvoldoen-
de zijn of niet aansluiten bij hun niveau, of de specificke aandachtspunten van de
cursisten. Anderen zijn juist zeer tevreden over de cursus. Enkele respondenten zeg-
gen een andere cursus te willen volgen of voor een langere periode dan zij door de
gemeente aangeboden krijgen. Ze moeten de cursus in dat geval zelf betalen, maar
kunnen dit niet of ze weten niet goed waar zij terecht kunnen. Het aanbod op de
markt is zeer divers en dat geldt ook voor de tarieven.

[Een 46-jarige vrouw uit Japan| [X] 1& wist niet waarom, maar ik moest naar Staatsexamen
2. 1k heb de examens gedaan maar bet ging niet goed. De gemeente vertelde me dat ik makkeljjk het
inburgeringsexcamen on kunnen halen. Ik ging op zaterdag naar de cursus. We zaten voor de com-
puter en verder deden we nifs.

[Partner van 40-jatige vrouw uit Egypte| [D/E] Dat is een hele stechte stichting om mensen
de Nederlandse taal te leren. Zij laten cursisten alleen maar achter de computer itten. Kijken jullie
maar. Dat is alsof ik u met gebonden handen in de zee gooi. Kan je dan zwemmen?

Vanwege deze problemen met het leren van de Nederlandse taal kan de inburge-
ringsplicht een zware belasting voor mensen zijn. Sommigen zijn al jaren bezig met
cursussen en examens om aan de inburgeringsplicht te voldoen en de taal te leren.
Dat kan leiden tot gevoelens van moedeloosheid, boosheid en stress.

[Partner van 40-jarige vrouw uit Egypte| [D/E] Het zwarte gordijn. Het is een gwart gor-
dijn. Geen toekomst. Van binnen gaat e kapot. Ze moet die inburgeringsplicht halen, terwijl ze
machteloos iet dat het voor haar niet kan. De taal is een hoge berg die ze niet op kan klimmen.

[Een 44-jarige vrouw uit Nigeria| [KK] I& ging bijna vier jaar naar een school. En dan nog
eens ges weken. Praten en schrijven is moeilijk voor mij. 1k kan de les niet begrijpen. 1k kan een
beetje Nederlands praten met kinderen en een beetje op mijn werk. Maar die school is te moeilijk
voor mij.
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Combinatie van factoren

Esraa is een 42-jarige vromw wit Egypte. Ze woont twaalf jaar in Nederland en heeft twee kinderen
met haar inmiddels ex-man. In 2004 begint 2ij met inburgeren. Zij gaat een jaar naar school. In die
periode werkt ze voltijds als schoonmaafkster. De combinatie van de zo01g voor baar dochter, werk en
school valt bhaar zwaar. In 2006 wordt haar zoon geboren. Esraa gaat drie maanden naar school,
maar moet stoppen omdat e veel last van migraine heeft — een overblijfsel van een een anto-ongeluk
twintig jaar geleden. In het daarop volgende jaar heeft Esraa bepatitis-C, wordt haar man ernstig
ik, raakt Zijn baan kwijt en moeten ze bij zijn moeder gaan wonen. Aanvankelijk raakt Esraa
baar verblijfsvergunning kwijt, omdat haar man niet langer aan de inkomenseis voldoet. V'ijf maan-
den later krijgt e alsnog een verblijfsvergunning, maar Esraa ondervindt bierdoor de nodige pro-
blemen en ervaart veel stress. Het is een zware periode waarin Esraa veel last heeft van depressies en
waarin i en haar man uit elfaar groeien. Esraa krijgt van de gemeente een tijdelijke ontheffing van
de inburgeringsplicht voor vijf jaar op medische gronden. In 2012 is Esraa weer begonnen met de in-
burgeringsplicht. Ze gaat twee dagen in de week naar school en maakt thuis extra gpdrachten. In
2014, tijdens dit onderzoek, is Esraa niteindelijk geslaagd voor bet inburgeringsexamen.

Zoals het verhaal van Esraa laat zien, is regelmatig sprake van een combinatie van
factoren, waarom migranten niet aan de inburgeringsplicht voldoen. Veel genoemde
redenen zijn ziekte, fysicke of psychische klachten en te weinig tijd om naast werk
en/of de verzorging van de kinderen naar school te gaan en onvoldoende inkomen
om tijd en geld vrij te maken voor de taalcursussen.

[Een 51-jarige man uit Jamaica| [QQ] You bave to do it [inburgeringsexamen] but not by
Sorce. (...) Either you finish your courses and be there at certain times, or you stop the conrses be-
cause you go to work or do something you know. When 1 stop courses I was finding something to do.
1 don'’t stop it just to walk aronnd.

[Esraa) Je moet veel oefenen, oefenen en leren, leren. Sommige mensen kunnen dat niet. Ik kan dat
niet. Vroeger was ik heel goed op school. Ik moest nog een jaar leren en dan kon ik naar de uni-
versiteit. Maar toen kreeg ik het anto-ongeluk en nu kan ik niet meer een boek lezen. Een half unr-
e is al moeilijk voor mij. 1k ben niet dom. Maar bet is wel moeilik voor mij. 1k vergeet dingen.

[Een 35-jarige vrouw uit Marokko bij Taal op Maat| [O] 1k beb vier kleine kinderen. Ik
ben beel druk. 1k doe alles. 1k doe boodschappen, ik ga naar alle afspraken, tandarts, GGD. {(...)
Het is moeilijk voor mij. Ik heb de toets gemaakt, ik heb bet niet gehaald. Ik ben druk, ik heb niet
een hele dag dat ik kan rustig kan legen en schrijven.

5.2  Vrijstelling of ontheffing van de inburgeringsplicht

In bijzondere gevallen kunnen mensen worden ontheven of vrijgesteld voor de in-
burgeringsplicht (zie paragraaf 3.1). De geinterviewde advocaten geven aan dat het
lastig is een ontheffing te krijgen. Ontheffing om medische redenen is alleen mogelijk
bij chronische aandoeningen. Mocite met concentratie, analfabetisme en depressie
vormen op zichzelf geen afdoende reden voor de IND. Advocaten signaleren ook dat
het beleid van de IND en gemeente niet op elkaar is afgestemd. Een vetlenging van
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de termijn of een tijdelijke ontheffing van de inburgeringsplicht verleend door de
gemeente wordt niet geaccepteerd door de IND voor de verblijfsstatus. Esraa vertel-
de dat zij op advies van een GGD-arts door de gemeente vijf jaar werd vrijgesteld
van de inburgeringsplicht vanwege ziekte, maar zij kwam niet in aanmerking voor een
zelfstandige verblijfsvergunning na haar echtscheiding, omdat zij nog niet aan de
inburgeringsplicht voldeed. Ze vetloor daarom bijna haar verblijfsrecht in Nederland
(zie paragraaf 5.3).

Een korte impressie van de bijgewoonde eindetermijngesprekken bij de gemeente
Amsterdam kan deze divergentie tussen het beleid van de gemeente en de IND nader
illustreren. Wanneer migranten worden uitgenodigd voor een eindetermijn- of ziens-
wijze-gesprek, wordt — naast de vraag of een boete wordt opgelegd- ook nagegaan of
de persoon in kwestie in aanmerking komt voor ontheffing of vrijstelling van de
inburgeringsplicht. De drie consulenten van wie deze gesprekken zijn bijgewoond,
lieten de mensen hun verhaal doen, gaven voorlichting over de te nemen vervolg-
stappen en waren welwillend om af te zien van het opleggen van een boete. De gein-
terviewde advocaten gaven eveneens aan dat boetes in Amsterdam niet snel worden
opgelegd als mensen op de gesprekken verschijnen. De gemeente Amsterdam stelt
zich cobperatief en oplossingsgericht op, maar dit kan per gemeente verschillen. On-
duidelijkheid over de betekenis van een vrijstelling of ontheffing is er ook. Eén me-
vrouw dacht dat zij niet meer inburgeringsplichtig was omdat zij in een eerder ge-
sprek een tijdelijke ontheffing had gekregen in verband met haar zwangerschap en de
ziekte van haar baby. Een andere respondent probeerde met zijn advocaat een ont-
heffing voor de inburgeringsplicht op medische gronden te krijgen. Zijn verblijfsver-
gunning was niet meer geldig na zijn scheiding en hij kwam vanwege het niet voldoen
aan de inburgeringsplicht niet in aanmerking voor een vergunning voor voortgezet
verblijf. Inmiddels heeft hij een zelfstandige verblijfsvergunning voor bepaalde tijd
gekregen, naar zijn zeggen op medische gronden en omdat hij al zo lang in Nederland
woont. Desgevraagd kon hij niet zeggen of hij nog aan de inburgeringsplicht moet
voldoen.

Naast bovengenoemde gevallen, komen in ieder geval vijf respondenten in aan-
merking voor een vrijstelling of ontheffing van de inburgeringsplicht. Eén man geeft
aan dat hij direct bij de aanvraag van zijn verblijfsvergunning van de gemeente te
horen heeft gekregen dat hij niet hoeft in te burgeren omdat hij aan het einde van de
inburgeringstermijn 65 jaar wordt en dan niet langer inburgeringsplichtig is. Tijdens
een eindetermijngesprek krijgt een vrouw uitstel voor de inburgeringsplicht met een
jaar zodat zij in aanmerking komt voor de zogenaamde optieregeling voor het Neder-
landerschap en het inburgeringsvereiste voor haar komt te vervallen.'” Een man
krijgt in het gesprek bij de gemeente te horen dat hij recht heeft op volledige vrijstel-
ling voor de inburgeringsplicht omdat hij al in 2004 een certificaat Wet inburgering
nieuwkomers heeft gehaald, werkzaam is en goed Nederlands spreekt. Onder de res-
pondenten met een verblijfsvergunning voor onbepaalde tijd heeft één vrouw cen dag

101 In dit geval kwam de migrant in aanmerking voor de optieregeling omdat zij ten minste drie
jaar is getrouwd met een Nederlander en ten minste vijftien jaar onafgebroken legaal in Neder-
land woont (art. 6 lid 1 g Rijkswet op het Nederlanderschap).
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voor het interview een brief van de gemeente ontvangen waarin staat vermeld dat zij
wordt ontheven van de inburgeringsplicht wegens voldoende inspanning. De vrouw
uit Japan heeft diverse cursussen gevolgd, is geslaagd voor alle examenonderdelen
maar heeft het onderdeel spreekvaardigheid niet behaald (zie paragraaf 5.1). Een man
uit Canada die principieel weigert in te burgeren, heeft een ontheffing voor evident
ingeburgerd ontvangen (zie paragraaf 5.1).

De zes Marokkaanse vrouwen die via Taal op Maat zijn geinterviewd, hebben
waarschijnlijk allen — maar niet alle vrouwen wisten dat — een ontheffing voor de
inburgeringsplicht ontvangen van de gemeente Amsterdam vanwege voldoende in-
spanning na een alfabetiseringstraject en het vooruitzicht dat zij het inburgeringsexa-
men nooit kunnen halen. De vrouwen volgen vrijwillig twee ochtenden per week een
cursus op de basisschool van hun kinderen om de Nederlandse taal te leren. Zij on-
dervinden geen verblijfsrechtelijke consequenties (meer) van de inburgeringsplicht,
maar kunnen niet zonder meer naturaliseren (één van de vtouwen heeft al het Nedet-
landerschap). Dat ervaren de meeste vrouwen als een probleem. Ook al mogen zij
voor onbepaalde tijd in Nedetrland verblijven, het idee is dat hun leven er met een
Nederlands paspoort heel anders uit zou zien (zie ook hoofdstuk 8).

[Een 35-jarige vrouw uit Marokko bij Taal op Maat| [O] Als ik een Nederlands paspoort
beb, dan gebeurt er van alles. Dan ben ik een Nederlandse vromw. Dan kan ik werk zoeken, dan
kan ik lezen, schrijven. Van alles.

5.3  Verblijfsrechtelijke consequenties

Esraa beeft van 2001 tot haar scheiding in 2007 een verblijfsvergunning voor bepaalde tijd op grond
van haar huwelijk. Zij heeft in die tijd geen zelfstandige verblijfsvergunning voor voorigezet verblijf
aangevraagd. Esraa en baar man bebben bier nooit over nagedacht en niet stil gestaan bij de even-
tuele consequenties van een scheiding voor het verblijfsrecht van Esraa. Na hun scheiding, wanneer
bhaar verblgjfsvergunning afloopt, heeft Esraa geen recht op voorigezet verblijf omdat zij niet aan de
inburgeringsplicht heeft voldaan. De aanvraag van een niewwe verblijfsvergunning gaat Zeer moei-
zaam. De IND stelt dat zif naar Egypte terug kan gaan en dat de kinderen in dat geval bij hun
vader in Nederland kunnen blijven. Haar adyocaat weet de IND na veel moeite te overtuigen en
Esraa krijgt een verblijfsvergunning voor verblgjf bij haar kinderen op grond van art. 8 EV'RM, bhet
recht op bet gezinsleven.

Van de 25 respondenten die inburgeringsplichtig zijn en een verblijfsvergunning voor
bepaalde tijd hebben, hebben twintig mensen potenticel te maken met verblijfsrechte-
lijke consequenties. Drie personen krijgen in de tijd van het onderzock of binnenkort
vrijstelling of ontheffing van de inburgeringsplicht. Voor hen vervallen de mogelijke
verblijfsrechtelijke consequenties. Voor één respondent is het nog te vroeg om over
dergelijke consequenties te spreken. Hij heeft pas in 2013 een verblijfsvergunning ge-
kregen. Eén respondent heeft na het verlopen van zijn verblijfsvergunning asiel voor
bepaalde tijd geen nieuwe verblijfsvergunning gekregen en is nu illegaal in Nederland.
Het is in het interview niet helemaal duidelijk geworden wat de exacte redenen zijn.
In zijn leven spelen diverse problemen een rol. In ieder geval heeft de migrant (ook)
niet voldaan aan de inburgeringsplicht. De overige twintig respondenten komen niet
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in aanmerking voor een verblijfsvergunning voor onbepaalde tijd of voortgezet ver-

blijf.
Bewustzijn

Zoals de geinterviewde migranten zich niet altijd voldoende realiseren dat de inburge-
ringsplicht een werkelijke verplichting is, zijn zij zich meestal ook niet bewust van de
verblijfsrechtelijke consequenties verbonden aan het niet voldoen aan de inburge-
ringsplicht. Deze worden ook niet genoemd door de gemeente in de informatiebrief
over de inburgeringsplicht en de termijn die zij de migranten sturen. In hoeverre de
IND migranten actief informeert over deze consequenties is onduidelijk. Op de web-
site van de IND wordt vermeld dat inburgering een vereiste is voor het aanvragen
van een verblijfsvergunning voor onbepaalde tijd en voortgezet verblijf. Maar er staat
niet met zoveel woorden dat het niet voldoen van de inburgeringsplicht leidt tot af-
wijzing van een vergunning voor onbepaalde tijd of voortgezet verblijf. Veel migran-
ten worden dan ook vaak pas bekend met deze consequenties als zij hier daadwerke-
lijk mee te maken krijgen.

[Een 36-jarige man uit Egypte] [C] 1& heb een certificaat inburgering [op grond van de Wet in-
burgering nieuwkomers] gehaald en ik wilde een niemwe verbljjfsvergunning aanvragen. (...) Ik
schrok. 1k wist niet dat ik niveau 2 moest halen. Ik heb mijn Nederlandse paspoort viff jaar geleden
aangevraagd. En nu snap ik niet waarom ik weg moet. Waarom Rrijg ik geen verblijfsvergunning?
Ik zit niet veilig.

Een respondent die na 1 januari 2013 inburgeringsplichtig is geworden, weet heel dui-
delijk aan te geven welke voorwaarden aan zijn verblijfsvergunning asiel voor bepaal-
de tijd zijn verbonden en waar hij aan moet voldoen om zelfstandig en voor onbe-
paalde tijd in Nederland te mogen blijven. Het is niet zeker maar mogelijk komt dit
door betere vootlichting (in het algemeen of speciaal aan asielzockers) over de voor-
waarden en mogelijke consequenties.

Naast migranten die zich niet bewust zijn van de verblijfsrechtelijke consequen-
ties, zijn er ook migranten die onzeker zijn over hun verblijfsrecht terwijl daar geen
reden voor is. De uitnodigingsbrief van de gemeente Amsterdam en de Universiteit
van Amsterdam voor deelname aan dit onderzoek heeft de nodige schrikreacties
opgeleverd. De genodigden zeggen geen problemen te hebben met hun verblijfsver-
gunning en zich zeker te voelen over hun verblijf in Nederland, maar vragen toch of
de overheid ze kan uitzetten, of zij hun verblijfsvergunning kwijt kunnen raken als zij
niet aan de inburgeringsplicht voldoen (zie ook hoofdstuk 8). Een geinterviewde
advocaat geeft aan dat zij vaker cliénten heeft die niet verplicht zijn in te burgeren,
maar dit toch doen omdat ze niet zeker weten of de inburgeringsplicht voor hen geldt
of omdat ze denken zo meer zekerheid op te bouwen.

[Een reactie van een man uit de Verenigde Staten op de uitnodigingsbrief]| I& beb in
2007 contact gehad met de gemeente over de inburgeringsplicht. Na twee jaar kreeg ik een brief dat
ik het zelf moest betalen, dat de gemeente geen vergoeding meer geeft. Daarna ben ik het vergeten.
(-..) Ik ben een beetje bang, de inburgeringscursus is verplicht, de gemeente is wel redelijk, maar wat
doet de IND?
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[Een reactie van een partner op de uitnodigingsbrief] Mijn man werkt altijd. Hij heeft al
een certificaat inburgering gebaald. Waarom moet hij nog inburgeren? Wat betekent deze brief?
Moet hij weg uit Nederland?

Ook respondenten met cen verblijfsvergunning voor onbepaalde tijd vragen zich
hardop af wat de overheid kan doen als zij niet aan de inburgeringsplicht voldoen en
lopen vooruit op de mogelijkheid dat zij niet in Nederland zouden mogen blijven
(waarvan in hun geval geen sprake is).

