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10 Conclusies

REINOUT KLEINHANS, MARK VAN OSTAIJEN EN KIMBERLY SEIBEL

Inleiding

Nederland is in de afgelopen decennia een migratiesamenleving
geworden. Er komen migranten vanuit alle delen van de wereld. Som-
migen blijven voor langere tijd, anderen verlaten na verloop van tijd
ons land weer. De Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid
(WRR) constateert dat de ‘vlottendheid’ en verscheidenheid in onze
migratiesamenleving sterk zijn toegenomen. Dat maakt het samen-
leven ingewikkelder (WRR, 2020). Daarom behandelt dit boek een
select aantal thema’s die blijk geven van een onlosmakelijk verband
tussen migratie en migratiegerelateerde diversiteit, en de sturings-
dilemma’s die daaruit voortkomen. Want migratie en diversiteit
leiden tot een breed scala van vragen over grondrechten, participatie,
burgerschap, noodopvang, huisvesting, onderwijs en arbeidsmarkt.
Dit zijn complexe, sterk verweven vraagstukken, die zich niet beper-
ken tot een enkele bestuurslaag, ruimtelijke schaal of maatschappelijk
domein en daarmee ook governance-uitdagingen opleveren.

Het is een bewuste keuze (zie hoofdstuk 1) om geen alomvattend
overzicht te bieden van de state-of-the-art kennis over de governance
van migratiegerelateerde diversiteit. We gebruiken de metafoor van
de gordiaanse knoop om de complexiteit te duiden en te laten zien
dat deze knoop zich niet makkelijk laat ontwarren of reduceren tot
‘simpele’ diagnoses en oplossingen. Want, om in die beeldspraak te
blijven, hoe harder men eraan trekt, hoe vaster zo'n knoop komt te
zitten. Er valt dus weinig anders te doen, dan de vraagstukken in hun
volledige complexiteit te begrijpen - iets wat we in deze bundel doen
vanuit verschillende perspectieven: geschiedenis, rechten, socio-
logie, bestuurskunde, geografie, ontwikkelingsstudies, economie en
stedenbouw - toegepast op een aantal thema’s. In dit slothoofdstuk
trekken we conclusies en schetsen we enkele dwarsverbanden tussen
de verschillende bijdragen.
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In deze conclusie maken we de balans op wat die verschillende

perspectieven ons leren over ‘de migratiesamenleving’. We nemen

daarbij drie dwarsverbanden tussen de verschillende bijdragen waar:

1. de complexiteit van en sterke verwevenheid tussen migratie en
diversiteit;

2. de mate waarin governance-vraagstukken in een multi-level
setting geplaatst kunnen worden;

3. de politisering van migratie en diversiteit.

In het volgende zetten we deze drie opbrengsten nader uiteen, en
maken de balans op tot welke handelingsperspectieven dit aanzet.

Sterke verwevenheid

Ten eerste is een belangrijke bijdrage van dit boek dat het de door-
gaans gescheiden werelden van (de governamce van) migratie en
diversiteit samenbrengt en met elkaar confronteert. De hoofdstuk-
ken behandelen voorbeelden van maatschappelijke kwesties die vaak
besproken worden onder de vlag van migratie of diversiteit, terwijl
deze kwesties feitelijk sterk verweven zijn. Migratie is een aandachts-
punt op verschillende sturingsniveaus, maar dit is niet altijd goed
zichtbaar omdat de bijbehorende kwesties nogal eens besproken
worden onder de noemer diversiteit, internationalisering of discri-
minatie en (on)gelijkheid. Migratiebeleid is veelal een internationale
en Europese aangelegenheid terwijl diversiteitsbeleid zich meer op
nationaal en gemeentelijk niveau afspeelt. Vraagstukken gekoppeld
aan migratie gaan vaak over bewegingen langs en over (lands)gren-
zen,' terwijl diversiteitsvraagstukken meer worden opgevat als een
‘interne’” aangelegenheid. Het zichtbaar maken van die verbindingen
helpt om de verwevenheid tussen de domeinen helder te benoemen,

