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Woord vooraf bij de Nederlandse uitgave

 

 

De asielpolitiek is al decennialang een splijtzwam in de Europese en Nederlandse politiek. Eens in de zoveel jaar lopen de aantallen asielzoekers en vluchtelingen plotseling sterk op, met overbelasting van opvangcapaciteiten, zich ophopende asielprocedures en druk op de toch al krappe woningmarkt tot gevolg. Het deel van de asielzoekers dat geen recht heeft op een beschermde status kan vervolgens meestal niet uitgezet worden, wat voor verdere problemen, ook op het gebied van criminaliteit, zorgt. Zo was het tijdens de zogenaamde ‘vluchtelingencrisis’ van 2015/2016, en eenzelfde ontwikkeling tekent zich nu af, als gevolg van de oorlog in Oekraïne en de (na de coronagerelateerde reisbeperkingen) weer toenemende migratiestromen. Tussen deze episodes lag een periode van zes jaar met duidelijk lagere instroomcijfers, waarin de landen van de Europese Unie de tijd hadden gehad om het asielbeleid fundamenteel te hervormen. Die gelegenheid is helaas, zoals ook na eerdere asielcrises, onbenut gebleven en zo dreigt ook nu weer een verlies van controle, dat net als in het verleden voor integratieproblemen zal zorgen en rechts-populistische partijen in de kaart speelt.

Een fundamentele hervorming van het asielbeleid is niet alleen nodig om de schadelijke politieke polarisatie rond dit thema in te perken, maar ook omdat de realiteit van het asielbeleid allang niet meer aan de doelstellingen beantwoordt waarvoor het internationale recht op politiek asiel ooit, in de jaren na de Tweede Wereldoorlog, in het leven was geroepen. Het dwingt mensen die bescherming nodig hebben om een lange en gevaarlijke reis te ondernemen waarbij het risico onderweg te sterven veel groter is dan het risico dat zij lopen als ze in de landen van transit of eerste opvang waren gebleven. Anderen, die geen bescherming als vluchteling nodig hebben, volgen de lokroep van het Europese asielstelsel omdat ze weten dat wie eenmaal binnen is, meestal kan blijven, omdat het terugkeerbeleid niet of nauwelijks functioneert. Daarbij komt nog dat het falende asielbeleid in toenemende mate in geopolitiek opzicht een open flank voor de Europese Unie is geworden, omdat autocraten als Erdoğan, Poetin en Loekasjenko de druk op de Europese buitengrenzen moeiteloos kunnen manipuleren.

Reden genoeg dus om het huidige Europese asielregime tegen het licht te houden, niet alleen om te diagnosticeren waar het fout loopt, maar ook om te kijken hoe het beter zou kunnen. Beter, zowel voor die vluchtelingen die onze hulp het meest nodig hebben maar die nu vaak het nakijken hebben, maar ook voor de ontvangende samenlevingen, die met serieuze integratie- en veiligheidsproblemen geconfronteerd worden, die onder het alternatieve asielregime dat ik in dit boek uiteenzet vermeden zouden kunnen worden.

Ten opzichte van de Duitse versie, die enige maanden voor de Nederlandse verschenen is, heb ik een aantal passages geschrapt die voor Nederlandstalige lezers minder interessant zijn. De meeste hoofdstukken in dit boek hebben een breed Europees perspectief, maar voor twee hoofdstukken, die over arbeidsmarktintegratie (hoofdstuk 3) en criminaliteit (hoofdstuk 5), maak ik vooral gebruik van Duitse gegevens. Dit doe ik enerzijds omdat voor dit land gedetailleerdere gegevens beschikbaar zijn en anderzijds omdat Duitsland veruit de meeste asielzoekers in Europa heeft opgenomen. De problematiek van moeizame arbeidsmarktintegratie en een sterke oververtegenwoordiging van asielzoekers in de criminaliteit (met name van degenen met weinig kans op erkenning als vluchteling) is echter geenszins uniek voor Duitsland.

Ook in Nederland blijft de deelname van asielzoekers aan de arbeidsmarkt verder achter bij de aan het begin van de vluchtelingencrisis van 2015 door veel politici, werkgevers en opiniemakers geschetste vergezichten van vluchtelingen als redders van de verzorgingsstaat en antwoord op personeelstekorten. Ook voor Nederland geldt dat dik zes jaar na het verkrijgen van een vluchtelingenstatus slechts 40 procent van de vluchtelingen een baan heeft. (Degenen wier asielverzoek is afgewezen zijn daarbij nog buiten beschouwing gelaten.) Ruim 40 procent van de statushouders is ook zes jaar na de erkenning als vluchteling nog afhankelijk van een uitkering.1 Wat betreft criminaliteit geldt ook in Nederland dat asielzoekers sterk oververtegenwoordigd zijn onder de verdachten van misdrijven. Zes jaar nadat zij als vluchteling erkend werden, en zelfs als we corrigeren voor leeftijd en geslacht, worden vluchtelingen meer dan twee keer zo vaak door de politie als verdachte van een misdrijf aangemerkt dan Nederlanders zonder migratieachtergrond. Zulke correcties voor leeftijd en geslacht worden meestal doorgevoerd wanneer cijfers over criminaliteit van vluchtelingen worden gepresenteerd, maar daarmee blijft een belangrijk deel van het probleem buiten zicht. De sterke oververtegenwoordiging van jonge mannen, die veel vaker crimineel gedrag vertonen dan andere demografische groepen, is namelijk een direct gevolg van het huidige asielbeleid. Ook hier geldt dat de meest problematische groep asielzoekers, namelijk degenen die niet als vluchteling erkend worden, in deze cijfers nog buiten beschouwing blijft.2

Voor dit boek voerde ik uitvoerige gesprekken met vijf deskundigen op het gebied van vluchtelingenrecht over de noodzaak, mogelijkheden en onmogelijkheden van een hervorming van het huidige asielstelsel. Vooral voor het slothoofdstuk waren hun ideeën en commentaren een belangrijke inspiratiebron. Ik ben Kai Heilbronner, Maarten den Heijer, Gerald Knaus, Jorrit Rijpma en Daniel Thym daarvoor zeer erkentelijk. Daniel Thym en Hanspeter Kriesi waren zo goed om het complete manuscript van commentaar te voorzien. Hiroshi Motomura, Max Schaub, Anna Skarpelis en Julia Stier leverden nuttige commentaren op afzonderlijke hoofdstukken. Melinda Biolchini en Elisabeth Schüler dank ik voor het transcriberen van de interviews, en Jasper Jansen voor zijn hulp bij de analyse van de Frontex-gegevens over grensoverschrijdingen op de Balkanroute. Ten slotte ben ik Marieke van Oostrom en Ulrich Nolte, mijn redacteuren bij respectievelijk Prometheus en C.H. Beck, dank verschuldigd voor vele suggesties voor verbetering.



1 Zie ‘Asiel en integratie 2022. Cohortonderzoek asielzoekers en statushouders’. Den Haag: Centraal Bureau voor de Statistiek, p. 53-56.

2 CBS 2022, p. 65-66.


1 Tien redenen waarom het Europese asielstelsel doodziek is

 

 

Het asielrecht berust op het fundamentele humanitaire beginsel dat mensen die politiek worden vervolgd of die om andere redenen voor hun leven of vrijheid moeten vrezen, recht hebben op bescherming. Zo is dat in 1951 vastgelegd in het Vluchtelingenverdrag van Genève en in de daarop gebaseerde regelingen in het Europees Verdrag tot bescherming van de rechten van de mens en in het EU-recht. Situaties zoals die in de jaren dertig, toen slechts een deel van de Duitse joden die bescherming zochten tegen vervolging door het naziregime door buurlanden als Zwitserland of Nederland werd opgenomen terwijl anderen de toegang werd ontzegd, moeten worden voorkomen. Niemand met een greintje menselijk mededogen zal ontkennen dat we een asielrecht nodig hebben dat een herhaling uitsluit van het verschrikkelijke, voor velen dodelijke, onrecht dat joodse vluchtelingen in de jaren dertig is aangedaan.

Helaas komt het huidige Europese asielrecht niet eens in de buurt van deze morele norm. Het laat veel mensen die bescherming nodig hebben volledig in de steek en dwingt hen een levensgevaarlijke reis op zich te nemen om Europa te bereiken. Tegelijkertijd biedt het – juridisch, dan wel de facto – een recht op verblijf aan mensen die onze bescherming minder of helemaal niet nodig hebben, en het zijn vaak juist deze groepen asielzoekers die verantwoordelijk zijn voor de aanzienlijke bedreiging van de openbare veiligheid, die ik in de hoofdstukken 4 en 5 zal documenteren.

Het morele grondbeginsel van het huidige asielrecht is dat mensen wier leven en vrijheid in gevaar zijn, geholpen moeten worden. De praktijk is echter veel banaler. Iedereen die erin slaagt een Europese grens te bereiken, kan aanspraak maken op de bescherming van het asielrecht, ongeacht of er daadwerkelijk dwingende redenen voor bescherming zijn. Zelfs als de asielaanvraag na een zorgvuldige en vaak langdurige procedure wordt afgewezen, kan bijna iedereen toch blijven, omdat uitzetting naar de landen van herkomst slechts in enkele gevallen kan worden afgedwongen of omdat het land van herkomst door ontbrekende documenten niet onomstotelijk kan worden vastgesteld. Tegelijkertijd worden veel vluchtelingen die onze hulp dringend nodig zouden hebben buitengesloten, omdat zij niet over de fysieke of financiële middelen beschikken voor de moeilijke reis naar de EU of omdat zij uit landen komen vanwaaruit voor hen helemaal geen haalbare route naar Europa bestaat.

De realiteit van het Europese asielstelsel is dus deze: wij helpen iedereen die de Europese grenzen passeert, ongeacht of hij geldige redenen voor asiel heeft of niet; en wij helpen niemand zolang die er niet in slaagt Europa te bereiken, ook ongeacht of hij bescherming nodig heeft of niet. Het Europese asielsysteem is als een loterij met leven of dood, vrijheid of onderdrukking als inzet – een loterij waarbij de kansen echter zeer ongelijk verdeeld zijn. In het voordeel zijn degenen die jong, mannelijk en gezond zijn, over voldoende financiële middelen beschikken en die uit landen komen die binnen het bereik van Europa liggen. De facto beslist niet het asielrecht over toelating of afwijzing, maar de mensensmokkelaars. Er zijn weinig uitzonderingen op die regel. De aantallen afgewezen asielzoekers die daadwerkelijk worden uitgezet of vrijwillig terugkeren naar hun land van herkomst en anderzijds vluchtelingen die via hervestigingsprogramma’s en quota worden toegelaten zonder eerst de gevaarlijke route naar Europa te moeten nemen, zijn zeer klein.

Het feit dat het bereiken van de EU-grens doorslaggevend is, heeft een aantal andere ongewenste gevolgen die het huidige asielrecht ook vanuit het oogpunt van de binnenlandse en buitenlandse belangen van de ontvangende samenlevingen disfunctioneel maken. Anders dan bijvoorbeeld Canada, de Verenigde Staten, Australië en tot op zekere hoogte het Verenigd Koninkrijk, hebben Europese landen geen proactief, gepland vluchtelingenbeleid, waardoor het asielbeleid in Europa altijd een speelbal is van internationale gebeurtenissen die er soms toe leiden dat bijna niemand Europa bereikt en dat soms het aantal vluchtelingen dat Europa bereikt dramatisch toeneemt. Hoge aantallen vluchtelingen in relatief korte tijd leiden regelmatig tot problemen met de opvangcapaciteit van de landen van bestemming, tot asielprocedures die zich opstapelen en voorts tot een overbelasting van de integratiecapaciteit van de arbeidsmarkt, het onderwijs en de woningmarkt (zie hoofdstuk 3).

Doordat migratiemotieven en de behoefte aan bescherming, en zelfs het vaststellen van de identiteit en het land van herkomst, grotendeels irrelevant zijn voor de mogelijkheden om in Europa te blijven, ontstaan er ook aanzienlijke veiligheidsproblemen op het gebied van terrorisme (hoofdstuk 4) en gewelds- en seksuele criminaliteit (hoofdstuk 5). Bovendien zet de logica van het Europese asielstelsel de deur open voor chantagepogingen door populisten en autocraten van allerlei slag binnen en buiten de EU. De druk op het Europese asielstelsel hangt immers niet af van het aantal mensen dat bescherming nodig heeft, maar van het aantal mensen dat een bepaalde grens bereikt, en dit aantal kan gemakkelijk door politici als Erdoğan, Tsipras of Loekasjenko worden gemanipuleerd om de EU of bepaalde lidstaten onder druk te zetten.

De onbedoelde gevolgen van de huidige praktijk, die vaak indruisen tegen de morele aanspraken van het Europese asielstelsel, kunnen in tien punten worden samengevat. De eerste vier hebben betrekking op de negatieve gevolgen voor degenen die bescherming nodig hebben, één gevolg heeft betrekking op de landen van eerste opvang, drie hebben betrekking op de belangen van de ontvangende samenlevingen en de laatste twee op de Europese en geopolitieke gevolgen van het huidige asielstelsel.

 

1Het Europese asielstelsel eist meer levens dan het redt

 

Het schrijnendste bijproduct van het Europese asielstelsel is dat het meer mensen de dood injaagt dan dat het levens redt. Enerzijds heeft Europa zeer hoge drempels voor legale binnenkomst opgeworpen door voor bijna alle landen van herkomst van asielzoekers een visumplicht in te voeren en deze strikt te handhaven. Dit wordt bijvoorbeeld gedaan door luchtvaartmaatschappijen te dreigen met zware boetes als zij passagiers zonder geldig visum vervoeren. Tegelijkertijd geeft de geldende vluchtelingenregeling iedereen die er desondanks in slaagt een EU-grens te bereiken en het woord ‘asiel’ uitspreekt, toegang tot Europa en meestal een verblijfsrecht. Daardoor zijn veel mensen bereid grote risico’s te nemen en veel geld te betalen aan smokkelaars om hun droom van een beter leven in Europa te verwezenlijken.

Slechts enkelen van hen zijn politiek vervolgd in de klassieke zin, velen zijn op de vlucht voor burgeroorlogen of militaire dienst, maar velen – zoals de meeste migranten uit West-Afrikaanse landen – zijn ook economische migranten die hun kansen op werk en welvaart in Europa vaak onrealistisch inschatten. Aangezien Europa vanuit de armoede- en crisisgebieden in Afrika en het Midden-Oosten bijna uitsluitend via de Middellandse Zee kan worden bereikt, moeten zij een riskante zeereis maken die volgens de UNHCR – het Bureau van de Hoge Commissaris van de Verenigde Naties voor Vluchtelingen – tussen 2014 en 2021 aan meer dan 22.000 mensen het leven heeft gekost.1

 

Grafiek 1.1 Aantal verdronken vluchtelingen in de Middellandse Zee op de drie belangrijkste routes naar Spanje, Italië en Griekenland, 2014-2021
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Bron: International Organisation for Migration (IOM)

 

Zoals blijkt uit grafiek 1.1 is van de drie hoofdroutes over de Middellandse Zee de centrale route van Noord-Afrika naar Italië verreweg de gevaarlijkste. Bijna 18.000 mensen verdronken hier terwijl ze Europa probeerden te bereiken. Op de westelijke route naar Spanje verloren ruim 2400 mensen het leven, hoewel dit cijfer een sterke onderschatting is, omdat de doden op de gevaarlijke route van West-Afrika naar de Canarische Eilanden niet zijn meegerekend. Volgens de Internationale Organisatie voor Migratie (IOM) zijn op deze zeeroute sinds 2014 nog eens 2800 migranten omgekomen.2 Ten slotte verloren nog ongeveer 2100 mensen hun leven tijdens de oversteek van Turkije naar de Griekse eilanden, onder wie de driejarige Alan Kurdi. Een schokkende foto van het lichaam van het aangespoelde Syrisch-Koerdische jongetje op een Turks strand ging begin september 2015 de wereld rond.

Met een totaal van iets meer dan 2,2 miljoen asielzoekers die tussen 2014 en 2021 Spanje, Italië en Griekenland bereikten, betekenen deze cijfers dat ongeveer één op de honderd mensen die Europa probeerden te bereiken is omgekomen, en op de centrale Middellandse Zeeweg zelfs meer dan één op de vijftig (meer dan 2 procent). In sommige jaren lag dat cijfer nog aanzienlijk hoger. Zo eindigde in 2019 tussen de 5 en 8 procent van de oversteekpogingen op de centrale Middellandse Zeeroute fataal, afhankelijk van de berekeningsmethode.3 Dit zijn sterftecijfers die vergelijkbaar of zelfs hoger zijn dan die in de ergste burgeroorlogen ter wereld: de Syrische burgeroorlog heeft tot dusver naar schatting 350.000 levens geëist, wat overeenkomt met 1,7 procent van de Syrische bevolking aan het begin van de burgeroorlog. Daar komt nog bij dat de sterftecijfers van de UNHCR alleen de slachtoffers omvatten die tijdens de oversteek van de Middellandse Zee zijn omgekomen. Daarnaast viel een onbekend aantal doden door honger, dorst, geweld en gebrek aan medische zorg tijdens de reis door de Sahara. IOM heeft meer dan vijfduizend van dergelijke sterfgevallen gedocumenteerd, maar uit gesprekken met migranten blijkt dat het aantal niet-gemelde gevallen waarschijnlijk hoog is.4 Vincent Cochetel, de vertegenwoordiger van de UNHCR voor het centrale deel van de Middellandse Zee, sprak in 2019 zelfs de vrees uit dat het aantal mensen dat de tocht door de Sahara niet overleeft wel eens twee keer zo hoog zou kunnen zijn als het aantal doden in de Middellandse Zee.5

Degenen die in Europa zijn aangekomen lopen ook op hun verdere reis vanuit de mediterrane landen naar de rijke welvaartsstaten van West-Europa risico’s. Een van de meest dramatische gevallen deed zich eind augustus 2015 voor, toen 71 door verstikking omgekomen vluchtelingen, onder wie vier kinderen, in een vrachtwagen langs een Oostenrijkse snelweg werden aangetroffen. Elf smokkelaars uit Afghanistan, Bulgarije en Libanon werden veroordeeld tot gevangenisstraffen, de vier hoofddaders kregen levenslang voor moord.

Al met al is asielmigratie naar Europa verreweg het dodelijkste migratiesysteem ter wereld: bijna 70 procent van alle migratiegerelateerde doden wereldwijd sinds 2014 was bij de zeemigratie over de Middellandse Zee en naar de Canarische Eilanden en langs de routes door de Sahara te betreuren. Daarbij moeten we niet vergeten dat slechts zeer weinigen van degenen die de gevaarlijke reis naar Europa ondernamen voor de keuze stonden tussen het risico om onderweg te sterven of in eigen land als gevolg van burgeroorlog, politieke vervolging of honger het leven te laten. Voor sommigen van hen ging het erom hun economische situatie te verbeteren, maar zelfs degenen die uit een land in burgeroorlog kwamen hadden bijna altijd al een veilig onderkomen gevonden in een ander land, in de eerste plaats in Turkije.

De vader van Alan Kurdi, bijvoorbeeld, had al twee jaar als textielarbeider in Turkije gewerkt toen hij besloot zijn gezin uit de belegerde Noord-Syrische stad Kobani te laten overkomen. Eenmaal in Turkije probeerde de familie eerst tevergeefs een visum voor Canada te krijgen, voordat ze smokkelaars in de arm namen om via Griekenland naar Duitsland te komen.

De 35-jarige Saeed Othman Mohammed, die in de vrachtwagen op de Oostenrijkse snelweg om het leven kwam, was afkomstig uit de stad Suleimaniya in het niet door de burgeroorlog getroffen Koerdische deel van Noord-Irak, waar hij werkte als ingenieur voor een telefoonbedrijf. Met zijn spaargeld van bijna 10.000 dollar betaalde hij de smokkelaars die beloofden hem naar Duitsland te brengen.6

Het leven van Syrische vluchtelingen in Turkije of van mensen in Iraaks Koerdistan is zeker niet gemakkelijk, maar noch Alan Kurdi en zijn familie noch Saeed Othman Mohammed werden daar politiek vervolgd of moesten vrezen voor hun leven. Dit geldt niet alleen voor hen, maar voor bijna alle vluchtelingen die naar Europa komen. Met de opname van ruim 2 miljoen vluchtelingen in Europa in 2015 en 2016 zijn nauwelijks levens gered, omdat de betrokkenen ofwel in hun land van herkomst niet aan levensgevaar waren blootgesteld, ofwel al in veilige eerste opvanglanden waren aangekomen. In plaats daarvan stierven tienduizenden die probeerden asiel aan te vragen in Europa. Een asielsysteem dat meer mensen doodt dan het redt is een humanitair en moreel schandaal.