[Een 64-jarige man uit de Verenigde Staten] [G] They are going to make me speak Dutch
here? I don’t think so. I wonld leave first. I would leave nmy money [in the States]. I would not take
my money and bring it bere anymore. My money is there. I bring it here and spend it bere.

[Een 50-jarige man uit de Verenigde Staten| [AA] LAl het echt moet] dan doe ik bet [in-
burgeren]. (...) En wat is het dan, wanneer ik het niet doe, moet ik weg? (...) Ik ben niet bang. Ik
heb hier geen paniek over. Het is oké. Als ik weg moet, dan moet ik weg. Als dat 30 is, dan vind
ik het echt inflexibel recht. Dan is het niets voor mij bier.

Geen aanspraak op een vergunning voor onbepaalde tijd

De verblijfsrechtelijke consequentie die het meest voorkomt onder de respondenten
(n=17, tweederde van de respondenten met een vergunning voor bepaalde tijd), is het
niet in aanmerking komen voor een verblijfsvergunning voor onbepaalde tijd. De
meeste respondenten geven aan graag cen verblijfsvergunning voor onbepaalde tijd
of de Nederlandse nationaliteit te willen. De inburgeringsplicht is voor hen een ob-
stakel voor het verkrijgen ervan. Maar, zoals reeds gesteld, het onderscheid in soorten
verblijfsvergunningen is niet voor iedereen duidelijk. Migranten weten niet precies
wat voor verblijfsstatus zij hebben, welke voorwaarden aan de vergunning verbonden
zijn en wat ze moeten doen om een andere verblijfsvergunning te krijgen. Dit ver-
klaart, voor een deel, waarom zoveel mensen die voor 2010 al vijf jaar onafgebroken
en rechtmatig in Nederland waren, niet ecerder een verblijfsvergunning voor onbe-
paalde tijd (of voortgezet verblijf — zie verder) hebben aangevraagd, ook al voldeden
ze aan de toen geldende voorwaarden.

[Een 56-jarige vrouw uit Brazili€] [NN] I& wil een permanente verblijfsvergunning maar ik
weel niet hoe bet werkt, ik heb geen idee. Mijn [Nederlandse] man begrijpt het ook niet. Alle pa-
pieren komen bij ons thuis, we hebben een samenlevingscontract, we doen alles samen. We zijn altijd
samen. (...) Ik wil een permanente verblijfsvergunning zoals mijn man voor Brazilié heeft. Maar ik
Fkrijg bet niet voor Nederland. Ik weet niet hoe dat komt.

Anderen noemen ook de hoge kosten voor een aanvraag van een verblijfsvergunning
voor onbepaalde tijd als reden dat zij dit niet eerder geregeld hebben.!92 Bovendien
voelen niet alle migranten met een verblijfsvergunning voor bepaalde tijd de nood-

102 De leges van een vergunning voor onbepaalde tijd bedroeg € 401 totdat deze per 26 april 2012
naar aanleiding van rechtspraak van het Europese Hof van Justitie werd verlaagd naar € 130.
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zaak van een verblijfsvergunning voor onbepaalde tijd of het Nederlanderschap.
Deze mensen hebben het idee dat ze zeker zijn van hun verblijfsrecht in Nederland
en ondervinden in het dagelijks leven geen directe problemen met hun huidige ver-
blijfsstatus.

[Een 51-jarige man uit Jamaica] [QQ] Some people say that you have more franchise, more op-

portunity with a permanent permit of Dutch passport. But it is the way you live. (...) For me it
doesn’t matter. As long as I'm living and not getting myself in problems. 1 know where I go I am
welcomse.

Geen aanspraak op een zelfstandige vetgunning voortgezet verblijf

Van de 25 respondenten met een verblijfsvergunning voor bepaalde tijd zijn tien mi-
granten voor hun verblijfsrecht athankelijk van het huwelijk of de relatie met hun
partner. Drie willen graag een zelfstandige verblijfsvergunning en zien het niet kun-
nen krijgen hiervan als probleem. De migranten en de referenten voelen zich onzeker
over de ontwikkelingen in het vreemdelingenbeleid en hopen met een zelfstandige
verblijfsvergunning meer zekerheid over hun verblijf te hebben. Zeven anderen noe-
men het voortgezet verblijf of de zelfstandigheid niet. Zij zijn hier niet mee bezig en
beseffen niet dat zij hiervoor niet in aanmerking komen zolang zij niet aan de inbur-
geringsplicht voldoen. Gezien de tijd dat een aantal respondenten al in Nederland
woonachtig, getrouwd of samenwonend is, hadden de meesten al een zelfstandige
vergunning voor voortgezet verblijf kunnen aanvragen v6or 1 januari 2010, toen deze
verblijfsrechtelijke consequentie nog niet aan de inburgeringsplicht was verbonden.
Dit beeld wordt bevestigd door de geinterviewde juridisch medewerker van het Juri-
disch Loket. Het Juridisch Loket krijgt vaak met de verblijfsrechtelijke gevolgen te
maken via een juridische vraag van migranten over een echtscheiding. Veel migranten
worden in dat contact voor het eerst gewezen op de mogelijke problemen met hun
verblijfsrecht. Echtscheidingsadvocaten hebben vaak onvoldoende kennis van het
migratierecht om mensen hier op te wijzen, aldus de medewerker van het Juridisch
Loket.

Drie respondenten hebben te maken (gehad) met de consequenties van het niet
kunnen krijgen van voortgezet verblijf na een echtscheiding. Ook zij geven aan zich
tijdens hun relatie niet bewust te zijn geweest van de verblijfsrechtelijke gevolgen.

[Een 40-jarige man uit Egypte] [C] I& heb tijdens mijn relatie eigenlik nooit gedacht aan mijn
papieren of mijn paspoort. 1k ben gewoon bij haar omdat ik bij haar wil Zijn, niet voor de papieren.
Maar nu [bij na de scheiding een nienwe verblyjfsvergunning wilde aanvragen], kreeg ik dat wel te
horen [dat hij geen Zelfstandig verbljjfsrecht had).

[Ex-partner van Esraa| We hebben nooit geweten dat ze nog een keer met de IND in aanraking
zou komen. Ze woonde toen [na de scheiding] al bijna zeven jaar in Nederland. (...) Wi dachten
dat het wel veilig was, maar niteindelijk dus toch niet. We kwamen steeds voor verrassingen te staan.
Je krifgt gesprekken die je niet verwacht. Ze [IND] spelen met je mind, kijken hoe je daar op rea-
geert. (...) Ze vragen je waarom je niet teruggaat, dat de kinderen bij hun vader kunnen blzjven of
waarom je de kinderen niet meeneemt. Hele botte dingen. Ze geven je een heel onveilig gevoel. We
hadden nooit geweten dat het Zover zoun komen.
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Deze drie respondenten hebben bijna hun verblijfsrecht verloren. Esraa heeft uitein-
delijk een verblijfsvergunning voor bepaalde tijd athankelijk van het verblijf bij haar
kinderen gekregen. Zij voelt zich erg onzeker over haar verblijfsrecht, ook nu ze
inmiddels aan haar inburgeringsplicht heeft voldaan (zie verder hoofdstuk 8). Een
andere respondent heeft na een angstige en stressvolle periode waarin uitzetting
dreigde, een nieuwe verblijfsvergunning voor bepaalde tijd gekregen, naar zijn eigen
zeggen op medische gronden en omdat hij al zo lang in Nederland woont. Beiden
willen zo snel als mogelijk het Nederlanderschap aanvragen. De derde respondent die
te maken kreeg met mogelijke uitzetting na de scheiding, is inmiddels hertrouwd en
heeft een nieuwe afhankelijke vergunning voor verblijf bij echtgenote aangevraagd.
De betekenis van het niet voldoen aan de inburgeringsplicht voor zijn verblijfsrecht,
lijkt hem nog altijd niet volledig duidelijk.

5.4  Conclusies

Dat inburgeren wettelijk verplicht is en verblijfsrechtelijke gevolgen kan hebben,
realiseren niet alle geinterviewde migranten zich. Dit heeft mogelijk te maken met de
manier waarop migranten worden geinformeerd. De betekenis van de verplichting
van het inburgeren dringt vaak pas door op het moment dat migranten daadwerkelijk
te maken krijgen met de verblijfsrechtelijke gevolgen. Migranten komen niet in aan-
merking voor een vergunning voor onbepaalde tijd of zelfstandig voortgezet verblijf.
Na een echtscheiding kan dit leiden tot het geheel verliezen van het verblijfsrecht,
zelfs wanneer er kinderen zijn.

Dat verblijfsrechtelijke consequenties zich voordoen, blijkt bepaald geen uitzon-
dering. Van de 33 (excl. zes Marokkaanse vrouwen bij Taal Op Maat) geinterviewde
migranten hadden twintig migranten met verblijfsrechtelijke consequenties te maken,
zeventien kregen geen vergunning voor onbepaalde tijd en drie geen vergunning voor
voortgezet verblijf, tezamen meer dan de helft van de geinterviewden. Uiteindelijk
hebben de migranten die niet in aanmerking kwamen voor voortgezet verblijf een
nieuwe verblijfsvergunning voor bepaalde tijd of een afthankelijke verblijfstitel van
kinderen of een nieuwe relatie gekregen.

Er zijn verschillende redenen waarom migranten (nog) niet aan hun inburge-
ringsplicht hebben voldaan. De een heeft moeite met het leren van de Nederlandse
taal, de ander ziet geen mogelijkheid om een cursus te volgen. Regelmatig is er sprake
van een combinatie van factoren, zoals een slechte gezondheid, gezins-, werk- of
financiéle situatie. Het blijkt hoe dan ook geen vanzelfsprekendheid om voor het
inburgeringsexamen te slagen, ongeacht de achtergrond en het opleidingsniveau van
de migranten.103

Migranten worden slechts in beperkte mate ontheven of vrijgesteld van de inbur-
geringsplicht. Consulenten van de gemeente Amsterdam stellen zich weliswaar co6-

103 Rodaan Al Galidi schreef diverse Nederlandstalige boeken en gedichtenbundels, ontving de
Europese Unie-prijs voor de letteren voor Nederland en zakte in 2011 voor de inburge-
ringstoets. Hij heeft de media opgezocht om de inhoud van de toets aan de kaak te stellen, Hez
Paroo/ 18 november 2011.
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peratief op, maar beslissingen van de gemeente over de inburgeringsplicht zijn niet
zonder meer van betekenis voor beslissingen van de IND over het verblijfsrecht van
migranten.
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6 GEVOLGEN VAN VERBLIJFSRECHTELIJKE CONSEQUENTIES VERBONDEN
AAN DE WET INBURGERING VOOR DE INTEGRATIE VAN MIGRANTEN

In dit hootdstuk wordt nagegaan welke invloed het niet bereiken van een zekere ver-
blijfspositie kan hebben op de integratie van migranten. Eventuele belemmeringen in
de toegang tot de arbeidsmarkt, educatie en huisvesting staan hierbij centraal. In de
volgende paragraaf wordt beschreven of en op welke wijze het hebben van een ver-
blijfsvergunning voor bepaalde tijd met een inkomensvereiste en beperkingen van in-
vloed is op de arbeidspositie en loopbaanontwikkeling van de inburgeringsplichtige
en eventueel de partner. Hoe ervaren respondenten deze gevolgen en hoe gaan zij
hiermee om? Op basis van eerder onderzoek is de verwachting dat mensen langer in
een bepaalde werksituatie blijven dan zij wellicht zouden willen en eventuele plannen
om onderwijs te volgen, uitstellen of afstellen, omdat ze aan de voorwaarden van de
verblijfsvergunning voor bepaalde tijd moeten blijven voldoen.!** Tevens wordt na-
gegaan wat de eventuele gevolgen zijn voor (toegang tot) huisvesting van migranten.

6.1 Arbeid en educatie

Van de 25 migranten met een vergunning voor bepaalde tijd, werken er zeven in
loondienst, vijf werken als zelfstandige of hebben een eigen bedrijf en twee respon-
denten doen vrijwilligerswerk als onderdeel van de inburgeringsplicht. Slechts vier
mensen hebben een vast arbeidscontract of hebben ooit een vast contract gehad. De
vraag is zelfs of deze mensen werkelijk een vast contract hebben of de term op een
andere manier hebben begrepen. Eén respondent geeft bijvoorbeeld aan dat zij 23
jaar voor een werkgever heeft gewerkt op een vast contract, maar dat zij niet in aan-
merking kwam voor een uitkering toen het bedrijf failliet ging. Zes respondenten
werk(t)en op tijdelijke contracten, in duur variérend van enkele maanden tot een jaar.
Elf mensen watren op het moment van het onderzoek werkloos of hebben — in Ne-
derland — nooit betaald gewerkt. Van de mensen zonder betaald werk, geven vijf
vrouwen aan (nu) niet te willen werken vanwege de zorg voor jonge kinderen. Eén
van hen zegt ook niet te zullen gaan werken als de zorg van de kinderen minder tijd
en energie kost. Van deze vrouwen was de partner kostwinner.

Ook al hebben de meeste respondenten geen werk of geen vast contract, geen
van hen zegt problemen te hebben van hun verblijfsvergunning voor bepaalde tijd bij
het vinden van wetk of in hun arbeidsmarktpositie. Ze geven aan dat werkgevers of
opdrachtgevers niet naar het soort verblijfsvergunning vragen, maar dat het voor die
werkgevers voldoende is dat de vergunning geldig is.105

[David| I work as an instructor and I've worked here for abont four years and I'm able to work
with my residency permit and I have nzy own small company which I use freelance to bill my clients

104 Leerkes & Kulu-Glasgow 2011; Strasser e a/. 2009; De Hart 2003.
105 Werkgevers zijn verplicht een kopie van de verblijfsvergunning van hun werknemer in het per-
soneeldossier te hebben.

53



Hoofdstuk 6

through. 1 have no problems. 1 have to show VAR [Verklaring arbeidsrelatie], but I have not had
a problem because I've been on top of it, making sure everything is in order.

Onzekere verblijfspositie en wetkloosheid

Ook degenen die niet werken en dat wel graag zouden willen, zien geen relatie tussen
het niet vinden van een baan en hun verblijfsvergunning voor bepaalde tijd. Deze res-
pondenten noemen drie andere redenen voor hun werkloosheid: de krappe arbeids-
markt sinds de economische crisis, discriminatie op leeftijd of afkomst en het onvol-
doende beheersen van de Nederlandse taal. Veel respondenten die de Nederlandse
taal niet goed beheersen en voor wie het lastig is de taal te leren, hopen dat zij, wan-
neer zij eenmaal aan de inburgeringsplicht hebben voldaan, betere kansen hebben op
de arbeidsmarkt. Het gaat hen vooral om het beheersen van de Nederlandse taal.

[Partner van 40-jarige vrouw uit Egypte] [D/E] Ze wil graag bij de Hema, Blokker of het
Kruidvat of ander vromwelijk werk doen. Dat is goed. Er zijn ook andere landgenoten die wij fen-
nen die dat soort werk doen. (...) Schoonmatken doe je hier in buis. (...) Maar de taal is een eis.

[Een 52-jarige vrouw uit Ghana| [BB] If I get another job I like it, but now you cannot find a
Sulltime job. So I have to manage this. (...) I would like to study and work at Thuisgorg. But if you
don’t understand Netherlands, they don’t. .. accept you]. Het is moeiljjk.

Een enkele respondent wordt begeleid door de gemeente Amsterdam in het vinden
van werk.1% Een man uit Birma, die als asielzoeker naar Nederland is gekomen,
werkt bijna drie jaar als gastheer in een hotel. Hij krijgt telkens een contract voor een
jaar en werkt met behoud van zijn bijstandsuitkering. Zijn werkgever ziet af van ver-
dere samenwerking nu hij hem na drie tijdelijke contracten een vast arbeidscontract
zou moeten aanbieden. De man zou graag voltijds werken en een salaris verdienen in
plaats van een bijstandsuitkering ontvangen. Hij is dankbaar voor de hulp, maar ver-
langt tegelijkertijd naar een leven waarin hij niet meer athankelijk van de gemeente en
gemeenschapsgeld is.

[Een 48-jarige man uit Birma] [J] W7 willen vrijheid. Het is leuk om zelf te verdienen. En als
het kan een klein beetje te sparen. Dan kan ik ook een rijbewijs halen. Nu moet ik eerst aan de in-
burgeringsplicht voldoen en daarna alles Zelf doen. 1k ga dan zelf werk zoeken, een fulltime baan.
Want als ik een fulltime baan Zou krijgen, dan heb ik geen bijstand meer. Dan ben ik vrj.

Disctriminatie op de atbeidsmarkt

Wanneer mensen aan de inburgeringsplicht hebben voldaan en de taal redelijk be-
heersen, is het niet gegarandeerd dat zij werk vinden. De taal is immers niet de enige

106 De gemeente Amsterdam begeleidt vluchtelingen ‘van aankomst naar zelfstandigheid’ bij
huisvesting, inburgeren en integratie op de arbeidsmarkt, DWI.
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factor die de arbeidsmarktpositie bepaalt.1%7 Esraa heeft inmiddels aan de inburge-
ringsplicht voldaan, is zeer actief in de buurt, doet al een paar jaar vrijwilligerswerk en
solliciteert veelvuldig. Zij heeft het gevoel bjj sollicitaties gediscrimineerd te worden
vanwege haar afkomst. Meerdere respondenten — ongeacht het type verblijfsvergun-
ning — geven aan in het dagelijks leven te maken te krijgen met discriminatic op de
arbeidsmarkt, maar ook door de politie of door mensen op straat. Hun ervaring is dat
dit de afgelopen jaren sterk is toegenomen (zie ook hoofdstuk 8).108

[Esraa] Her vrijwilligerswerk [als onderdeel van een traject in het kader van de inburgeringplicht] is
lenk. Maar ik wil echt werk. 1k wil niet parttime maar fulltime werken. En echt werk met geld. Tk
wil geen uitkering. 1k wil elke dag acht unr werken, net als andere mensen. Ik wil mooi werk, waar
ik andere mensen over kan vertellen. 1k houd van bet contact met andere mensen. (...) 1k solliciteer
goveel. 1k heb nu gesolliciteerd bij de viswinkel. 1k vind dat lenk. 1 is is lekker. 1k heb gebeld om te
solliciteren. Ik heb via internet alle informatie gestunrd maar geen reactie gehad. Ook op advertenties
in de kranten reageer ik, maar ik krijg nooit reactie. Als ge mijn naam legen op de computer, dan
krijg ik niks.