1 Er is veel discussie over de vraag of vluchtelingen ook tot de categorie ‘migranten’
gerekend kunnen worden. Beleidsmatig kan de vluchtelingenproblematiek op een
aantal punten niet onder de noemer migratie geschaard worden, vanwege de speci-
fieke beleidskaders. In de praktijk is de scheidslijn tussen migranten en vluchtelin-
gen echter bijna niet te maken. In dit boek worden vluchtelingen mede daarom tot
migranten gerekend.
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evenals de manier waarop migratie- en diversiteitsvraagstukken in
elkaars verlengde liggen.

Zo roept de komst van (arbeids)migranten van gisteren vragen op
omtrent het gebruik van cultuurvoorzieningen van vandaag (zie
Janssen en Verboord) en de sociale zekerheid van morgen (zie Van
Vliet en Suari Andreu). En de dilemma’s die vandaag ontstaan in
de botsing tussen Europees migratie- en asielbeleid en de pogingen
van lokale organisaties om menswaardige noodopvang te bieden
aan vluchtelingen, bijvoorbeeld op Lesbos en in Calais (zie Hilhorst,
Hagan en Quinn), houden direct verband met de huisvestingsvraag-
stukken van morgen en overmorgen (zie Schrover en Kleinhans).
Schrover laat in haar hoofdstuk zien dat migratie en integratie van
oudsher huisvestingsproblemen opleveren, waarin de beschikbaar-
heid van woningen in hoge mate bepalend is voor de verblijfsduur en
omstandigheden van migranten. Het hoofdstuk van Kleinhans laat
zien hoe sturing op diversiteit (naar inkomen en daarmee op klasse
en migratieachtergrond) samenhangt met migratie en migratiegere-
lateerde diversiteit in een stedelijke context. Die verwevenheid komt
sterk tot uiting in de wijze waarop beleid zich uitlaat over de gewenste
bevolkingssamenstelling (‘sterke schouders’, ‘sociale stijgers’) in wij-
ken en steden. Van Ostaijen toont zelfs dat die verwevenheid zich
niet alleen opdringt als realiteit, maar ook al vervat zit in de manier
waarop we over migratie spreken en denken. Zijn hoofdstuk nodigt
ons uit om meer te denken in termen van klassenmigratie, als alle-
daags fenomeen. Het grensverkeer van klassenmigratie verwijst niet
naar het oversteken van landsgrenzen, maar naar de alledaagsheid
van statusangst, onzekerheid, schaamte en schuld. Van Ostaijen
biedt door middel van het begrip klassenmigratie mogelijkheden om
vraagstukken van migratie en diversiteit in elkaars verlengde te kun-
nen zien en tot de verbeelding te laten spreken als een vraagstuk van
herkenning in plaats van uitsluiting en problematisering.

Schakelen en schuren tussen bestuurslagen

De verwevenheid zit niet alleen in de dagelijkse realiteit van de vraag-
stukken, maar wordt ook zichtbaar vanuit een bestuurlijk perspectief.
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Daarmee sluiten we aan bij de tweede belangrijke les die ook spreekt
uit een aantal hoofdstukken. Migratie- en diversiteitsvraagstukken
zijn complexe kwesties die zich uitstrekken over verschillende maat-
schappelijke sectoren, zoals onderwijs, arbeid, huisvesting en cultuur.
Deze overlap vergt niet alleen een integrale kijk, maar ook een gover-
nance perspectief op migratie- en diversiteitsvraagstukken, die zich
tegelijkertijd manifesteren op verschillende schalen en bestuurslagen
en zo een multi-level karakter hebben (zie ook figuur 1, hoofdstuk 1).

