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Wetenschap980

Inburgering
Gelijkwaardige maatschappelijke deelname of (selectief) 
migratiebeleid?

Ellen Nissen1

De Wet Inburgering 2022 is een voortzetting van, in plaats van een breuk met, het gevoerde inburgerings-

beleid van de afgelopen 25 jaar. Vreemdelingrechtelijke doelen zijn hierbij steeds centraler komen te staan, 

ten koste van het doel om de gelijkwaardige deelname van inburgeraars aan de maatschappij te faciliteren. 

Om deze doelen te ontkoppelen (en in lijn te brengen met EU-recht) is een fundamentele herziening van het 

hele stelsel nodig, waarbij taalverwerving en participatie naar vermogen en eigen inzicht – en het tegengaan 

van verscheidende uitsluitingsmechanismen – centraal zouden moeten staan.

1. Inleiding
Het beeld van de inburgeraar die onbereidwillig is de 
eigen inburgering ter hand te nemen is al jaren van grote 
invloed op de manier waarop het inburgeringsbeleid is 
vormgegeven. Voor ‘niet-westerse’ gezinsmigranten vormt 
de Wet Inburgering Buitenland (hierna: Wib) de eerste test 
van deze bereidwilligheid. Als deze test is doorstaan – en 
het basisexamen inburgering buitenland succesvol is 
afgelegd – wordt men eenmaal in Nederland (net zoals 
statushouders en westerse migranten die verblijven op 
grond van een niet-tijdelijk verblijfsdoel), geconfronteerd 
met een indrukwekkend sanctiestelsel dat onderdeel uit-
maakt van de in 2013 herziene Wet Inburgering. Het doel 
van dit stelsel is om deze verondersteld onwillige inburge-
raars middels (negatieve) prikkels te bewegen tot zo spoe-
dig mogelijke ‘inburgering’. Middels deze activering zou 
gelijkwaardige deelname aan de maatschappij gefacili-
teerd worden. 

In dit artikel wordt betoogd dat deze prikkels in de 
vorm van sancties, een onevenredige uitwerking kunnen 
hebben op bepaalde groepen of individuen, en dat zowel 
het huidige als toekomstige stelsel op zeer gespannen 
voet staat met EU-recht. Centraal staat de vraag of deze 
sancties en hun uitwerking het best begrepen kunnen 
worden in het licht van integratiedoelstellingen of immi-
gratiedoelstellingen.2 Deze vraag is van essentieel belang 
omdat het inburgeringsbeleid voor haar rechtmatigheid 
afhankelijk is van de mate waarin de integratie van inbur-
geraars daadwerkelijk gefaciliteerd wordt, en de vraag of 
bereidwillige inburgeraars aan de voorwaarden kunnen 
voldoen.3 Deze bijdrage beantwoordt deze vraag door in te 
zoomen op de invulling van het begrip ‘verwijtbaarheid’. 

Dit begrip vervult een cruciale functie in zowel de huidige 
wet inburgering (hierna: Wi 2013) als de nieuwe wet 
inburgering, die naar alle waarschijnlijkheid in 2022 in 
werking treedt (hierna: Wi 2022). Daarnaast aanschouw ik 
de systematiek van de Wib, de Wi 2013 en de Wi 2022 in 
onderlinge samenhang om de vraag te beantwoorden of 
de onderliggende logica en kenmerken van deze wetten 
het best aansluiten bij integratie- of immigratiedoelein-
den.4

2. De wet inburgering, bereidwilligheid en 
verwijtbaarheid

2.1. De invulling van de term ‘verwijtbaarheid’ en de 
onevenredige uitwerking van sancties
Bereidwilligheid is in het huidige inburgeringsbeleid 
gelijkgesteld aan het juridische concept ‘verwijtbaarheid’. 
Wie verwijtbaar niet op tijd voldoet aan de inburgerings-
plicht – die bestaat uit vier taalexamens op A2 niveau,5 
het deelexamen Kennis van de Nederlandse Maatschappij, 
het onderdeel Oriëntatie op de Nederlandse Arbeidsmarkt 
en het Participatieverklaringstraject – krijgt een boete. In 
het geval van statushouders moet de lening die afgesloten 
kan worden om het inburgeringstraject te bekostigen 
terugbetaald worden.6 In de regel wordt de inburgerings-
termijn vastgesteld op drie jaar. Wanneer een inburgeraar 
na vijf jaar nog niet geslaagd is voor alle onderdelen kan 
geen sterker verblijfsrecht worden verkregen. 