Middelenvereiste

Of het niet kunnen krijgen van een zekere verblijfspositie invloed heeft op de carriere
van mensen, is in het onderzoek op twee manieren naar voren gekomen, namelijk de
invloed van het middelenvereiste voor een vergunning voor bepaalde tijd en de on-
mogelijkheid voor mensen met een verblijfsvergunning voor bepaalde tijd om een le-
ning af te sluiten. Slechts één respondent wijst op de directe invloed van het midde-
lenvereiste op zijn werksituatie. De 37-jarige man uit Marokko [T] is zelfstandig koe-
rier en werkt meer dan hij zou willen om aan de inkomenseis (volgens hem 1100 euro
netto per maand) te voldoen. Hij heeft een aantal vaste uren in de middag en werkt
verder (ook ’s avonds en in het weekend) op oproepbasis voor postbedrijven. Hij zou
graag willen studeren om zich verder te ontwikkelen om een betere baan te kunnen
krijgen. Vanwege de inkomenseis kan hij het zich echter niet permitteren minder te
werken en tijd vrij te maken voor studie.

[Een 37-jarige man uit Marokko] [T Ik vind het moeilijk om te studeren. Mijn voorbeeld is
miifn broer, die beeft hier al acht jaar een goede baan. Ik denk dat ik wil wat hij beeft gedaan, stude-
ren. Maar wanneer i moet werken, het is lastig te combineren. Ik heb bet geprobeerd maar het lnkt
niet. (...) Wanneer ik minder werk, dus minder dan 1100 euro kan verdienen, zon ik meer tijd
hebben om te studeren en allebei te doen.

Ook andere respondenten geven aan vanwege hun werk niet de tijd en het geld te
hebben om zich verder te kunnen ontwikkelen en de Nedetlandse taal te leren. Cut-
sussen zijn vaak te duur voor hen en tijd vrij maken voor onderwijs door minder te

107 Lechner & Lutz 2011, p. 44.

108 Zie over discriminatie op de arbeidsmarkt Andriessen, Nievers & Dagevos 2012. Uit dit on-
derzoek van het Sociaal Cultureel Planbureau blijkt dat discriminatie zich vooral voordoet bij
de instroom op de arbeidsmarkt en dat migranten vaker dan autochtonen op tijdelijke contrac-
ten werken.
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werken is financieel niet haalbaar. Dit betekent dat mensen hun arbeidsmarktpositie
moeilijk kunnen verbeteren. Inkomenseisen en/of de noodzaak om te voorzien in het
levensonderhoud laten volgens de respondenten weinig ruimte voor ontwikkeling en
educatic en daarmee ook voor het voldoen aan de inburgeringsplicht. Financiéle
ruimte creéren door een lening af te sluiten, is voor migranten met een verblijfsver-
gunning voor bepaalde tijd bovendien zeer lastig (zie ook verder).

Bij een verblijfsvergunning afhankelijk van een relatie of huwelijk, geldt het in-
komensvereiste voor de partner of het gezin. Dit kan gevolgen hebben voor de loop-
baan van de partner. Respondenten noemen echter niet zozeer het middelenvereiste
verbonden aan de verblijfsvergunning voor bepaalde tijd, als wel de verantwoordelijk-
heid voldoende inkomen voor het gezin (en soms voor meer familicleden) in te bren-
gen (zie over deze verantwoordelijkheid van de partner ook hoofdstuk 7).

[De partner van een 40-jarig vrouw uit Pakistan| [DD] 1& verdien net niet genoeg. Ik moet
altijd werken. Ook in de nacht, ’s ochtends en s avonds laat toen ik bij de beveiliging op Schiphol
werkte. I heb geen vast contract, altijd jaarcontracten, maar bet gaat goed.

Een 48-jarige man uit Marokko met een verblijfsvergunning voor onbepaalde tijd
heeft een vrouw die athankelijk is van hem voor haar verblijfsrecht. Hij is jaren gele-
den naar Nederland gekomen om te werken en om zijn familie in Marokko en later
zijn gezin in Nederland te onderhouden. In Marokko heeft hij Frans gestudeerd, maar
in Nederland werkt hij nu al ruim veertien jaar voltijd als vuilnisman. Hij zou zich wel
verder willen ontwikkelen, maar hij ziet hiervoor geen ruimte omdat zijn vrouw niet
werkt en hij dus volledig verantwoordelijk is voor het gezinsinkomen. Naast zijn fy-
sick zware werk ziet hij geen mogelijkheid om te investeren in een andere loopbaan.
Hij heeft zich neergelegd bij zijn situatic en hoopt op een betere tockomst voor zijn
zoon.

[Een 48-jarige man uit Marokko| [U] Het is gelukt [om geld te verdienen voor mijn familie],
ik heb het geconcretiseerd, daar ben ik blij om maar bet ging ten Roste van mijn dromen. 1k beb
niets met mijn studie gedaan. 1k wil graag studeren en verder ontwikkelen maar het gaat niet. Nu
moet ik voor mijn vrouw en kind zorgen. Mijn kind is mijn toekomst, mijn project voor wat ik heb
gemist. Ik doe mifn best om te faciliteren voor ijn toekomst. 1k wil niet dat hij gaat doen wat ik
doe. 1k heb respect voor mijn taken, ik klaag niet.

De vrouw van David voldoet met haar vaste baan eenvoudig aan het middelenvereis-
te dat geldt voor gezinshereniging en de verlenging van zijn verblijfsvergunning. Aan-
vankelijk was zij enig kostwinner, maar inmiddels werkt David ook als zelfstandig on-
dernemer. De vaste baan van zijn vrouw vormt echter nog steeds hun grootste bron
van inkomsten. Dit is voor de meeste referenten het geval.

[David] I am still sponsored by her. She is writing a PhD, so she likes to work less to be able to
work on that, she’s mafking ber own arrangements for that. But yeab, it is what it is.

Esraa heeft, zoals we cerder zagen, meegemaakt dat zij haar verblijfsrecht (tijdelijk)

kwijtraakte omdat haar (nu ex-)partner niet meer voldeed aan het middelenvereiste.
Haar partner kon door een ernstige zickte van de één op de andere dag niet meer
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werken en werd voor 85% medisch afgekeurd. Het duurde vijf maanden voordat dit
voor IND en alle instanties duidelijk was. In die periode had Esraa geen verblijfsver-
gunning en daardoor bijvoorbeeld ook geen ziektekostenverzekering.

Anders dan uit de gesprekken met de migranten naar voren komt, zien advocaten
het middelenvereiste juist als een veelvoorkomend probleem. Het gaat volgens hen
niet zozeer om de hoogte van de inkomensnorm, die zouden de meeste mensen wel
bereiken, maar om het duurzaamheidsvereiste, dat bijvoorbeeld kan worden aange-
toond door het ovetleggen van een jaarcontract. De migranten noemen wel de inko-
menseis bij gezinshereniging maar niet bij verlenging van de vergunning.

Niet kunnen afsluiten van een lening

Diverse respondenten hebben ervaren dat banken of bedrijven geen leningen ver-
strekken aan mensen met een verblijfsvergunning voor bepaalde tijd. Twee respon-
denten noemen het niet kunnen afsluiten van een lening als belemmerend voor hun
carriere. Een van beiden had de afgelopen jaren een Bed & Breakfast die zij vanwege
persoonlijke omstandigheden moest sluiten. Sinds een jaar is ze werkloos. Ze heeft
geen opleiding gevolgd, spreekt goed Engels maar geen Nedetrlands, kan om medi-
sche redenen niet goed studeten en ziet voor zichzelf weinig mogelijkheden op de
arbeidsmarkt. Ze zou het liefst nog een keer een vergelijkbaar bedrijf opbouwen,
maar heeft daarvoor geen geld. Voor een lening komt zij door haar verblijfspositie
voor bepaalde tijd niet in aanmerking, dat heeft zij al eerder ervaren.1%

[Een 49-jarige vrouw uit Rusland| [OO] To get a job, because now I am almost 50 years, it is
almost impossible. My English is not perfect, it is not ny motherlanguage and nobody needs Russian
bere. I don’t have any professional education. (...) I would be very happy to do the same work, but
then if it would be my private, 1 need the money to invest. (...) For once I asked |[for a loan], be-
cause 1 had problems with tax department to pay and I needed to do a renovation [in the Bed &
Breakfast]. I went to the bank: not a single coin. If you have this five years [verblijfsvergunning voor
bepaalde tijd]. .. no way!

Invioed van een zekere verblijfspositie op loopbaan

Ook al geven de meeste respondenten aan geen problemen te ervaren met werk door
hun verblijfsvergunning, desgevraagd denken sommige respondenten wel dat hun po-
sitie zal verbeteren als zij een verblijfsvergunning voor onbepaalde tijd of vooral het
Nederlanderschap zouden hebben. Het lijkt dat het Nederlands paspoort wordt ge-
zien als een afsluiting van een moeizame periode van inburgeren en het symbool van
een tockomst waarin zij de Nederlandse taal beheersen en alles beter zal gaan.

109 Voor mensen met een verblijfsvergunning voor bepaalde tijd bestaat de mogelijkheid een le-
ning af te sluiten bij Sociale Banken Nederland (SBN). De Kredietbank van de gemeente Am-
sterdam, DW]I, is aangesloten bij SBN. De Kredietbank verstrekt leningen tegen een laag rente-
tarief aan Amsterdammers met een inkomen niet hoger dan 130% van het minimuminkomen.
De Kredietbank verstrekt geen leningen aan zelfstandig ondernemers.
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[Een 48-jarige man uit Birma] [J] Het is dan een beetje beter met werk zoeken, denk ik. Nu is
niet 30 vast. Misschien dat het verandert als ik Nederlander ben geworden. Dan kan ik zelf ook
meer, lezen, praten.

[Een 28-jarige man it Somali€] [J]] I& heb het gevoel dat ik meer kans heb met een paspoort
dan met een verblijfsvergunning. Je kunt met een paspoort naar het buitenland, je kunt daar werken
en zaken doen. De verblijfsvergunning is minder sterk, beperkt.

Eén van de respondenten geeft aan dat zijn hele carriere is gerelateerd aan het Neder-
landerschap. Hij is beeldend kunstenaar en filmmaker, maar verdient zijn geld met
verschillende tijdelijke baantjes, hij maakt schoon, brengt flyers rond. Zijn leven lijkt
nu in de wacht te staan. Hij heeft plannen voor internationale projecten, maar kan
zonder Nedetlands paspoort moeilijk reizen in Europa.

[Een 49-jarige man uit Ghanal [S] See, a// this is about a passport. Because I was planning mry
nexct future have to go around the world, to know a lot of things. I have a lot of plans. I think I can
make it also. First I need a passport. So that I can move up.

De respondenten met een verblijfsvergunning voor onbepaalde tijd geven echter aan
weinig verschil te ervaren in hun huidige werksituatie in vergelijking tot de petriode
dat zij een verblijfsvergunning voor bepaalde tijd hadden. In dit kader noemen zij als
belangtijkste voordeel van een verblijfsvergunning voor onbepaalde tijd het vermin-
deren van de administratieve rompslomp met betrekking tot de verlenging van hun
vergunning en de rust die dat met zich meebrengt. Bij verlenging van een vergunning
voor bepaalde tijd moeten mensen diverse documenten ovetleggen om aan te tonen
dat zij nog steeds voldoen aan de voorwaarden.

[Een 50-jarige man uit de Verenigde Staten] [AA] Hez maakt me rustig [dat ik nu een ver-
blijfsvergunning voor onbepaalde tijd heb] omdat ik me echt op mijn leven kan concentreren. 1k denfk
meer niet aan alle administratie. En dat is voor mij beel belangrijk. Nu gaat het om mijn werk en
om nmiijn leven en niet over de administratie of ik hier kan wonen. En dat is een beel grote opluch-
ting.

6.2  Huisvesting

De meeste geinterviewde migranten met een verblijfsvergunning voor bepaalde tijd
wonen in een sociale huurwoning en zeggen tevreden te zijn met hun woonsituatie.
Tijdens de interviews zijn verschillende respondenten thuis bezocht. Sommigen wo-
nen klein in verhouding tot de omvang van het gezin en in enkele gevallen was de
woning in slechte staat. Toch klaagden deze respondenten niet over hun woning. En-
kele respondenten zeggen wel dat ze te klein of te duur wonen, maar niet willen of
kunnen verhuizen omdat ze te laag op de wachtlijst staan of andere woningen te duur
zijn. Een paar mensen huren bij particulieren, zij betalen (te) hoge hutren voor kleine
kamers, maar zien geen andere mogelijkheden.

Eén vrouw koppelt haar mogelijkheden op de woningmarkt direct aan de bepet-
kingen van een verblijfsvergunning. Zij heeft de indruk dat wanneer haar zoon de
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Nederlandse nationaliteit had gehad, zij in aanmerking zou zijn gekomen voor een
ruimer appartement.

[Een 52-jarige vrouw uit Ghana| [BB] When I was looking for an apartment they asked me
whether my son had a passport. I said no. But they didn’t say this in the letter. I think if my son
bhad a Netherlands passport, if he is from this country, there was more chance for them to consider.

Het kopen van een woning is voor de meeste respondenten financieel niet haalbaar.
Buiten David heeft geen van de respondenten met een verblijfsvergunning voor be-
paalde tijd een hypotheek geprobeerd aan te vragen. Een eventuele belemmering
hierbij door de verblijfsvergunning speelt voor de meesten dan ook niet. David heeft
samen met zijn vrouw een huis gekocht. De hypotheek staat ook op zijn naam. Hij
zegt hier geen problemen mee te hebben gehad. Zijn vrouw had voldoende inkomen
en hij bracht eigen geld in. Bij twee andere respondenten, die inmiddels een verblijfs-
vergunning met onbepaalde tijd hebben, lukte het destijds niet om een hypotheek te
krijgen vanwege de verblijfsvergunning voor bepaalde tijd. Een 46-jarige vrouw uit
Japan had tot negen jaar geleden een vergunning voor bepaalde tijd. In die tijd was zij
de kostwinner, haar man was ziek en had geen baan. Na de geboorte van hun kind
wilden ze graag groter wonen, maar bleven ze twee jaar langer in het huurhuis wonen
totdat zij in aanmerking kwam voor een verblijfsvergunning voor onbepaalde tijd en
een hypotheek kon aanvragen. De vrouw werkt zelf op een bank en zegt de voor-
waarde wel te begtijpen. Een 48-jarige man uit Marokko [RR] kwam wel in aanmer-
king voor een verblijfsvergunning voor onbepaalde tijd, maar had deze nooit aange-
vraagd. Het niet in aanmerking komen voor een hypotheck was voor hem de reden
om dat wel te doen.!10

6.3 Conclusies

De meeste geinterviewde migranten geven in eerste instantie aan geen problemen te
ondervinden met de vergunning voor bepaalde tijd in relatie tot arbeid, opleiding en
huisvesting. Ze accepteren de voorwaarden van hun verblijfsvergunning voor bepaal-
de tijd en richten hun leven hierop in. Het is opvallend dat veel van de respondenten
geen werk hebben en weinigen een vast contract hebben. Hoewel hun woonsituatie
niet voor iedereen naar volle tevredenheid is, zeggen de meeste mensen deze te ac-
cepteren. Zij zien geen mogelijkheden tot verbetering.

Vaak is sprake van een combinatie aan factoren waarom mensen langdurig in een
bepaalde situatie verkeren. De relatie met de verblijfsvergunning wordt door de mi-
granten zelf niet direct gelegd, maar speelt waarschijnlijk toch een rol. Het middelen-
vereiste en de noodzaak het gezinsinkomen te verzorgen leiden ertoe dat mensen
geen tijd en geld hebben om onderwijs te volgen en zich verder te ontwikkelen en zo

110 Dat het hebben van een vergunning voor bepaalde tijd een hindernis kan zijn voor het verkrij-
gen van een hypothecaire lening blijkt uit onderzoek van de Commissie Gelijke behandeling in
2006. Zie ook factsheet Postcodediscriminatie Bureau Discriminatiezaken Midden en Haaglan-
den 2009/2.
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hun arbeidsmarktpositie te verbeteren, ofwel te voldoen aan de inburgeringsplicht,
een andere voorwaarde voor de verblijfsvergunning. Financiéle ruimte creéren door
het afsluiten van een lening is met een verblijfsvergunning voor bepaalde tijd ook
moeilijk. Hier is sprake van een cumulatiec van voorwaarden.!'! Een aantal respon-
denten heeft het gevoel dat zij et een vergunning voor onbepaalde tijd of het Neder-
landerschap meer kansen hebben op de arbeidsmarkt. Voor sommigen lijkt het leven
in de wacht te staan. Anderen leggen zich neer bij hun situatic en hopen dat hun
kinderen betere perspectieven hebben (zie ook hoofdstukken 7 en 8).