Politici, beleidsmakers, maatschappelijke organisaties en practitioners
op verschillende niveaus werken (vrijwillig) samen of zijn daartoe
veroordeeld, bijvoorbeeld omdat gemeenten verantwoordelijk zijn
voor de uitvoering van Europese of landelijke wetgeving. In die
bestuurlijke context komen partijen op verschillende schaalniveaus
soms lijnrecht tegenover elkaar te staan. Enkele hoofdstukken hante-
ren een governance perspectief binnen een multi-level setting om dit
inzichtelijk te maken. Van der Woude en Van Iersel laten de bestuur-
lijke spagaat zien ten aanzien van de opvang van uitgeprocedeerde
asielzoekers. Het restrictieve beleid van de nationale overheid, dat
feitelijk verbiedt om deze groep migranten onderdak te geven, is op
lokaal niveau moeilijk uitvoerbaar. Om mensonterende omstandig-
heden te voorkomen bieden gemeenten als ‘verzetsdaad’ wel degelijk
opvang aan uitgeprocedeerde asielzoekers: de zogenoemde bed-bad-
brood-voorziening.

Ook de bijdrage van Hilhorst, Hagan en Quinn legt deze spanningen
in de governance bloot. Er zijn internationale verdragen die lidstaten
van de Verenigde Naties voorschrijven hoe ze moeten omgaan met
vluchtelingen uit oorlogsgebieden. Tegelijkertijd werpt het Europese
immigratie- en asielbeleid allerlei uitdagingen op voor hulpverle-
ners. Veel nationale regeringen beschouwen migratie als economisch
gemotiveerd of als een bedreiging voor hun nationale veiligheid. De
consequentie is dat de lokale hulpverlening op bijvoorbeeld Lesbos
en in Calais tot stand komt via moeizame gelegenheidscoalities van
vrijwilligers, niet-gouvernementele organisaties (ngo’s), en officiéle
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humanitaire organisaties. De bestuurslogica van die multi-level
governance setting schuurt en werkt soms in tegengestelde richtin-
gen. Soms komt de druk daarbij van bovenaf, maar veeleer ook van
onderop. Verschillende hoofdstukken (Van der Woude en Van Iersel,
Scholten en Kleinhans) laten zien dat lokale overheden druk uitoefe-
nen op de nationale overheid om beleid en wetgeving aan te passen
of in een andere richting te ontwikkelen. Daarbij is een veelgehoord
verwijt van gemeenten dat de nationale overheid te weinig oog heeft
voor de complexiteit van de uitvoering van beleid en regelgeving
op lokaal niveau, en de gemeenten daartoe ook te weinig macht en
middelen verstrekt. Zo is de Wet bijzondere maatregelen grootstede-
lijke problematiek (Wbmgp), ook wel bekend als de ‘Rotterdamwet’,
vooral tot stand gekomen door een actieve lobby van Rotterdam en
enkele andere steden. Zij wilden meer lokale sturingsmogelijkhe-
den op woonruimteverdeling voorhanden hebben, om zo bewust
de sociaaleconomische en culturele diversiteit van de bevolking van
bepaalde wijken te beinvloeden (zie hoofdstuk Kleinhans). Bovendien
heeft een volwaardige migratiesamenleving oog voor die superdi-
verse context waarin we leven en die eisen stelt aan de kwaliteit en
diversiteit van (publieke) voorzieningen, zeker ook op lokaal niveau.
Zo concluderen Janssen en Verboord dat die superdiversiteit nog niet
goed weerspiegeld wordt in het aanbod van cultuurvoorzieningen,
dat onvoldoende aansluit bij nieuwe Nederlanders. En dat is allesbe-
halve een Randstedelijk verhaal, maar sluit aan bij de superdiverse
realiteit van veel Nederlandse gemeenten.