 

2De zwaksten worden buitengesloten

 

De mensen die Europa halen en hier asiel aanvragen zijn niet altijd degenen die de bescherming van het asielrecht het hardst nodig hebben. Veel asielaanvragen worden afgewezen. In Duitsland bedroeg het aandeel positieve beslissingen over asielaanvragen tussen 2012 en 2021 gemiddeld 40 procent.7

Terwijl bijna iedere aanvrager uit sommige landen wordt erkend (bijvoorbeeld Syrië met slechts 0,1 procent afwijzingen in 2021), wordt de grote meerderheid van aanvragen door mensen uit andere landen van herkomst zoals Nigeria (waar bijna alle aanvragers uit het veilige zuiden van het land komen) of Georgië afgewezen. Toch kunnen de meeste afgewezen asielzoekers uit die landen ook blijven omdat de uitzetting ofwel wordt opgeschort ofwel niet kan worden uitgevoerd – bijvoorbeeld wegens ontbrekende documenten.

Onder degenen die afkomstig zijn uit landen met een hoog erkenningspercentage zijn groepen met een grotere behoefte aan bescherming vaak ondervertegenwoordigd, zoals vrouwen, gezinnen met kinderen en ouderen. Mannen domineren bijna alle vluchtelingengroepen. Van de vluchtelingen die eind 2020 in Duitsland verbleven, was 61 procent man. Voor sommige landen van herkomst is het aandeel mannen nog hoger, zoals voor Guinee (79 procent), Gambia (91 procent) en Pakistan (74 procent). Alleen onder vluchtelingen uit Europese landen van herkomst is het aantal mannen en vrouwen min of meer gelijk (52 tegenover 48 procent). Onder de Oekraïense vluchtelingen waren vrouwen in de meerderheid (54 procent), zelfs voordat de oorlog met Rusland uitbrak.8 Deze regionale verschillen wijzen op de belangrijkste reden voor de ongelijke verdeling tussen mannen en vrouwen: hoe langer en gevaarlijker de route naar Europa, hoe meer vrouwen worden uitgesloten van de mogelijkheid om de bescherming van het asielrecht in te roepen. Om dezelfde reden komt de leeftijdssamenstelling van de vluchtelingenbevolking niet overeen met die van de landen van herkomst: zowel kinderen als ouderen zijn ondervertegenwoordigd.

Van de inwoners van Syrië was voor het uitbreken van de burgeroorlog 37 procent jonger dan vijftien jaar en 4 procent ouder dan 64. Onder de Syrische vluchtelingen in Duitsland maken deze leeftijdscategorieën echter slechts 29 respectievelijk 1,6 procent uit. In sommige groepen is de ondervertegenwoordiging van kinderen en ouderen nog sterker. In Eritrea bijvoorbeeld maken kinderen onder de vijftien jaar 41 procent van de bevolking uit, terwijl onder de Eritrese vluchtelingen in Duitsland slechts 17 procent tot deze leeftijdsgroep behoort. 4,6 procent van de bevolking in Eritrea is ouder dan 64, maar dit geldt voor slechts 0,9 procent van de Eritrese vluchtelingen.

Er zijn geen statistieken over de gezondheidstoestand van vluchtelingen en achterblijvers in hun land van herkomst, maar het is zonneklaar dat zieke en gewonde mensen weinig kans hebben om asiel aan te vragen omdat ze de Europese grenzen eenvoudigweg niet kunnen bereiken. Aangezien de route naar Europa vaak alleen mogelijk is met de hulp van duurbetaalde smokkelaars, is asielmigratie ook sociaal-economisch selectief: alleen wie meerdere duizenden euro’s kan betalen voor de reis maakt kans om Europa te bereiken. Veel armere mensen, vrouwen, kinderen, ouderen en zieken blijven achter, terwijl jonge, gezonde mannen uit, relatief gezien, beter gesitueerde families de meeste kans maken op een ticket in de loterij die ‘Europees asielrecht’ heet.

 

3Veel vluchtelingen hebben geen kans om Europa te bereiken

 

Vluchtelingen uit sommige landen waar oorlog en vervolging aan de orde van de dag zijn, hebben geen schijn van kans om asiel te krijgen omdat Europa voor hen ontoegankelijk is. In Jemen waren eind 2020 3,6 miljoen mensen op de vlucht voor de bloedige burgeroorlog, die daar voor grote delen van de bevolking honger en ziekte veroorzaakt. De Jemenitische vluchtelingen kunnen nergens heen omdat buurland Saudi-Arabië zelf partij is in de oorlog en de grenzen gesloten houdt. De route over de Rode Zee is gevaarlijk en voert naar de kusten van Eritrea en Somalië, landen die zelf geteisterd worden door terreur, burgeroorlog en onderdrukking. Dus de Jemenieten zitten in de val.

Terwijl Europa genereus rechten en bescherming biedt aan iedereen die zijn grenzen oversteekt – en ik benadruk nogmaals: grotendeels ongeacht het voorleggen van legitieme vluchtgronden – laat het degenen die het niet redden harteloos in de kou staan, ook als zij veel dringender behoefte aan bescherming hebben.9 Dit geldt bijvoorbeeld ook voor de meer dan een miljoen Rohingya-moslims die voor vervolging door het regime in Myanmar zijn gevlucht, of voor de vele miljoenen die het geweld in Oost-Congo zijn ontvlucht. Terwijl landen als de VS, Canada en Australië grotere contingenten vluchtelingen uit Myanmar en de Democratische Republiek Congo hebben opgenomen, heeft Europa niets gedaan om het lot van deze vluchtelingen te verlichten. Voor het Europese vluchtelingenbeleid tellen alleen degenen die aan de Europese grenzen verschijnen. Wie de grens niet haalt, heeft pech. In de toekomst kan dit ook gevolgen hebben voor mensen die moeten vluchten voor de gevolgen van de klimaatverandering. De inwoners van onderlopende eilandstaten zijn alvast gewaarschuwd: het Europese asielstelsel zal hen niet helpen.

Deze scheve moraal van het Europese vluchtelingenbeleid blijkt soms zelfs uit de verschillende behandelingen van mensen uit hetzelfde land van herkomst. Nigeria is de laatste jaren een van de belangrijkste landen van herkomst van asielzoekers geweest. In het noordoosten van het land woedt al jaren een bloedige burgeroorlog tussen de terreurgroep Boko Haram, verschillende afsplitsingen daarvan en het Nigeriaanse leger. De afgelopen jaren was Boko Haram wereldwijd gezien zelfs de terroristische groepering waarvan de aanvallen de meeste levens hebben geëist en miljoenen op de vlucht hebben gedreven. Bijna 3 miljoen mensen hebben hun toevlucht gezocht in andere regio’s van Noord-Nigeria, en nog eens honderdduizenden zijn gevlucht naar de buurlanden Tsjaad, Niger en Kameroen, die niet alleen tot de armste landen ter wereld behoren, maar ook zelf getroffen zijn door het grensoverschrijdende geweld van Boko Haram en andere jihadistische terreurgroepen.

Reden genoeg dus om naar Europa te vluchten en daar asiel aan te vragen. Maar bijna geen van de Nigeriaanse asielzoekers die zich in Europa melden komt uit het door geweld geteisterde noordoosten van Nigeria of uit de vluchtelingenkampen in de buurlanden. En dat terwijl de route die door mensensmokkelaars wordt gebruikt om Nigerianen naar Europa te brengen door het noorden van Nigeria loopt. Het belangrijkste knooppunt op de migratieroute bevindt zich in de stad Agadez in Niger. De meerderheid van de Nigerianen die naar Europa gaan komt echter uit slechts één van de 37 staten van het land: Edo in het zuiden van Nigeria.10 Edo is naar Nigeriaanse maatstaven een vreedzame en relatief welvarende staat. Boko Haram en andere terroristische groeperingen zijn er nauwelijks actief en het inkomen per hoofd van de bevolking is er meer dan het dubbele van dat in het noordwesten van Nigeria en vier keer zo hoog als in de armenhuizen van het noordoosten.11

Wat Edo onderscheidt van andere Nigeriaanse staten is niet oorlog of bovengemiddelde armoede, maar een mensensmokkelindustrie die gedurende tientallen jaren is gegroeid en die de route van Nigeria via Libië naar Italië controleert.12 Juist omdat Edo niet een van de armste regio’s van Nigeria is kunnen veel gezinnen daar het geld bij elkaar sprokkelen om een zoon of dochter naar Europa te sturen. Bovendien geldt in Edo een ijzeren wet van de migratiesociologie: het fenomeen van de kettingmigratie. Hoe meer mensen uit een bepaalde regio van herkomst zich reeds in een land van bestemming bevinden, hoe aantrekkelijker en gemakkelijker het wordt voor nieuwe migranten om dezelfde reis te ondernemen. De families van de migranten profiteren van het geld dat hun kinderen die Europa hebben gehaald naar Edo overmaken. De migranten hoeven daarvoor niet eens bijzonder succesvol te zijn. Zelfs van de kleine bedragen die met uitkeringen of zwart werk worden verdiend, kunnen naar Europese maatstaven kleine bedragen naar Nigeria worden gestuurd, die echter voor de ontvangende families een belangrijke inkomstenbron betekenen.

Voor de migranten zelf is de uitkomst vaak veel minder lucratief. Tijdens de levensgevaarlijke reis lopen zij het risico gemarteld, verkracht en uitgebuit te worden. Eenmaal in Europa belanden veel Nigeriaanse mannen in de illegaliteit nadat hun asielaanvragen zijn afgewezen, terwijl veel vrouwen tot seksslaaf worden gemaakt door Nigeriaanse prostitutienetwerken.13 Zo helpt het Europese asielstelsel zelfs in Nigeria niet degenen die hulp en bescherming nodig hebben, maar degenen die over de nodige contacten en financiële middelen beschikken. Als bijproduct wordt een criminele smokkelindustrie in stand gehouden, die migranten blootstelt aan precies het soort gevaren voor leven en vrijheid waartegen het asielrecht eigenlijk geacht wordt bescherming te bieden.

Het voorbeeld van Nigeria maakt ook duidelijk waarom de veelgeroemde ‘bestrijding van vluchtoorzaken’ meestal niet het beoogde doel bereikt. Er zijn veel goede redenen om te investeren in de ontwikkeling van landen als Nigeria, maar de bestrijding van de migratie van vluchtelingen is er niet een van, omdat de migratiedruk het gevolg is van het samenspel van twee factoren: de enorme welvaartsverschillen tussen Europa en de landen van herkomst en het aantal mensen dat zich de kosten en risico’s van migratie kan veroorloven. Armoedebestrijding en economische ontwikkeling in de regio’s van herkomst zullen de aantrekkelijkheid van Europa als migratiebestemming of de koopkracht van het geld dat migranten naar Nigeria overmaken op korte en middellange termijn nauwelijks veranderen. Het zou veeleer meer mensen in staat stellen zich de reis naar Europa te veroorloven. Tegelijkertijd zou er niets veranderen aan de benarde situatie van de vluchtelingen in het Nigeriaanse noordoosten, aangezien de beslechting van de burgeroorlog met de jihadisten niet binnen de macht van Europese hulpverleners ligt.

 

4Geografie en politieke conjunctuur bepalen Europees vluchtelingenbeleid

 

Het asielbeleid in Europa is een speelbal van internationale gebeurtenissen, omdat de Europese landen geen toekomstgericht vluchtelingenbeleid hebben ontwikkeld. Nu eens bereiken slechts enkele vluchtelingen Europa, dan weer neemt hun aantal dramatisch toe. Een eerste grote golf vluchtelingen bereikte Europa na de ineenstorting van het Oostblok en de Sovjet-Unie. Tussen 1990 en 1993 hebben ongeveer 2,1 miljoen mensen in de Europese Unie asiel aangevraagd, van wie het merendeel (1,3 miljoen) in Duitsland. Daarna daalden de aantallen sterk in de hele EU: van 679.000 in 1992 tot 201.000 in 2006, ondanks het feit dat de EU in deze periode is gegroeid van 12 naar 27 lidstaten. In Duitsland daalden de aantallen asielaanvragen van 438.000 in 1992 tot slechts 19.000 in 2007; in Nederland van 53.000 in 1994 naar minder dan 10.000 in 2007. In de nasleep van de Arabische Lente stegen de aantallen vanaf 2013 weer, vooral in 2015 en 2016, toen in de hele EU bijna 2,5 miljoen mensen asiel aanvroegen, van wie bijna 1,2 miljoen alleen al in Duitsland. Ook in Nederland bereikte het aantal aanvragen in 2015 met 59.000 een hoogtepunt.14 Vanaf 2016 volgde opnieuw een scherpe daling, van 1,3 miljoen aanvragers in 2015 tot 471.000 in 2020 voor de hele EU.

Men kan daartegen inbrengen dat humanitair beleid niet kan worden gepland en dat hulp moet worden geboden wanneer de nood aan de man komt. Een blik op de wereldwijde vluchtelingencijfers laat echter zien dat deze tot 2012 relatief constant bleven met iets minder dan 40 miljoen mensen. Vanaf 2013 is er inderdaad een sterke stijging, die echter na 2016 niet afneemt, maar integendeel voortdurend toeneemt tot ongeveer 100 miljoen in 2020. De ups en downs van de vluchtelingenaantallen in de EU weerspiegelen dus niet de ontwikkeling van het vluchtelingenleed in de wereld, maar alleen het aantal mensen dat de Europese grenzen bereikt. Een vluchtelingenbeleid dat gebaseerd is op de behoeften van vluchtelingen zou moeten zorgen voor een continue en duurzame instroom. Het Europese vluchtelingenbeleid wordt daarentegen bepaald door geografische toevalligheden en politieke conjunctuur.

 

5De landen van eerste opvang worden in de steek gelaten

 

Niet alleen veel vluchtelingen worden door het Europese vluchtelingenbeleid grotendeels in de steek gelaten, maar ook de landen die het overgrote deel van hen opvangen. Zoals we in hoofdstuk 2 zullen zien had Turkije vanaf het begin van de Syrische burgeroorlog in 2011 al miljoenen vluchtelingen opgenomen, zonder dat Europa een grote inspanning leverde om het land te steunen. Pas toen Turkije en vervolgens Griekenland de vluchtelingen naar West-Europa lieten trekken, had Europa geen andere keuze dan bij te dragen. Aangezien uitsluitend de vluchtelingen die in Turkije een eerste toevlucht hadden gevonden Europa konden bereiken, ontving alleen Turkije vervolgens vele miljarden euro’s in ruil voor het indammen van de vluchtelingenmigratie.

Daarentegen werden nauwelijks vluchtelingen opgenomen uit andere, nog veel zwaarder belaste landen van eerste opvang, zoals Jordanië en Libanon, en deze landen kregen bij lange na niet dezelfde financiële steun als Turkije. Ook hier is het zo dat je als land van eerste opvang pech hebt als je niet direct aan Europa grenst en dus geen druk kunt uitoefenen op de Europese buitengrenzen. Dit geldt niet alleen voor Libanon en Jordanië, maar voor veel andere landen van eerste opvang, die vaak tot de armste landen ter wereld behoren. In Oeganda bijvoorbeeld waren er in 2020 1,4 miljoen vluchtelingen, voornamelijk uit Oost-Congo; in Tsjaad bijna een half miljoen, voornamelijk uit Nigeria; in Bangladesh bijna een miljoen uit Myanmar.15

Veel vluchtelingen in deze landen worden opgevangen in kampen van de UNHCR, de vluchtelingenorganisatie van de Verenigde Naties. In 2020 gold dit voor bijna 21 miljoen vluchtelingen in landen van eerste opvang en bijna 49 miljoen binnenlandse vluchtelingen wereldwijd.16 De UNHCR is voor haar financiering afhankelijk van vrijwillige bijdragen van donorlanden. De Verenigde Staten zijn veruit het belangrijkste donorland met een bijdrage van 1,9 miljard dollar in 2021.17 Op de tweede plaats komen de lidstaten van de Europese Unie, met Duitsland als belangrijkste donorland (iets minder dan 500.000 dollar in 2021). Per hoofd van de bevolking leveren Noorwegen, Denemarken en Luxemburg de hoogste bijdragen. Ook particuliere donoren schenken jaarlijks ruim 600 miljoen dollar aan de UNHCR. In totaal heeft de hulporganisatie een jaarlijks inkomen van ongeveer 4,7 miljard dollar, waarvan zij 70 miljoen vluchtelingen moet opvangen en verzorgen, wat neerkomt op een bedrag van ongeveer 64 euro per jaar per vluchteling. De UNHCR is dus drastisch ondergefinancierd voor haar enorme taak. De bijdrage van de EU en haar lidstaten aan de UNHCR in 2018-2020 was ongeveer gelijk aan de 6 miljard euro die in het kader van de vluchtelingendeal tussen de EU en Turkije aan laatstgenoemde is overgemaakt.

 

6Overbelasting van de opvangcapaciteit en moeizame integratie

 

De grote schommelingen in het aantal vluchtelingen dat Europa bereikt maken het beleid tot een bijna onmogelijke uitdaging. Wanneer, zoals in Duitsland, het aantal vluchtelingen in een paar jaar tijd met een factor elf toeneemt (zoals tussen 2012 en 2016), om vervolgens weer met een factor zeven af te nemen (zoals tussen 2016 en 2020), is het bijna onmogelijk een duurzaam en efficiënt beleid te ontwikkelen. Hoeveel opvangplaatsen, hoeveel asielbeslissers, hoeveel asielrechters, welk taalcursusaanbod, hoeveel consulenten voor integratie in de arbeidsmarkt, hoeveel woningen en schoolplekken moeten er gereed worden gehouden? Het asielbeleid verkeert daardoor keer op keer in crisis- en improvisatiemodus. De gevolgen zijn overbelaste overheidsdiensten en asielrechtbanken, lange wachttijden voor asielprocedures die te laat beginnen en zich voortslepen, en asielzoekers die te lang moeten wachten op een taal- en integratieaanbod en het moeten uithouden in overvolle opvanglocaties.

De concentratie van het aantal vluchtelingen in bepaalde perioden overbelast de capaciteiten van de maatschappelijke sectoren die verantwoordelijk zijn voor de integratie. Indien in een land als Duitsland over een periode van tien jaar in totaal 1,2 miljoen vluchtelingen in een ongeveer constant jaarlijks aantal zouden worden toegelaten, zou het aanbod van banen, opleidingsplaatsen en woningen kunnen meegroeien en zou een efficiënte integratie kunnen worden gewaarborgd. Als hetzelfde aantal echter in een periode van ongeveer acht maanden bijna volledig onvoorbereid instroomt (zoals in Duitsland het geval was tussen augustus 2015 en maart 2016), zijn integratieproblemen onvermijdelijk. Deze problemen drijven ook de kosten op. Hoe langer het duurt voordat de asielprocedures zijn afgerond en hoe groter de wanverhouding tussen de plotselinge toename van de vraag en het aanbod van opleidingsplaatsen en banen, dat slechts in beperkte mate kan worden opgerekt, hoe langer vluchtelingen afhankelijk zullen blijven van sociale uitkeringen.