111 Zie ook Strik, De Hart & Nissen 2013, p. 101.
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7 GEVOLGEN VAN VERBLIJFSRECHTELIJKE CONSEQUENTIES VERBONDEN
AAN DE WET INBURGERING VOOR DE EMANCIPATIE VAN MIGRANTEN

Esraa was tijdens haar huwelijk voor baar verblijfsrecht afhankelijk van de relatie met baar part-
ner. Aanvankelijk was bij kostwinner en orgde i voor hun twee kinderen. Toen haar partner
chronisch iek werd en niet meer aan het middelenvereiste kon voldoen, verloor Esraa tijdelijk haar
verblijfsrecht. Het was een zware periode voor het gezin, wat ook gevolgen heeft gebad voor hun bu-
weljjk. Na zes jaar huwelijk gijn Esraa en baar partner gescheiden. Tijdens bet huwelijk hebben i
er niet aan gedacht om voorigezet verbliff aan te vragen, zodat Esraa na de scheiding geen zelfstandig
verblijfsrecht had. 1 olgens Esraa en haar ex-partner hebben 2ij veel problemen met de IND gebad
om Esraa in Nederland te kunnen houden. Het nitgangspunt van de IND was dat Esraa niet in
Nederland bij haar kinderen hoefde te blijven, omdat hun vader voor e kan orgen en 2ij vanuit
Egypte contact met ge zon kunnen onderbonden. Het is mede dankzij de goede verstandbonding met
haar ex-partner dat Esraa met haar advocaat niteindelije erin is geslaagd op grond van artikel 8
EVRM een verblijfsvergunning voor verblgjf bij haar kinderen te verkrijgen. Na haar scheiding
wordt Esraa nog altijd door haar ex-partner gebolpen bij het regelen van bepaalde zaken en bij het
onderhonden van contacten met instellingen.

De keuzes die mensen in gezinsrelaties maken, kunnen verblijfsrechtelijke gevolgen
hebben. Mensen die naar Nedetland zijn gekomen om bij hun partner te zijn, zijn
voor hun verblijfsrecht afhankelijk van hun relatie of huwelijk met die partner. Na
vijf jaar samenwonen of huwelijk (tot 2012 drie jaar) komen zij in aanmerking voor
zelfstandig voortgezet verblijf, wanneer zij (sinds 2010) hebben voldaan aan de inbur-
geringsplicht. Wanneer zij het inburgeringsexamen niet halen, blijven zij langer athan-
kelijk van hun partner voor het verblijf in Nederland. Dit betekent dat wanneer de
relatie wordt beéindigd, zij geen zelfstandig verblijfsrecht hebben. Een andere voor-
waarde voor de verblijfsvergunning athankelijk van verblijf bij partner is het midde-
lenvereiste. De partner of het gezin moet duurzaam een bepaald inkomen hebben;
wanneer dit niet het geval is, komt het verblijf in gevaar. Dit blijft het geval zolang de
migrant geen toegang heeft tot een vergunning voor onbepaalde tijd of voortgezet
verblijf. In dit hoofdstuk wordt nagegaan in hoeverre de zelfstandigheid en zelfbe-
schikking van gezinsleden en hun ondetlinge genderverhoudingen, alsmede de relaties
tussen ouders en kinderen worden beinvloed door deze voorwaarden en verblijfs-
rechtelijke consequenties.

In de interviews zijn niet alleen de respondenten die afthankelijk zijn van hun
partner voor hun verblijfsrecht gevraagd naar de verdeling van taken binnen hun rela-
tie en de mogelijke invloed van verblijfstechtelijke gevolgen op hun relatie. In enkele
gevallen konden ook de partners worden gevraagd naar deze gevolgen en hun verant-
woordelijkheid. Van de 25 respondenten met een verblijfsvergunning voor bepaalde
tijd zijn of waren negentien personen (13 vrouwen, 6 mannen) athankelijk van de
partner voor hun verblijfsrecht, waarvan vijf personen (drie mannen, twee vrouwen)
inmiddels een zelfstandige verblijfsvergunning voor voortgezet verblijf hebben. Van
de respondenten met een verblijfsvergunning voor onbepaalde tijd zijn vier personen
(twee mannen, twee vrouwen) afhankelijk van verblijf bij hun partner geweest voor
hun verblijfsrecht. Deze mensen zijn ook gevraagd naar hun ervaringen in die perio-
de. Drie mannelijke respondenten die zelf inburgeringsplichtig zijn en daarom zijn
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geinterviewd, hebben een partner die athankelijk is van verblijf bij hen. Bij acht inter-
views was de partner van de vrouw met ecen afhankelijke verblijfsstatus als tolk aan-
wezig. Deze partners kon ook gevraagd worden naar hun ervaringen met deze ver-
antwoordelijkheid.

7.1  Zelfstandigheid en zelfbeschikking van gezinsleden
Gevoel van athankelijkheid van partner voor verblijfspositie

Net als Esraa hebben meerdere respondenten zelfstandig voortgezet verblijf niet ge-
regeld in een periode dat dit wel mogelijk was en waarin de inburgeringsplicht niet
gold. Hiervoor zijn diverse redenen. Soms vormden de kosten een reden om geen an-
dere verblijfsvergunning aan te vragen. Op 1 oktober 2013 zijn de leges voor een zelf-
standige verblijfsvergunning na gezinshereniging flink verlaagd van 950 euro naar 225
euro.!12

Belangrijker lijkt echter dat velen zich niet bezighouden met hun afhankelijke po-
sitie of zich niet bewust zijn (geweest) van de afhankelijkheid en de mogelijke ver-
blijfsrechtelijke consequenties van verbreking van de relatie. Dit beeld wordt beves-
tigd door het eerder genoemde interview met de medewerker van het Juridisch Loket,
die meende dat veel migranten niet weten dat ze een zelfstandige verblijfsvergunning
kunnen aanvragen.

De respondenten accepteren dat aan hun keuze samen in Nederland te leven een
afhankelijke verblijfspositie is verbonden. Zij zien de afhankelijkheid veelal als een
‘vanzelfsprekend” onderdeel van hun relatie, dat zij niet problematiseren. Waarschijn-
lijk geldt in het algemeen dat partners tijdens de relatie niet veel aandacht (willen) be-
steden aan eventuele problemen die tussen hen kunnen ontstaan en de gevolgen die
een eventuele scheiding met zich meebrengt. Dit is niet anders bij de geinterviewde
migranten. Niet alleen zijn zij zich niet bewust van de verblijfsrechtelijke gevolgen bij
een eventuele scheiding, zij kunnen zich dergelijke gevolgen ook niet voorstellen.

[Partner van een 44-jarige vrouw uit Nigeria| [KK]| Want als je getrouwd bent, ben je ge-
trowwd. En 247 is mijn vromw en ik ben bier met haar. Wij hebben geen problemen met elfaar.

[Partner van een 40-jarige vrouw uit Egypte] [D/E] Onze moeders zeiden toen we gingen
tromwen: een christelijke vromw scheidt niet snel, alleen als haar man overljds. Het is net als water,
soms is het golvend, maar bet fomt wel weer tot rust. (...) Daar [over de afhankelijke verblijfsposi-
tie] denken wif nooit over. Ze beeft hier twee kinderen met een Nederlands paspoort. De IND fan
niet tegen haar en de ondste hwee kinderen zeggen: je moet het land verlaten. Dat kan toch niet? Dat
zou een genadeloze beslissing zijn. Een moeder kan niet onder haar kinderen. Zij kan niet op een

112 https://ind.nl/organisatie/nieuws/Paginas/Pet-1-oktober-2013-forse-vetlaging-leges-voot-
aantal-verblijfsvergunningen.aspx, geraadpleegd op 13 oktober 2014.
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andere plaats wonen of leven. Daar denken wij niet over. Waar de pan hoort, daar hoort ook de
defesel bij. 113

Athankelijkheid van partner op andere tetreinen

Een afhankelijke verblijfspositic gaat vaak samen met afhankelijkheid van de partner
op andere terreinen (zie ook de volgende paragraaf over genderverhoudingen). De
partner is dan de enige of hoofdkostwinner, regelt alle zaken en onderhoudt contac-
ten met instellingen en dergelijke omdat de respondenten zelf de taal niet goed be-
heersen of niet weten welke wegen ze moeten bewandelen. De referent fungeert dan
in meerdete opzichten als ‘poortwachter’ naar de Nederlandse samenleving.!* Een
voorbeeld hiervan is dat bij acht vrouwen de pattner aanwezig was en soms ook het
woord deed tijdens het interview. In deze gevallen regelen de referenten ook de aan-
vraag of verlenging van de verblijfsvergunning.

Uit de reacties van referenten spreekt enige ambivalentie over deze rol. De —
meestal — mannen ervaren geen problemen met de afhankelijkheid van hun partner,
zij vinden het normaal en bevestigen het traditionele rollenpatroon in hun relatie.
Maar tegelijkertijd willen zij het verblijf van hun vrouw veiligstellen met een zelfstan-
dige verblijfsvergunning.

[Partner van een 35-jarige vrouw uit Egypte| [PP] 1& verzorg alles voor haar. 1k doe alles,
want gy is mijn vrouw. Voor haar is Nederland niet belangrijk. Of zij hier of ergens anders leeft,
maakt haar niet uit. Leven met haar man, dat is belangrijk voor haar. Waar haar man is, dat is
belangrijk voor haar en haar kinderen. En voor mij is Nederland belangrijk, omdat ik hier al mijn
bele leven ben. (...) Dus ik wil voor haar een Nederlands paspoort, omdat ik veiligheid wil voor
haar leven.

[Partner van een 36-jarige vrouw uit Marokko| [HH]| Zo erg is het niet. Wi leven samen.
[Een verblijfsvergunning] op mijn naam of op baar eigen naam, het is geen probleem. Maar ik ga
proberen voor haarzelf; dan beeft e mij de volgende keer niet nodig. Nu moet ik het altijd voor haar
regelen.

Ambivalentie spreckt ook uit de houding van de — meestal — vrouwen die in een af-
hankelijke verblijfspositie verkeren. Zij benadrukken aan de ene kant hun zelfstandig-
heid, bijvoorbeeld in de rol die zij spelen in het gezin, voor het huishouden, voor de
kinderen. Aan de andere kant blijkt uit hun verhaal of benoemen zij met zoveel
woorden hun afhankelijkheid van hun partner op meerdere terreinen.

[Esraa) Ik deed alles zelf. 1k ging met [de kinderen] activiteiten doen, kickboksen en ballet. Maar
als er demand ziek is, dan bel ik mijn ex-man om mij te belpen. Ook met bet praten, omdat ik niet
0 goed Nederlands kan. Als ik bijvoorbeeld een belangrijke afspraak heb in het iekenbuis of op

113 Deze aanname van respondent stemt niet overeen met de juridische werkelijkheid, buitenland-
se ouders van een Nederlands kind hebben geen, althans niet per definitie, verblijfsrecht in Ne-
derland. Zie Nissen 2012.

114 De Hart 2003.
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school, dan moet hij mee. Hij kan goed praten en begrijpt Nederland goed. Mijn zoom it nu in
groep 7, dat is een belangrijk jaar. Hij moet goed contact hebben met de juf. Maar ik spree en be-
grijp niet goed Nederlands. Als het nodig is dat er contact is met de school, dan beb ik bun vader
dus nodyg.

In deze gevallen bevestigt de athankelijke verblijfsgunning de afhankelijkheid op an-
dere terreinen. Voor andere respondenten is de athankelijkheid voor hun verblijfs-
recht van geen of beperkte betekenis, omdat zij op andere gebieden onafhankelijk
zijn van hun partner, ecen gelijke rolverdeling hebben met hun partner of omdat de
partner op andere gebieden juist van hen afhankelijk is, bijvoorbeeld wanneer zij de
kostwinner zijn.

[Een 51-jarige man uit Jamaica| [QQ)] 17 didn’t mean nothing, it didn’t mean nothing harmful
to me, when I came here. I have my wife and have my kid. 1 find myself a job, 1 work, I feel good. So
it didn’t mean anything. Everything was good, independent.

[Een 46-jarige vrouw uit Japan[ [X| Mzn verblijfsvergunning was voor bepaalde tijd [en af-
hanfkelgjk van verblgif bij mijn partner] maar financieel was ik Zelfstandig. Mijn man werkte in die
tijd niet. (...) Ik was financieel Zelfstandig, maar toch niet 100 procent zelfstandig [Zoals nu met
verblijfsvergunning voor onbepaalde tijd).

Gevoel van verantwoordelijkheid van de referent

Het zijn vooral de referenten die de invloed van de athankelijke positie op hun relatie
voelen en duiden. Zij voelen zich in het algemeen verantwoordelijk voor hun partner
en diens verblijf in Nederland. De meesten accepteren de afthankelijkheid van hun
partner als onderdeel van hun huwelijk, maar zij kunnen ook het gevoel hebben te-
kort te schieten in hun verantwoordelijkheid.

[De ex-partner van Esraa over de periode dat hij zick werd en niet meer kon voldoen
aan het middelenvereiste] Voor mij voelde het alsof ik haar tekort deed. 1k ben degene die ver-
antwoordelijk is. Zij vertrouwde er ook op dat bet goed zoun komen en ik voldeed daar niet aan. Wel
vanwege gezondheidsklachten, waar ik niet voor gekozen had. Maar dat kwam beel agressief. Je
staat machteloos en _je hebt er geen exccuns voor. Als man zijnde voel je eigenlijk dat je je vrouw hebt
telenrgesteld. Dat zijn dingen die binnenin mij veel hebben aangericht.

Sommigen voelen zich zelfs onder druk staan van hun partner wat betreft de ver-
blijfsrechtelijke gevolgen. Een 49-jarige man uit Ghana ervaart problemen bij het rei-
zen in Europa met zijn Ghanese paspoort. Hierdoor lukt het zijn gezin niet familie in
het buitenland te bezoeken of een internationaal programma van de kerk bij te wo-
nen. Zij vinden dat zij met de huidige verblijfspositic hun tockomstplannen niet kun-
nen waarmaken. De man denkt dat zijn vrouw hem dit kwalijk neemt.

[Een 49-jarige man uit Ghana| [S] My wife always talks about me: why do you have no pass-
port? We are still here. (...) Always she blames me.
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[Een 36-jarige man uit Somali€] [H] Ze [ex-vromw, woont in Somalie met hun kinderen] ei
tegen mij: als je mij niet naar Nederland brengt, ga ik van je scheiden.

Het gevoel van verantwoordelijkheid van Nedetlandse partners speelt niet alleen in
relaties met een verblijfsvergunning athankelijk van verblijf bij partner of in relaties
waarbij de partner ook op andere gebieden athankelijk van hen is. Ook partners van
migranten met een reguliere verblijfsvergunning voor bepaalde of zelfs onbepaalde
tijd voelen zich vaak verantwoordelijk voor het verblijfsrecht en het voldoen aan de
voorwaarden, zoals de inburgeringsplicht. Dit komt onder meer naar voren in ge-
schrokken reacties op de uitnodigingsbrief voor onderhavig onderzoek, zoals hiet-
voor beschreven in paragraaf 5.3. Twee Nederlandse partners van genodigden rea-
geerden in eerste instantie geschokt en boos op de brief. Zij gaven aan dat hun man al
jaten in Nederland woont en werkt, dat ze samen kinderen hebben en dat ze het kwa-
lijk vinden en zich schamen voor het Nederlandse immigratiebeleid en in het bijzon-
der voor de inburgeringsplicht. Dit geldt ook voor de Nederlandse vrouw van David.
Volgens David voelde zij zich verantwoordelijk voor zijn verblijfspositie, vooral toen
hij naar Nederland kwam.

[David| My family in America wasn’t really aware of the technical details of how it was working.
And most of our Dutch friends are not really aware of how that works. So I think she felt pretty
alone in figuring all that out and then get me here. So it is somewhat of a burden in a way. At least
in the beginning. (...) She hates it. She thinks it is ridiculous. She thinks it is an embarrassment
for government city policy and everything. 1t mafkes no sense.

Machtspositie van de referent

Eén respondent kijkt anders terug op zijn athankelijke positie tijdens zijn relatie, nu
hij gescheiden is. Hij beschrijft het gevoel dat zijn vrouw gebruik maakte van zijn af-
hankelijkheid. Tegelijkertijd geeft hij aan dat de machtspositie van zijn vrouw niet
veel effect op hem had. Het vooruitzicht zijn verblijfsrecht in Nederland te verliezen
was geen reden voor hem om langer in de relatie te blijven. Na een half jaar zijn ze
gescheiden. Voor hem was zijn verblijf in Nederland direct en wellicht alleen gekop-
peld aan de relatie met zijn vrouw. Hij was voor haar naar Nederland gekomen en
ging ervan uit na een scheiding terug te gaan naar Italié, waar hij een verblijfsvergun-
ning had en een aangenaam leven had opgebouwd. Onduidelijk is of en hoe de vrouw
haar macht werkelijk gebruikte in de relatie. Maar het voorbeeld geeft aan dat een af-
hankelijke verblijfspositie het gevoel van ongelijkheid in de relatie kan veroorzaken of
versterken.

[Een 37-jarige man uit Marokko| [T Misschien heeft de afbankelijke positie wel invived gehad
op onze relatie. De druk dat de vronw een beetie macht heeft. 1k weet het niet zeker. Het is geen fijn
gevoel, het was bet gevoel van je bent hier, want we bljjven samen als je doet wat ik wil'. Misschien
is het niet waar, maar 20 voel ik dat. (...) Maar voor mij maakte het niet uit. 1k kwam van Italie,
ik wilde gewoon echt tromwen. Het was toen nog goed in Italie. 1k had altijd een vaste baan, een
huis, een anto in Italie. 1k verdiende goed. [1: dus het was geen reden om langer in de relatie te blij-
ven?] Nee, absoluut niet.
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De jurist van het Juridisch Loket is verschillende voorbeelden tegengekomen waarbij
de referent zijn of haar macht ook gebruikt tijdens het huwelijk en/of na de schei-
ding. Er zijn vrouwen (heel soms een man) die thuis mishandeld worden, maar niet in
verzet komen omdat zij dan niet in Nederland denken te kunnen blijven.'> Ook na
een scheiding kunnen migranten, die geen voortgezet verblijf hebben, afhankelijk
blijven van de opstelling van hun ex-partner voor hun verblijfsrecht. Die athankelijk-
heid kan verschillend uitpakken en laat de kwetsbaarheid van migranten in deze posi-
tie zien. Bij het Juridisch Loket meldde zich een man die sinds 1978 in Nedetland is,
altijd heeft gewerkt en gezorgd voor zijn chronisch zicke vrouw. Hij heeft zijn ver-
blijfsrecht nooit goed geregeld en heeft dan ook geen automatisch recht op zelfstan-
dig verblijf als ze na twintig jaar huwelijk uit elkaar gaan. Zijn ex-vrouw wil na de
scheiding niets meer met hem te maken hebben en werkt niet mee aan versterking
van zijn verblijfspositic en werkt dat zelfs tegen. In het geval van Esraa is dit heel
anders gegaan. Esraa was in de relatie voor haar verblijfspositie, maar ook voor veel
andere zaken afhankelijk van haar man. Ook na de scheiding heeft haar ex-man zijn
verantwoordelijkheid genomen. Hij kreeg het idee dat de IND op basis van zijn uit-
spraken wilde aantonen dat Esraa in Nederland niet nodig was voor de opvoeding
van de kinderen. Hij heeft een advocaat ingeschakeld om de verblijfspositie van Esraa
zeker te stellen.