De voorgaande voorbeelden illustreren de bestuurlijke en beleidsma-
tige fluiditeit van de manier waarop een migratievraagstuk overgaat
in een diversiteitsvraagstuk, en andersom. Dit boek toont waarom
een integraal governance-perspectief nodig is om de verwevenheid
tussen migratie en diversiteit beter te leren begrijpen. De hoofdstuk-
ken leggen de bestuurlijke spanningen bloot en confronteren ons met
de uitdagingen van een migratiesamenleving, zoals de WRR in 2020
suggereerde.
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Politisering van migratie en diversiteit

Problemen spreken nooit alleen voor zichzelf. Wat een issue tot een
probleem of zelfs een ‘crisis’ maakt, is de kern van democratische
politiek. En daarmee komen we, na de sterke verwevenheid, en de
multi-level governance bij een derde conclusie van dit boek. Al decen-
nia kunnen migratie- en diversiteitsvraagstukken en de bijbehorende
governance rekenen op stevige aandacht van democratisch gelegiti-
meerde bestuurders en politici op alle bestuurlijke niveaus (lokaal,
regionaal, nationaal, Europa). Bijna alle hoofdstukken illustreren
de politisering, oftewel het proces waarin vraagstukken omtrent
migratiegerelateerde diversiteit steeds meer in politieke besluitvor-
mingsprocessen worden getrokken, doordat ze een plaats krijgen op
de politieke agenda. Dat zorgt aan de ene kant voor veel middelen en
betrokkenheid op zo'n vraagstuk. Dat is vanuit democratisch per-
spectief een zegen, gegeven de humanitaire belangen en misstanden
die optreden bij bijvoorbeeld de opvang van vluchtelingen en huis-
vesting van arbeidsmigranten.

Aan de andere kant zorgt de politisering voor een enorme politieke
en bestuurlijke ‘drukte’ om op zo’n vraagstuk zichtbaar te handelen.
Daardoor wordt het lastig om binnen zon integraal en multi-level
governance vraagstuk tot afstemming en codrdinatie te komen, zoals
Van der Woude en Van Iersel in hun bijdrage laten zien. Er is veeleer
sprake van democratisch gelegitimeerde doven-dialogen (mensen
of partijen die in een dialoog niet naar elkaars standpunten willen
luisteren) en patstellingen in beleid, die leiden tot frustraties in de
uitvoering door practitioners. Bovendien wordt die gepolitiseerde
context gemakkelijk beinvloed door ongefundeerde meningen en
stellingnames, die het formuleren van evidence-based beleid in de
weg kunnen staan. Dit zien we met regelmaat gebeuren bij maat-
schappelijke en politieke zorgen over de consequenties van migratie
en diversiteit. Een voorbeeld betreft de veronderstelling dat (arbeids)
migranten uit Midden- en Oost-Europa via uitkeringen en toeslagen
een onevenredig grote claim op de sociale zekerheid zouden leggen.
Op basis van objectieve registerdata tonen Van Vliet en Suari Andreu
in hun bijdrage echter aan dat de instroom van arbeidsmigranten
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niet leidt tot meer of hogere uitkeringen en toeslagen dan voor Neder-
landers het geval is. Dit type onderzoek is vanwege beschikbaarheid
van data en rekenkracht van computers pas sinds kort mogelijk,
waardoor het eerder niet goed mogelijk was om een genuanceerd
en scherp beeld te krijgen. Vanwege het sterk gepolitiseerde debat
over arbeidsmigratie en het maatschappelijke en politieke sentiment
van de laatste jaren waarin recht-toe-recht-aan oplossingen de voor-
keur genieten, is het maar zeer de vraag of politici ontvankelijk zijn
voor onderzoeksuitkomsten die (de ernst van) migratiegerelateerde
problemen nuanceren. Ook Scholten betoogt in zijn bijdrage dat de
politisering en democratische druk om te denken via simpele oplos-
singen en quick fixes (‘sluit de grenzen’) op gespannen voet staat met
de complexiteit van migratie en diversiteit.