Toenmalig minister Leers verwoordde de relatie tus-
sen het idee van bereidwilligheid en verwijtbaarheid tij-
dens de parlementaire behandeling van de Wi 2013 als 
volgt: 
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‘Als men verwijtbaar niet binnen die termijn voldoet 
aan de inburgeringsplicht, ziet de regering dat als 
een teken dat men niet bereid is aan de voorwaarde 
te voldoen om actief deel te nemen aan de Neder-
landse samenleving.’7

Hoewel minister Leers in deze context een ‘op de concrete 
zaak toegespitste afweging van alle relevante feiten en 
omstandigheden van het individuele geval’ beloofde, is dit 
niet terug te zien in het beleid en de praktijk.8 De relevan-
te feiten en omstandigheden die kunnen leiden tot de 
conclusie dat de inburgeringstermijn niet-verwijtbaar 
overschreden is, zijn het aantal gevolgde cursusuren en 
examenpogingen, en omstandigheden die aan het volgen 
van een inburgeringscursus in de weg staan.9 Het gaat 
daarbij om een categoriale in plaats van een individuele 
beoordeling. 

Inmiddels zijn de consequenties van de manier 
waarop invulling wordt gegeven aan de term ‘verwijtbaar-
heid’ beter inzichtelijk. Van de inburgeringsplichtigen die 
in 2013, 2014, 2015 en 2016 gestart zijn, kan gemiddeld 
17,3% van de gezinsmigranten en 5% van de statushou-
ders gekwalificeerd worden als ‘onwillig’ wegens – als ver-
wijtbaar beschouwde – termijnoverschrijding.10 Dit grote 
en structurele contrast tussen de twee groepen wekt de 
indruk dat het begrip ‘verwijtbaarheid’ met name aan de 
hand van institutionele factoren, en in mindere mate aan 
de hand van aan het individu gerelateerde factoren (en 
zijn of haar intrinsieke bereidwilligheid) begrepen kan 
worden. 

Het grootste verschil tussen de twee groepen dat hier-
bij een rol speelt, is de omstandigheid dat gezinsmigranten 
de kosten die zij maken tijdens het inburgeringstraject zelf 
dragen, terwijl de lening van statushouders wordt kwijtge-

scholden op het moment dat tijdig voldaan wordt aan de 
inburgeringsplicht. Dit betekent dat de verlengings- en 
 ontheffingsgronden op basis van geleverde inspanning 
relatief toegankelijker zijn voor statushouders dan voor 
gezinsmigranten. Om verlenging kan worden verzocht na 
300 inburgeringscursusuren en twee examenpogingen, en 
om ontheffing kan worden verzocht na 600 gevolgde inbur-
geringscursusuren en vier examenpogingen.11 

Wanneer er sprake is van verwijtbare termijnover-
schrijding wordt een boete opgelegd. Met name in de peri-
ode vóór begin 2019, werd met regelmaat de maximale 
boete van € 1250 opgelegd.12 Als bijvoorbeeld slechts een 
van de zes deelexamens niet behaald was binnen de ter-
mijn – of enkele dagen te laat – kon een dergelijke hoge 
boete worden opgelegd. Door een beleidswijziging leiden 
behaalde deelexamens inmiddels tot boetematiging.13

Met betrekking tot het terugbetalen van de lening 
door statushouders en verblijfsrechtelijke consequenties, 
is er echter sprake van een alles-of-niets benadering. Dit 
betekent dat het net niet voldoen aan de specifieke voor-
waarden voor verlenging, het niet behalen van dat ene 
deelexamen of een termijnoverschrijding van enkele 
dagen kan leiden tot een schuld van mogelijk (en maxi-
maal) € 10.000 of de weigering van een sterker verblijfs-
recht.14 Hierbij kan geen rekening gehouden worden met 
de mate van verwijtbaarheid. Er is geen verlengings- of 
ontheffingsgrond die een integrale beoordeling van indi-
vidueel vermogen tot voldoen aan de inburgeringsplicht 
– en andere relevante belangen en omstandigheden – 
mogelijk maakt of afdwingt. In haar rechtspraak heeft de 
Afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van State een 
aantal scherpe kantjes van dit beleid gehaald door een 
individuele beoordeling van de beschikbaarheid van pas-
send onderwijs mogelijk te maken.15 De fundamenten van 
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verlenging, het niet behalen van dat ene deelexamen of een  

termijnoverschrijding van enkele dagen kan leiden tot een 

schuld van mogelijk (en maximaal) € 10.000 of de weigering van 

een sterker verblijfsrecht
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het beleid die tot onevenredige uitkomsten kunnen leiden 
zijn echter overeind gebleven.