[Ex-partner Esraa] Maar ik heb dus een advocaat ingeschakeld. 1k beb haar verteld dat ik die
brief heb gekregen en dat het klinkt alsof ze van mij bevestiging willen hebben dat we haar uit het
land kunnen gooien, haar van haar kinderen af kunnen rukken. En dat is gewoon een gemene
streek. En, toen ze bet las, zei ze: ja, dat klopt, dat is bet doel erachter. (...) Het is gelukt. De
IND bheeft de zaak teruggetrokken. (...) Als je je laat ontmoedigen door e, dan verlies je en zetten
e je er nit. Ze rukken gewoon kinderen en moeders uit elfaar.

Beeldvorming over relaties en verblijfsrecht

De jurist van het Juridisch Loket meent ook te zien dat migranten trouwen (met
kwetsbare personen) uitsluitend om een verblijfsvergunning te krijgen en hen na vijf
jaar verlaten. Zij noemt het voorbeeld van een Algerijnse man met een Nederlandse
invalide vrouw. Waar zij haar oordeel op baseert dat hier sprake is van een huwelijk
dat uitsluitend is gesloten om verblijfsrecht te krijgen, is niet duidelijk. De IND en
vreemdelingendienst doen onderzoek naar dergelijke schijnhuwelijken middels een
gehoor van de partners en adrescontroles. Schijnhuwelijken zijn moeilijk aan te tonen
en het is niet bekend hoe vaak ze voorkomen.!1¢ Hoe dan ook, het beeld bestaat dat
bepaalde huwelijken tussen migranten en Nederlanders uitsluitend zijn gesloten voor
het verblijfsrecht van de migrant. De meeste respondenten zeggen zelf niet gecon-
fronteerd te zijn met een dergelijk beeld over hun relatie, maar hebben dit wel in hun

115 In geval van aangetoond huiselijk geweld kan ook binnen vijf jaar een vergunning voor voort-
gezet verblijf worden verkregen. Tevens geldt in geval van aangetoond huiselijk geweld de in-
burgeringsplicht niet voor voortgezet verblijf, art. 3.80a lid 1 jo lid 2 sub £ Vb 2000.

116 Van der Wolff 2012. Het WODC verricht thans onderzoek naar de ‘verschijningsvormen’ van
schijnhuwelijken.
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naaste omgeving gezien. Eén respondent geeft aan dat een deel van de familie en
vrienden van zijn Nederlandse vriendin twijfels had over hun relatie.

[Een 36-jarige man uit Egypte] [C] Ze waren het er niet mee eens dat 3ij met mij was. Haar
moeder was er niet blij mee. Dat is ook een reden geweest dat de relatie nitging. Haar vader was beel
lief. Toen ik bij haar was, heb ik er nooit over gedacht, over de verblijfsvergunning. Maar haar vader
werkte bij de gemeente. Hij had kanfker, was twee jaar Ziek en toen was ik altijd bij hem. Toen hij
op sterven lag, heeft hij tegen het meisje gezegd: je moet Zgjn papieren [verblijfsvergnnning] regelen. 17

[Een 46-jarige vrouw uit Japan| [X] Mzn schoonfamilie respecteert mij. Soms was het moeilijk
communiceren omdat ik geen Nederlands sprak en zij geen Engels. Maar ik hoor andere verbalen
van mensen. (...) Bijvoorbeeld mijn vriendin uit Brazilic. Zij houdt echt van haar man, 3ij honden
van elfeaar. Maar sommige Nederlandse mensen zeggen: ob, dat doet e voor baar visum, voor de
papieren. En dan na vijf jaren gaan 3ij scheiden. .. maar e Zijn nog steeds bij elkaar.

Dat huwelijken worden gesloten om een verblijfspositie te verzekeren, komt wel de-
gelijk voor. Dit betekent nog niet dat hier sprake is van een schijnhuwelijk. Tijdens
het onderzoek staat een 31-jatige man uit Marokko op het punt zijn verblijfsrecht ge-
heel te verliezen. Hij is sinds 2007 in Nederland op een verblijfsvergunning afhanke-
lijk van de relatie met zijn vrouw, aanvankelijk afgegeven voor één jaar, daarna voor
vijf jaar. In 2011 zijn ze gescheiden, maar dit heeft hij destijds niet doorgegeven aan
de IND. Zijn verblijfsvergunning liep in januari 2014 af. Ondertussen heeft hij cen
relatie met een andere vrouw. De man en zijn ex-vtouw hebben geen kinderen. Het
aanvragen van een verblijfsvergunning op grond van arbeid is voor hem niet haalbaar
vanwege zijn onzekere inkomen als zelfstandige. Wanneer de afspraak voor het inter-
view wordt gemaakt, is de man zeer gespannen omdat hij te horen heeft gekregen dat
hij Nederland binnen een maand moet verlaten. Op het moment van het interview,
twee weken later, is hij opnieuw getrouwd en bereidt zijn advocaat een aanvraag voor
een verblijfsvergunning op grond van het huwelijk met zijn tweede vrouw voor. Hij
zegt dat ze elkaar al langer kennen en sowieso trouwplannen hadden, maar dat ze
vanwege zijn onzekere verblijfspositie versneld in het huwelijk zijn getreden. De af-
hankelijkheid van zijn vrouw voor zijn verblijfspositie is voor de man geen issue, het
is op dit moment de enige manier voor hem om in Nedetland te kunnen blijven.

7.2  Genderverhoudingen en de relatie tussen ouders en kinderen

Van alle vrouwelijke respondenten (n=16 , n=22 inclusief de zes vrouwen die bij Taal
op Maat zijn geinterviewd) is er slechts één naar Nederland gekomen op een verblijfs-
vergunning voor arbeid. Alle andere vrouwen hebben of hadden een verblijfsvergun-
ning afhankelijk van verblijf bij hun partner. Vier van hen hebben inmiddels een zelf-
standige verblijfsvergunning. Daarnaast hebben drie mannelijke respondenten een

117 Deze man was aanvankelijk illegaal in Nedetland. Op advies van de vader van zijn vriendin is
cen afhankelijke verblijfsvergunning aangevraagd. Er is echter nooit ‘voortgezet verblijf® aan-
gevraagd.

67



Hoofdstuk 7

vrouwelijke partner die afhankelijk is van verblijf bij hen. Van de mannelijke respon-
denten (n=17) hebben negen personen een afhankelijke verblijfspositie (gehad). Twee
van hen verkeren tijdens het onderzock nog in deze situatie. Zes mannen hebben een
verblijfsvergunning regulier op basis van arbeid en twee mannen hebben een ver-
blijfsvergunning op grond van asiel gekregen.

Zoals hiervoor vermeld, gaat de athankelijkheid voor de verblijfspositie vaak sa-
men met afhankelijkheid op andere terreinen. De meeste vrouwelijke respondenten
met een afhankelijke verblijfspositic hebben geen of alleen basisonderwijs gevolgd en
hebben moeite de Nederlandse taal te (leren) spreken en begtijpen. Zes van de gein-
terviewde vrouwen hebben een betaalde baan, maar slechts één vrouw is met haar
baan bij een internationale bank financieel volledig economisch zelfstandig. De overi-
ge vijf vrouwen doen schoonmaakwerk. Zij zijn, net als de vrouwen zonder werk,
voor een deel en vaak voor het grootste deel financieel afhankelijk van hun echtge-
noot. Deze gezinnen hebben in het algemeen een traditionele taakverdeling, het man-
nelijke kostwinnersmodel of soms het anderhalf-verdienersmodel, waarin de man het
hoofdinkomen verzorgt en de vrouw het aanvullend inkomen. De vrouwen verrich-
ten de zorgtaken. Ook in veel gevallen dat de mannen niet (meer) werken, vanwege
ziekte of werkloosheid, doen de vrouwen de (meeste) huishoudelijke taken.

[Partner van een 37-jarige vrouw uit Egypte| [R] Ik doe niks, ik kan niks [door iekte].
Mijn vronw doet alles. Ons oudste kind is gebandicapt, hij is psychisch in de war. Hij beeft zijn

moeder nodig.

[Partner van een 40-jatige vrouw uit Egypte] [D/E] 1£ geeft haar één dag in de week vrij
van koken, op zondag, dan kook ik. 1k ben Zelf ook kok geweest. (...) De rest van de dag is ze
dan vrij. Soms doe ik ook werk voor haar in het buis. 1k doe altijd de boodschappen. [De vrouw]
[E] Het is een aardige man.

[Partner PP| Zjj kan niet praten, 3ij kan moeilijk relatie opbouwen met andere mensen bier. Zij is
bijna elf jaar in Nederland. Zij beeft mij nodig voor alles. Als zij een afspraak beeft op school, voor
het ziekenfonds, bij de vreemdelingenpolitie, ik ga altijd mee, ik doe alles voor haar. Ook voor mijn
kinderen. Zo zijn wij dat gewend. Een man moet een echte man ijn. En gelukkig ben ik gek op
baar.

Niet iedere man is tevreden over de athankelijkheid van hun partner. Een 48-jarige
man uit Marokko zegt spijt te hebben dat hij een vrouw uit Marokko heeft getrouwd,
die de taal niet goed spreekt. Hij probeert zijn vrouw te stimuleren om naar school te
gaan en zich te ontwikkelen, zodat zij minder athankelijk van hem is en hun zoon be-
ter kan bijstaan.

[Een 48-jarige man uit Marokko] [U] 1& heb wel spijt dat ik mijn vrouw uit Marokko heb ge-
haald en dat ik geen vromw hier vandaan heb getromwd. Een vromw die de taal goed spreekt. Dat is
0ok voor mij van belang. 1k probeer mijn vronw fte stimuleren en inspireren om naar school te gaan.

Drie vrouwen geven aan dat de taken in huis gelijk verdeeld zijn. De partners werken

beiden en hebben de zorg- en huishoudelijke taken verdeeld. Bij één vrouw was het
traditionele rolpatroon omgekeerd; zij was kostwinner en haar man verzorgde voor
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het grootste deel hun kind en het huishouden. David en zijn vrouw hadden de taken
aanvankelijk ook zo verdeeld. Inmiddels is hij ook gaan werken, maar zijn vrouw is
nog steeds hoofdkostwinner.

[David] In order for me to come here, live here and work here, she bad to prove that she bad enongh
income to support me in case it didn’t work out. So I came here on that pretext. (...) It does have
some influence [on our relationship] because she started out having to sponsor me and she’s the
breadwinner. Then I work parttime and fake care of the kids. But at the same point you do have the
Jeeling that you'd like an equal financial situation. So, that will probably happen soon enongh inde-
pendent of this. As long as we don’t mess this up somebow.

In de relaties waarin de mannen een afthankelijke verblijfspositie hebben of hadden
van hun vrouw, is de situatie meestal anders. Zij werken of werkten allemaal in de tijd
dat zij athankelijk van hun partner waten voor hun verblijfsrecht. In deze relaties
lijken de partners financieel gelijkwaardiger en de rollen gelijker verdeeld. Soms zijn
de vrouwen op andere terreinen juist athankelijk van hun partner, bijvoorbeeld wan-
neer de mannen (hoofd)kostwinner worden of hun vrouw verzorgen. Vanuit een an-
der perspectief, namelijk dat de vrouwen het gewoon vinden of zelfs opeisen dat hun
mannen hen verzorgen, kan deze athankelijkheid net zo goed als machtspositie van
de vrouw worden geinterpreteerd.

[Een 36-jarige man uit Egypte| [C| Ze moest een bepaald inkomen hebben. Normaal zou je
dan 1300 euro moeten hebben, maar bij haar was dat anders omdat ze WAO had. Ze had border-
line. 1k wist niet dat ze ziek was. Daar heb ik veel problemen mee gehad. (...) Maar zif had mij
gebolpen. (...) 1k heb altijd gewerkt. 1k verdiende altijd geld. (...) 1k deed alles voor haar. Ze was
demand die niet naar buiten durfde. Ze schaamde zich, maar daar had ik geen problemen mee. 1k
verzorgde haar, maar daar had ik geen last mee. 1k deed het graag.

[Een 48-jarige man uit Marokko| [RR] Na een paar jaar huweljjk, is mijn vromy gestopt met
werken. Het ging slecht met haar bedrijf. En zij had toen toch een man die werkt. Ze doet helemaal
niks meer, e it gewoon thuis.

Zeven van de negen mannen die een verblijfsvergunning afhankelijk van verblijf bij
hun vrouw hebben (gehad), zijn gescheiden. Deze mannen moesten allen het huis
verlaten, dat veelal op naam van de vrouw stond. Ze kregen te maken met een opeen-
stapeling van problemen. Omdat zij hun verblijfsrecht (dreigden) te vetliezen, geen
(zelfstandige of betaalbare) woning konden krijgen, ervoeren de mannen veel stress,
verloren sommigen hun werk en ontstonden soms aanzienlijke schulden. Zij hadden
moeite een eigen huis te vinden, omdat zij niet op de wachtlijst stonden. De mannen
woonden (tijdelijk) bij een collega, familielid of vriend of huurden — tegen hoge prij-
zen — in de vrije sector. Twee respondenten belandden na de scheiding aanvankelijk
zelfs op straat. Eventuele kinderen wonen bij hun moeder en de drie gescheiden va-
ders zien hun kinderen slechts af en toe. De mannen geven aan tevreden te zijn dat
hun leven weer op de rails staat en dat ze contact hebben met hun kinderen. Ze zeg-
gen niet expliciet dat ze hun kinderen liever vaker zouden willen zien.

Esraa heeft na haar scheiding een verblijfsvergunning afhankelijk van verblijf bij
haar kinderen gekregen. Het is niet duidelijk in hoeverre deze verblijfspositie invloed
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heeft op de relatie met haar kinderen. Zij is bang dat wanneer haar kinderen groter
zijn, zij alsnog Nederland moet verlaten. Veel respondenten vertellen, zoals de meeste
ouders, vol trots over de schoolprestaties, het werk of de woonsituatie van hun kin-
deren. Daarbij geven zij vaak aan dat ze hopen dat hun kinderen het later beter heb-
ben dan zij en dat zij zich daar ook voor in willen zetten. Eén respondent noemt zijn
kind zijn project ‘voor wat ik heb gemist’ (zie ook hoofdstuk 8).

[Een 47-jarige vrouw uit de Filippijnen en haar partner| [W]| Min dochter heeft gelukkig
alles zelf aangevraagd. Ze beeft haar school gebaald en een paspoort aangevraagd. Ze hebben een huis
gekregen. Gelukkig.

[Een 48-jarige man uit Birma] [J] Misschien zijn mijn kinderen mijn toekomst, om iets te ver-
dienen, om te steunen. Mijn plan is dat mijn dochter na de middelbare school naar een hogere school
gaat. (...) Over vijf jaar gaat Ze naar de middelbare school. Nog even hard studeren. In mijn land
mag je hard studeren met je kinderen maar hier mag dat niet. De juffromw zegt dat ze ook muoet
kunnen spelen. (...) Ik ga voor volgend schooljaar geld sparen zodat ze online kan oefenen, extra
opdrachten maken.

Wellicht hebben deze wensen en verwachtingen invloed op de relatie van de migran-
ten met hun kinderen. Omdat in dit onderzock alleen de ouders zijn geinterviewd,
kunnen hierover geen uitspraken worden gedaan.

7.3 Conclusies

Zolang zij getrouwd zijn, zijn de meeste respondenten niet bezig met het feit dat zij
afhankelijk van hun partner zijn voor hun verblijfspositie. De afhankelijkheid wordt
zelfs wel als een vanzelfsprekend onderdeel gezien van een goed huwelijk. Bij de
vrouwelijke respondenten gaat de athankelijke verblijfspositie vaak gepaard met af-
hankelijkheid op andere terreinen. In dergelijke relaties is meestal sprake van een
traditionele taakverdeling. De vrouwen zorgen thuis voor de kinderen en het huis-
houden, de mannen zorgen voor het inkomen, regelen de zaken en onderhouden de
contacten met instellingen en derden. In het algemeen geldt dat de referent (ook de
vrouwelijke) veelal kostwinner blijft. In veel relaties echter waar de man afhankelijk is
van de vrouw voor zijn verblijfsrecht, komt hetzelfde traditionele mannelijke kost-
winnersmodel voor. Door de verantwoordelijke rol wat betreft de financién, lijken
mannen hierdoor minder afhankelijk van hun vrouw. De athankelijkheid of eventuele
machtspositie van de referent wordt echter vaak pas duidelijk na de echtscheiding.
Migranten die hun zelfstandig verblijf niet hebben geregeld, dreigen hun verblijfsposi-
tie te verliezen. Het hebben van kinderen vormt geen garantie. De ex-partner kan hier
een positieve maar ook negatieve rol in spelen.!'® Maar ook als de verblijfspositie in
orde is, zijn migranten na de scheiding kwetsbaar. Omdat het huis meestal op naam
van de referent staat en zij zelf niet op een wachtlijst staan, is huisvesting een groot

118 Zie ook Strik, De Hart & Nissen 2013, p. 99.
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probleem. De stress vanwege het verblijfsrecht en de woonsituatie leidt niet zelden
tot een cumulatie van problemen met werk en gezondheid.