De integratiebalans van de zogenaamde vluchtelingencrisis van 2015 ziet er daardoor lang niet zo goed uit als veel politici en vertegenwoordigers van het bedrijfsleven aanvankelijk hadden voorspeld (zie hoofdstuk 3). Eind 2021 had in Duitsland slechts iets meer dan een derde van de vluchtelingen in de werkzame leeftijd een voltijd- of deeltijdbaan en had slechts 30 procent een baan waarmee zij zonder aanvullende bijstand in hun levensonderhoud konden voorzien. Eind 2020 was bijna twee derde (63 procent) van alle mensen uit de acht belangrijkste herkomstlanden van asielzoekers afhankelijk van een uitkering. Dit is geen onvermijdelijke prijs die vluchtelingen en de samenleving van het gastland moeten betalen voor de humanitaire beginselen van het asielrecht. Dit is grotendeels het gevolg van een asielbeleid dat niet over de instrumenten beschikt om de behoeften van degenen die bescherming zoeken af te stemmen op de capaciteiten van de ontvangende samenlevingen.

 

7Bedreiging van de binnenlandse veiligheid

 

De sterke fluctuatie van het aantal vluchtelingen in het huidige asielstelsel leidt ook tot een gevaarlijk verlies van controle over wie de Europese Unie binnenkomt, zoals ik in de hoofdstukken 4 en 5 zal laten zien. Tijdens de hausse aan asielimmigratie in 2015 en 2016 was het bijna onmogelijk – en werd het vaak niet eens geprobeerd – om de identiteit van degenen die Europa binnenkwamen vast te stellen en hun gegevens te vergelijken met veiligheidsdatabanken. Zo konden veel van de daders van de grootste terroristische aanslagen van de afgelopen jaren ongemerkt Europa binnenkomen.

Naast de overbelasting van de veiligheids- en grensbewakingsdiensten door de grote aantallen, nodigt het huidige Europese asielrecht juist asielzoekers met weinig kans op erkenning uit om zich van hun identiteitsdocumenten te ontdoen of deze niet aan de autoriteiten te overhandigen. Smokkelaars wijzen vluchtelingen vaak actief op deze strategie. Volgens informatie van het Bundesamt für Migration und Flüchtlinge (BAMF), de Duitse tegenhanger van de IND, legde 58 procent van de asielzoekers die in de eerste helft van 2018 Duitsland binnenkwamen geen identiteitsbewijs voor. Terwijl de overgrote meerderheid van de vluchtelingen uit landen met een grote kans op erkenning, zoals Syrië, identiteitspapieren kon overleggen, kwam 88 procent van de Afghanen en bijna alle asielzoekers uit West-Afrikaanse landen het land binnen zonder identiteitsdocumenten.18 Wie geen documenten overlegt, kan zich een andere identiteit aanmeten die meer uitzicht biedt op verblijfsrecht, bijvoorbeeld door een ander land van herkomst of een minderjarige leeftijd op te geven. Door valse leeftijdsgegevens op te geven ontlopen vluchtelingen die een strafbaar feit plegen ook bestraffing volgens het volwassenenstrafrecht. Ook al leiden gegronde twijfels over de informatie en het vluchtverleden van de aanvragers uiteindelijk tot een afwijzing van het asielverzoek, dan nog kunnen personen zonder vastgestelde identiteit en zonder reisdocumenten niet worden uitgezet. Daarom krijgen zij vaak een gedoogstatus. Dit geldt zelfs voor zware criminelen.

De groep afgewezen asielzoekers die niet kunnen worden uitgezet is sterk oververtegenwoordigd onder de daders van geweldsdelicten, zoals ik in hoofdstuk 5 zal aantonen. Bovendien vergroten langdurige asielprocedures en trage integratie het risico dat vluchtelingen in de criminaliteit vervallen. Om al deze redenen is de balans van de vluchtelingencrisis uit veiligheidsoogpunt bedroevend: sinds 2015 zijn in de EU tientallen terroristische aanslagen met in totaal ongeveer 250 doden gepleegd door daders die ofwel vluchteling waren ofwel zich – met valse of ontbrekende documenten – als zodanig hadden voorgedaan. Vluchtelingen zijn ook zwaar oververtegenwoordigd in ‘gewone’ geweldsmisdrijven. Bij ernstige geweldsdelicten zoals moord, doodslag en verkrachting komen zij zeven keer vaker voor als dader dan op grond van hun aandeel in de bevolking mocht worden verwacht. Het feit dat de demografische groep die het vatbaarst is voor geweldsmisdrijven, jonge mannen, sterk vertegenwoordigd is onder vluchtelingen, speelt hier zeker een rol. Ook dit is geen natuurverschijnsel, maar een rechtstreeks gevolg van het heersende asielsysteem, dat asielzoekers dwingt tot een lange en gevaarlijke reis en zo deze demografische groep de beste kansen toebedeelt.

Het aantal slachtoffers van vluchtelingencriminaliteit is niet gering. In Duitsland werden tussen 2017 en 2020 ongeveer driehonderd mensen slachtoffer van moord of doodslag en meer dan 1600 van een poging daartoe waarbij de daders vluchtelingen waren. In een flink deel van die gevallen waren hun slachtoffers andere vluchtelingen. In dezelfde periode werden meer dan drieduizend vrouwen verkracht door een of meer vluchtelingen. Honderden doden door terreur en geweldsmisdrijven en duizenden verkrachtingsslachtoffers – ook die staan op de balans van een mislukt vluchtelingenbeleid dat niet alleen zijn humanitaire doelstellingen niet haalt, maar ook de veiligheid van de eigen bevolking (en van andere vluchtelingen) in onaanvaardbare mate in gevaar brengt.

 

8Versterking van het rechts-populisme

 

Tot 2017 was Duitsland een uitzondering wat betreft rechts-populistische partijen. In alle buurlanden in West-Europa – Oostenrijk, Zwitserland, Frankrijk, België, Nederland, Denemarken – en ook in Italië, Zweden en Noorwegen waren al sinds het einde van de jaren tachtig rechts-populistische tot openlijk extreemrechtse partijen in de nationale parlementen actief. In Duitsland waren Die Republikaner en de Deutsche Volksunion tijdens de grote vluchtelingengolf begin jaren negentig in enkele deelstaatparlementen doorgedrongen. Met de inperking van asielartikel 16a van de Duitse grondwet in 1993 en de daaropvolgende sterke daling van het aantal asielzoekers verdwenen zij echter snel van het politieke toneel.19

Pas aan het begin van 2013 diende zich een nieuwe rechts-populistische uitdager aan, de Alternative für Deutschland (AfD), die zich onder leiding van hoogleraar economie Bernd Lucke aanvankelijk vooral verzette tegen de gemeenschappelijke Europese munt, de euro, en de miljarden euro’s kostende reddingspakketten voor Zuid-Europese landen die in betalingsproblemen waren geraakt. Bij de Bondsdagverkiezingen in september 2013 behaalde de nieuwe partij 4,7 procent van de stemmen en slaagde er daardoor net niet in de kiesdrempel van 5 procent te halen. In 2015 kwam het tot een intern partijconflict tussen de eurokritische, economisch-liberale factie rond Bernd Lucke en een ander deel rond Frauke Petry en Alexander Gauland, vooral verenigd door hun afwijzing van immigratie. Toen de groep rond Bernd Lucke in een beslissende stemming op het partijcongres verloor, stapten Lucke, verschillende andere partijcoryfeeën en ongeveer 20 procent van de partijleden begin juli 2015 op. Zij richtten een nieuwe partij op, ALFA (Allianz für Fortschritt und Aufbruch), die zonder succes bleef.

De rest van de AfD verloor aanvankelijk echter ook de gunst van de kiezers. Terwijl de partij van begin 2014 tot het voorjaar van 2015 in de wekelijkse enquêtes van peilinginstituut Forsa consequent 5 procent of meer van de kiezers wist te trekken – met uitschieters tot 10 procent (zie grafiek 1.2) – kelderde zij in juli en augustus 2015 na het vertrek van de groep rond Lucke tot 3 procent in de peilingen. Het einde van de AfD leek nabij, ware het niet dat precies op dat moment de sterke vluchtelingenstroom de partij te hulp schoot. ‘Je kunt deze crisis een geschenk voor ons noemen,’ concludeerde Alexander Gauland later in een interview met Der Spiegel. ‘Natuurlijk hebben we onze opleving in de eerste plaats te danken aan de vluchtelingencrisis.’20

 

Grafiek 1.2 Stemintentie voor de Alternative für Deutschland (AfD) in de Forsa-zondagpeiling van april 2013 tot mei 2022
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Begin oktober 2015 had de AfD zich in de peilingen al hersteld tot het niveau van vóór het aftreden van Lucke, en na de massale aanrandingen door vluchtelingen op oudejaarsavond in Keulen klom de AfD in de kiezersgunst tot boven de 10 procent. In 2016 kwam de partij in de deelstaatparlementen van Baden-Württemberg (15 procent), Rijnland-Palts (13 procent), Saksen-Anhalt (24 procent), Berlijn (14 procent) en Mecklenburg-Voor-Pommeren (21 procent). Bij de federale verkiezingen in september 2017 was het met de Duitse Sonderweg wat rechts-populisme betreft definitief voorbij: met 12,6 procent van de stemmen kwam de AfD in de Bondsdag en is ze daar tot op de dag van vandaag vertegenwoordigd, ondanks verdere interne strubbelingen en een steeds duidelijker extreemrechts profiel.

Dat het de kwestie van de ‘vluchtelingencrisis’ was die de AfD in staat stelde dit succes te behalen is niet alleen de inschatting van de AfD zelf, maar is ook goed gedocumenteerd door studies. Zo toonden de politicologen Kai Arzheimer en Carl Berning uit Mainz aan dat bij de Bondsdagverkiezingen van 2013 het stemmen op de AfD nog niet significant gerelateerd was aan opvattingen tegen immigratie, maar dat deze kwestie in 2017 het doorslaggevende motief was geworden om op de AfD te stemmen. De sociale mediaprofielen van de partij laten ook een duidelijke verschuiving zien van de onderwerpen ‘euro’ en ‘Griekenland’ naar ‘immigratie’, dat vanaf de zomer van 2015 met afstand het belangrijkste thema voor de partij werd.21

De Mannheimse politicologen Christian Stecker en Marc Debus toonden voor Beieren aan dat de vestiging van een vluchtelingenopvanglocatie, vooral in gebieden op het platteland met weinig ervaring met immigratie, de AfD bij de federale verkiezingen van 2017 grote stemmenwinst opleverde.22 Op het verschijnsel dat de plotselinge komst van grotere groepen vluchtelingen vooral in dat soort gebieden tot problemen leidt, zullen wij in de komende hoofdstukken nog verschillende malen terugkomen.

De politieke ontwikkeling in Duitsland is geen speciaal geval. In heel Europa hebben rechts-populistische partijen kunnen profiteren van de sterke toename van de asielmigratie. Grafiek 1.3 laat dit zien voor een aantal Europese landen door het aandeel stemmen voor rechts-populistische partijen bij de laatste nationale verkiezingen vóór 2015 te vergelijken met de eerste verkiezingen na 2015. In Oostenrijk ging de Vrijheidspartij (FPÖ) van 20,5 procent in 2013 naar 26 procent in 2017.23 In Zwitserland steeg de Zwitserse Volkspartij van 26,6 procent in 2011 naar 29,4 procent in december 2015. In Nederland steeg de Partij voor de Vrijheid (PVV) van 10 procent in 2012 naar 13 procent in 2017, terwijl tegelijkertijd een tweede rechts-populistische partij, Forum voor Democratie (FvD), het parlement binnenkwam met 2 procent. In België was het Vlaams Belang (voorheen: Vlaams Blok) in 2014 sterk teruggevallen (3,7 procent), maar wist het in 2019 met 12 procent weer aan oude successen aan te knopen. Marine Le Pen van het Rassemblement National haalde 17,9 procent van de stemmen toen ze in 2012 voor het eerst meedeed aan de Franse presidentsverkiezingen, maar verbeterde zich in 2017 tot 21,3 procent, waardoor ze naar de tweede ronde tegen Emmanuel Macron doorging, waarin ze 33,9 procent van de stemmen kreeg. In Denemarken verbeterde de Deense Volkspartij (DF) zich van 12 procent in 2011 naar 21 procent in juni 2015, terwijl de Zweden Democraten (SD) van 13 procent (2014) naar 18 procent (2018) van de stemmen gingen. Jarosław Kaczyński’s Poolse PiS-partij had in 2011 al 30 procent van de stemmen vergaard, en steeg tot 38 procent in oktober 2015, en werd daarmee de leidende kracht in de Poolse regering. Tegelijkertijd kwam een tweede rechts-populistische partij, Kukiz’15, het Poolse parlement binnen met 9 procent van de stemmen. Ook Viktor Orbáns electorale alliantie Fidesz-KDNP, die sinds 2010 in de Hongaarse regering zit, verbeterde zich van 45 procent in 2014 naar 49 procent in 2018. In Italië, ten slotte, leed de Lega Nord zware verliezen door een financieel schandaal en het aftreden van de partijleider Umberto Bossi in 2013 en haalde slechts 4 procent van de stemmen. In 2018 wist ze echter 17 procent te vergaren, meer stemmen dan ooit tevoren. De nieuwe lijsttrekker van de partij, Matteo Salvini, werd vervolgens minister van Binnenlandse Zaken. De rechts-populistische partij Fratelli d’Italia (verbetering van 2 naar 4 procent) en de populistische Vijfsterrenbeweging (verbetering van 26 naar 33 procent), die politiek moeilijker te classificeren is maar ook kritisch staat tegenover immigratie, boekten ook winst in 2018.

 

Grafiek 1.3 Verkiezingsresultaten van rechts-populistische partijen in Europa voor en na de vluchtelingencrisis
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9Een Europese politieke splijtzwam

 

Het feit dat het Europese asielrecht is gebaseerd op het beginsel dat alleen bescherming wordt verleend aan degenen die de grenzen van de EU bereiken en anderzijds de keuze van het land van bestemming voor de meeste asielzoekers geheel of gedeeltelijk wordt bepaald door economische motieven, leidt tot sterk uiteenlopende belangen tussen drie groepen van EU-lidstaten.

De eerste groep bestaat uit de landen die aan de grenzen liggen tussen de EU en de armoede- en burgeroorlogsgebieden in Afrika en het Midden-Oosten. Veel asielzoekers proberen eerst Spanje, Italië en Griekenland te bereiken, soms ook Hongarije als eerste EU-land op de Balkanroute. In de zogenaamde Dublin III-verordening heeft de Europese Unie bepaald dat een asielzoeker zijn aanvraag moet indienen in het land waar hij het eerst het grondgebied van de EU is binnengekomen. Slechts enkele asielzoekers willen echter in deze landen blijven. De meesten zoeken zo snel mogelijk hun weg naar de welvaartsstaten van West- en Noord-Europa, niet noodzakelijk omdat deze landen zoveel rijker zijn – zeker niet in vergelijking met Spanje en Italië –, maar omdat ze een royalere sociale zekerheid, betere gezondheids- en onderwijssystemen en gunstigere kansen op de arbeidsmarkt bieden, althans in de perceptie van veel vluchtelingen.

De groep van de belangrijkste landen van bestemming, waar de meeste vluchtelingen naartoe willen, omvat Duitsland, Nederland, Oostenrijk, Zwitserland, de Scandinavische landen en, in mindere mate, Frankrijk en Groot-Brittannië. Terwijl de Zuid-Europese landen aan de buitengrens van de EU er belang bij hebben de vluchtelingen zo snel en onopvallend mogelijk door te laten reizen naar het land van hun keuze, hebben deze landen van bestemming er belang bij dat de Zuid-Europese landen hun grenzen bewaken en de vluchtelingen niet laten doorreizen.

Ten slotte is er een grote, hoofdzakelijk Oost-Europese, derde groep van lidstaten die niet aan een buitengrens met grote migratiedruk liggen en evenmin door vluchtelingen als een aantrekkelijk land van bestemming worden beschouwd. Die landen hebben eigenlijk helemaal geen interesse in het vluchtelingenbeleid. Dat druist echter in tegen het belang van de populairste landen van bestemming voor vluchtelingen, die, onder aanvoering van Duitsland en Nederland, erop aandringen dat ook de lidstaten die zich in de luwte van de vluchtelingenstromen bevinden een ‘faire’ bijdrage aan de lastenverdeling leveren.

Spanningen komen ook voort uit verschillende demografische en sociaal-economische belangen. Terwijl sommige landen – Duitsland is het duidelijkste voorbeeld – worstelen met een tekort aan arbeidskrachten en een vergrijzende bevolking die zonder immigratie zou krimpen, zijn andere landen – zoals Polen – zelf emigratielanden waar delen van de eigen bevolking naar het westen zijn getrokken op zoek naar werk. Ook uit de Zuid-Europese landen zijn in het afgelopen decennium nogal wat mensen naar het noorden getrokken in verband met de hoge werkloosheid en de door de crisis geteisterde economie. Waarom zouden deze landen er belang bij hebben vluchtelingen op te nemen, vooral als deze door de Duitse bondskanselier waren uitgenodigd en door enthousiaste menigten op Duitse treinstations werden verwelkomd?

Hoewel de lidstaten geen gemeenschappelijk belang hebben bij het vluchtelingenbeleid, hebben beslissingen van individuele landen grote gevolgen voor andere lidstaten en voor de EU als geheel. Toen Griekenland in de loop van 2015 besloot om de daar aangekomen vluchtelingen te laten doortrekken en hen daarbij zelfs actief te ondersteunen, voelde vooral Hongarije dit direct en werd het voor het tweede jaar op rij het EU-land met het hoogste aantal asielaanvragen per hoofd van de bevolking. De opening van de grenzen door Oostenrijk en Duitsland begin september 2015, vergezeld van beelden van de Willkommenskultur in de media, ontketende een aanzuigende werking waardoor honderdduizenden op weg gingen naar Duitsland en andere Noordwest-Europese landen. Het bijna volledige verlies van controle over wie de EU binnenkwam werd ook gebruikt door terroristen die niet Duitsland als eerste doelwit hadden, maar Parijs en Brussel. Niet veel later werd Duitsland zelf het slachtoffer van de dodelijkste terroristische aanslag in zijn geschiedenis, gepleegd door een asielzoeker die vanuit Italië was doorgereisd.

In het zogenaamde Schengengebied, waarin 26 EU-landen met het Schengenakkoord de controles aan hun gemeenschappelijke grenzen hebben afgeschaft, kan niemand voorkomen dat vluchtelingen die eenmaal een Schengenland zijn binnengekomen, doorreizen naar andere Schengenlanden – tenzij er opnieuw grenscontroles worden ingevoerd. Met een verblijfsvergunning van een EU-land kan men binnen de unie ook buiten het Schengengebied vrij reizen en onder bepaalde voorwaarden werk aannemen in een van de andere lidstaten. Als men als vluchteling in een EU-land wordt genaturaliseerd of met een EU-burger trouwt, kan men zich in het kader van het vrije verkeer van personen in elk ander land van de Europese Unie vestigen en daar werken. Deze verworvenheden van het Europese eenwordingsproces maken de EU niet alleen nog aantrekkelijker voor migranten, maar hebben ook tot gevolg dat het migratiebeleid en het vreemdelingen- en naturalisatierecht van afzonderlijke EU-landen rechtstreekse gevolgen hebben voor de andere lidstaten.

Het zijn deze onderlinge afhankelijkheden en uiteenlopende belangen die het migratiebeleid in het algemeen en het vluchtelingenbeleid in het bijzonder tot hardnekkige twistpunten binnen de EU maken. Onder de geconcentreerde immigratiedruk in 2015 dreigde de EU langs deze lijnen tijdelijk uit elkaar te scheuren, en in één geval, het Verenigd Koninkrijk, kwam het inderdaad tot een onomkeerbare breuk. Er blijft een fel conflict bestaan tussen de West-Europese landen, geleid door Duitsland, die sinds 2015 onophoudelijk aandringen op een ‘eerlijke lastenverdeling’, en de meeste Oost-Europese landen, die even hardnekkig weigeren vluchtelingen op te nemen. Toen het aantal vluchtelingen in het najaar van 2015 de pan uit rees, ontstond er bovendien een rivaliteit tussen een coalitie onder leiding van de Duitse bondskanselier Merkel, waarin ook premier Marc Rutte en toenmalig PvdA-leider Diederik Samsom een belangrijke rol speelden, die streefde naar een deal met Turkije, en een groep Oost-Europese en Balkanlanden onder leiding van Oostenrijk, die de sluiting van de Balkanroute eisten. Beide partijen beschuldigden elkaar ervan de Europese waarden te schenden en niet solidair te zijn, en beide beweerden uiteindelijk dat het aan hen te danken was dat Europa erin slaagde de toestroom van migranten te beperken.