2.2. Is er lering getrokken uit het verleden?
Naar aanleiding van de evaluatie van de Wi 2013 – waar-
uit bleek dat het inburgeringssysteem onvoldoende aan-
sluit bij de leefwereld van inburgeringsplichtigen waar-
door effectiviteit ontbreekt – is besloten tot een 
stelselwijziging.16 Ook de veelvuldig gepleegde fraude door 
taalscholen en de tekortschietende kwaliteit van het 
inburgeringsonderwijs speelden hierbij een rol.17 De 
gemeenten krijgen in het nieuwe stelsel – onder andere 
– weer een actieve rol in de begeleiding en gaan inburge-
ringstrajecten inkopen. Tijdens de parlementaire behan-
deling is – mede naar aanleiding van de toeslagenaffaire 
– meer aandacht voor, en discussie over, de betekenis van 
de term verwijtbaarheid en het belang van een hardheids-
clausule.18 Ook wordt er inmiddels gesproken over boetes 
als een ‘uiterst redmiddel’, over inburgeringsplichtigen als 
een ‘kwetsbare groep’ en is de beleidsvisie gebaseerd op 
het uitgangspunt dat veruit de meeste inburgeringsplich-
tigen intrinsiek gemotiveerd zijn om de Nederlandse taal 
te verwerven en mee te doen aan de maatschappij.19

Toch is er ondanks alle geconstateerde gebreken niet 
besloten tot een overgangsregeling voor de inburgerings-
plichtigen die onder het huidige stelsel vallen en degenen 
die tot 2022 instromen.20 Ook zijn er geen mogelijkheden 
tot herziening van in rechte vaststaande beslissingen 
opengesteld.21 

De fundamenten van het inburgeringsstelsel en de 
belangrijkste institutionele factoren die het verschil in 
verwijtbaar gedrag tussen gezinsmigranten en statushou-
ders verklaren zijn in de Wi 2022 overeind gebleven, en op 
verschillende punten significant verzwaard.22 Het niveau 
van het inburgeringsexamen is – voor veruit de grootste 
groep inburgeraars – verhoogd van A2 naar B1 niveau. 
Verlengingen van de inburgeringstermijn zullen daar-
naast in de regel voor kortere periodes zijn.23 Er zijn op 
gemeentelijk niveau verscheidene mogelijkheden tot 
beboeting bijgekomen terwijl de mogelijkheden tot ont-
heffing zijn afgenomen.24 Omdat ontheffing op basis van 
gepleegde inspanningen niet langer mogelijk is, ligt het 
in de lijn der verwachting dat de verblijfsrechtelijke conse-
quenties van niet op tijd inburgeren zullen toenemen. 

Gezinsmigranten blijven verantwoordelijk voor de 
bekostiging van hun inburgeringstraject. Een gezinsmi-

Wetenschap

Breda, 20 juni 2019, Samuel Mebrahtom (20) op zijn kamer. Minister Wouter Koolmees wil dat statushouders zo snel mogelijk aan het werk gaan. 

Maar Samuel moet stoppen met zijn baan om inburgeringslessen te volgen. © John van Hamond / ANP

Ondanks alle geconstateerde gebreken is niet besloten tot een 

overgangsregeling voor de inburgeringsplichtigen die onder het 

huidige stelsel vallen en degenen die tot 2022 instromen
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grant die instroomt in de zogenoemde zelfredzaamheids-
route (z-route) heeft – wegens een middels een leerbaar-
heidstoets vastgesteld gebrek aan leervermogen of 
capaciteit – geen slagingsplicht, maar heeft wel de ver-
plichting om binnen drie jaar 800 alfabetiserings- en/of 
taalcursusuren te volgen.25 Dit kost op dit moment meer 
dan € 10.000.26 

De gemeenten en de landelijke overheid hebben 
uiteenlopende inschattingen van het percentage status-
houders dat de z-route zal doorlopen.27 De lage inschat-
ting van de landelijke overheid sluit het meest aan bij de 
logica van zowel het nieuwe als oude systeem.28 Volgens 
de minister zullen inburgeraars van wie het op voorhand 
vaststaat dat A1-niveau niet haalbaar is instromen in de 
z-route. De inschatting is dat dit 15% van de statushou-
ders, en 3% van de gezins- en overige migranten 
betreft.29 De inschatting van het lage percentage gezins-
migranten hangt samen met het basisexamen inburge-
ring in het buitenland dat spreek-, schrijf -en luistervaar-
digheden toetst op A1 niveau. De verwachting is dat 
ongeveer 83% van de gezinsmigranten in zal stromen in 
de B1-route. 