Het verblijfsrecht van de partner, ook als deze niet (meer) afthankelijk is van de
referent, wordt door een deel van de partners als een grote verantwoordelijkheid ge-
voeld. Partners voelen zich hierin soms tekort schieten of onder druk staan, wat van
invloed kan zijn op de gezinsrelatie.
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8 GEVOLGEN VAN VERBLIJFSRECHTELIJKE CONSEQUENTIES VERBONDEN
AAN DE WET INBURGERING VOOR HET GEVOEL VAN TOEBEHOREN VAN
MIGRANTEN

Het gevoel van toebehoren verwijst naar de emotionele verbondenheid met een land
of stad, het gevoel daar thuis te horen en veilig en zeker te zijn.!” In de volgende
paragraaf wordt de emotionele verbondenheid van migranten met het herkomstland,
met Nederland en/of Amsterdam nader beschouwd. Hiertoe worden verschillende
vormen van identiteit en identificatie onder de loep genomen. Hoe ziet de migrant
zichzelf in de Nederlandse samenleving en verschilt dit zelfbeeld in verschillende
situaties en op verschillende momenten? Voelt de migrant zich welkom en thuis in de
Nederlandse samenleving? En is dit gevoel in de loop van de tijd veranderd? De
tweede paragraaf behandelt het gevoel van (on)veiligheid en (on)zekerheid van mi-
granten in Nedetland en de relatie met het verblijfsrecht. Voor dit onderzoek gaan we
ervan uit dat langdurige verblijfsrechtelijke onzekerheid het gevoel van toebehoren
negatief kan beinvloeden. In dit hoofdstuk gaan we na of en hoe dit daadwerkelijk het
geval is bij de respondenten.

8.1 Emotionele verbondenheid met stad en land

Sociale identiteit is het bewustzijn van een persoon tot een bepaalde groep te beho-
ren. Dit bewustzijn vormt een aspect van het zelfbeeld van mensen. De sociale identi-
teit bestaat uit verschillende aspecten. Voor dit onderzoek zijn de supranationale, de
nationale en lokale identiteit van belang. In hoeverre identificeert de migrant zich met
Amsterdam, Nederland of het herkomstland, of ziet de migrant zichzelf eerder als
Europeaan of wereldburger? Waarop is dit zelfbeeld gebaseerd en in hoeverre speelt
de verblijfspositie hierbij een rol? In de interviews is de migranten gevraagd hoe zij
zichzelf zien, of zij zichzelf Nederlander of Amsterdammer voelen en of dit zelfbeeld
varieert in verschillende situaties.

Identiteit en verblijfspositie

De invloed van verblijfsrechtelijke onzekerheid op het zelfbeeld van migranten is niet
eenduidig. David geeft aan dat zijn zelfbeeld niet Nederlands te zijn voor een deel te
maken heeft met het feit dat hij nog steeds een verblijfsvergunning heeft voor be-
paalde tijd. De problemen rondom de inburgeringsplicht en zijn verblijfsvergunning
geven hem het gevoel dat hij in Nedetland niet welkom is.

[David| I am definitely an American living in Holland. I think partially becanse of the problems
with my permit and the inburgeringsplicht. Because I feel like 1'm not welcomed. Even though I come
[from, theoretically, a first world country, 1 came here legally and 1 work and I support the economy,
but 1 feel like I'm not allowed to be here.

119 Yuval-Davis 2006, p. 197-214.
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Een andere migrant geeft eveneens aan zich anders dan anderen te voelen door zijn
onzekere verblijfspositie. Met zijn verblijfsvergunning asiel voor bepaalde tijd heeft
hij immers niet dezelfde rechten en mogelijkheden als een Nederlandse staatsburger.

[Een 28-jarige man uit Somali€] [JJ] I am someone different from the rest of society. Becanse my
residence doesn’t give me the appeal to challenge the life here. If I make a small mistake, if I don’t
make mistakes, 1 can be said to go out of the Netherlands at any time, because I have limited resi-
dence here. (...) I am still missing one thing. 1 feel that I am still refugee, which is indicated on my
document. When I get a passport, it is removed and then I am a normal citizen of the Netherlands.

Het is echter niet zo dat respondenten met een verblijfsvergunning voor onbepaalde
tijd zich per se meer Nederlander voelen dan in de petriode dat zij een verblijfsver-
gunning voor bepaalde tijd hadden of dan de respondenten met een vergunning voor
bepaalde tijd. Slechts één van deze negen respondenten met een vergunning voor
onbepaalde tijd ziet zichzelf als een Nederlander. De anderen identificeren zich met
hun herkomstland (n=2), met zowel hun herkomstland als Nederland (n=2), met
geen van beide landen (n=2) of zien zichzelf als wereldburgers (n=2).

[Een 60-jarige man it India] [LLL] I fee/ that I belong to this society. I am not really a passport-
holding citizen but I do have certain duties because I am living bere and I belong to this society. If 1
can do something good for this society, one must do. That should be the idea, otherwise you do not be-
long to any society. It doesn’t matter which passport you are holding.

[Een 61-jarige vrouw uit de Verenigde Staten| [FF| 1& woe/ me miidden-Atlantisch. Mijn
ouders komen oorspronkelijk uit Europa, maar zij hebben moeite gedaan om naar de 1 erenigde
Staten te komen en dan zou ik alles opgeven, mijn Amerikaanse paspoort voor een andere. (...) Ik
voel dat ik niet in aanmerking kom voor een Nederlands paspoort. Ik voel mij niet Nederlands.
(-..) En ik wil het niet, ik wil geen onderdaan zijn van een koning. (...) Het is ook mogelijk dat
ik mij nog steeds niet helemaal thuis voel hier. (...) 1 oor mijn gevoel maakt het geen verschil of ik
een verblijfsvergunning voor bepaalde of onbepaalde tijd heb. 1k zie het niet als een vrije pas om altijd
te blijven, ik zie bet niet 30 dat ik no matter what kan blijven. 1k ie bet niet als een garantie voor
2e15.

De meeste geinterviewde migranten koppelen identiteit niet aan verblijfsrecht. Het
hebben van een verblijfsvergunning voor onbepaalde tijd maakt hierbij geen verschil.
Nationaliteit en naturalisatic is voor sommigen wel van belang. Zij menen dat zij zich
meer Nederlander zullen voelen wanneer zij het Nederlanderschap hebben.

Lokale identiteit: emotionele verbondenheid met Amsterdam
Eerder onderzock onder migranten, met name jongeren in diverse grote steden, heeft

laten zien dat het lokale niveau een belangtijke plaats inneemt; migranten identifice-
ren zich gemakkelijker als New Yorker of Amsterdammer dan als Amerikaan of Ne-
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derlander.120 Dat gold eveneens voor vier respondenten die aangeven zich boven alles
Amsterdammer te voelen, zonder zichzelf per se als Nederlander te zien of, meer
nog, terwijl ze zichzelf als buitenstaander van de Nederlandse samenleving beschou-
wen. Amsterdam wordt omschreven als een kosmopolitische, vtije, tolerante, pro-
gressieve, diverse en creatieve zelfstandige eenheid in Nederland. Verschillende res-
pondenten geven hun liefde voor Amsterdam als voornaamste reden dat zij in Nedet-
land zijn blijven wonen. Zij geven ook aan niet in andere plaatsen van Nederland te
kunnen of willen wonen. De respondenten geven tegelijkertijd aan dat dit beeld van
Amsterdam (en Nedetland) in de afgelopen jaten veranderd is (zie ook paragraaf 8.2).

[Een 63-jarige man uit Canada] [MM] I& voel me geker geen Nederlander. Nee, dat wordt ik
noott, dat wil ik ook nooit. Ik ben Canadees, maar ik ben ook geen Canadees. (...) 1k bljjf een
gast, een gastarbeider, een bootvluchteling. (...) 1k ben een Amsterdammer, absolunt. 1k ben meer
Amsterdammer dan wat dan ook.

[Een 50-jarige man uit de Verenigde Staten] [AA] 1& woon hier in Amsterdam omdat het
een soort middelpunt is, ook van Europa. Je kent hier veel mensen uit verschillende landen, via voor-
stellingen. En dat is belangrijk voor mij, dat ik woon in een open plek voor de wereld. Niet een dich-
te mentaliteit. 1k weet niet of ik wel in Rotterdam of Leiden of Den Haag zon kunnen wonen. |(...)
Maar nu voel ik ook een verschil hier in Nederland. Het gaat over welk soort mensen hier kan wo-
nen en over financién. Je moet echt rijk ijn om bier te wonen.

Nationale identiteit: emotionele verbondenheid met Nederland

Negen mensen met een verblijfsvergunning voor bepaalde tijd en één met een perma-
nent verblijfsrecht beschouwen zich als Nederlander. Respondenten geven hiervoor
verschillende redenen, bijvoorbeeld dat ze in Nederland zijn opgegroeid of in Neder-
land wonen en hun kinderen in Nederland zijn geboren. Ook zeggen zij zich de men-
taliteit en de gewoonten van de Nederlandse samenleving eigen te hebben gemaakt.

[Een 41-jarige man uit Marokko] [Q] Het eerste jaar in Nederland was moeilijk. 1k moest
wennen. Maar nu is het mijn land. Mijn kinderen ijn bier geboren. Marokfko is nu saai voor mij,
het is veranderd daar en ik ben ook veranderd. 1k ben de organisatiestructunr van Nederland ge-
wend. (...) Ik woon 13 jaar bier, ik ben hier opgegroeid, ik ben hier gewend, ik beb mijn eigen le-
ven. Ik heb geen leven in Marokko. Dit is mijn eigen land.

[Een 47-jarige man uit Servi€| [CC] 1& ben helemaal aangepast aan het Nederlandse leven en
de gemeenschap en ik zou hier graag voor altijd willen bljjven wonen. 1k vind Nederland een prachtig
land. Ik heb mijn verzekeringen hier, ik weet al waar ik word begraven, alles netjes geregeld.

Anderen voelen zich vooral Nederlander, omdat zij niet terug kunnen of willen naar
hun herkomstland, waar zij geen familic en geen leven meer hebben. Sommige mi-
granten behoorden tot een minderheid in hun herkomstland en voelden zich daar

120 Ehrkamp 2005; Entzinger & Doutleijn 2008; Kasinitz, Mollenkopf & Waters 2004; Phalet, Van
Lotringen & Entzinger 2000; Van der Welle 2011; Wubs ez a/. 2010.
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(ook) niet (meer) thuis, of kregen daardoor problemen. Nederland biedt hen in ieder
geval de bescherming van een democratische rechtsstaat (zie ook verder onder para-

graaf 8.2).

[Partner van een 35-jarige vrouw uit Egypte| [PP] Iroeger was ik Egyptisch, maar nu na-
tunrlijk honderd procent Nederlands. Het is een beel ander leven. Daar ben je Christen. 1k kom
niet naar Nederland voor het geld. Mijn familie is daar niet rijk, maar ik had een normaal leven in
Egypte. Het gaat om de problemen daar met moslims. Wij kunnen daar |als Christen, red.] niet
rustig leven. Als ik met haar op straat loop, Zonder hoofddoek, dan zullen e ons misschien dood-
maken. We kunnen daar niet leven. (...) Daarom willen wij in Nederland leven, omdat dit een vrij
land is.

Meervoudige identiteit

Elf van de 25 respondenten met een verblijfsvergunning voor bepaalde tijd zeggen
zich bovenal met hun herkomstland te identificeren. Zij (respondenten van negen
verschillende nationaliteiten) koppelen hun identiteit vooral aan de plek waar ze zijn
geboren en opgegroeid. Dat betekent echter niet dat deze mensen zich niet thuis voe-
len in of emotioneel verbonden voelen met Nederland of geen deel uitmaken van de
Nederlandse samenleving. De meeste van deze respondenten zeggen dat ze nu ge-
wend zijn of zich hebben aangepast aan de Nederlandse of Europese gewoonten of
dat zij inmiddels zelfs beter passen in Nederland of Europa dan in het land van her-
komst.

[Een 49-jarige vrouw uit Rusland] [OO] I am Russian. 1t will never change. It will only
change if you arrive here when you are 15-16 years old, if you arrive at university bere. Then you live
here and you are already in society. I arrived here when I was 33 years old. That is too late. (...)
Mentally it is paradise for me bere. It is actually my way of thinking, the general way of thinking
here. (...) Even without the language, which is a drama, 1 feel absolutely in peace of mind and re-
laxcation and comfortable in all situations bere.

Zoals cerder aangegeven, behoren sommige migranten in hun herkomstland al tot
een minderheid. Zij geven weliswaar aan zich te identificeren met hun land van her-
komst maar onderscheiden zich daarbij ook van andere groepen in die samenleving.
In Nederland vormen ze ook weer een (andere) minderheid waarin ze zich weer kun-
nen onderscheiden van andere minderheden in de samenleving. De meervoudigheid
van identiteit bestaat dus op verschillende niveaus.

[Partner van een 40-jarige vrouw uit Egypte] [D/E] W7 zijn Egptenaren. Als we in
Amerika zijn, dan zijn we ook Egyptenaren. (...) We koken hier al bet eten Egyptisch. We spre-
ken thuis ook Egyptisch. Onze roots zijn farao Egyptisch, die kunnen niet veranderd worden. Maar
we Zgjn met die Nederlandse mensen als Eurgpese mensen. Dan hebben we een Enropese manier van
omgang. We gaan niet die Egyptische kop gebruiken met de Nederlandse mensen. Je moet een beetje
geven en nemen. En wat ik ook heb gehoord van de Nederlandse mensen is dat Egyptenaren aar-
diger, beter en handiger zijn dan Marokkanen en Turken. Want de Marokkanen, ik ga niet slecht
over ze praten, maar die Jijn anders. De Egyptenaren ijn net als een stukje deeg, je kunt er een
vorm van maken. NMaar we blijven tot het einde van ons leven farao of Arabier.
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Meerdere identiteiten hoeven elkaar niet uit te sluiten. Migranten kunnen zich identi-
ficeren met hun herkomstland omdat ze daar zijn geboren en getogen, met Amster-
dam omdat ze daar wonen en met Nederland en/of Europa vanwege bepaalde ge-
woonten en praktijken die zij hebben overgenomen. Identiteiten kunnen elkaar zo
ovetlappen of bestaan in verschillende situaties.

[Een 48-jarige man uit Birma] [J| I& ben Birmees, dat is gewoon 0. Maar nu word ik hele-
maal Amsterdammer. (...) Het is ook gewoon mijn eigen stad, denk ik, mijn werk, mijn gasten.
(...) En ik heb ook belangrijke dingen geleerd. 1k mag niet oveel geld nitgeven. 1k ga naar de
kringloopwinkel en ik ga wandelen. Als iets kapot is, dan koop ik klein gereedschap en ga het Zelf
mafken. Ik ben helemaal Enropeaan.

Naast de lokale en nationale identiteit noemen sommige migranten ook een transna-
tionale of supranationale identiteit. Hierboven zijn al enkele citaten aangehaald van
migranten die zich identificeren met de Europese (of westerse) gewoonten en praktij-
ken. Voor een enkeling speelt nationaliteit helemaal geen rol. Twee migranten zien
zichzelf als wereldburger. Zij koppelen hun identiteit niet aan de plaats waar ze van-
daan komen of waar ze leven.

[Een 37-jarige man uit Marokko] [T| Nationaliteit speelt geen rol. 1k blzjf waar ik het lekker
vind. Maakt niet it waar. Misschien ook in Marokko straks, als alles weer goed is. Er is geen
vraag van waar of de plaats, maar waar ik bet lekker vind dat is de goede plek. Ik woon nu hier en
bier voel ik me goed.

[Een 48-jarige man uit Marokko| [U] I& ben een kosmopoliet, wat maakt de plaats wit. Ik
hoef geen paspoort.

[Een 50-jarige man uit de Verenigde Staten] [AA] I& voel mij een wereldpersoon. I ben niet
van één land. En bet is voor mij ook een beetje lastig. .. identiteit is voor mij niet belangrijk. (...)
Niet verbonden aan nationaliteit. Niet Amerikaans of Nederlands of Duits of Japans of wat. Ik
vind het in mijn werk ook, het is niet 30 duidelijk. Werken als danser. Het is een taal van bewe-
ging. Het gaat niet over nationaliteit. (...) 1k voel mij een amelie, beetje van alles, een soort satelliet.

Gezinseenheid en identiteit

Respondenten met kinderen voelen zich ook of vooral emotioneel verbonden met
Nederland en Amsterdam omdat hun kinderen hier zijn geboren, naar school gaan,
opgroeien en wetrken. Ouders zien de toeckomst van hun kinderen veelal verbonden
aan Nederland en beschouwen hun kinderen als ‘echte’ Nederlanders. Gezinseenheid
wat betreft de verblijfspositiec vinden met name migrantenvrouwen van groot be-
lang.'?! Hun identiteit is voor een belangrijk deel gekoppeld aan hun kinderen.

121 Zie ook Jones-Correa 1998 en Wunderlich 2005, p. 127, die hetzelfde constateren wat betreft
migrantenvrouwen en naturalisatie. Levesley 2008 wijst op het belang van een gedeelde natio-
naliteit voor het gevoel van gezinseenheid, p. 33.
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[Een 47-jarige vrouw uit de Filipijnen] [W] Toz nog toe ben ik een Filipijner. Wanneer ik een
Nederlands paspoort heb, dan ben ik Nederlander. Mijn dochter [met Nederlands paspoort] zegt
dat wanneer je een Nederlands paspoort hebt, je een echte Nederlander bent. Een verblyjfsvergunning
is anders. Mijn zoon [met een verblijfsvergunning] zegt: ‘de verblijfsvergunning betekent niks. Ik ben
hier geboren, ik versta geen Filipijns, i ben een Nederlander'.

[Een 36-jarige vrouw uit Marokko] [O] Mzn man heeft een Nederlands paspoort, mijn kinde-
ren hebben een Nederlands paspoort, alleen ik niet. Waarom ik niet? 1k it er tussenin. Ik ben niet
Nederlands, ik ben niet Marokkaans, ik ben niets. Waarom? Als we op reis gaan, dan staan mijn
man en Rinderen in een rij en ik sta in de andere 1ij voor de dowane. De kinderen gaan snel en ik
bliff staan. I moet huilen. De kinderen Zijn van mij, 35 Zejn uit mij geboren.