De grootste schade die de EU als gevolg van de vluchtelingencrisis opliep was de uittreding van het Verenigd Koninkrijk. De toegenomen vluchtelingenstroom was zeker niet de aanleiding voor het Brexit-referendum van 23 juni 2016. Al in 2013 had premier David Cameron aangekondigd dat hij zou proberen opnieuw te onderhandelen over de positie van het VK en op basis daarvan uiterlijk in 2017 een referendum te houden over de vraag of het VK in de EU moest blijven. Het immigratievraagstuk speelde vanaf het begin een belangrijke rol in de onderhandelingen, hoewel het daarbij vooral ging om beperkingen van aan het vrije personenverkeer verbonden rechten (met name het recht op kinderbijslag en sociale uitkeringen) van immigranten uit andere EU-lidstaten. Hoewel in februari 2016 met de Europese Unie een compromis werd bereikt over deze en enkele andere kwesties, bleef immigratie het dominante thema van de campagne, waarbij de kwestie van de EU-immigratie steeds meer verweven raakte met de nieuwe vluchtelingenstroom.24 Al in december 2015, nog voordat de datum van het referendum was vastgesteld, zei 45 procent van de Britten dat de ‘vluchtelingencrisis’ hen meer deed neigen om vóór het verlaten van de EU te stemmen, terwijl 32 procent zei dat het geen invloed zou hebben op hun standpunt en nog eens 10 procent dat ze in het licht hiervan juist eerder geneigd zouden zijn om voor een verblijf in de EU te stemmen.25 Uit analyses van de uitkomst van het Brexit-referendum blijkt dat verzet tegen meer immigratie het belangrijkste motief was voor Brexit-aanhangers, en dat deze vooral te vinden waren in plaatsen en wijken waar de tóename van het aantal immigranten – en niet zozeer het absolute aandeel van immigranten in de bevolking – het afgelopen decennium het grootst was geweest.26

Tijdens de referendumcampagne kwam ‘migratie’ steevast naar voren als het belangrijkste politieke thema in de peilingen. De UK Independence Party, een van de belangrijkste krachten achter de Leave-campagne, adverteerde met een poster met de tekst BREAKING POINT, waarop een lange colonne van vluchtelingen aan de Sloveens-Kroatische grens stond afgebeeld. De deal tussen de EU en Turkije, die in maart 2016 werd gesloten en die door de Britse regering in de Europese Raad was gesteund, bleek in het bijzonder fataal voor de aanhangers van een verblijf van het VK in de EU. In ruil voor de belofte van Turkije om hard op te treden tegen mensensmokkelaars en afgewezen asielzoekers terug te nemen, hadden Angela Merkel en de EU-Commissie beloofd de onderhandelingen over de toetreding van Turkije tot de EU en visumvrij reizen voor Turkse onderdanen naar de EU nieuw leven in te blazen.

Michael Gove, als minister van Justitie het prominentste Britse kabinetslid dat zich voor Brexit uitsprak, greep de kwestie aan: ‘Gezien de terreurdreiging waarmee we nu al te maken hebben, is het moeilijk in te zien hoe het in ons veiligheidsbelang zou kunnen zijn om 77 miljoen Turkse onderdanen visumvrij te laten reizen en een zone zonder grenzen te creëren van Irak, Iran en Syrië tot aan het Kanaal.’27 Het argument kwam terug op een poster van de Leave-campagne met de kop BRITAIN’S NEW BORDER IS WITH SYRIA AND IRAQ.28 Het toekomstige Turkse EU-lidmaatschap, zo betoogde de Leave-campagne, zou leiden tot een nieuwe immigratiegolf waarop Groot-Brittannië geen vat zou hebben op grond van de vrijheid van verkeer binnen de EU. Zo werd een directe verbinding gemaakt met de migratie uit Polen en andere Oost-Europese lidstaten, die daadwerkelijk tot een grote toename van de immigratie had geleid in de jaren voorafgaand aan het Brexit-referendum.

De Britse kiezers konden in juni 2016 niet weten dat er van visumvrij reizen voor Turken en de voortgang van het Turkse toetredingsproces niets terecht zou komen – de EU had het in elk geval beloofd. Het is waar dat de Leave-campagne nauwelijks onderscheid maakte tussen migratie in het kader van het vrije personenverkeer binnen de EU en vluchtelingenmigratie – waarmee Groot-Brittannië de facto veel minder te maken had –, maar de boodschap was niettemin doeltreffend. Het Brexit-referendum viel samen met de grootste immigratiegolf in de naoorlogse Europese geschiedenis. Met de beelden van tienduizenden mensen die zich ongecontroleerd door een grenzeloos Europa bewogen. Met terroristische aanslagen gepleegd door vermeende asielzoekers die via Turkije met valse papieren waren binnengekomen. En met een EU die de controle alleen kon herstellen door Turkije visumvrij reizen te beloven en de toetredingsonderhandelingen nieuw leven in te blazen. Zo was de vluchtelingencrisis evenzeer een geschenk voor de Leave-campagne als voor de AfD en vele andere rechts-populistische partijen in Europa. De EU heeft een hoge prijs betaald voor het ontbreken van een gecontroleerd en toekomstgericht vluchtelingenbeleid.

 

10Chantage door autocraten

 

Op 23 mei 2021 werd een vliegtuig van Ryanair dat op weg was van Griekenland naar Litouwen gedwongen een tussenlanding te maken in de Belarussische hoofdstad Minsk. Daar werden twee van de passagiers, de Belarussische blogger Roman Protasevitsj, die kritisch is tegenover de regering, en zijn vriendin Sofia Sapega gearresteerd. De EU reageerde door de sancties tegen het Belarussische regime, die zij al had opgelegd vanwege de vervalsing van de verkiezingen van augustus 2020, de opsluiting van politici van de oppositie en het massale geweld tegen vreedzame demonstranten, aan te scherpen. Het antwoord uit Minsk liet niet lang op zich wachten: ‘Tot nu toe hebben we migranten en drugs tegengehouden. Nu mogen jullie zelf de drugs opeten en de migranten vangen,’ verklaarde de Belarussische dictator Loekasjenko op 26 mei.

Al kort daarop, in juni, verzamelden zich honderden migranten aan de grens tussen Belarus en Litouwen. De meesten van hen waren Belarus binnengekomen via (tamelijk prijzige) reisaanbiedingen van het Belarussische staatsreisbureau, bijvoorbeeld onder de dekmantel van jachtreizen, waarvoor uitzonderingen op de coronareisbeperkingen golden. Tegelijkertijd werd het aantal wekelijkse vluchten van Bagdad naar Minsk verdubbeld. Zodra de reizigers in Belarus waren aangekomen, organiseerden de Belarussische autoriteiten hun doorreis naar de EU-grens. Nadat Litouwen zijn grens spoedig had gesloten, verschoof de aandacht naar Polen, waar in november 2021 bijna twintigduizend migranten de grens probeerden over te steken in steeds moeilijker wordende winterse omstandigheden. Naast de route via Irak was Istanbul nu ook een belangrijk knooppunt geworden op de reis naar Belarus. Iraakse Koerden vormden de grootste groep vluchtelingen, maar er waren ook Afghanen, Syriërs en Jemenieten bij. Er was geen weg terug voor hen, aangezien de Belarussische veiligheidstroepen hun niet toestonden terug te keren naar Minsk.

Het doel van Loekasjenko’s chantagepoging was duidelijk: een versoepeling van de sancties. De Russische minister van Buitenlandse Zaken Sergej Lavrov voegde daaraan toe dat de EU Belarus ook financieel zou moeten steunen bij de opvang van de vluchtelingen. Dit is immers wat er sinds 2016 met Turkije was gebeurd: ‘Deze mensen willen niet in Belarus of Turkije blijven, ze willen naar Europa, dat al jaren reclame maakt voor zijn levensstijl. Men moet instaan voor zijn eigen daden.’ Volgens de Russische minister van Buitenlandse Zaken, die erom bekendstaat de rechtsstaat altijd hoog in het vaandel te hebben, diende een en ander te geschieden ‘met volledige inachtneming van de beginselen van het internationaal recht’.29

Inderdaad had Recep Tayyip Erdoğan Loekasjenko laten zien hoe vluchtelingen kunnen worden gebruikt om van de EU de vrije hand te krijgen voor schendingen van het mensen- en internationaal recht, zoals de gevangenneming van journalisten, wetenschappers en politici van de oppositie of de militaire invasie van buurland Syrië. Om de in 2016 met Turkije gesloten vluchtelingendeal niet in gevaar te brengen, waren de afschaffing van de democratie in Turkije en de bezetting van delen van Syrië zonder gevolgen gebleven. Turkije bleef kandidaat voor het EU-lidmaatschap en bleef gespaard van sancties. Na de dood van 33 Turkse soldaten bij een bombardement op de Syrische provincie Idlib door de luchtmacht van Al-Assad in februari 2020, eiste Turkije steun van de EU en de NAVO voor de handhaving van een vliegverbod boven een door Turkije gecontroleerde ‘veilige zone’ in Syrië. Tegelijkertijd kondigde het land aan dat men niet langer zou verhinderen dat vluchtelingen via de Griekse grens de EU binnenkomen.

Kort daarna vertrokken duizenden vluchtelingen – lang niet allemaal Syriërs – naar de Griekse grens. Zij waren daarheen vervoerd met bussen die door de Turkse autoriteiten ter beschikking waren gesteld. Anders dan in 2015, toen de links-populistische regering-Tsipras de vluchtelingen geen strobreed in de weg had gelegd en hen zelfs naar de grens met Noord-Macedonië had gebracht, verhinderde Griekenland ditmaal dat vluchtelingen de grens overstaken, deels met behulp van traangas. Sommige vluchtelingen gooiden stenen naar Griekse grensbeambten. Volgens het tijdschrift Der Spiegel beschikte de Duitse federale inlichtingendienst over aanwijzingen dat Turkse agenten zich onder de vluchtelingen hadden gemengd en de rellen opzettelijk hadden uitgelokt om mediaal effectieve beelden van een wreed Europa te produceren.30 Erdoğan beschuldigde de Grieken er vervolgens van nazimethoden te gebruiken: ‘Er is geen enkel verschil tussen wat de nazi’s deden en deze beelden aan de Griekse grens […]. Wat zij in de nazikampen deden, doen de Grieken nu ook in naam van het Westen, praktisch als betaalde ambtenaren van het Westen. En ze doden ook. Het zijn betaalde legionairs van het Westen.’31

Na een videoconferentie met de regeringsleiders van verschillende Europese landen sloot Erdoğan drie weken na de opening de grens weer en liet hij de vluchtelingen terugbrengen naar Istanbul – de pionnen in zijn schaakspel hadden hun doel vervuld. Bondskanselier Merkel kondigde aan dat de EU meer middelen beschikbaar zou stellen voor de opvang van vluchtelingen in Turkije. Zij verklaarde ook dat de besprekingen over de uitbreiding van de douane-unie tussen de EU en Turkije ‘niet uit het oog mogen worden verloren’. Ondertussen bereikten Erdoğan en Poetin overeenstemming over een staakt-het-vuren in Idlib.

Loekasjenko’s poging om Erdoğan te evenaren was uiteindelijk minder succesvol. Net als Litouwen hield Polen de grens gesloten en belette het vluchtelingen om asiel aan te vragen in de EU. Of het terugsturen of tegenhouden van migranten die van plan zijn asiel aan te vragen – de zogenaamde pushbacks – volgens het huidige Europese recht is toegestaan valt sterk te betwijfelen. Niettemin kreeg Polen brede steun van de EU, ook van Duitsland. Volgens EU-Commissievoorzitter Ursula von der Leyen ging het om ‘een hybride aanval van een autoritair regime’. Voorzitter van de Europese Raad Charles Michel stelde zelfs voor dat de EU zou kunnen meebetalen aan de bouw van grensbarrières aan de Poolse oostgrens. De Duitse minister van Buitenlandse Zaken Heiko Maas benadrukte dat de EU moet laten zien dat zij zich niet laat chanteren: ‘We moeten deze mensen duidelijk maken […] dat ze zich niet onder valse voorwendselen tot instrument van het beleid van Loekasjenko mogen laten maken. Daarom is het belangrijk dat ze teruggaan naar waar ze vandaan komen.’

Daarop volgden EU-sancties tegen luchtvaartmaatschappijen die vluchtelingen naar Belarus hadden vervoerd. Turkije kondigde vervolgens aan dat het burgers van verschillende Arabische staten niet langer zou toestaan van Istanbul naar Belarus te vliegen. De Syrische luchtvaartmaatschappij Cham Wings zette haar vluchten naar Minsk helemaal stop. Irak had al eerder de vluchten van Bagdad naar Minsk stopgezet en begon nu met de repatriëring van zijn burgers uit Belarus. Vanaf medio november 2021 ontspande de situatie aan de Poolse grens. Weinig vluchtelingen waren er gedurende de hele episode in geslaagd de grens over te steken; ten minste zestien van hen kwamen om bij hun poging de EU te bereiken.32

De situatie aan de Pools-Belarussische grens leidde zo nu en dan tot grote diplomatieke en militaire spanningen. Nadat Polen 15.000 soldaten naar het grensgebied met Belarus had gestuurd om de grens te beveiligen, stuurde Rusland twee gevechtsvliegtuigen met nucleaire capaciteit naar het gebied, naar verluidt om het luchtruim van Belarus te beschermen. Rusland en Belarus voerden ook gezamenlijke militaire manoeuvres uit in het Poolse grensgebied. Loekasjenko dreigde de gasleidingen naar de EU via Belarus af te sluiten, waarop Poetin de hoop uitsprak dat Belarus dat niet zou doen en verzekerde dat Rusland zijn leveringsverplichtingen zou nakomen. De door Gazprom beheerde gasopslagfaciliteiten in Duitsland waren aan het begin van de winter echter bij lange na niet gevuld.33 Angela Merkel en Emmanuel Macron belden verschillende malen met Poetin om hem over te halen zijn invloed op Loekasjenko aan te wenden.34

Achteraf gezien is het moeilijk om deze gebeurtenissen niet te zien als een voorbode van de Russische invasie in Oekraïne, die iets meer dan drie maanden later begon. Sommige politici, zoals de Poolse premier Mateusz Morawiecki, waarschuwden toen al dat Loekasjenko en Poetin ‘duidelijk een strategie volgen om het Westen te destabiliseren en verwarring te zaaien. We weten niet wat ze nog meer van plan zijn.’ Morawiecki vervolgde: ‘Het is ook mogelijk dat de crisis aan de grens alleen bedoeld is om de aandacht af te leiden van nieuwe militaire aanvallen die Poetin in Oekraïne voorbereidt.’ Of het nu een geplande strategie was of niet, een nieuwe grote toestroom van vluchtelingen zoals in 2015 zou de EU zeker hebben gedestabiliseerd, zou tot nieuwe geschillen tussen lidstaten hebben geleid en was opnieuw koren op de molen van pro-Russische populisten geweest. Het zou vrijwel zeker een eensgezinde reactie op de Russische inval in Oekraïne hebben bemoeilijkt, de capaciteit om vluchtelingen uit Oekraïne op te vangen hebben beperkt en de bereidheid om hen op te nemen hebben verminderd.

Dat autocraten als Erdoğan en Poetin de EU kunnen chanteren met de dreiging van een nieuwe grote vluchtelingenstroom is geworteld in de kern van het Europese vluchtelingenregime: in het feit dat ten eerste alleen asiel kan worden aangevraagd door degenen die erin slagen een Europese grens over te steken, en ten tweede dat (bijna) iedereen die daarin slaagt kan blijven. Dit schept niet alleen een ideaal businessmodel voor smokkelaars, maar ook voor autocraten die er alleen voor hoeven te zorgen dat vluchtelingen de Europese grenzen bereiken om de EU onder druk te zetten. Deels gaat het hun om geld – dat zou nog overkomelijk zijn –, maar nog meer gaat het hun erom de EU het zwijgen op te leggen over hun mensenrechtenschendingen of hun buitenlandse militaire avonturen. Soms is er nog meer aan de hand, zoals in het geval van de Belarussische vluchtelingencrisis van 2021: hybride oorlogsvoering met als doel de EU en de NAVO te destabiliseren en tweedracht te zaaien.35 Het heersende vluchtelingenregime nodigt uit tot dergelijke strategieën, waardoor de positie van autocraten aan de buitengrenzen van Europa wordt versterkt, en het is daarmee in toenemende mate een veiligheidsrisico voor heel Europa geworden.
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2 De politieke ontstaansgeschiedenis van de vluchtelingencrisis

 

 

De korte Arabische Lente

 

De migratie en vlucht van ongeveer 2 miljoen mensen uit Azië en Afrika naar de Europese Unie van het najaar van 2015 tot het voorjaar van 2016 staan bekend als de ‘vluchtelingencrisis’. Het verhaal ervan begint op 17 december 2010 in het Tunesische stadje Sidi Bouzid. Uit protest tegen herhaalde vernederingen en mishandelingen door de plaatselijke autoriteiten en de politie stak de 26-jarige groenteverkoper Mohammed Bouazizi zichzelf op straat in brand. Hij werd naar het ziekenhuis gebracht, waar hij op 4 januari 2011 overleed aan de ernstige brandwonden die hij had opgelopen.

De wanhoopsdaad leidde tot een enorme golf van protesten in Tunesië die tien dagen na de dood van Bouazizi leidden tot de val van de dictator Zine El Abidine Ben Ali, die decennialang aan de macht was, en diens vlucht naar Saudi-Arabië. De gebeurtenissen in Tunesië inspireerden vervolgens protesten tegen autocratische regimes in vele andere Arabische staten. Wat de geschiedenis in ging als de ‘Arabische Lente’ mondde echter alleen in Tunesië uit in een democratie.1 En zelfs die overleefde slechts tot 2021, toen president Kais Saied de noodtoestand afkondigde en het parlement opschortte. In sommige landen, zoals Marokko, bracht de Arabische Lente weliswaar geen democratie, maar in elk geval enige liberalisering. Elders hebben de protesten wel dictaturen ten val gebracht, maar alleen om plaats te maken voor nieuwe autocratieën (Egypte) of bloedige burgeroorlogen die tot op de dag van vandaag voortduren (Libië, Jemen). In Jordanië en Algerije zijn de autoritaire regimes erin geslaagd de macht te behouden zonder noemenswaardige concessies te doen; in Bahrein konden de machthebbers in het zadel blijven met behulp van de militaire interventie van de Verenigde Arabische Emiraten en Saudi-Arabië. In Irak leidden de door de Arabische Lente geïnspireerde protesten tot gewelddadige sektarische conflicten tussen de soennitische minderheid en de heersende sjiitische meerderheid, die de weg vrijmaakten voor de opkomst van de zogenaamde Islamitische Staat aan soennitische zijde, die vanaf 2013 grote delen van Irak onder zijn controle kon brengen.

In Syrië had de Arabische Lente de ernstigste gevolgen. De protesten tegen de regering van Bashar al-Assad begonnen daar in maart 2011 en werden vanaf het begin beantwoord met massaal geweld door de staatsveiligheidstroepen. Eind juli richtten afvallige officieren het ‘Vrije Syrische Leger’ op. Vanaf dat moment veranderde het conflict in een ware burgeroorlog, die in de daaropvolgende jaren steeds verder escaleerde. De reden hiervoor was niet alleen de bereidheid van het Al-Assad-regime om bruut geweld te gebruiken tegen de eigen bevolking, maar ook het feit dat een groot aantal jihadistische strijdgroepen bij de gevechten betrokken raakte, zoals Islamitische Staat (IS), die zijn strijdgebied uitbreidde van Irak naar Syrië, en het Al-Nusra Front (later Hay’at Tahrir al-Sham), dat oorspronkelijk gelieerd was aan Al-Qaeda en zich vervolgens met IS verbond. Door de interventie van buitenlandse actoren, vooral van Iran, de Libanese Hezbollah-militie, Rusland en Turkije, escaleerde het conflict nog verder.