Maar als in het huidige systeem meer dan 17% van 
de gezinsmigranten verwijtbaar de inburgeringstermijn 
overschrijdt, zijn er dan redenen om aan te nemen dat dit 
percentage af gaat nemen in het nieuwe stelsel? Mijns 
inziens zijn er voornamelijk redenen om aan te nemen 
dat dit percentage toe gaat nemen. Dit standpunt zal ik 
illustreren aan de hand van de situatie van inburgeraars 
met analfabetisme. 

2.3. Analfabete inburgeraars en de B1-route
De verhoging van A2-niveau naar B1-niveau wordt 
gerechtvaardigd door de belofte van maatwerk en 
gemeentelijke ondersteuning. Voor gemeentelijke onder-
steuning ten aanzien van gezinsmigranten die verder gaat 
dan het bepalen van de instroomroute en advies omtrent 
passend onderwijs, zijn echter geen financiële middelen 
beschikbaar gesteld. De passende instroomroute zal wor-
den bepaald aan de hand van een brede intake waarbij de 
uitslag van een leerbaarheidstoets leidend is.30 De leer-
baarheidstoets is een instrument dat de wetgever geschikt 
acht om vast te stellen voor welke inburgeraars ‘hooguit 

niveau A1 haalbaar zal zijn’.31 Er is weinig bekend over 
deze leerbaarheidstoets en of dit dezelfde toets betreft die 
afgenomen werd binnen het huidige stelsel wanneer anal-
fabete inburgeraars om ontheffing vroegen.32 Binnen het 
huidige systeem zijn de beleidsregels aangepast nadat de 
leerbaarheidstoets voor knelpunten in de praktijk had 
gezorgd. Analfabete inburgeraars konden ontheven wor-
den na 600 gevolgde cursusuren wanneer uit de leerbaar-
heidstoets bleek dat: 

‘de inburgeringsplichtige niet het leervermogen 
heeft om het inburgeringsexamen te halen.’ 

De minister moest echter concluderen dat het voorkomt 
dat: 

‘voor sommigen van deze inburgeringsplichtigen uit 
deze toets blijkt dat zij dit leervermogen wel bezitten 
maar dat zij toch niet in staat zijn alle examenonder-
delen te behalen.’33

De nieuwe Wi is gebaseerd op het uitgangspunt dat anal-
fabete inburgeraars met het (ingeschatte) leervermogen 
om A1-niveau te halen in kunnen stromen in de B1-route. 
Het ‘maatwerk’ bestaat in deze context dus uit twee uiter-
sten; één route waarbij minimale verwachtingen omtrent 
het leervermogen bestaan, en één waarbij de verwachtin-
gen met name gebaseerd zijn op wensdenken. Tussen de 
beoordeling van de haalbaarheid van A1-niveau binnen 
een niet gespecificeerd aantal jaren, en de haalbaarheid 
van B1-niveau binnen drie jaar ligt nogal wat verschil.34 
Van analfabete inburgeraars in de B1-route wordt ver-
wacht dat zij binnen drie jaar het Participatieverklarings-
traject (PvT), de Module Arbeidsmarkt en Participatie 
(MAP) en vijf inburgeringsexamens op B1-niveau (spre-
ken, schrijven, lezen, luisteren en Kennis van de Neder-
landse Maatschappij (KNM)) halen. Er is geen enkele 
empirische basis voor deze verwachting. Op basis van de 
ervaring en het beschikbare wetenschappelijk onderzoek 
kan deze verwachting onrealistisch genoemd worden.35 
Toch wordt er bij overschrijding van de inburgeringster-
mijn automatisch uitgegaan van ‘verwijtbaarheid’, en dus 
onwilligheid. 
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De inburgeraar die verwijtbaar de termijn over-
schrijdt krijgt in de nieuwe wet een boete en een nieuwe 
termijn opgelegd die afhankelijk is van het aantal behaal-
de examens.36 Wanneer drie van de vijf inburgeringsexa-
mens – los van MAP en PvT – met goed gevolg zijn afge-
legd is de nieuwe termijn zes maanden. Deze verlenging 
kan oneindig doorgaan en bij iedere termijnoverschrij-
ding wordt automatisch uitgegaan van verwijtbaarheid en 
een nieuwe boete opgelegd.37 In de praktijk is het echter 
niet ongebruikelijk dat inburgeraars vastlopen op één 
examenonderdeel.38 Als na vijf jaar een verzoek voor een 
verblijfsvergunning voor onbepaalde tijd wordt ingediend, 
maar er nog niet is voldaan aan de inburgeringsplicht, 
wordt deze aanvraag afgewezen. 