Het is niet vanzelfsprekend dat alle leden van een gezin dezelfde verblijfspositie of
nationaliteit hebben of zelfs nastreven. Een 56-jarig vrouw uit Brazilié is getrouwd
met een Nederlandse man en woont bijna dertig jaar in Nederland. Haar dochter, ge-
boren in Brazilié en opgegroeid in Nederland, is op volwassen leeftijd teruggegaan
naar Brazilié. Elk jaar gaan zij en haar man een paar weken op vakantie in Brazilié.
Haar Nederlandse man heeft inmiddels een dubbele nationaliteit en wil het liefst in
Brazilié wonen, maar zij voelt zich veel meer thuis in Nedetland en wil er blijven
wonen.

Interne en externe identiteit

Het zelfbeeld wordt mede bepaald door het beeld dat de sociale omgeving van hen
heeft of dat migranten denken dat de sociale omgeving van hen heeft. De interne
identiteit (zelfidentificatic) kan overlappen met, maar ook substantieel verschillen van
de externe identiteit (identificatiec door de sociale omgeving). Esraa voelt zich Neder-
lands, maar denkt dat zij in de ogen van de samenleving nooit Nedetlander zal zijn.
Zij schrijft dit althans deels toe aan steeds veranderende wetgeving.

[Esraa) Zelfs nu ik de inburgering heb gedaan, ben ik niet Nederlands. Ook al bljif ik veertig jaar
hier, ik ben niet Nederlands. Dat is de regel. Het komt niet door de mensen. In Nederland komt er
steeds een andere wet. Regels veranderen steeds. (...) Ik voel me nu Nederlander. Als Nederland
moet voetballen tegen andere landen, tegen Amerika of Duitsland, ben ik altijd voor Nederland. Ik
ben toch wel trots op Nederland. (...) Ja, nu is Nederland mijn land. Mijn buis is hier. In Egypte
is het buis van mijn vader. Nederland is nu mijn land. Mijn kinderen zdjn hier. 1k wil hier bljjven
met mijn Rinderen tot ik dood ben. 1k ie dit als mijn land. 1k eet hier, ik drink hier, ik ga hier
naar de dokter, ik doe alles bier. Ja, ik ben in Egypte geboren, maar Nederland is nu mijn land.

Voor veel respondenten geldt dat zij zich, als Esraa, meer Nederlander voelen dan dat
door de samenleving wordt geaccepteerd. Zij kunnen zich dan tegelijkertijd verbon-
den voelen met en buitengesloten door de Nederlandse samenleving. Voor de gein-
terviewde Amerikaanse en Canadese migranten ligt dit meestal anders. Zij zeggen vol-
ledig geaccepteerd te worden door de samenleving, maar kunnen zich juist zelf een
buitenstaander voelen en zich met andere migranten identificeren.
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[Een 61-jarige vrouw uit de Verenigde Staten| [FF| De meeste mensen, onder dat ik het er
ooit over heb gehad, denken gewoon dat ik een Nederlands paspoort heb. ledereen denkt dat en als
ik zou zeggen dat dat niet 0 was, Zouden 3 bet niet geloven. Ik heb weinig problemen omdat ze er
vanuit gaan dat ik een Nederlands paspoort heb. (...) Ik heb nog steeds dat gevoel, dat ik it een
heel andere omgeving kom. Ik heb een heel andere manier van omgaan met mensen, met alles. Ik
denk dat ik veel meer affiniteit heb met migranten uit een Afrikaans land. (...) Ik ben altijd heel
Jaloers op die Turkse en Marokkaanse mensen, die elk_jaar maanden naar bun land gaan en dan
weer terug naar Nederland. 1k denk dat dat het allerbeste is, dat alles mooi in perspectief blgjft. Ik
zou meer tijd in de 1 erenigde Staten willen doorbrengen, maar ik heb geen familie meer daar.

De identificering van respondenten met andere migranten blijkt ook wanneer zij juist
benadrukken anders dan andere migranten te zijn. Soms proberen respondenten zich-
zelf in te sluiten in de Nedetlandse samenleving door andere migranten op een be-
paalde manier uit te sluiten. Door een vergelijking met andere migranten geven zij te-
gelijkertijd aan ook deel uit te maken van die groep. “‘Westerse’ migranten onderschei-
den zich van ‘niet-westerse’ migranten, Hgyptenaren onderscheiden zich van Marok-
kanen, Marokkanen onderscheiden zich van andere Marokkanen, enzovoort.

[Een 36-jarige man uit Egypte| [C] I& kom unit Egypte. Wij zijn anders. Wij denken anders
dan Marokkanen of Turken. Dat is een aparte cultunr. Je hebt hier ook Egyptenaren die komen
om te werken en geld te sparen. Maar ik leef bier, ik voel me hier veilig. Daarom ben ik hier. Ik
ben ook niet van plan om naar Egypte te gaan. (...) 1k voel me Nederlander, ik heb ook een flesje
wijn in de koelkast.

8.2  Gevoel van (on)veiligheid en (on)zekerheid

Esraa had al in een eerder stadinm voortgezet verblijf kunnen aanvragen. Haar partner en ij heb-
ben bier tijdens hun huwelijk niet bij stil gestaan. Ze voelden zich in die periode veilig en Zeker in
Nederland. Als na de scheiding bljkt dat Esraa mogelijk geen verblijfsvergunning bebondt, ver-
andert dat. Zowel Esraa als haar ex-partner hebben bet idee dat de IND, de Nederlandse politiek
en het vreemdelingenrecht er op ijn gericht migranten oveel mogelijk weg te sturen. Ze vinden dat
Esraa tegengewerkt, slecht bejegend en tekort gedaan is door de IND. Ze spreken van een ontmoe-
digingsbeleid, oneerlijke behandeling en discriminatie. Esraa voelt Zich sinds haar scheiding niet meer
veilig. Qok niet nu 3ij aan de inburgeringsplicht beeft voldaan.

Veel respondenten zeggen dat ze zich veilig en zeker voelen in Nederland. Als ze, net
als Esraa tijdens haar huwelijk, niet erg bezig zijn met hun verblijfsrecht en hier geen
problemen mee ervaren, speelt het gevoel van onveiligheid volgens hen niet. Ze erva-
ren en verwachten weinig problemen met hun verblijfsvergunning in het dagelijks
leven. De koppeling tussen de inburgeringsplicht en gevolgen voor het verblijfsrecht
maken de respondenten zelf meestal niet. Een aantal respondenten geeft aan dat zo-
lang ze maar betalen voor de vetlenging van hun verblijfsvergunning, hun verblijfs-
recht is verzekerd. Anderen koppelen dit gevoel van veiligheid en zekerheid aan hun
gedrag. Zij geven aan dat ze niets te vrezen hebben, omdat zij een rustig leven leiden
en nooit in aanraking zijn gekomen met de politie.
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[Partner van 40-jarige vrouw uit Egypte] [D/E] Ze is niet de enige in deze situatie. Ook an-
dere landgenoten hebben dit. Na vijftien jaar bij haar man te hebben gewoond, hadden ze haar uit-
genodigd om haar paspoort op te halen bij de gemeente. Ze maakte zich dus geen Zorgen. Opeens
kreeg ze een brief dat e haar paspoort op kon halen. Zij deed ook baar best om Nederlands te le-
ren. We moeten ons aan de wet houden en kosten betalen om de verlenging te krijgen. Meer kan ik
niet doen.

[Een 51-jarige man uit Jamaica] [QQ] I hink I can get onbepaalde tijd. I'm living bere a long
time. I don’t do nothing. And I see many people have onbepaalde tijd. (...) I have been living here
Jor a long time. (...) I am not afraid. Becanse when you say I have to go back, I go back, becanse I
know I go back to rights. I did not do nothing for you to tell me to go back. I know that.

[Een 44-jarige vrouw uit Nigeria| [KK| Misschien kunnen wij in de toekomst een paspoort
aanvragen. Zij is hier en wij maken nooit problemen met iemand. Wij komen thuis na bet werk,
eten en kijken gezellig naar Nederlands elftal met andere mensen.

Het vertrouwen van mensen om hier te mogen blijven als ze zich maar aan de regels
houden, is in sommige gevallen tegen beter weten in. Een 31-jarige man uit Marokko
had een verblijfsvergunning afhankelijk van de relatic met zijn vrouw, is gescheiden,
heeft geen voortgezet verblijf en heeft niet aan de inburgeringsplicht voldaan. Hij
heeft veel spanning ervaren omdat zijn verblijfsvergunning is verlopen en hij niet in
aanmerking komt voor een zelfstandige verblijfsvergunning. Nu de mogelijke oplos-
sing nabij is — hij is hertrouwd en doet nu een aanvraag voor verblijfsvergunning af-
hankelijk van zijn nieuwe huwelijk — geeft hij aan alle vertrouwen te hebben omdat hij
nooit problemen heeft gehad met de politie.

[Een 31-jarige man uit Marokko]| [EE] I& beb problemen met de verblijfsvergunning, gaat af-
lopen, de sticker [in Zijn paspoort] gaat aflopen. Als ik wat ga doen, ik ga naar buiten, ik ga bood-
schappen doen, ik ga wandelen met mijn vrouw, met een vriend, word ik gepakt door de politie. De
politie komt ook hier [op het werk] voor controle. Wat moet ik doen? 1k heb een verblijfsvergunning
nodig. [interviewer vraagt of bij daar bang voor is] Ik ben niet bang. 1k maak geen problemen. Ik
ben blij dat ik geen problemen heb met de politie. 1k ben hier bijna Zeven jaar en ik heb geen pro-
blemen met de politie, geen boetes, nooit. 1k ben netjes.

Ook al zeggen respondenten zich veilig en zeker te voelen, uit reacties, opmerkingen
en vragen van respondenten komt soms toch een twijfel en een onzekerheid naar
voren (zowel bij mensen met een verblijfsvergunning voor bepaalde als onbepaalde
tijd). Dat zagen we al eerder bij de reacties op de uitnodigingsbrief voor dit onder-
zoek (zie paragraaf 5.3). Aan de ene kant geven ze zelfverzekerd aan dat zij al lang in
Nederland wonen en werken, kinderen hebben en nooit in aanraking zijn geweest
met de politie. Het lijkt erop of zij zich zelf hiermee van hun veiligheid proberen te
overtuigen. Aan de andere kant zijn ze geschrokken van de brief en vragen ze de in-
terviewer of zij zich zorgen moeten maken over hun verblijfsrecht. Ook tijdens enke-
le interviews bleek het gevoel van veiligheid onder respondenten minder zeker dan zij
beweerden of misschien zelf dachten. Sommige respondenten lijken in het interview
overtuigd en vol vertrouwen over hun leven in Nederland, maar vragen aan het einde
van het interview toch of ze uitgezet kunnen worden.
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[Een 49-jarige vrouw uit Rusland] [OO] I fee/ absolutely safe here. (...) Do you think I have
a problem? I have lived here for fifteen years, you think they can still kick you out?

Veiligheid heeft hier een dubbele betekenis. Enerzijds voelen mensen zich veilig om-
dat Nederland de rechten, waarborgen en instanties kent van een democratische
rechtsstaat. Tegelijkertijd kunnen mensen zich in dit veilige land onveilig voelen. Het
onveilige gevoel kan direct samenhangen met een daadwerkelijke onzekere verblijfs-
positie of zelfs dreiging met uitzetting, zoals bij een 36-jarige man uit Egypte en bij
Esraa na hun echtscheiding, maar komt ook voor bij mensen die (op dit moment)
niets te vrezen hebben wat betreft hun verblijfspositie, of die vtezen voor situaties die
zich niet voordoen.

[Een 306-jarige man uit Egypte] [C] Ik leef hier, ik voel me hier veilig. Daarom ben ik hier. Ik
ben ook niet van plan om naar Egypte te gaan. (...) Het is mijn leven. Op elke moment kunnen e
komen en eggen dat ik nu weg moet. Dat is niet veilig. (...) Het is geen goed gevoel. Het voelt
slecht. 1k voel me niet veilig.

[Esraa) Met man of zonder man (refererend aan de afhankelijke verblijfspositie), ik voelde me niet
veilig. Ik had altijd een ongerust gevoel, een onveilig gevoel. 1k was altijd bang dat ze op een dag zou-
den komen en onden zeggen dat ik weg moet. 1k was niet veilig en niet zeker. 1k bljf hier tot mijn
kinderen 15 of 16 jaar zijn en dan moet ik weg. Zelfs nu ik mijn inburgering gedaan heb, ben ik
niet Nederlands.

[Een 47-jarige vrouw uit de Filipijnen| [W] Onbepaalde tijd betekent permanent stay here 30-
dat je niet weggestunrd kan worden naar de Filipijnen. Dan word ik bappy, ja! Nu ben ik bang.
Waarom heb ik geen onbepaalde tjd? Nederland is het land voor mij. Ik heb het ook geboord over
bepaalde tijd. Als je de inburgering niet haalt, dan gaat de gemeente beslissen of ze je terugsturen
naar de Filpijnen.

Toeckomstbeeld

Een andere uiting van het gevoel van onveiligheid is wanneer mensen wordt gevraagd
naar hun tockomstbeeld en wat zij denken dat zal veranderen als zij het Nederlander-
schap hebben of een verblijfsvergunning voor onbepaalde tijd. Ook al hebben men-
sen aangegeven nooit problemen te ervaren met hun verblijfsvergunning voor bepaal-
de tijd, toch beschrijven diverse respondenten het verschil met het Nedetlanderschap
of een verblijfsvergunning voor onbepaalde tijd in termen van veiliger, zekerder en
vertrouwen (zonder hier een duidelijke reden voor te kunnen geven).

[Een 41-jarige man uit Marokko] [Q] Al ik een Nederlands paspoort heb, dan ben ik sterk,
dan heb ik meer vertrouwen, meer zekerbeid. 1k ben Nederlander!

Een deel van de migranten lijkt te wachten op een betere tockomst voor zichzelf, met
een zeker verblijfsrecht of het Nederlanderschap, maar vooral voor hun kinderen. Zij
accepteren de situatie waarin zij zich bevinden en zien niet veel mogelijkheden om
hun eigen situatie te verbeteren. Maar zij hopen dat hun kinderen een beter leven zul-
len leiden en willen daarin tijd, geld en moeite investeren.
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[Een 51-jarige man uit Jamaica| [QQ)] I am not looking for a future for myself but I am look-
ing for my son’s future. Because he doesn’t have to live like me. Everything he’s doing, I'm trying to
put a hand out to help him, so e can be strong in it. That’s the future I'm thinking about. Becanse
I can survive, I can live. My son is going to university now, he likes writing and he’s studying for de-
sign and drawnings. He designed some teaglasses. He needs to mafke them in China and then I try fo
uplift him.

[Partner van een 35-jarige vrouw uit Egypte| [PP] Sparen, sparen voor de toekomst. Heel
mijn leven werk ik om een goede foeomst voor mijn kinderen fe regelen. Dat ze kunnen studeren.
Omidat ik hoop dat mijn kinderen buisarts of dokter worden, of gaan werken bij de politie of de
rechthank. Belangrijk werk. Dat hoop ik voor mijn kinderen.

Veranderende mentaliteit, vetharding van de samenleving

De emotionele verbondenheid van migranten aan Nederland wordt op de proef ge-
steld door de — in de ogen van veel respondenten — veranderende mentaliteit in Ne-
detland ten aanzien van migranten. Respondenten geven aan zich door deze ontwik-
kelingen en de steeds veranderende — en strengere — wet- en regelgeving minder thuis,
of zelfs minder veilig en zeker te voelen in Nederland. Dat ze niet weten welke ver-
anderingen nog gaan komen, beangstigt sommige respondenten en geeft hen het
gevoel niet welkom te zijn.

[Een 49-jarige vrouw uit Rusland]| [OO] I think the government gets more right-wing. I think
it bas kind of enough of foreigners. (...) The society was more open, friendly in general when I came
here and it is changing for the worse. And this [inburgeringsplicht] is another step.

[Een 61-jarige vrouw uit de Verenigde Staten] [FF| I& vind het een beetie eng nu. En dat
bhad ik nooit. I vond Nederland voor iedereen een warm bad. En dat voel ik nu niet meer. Het be-
gint te kilinken alsof de 1 erenigde Staten nog niet 30 erg gijn.

[Partner van een 35-jarige vrouw uit Egypte] [PP] Ze &rijgt een verblijfsvergunning en na
vijfftien jaar krijgt e sowieso een paspoort. Maar ik kan niet wachten. Want wat als ik overljd?
Niemand weet wat er gaat gebeuren morgen. (...) 1k probeer voor haar een paspoort te regelen omdat
ik veiligheid in haar leven wil. (...) Elk jaar is er weer een nienwe iwet.

Er zijn wel verschillen tussen migranten, afhankelijk van hun afkomst en maatschap-
pelijke positie. Het zijn vooral migranten uit Egypte, Marokko en andere Afrikaanse
landen zonder hoge opleiding die de verharding in de samenleving aan den lijve on-
dervinden. Zij hebben te maken met discriminatiec op het werk of op straat. Het ge-
voel van onzekerheid en onveiligheid speelt in sterkere mate voor vluchtelingen of
migranten die om welke reden dan ook niet terug kunnen naar hun herkomstland.
Mogelijke verblijfsrechtelijke consequenties zijn voor deze migranten zeer bedrei-
gend. Dit kan anders zijn voor migranten uit landen zoals de Verenigde Staten of
Canada. Zij hebben zelf niet te maken met discriminatic en sommigen denken juist
dat ze ten opzichte van migranten uit andere landen positief worden gediscrimineerd.
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[Een 64-jarige man uit de Verenigde Staten| [G] I have a neighbonr in the building, he is
Sfrom Aunstralia. And 1 said to bim: did you go through the inburgering? He said: yes, 1 went
throngh it. They don’t treat everybody the same. He said they just passed him. There is a dounble
standard. He confirmed it. Becanse you are from a western English speaking conntry, you pass the
test. He did not speak any Dutch, but be passed the test.