De burgeroorlogen die voortkwamen uit de Arabische Lente hebben een verschrikkelijke tol geëist. Bij de gevechten in Libië tegen dictator Moe’ammar al-Khaddafi in 2011 en de daaropvolgende burgeroorlog die nog steeds voortduurt, kwamen naar schatting 21.000 mensen om het leven.2 De gevolgen van de Syrische burgeroorlog waren veel erger. Volgens een schatting van de Verenigde Naties zijn daar tussen maart 2011 en maart 2021 350.000 mensen omgekomen.3 Tienduizenden mensen werden ontvoerd door het Syrische regime of door een van de vele strijdgroepen en zijn tot op heden verdwenen.4 In buurland Irak zijn sinds 2011 93.000 burgers gedood door gevechten en terroristische aanslagen, de meeste daarvan op het hoogtepunt van de heerschappij van IS, tussen 2014 en 2017.5 Daarnaast zijn er duizenden Iraakse soldaten, Koerdische peshmerga’s en IS-strijders gedood.

In Noord-Syrië en Irak vestigde IS een schrikbewind dat een hel op aarde was voor leden van minderheden zoals sjiitische moslims, homoseksuelen en Assyrische christenen. Het zwaarst getroffen waren de jezidi’s in Noord-Irak, die IS wilde uitroeien door massamoord en gedwongen bekering tot de islam. Ongeveer tienduizend jezidi’s werden gedood tijdens gevechten, stierven van honger en uitputting tijdens de belegering door IS van het Sinjargebergte of werden geëxecuteerd door IS-strijders, sommigen door onthoofding of levende verbranding. Alleen door tussenkomst van Koerdische strijders konden veel jezidi’s ontsnappen naar Koerdisch Noord-Irak. Ongeveer zevenduizend jezidi’s werden door IS ontvoerd, veel vrouwen en meisjes werden door IS op slavenmarkten tentoongesteld en als seksslavinnen verkocht.6

Terwijl het aantal slachtoffers in Syrië en Irak de afgelopen jaren aanzienlijk is gedaald door de ineenstorting van Islamitische Staat en de met Iraanse en Russische hulp bevochten stabilisering van het Al-Assad-regime, blijft de situatie in Jemen dramatisch. Daar woedt een burgeroorlog tussen de sjiitische politiek-religieuze beweging van de Houthi’s en de officiële Jemenitische regering, die sinds 2015 wordt gesteund door een militaire interventie van een internationale coalitie van negen soennitische landen onder leiding van Saudi-Arabië. De gevechten tussen de rivaliserende groepen en de luchtaanvallen van de coalitie hebben tot nu toe aan meer dan 110.000 mensen het leven gekost, onder wie veel burgers.7 Nog meer mensen zijn gestorven als gevolg van de indirecte gevolgen van de oorlog, zoals honger en gebrek aan medische zorg. De Verenigde Naties schatten het totale dodental tot december 2020 op 233.000.8 De niet-gouvernementele organisatie Save the Children schat het aantal Jemenitische kinderen onder de vijf jaar dat door ondervoeding is overleden op 85.000.9

Gezien deze verschrikkingen is het niet verwonderlijk dat veel mensen de oorlogsgebieden probeerden te ontvluchten om elders een veilig heenkomen voor zichzelf en hun gezinnen te vinden. De meesten van deze vluchtelingen zijn zogenaamde binnenlandse ontheemden, die naar andere delen van hun eigen land zijn gevlucht of daarheen zijn verdreven. Dit lot trof eind 2020 6,6 miljoen Syriërs, 3,6 miljoen Jemenieten, 1,2 miljoen Irakezen en 278.000 Libiërs.10 Daarnaast zijn 6,8 miljoen Syriërs en 578.000 Irakezen naar andere landen gevlucht. Tijdens de gevechten tegen Al-Khaddafi waren honderdduizenden Libiërs naar het buitenland gevlucht, voornamelijk naar Tunesië, maar de meesten keerden al snel terug. Ondanks het grote aantal binnenlandse ontheemden zijn er maar heel weinig Jemenitische vluchtelingen naar het buitenland gevlucht vanwege de geïsoleerde geografische ligging van het land: in 2020 waren het er slechts 55.000.

Verreweg de meeste vluchtelingen die hun land verlieten werden opgevangen door de directe buurlanden. Meer dan de helft van de Syrische vluchtelingen in het buitenland, 3,6 miljoen in getal, vonden hun toevlucht in Turkije, nog eens 865.000 in Libanon en 663.000 in Jordanië. Duitsland komt pas op de vierde plaats met 643.000 Syrische vluchtelingen.11 In verhouding tot de totale bevolking wordt de last voor de buurlanden nog duidelijker. Terwijl de Syrische vluchtelingen in Duitsland iets minder dan 0,8 procent van de totale bevolking uitmaken, is dat in Turkije 4,4 procent, in Jordanië 6,6 procent en in Libanon zelfs 12,6 procent. Europese landen als Duitsland, Nederland (38.000 Syrische vluchtelingen), Oostenrijk (58.000) en Zweden (116.000) hebben echter een grotere bijdrage geleverd in vergelijking met andere rijke landen. Canada, dat zich graag laat voorstaan op een humanitair imago, nam via een hervestigingsproces slechts 33.000 zorgvuldig geselecteerde Syriërs op. De reusachtige VS namen een vergelijkbaar aantal op. De bijdrage van de rijke oliestaten van het Arabisch Schiereiland, zoals Saudi-Arabië en de Verenigde Arabische Emiraten, was nog magerder. Hoewel zij een aanzienlijke rol speelden bij de escalatie van de burgeroorlogen door wapens te leveren aan islamitische strijdgroepen, namen zij slechts 15.000 Syriërs en 3000 Irakezen op. Hoewel hun luchtmacht Jemen bombardeerde, vonden slechts 750 Jemenieten toevlucht bij hun buren op het Arabisch Schiereiland.

Het is belangrijk dit verhaal te beginnen met de Arabische Lente om duidelijk te maken dat er al enkele jaren een crisissituatie in het Midden-Oosten was toen de Europeanen in 2015 een ‘vluchtelingencrisis’ uitriepen. In het Midden-Oosten had de massale vlucht allang een omvang bereikt die het Europese deel van de vluchtelingencrisis verre overtrof. Grafiek 2.1 laat dit op indrukwekkende wijze zien. Daarin worden de ontwikkeling van het aantal binnenlandse vluchtelingen binnen de grenzen van Syrië, het aantal Syrische vluchtelingen in de onmiddellijke buurlanden – Turkije, Libanon, Jordanië en Irak – en het aantal vluchtelingen in Duitsland, de EU en de rest van de wereld voor de periode 2010-2020 vergeleken. Al in 2012 overschreed het aantal Syrische vluchtelingen de grens van 2 miljoen – verreweg de meesten van hen bevonden zich toen nog binnen Syrië. Een jaar later hadden al meer dan 2 miljoen Syrische vluchtelingen hun toevlucht gezocht in de onmiddellijke buurlanden Libanon, Jordanië, Turkije en Irak. Weer een jaar later, in 2014, was dit aantal gegroeid tot 3,5 miljoen, naast inmiddels 6,5 miljoen vluchtelingen in Syrië zelf.

 

Grafiek 2.1 Aantal Syrische vluchtelingen naar land van opname, 2010-2020
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Pas in 2014 begon ook het aantal Syrische vluchtelingen dat Europa bereikte geleidelijk toe te nemen, zij het voorlopig op een laag niveau. In 2014 waren er slechts 127.000 Syrische vluchtelingen in de hele EU, van wie 71.000 in Duitsland. Vanaf 2015 stegen deze aantallen sterk, maar ze kwamen nooit ook maar in de buurt van de hoeveelheid vluchtelingen in Syrië en de directe buurlanden. Eind 2020 bevond ongeveer de helft (6,7 miljoen) van de Syrische burgeroorlogsvluchtelingen zich in Syrië zelf, nog eens 40 procent (5,4 miljoen) in de vier buurlanden, iets minder dan 8 procent (iets meer dan een miljoen, van wie 643.000 in Duitsland) in de landen van de Europese Unie, en slechts iets meer dan 2 procent (360.000) in alle andere landen wereldwijd. De prioritering van het opnemen van vluchtelingen in de regio, waartoe in Europa veelvuldig wordt opgeroepen, is allang realiteit in de Syrische vluchtelingencrisis – en in bijna alle andere vluchtelingenconstellaties in de wereld. Wie deze cijfers bekijkt, kan onmogelijk beweren dat Europa een onevenredig grote bijdrage heeft geleverd aan het verlichten van het Syrische vluchtelingenprobleem.

 

Humanitaire opname: de gemiste kans

 

Het probleem is niet zozeer het aantal vluchtelingen dat naar Europa komt, maar het feit dat de Europese Unie en de afzonderlijke lidstaten weinig hebben gedaan toen zij nog de mogelijkheid hadden om een ordelijke bijdrage te leveren aan het verlichten van de overbelaste opvangcapaciteit van de buurlanden van Syrië. In plaats daarvan lieten zij zich in 2015 overrompelen door de toevloed van vluchtelingen die via de Egeïsche Zee en de Balkanroute naar West-Europa trokken. Aan het verlies van controle over de asielinstroom draagt ook bij dat de Europeanen er tot dusver niet in zijn geslaagd hun asielstelsels zodanig te hervormen dat daadwerkelijk onderscheid kan worden gemaakt tussen degenen die werkelijk bescherming nodig hebben omdat zij worden vervolgd en degenen die om andere redenen naar Europa komen.

Toen het aantal vluchtelingen uit Syrië in 2012 naar boven schoot, hadden de landen van de Europese Unie hun toevlucht kunnen nemen tot de beproefde instrumenten van de zogenaamde ‘hervestiging’ (resettlement) en humanitaire toelatingsprocedures. Met deze instrumenten kunnen vluchtelingen rechtstreeks vanuit hun land van herkomst of vanuit een van de eerste opvanglanden in andere landen worden hervestigd. Deze vorm van hulp aan vluchtelingen kent een lange traditie die teruggaat tot de hervestiging van meer dan een miljoen oorlogsvluchtelingen uit Europa in onder meer de Verenigde Staten in de periode na de Tweede Wereldoorlog, onder wie vele overlevenden van naziconcentratiekampen.12

Een van de taken van het Bureau van de Hoge Commissaris van de Verenigde Naties voor de Vluchtelingen (UNHCR), dat in 1950 werd opgericht, was het coördineren van dergelijke internationale opnames van vluchtelingen. Na de neergeslagen Hongaarse Opstand van 1956 werden 170.000 mensen die aanvankelijk vooral in Oostenrijk een toevlucht hadden gevonden binnen enkele maanden onder auspiciën van de UNHCR over in totaal 27 landen verdeeld.

Andere voorbeelden van succesvolle humanitaire interventies waren de evacuatie van veertigduizend Oegandese Aziaten die in 1972 door de dictator Idi Amin werden verdreven, de redding van vijfduizend Chilenen die door het Pinochet-regime werden vervolgd in 1973-1974, en de verdeling van meer dan een miljoen vluchtelingen (velen van hen zogenaamde bootvluchtelingen) uit Zuidoost-Azië vanaf 1975. In de loop der tijd bleef de omvang van de gecoördineerde internationale hervestiging echter steeds meer achter bij de sterke toename van het aantal vluchtelingen wereldwijd. Zo werden in de vijftien jaar tussen 2003 en 2018 in totaal ongeveer één miljoen vluchtelingen hervestigd, wat neerkomt op een jaarlijkse hervestiging van slechts 0,1 procent van alle vluchtelingen ter wereld.13

Ook buiten het hervestigingsprogramma van de UNHCR kunnen individuele staten besluiten om vluchtelingencontingenten op te nemen om humanitaire redenen. Zo heeft Duitsland tussen 1991 en 2006 107.000 ‘quotavluchtelingen’ van joodse afkomst uit de voormalige Sovjet-Unie opgenomen. Aangezien het programma ook bedoeld was om de joodse aanwezigheid in Duitsland nieuw leven in te blazen en te versterken, kregen de joodse vluchtelingen vanaf het begin een permanent verblijfsrecht – in tegenstelling tot bijvoorbeeld de Bosniërs die tijdens de burgeroorlog in het voormalige Joegoslavië naar het buitenland vluchtten. 735.000 mensen verlieten het land, van wie er 330.000 naar Duitsland kwamen.14 Met uitzondering van enkele bijzonder schrijnende gevallen werd hun geen permanent verblijfsrecht toegekend. De meesten van hen moesten na het einde van de oorlog vanaf 1995 terugkeren naar Bosnië, waar hun oorspronkelijke huizen en dorpen vaak waren ingenomen door de Bosnische Serviërs. Vijftigduizend van de Bosniërs die aanvankelijk in Duitsland onderdak hadden gevonden, werden via een hervestigingsprocedure toegelaten tot de Verenigde Staten.

Zelfs toen de hoop die velen op de Arabische Lente hadden gevestigd in verschillende bloedige burgeroorlogen de bodem was ingeslagen, werden de instrumenten van hervestiging en humanitaire vluchtelingenquota slechts mondjesmaat gebruikt. Er waren helemaal geen opvangprogramma’s voor de vele vluchtelingen in Jemen. Van de mensen die de burgeroorlogen in Syrië en Irak ontvluchtten, vonden slechts zeer weinigen via hervestigingsprogramma’s hun toevlucht buiten de regio. Terwijl er eind 2013 al meer dan 9 miljoen mensen op de vlucht waren in Syrië en zijn directe buurlanden, en het duidelijk was dat er niet snel een einde aan de burgeroorlog zou komen, waren er slechts 1384 Syrische vluchtelingen verdeeld via de hervestigingsregeling van de UNHCR, de meesten van hen naar Zweden en Duitsland.

In de daaropvolgende jaren zijn deze quota enigszins verhoogd, maar in totaal zijn tot eind 2021 slechts 174.000 (1,3 procent) van de meer dan 13 miljoen Syrische vluchtelingen uit de burgeroorlog wereldwijd door de UNHCR hervestigd, van wie 22.000 in Duitsland en 6300 in Nederland.15 De meeste Syriërs die op deze manier naar Duitsland kwamen, werden toegelaten als onderdeel van de vluchtelingendeal tussen de EU en Turkije – ruim 11.500 mensen tussen 2016 en 2020. Jordanië en Libanon daarentegen, die in verhouding tot hun bevolking veel meer vluchtelingen hadden opgenomen dan Turkije, werden grotendeels in de steek gelaten. Uit deze twee landen werden tussen 2016 en 2020 respectievelijk 560 en 880 vluchtelingen via humanitaire programma’s tot Duitsland toegelaten.16

 

Canada heeft de meeste hervestigingsvluchtelingen uit Syrië opgenomen: 36.000 tussen 2011 en 2021 (zie grafiek 2.2). Noorwegen (bijna 12.500) en Zweden (11.500) zijn de twee landen die in verhouding tot hun bevolking de meeste Syrische hervestigingsvluchtelingen hebben opgenomen. Syriërs vormen in totaal iets minder dan een

 

Grafiek 2.2 Hervestiging van vluchtelingen uit Syrië (bovenste grafiek) en uit alle herkomstlanden (onderste grafiek) naar land van opname, 2011-2020
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kwart van alle sinds 2011 hervestigde vluchtelingen. Andere belangrijke landen van herkomst waren Myanmar (118.000), de Democratische Republiek Congo (91.000), Irak (71.000) en Somalië (56.000).

Zoals uit het onderste deel van grafiek 2.2 blijkt, wordt de toelating van vluchtelingen via hervestigingsprocedures, als we naar alle landen van herkomst kijken, sterk gedomineerd door de VS, die 405.000 hervestigingen van vluchtelingen mogelijk maakten, onder wie 100.000 uit Myanmar, 68.000 uit Congo, 44.000 uit Irak en 43.000 uit Somalië. Gezien hun veel kleinere bevolking in vergelijking met de Verenigde Staten leverden Canada (91.000 hervestigingen) en Australië (53.000) ook aanzienlijke bijdragen. Met uitzondering van Zweden en Noorwegen blonken de Europese landen niet uit in hun bijdrage aan de hervestiging van vluchtelingen. Zij steken echter niettemin gunstig af bij veel andere rijke landen in de wereld, die een veel kleinere bijdrage leveren. De rijke Oost-Aziatische landen Japan en Zuid-Korea namen samen minder dan vijfhonderd hervestigde vluchtelingen op. Landen met een moslimmeerderheid ontbreken volledig op de lijst van ontvangende landen, met uitzondering van het kleine Albanië. De veelgeroemde solidariteit van de oemma heeft niet geleid tot de hervestiging van ook maar een van de vele moslims die gedwongen werden Myanmar te ontvluchten naar een van de rijke oliestaten in het Midden-Oosten.

 

De plotselinge stijging en daling van de vluchtelingenstroom over de Egeïsche Zee

 

Zonder noemenswaardige steun van de rijke landen in het Westen en de islamitische wereld stonden Jordanië, Libanon en Turkije er grotendeels alleen voor om miljoenen Syrische vluchtelingen op te vangen. De vluchtelingen zelf werden geconfronteerd met hoge kosten voor levensonderhoud (vooral voor de huur), terwijl hun kansen op werk meestal beperkt waren tot laagbetaalde, onregelmatige banen in de informele sector. Aanvankelijk konden sommigen het hoofd boven water houden met spaargeld, maar naarmate de vluchtsituatie maanden en jaren aanhield en de hoop op terugkeer naar Syrië afnam, werd hun positie steeds hachelijker.

Toch probeerden tot 2015 relatief weinig vluchtelingen Europa te bereiken. In heel 2014 waren er volgens de UNHCR slechts 41.000 vluchtelingen uit Syrië en andere landen die vanuit Turkije over land en zee in Griekenland aankwamen. Zoals grafiek 2.3 laat zien, namen deze aantallen in de loop van 2015 sterk toe, met in oktober 2015 een piek van meer dan tweehonderdduizend vluchtelingen in één maand – meer dan vijf keer zoveel als in heel 2014. Daarna daalden de aantallen weer. Een dergelijke daling van het aantal vluchtelingen deed zich ook in voorgaande jaren voor als gevolg van de winterse weersomstandigheden en de woelige zee. Maar zelfs toen de omstandigheden voor de overtocht in het voorjaar van 2016 verbeterden, ging de sterke daling van de aantallen door.

 

Grafiek 2.3 Maandelijks aantal vluchtelingen dat vanuit Turkije in Griekenland aankwam, januari 2014-december 2016
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Bron: UNHCR

 

De twee redenen voor het bijna opdrogen van de vluchtelingenstroom – de sluiting van de Balkanroute en de vluchtelingendeal tussen de EU en Turkije – zal ik verderop bespreken. Ook de plotselinge toename vanaf het voorjaar van 2015 was geen natuurverschijnsel, maar het resultaat van politieke (non-)beslissingen die de gelegenheid schiepen voor vluchtelingen en de mensensmokkelaars die hen naar Europa vervoerden om de reis te wagen. De moeilijke situatie van de Syrische vluchtelingen in Turkije alleen kan noch de plotselinge stijging noch de sterke daling verklaren, aangezien deze situatie niet pas sinds het voorjaar van 2015 bestond en vanaf maart 2016 niet noemenswaardig verbeterde. De meeste Syrische vluchtelingen die naar Europa kwamen waren nog maar enkele maanden in Turkije of waren rechtstreeks vanuit Syrië naar de havensteden aan de Turkse Egeïsche kust getrokken.17 Ook het verloop van de burgeroorlog in Syrië kan de plotselinge toename van het aantal vluchtelingen naar Europa niet verklaren. Het aantal doden door gevechtshandelingen was in 2015 zelfs aanzienlijk lager dan in de voorgaande jaren 2012-2014.18

Waarom de plotselinge sterke toename van het aantal vluchtelingen alleen in zijn politieke context begrepen kan worden, wordt duidelijk wanneer men de daarmee samenhangende smokkelindustrie in ogenschouw neemt. Bijna allen (meer dan 99 procent) van de 860.000 vluchtelingen die in 2015 vanuit Turkije in Griekenland aankwamen, reisden over zee, vanuit enkele kustplaatsen in Turkije (Ayvalik, Dikili, Çeşme, Bodrum en Izmir als centraal knooppunt) naar verschillende Griekse eilanden (Lesbos, Chios, Samos, Kos). Zij maakten de korte zeereis naar de eilanden in rubberboten, die gewoonlijk dertig tot vijftig passagiers kunnen vervoeren. Geëxtrapoleerd over het hele jaar komt dit neer op ruim twintigduizend overtochten, bijna zestig per dag. Op het hoogtepunt van de vluchtelingengolf tussen augustus en oktober 2015 waren er dagen waarop meer dan tienduizend migranten de oversteek waagden, wat betekent dat er ongeveer 250 boten per dag de Egeïsche Zee overstaken.