Hoewel in de Wi 2013 een beoordelingsgrond ont-
breekt op basis waarvan alle relevante individuele 
omstandigheden in onderlinge samenhang bekeken wor-
den, zijn de categorische verlengings- en ontheffingsgron-
den soepeler binnen het huidige beleid dan in de Wi 2022. 
Binnen het huidige (A2-niveau) beleid krijgt een inburge-
raar die een analfabetiseringscursus volgt nog een auto-
matische verlenging van twee jaar. Na de twee jaar bestaat 
een mogelijkheid tot ontheffing op basis van gepleegde 
inspanningen. Zoals gezegd bestaat deze mogelijkheid tot 
ontheffing op basis van gepleegde inspanningen in de 
nieuwe wet niet meer.39

De mogelijkheden voor gemeenten om de inburge-
ringstermijn te verlengen of om het niveau af te schalen 
zijn wettelijk ingeperkt.40 De mogelijkheid tot verlenging 
op basis van het volgen van een alfabetiseringscursus is 
beperkt tot zes maanden.41 Op basis van gepleegde 
inspanningen kan in het nieuwe stelsel alleen verlenging 
verkregen worden wanneer 450 cursusuren zijn gevolgd 
en als drie van de vijf deelexamens zijn behaald.42 De 
gemeente kan besluiten om ‘afschaling’ van B1-niveau 
naar A2-niveau toe te staan. Deze bevoegdheid is ook 
begrensd; inburgeren op A2-niveau is niet mogelijk voor-
dat 600 taalcursusuren gevolgd zijn door de inburgeraar.43 
Het ‘maatwerk’ bevindt zich in de discretionaire ruimte 
die gemeenten hebben als aan deze voorwaarde wordt vol-
daan. De gemeente kan bij de beoordeling van de vraag of 
afschaling toe moet worden gestaan, zich baseren op 
informatie van de cursusinstelling over bijvoorbeeld de 
inzet van de inburgeraar in de klas en de vraag in hoever-
re de inburgeraar steeds huiswerk heeft gemaakt.44

Voor gezinsmigranten betekent dit, dat de aanname 
van onbereidwilligheid alleen weerlegd kan worden na 
een investering van ongeveer (en minimaal) € 600045 of  
€ 800046 in de inburgering, binnen een periode van in de 
regel drie jaar. Het is niet duidelijk of en hoe deze aanna-

me na een verlenging weerlegd kan worden. Met andere 
woorden: meer nog dan in het huidige stelsel, wordt de 
‘bereidwilligheid’ tot inburgering afgemeten aan de soci-
aal-economische mogelijkheid en bereidheid om grote 
sommen geld te besteden aan inburgeringstrajecten die 
door commerciële partijen aangeboden worden.

De mogelijkheid tot ontheffing op basis van gepleeg-
de inspanningen na vijf jaar heeft binnen het huidige 
stelsel een belangrijke rol gespeeld bij het voorkomen van 
nog schadelijkere uitwerkingen in de praktijk – met name 
als het gaat om de beoordeling van ‘verwijtbaar’ gedrag 
van statushouders. Van de statushouders die in 2015 
begonnen zijn aan hun inburgeringstraject bijvoorbeeld, 
heeft 27% een ontheffing gekregen.47 Ook met deze ont-
heffingsmogelijkheden zijn er op dit moment in ieder 
geval 2840 inburgeraars die langer dan vijf jaar bezig zijn 
met hun inburgeringstraject, maar nog steeds inburge-
ringsplichtig zijn.48 Dit betekent dat zij geen sterker ver-
blijfsrecht kunnen krijgen en – aan de voorwaarden voor 
verblijfsrecht gerelateerde – kwetsbaarheden voortduren. 
Zonder ontheffing staat ook de mogelijkheid van herhaal-
de beboeting open. Inmiddels hebben 600 mensen een 
herhaalde boete ontvangen. Dat dit aantal niet hoger is, is 
mede dankzij corona waardoor sinds 2020 geen boetes 
meer opgelegd worden.49 

3. Het inburgeringsbeleid, bereidwilligheid 
en gezinsmigratie

3.1. Gezinsmigratie, de Wib en selectief migratiebeleid
Het uitgangspunt ‘verwijtbaar, tenzij…’ schept de voor-
waarden voor beleid dat grote tijds- en financiële investe-
ringen vergt van gezinsmigranten. Het is de vraag of dit 
uitgangspunt en de consequenties die hieraan verbonden 
worden, met name migratie- of integratiedoelen dienen. 
Om een begin te maken met de beantwoording van deze 
vraag, is het nuttig om de Wi 2013 en 2022 in relatie tot 
de Wib te bekijken. Omdat de Wib alleen van toepassing is 
op gezinsmigranten van ‘niet-westerse’ nationaliteit staat 
deze groep hier centraal. 