Voor overheden en andere actoren die de consequenties van migra-
tiegerelateerde diversiteit ten volle willen begrijpen, kan het varen op
‘standaard’ beleidsinformatie tot verkeerde of incomplete inzichten
leiden. De bijdrage van Janssen en Verboord is illustratief in dit ver-
band. Zij constateren dat lagere cultuurdeelname en lager gebruik van
cultuurvoorzieningen door groepen met een migratieachtergrond
vaak wordt geduid in termen van sociaaleconomische kenmer-
ken van de betrokkenen (zoals een lager opleidingsniveau), maar
vreemd genoeg niet aan de hand van kenmerken van het culturele
aanbod zelf. Ondanks alle beleidsaandacht voor culturele diversiteit
en de participatie van mensen met een migratieachtergrond, bieden
de bestaande beleidsstudies en statistieken hierover slechts globale
informatie, aldus Janssen en Verboord. Zeker voor de grote, super-
diverse steden wordt het steeds urgenter om in hun cultuurbeleid
ook rekening te houden met de talrijke nieuwe migrantengroepen
die zich hier gevestigd hebben of hier tijdelijk verblijven.

Dat is bijzonder belangrijk aangezien de recente beleidsgeschiedenis
een aaneenschakeling van momenten bevat waarop beleid als ‘mis-
lukt” wordt afgedaan en steeds weer wordt gezocht naar een nieuw
beleidsparadigma. Denk aan het minderhedenbeleid en het integra-
tiebeleid uit de jaren tachtig en negentig van de vorige eeuw. Vooral
de bijdragen van Schrover en Scholten tonen dat bepaalde zaken bij
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herhaling als ‘nieuw’ aangeduid worden en dat via ‘verbale vernieu-
wing’ dezelfde problemen en veronderstelde oplossingen periodiek
terugkeren, al dan niet in wisselende gedaanten. In zijn bijdrage
begrijpt Scholten deze weerbarstigheid vanuit een complexiteits-
perspectief. Hij neemt de stelling in dat in plaats van een ‘falen’ van
beleid in termen van output of resultaten, er eerder iets mis lijkt te zijn
in de dynamiek van beleidsontwikkeling. Daarbij lijkt het heilzaam
om te stoppen met het denken dat migratie- en integratieproblemen
‘definitief” opgelost kunnen worden.

Die bevinding staat echter haaks op het huidige politiek-maatschap-
pelijke klimaat. Want veel politici en bestuurders hebben de mond
vol van ‘problemen oplossen’, ‘daadkrachtig handelen’ of ‘doorpak-
ken’. Helaas is het denken in ‘daadkrachtige’ oplossingen veelal een
onderdeel van het probleem. Misschien ligt dat ook aan ons taalge-
bruik. Een ‘oplossing’ is een metaforische beeldspraak, die — anders
dan de gordiaanse knoop - niet meer als zodanig wordt herkend. Zo
lossen suikerkorrels op in water. Die reactie is een oplossing, waar
ook de beleidsmetafoor vandaan komt. Het woord ‘oplossing’ belooft
dat er iets uit het zicht verdwijnt. Maar net als bij de suikerkorrels
die zichtbaar in water oplossen en daarmee water zoeter maken,
voegt een oplossing in de sociale werkelijkheid veelal iets toe. Vaak
is dat een nieuw probleem. Zo zorgt de standaardoplossing voor
fileproblematiek (meer asfalt) voor meer problemen (verkeersonge-
lukken en uitstoot van schadelijke stoffen). De bijdrage van Van der
Woude en Van Iersel toont hoe een ogenschijnlijk simpele landelijke
beleidsinsteek — zo snel mogelijk uitzetten van uitgeprocedeerde asiel-
zoekers — op lokaal niveau een humanitair probleem veroorzaakt.
Het denken in oplossingen creéert vaak weer nieuwe problemen. Het
is aan beleidsmakers, practitioners en ngo’s om zich reflexief te ver-
houden tot en soms te verzetten tegen de politisering van migratie en
diversiteitsvraagstukken die kan zorgen voor de tragiek van simpele
oplossingen, quick-fixes en kennisarme beleidsvoorstellen.
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Tot slot

Met dit boek hebben we een poging gedaan om de variéteit, de
constanten, de complexiteit en de noviteit van migratie en migratie-
gerelateerde diversiteit weer te geven. We hebben gepoogd om die
complexiteit als serieus uitgangspunt te nemen door vanuit verschil-
lende disciplines het een en ander te doordenken en te ontrafelen.
Daarmee spreken we de hoop uit dat dit boek helpt om anders te kij-
ken, denken en handelen. Elke verandering begint immers met een
verandering van inzicht.