Het is met dit onderzoek niet vast te stellen of westerse migranten met een hogere
opleiding en baan zich minder onzeker of onveilig voelen. De meeste respondenten
met deze achtergrond hadden al een verblijfsvergunning voor onbepaalde tijd en één
had al te horen gekregen dat hij die binnenkort zou kunnen krijgen. Alleen David
heeft nog een onzekere verblijfspositie. Hij voelt zich niet zozeer onveilig als wel zeet
onheus bejegend en niet welkom.

[David| When I tell people here or in the States, they say: well are they trying to keep people ont?
Like they say ‘congratulations you've done it’ and then they say ‘ob actually no, we changed a law, so
you haven't. 1t’s humiliating. (...) 1 shouldn’t underemphasize that the problem with the ver-
blijfsvergnnning is a very big one for me. Because I've been denied what 1 want. So everything is based
on that. So if I'm not here, if I'm not a citigen, if I can only stay here temporarily even though 1've
been here since 2006, I've two children here, that’s very unsteady. It seems that the rules continnally
change and Dutch don’t even kenow what the rules are and many of them conld not pass these exams.
So it’s kind of a maze and a mess. It hangs over us all the time and it’s my responsibility to fix it.
So that is the biggest issue.

8.3 Conclusies

Het gevoel van toebehoren lijkt niet direct gekoppeld aan het verblijfsrecht. Mensen
kunnen zich identificeren met hun moederland, met Nederland, met beide of geen
van beide landen ongeacht hun verblijfspositie. Wat het zelfbeeld van mensen ook is,
de meeste respondenten voelen zich (ook) verbonden met Nederland. Dit heeft te
maken met hun leven en werk hier, dat ze zijn gewend aan of zelfs zich meer thuis
voelen bij de Nederlandse mentaliteit en gewoonten. Kinderen spelen een belangtijke
rol in het gevoel van toebehoren. De respondenten met kinderen beschouwen hun
kinderen als ‘echte’ Nederlanders en zien voor hen een toekomst, een beter leven dan
zij zelf hebben, verbonden aan dit land.

Het gevoel van zekerheid en veiligheid van respondenten, ongeacht hun ver-
blijfspositie, lijkt minder sterk dan migranten zelf aangeven. De — in de ogen van veel
respondenten — veranderende mentaliteit en politick ten opzichte van migranten en
de steeds veranderende wet- en regelgeving spelen hierin een belangtijke rol. Dit geldt
ook voor de inburgeringsplicht en de steeds zwaardere eisen en gevolgen. Respon-
denten weten niet waar ze aan toe zijn, welke veranderingen de nabije tockomst
brengt en hebben het gevoel dat zij of migranten in het algemeen steeds minder wel-
kom zijn. Dit heeft een negatief effect op het gevoel toebehoren en leidt bij sommi-
gen zelfs tot een gevoel van onveiligheid en onzekerheid.

83






9 CONCLUDERENDE SAMENVATTING

Voor de meeste migranten vormt de inburgeringsplicht waarschijnlijk geen al te groot
obstakel. Zij behalen het inburgeringsdiploma binnen de gestelde termijn of komen in
aanmerking voor een ontheffing van de inburgeringsplicht. Van de 6.945 Amster-
dammers die sinds 2009 inburgeringsplichtig zijn, heeft een minderheid van 23,3 pro-
cent na vijf jaar nog niet aan de inburgeringsplicht voldaan.'?> Dit onderzock is speci-
fiek op deze groep migranten gericht.

Op grond van de cijfers van de IND is niet vast te stellen wat de exacte invloed
van de invoering van de inburgeringsplicht is op de daling in het aantal aanvragen en
inwilligingen van verblijfsvergunningen voor onbepaalde tijd en voortgezet verblijf
vanaf 2010. Uit het dossieronderzoek blijkt echter dat onvoldoende inburgering de
reden voor afwijzing is bij de vergunning voor onbepaalde tijd regulier in 10% van de
gevallen (5 van de 50 dossiers). Daar vormt het middelenvereiste een veel belangrijker
afwijzingsgrond, in meer dan de helft van de onderzochte dossiers (33 van 50). Of
deze mensen ook niet voldoen aan de inburgeringseis is door de IND niet nagegaan.
Bij aanvragen voor een vergunning voor onbepaalde tijd asiel en voortgezet verblijf,
waarbij niet aan het middelenvereiste hoeft te worden voldaan, is onvoldoende inbur-
gering de belangrijkste afwijzingsgrond, in respectievelijk meer dan de helft (27 van
de 50 dossiers) en bijna de helft (24 van 50 dossiers) van de gevallen.

Uit de interviews met migranten die niet binnen vijf jaar aan de inburgerings-
plicht hebben voldaan, blijken verblijfsrechtelijke consequenties zich eveneens voor
te doen. Van de 39 geinterviewde migranten hadden er twintig met verblijfsrechtelijke
consequenties te maken: zeventien kregen geen vergunning voor onbepaalde tijd en
nog eens drie geen zelfstandige vergunning voor voortgezet verblijf. In tegenstelling
tot de verwachtingen uitgesproken in het politicke debat, lijken de verblijfsrechtelijke
consequenties van de inburgeringsplicht bepaald geen uitzondering.

Niet alle migranten die geinterviewd zijn voor dit onderzoek, realiseren zich dat
zij wettelijk verplicht zijn in te inburgeren en dat het voldoen aan de inburgerings-
plicht verblijfsrechtelijke gevolgen kan hebben. Dit heeft mogelijk te maken met de
gescheiden informatievoorziening door betrokken instellingen. De gemeente infor-
meert migranten die voor 1 januari 2013 inburgeringsplichtig zijn geworden over de
inburgeringsplicht en de IND informeert over het verblijfsrecht, maar de koppeling
tussen beide wordt niet gelegd. Dat wordt met de taakverdeling tussen DUO en de
IND per ingang van 1 januari 2013 niet anders. Nu voert de gemeente nog gesprek-
ken waarin mensen op de consequenties van het niet voldoen aan de inburgerings-
plicht kunnen worden gewezen, maar deze vervallen voor inburgeraars na 1 januari
2013. Met de wijzigingen in de Wet inburgering sinds 1 januari 2013 speelt de ge-
meente geen rol meer in de begeleiding van inburgeraars en in de handhaving van de

122 Onder deze percentages vallen alleen de mensen die nog steeds in de gemeente Amsterdam
wonen. Cohort 2009: 6.945 inburgeraars, 2.521 inburgeringsdiploma behaald, 518 geslaagd
voor staatsexamen (10 personen hebben beide diploma’s), 467 ontheffing op basis van vol-
doende inspanning. Rapportage Inburgeringsysteen: 151 in combinatie met klantvolgsysteens EDISA, ge-
meente Amsterdam, 1 mei 2014.
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inburgeringsplicht. Gezien het gebrek aan informatie waarop we in de interviews zijn
gestuit, valt te verwachten dat dit problemen gaat opleveren.

Er is sprake van een combinatie van factoren die ertoe leidt dat migranten (nog)
niet aan hun inburgeringsplicht hebben voldaan, zoals moeite met het leren van de
Nederlandse taal, geen tijd en geld om een cursus te volgen; slechte gezondheid of ge-
zins-, werk- of financiéle situatie. Het blijkt hoe dan ook geen vanzelfsprekendheid
om voor het inburgeringsexamen te slagen, ongeacht de achtergrond en het oplei-
dingsniveau van de migranten. Ontheffingen en vrijstellingen worden slechts in be-
petkte mate en onder strikte voorwaarden vetleend. De gemeente Amsterdam stelt
zich weliswaar co6peratief op, maar ook hier geldt dat beslissingen van de gemeente
over de inburgeringsplicht doorwerken in de beslissingen van IND over het verblijfs-
recht van migranten. Met bepaalde ontheffingen van de inburgeringsplicht of verlen-
ging van de inburgeringstermijn door de gemeente, is nog niet voldaan aan de inbur-
geringsvereiste als voorwaarde voor een verblijfsvergunning voor onbepaalde tijd of
voortgezet verblijf.

Effecten van verblijfsrechtelijke consequenties van de Wet inburgering voor de
integratie van migranten

De meeste geinterviewde migranten ervaren geen problemen met hun verblijfsver-
gunning voor bepaalde tijd in relatie tot arbeid, opleiding en huisvesting. Toch valt op
dat veel geinterviewde migranten werkloos zijn of werken zonder vast arbeidscontract
en wonen in een (te) kleine of (te) dure huurwoning.

Het middelenvereiste gekoppeld aan de verblijfsvergunning of het lage gezinsin-
komen maakt het voor veel migranten moeilijk om tijd en geld vtij te maken voor
scholing om Nederlands te leren en aan de inburgeringsplicht te voldoen, of zich te
ontwikkelen in hun loopbaan. Financiéle ruimte creéren door het afsluiten van een le-
ning voor persoonlijke ontwikkeling, investeringen in een bedrijf of voor een koop-
woning, is met een verblijfsvergunning voor bepaalde tijd moeilijk. Hier is sprake van
een cumulatie van voorwaarden. De meeste geinterviewde migranten accepteren de
voorwaarden van hun verblijfsvergunning voor bepaalde tijd en richten hun leven
hierop in. Zij hebben weinig vertrouwen of zien geen mogelijkheden om hun situatie
te verbeteren. Zij hopen dat hun kinderen betere perspectieven hebben. Voor diege-
nen die verwachten dat hun leven beter, veiliger of zekerder zal zijn wanneer zij een
zekere verblijfspositie of het Nederlanderschap hebben, lijkt het leven in de wacht te
staan.

Ook al voldoen migranten aan alle voorwaarden van de Wet inburgering, dan is
dat nog geen voorwaarde voor een succesvolle integratie. Integratie is een wederzijds
proces. Veel ‘niet-westerse’ migranten die deelnamen aan dit onderzoek hebben te
maken met discriminatie in het dagelijks leven en op de arbeidsmarkt.
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Effecten van verblijfsrechtelijke consequenties van de Wet inburgering voor de
emancipatie van migranten

Bij de vrouwelijke respondenten gaat de athankelijke verblijfspositie vaak gepaard
met afhankelijkheid op andere terreinen. De referent regelt de zaken en verzorgt het
contact met instanties en derden. Veelal is sprake van een traditioneel kostwinners-
model. De meeste geinterviewde migranten accepteren deze vorm van athankelijk-
heid als vanzelfsprekend onderdeel van hun relatie. De referenten voelen zich vaak
verantwoordelijk voor het verblijfsrecht van hun partner. Zij kunnen het gevoel heb-
ben hierin tekort te schieten of onder druk te staan, wat van invloed kan zijn op de
relatie.

De betekenis van de athankelijkheid of eventuele machtspositie van de referent
wordt pas duidelijk na de echtscheiding. Migranten die hun zelfstandig verblijf niet
hebben geregeld, dreigen hun verblijfspositie te vetliezen. De ex-partner kan hierbij
een positieve, maar ook een negatieve rol spelen.!?> Het hebben van kinderen vormt
geen garantie voor een verblijfsstatus. De gescheiden migranten die deelnamen aan
dit onderzoek hadden vaak ook een probleem met huisvesting omdat het huis waarin
zij woonden meestal op naam van de referent stond. De stress vanwege het verblijfs-
recht en de woonsituatie kan leiden tot een cumulatie van problemen met werk en
gezondheid.

Effecten van verblijfsrechtelijke consequenties van de Wet inburgering voor
het gevoel van toebehoren aan de Amsterdamse en Nederlandse samenleving
van migranten

Het gevoel van toebehoren lijkt niet direct gekoppeld aan het type verblijfsrecht. De
geinterviewde migranten identificeren zich met hun woonplaats, met Nederland of
het herkomstland, met beide of geen van beide landen, ongeacht hun verblijfspositie.
De emotionele verbondenheid met Nedetland is gerelateerd aan hun leven en werk,
dat ze zijn gewend aan of zich zelfs meer thuis voelen bij de Nederlandse mentaliteit
en gewoonten. Kinderen spelen een belangtijke rol in het gevoel van toebehoren. De
respondenten met kinderen beschouwen hun kinderen als ‘echte’ Nederlanders en
zien een toekomst voor hen verbonden aan dit land.

De geinterviewde migranten lijken zich minder zeker en veilig in Nederland te
voelen dan zij zelf aangeven. De veranderende mentaliteit en politick ten opzichte
van migranten, alsmede de steeds veranderende wet- en regelgeving — ook ten aan-
zien van de inburgeringsplicht — geven migranten het gevoel dat zij of migranten in
het algemeen steeds minder welkom zijn in Nederland.

Het verplicht inburgeren en de sancties in het kader van de Wet inburgering geeft
mensen die hun best doen om hun leven op orde te hebben, werken en kinderen
verzorgen het idee er niet bij te horen. Er is sprake van een averechtse werking van
de verblijfsrechtelijke consequenties van de Wet inburgering op het gevoel van toe-
behoren.

123 Zie ook Strik, De Hart & Nissen 2013, p. 99.
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De averechtse werking van verblijfsrechtelijke consequenties van de Wet
inburgering

Er zijn vele redenen waarom mensen doen wat ze doen en het recht speelt daarin
slechts een beperkte rol. De veronderstelling dat mensen zich laten leiden door re-
pressie en sancties gaat uit van een rationeel mensbeeld waarin mensen rationele,
calculerende keuzes maken.!?* Divers rechtssociologisch en psychologisch onderzock
wijst echter uit dat die rationele, calculerende burger die voordelen en nadelen tegen
clkaar afweegt, niet bestaat. Niet zo zeer de afschrikwekkende werking van het recht
en de dreiging van sancties bepaalt of mensen zich aan de regels houden, maar in
hoeverre mensen regels en procedures als legitiem ervaren!? of zij zich intrinsiek, op
grond van hun morele oordeel'?® of binnen hun groep, door sociale druk verbonden
voelen aan die regels.!?’ De verblijfsrechtelijke consequenties van de Wet Inburgering
alleen zullen er dus niet toe leiden dat migranten beter inburgeren.

Voor de verblijfsrechtelijke consequenties van de Wet inburgering gelden daat-
naast nog enkele specificke knelpunten. Ten eerste blijkt uit het onderzoek dat men-
sen niet of onvoldoende op de hoogte zijn van de verblijfsrechtelijke consequenties
van de Wet inburgering. Het inburgeren wordt eerder als een mogelijkheid gezien
voor mensen die het nodig hebben voor hun integratie in de Nederlandse samenle-
ving, dan als een verplichting waaraan consequenties zijn verbonden. Ten tweede
betreft het sancties op nalaten van gewenst gedrag. Mensen worden niet gestraft om-
dat zij iets niet mogen doen, maar juist omdat zij iets moeten doen en dat nalaten;
ook al is dat omdat zij er niet toe niet in staat zijn. Het komt voor dat gedrag, dat op
zichzelf als goed of gewenst wordt beschouwd, zoals hard werken voor de kost en
kinderen verzorgen, de reden is dat mensen niet aan de inburgeringsplicht voldoen en
dssrom worden bestraft. Migranten begrijpen vaak niet wat zij nog meer moeten
doen om te integreren en voelen zich hierdoor minder welkom. De inburgerings-
plicht en de verblijfsrechtelijke consequenties van de Wet inburgering hebben op
deze manier een averechtse werking op de integratie van migranten. Mogelijk zijn de
sancties niet zozeer bedoeld om het gewenste gedrag te bevorderen, maar om de
norm van inburgering te bevestigen.

Het gevolg is dat een aanzienlijke groep migranten die permanent in Nederland
zal verblijven en wiens kinderen in Nederland opgroeien, zijn uitgesloten van moge-
lijkheden hun verblijf in Nederland met een vergunning voor onbepaalde tijd of het
Nederlanderschap zeker te stellen. Zij zullen langdurig op vergunningen voor bepaal-
de tijd in Nederland verblijven.

124 Tyler 1990; Tyler & Darley 2000.
125 Tyler 1990; Tyler 2000.

126 Tyler & Darley 2000.

127 Griffiths 1996.
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Hoe zal het inburgeraars in 2016 vergaan?

Voor migranten die inburgeringsplichtig zijn vanaf 1 januari 2013 geldt dat wanneer
zij niet binnen drie jaar aan de inburgeringsplicht hebben voldaan, hun verblijfsver-
gunning voor bepaalde tijd kan worden ingetrokken. Wat kunnen we op basis van de
resultaten van dit onderzoek verwachten voor de situatie van migranten in 2016?

Het niet voldoen aan de inburgeringsplicht heeft wel degelijk gevolgen voor het
verblijfsrecht van migranten. Zoals in het kwantitatieve deel van dit onderzock is
vastgesteld, is het niet voldoen aan de inburgeringsplicht — al dan niet in combinatie
met de inkomenseis — een belangrijke reden dat minder verblijfsvergunningen worden
aangevraagd en ingewilligd. De interviews bevestigen dit beeld. De aanname dat de
inburgeringsplicht geen problemen voor het verblijfsrecht zal opleveren, omdat ieder-
een het examen kan halen of in aanmerking komt voor een ontheffing, blijkt onge-
grond.

De vraag is wat dit in praktijk vanaf 2016 zal betekenen. Zal de IND daadwerke-
lijk overgaan tot intrekking van een vergunning voor bepaalde tijd? Zoals in het juri-
disch hoofdstuk uiteen gezet, stuiten dergelijke verblijfsrechtelijke sancties op de
grenzen van het Europese recht: het recht op gezinsleven van artikel 8 EVRM en de
Gezinsherenigingsrichtlijn verzetten zich tegen intrekking van verblijfsrecht op deze
grond.

Gezien de mate waarin onvoldoende inburgering als afwijzingsgrond in dit on-
derzoek voorkwam, tegen de verwachtingen in, is het echter zaak de uitvoeringsprak-
tijk vanaf 2016 nauwkeurig te monitoren. Hiervoor is het van groot belang dat de
IND de daarvoor benodigde gegevens levert. Tevens stellen we voor dat vervolgon-
derzoek wordt uitgevoerd bestaande uit kwalitatieve interviews met een grotete, re-
presentatieve groep inburgeraars in Nederland. De positie van vrouwen en vluchte-
lingen vrdeint daarbij bijzondere aandacht.
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