Wat het inburgeringsbeleid in zijn totaliteit ken-
merkt, is dat gezinsmigratie gezien wordt als een vrije 
keuze terwijl statushouders ‘niet geheel vrijwillig’ naar 
Nederland gekomen zijn.50 De visie op gezinsmigratie als 
een vrije en gecalculeerde keuze staat op gespannen voet 
met de leefwereld van gezinsmigranten en de Richtlijn 
2003/86/EG (hierna: gezinsherenigingsrichtlijn).51 Toch 
vormt het idee van de ‘vrije keuze’ een essentiële grond-
slag voor zowel de Wib als de Wi. In de memorie van toe-
lichting van de Wib wordt gesteld dat:
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‘Uit de tweezijdigheid van het integratieproces volgt 
dat van vreemdelingen die er vrijwillig voor kiezen 
zich permanent in Nederland te vestigen, verwacht 
mag worden dat zij zich reeds in het buitenland voor-
bereiden op hun komst naar Nederland (cursivering 
toegevoegd).’52

Ook de MvT van de nieuwe Wi spreekt van een ‘welover-
wogen keuze’ van gezinsmigranten om zich in Nederland 
te vestigen.53 Hoewel gezinshereniging op grond van de 
gezinsherenigingsrichtlijn primair een subjectief recht is, 
rechtvaardigt deze visie op gezinsmigratie migratiebeleid 
dat erop gericht is om migranten met ‘ongunstige ken-
merken’ te stimuleren en te bewegen om niet voor Neder-
land te kiezen.54 Voorbeelden van kenmerken die volgens 
de MvT van de Wib als ongunstig beschouwd worden, zijn 
een laag opleidingsniveau en traditionele opvattingen 
met betrekking tot emancipatie.55

Volgens de MvT selecteert de Wib ‘personen die kun-
nen en willen investeren in hun eigen inburgering’ (cursi-
vering toegevoegd).56 Hoewel het niveau bij de inwerking-
treding van de Wib A1-min betrof, en er alleen op 
spreek- en luistervaardigheden getoetst werd, verwachtte 
toenmalig minister Verdonk immigratiebeperkende-effec-
ten.57 In 2010 werd het niveau verhoogd van A1-min naar 
A1 en werd een onderdeel schrijfvaardigheid toegevoegd. 
Experts waarschuwden voor mogelijke uitsluiting van 
kwetsbare groepen en voorspelden een daling van de sla-
gingspercentages bij de eerste examenpoging van 90% 
naar 70%.58 Odé overwoog in deze context dat bij een sla-
gingspercentage van 70% ‘de conclusie gerechtvaardigd [is] 
dat een hogere examennorm zich niet langer verdraagt 
met het uitgangspunt dat in beginsel iedereen voor de 
toets moet kunnen slagen’.59 In 2017, 2018 en 2019 lag dit 
percentage respectievelijk op 65%, 73% en 73%.60 

In 2015 oordeelde het HvJ EU in het arrest K. & A. dat:

‘De integratievoorwaarden van artikel 7, lid 2, eerste 
alinea, van richtlijn 2003/86 mogen (…) niet tot doel 
hebben de personen te selecteren die hun recht op 
gezinshereniging zullen kunnen uitoefenen, maar 
dienen hun integratie in de lidstaten te vergemakke-
lijken.’61

Als gevolg van dit arrest werden de kosten voor het exa-
men en het zelfstudiepakket verlaagd en werden de gron-
den voor toepassing van de hardheidsclausule verruimd.62 
Het ontwerp van de Wib werd echter niet fundamenteel 
herzien.63 

De investeringen die van gezinsmigranten gevergd 
worden in het kader van de Wi – om de kwalificatie ‘onwil-
lig’ en de daarbij behorende sancties te ontwijken – vin-
den aansluiting bij migratiebeleid dat erop is gericht om 
gezinsmigranten die dergelijke investeringen niet willen 
en/of kunnen maken te ontmoedigen zich in Nederland te 
vestigen. In dat licht is het minder verrassend dat de hoge 
cijfers met betrekking tot het percentage gezinsmigran-
ten dat verwijtbaar de inburgeringstermijn heeft over-
schreden, niet geleid hebben tot een koerswijziging. 