De titel van deze bundel is geinspireerd op de subtitel van een advies

van de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid uit 2020.

De WRR constateert in dat advies dat de ‘vlottendheid’ en ver-

scheidenheid in onze migratiesamenleving sterk zijn toegenomen

(zie ook hoofdstuk 1). Op basis hiervan beveelt de WRR een pro-

actieve beleidsaanpak aan. Met onze bundel werken wij een aantal

uitgangspunten voor zon aanpak verder uit. Werk maken van de
migratiesamenleving vergt van politici, beleidsmakers, maatschap-
pelijke organisaties en practitioners dat ze:

1. oog hebben voor complexiteit van en sterke verwevenheid tussen
migratie en diversiteit;

2. governance-vraagstukken in een multi-level setting weten te plaat-
sen;

3. zich reflexief kunnen verhouden tot de veelvuldige en sterke po-
litisering van migratie en diversiteit om zich te kunnen verzetten
tegen de tragedie van beleidsoplossingen, quick fixes en kennis-
arme inzichten.

Daarmee komt het werken aan en binnen die migratiesamenleving
neer op beleidsmatig, bestuurlijk en politiek ‘grensverkeer’. Beleids-
matig tonen verschillende hoofdstukken in deze bundel de fluiditeit
tussen migratie- en diversiteitsbeleid, aangezien de migratieproble-
men van gisteren de diversiteitsvraagstukken van morgen kunnen
zijn. Tegelijkertijd vormen migratie en diversiteit veelal ambtelijk
en beleidsmatig gescheiden werelden. Daarom vraagt de huidige
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migratiesamenleving om het beslechten van grenzen tussen beleids-
disciplines en het begrijpen van de samenhang tussen migratie- en
diversiteitsvraagstukken. Beleidsmatig grensverkeer kan helpen om
de ambtelijk gescheiden werelden wat meer in elkaars verlengde te
organiseren.

Bestuurlijk grensverkeer betreft de kunst van het schakelen tussen
verschillende bestuurslagen en erkent de noodzaak om vraagstukken
in een meerlagig governance-perspectief te plaatsen. Veel migra-
tie- en diversiteitsvraagstukken verhouden zich moeizaam tot de
bestuurlijke grenzen en schaalniveaus van landen, gemeenten en
veiligheidsregio’s. Omdat zulke vraagstukken in potentie grenzeloos
zijn, doen bestuurders er goed aan om hun zichtveld te vergroten.

Ten slotte vergen migratie en diversiteit ook politiek grensverkeer.
We hebben het belang getoond van kennisrijke inzichten op basis
van gedegen onderzoek, en het nemen van afstand tot het denken in
politieke quick fixes. Politiek grensverkeer behelst het opzoeken van
kennis voorbij de horizon van partijpolitiecke programmapunten en
te denken voorbij de dagelijkse politisering. Het is nodig om de veelal
spanningsvolle relaties tussen kennis, politiek en beleid enigszins te
verbeteren.

Het voorgaande sluit naadloos aan op datgene waar klassieke
migratiepatronen ons voortdurend mee confronteren: verkeer over
landsgrenzen. Zodoende is dit boek een warm pleidooi om dat grens-
verkeer niet louter voor te behouden aan ‘migranten’, maar ook aan
degenen die aan de governance van migratie en migratiegerelateerde
diversiteitsvraagstukken werken. Laat dit een inspiratie zijn voor
het noodzakelijke beleidsmatige, bestuurlijke en politieke grensver-
keer dat wijzelf te doen hebben, als wetenschappers, practitioners,
bestuurders, politici, beleidsadviseurs en vele anderen. Dat lijkt ons
een grenzeloos interessante ambitie en ook heilzamer dan harder
trekken aan deze gordiaanse knoop.
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