De opvang van de tienduizenden mensen die in de Turkse kustplaatsen op de oversteek wachtten, betekende goede zaken voor talrijke hotels, restaurants, verkopers van opblaasbare boten en zwemvesten, alsook voor wisselkantoren en verzekeringsbureaus die de financiële transacties tussen smokkelaars en vluchtelingen afhandelden. In Izmir bevond het centrum van de smokkelindustrie zich in de onmiddellijke nabijheid van twee politiebureaus, die slechts zelden optraden tegen de illegale activiteiten. Veel getuigenissen bevestigen dat zonder de oogluikende toestemming van de politie en andere autoriteiten de smokkelhandel zich nooit op zo’n grote schaal had kunnen ontwikkelen. Het ontbrak de smokkelaars niet aan geld om de medewerking van de autoriteiten te kopen, want de vluchtelingen betaalden gemiddeld ruim 1000 euro per persoon voor een overtocht. Dit betekent dat in 2015 alleen al met deze betalingen bijna 1 miljard euro aan omzet werd gegenereerd. Daar komt nog het geld bij dat de vluchtelingen uitgaven voor de reis van Zuidoost-Turkije naar de Egeïsche kust en daar aangekomen voor onderdak en voedsel, reddingsvesten en dergelijke.19 Volgens een schatting van het Europese politieagentschap Europol werd in 2015 in totaal ongeveer 5 miljard euro gegenereerd met het binnensmokkelen van migranten in Europa.20

Het zou naïef zijn te geloven dat in een gecentraliseerd en autoritair land als Turkije, waar elke kritiek op de regering op de sociale media of op de universiteiten nauwgezet wordt gecontroleerd, waar de politie niet ondergeschikt is aan de lokale autoriteiten maar rechtstreeks onder de nationale regering ressorteert en waar zij onmiddellijk massaal aanwezig is bij kritische demonstraties, het gedogen van de smokkelindustrie niet zou zijn toegestaan vanuit het hoogste politieke niveau. De beweringen van Turkse politici dat zij werkelijk alles deden om de smokkelaars te stoppen werden vanaf maart 2016 onmiskenbaar weerlegd. Toen de hoogste politieke autoriteiten in Turkije het na de overeenkomst tussen de EU en Turkije daadwerkelijk wilden, daalde het aantal vluchtelingen dat vanuit Turkije naar Griekenland vertrok binnen enkele dagen sterk. De marktplaats van smokkelaars, handelaren in opblaasboten, verkopers van reddingsvesten en financiële dienstverleners verdween even plotseling als hij gekomen was.

 

Machtsstrijd in Turkije

 

De Turkse autoriteiten knepen een oogje dicht en lieten de vluchtelingen naar Europa trekken omdat het Syrische conflict en het grote aantal vluchtelingen in Turkije stilaan een binnenlands politiek probleem van de eerste orde was geworden. Zelfs zo’n probleem dat de machtspositie van Recep Tayyip Erdoğan ernstig werd bedreigd. Nadat Turkije aan het begin van het Syrische conflict tevergeefs had geprobeerd zijn voormalige bondgenoot Bashar al-Assad tot hervormingen en concessies aan de oppositie te bewegen, maakte het een ommezwaai en begon de Syrische oppositie massaal te steunen. Niet alleen het Vrije Syrische Leger, maar ook jihadistische strijdgroepen als het Al-Nusra Front en Ahrar al-Sham profiteerden van de wapenleveranties en financiële en logistieke bijstand uit Turkije.

Lange tijd heeft Turkije zelfs belangrijke steun verleend aan IS, bijvoorbeeld door gewonde IS-strijders in Turkse ziekenhuizen te verplegen en tienduizenden buitenlandse strijders, veelal uit Europa, via Turkije Syrië binnen te laten om zich daar bij de terreurgroep aan te sluiten. Door strijdende oppositiegroepen te steunen hoopte Turkije niet alleen het regime van Al-Assad snel omver te werpen, maar ook de groeiende invloed van de Syrisch-Koerdische YPG in het aan Turkije grenzende deel van Noord-Syrië in te dammen.

Begin 2014 kwamen de geheime Turkse wapenleveranties aan Syrische strijdgroepen aan het licht toen een konvooi vrachtwagens van de Turkse inlichtingendienst aan de grens met Syrië werd doorzocht. De regionale openbare aanklager en de politieagenten die opdracht gaven tot de doorzoeking en deze uitvoerden, werden veroordeeld tot zware gevangenisstraffen, sommige daarvan levenslang, wegens het verraden van staatsgeheimen. Er werd een volledige nieuwsstop ingesteld over het incident. Toen de krant Cumhuriyet in mei 2015 videobeelden publiceerde van de doorzoeking van het wapenkonvooi, werden de verantwoordelijke redacteuren, onder wie hoofdredacteur Can Dündar, aangeklaagd en veroordeeld tot vele jaren gevangenisstraf. Terwijl zijn zaak in hoger beroep werd behandeld vluchtte Dündar in 2016 naar Duitsland, waar hij politiek asiel kreeg.

Ondanks de steun van Turkije, Saudi-Arabië en Qatar aan jihadistische strijdgroepen is de verhoopte omverwerping van Al-Assad uitgebleven, niet in de laatste plaats omdat Iran en Rusland zich aan de zijde van het Syrische regime in de oorlog mengden. De opname van Syrische vluchtelingen in Turkije, die slechts voor een korte tijd was bedoeld, werd zo een langdurig probleem. Door de woningnood, de stijgende huurprijzen en de concurrentie op de informele arbeidsmarkt, waarvan ook veel armere plaatselijke bewoners afhankelijk zijn, werd het grote aantal vluchtelingen steeds meer een last voor de plaatselijke bevolking.21 Daarbij kwamen nog de niet onaanzienlijke kosten voor de staatskas. Recep Tayyip Erdoğan, toen nog premier, klaagde eind juni 2014 terecht dat ‘Turkije 2,5 miljard dollar heeft uitgegeven aan Syrische vluchtelingen, terwijl de internationale gemeenschap, en met name de EU-landen, geen noemenswaardige hulp hebben geboden, in totaal slechts 250 miljoen dollar’.22

De steun van Turkije aan het Al-Nusra Front, IS en andere jihadistische groeperingen stelde ook het vredesproces tussen de Koerdische beweging in het zuidoosten van het land en de Turkse regering zwaar op de proef. In het najaar van 2014 was IS op het hoogtepunt van zijn macht en had het de stad Kobani in Noord-Syrië, die direct aan de grens met Turkije ligt, omsingeld. Koerdische activisten uit Turkije die de Syrische Koerden wilden steunen, werden tegengehouden door Turkse troepen. Omdat Turkije jarenlang IS-strijders de grens had laten oversteken, leidde dit aan Koerdische zijde tot grote woede tegen de regering. Er braken gewelddadige confrontaties uit, waarbij 31 doden vielen. Toen in juni 2015 een reeks bloedige IS-aanslagen op Koerdische doelen in Turkije begon, stortte het vredesproces tussen de Turkse regering en de Koerdische beweging in.

Het regime van Erdoğan kon zich in deze politieke crisis geen verdere toename van de last van Syrische vluchtelingen veroorloven. De exodus van honderdduizenden vluchtelingen over de Egeïsche Zee was dus een welkome uitlaatklep. Of er ooit een formeel besluit is genomen om de smokkelaars hun gang te laten gaan, kan niet worden bewezen. Wat wel zeker is, is dat de regering wist wat er gebeurde en er niets tegen deed. Tegelijkertijd werd de grens met Syrië beveiligd om een verdere toestroom van vluchtelingen te voorkomen. Kleinere delen van de grens waren al in 2014 van een grensmuur voorzien.23 In juli 2015 besloot de regering de hele grens met Syrië af te sluiten met een muur, die in 2018 met een totale lengte van 764 kilometer werd voltooid.24

 

Een Griekse tragedie

 

Het gedogen van de mensensmokkel door de Turkse autoriteiten kan op zichzelf echter geen verklaring zijn voor de sterke toename van het aantal vluchtelingen uit Turkije naar Griekenland. De vraag is ook waarom Griekenland dit heeft laten gebeuren. Griekenland zat begin 2015 midden in de financiële eurocrisis, die de economie van het land al sinds vijf jaar in een diepe recessie en veel Grieken in armoede en werkloosheid had gestort. Bij de verkiezingen van januari 2015 behaalde de links-populistische partij SYRIZA een klinkende overwinning en werd haar leider, Alexis Tsipras, premier in een coalitie met de kleine rechts-nationalistische ANEL-partij. Beide partijen waren eensgezind in hun afwijzing van de bezuinigingsmaatregelen en structurele hervormingen die door de Europese Unie en de schuldeiserslanden onder Duitse leiding als voorwaarde werden gesteld voor reddingsoperaties.

Enkele jaren eerder, van 2010 tot 2012, was er al een toename geweest van het aantal irreguliere grensoverschrijdingen, toen voornamelijk over de Turks-Griekse landgrens langs de rivier de Evros. Hoewel het aantal migranten toen veel lager was dan in 2015 – op het hoogtepunt in 2011 werden 56.000 illegale grensoverschrijdingen geregistreerd – reageerde de conservatieve regering onder premier Antonis Samaras, die in juni 2012 aan de macht kwam, met een reeks aanscherpingen. In het kader van operatie Aspida werden in augustus 2012 1800 extra politieagenten aan de grens met Turkije gestationeerd. Een hek van 12,5 kilometer werd geplaatst langs het deel van de grens waar de meeste grensoverschrijdingen plaatsvonden. Daardoor daalde het aantal illegale binnenkomsten in korte tijd van bijna zevenduizend in juli tot 216 in september.25 Tegelijkertijd werden de politiecontroles in het hele land in het kader van operatie Xenios Zeus opgevoerd, teneinde migranten op te sporen die zich illegaal in Griekenland bevonden. In nieuw opgezette kampen konden zij tot achttien maanden worden vastgehouden. Deze maatregelen stuitten op veel kritiek, onder meer van de Raad van Europa en het Europees Hof voor de Rechten van de Mens.

De regering-Tsipras brak nu radicaal met het migratiebeleid van de vorige regering. SYRIZA voerde al jaren campagne voor ‘open grenzen’ en mobiliseerde met slogans als ‘Geen mens is illegaal’. De nieuwe regering beëindigde operatie Xenios Zeus en sloot onmiddellijk de migrantenkampen, nog voordat de in het verkiezingsprogramma van SYRIZA beloofde open ‘centra van gastvrijheid’ voor de opvang van migranten waren voltooid. Pas in augustus 2015 ging het eerste centrum van dien aard open, met een capaciteit van slechts zevenhonderd mensen. Daardoor kwamen duizenden migranten en asielzoekers op straat terecht, vooral in de hoofdstad Athene. Ondanks de retoriek van open grenzen was het duidelijk dat de nieuwe regering niet van plan was de migranten in de Griekse samenleving te integreren. SYRIZA en haar rechts-populistische regeringspartner ANEL (‘Onafhankelijke Grieken’) zagen de oplossing van het migratieprobleem veeleer als de taak van de West-Europeanen, die zij de schuld gaven van de oorlogen in het Midden-Oosten.

De Griekse regering maakte er volstrekt geen geheim van dat zij migranten wilde gebruiken als pressiemiddel tegen haar Europese schuldeisers. In de marge van een EU-bijeenkomst op 6 maart 2015 dreigde de (niet-partijgebonden) Griekse minister van Buitenlandse Zaken Nikos Kotzias dat ‘miljoenen migranten en duizenden jihadisten’ hun weg naar andere EU-landen zouden vinden als de Griekse staat zou instorten bij gebrek aan een voor hem aanvaardbare financiële reddingsoperatie.26 In een interview met de Italiaanse krant la Repubblica kort daarna viel minister van Defensie Panos Kammenos (ANEL) hem bij: ‘Als Europa ons in deze crisis laat zitten, zullen wij ze overspoelen met migranten, en het zal nog erger zijn voor Berlijn als zich onder deze miljoenen economische migranten ook enkele jihadisten van Islamitische Staat bevinden. […] Als zij ons raken, zullen wij hen raken. Wij zullen documenten geven aan migranten van overal, zodat zij de Schengenzone kunnen binnenkomen en deze menselijke golf ongehinderd door kan rollen tot in Berlijn.’27 Alekos Flambouraris (SYRIZA), staatsminister en naaste adviseur van Tsipras, dreigde op televisie de migranten Griekse paspoorten te geven, zodat ze naar de EU konden doorreizen.28

Terwijl in de zomer van 2015 de spanning in de onderhandelingen met de crediteuren van de eurozone een hoogtepunt bereikte, maakte de Griekse regering haar dreigement waar en liet honderdduizenden migranten vanuit Griekenland over de Noord-Macedonische grens naar West-Europa trekken. Daarmee schond Griekenland openlijk de Dublinregeling, die bepaalt dat asielverzoeken moeten worden ingediend en behandeld in het eerste EU-land waar een asielzoeker aankomt. De afschaffing van deze regeling maakte al sinds 2014 deel uit van het verkiezingsprogramma van SYRIZA. Vluchtelingen die niet in Griekenland willen blijven moesten volgens de partij worden ‘bevrijd van hun ketenen’.29

De Griekse regering deed niet alleen niets om te voorkomen dat de vluchtelingen naar andere Europese landen trokken, maar organiseerde ook hun doorreis. Toen de reguliere capaciteit van de veerboten van de eilanden naar het Griekse vasteland niet langer toereikend was, charterde de regering vanaf augustus 2015 veerboten exclusief voor vluchtelingen.30 De eerste van deze veerboten, de Eleftherios Venizelos, bereikte vanuit Kos de havenstad Piraeus op 20 augustus met 2500 vluchtelingen aan boord. Van daaruit werden zij per bus naar het station van Athene gebracht om per trein verder te reizen naar de grens met Noord-Macedonië.31 Grafiek 2.4 laat zien hoe het doorschuifbeleid van Griekenland vanaf juli 2015 leidde tot een sterke stijging van het aantal illegale grensoverschrijdingen over de Grieks-Noord-Macedonische grens. In het derde kwartaal van 2015 staken meer dan 250.000 vluchtelingen de grens met Noord-Macedonië over; in het laatste kwartaal waren dat er nog eens 440.000.

 

Grafiek 2.4 Aantal illegale grensoverschrijdingen op de Balkanroute, per kwartaal, medio 2014 tot medio 2016
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Bron: Frontex Western Balkans Quarterly

 

Volgende halte: Boedapest

 

Omdat Noord-Macedonië geen deel uitmaakt van het Schengengebied en geen lid is van de EU, en dus niet onder de Dublinregeling valt, had het noch de verplichting noch het belang om de vluchtelingen uit Griekenland tegen te houden. Hetzelfde gold voor Servië, het volgende land op de Balkanroute. Bovendien wilde geen enkele vluchteling in Macedonië of Servië blijven – de beoogde bestemmingen waren de rijke welvaartsstaten van Noordwest-Europa. Toen het aantal vluchtelingen in de vroege zomer van 2015 toenam, schakelden de Noord-Macedonische autoriteiten over van passieve tolerantie naar actieve aanmoediging van de doorreis naar het noorden. De vluchtelingen kregen visa voor 72 uur, zodat zij legaal en met het openbaar vervoer naar de Servische grens konden trekken. Vanaf eind augustus zette de Macedonische regering daar zelfs speciale treinen voor in.32

Toen daarop het aantal vluchtelingen in Servië toenam, toonde premier Aleksandar Vučić zich tijdens een bezoek aan een tijdelijk vluchtelingenkamp in een park in Belgrado op 19 augustus genereus en humanitair: ‘We zullen alles voor jullie doen zodat jullie veilig zijn als in jullie eigen huis, en jullie zullen altijd welkom zijn in ons land […]. Als mensen praten over vluchtelingen uit Syrië en Afghanistan, zien ze hen vaak als een groot probleem. Wij in Servië verwelkomen hen. We weten hoe ons eigen volk twintig jaar geleden heeft geleden. Ik ben er trots op dat Servië het beste en veiligste toevluchtsoord voor hen is […].’ De essentie van die grootmoedigheid kwam pas in de halve zin aan het eind: ‘[…] op hun weg naar de EU’.33 Net als Noord-Macedonië verstrekte Servië de vluchtelingen visa voor 72 uur en organiseerde hun doortocht, eerst naar de Hongaarse grens en later, toen Hongarije zijn grens sloot, naar Kroatië (zie grafiek 2.4).

Het eerste EU- en Schengenland dat werd geconfronteerd met de toestroom van vluchtelingen na de opening van de Grieks-Macedonische grens was Hongarije. Het aantal vluchtelingen in Hongarije was in 2014 al sterk gestegen. In september van dat jaar was een akkoord gesloten tussen de Servische en de Kosovaarse regering waardoor Kosovaren met een doorreisvisum door Servië naar Hongarije konden reizen. In korte tijd trokken tienduizenden Kosovaren weg, niet met de bedoeling om in Hongarije te blijven, maar om van daaruit door te reizen naar Oostenrijk, Duitsland, Zwitserland en andere West-Europese landen. In 2014 werden in Hongarije 43.000 asielaanvragen geregistreerd, waarvan de helft door Kosovaren.34 Om dit aantal in perspectief te plaatsen, moet men bedenken dat Hongarije iets minder dan 10 miljoen inwoners telt. Vanaf begin 2015 kwamen daarbovenop grote aantallen vluchtelingen uit Syrië, Irak en Afghanistan die via de Balkanroute Hongarije binnenkwamen. Eind september 2015 bedroeg het aantal geregistreerde asielaanvragen in Hongarije 176.000; alleen al in augustus waren het er 47.000, meer dan in heel 2014.35 Evenals in 2014 was Hongarije daarmee in 2015 het EU-land met verreweg het hoogste aantal asielaanvragen in verhouding tot de eigen bevolking. Ter vergelijking: Nederland, dat meer dan anderhalf maal zoveel inwoners telt als Hongarije, kreeg in 2014 en 2015 respectievelijk 30.000 en 59.000 asielaanvragen te verwerken.

Om de toestroom te stoppen begon Hongarije in juni 2015 met de bouw van een hek langs de grens met Servië, dat medio september was voltooid. Eveneens in juni verklaarde de Hongaarse regering dat zij vanwege de overbelasting door de grote aantallen vluchtelingen niet langer zou meewerken aan de zogenaamde Dublinoverdrachten naar Hongarije. Deze maken het mogelijk vluchtelingen die naar andere EU-landen zijn doorgereisd terug te sturen naar het eerste EU-land waar zij waren geregistreerd. Onder druk van de Europese Commissie, die deze inbreuk op de EU-regels scherp bekritiseerde, trok Hongarije zijn weigering in, maar werkte vervolgens slechts schoorvoetend mee aan overnameverzoeken.

Het was in deze context dat het Duitse BAMF in Neurenberg op 25 augustus het volgende Twitter-bericht de wereld in stuurde: ‘Op dit moment worden de Dublinprocedures voor Syrische staatsburgers feitelijk grotendeels niet door ons doorgevoerd.’ Dit was op zich een juiste weergave van de toenmalige praktijk, aangezien Duitsland slechts in enkele gevallen de Dublinregel toepaste, volgens welke asielzoekers in Duitsland die reeds in Hongarije (of Griekenland) als asielzoeker waren geregistreerd daarheen konden worden teruggestuurd. Als officiële mededeling van de Duitse autoriteit die over asielaanvragen beslist, had de tweet echter een effect dat veel verder ging dan deze praktijk. Dit gold ook voor een even gemakkelijk verkeerd begrepen verklaring van de Duitse bondskanselier Angela Merkel dat de Dublinverordening niet meer functioneerde.