3.2. Gezinsmigratie en evidence-based inburgerings-
beleid? 
Het vermoeden dat economische en vreemdelingrechtelij-
ke overwegingen centraler staan dan de doelstelling om 
gelijkwaardige deelname aan de samenleving te facilite-
ren, wordt gevoed door het gebrek aan monitoring van de 
mogelijke selectieve effecten van het inburgeringsbeleid. 
Zo wordt door wetenschappers al jaren gewezen op het 
fenomeen ‘zelfselectie’; de praktijk waarbij gezinsmigran-
ten afzien van het doen van een aanvraag tot gezinsher-
eniging wegens het niet voldoen aan de voorwaarden.64 
Ook wordt er gewezen op een groep die mogelijk 
‘afhaakt’.65 Sinds de invoering van de Wib en de verhoging 
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van het examenniveau van A1-min naar A1 zijn de deel-
nemers aan het examen steeds relatief hoger opgeleid 
geworden. Hoewel dit een belangrijke indicator is van het 
bestaan van zelfselectie is hier nooit onderzoek naar ver-
richt.66 Wel wordt deze verschuiving in het opleidings-
niveau van de examenkandidaten gezien als een van de 
positieve effecten van de Wib.67 Daarnaast is nooit onder-
zoek verricht naar de verklaringen voor de significante 
verschillen die bestaan in de slagingspercentages tussen 
nationaliteiten, of de vraag of er kwetsbare groepen zijn 
die een verhoogde kans hebben op uitsluiting.68 

Ook over de verblijfrechtelijke consequenties van het 
inburgeringsbeleid is nagenoeg niets bekend.69 Hoewel 
het intrekken van een verblijfsvergunning wegens het 
niet voldoen aan de inburgeringsverplichting gezien 
wordt als tegenstrijdig met internationale normen, is het 
ten aanzien van gezinsmigranten wel mogelijk om 
wegens het ontbreken van een inburgeringscertificaat 
voortgezet verblijf of verblijf voor onbepaalde tijd te wei-
geren.70 Het arrest C. en A. van het HvJ EU laat zien dat in 
de praktijk, mensen hard geraakt kunnen worden door 
dergelijke verblijfsrechtelijke consequenties.71 Deze zaak 
betrof een vrouw die haar verblijfsrecht verloor wegens 
een combinatie van het niet voldoen aan de inburgerings-
plicht en het stranden van de relatie waarvan de vergun-
ning afhankelijk was. Een dergelijk verlies van verblijfs-
recht kan definitief zijn.72 In de betreffende zaak was dit 
niet het geval omdat de vrouw uiteindelijk ontheffing van 
de inburgeringsplicht kreeg. Wel was er sprake van een 
verblijfsgat omdat de vergunning pas werd verleend vanaf 
het moment dat aan de inburgeringsplicht was voldaan. 
Vragen zoals ‘Hoeveel mensen zijn definitief hun verblijfs-
recht verloren?’ en ‘Hoeveel mensen zijn in de (financiële) 
problemen gekomen door het ontstaan van een verblijfs-
gat?’ kunnen op basis van de beschikbare kennis niet 
beantwoord worden.73 

Er is niet alleen sprake van een gebrek aan kennis 
omtrent het gevoerde inburgeringsbeleid en de mogelijke 
vreemdelingrechtelijke en ‘selectie’-gevolgen. Ook wat 
betreft de vraag in hoeverre het inburgeringsbeleid het 
doel van gelijkwaardige deelname aan de Nederlandse 
samenleving faciliteert is er sprake van een kennislacune. 
Regioplan concludeert in een synthesestudie naar de 
effecten van het inburgeringsbeleid dat op basis van het 
bestaande onderzoek nauwelijks gefundeerde uitspraken 
kunnen worden gedaan over de doelmatigheid van het 
gehele inburgeringsbeleid.74 Het geloof in de effectiviteit 
van alsmaar dwingender en hogere inburgeringseisen 
getuigt vooralsnog niet van het door minister Koolmees 
nagestreefde evidence-based inburgeringsbeleid.75 

4. Het inburgeringsbeleid en het 
 vreemdelingenrecht
Dat met name vreemdelingrechtelijke overwegingen ten 
grondslag liggen aan het inburgeringsbeleid – en in min-
dere mate de wens om volwaardige deelname aan de 
maatschappij te faciliteren – blijkt daarnaast uit het feit 
dat het inburgeringsbeleid alle kenmerken van het vreem-
delingenrecht vertoont. 

Ten eerste is bij de invoering van de Wi 2013 de 
bewuste keuze gemaakt om – ondanks een negatief advies 
van de Raad voor de rechtspraak – niet de Centrale Raad 
voor Beroep maar de Raad van State aan te wijzen als de 
bevoegde instantie in hoger beroep.76 De koppeling van de 
inburgeringsplicht aan het verblijfsrecht lag aan deze keu-
ze ten grondslag. 

Ten tweede wordt het inburgeringsbeleid net zoals 
het – met name reguliere – vreemdelingenrecht geken-
merkt door restrictieve en automatische besluitvorming 
waarbij de bewijslast bij de vreemdeling c.q. inburgeraar 
ligt. Deze automatische besluitvorming wordt gefacili-
teerd door de ‘verdiscontering’ van individuele omstandig-
heden. Wegelin beschreef dit treffend als een praktijk 
waarin de ronde vreemdeling gereduceerd wordt tot de 
vierkante regels.77 Deze kenmerken zijn terug te zien in 
zowel de Wib als de Wi 2013. Een trend die wordt voortge-
zet in de nieuwe inburgeringswet. Het gevolg van een der-
gelijk systeemontwerp is dat de praktijk vaak weinig tot 
geen ruimte laat voor een afweging waarbij alle relevante 
individuele omstandigheden in onderlinge samenhang 
bekeken worden. 

Met name als het gaat om het verwijtbaarheids- en 
daarmee samenhangende onwilligheidsbegrip is dit kwa-
lijk; er kan pas sprake zijn van verwijtbaarheid wanneer 
beoordeeld wordt waar leer- en doenvermogen (kunnen) 
in het individuele geval eindigt, en waar onwilligheid (wil-
len) begint. Om deze reden is een zogenoemd ‘drukventiel’ 
onvoldoende om onrecht tegen te gaan omdat het door-
gaans niet gaat om zeer uitzonderlijke omstandigheden 
maar juist om een (combinatie van) alledaagse omstan-
digheden.78 

Ten derde leiden restrictieve en dichtgetimmerde 
beleidskaders – waarbij gezocht wordt naar de grens van 
het juridisch verdedigbare – net zoals in het vreemdelin-
genrecht tot juridische procedures en uitdijing van de (tot 
in detail neergelegde) regels. De Wi 2013 heeft laten zien 
dat inburgeraars – die doorgaans afhankelijk zijn van de 
uitgeholde gesubsidieerde rechtsbijstand – keer op keer 
naar de rechter moesten om hun recht te halen en beslis-
ruimte te bevechten.79 Diverse wetenschappers hebben er 
al op gewezen dat de kans groot is dat het nieuwe beleid 
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niet in overeenstemming is met het EU-recht.80 Ook nu 
valt er weer een veelheid aan juridische procedures te ver-
wachten.

Ten vierde lijken economische overwegingen – net 
zoals in het vreemdelingenrecht – een belangrijke rol te 
spelen in het inburgeringsbeleid. Zoals betoogd in de con-
text van gezinsmigratie maakt het inburgeringsbeleid 
onderdeel uit van selectief migratiebeleid. Selectief 
migratiebeleid is het gevolg van zowel de wens om immi-
gratie in zijn algemeenheid te beperken als de wens om 
migranten met bepaalde kenmerken te weren of juist aan 
te trekken.81 Het is in deze context niet ondenkbaar dat 
het inburgeringsbeleid ook onderdeel uitmaakt van ont-

moedigingbeleid ten aanzien van zogenoemde ‘secondaire 
migratie’ van asielzoekers.82 Het is daarnaast evident dat 
het systeemontwerp van het inburgeringsbeleid gunstig 
uitpakt voor de economische belangen van taalscholen. 
Ook voormalig Staatssecretaris van Veiligheid en Justitie 
Klaas Dijkhoff, liet in een recent interview geen twijfel 
bestaan over zijn economisch-georiënteerde perspectief. 
Hij stelde dat het inburgeringsbeleid wijziging behoefde, 
omdat inburgeringsleningen via de schuldsanering als-
nog met gemeenschapsgeld terugbetaald moesten wor-
den. Volgens hem waren dus niet de (onevenredige) gevol-
gen voor de inburgeraar en zijn of haar integratie het 
probleem, maar de kosten voor de gemeenschap.83

5. Tot slot
De Wet Inburgering 2022 is een voortzetting van, in 
plaats van een breuk met, het gevoerde inburgerings-
beleid van de afgelopen 25 jaar. Vreemdelingrechtelijke 
doelen zijn hierbij steeds centraler komen te staan, ten 
koste van het doel om de gelijkwaardige deelname van 
inburgeraars aan de maatschappij te faciliteren. Om deze 
doelen te ontkoppelen (en in lijn te brengen met EU-
recht) is een fundamentele herziening van het hele stelsel 
nodig, waarbij taalverwerving en participatie naar vermo-
gen en eigen inzicht – en het tegengaan van verscheiden-
de uitsluitingsmechanismen – centraal zouden moeten 
staan.84 Helaas is dit gezien de huidige plannen en het 
padafhankelijke proces waarin het inburgeringsbeleid 
zich bevindt ijdele hoop.  
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