In het Midden-Oosten en onder de vluchtelingen die al onderweg waren verspreidde het bericht dat Duitsland Syriërs opnam en hen niet zou terugsturen zich snel. Op sociale media verschenen berichten gericht aan Angela Merkel, zoals ‘We houden van je’, ‘Angela Merkel verdient dank voor het opschorten van de Dublinregel. Ik zou haar graag eens ontmoeten.’36 Ook de Hongaarse regering interpreteerde de verklaringen van het BAMF en de kanselier – niet geheel onbegrijpelijk – alsof Duitsland de Dublinregeling voor Syriërs tijdelijk had opgeschort, zodat zij zonder beperkingen asiel konden aanvragen in Duitsland. Hongarije liet daarop de volgende dagen verschillende treinen met vluchtelingen vertrekken van het station van Boedapest naar Duitsland. Ondertussen probeerden het Duitse ministerie van Binnenlandse Zaken en de bondskanselier terug te krabbelen door te verklaren dat de Dublinverordening nog steeds van kracht was en dat van Hongarije werd verwacht dat het deze zou toepassen. Tijdens de zomerse persconferentie van 31 augustus, waar Angela Merkel haar beroemde woorden ‘Wir schaffen das!’ uitsprak, gaf ze toe dat de communicatie was misgelopen:

 

Dit heeft geleid tot de indruk dat als een Syriër naar Duitsland komt en zich als Syriër kan identificeren, hij welkom is in Duitsland. Dit komt ook overeen met de feitelijke situatie, net zoals men kan zeggen dat iemand die uit Kosovo komt zeer waarschijnlijk geen verblijfsrecht heeft. Dit heeft nu geleid tot het misverstand dat alle Syriërs alleen naar Duitsland kunnen komen. Dit komt echter niet overeen met de wettelijke situatie, en we hebben dit al verteld aan de Hongaarse regering – die nu worstelt met het feit dat veel Syriërs zeggen: ‘Laat ons eindelijk naar Duitsland verder reizen.’37

 

Op 1 september zette Hongarije daarop het internationale treinverkeer vanaf het station van Boedapest stop. Een trein met vluchtelingen die op 3 september het station verliet, bracht hen niet naar Duitsland maar naar het vluchtelingenkamp Bicske, 40 kilometer buiten Boedapest, om hen daar te registreren. De meeste vluchtelingen weigerden echter uit te stappen, sommige raakten in conflict met de politie of gingen op het spoor zitten. ‘Duitsland, Duitsland!’ klonk het vanuit de treinraampjes. Dit gezang weerklonk ook onder de duizenden vluchtelingen die op het station van Boedapest waren achtergebleven. Velen van hen besloten te voet via de snelweg naar de Oostenrijkse grens te trekken met het doel uiteindelijk Duitsland te bereiken.

 

‘Copy, finger, Merkel’

 

Robin Alexander heeft de rest van het verhaal meesterlijk beschreven in zijn boek Die Getriebenen, ‘De opgejaagden’.38 In de nacht van 4 op 5 september zochten Angela Merkel, de Oostenrijkse president Werner Faymann (SPÖ) en vertegenwoordigers van de Hongaarse regering koortsachtig naar een oplossing voor de vluchtelingen die zich aan de Oostenrijks-Hongaarse grens hadden verzameld. Merkel en Faymann besloten hen door te laten reizen naar Duitsland. Het was het begin van een maandenlange uitzonderingstoestand waarin het Dublinsysteem de facto was opgeschort en vluchtelingen ongehinderd Duitsland konden binnenkomen. Foto’s van uitbundige Duitsers die vluchtelingen verwelkomden op treinstations of van een lachende bondskanselier op een selfie met een vluchteling gingen de wereld rond en versterkten de indruk dat iedereen die aangaf vluchteling te zijn van harte welkom was in Duitsland. Langs de Balkanroute werd de doortocht nu een routinematige aangelegenheid. Professioneel georganiseerd, en veilig per bus en trein, duurde het tijdens de herfst- en wintermaanden van 2015-2016 slechts een paar dagen om van Griekenland naar Duitsland te komen. Een Griekse grensbeambte in het vluchtelingenkamp Moria vatte de stemming van dat moment kernachtig samen toen hem werd gevraagd naar zijn taken. ‘Copy, finger, Merkel’ was zijn antwoord: identiteitsdocumenten kopiëren, vingerafdrukken nemen, en dan snel doorsturen naar Duitsland.39

Het feit dat het BAMF, Angela Merkel en andere vertegenwoordigers van de Duitse regering dit alles niet zo hadden bedoeld en eigenlijk alleen feitelijke situaties hadden willen beschrijven of een beperkte groep vluchtelingen in Hongarije hadden willen helpen, werd voor de loop van de geschiedenis irrelevant. Zulke communicatieve fouten en beslissingen met onbedoelde, verstrekkende gevolgen zijn typisch voor crisissituaties, waarin onder grote druk op basis van onduidelijke informatie en binnen zeer korte tijd beslissingen moeten worden genomen door een kleine kring van personen. De beslissingsruimte is in dergelijke crisissituaties meestal zeer beperkt. Hoe hadden Faymann en Merkel anders moeten beslissen in de nacht van 4 op 5 september 2015? Hadden zij met politiegeweld moeten verhinderen dat de duizenden vluchtelingen die aan de Oostenrijks-Hongaarse grens ‘Duitsland, Duitsland!’ schreeuwden de grens over zouden trekken?

Voor dit alternatief gesteld, is de vraag niet of Faymann en Merkel die avond een verkeerde beslissing namen. Zij kozen de enige optie die hun op dat moment realistisch gezien nog restte. De fout lag veel verder terug, omdat zij zich door hun passiviteit in de voorgaande jaren in deze hoek hadden laten drukken. Sinds 2011 woedden er burgeroorlogen in Syrië en andere landen in het Midden-Oosten, miljoenen mensen waren al jaren op de vlucht in Syrië zelf en in de buurlanden Jordanië, Libanon en Turkije. Toch deed Europa niets om de benarde situatie van deze mensen en de landen die hen opnamen te verlichten.

In de jaren voor de nazomer van 2015 onderscheidde de latere ‘vluchtelingenkanselier’ zich vooral door af te wachten en de andere kant op te kijken. Zelfs toen het regime van Erdoğan in de eerste maanden van 2015 de openlijke mensensmokkelindustrie in plaatsen als Izmir begon te gedogen en steeds meer boten met vluchtelingen de Griekse eilanden bereikten, bleef een adequate reactie van Europa uit. Men liet de zaken op hun beloop, ook toen Griekenland in de vroege zomer van 2015 begon met het vervoer van vluchtelingen naar de Macedonische grens, vanwaaruit zij ongehinderd via Servië naar de Hongaarse grens konden reizen. Dat Hongarije de vluchtelingen niet wilde opnemen was op zijn laatst duidelijk toen het land op 17 juni de grens met Servië begon te beveiligen met een hek. Er waren genoeg waarschuwingen geweest, mogelijkheden om eerder, met vooruitziende blik, effectiever en, ja, ook humanitairder in te grijpen. Zo bleef er in de nacht van 4 op 5 september 2015 voor Merkel en Faymann geen andere keuze meer over dan de grens te openen. Dat er bovendien van alles misging in de communicatie is bijna onvermijdelijk wanneer men zich door te lang te aarzelen dusdanig in een hoek laat drijven.40

 

Smeekbede aan de Bosporus

 

In september en oktober 2015 staken dagelijks tot tienduizend vluchtelingen de Oostenrijkse grens over naar Duitsland. Onder de druk van deze cijfers probeerde de regering-Merkel de situatie weer onder controle te krijgen. Reeds op 13 september werd besloten opnieuw grenscontroles in te voeren aan de Oostenrijkse grens. De grens werd echter niet gesloten voor vluchtelingen, zoals oorspronkelijk was gepland. De kanselier betwijfelde of de maatregel voor het gerecht stand zou houden. Ze vreesde ook impopulaire beelden als vluchtelingen aan de grens zouden worden teruggestuurd. Iedereen die een beroep deed op het asielrecht – wat nagenoeg iedereen deed – kon zo toch binnenkomen. Zelfs het ontbreken van geldige identiteitspapieren was geen reden om de toegang te weigeren. De grenscontroles waren dus op zijn best een symbolisch signaal aan de eigen bevolking, maar leidden niet tot een daling van het aantal mensen dat het land binnenkwam. Enkele weken later kwamen de ministeries van Binnenlandse Zaken en Justitie in een expertise tot de conclusie dat het terugsturen aan de grens juridisch wel degelijk mogelijk zou zijn geweest. De wetenschappelijke dienst van de Bondsdag bevestigde dit later nog eens.41

Omdat de Duitse regering zelf niet bereid was mensen aan de grens terug te sturen, probeerde zij nu de oplossing te externaliseren. Met name door andere EU-lidstaten ertoe te bewegen de last van de opvang van vluchtelingen ‘eerlijk te verdelen’. Net zoals in Duitsland met behulp van de zogenaamde ‘Königsteiner Schlüssel’ vluchtelingen tussen de zestien bondsstaten worden verdeeld in verhouding tot het aantal inwoners – met een zekere correctiefactor voor het ‘welvaartsniveau’ –, zouden volgens de Duitse voorstellen vluchtelingen in Europa ook over de lidstaten moeten worden verdeeld. Ondanks jarenlang aandringen van Duitsland en andere landen met een hoge toestroom van vluchtelingen, zoals Nederland, zijn alle pogingen in die richting tot nu toe jammerlijk mislukt, vooral door het verzet van de Oost-Europese lidstaten. Deze waren niet bereid de gevolgen op zich te nemen van besluiten die de Duitse en Oostenrijkse regeringen op eigen houtje en zonder overleg met hun Europese partners hadden genomen. Bovendien wilden de vluchtelingen zelf niet naar Tsjechië of Polen, net zomin als ze in Griekenland, Servië of Hongarije wilden blijven.

Zelfs indien vluchtelingen in het kader van zo’n verdelingsplan gedwongen waren geweest in het hun toegewezen land te blijven, bijvoorbeeld door het verlies van uitkeringsrechten in geval van niet-naleving, is het zeer de vraag of een dergelijke ‘eerlijke verdeling’ het gewenste effect zou hebben opgeleverd. De Königsteiner Schlüssel is namelijk ook in Duitsland zelf geen succesverhaal. Integendeel: de toewijzing van vluchtelingen, ongeacht hoeveel migranten er al in een gebied wonen en hoeveel ervaring de plaatselijke bevolking heeft met de integratie van mensen met een andere culturele achtergrond, heeft in de jaren negentig al bijgedragen tot een golf van rechts-radicaal geweld in de Oost-Duitse deelstaten. Om psychologische en sociologische redenen is de instroom van vluchtelingen in een stad of regio waar al tientallen jaren immigranten uit vele landen van de wereld wonen nu eenmaal iets anders dan een even grote instroom van vluchtelingen in een regio waar voorheen nauwelijks immigranten uit andere delen van de wereld hebben geleefd.

In de recente vluchtelingencrisis werd de fout van de jaren negentig herhaald. Sinds 2015 is het geweld tegen vluchtelingen ook sterk geconcentreerd in de oostelijke Duitse deelstaten, en daar kon ook de AfD haar grootste successen vieren. Bovendien was, zoals ik in hoofdstuk 5 zal laten zien, ook de geweldscriminaliteit door vluchtelingen meer verbreid in Oost-Duitsland. Ook dat is een teken dat deze delen van Duitsland, die veel minder ervaring hebben met immigratie, niet dezelfde capaciteit hebben om grote aantallen vluchtelingen op te nemen als het westen van Duitsland, dat al veel langer gewend is aan immigratie. Met betrekking tot de verdeling van de kosten van de integratie van vluchtelingen over gemeenten en bondsstaten is de Königsteiner Schlüssel misschien rechtvaardig, maar met betrekking tot de integratie van vluchtelingen en het behoud van de maatschappelijke vrede is het geenszins een veelbelovende blauwdruk voor het Europese vluchtelingenbeleid. Als Angela Merkel succes had gehad met haar eis om vluchtelingen in groten getale in Polen, Tsjechië of Roemenië te vestigen, zouden we hoogstwaarschijnlijk geconfronteerd zijn geweest met een golf van geweld tegen vluchtelingen en een nog verdere versterking van de rechts-populistische krachten in Oost-Europa.

In plaats van Merkels voorbeeld te volgen, drongen de regeringen van Oostenrijk en verschillende Oost- en Zuidoost-Europese landen in het najaar van 2015 aan op effectieve grenscontroles op de Balkanroute. Hongarije nam daarbij het voortouw en sloot tot medio oktober 2015 ook de Kroatische grens met een hek af. In november besloten Servië, Noord-Macedonië, Slovenië en Kroatië alleen Syriërs, Irakezen en Afghanen toe te laten.42 Tegelijkertijd begon Noord-Macedonië met de bouw van een hek aan de grens met Griekenland, dat medio februari 2016 was voltooid.43 Tijdens de conferentie op 24 februari 2016 in Wenen over de Westelijke Balkan besloten de vier EU-lidstaten Oostenrijk, Slovenië, Kroatië en Bulgarije en de landen van de Westelijke Balkan om de Balkanroute vrijwel volledig te sluiten. Aanvankelijk werd het aantal toegelaten vluchtelingen beperkt tot enkele honderden per dag. Vanaf 9 maart liet Noord-Macedonië alleen mensen met geldige reisdocumenten en een visum de Griekse grens passeren. Slovenië, Kroatië en Servië namen alleen vluchtelingen op die in hun land zelf asiel wilden aanvragen, wat, zoals te verwachten was, op zeer weinig animo onder de vluchtelingen kon rekenen.

Bondskanselier Merkel wees de pogingen van Oostenrijk en de Balkanlanden om de Balkanroute te sluiten van meet af aan af als een schending van de Europese waarden. In plaats daarvan zette zij, in nauw overleg met de Nederlandse regering, haar kaarten op onderhandelingen met Turkije. Vanuit het oogpunt van het respect voor Europese waarden was dit een opmerkelijke keuze, aangezien Turkije zich onder leiding van Recep Tayyip Erdoğan sinds het neerslaan van de Geziparkprotesten in 2013 steeds verder van juist deze waarden had verwijderd. Dit werd er niet beter op toen Erdoğans AK-partij een nederlaag leed bij de parlementsverkiezingen van juni 2015. Mede doordat de pro-Koerdische HDP voor het eerst de kiesdrempel van 10 procent wist te halen, verloor de AK-partij haar meerderheid in het parlement. Als reactie daarop riep Erdoğan de Turkse justitie op een onderzoek wegens het ondersteunen van terrorisme in te stellen tegen lijsttrekker Selahattin Demirtaş en andere HDP-parlementariërs, wat het Turkse Openbaar Ministerie eind juli 2015 ook daadwerkelijk deed.44 Sinds november 2016 zitten Demirtaş en tal van andere HDP-parlementsleden en burgemeesters op basis van deze gefabriceerde beschuldigingen in de gevangenis.

In plaats van serieus coalitieonderhandelingen aan te gaan, schreef Erdoğan nieuwe verkiezingen uit op 1 november. Voorafgaand was er een golf van politiek geweld in het land: het Turkse leger en de Koerdische PKK bevochten elkaar, en aanhangers van de AK-partij vielen herhaaldelijk kantoren van de HDP en de kemalistische oppositiepartij CHP aan. Ook media die kritisch stonden tegenover de regering waren het doelwit van aanvallen, en sommige werden op twijfelachtige gronden gesloten. In september 2015 werd een van de prominentste Turkse mensenrechtenadvocaten, Tahir Elçi, doodgeschoten in Diyarbakir. Verschillende journalisten en gewone burgers die kritiek uitten op Erdoğan, bijvoorbeeld op sociale media, werden beschuldigd van ‘belediging van de president’. Een OVSE-waarnemingsmissie stelde vast dat tijdens de verkiezingscampagne op de publieke omroep TRT 77 procent van alle geciteerde uitspraken en interviewstatements afkomstig was van vertegenwoordigers van de AK-partij, hoewel ze bij de verkiezingen van juni slechts 41 procent van de stemmen had verkregen.45

Uitgerekend met deze Turkse regering wilde Angela Merkel nu de vluchtelingenstroom indammen. Midden oktober 2015 bereikten de lidstaten van de EU overeenstemming over een actieplan voor samenwerking met Turkije. Op 18 oktober, midden in de hete fase van de Turkse verkiezingscampagne, reisde Merkel persoonlijk naar Istanbul en werd door Erdoğan ontvangen in het pompeuze Yildiz-paleis aan de Bosporus. ‘Politiek urgente kwesties moeten ook in verkiezingstijd worden besproken,’ aldus de kanselier.46 Naast financiële steun voor de integratie van vluchtelingen, stelde zij een versnelling van het EU-toetredingsproces van Turkije en visumvrij reizen naar de EU voor Turkse burgers in het vooruitzicht als het land zou helpen de toestroom van vluchtelingen over de Egeïsche Zee te verminderen. Dit alles minder dan twee weken voor de cruciale Turkse parlementsverkiezingen die volgens waarnemers van de Raad van Europa en de OVSE oneerlijk waren, en die Erdoğan aan een meerderheid hielpen waardoor Turkije definitief van het pad van de democratisering af werd gebracht.

Dat Turkije zich steeds verder verwijdert van democratie en mensenrechten was ook de conclusie van het jaarlijkse voortgangsverslag van de Europese Commissie, waarin de vervulling van de EU-toetredingscriteria door kandidaat-leden wordt gedocumenteerd. Het rapport had vóór Merkels bezoek aan Istanbul gepubliceerd moeten worden, maar werd door de Commissie achtergehouden om Erdoğan niet te ontstemmen.47 Het verscheen negen dagen na de verkiezingen, toen de schade aan de Turkse democratie al was aangericht.

Na verscheidene maanden van verdere onderhandelingen trad de overeenkomst tussen Turkije en de EU op 18 maart 2016 in werking.48 Er waren afspraken gemaakt om de omstandigheden voor Syrische vluchtelingen in Turkije te verbeteren, met name wat betreft toegang tot de arbeidsmarkt en de gezondheidszorg. Voor de integratie van de vluchtelingen kreeg Turkije miljarden euro’s aan financiële steun van de EU, terwijl Turkije beloofde maatregelen te nemen tegen de mensensmokkelaars. Andere onderdelen van de overeenkomst werden nooit uitgevoerd. Het visumvrije reizen voor Turkse staatsburgers is er niet gekomen, omdat Turkije nog altijd niet aan de voorwaarden daarvoor voldoet. Hetzelfde geldt voor het proces van toetreding tot de EU, dat nauwelijks vooruitgang heeft geboekt. Ook de beoogde aanvaarding van vluchtelingenquota uit Turkije door de EU-lidstaten is slechts in zeer geringe mate gerealiseerd.

Toch hield de overeenkomst over het algemeen stand omdat beide partijen er voordeel bij hebben. Voor de EU telt dat er aanzienlijk minder vluchtelingen via Turkije naar Europa komen. Voor het regime in Turkije is het een groot buitenlands politiek voordeel te weten dat de EU van het land afhankelijk is en dat het elk moment kan dreigen met een nieuwe golf vluchtelingen. Op die manier verzekerde Erdoğan zich van gedoogsteun voor de voortdurende onderdrukking van de oppositie en de pers, voor de bombardementen op de eigen burgerbevolking in het zuidoosten van het land vanaf december 2015, voor de gevangenneming van parlementsleden, academici en journalisten of mensenrechtenactivisten zoals Osman Kavala, en voor militaire interventies in Syrië en Noord-Irak. Turkije heeft van de EU de vrije hand gekregen en moet hooguit vrezen voor verbale veroordelingen. Turkije, dat inmiddels op alle internationale ranglijsten als een autocratie van het zuiverste water wordt aangemerkt, is nog steeds kandidaat voor het EU-lidmaatschap en geniet alle voordelen van de douane-unie en de preferentiële toegang tot de Europese markt. Wat het aardgas was voor Rusland, zijn de vluchtelingen voor Erdoğans Turkije.

 

Het einde van de vluchtelingencrisis: sluiting van de Balkanroute of EU-Turkijedeal?

 

Uit de grafieken 2.3 en 2.4 blijkt dat het aantal vluchtelingen dat via de verschillende haltes van de Balkanroute en via de Turks-Griekse zeegrens in Europa aankwam, in het tweede kwartaal van 2016 sterk daalde en ook in de jaren daarna niet meer in de buurt kwam van het niveau van de tweede helft van 2015 en de eerste twee maanden van 2016. Terwijl het Europese grensagentschap Frontex in het laatste kwartaal van 2015 bijna een half miljoen en in het eerste kwartaal van 2016, onder meestal winterse omstandigheden, nog 140.000 illegale grensoverschrijdingen – dat wil zeggen zonder de nodige reisdocumenten of visa – over de Egeïsche Zee van Turkije naar Griekenland registreerde, waren dat er in het tweede kwartaal van 2016 slechts iets meer dan zevenduizend. De situatie was zeer vergelijkbaar aan de Grieks-Macedonische en Servisch-Kroatische grensovergangen. In het laatste kwartaal van 2015 werden aan beide grenzen meer dan vierhonderdduizend illegale grensoverschrijdingen geregistreerd, en in het eerste kwartaal van 2016 nog meer dan honderdduizend, terwijl in het tweede kwartaal van 2016 minder dan 15.000 mensen de Macedonische grens overstaken en minder dan honderd mensen de Kroatische grens. De migratie van vluchtelingen over de Hongaarse grens was in de laatste maanden van 2015 al bijna volledig tot stilstand gekomen na de eerdere grenssluitingen door Hongarije.

 

Grafiek 2.5 Dagelijks aantal irreguliere grensoverschrijdingen op drie stations op de Balkanroute, januari-april 2016
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Tot op de dag van vandaag wordt betwist wat nu meer en duurzamer heeft bijgedragen tot de daling van het aantal vluchtelingen: de sluiting van de Balkanroute of de overeenkomst tussen de EU en Turkije. Grafiek 2.5 toont het aantal illegale grensoverschrijdingen dat dagelijks door Frontex werd geteld op drie belangrijke stations langs de Balkanroute. De grafiek laat zien dat het aantal grensoverschrijdingen aan de Grieks-Macedonische en de Servisch-Kroatische grens al vanaf medio februari 2016 sterk daalde, en vanaf de dag van de officiële sluiting van de Balkanroute op 9 maart bijna tot stilstand kwam.49 Met enige vertraging nam ook het aantal vluchtelingen dat de Turks-Griekse zeegrens passeerde vanaf begin maart sterk af. Toen de gemeenschappelijke verklaring van de EU en Turkije op 18 maart werd bekendgemaakt, was de migratie over de Egeïsche Zee al aanzienlijk afgenomen in vergelijking met de voorgaande maanden. Op 18 maart en de twee daaropvolgende weekenden leek de overeenkomst tussen de EU en Turkije nog geen grote invloed te hebben, met nog eens ongeveer vierduizend mensen die de oversteek naar Griekenland maakten. Vanaf maandag 21 maart lijken de gegevens er echter op te wijzen dat de Turkse autoriteiten de overeenkomst consequent uitvoerden: vanaf dat moment slaagden nog slechts enkele vluchtelingen erin de oversteek naar Griekenland te maken.

De gegevens maken duidelijk dat beide beleidsmaatregelen hebben bijgedragen tot een vermindering van het aantal vluchtelingen. Er kan geen twijfel over bestaan dat de sluiting van de Balkanroute effect sorteerde en de verlokking om van Turkije naar Griekenland te reizen sterk verminderde. Ondanks betere weersomstandigheden vanaf begin maart reisden minder mensen naar Griekenland af dan in de twee voorgaande maanden. Het vooruitzicht dat de reis in Griekenland zou eindigen en dat er geen goede kansen meer waren om West-Europa te bereiken zal zich in Izmir en andere Turkse kuststeden hebben verspreid. Tegelijkertijd kan het zo zijn dat de Turkse autoriteiten al in de aanloop naar de overeenkomst met de EU harder zijn gaan optreden tegen smokkelaars.

Wat men ook denkt over het relatieve belang van de sluiting van de Balkanroute en de overeenkomst tussen de EU en Turkije, het effect van deze maatregelen samen weerlegt een hardnekkige mythe in het migratiedebat, namelijk dat immigratie niet kan worden tegengehouden. De migratiedruk is te groot, stellen de aanhangers van deze these, en de grenzen van natiestaten kunnen in het tijdperk van globalisering niet doeltreffend worden gecontroleerd. ‘Migratie is onvermijdelijk – en dat is een goede zaak!’ aldus Argentina Szabados, directeur van het Duitse bureau van de Internationale Organisatie voor Migratie.50 François Crépeau, de speciale VN-rapporteur inzake migratie, bekritiseerde ‘het belachelijke idee dat migratie kan worden tegengehouden’.51 De jaren 2015 en 2016 laten zien dat migratie wel degelijk kan worden beheerst, als de politieke wil er maar is.

Even onjuist is het daarmee samenhangende argument dat het blokkeren van bepaalde migratieroutes alleen maar leidt tot een verschuiving van de migratie naar andere routes.52 Ook dit is duidelijk niet van toepassing op de recente vluchtelingencrisis. Na de sluiting van de Balkanroute en de sterke daling van de migratie via de zeeroute tussen Griekenland en Turkije (van 857.000 mensen in 2015 naar 173.000 in 2016), was er in 2016 slechts een zeer lichte stijging van de migratie via de centrale mediterrane route (van 154.000 naar 181.000 mensen).53 Het is dus mogelijk om migratie in het algemeen en migratie van vluchtelingen in het bijzonder te beheersen en beperken. Op de vraag hoe dit te doen op een manier die beter beantwoordt aan zowel de beschermingsbehoeften van de vluchtelingen als de belangen van de ontvangende samenlevingen, zal ik aan het einde van dit boek terugkomen.
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3 Een nieuw wirtschaftswunder?

 

 

 

 

Levensbrengers en levensredders

 

In november 2018 werd onze dochter geboren in een ziekenhuis in Berlijn. Tijdens de laatste fase van de bevalling dreigden er complicaties. Een dokter stormde binnen. Toen de baby er eindelijk was, werd het nog een keer spannend omdat zij niet spontaan begon te ademen. De arts nam de baby en zei dat ik met hem mee moest komen. We renden naar een aangrenzende kamer waar de kleine zuurstof kreeg. Gelukkig hoorden we al snel het bevrijdende huilen. Toen het kerngezonde meisje op de borst van haar moeder lag, konden we opgelucht ademhalen. De arts vroeg welke naam we haar zouden geven. ‘Delal,’ antwoordde mijn vrouw. ‘Wat een passende keuze!’ antwoordde de arts. ‘In mijn vaderland hebben ze die naam ook; daar betekent die “de schoonheid”.’ ‘Waar komt u vandaan?’ vroegen we. ‘Uit Syrië,’ was het antwoord. De naam ‘Delal’ is van Koerdische oorsprong. De stam ‘dil’ betekent ‘hart’ en ‘Delal’ staat voor ‘de geliefde’ of, inderdaad, ‘de schoonheid’. De naam komt ook voor in het Arabischsprekende gebied dat grenst aan Koerdistan. De hele tijd hadden we met elkaar in het Duits gepraat. De arts die onze dochter op de wereld had geholpen, zo bleek, was een Syriër van Arabische afkomst die nog maar een paar jaar geleden als vluchteling naar Duitsland was gekomen. Er is geen beter succesverhaal van de ‘vluchtelingencrisis’ – althans niet vanuit ons oogpunt.

Onze ervaring staat niet op zichzelf. In december 2020 waren er niet minder dan 4970 Syrische artsen in Duitsland; 4234 van hen werkten in ziekenhuizen, de rest beoefende de geneeskunde in andere contexten, bijvoorbeeld als huisarts.1 Van de buitenlandse artsen die in Duitsland werken, komt de grootste groep uit Syrië (iets minder dan 9 procent van de ruim 56.000 buitenlandse artsen in Duitsland). Die Syrische artsen zijn niet allemaal vanaf 2015 naar Duitsland gekomen, maar voor de grote meerderheid van hen geldt dat wel.2 Syriërs zijn zelfs oververtegenwoordigd onder artsen in vergelijking met het bevolkingsgemiddelde: zij maken 0,9 procent van de artsen uit, en slechts 0,8 procent van de Duitse bevolking. In de gezondheidssector, waar dringend behoefte is aan gekwalificeerd personeel, heeft de immigratie van vluchtelingen uit Syrië dan ook belangrijke lacunes kunnen opvullen. Dit is een heel bijzondere bijdrage, omdat het gaat om mensen die zijn gevlucht om hun leven te redden en die nu hier in Europa helpen levens te redden en nieuw leven op de wereld te zetten.

Andere vluchtelingengroepen zijn echter lang niet zo sterk vertegenwoordigd onder de artsen. Er zijn bijna vijfduizend Syrische artsen tegenover 569 Iraakse, 210 Afghaanse en 125 Nigeriaanse artsen en niet meer dan een handvol artsen uit landen als Somalië en Eritrea.3 Alleen Iran levert ook een groot aantal artsen (1173), maar die zijn bijna uitsluitend lang voor 2015 naar Duitsland gekomen. Het hoge percentage Syrische artsen betekent echter niet dat de integratie van Syriërs op de arbeidsmarkt in het algemeen beter is verlopen dan die van andere vluchtelingengroepen. Onder de Syriërs vinden we niet alleen het grootste aantal artsen, maar ook het hoogste percentage uitkeringsgerechtigden in vergelijking met andere grotere vluchtelingengroepen, zoals we hieronder zullen zien. Het belichten van succesverhalen zoals dat van de Syrische artsen is belangrijk en laat zien hoe goed arbeidsmarktintegratie kan slagen en hoe groot de winst voor een ontvangende samenleving kan zijn. Maar de algemene vraag hoe de integratie van vluchtelingen op de arbeidsmarkt verloopt, kan niet worden beantwoord met individuele verhalen van succes of mislukking.

 

Euforische werkgevers

 

Het debat over de integratie van vluchtelingen op de arbeidsmarkt en hun bijdrage aan de economie werd aanvankelijk gedomineerd door optimistische, soms euforische geluiden. Bondskanselier Angela Merkel zette de toon op haar persconferentie van 31 augustus 2015, waar zij ook de beroemde woorden ‘Wir schaffen das!’ sprak: ‘Onze economie is sterk, onze arbeidsmarkt is robuust en kan mensen opnemen. Denk bijvoorbeeld aan vakspecialisten.’ In haar nieuwjaarstoespraak op 31 december 2015 voegde ze daar, enigszins tautologisch, aan toe: ‘Landen hebben altijd geprofiteerd van succesvolle immigratie – zowel economisch als sociaal.’ In de Bondsdag benadrukte minister van Economische Zaken Sigmar Gabriel de mogelijkheden die de immigratie van vluchtelingen biedt om twee van de grootste structurele problemen te verlichten waarmee Duitsland en andere Europese economieën zich geconfronteerd zien, namelijk het tekort aan geschoolde werknemers en de economische gevolgen van de vergrijzing: ‘Als we erin slagen de mensen die naar ons toe komen snel op te leiden en aan het werk te krijgen, lossen we een van onze grootste problemen op: het tekort aan geschoolde werknemers.’ Door de daling van het geboortecijfer, aldus Gabriel, zou er tegen 2030 een tekort zijn van 6 miljoen werknemers: ‘De immigranten die nu komen, kunnen ons helpen om dat te voorkomen.’

 

In het najaar van 2015 waren ook vertegenwoordigers van het bedrijfsleven ronduit enthousiast over de komst van vluchtelingen, zoals Daimler-CEO Dieter Zetsche:

 

In het beste geval kan het de basis vormen voor een nieuw Duits wirtschaftswunder – net zoals de miljoenen gastarbeiders in de jaren vijftig en zestig een aanzienlijke bijdrage hebben geleverd aan de opleving van de Bondsrepubliek […]. Natuurlijk is niet iedere vluchteling een briljante ingenieur, monteur of ondernemer, zeker niet. Maar velen zijn hoogopgeleid. Ik geloof dat mensen die hun hele leven achter zich laten zeer gemotiveerd zijn […]. Dat is precies het soort mensen dat we bij Mercedes en overal in ons land zoeken.4

 

De voorzitter van de Kamer van Koophandel van Frankfurt, Matthias Müller, was niet minder optimistisch:

 

Er zijn veel jongeren onder de vluchtelingen die stage kunnen lopen – we hebben deze mensen nodig om het tekort aan geschoolde werknemers van morgen te voorkomen. […] We mogen niet vergeten dat het Duitse wirtschaftswunder [van de jaren vijftig en zestig van de vorige eeuw] ook alleen mogelijk was met de hulp van vluchtelingen uit de voormalige Duitse gebieden in Oost-Europa, die zeer gemotiveerd aan het werk gingen, ook al hadden ze alles verloren.5

 

Andreas Rees, chef-econoom van de grote bank UniCredit, voorspelde een stijging van de Duitse economische productie met ongeveer 1,7 procent tegen 2020 als gevolg van de immigratie van vluchtelingen: ‘Dit komt overeen met een stijging van ongeveer 50 miljard euro, vergeleken met een scenario zonder extra immigratie. […] Als men ervan uitgaat dat iedere tweede immigrant op middellange termijn een baan vindt, verhoogt dit het arbeidsaanbod. Dit is een kans voor meer groei in Duitsland in de komende jaren.’

David Folkerts-Landau, chef-econoom bij de Deutsche Bank, verwoordde het als volgt:

 

Voor mij is het feit dat er een miljoen vluchtelingen naar Duitsland zijn gekomen het beste wat er in 2015 is gebeurd. Dit is een enorme kans voor het land, die de positie van Duitsland in de wereldeconomie en binnen Europa in de komende decennia kan versterken. Ik kan me zelfs voorstellen dat zich opnieuw een culturele en economische bloei zal ontwikkelen zoals in de decennia voor het uitbreken van de Eerste Wereldoorlog. […] Ik begrijp dat mensen voorzichtig en onzeker zijn, maar ik ben er absoluut van overtuigd dat dit een gelukstreffer is voor Duitsland. Dat Angela Merkel Duitsland openstelde voor vluchtelingen was waarschijnlijk de grootste daad van haar kanselierschap tot nu toe.6

 

Ook enkele economen die niet voor bedrijven werkten voedden het optimisme, vooral Marcel Fratzscher, hoofd van het Duitse Instituut voor Economisch Onderzoek (DIW), die samen met zijn DIW-collega Simon Junker een studie schreef die brede publieke weerklank vond:

 

De centrale vraag is niet of de vluchtelingen op lange termijn een economisch voordeel voor Duitsland betekenen, maar alleen hoe snel de voordelen van de vluchtelingen de extra uitgaven zullen overtreffen. Want zelfs als de integratie in de arbeidsmarkt langzamer verloopt dan gehoopt, zullen de vluchtelingen op lange termijn een positieve economische bijdrage leveren. Bovendien zullen de reeds in Duitsland wonende burgers op termijn ook van de immigratie profiteren en een hoger inkomen per hoofd van de bevolking bereiken.7

 

‘Na vijf tot zeven jaar’ zouden de voordelen, die vluchtelingen door hun arbeid en belastingbijdragen bieden, de kosten overtreffen. ‘Veel van de vluchtelingen zullen de pensioenen van de babyboomers betalen,’ aldus de econoom.8

Andere economen waren sceptischer, zoals blijkt uit een speciaal nummer van het tijdschrift van het in München gevestigde Leibniz Instituut voor Economisch Onderzoek (IFO) dat in februari 2016 werd gepubliceerd.9 Naast Fratzscher en Junker zetten een hele reeks andere vooraanstaande economen daarin hun beoordeling van de langetermijneffecten van de immigratie van vluchtelingen uiteen. Men was het erover eens dat investeringen in onderwijs, taalverwerving en arbeidsmarktintegratie van vluchtelingen belangrijk en nuttig zijn omdat de kosten-batenbalans van de immigratie van vluchtelingen grotendeels afhangt van het succes van de arbeidsmarktintegratie. Aangezien echter het kwalificatieniveau van de meeste vluchtelingen vrij laag is en uit de ervaring blijkt dat de integratie van vluchtelingen veel moeizamer verloopt dan die van andere immigranten, deelde geen van de andere in dit nummer vertegenwoordigde economen de optimistische inschatting van de DIW-economen dat zelfs bij een lage arbeidsproductiviteit en arbeidsmarktparticipatie positieve economische effecten te verwachten zouden zijn.

In een voor de Heinrich-Böll-Stiftung van de partij Die Grünen geschreven studie sprak Holger Bonin van het Leibniz Centre for European Economic Research in Mannheim de stelling tegen dat immigratie van vluchtelingen het door de vergrijzing bedreigde financieringstekort van de overheidsfinanciën zou kunnen helpen verlichten.10 Daartoe zouden vluchtelingen meer belastingen en sociale premies aan de staat en de socialezekerheidsfondsen moeten betalen dan zij aan uitkeringen ontvangen. Dit hangt dan weer af van de arbeidsmarktparticipatie en het inkomen dat vluchtelingen verdienen. Het ontnuchterende resultaat van de studie, die niettemin de titel ‘Voordelen van integratie’ droeg, was dat het alleen in het gunstigste geval, waarin alle vluchtelingen binnen tien jaar de ‘fiscale draagkracht’ – dat wil zeggen het belastbaar inkomen – van burgers met een voltooide beroepsopleiding bereiken, in een klein positief saldo voor de overheidsfinanciën zou resulteren.

In alle andere scenario’s verhoogt de immigratie van vluchtelingen de last voor de staatskas, omdat vluchtelingen bij een tragere integratie in de arbeidsmarkt of een lager kwalificatieniveau in totaal meer uitkeringen van de staat ontvangen dan zij aan belastingen en socialezekerheidsbijdragen betalen. Voor de belastingbetalers wordt dit slechts gedeeltelijk gecompenseerd door het feit dat de belastingdruk over meer hoofden kan worden verdeeld als gevolg van de met immigratie samenhangende toename van de beroepsbevolking. Zelfs wanneer hiermee rekening wordt gehouden, zal volgens de berekeningen van Bonin het resultaat voor de staatskas negatief zijn als niet ten minste 60 procent van de vluchtelingen binnen tien jaar de fiscale draagkracht van burgers met een voltooide beroepsopleiding bereikt. Gezien de lage startkwalificaties die de meeste vluchtelingen meebrengen, kan een dergelijke snelle en succesvolle integratie realistisch gezien niet worden verwacht. De Freiburgse economen Raffelhüschen en Moog kwamen tot soortgelijke conclusies.11

Dat vooral veel werkgevers de immigratie van vluchtelingen zo positief zagen is niet verwonderlijk als men bedenkt dat de extra uitgaven voor de integratie van vluchtelingen ten goede komen aan de kapitaalbezitters, die bijvoorbeeld profiteren van overheidsopdrachten voor de bouw van opvangcentra of de verzorging van hun bewoners, en van de verhoogde consumptie door de groei van het aantal inwoners.12 Dat overheidsuitgaven voor immigratie van vluchtelingen leiden tot een stijging van het bruto binnenlands product en een groei van de economie wordt door geen enkele econoom betwist.

Tobias Hentze en Galina Kolev van het Keulse Institut der deutschen Wirtschaft berekenden in een studie uit 2016 dat het bruto binnenlands product tot 2020 cumulatief tot 95 miljard euro hoger zou kunnen uitvallen door de immigratie van vluchtelingen.13 Dat zijn 95 miljard extra inkomsten voor het bedrijfsleven, waarvan ook de staat profiteert in de vorm van extra belastingopbrengsten. De bevolking (cumulatief met ongeveer 2 procent sinds 2015) en de overheidsuitgaven nemen echter ook toe door de immigratie van vluchtelingen. Hentze en Kolev tonen aan dat daardoor, ondanks de groei van de economie, de effecten van de immigratie van vluchtelingen op het gemiddelde inkomen per hoofd van de bevolking en op het begrotingssaldo van de staat negatief zijn.14 Bovendien zijn de inkomenseffecten van (in het geval van vluchtelingen meestal laaggeschoolde) immigratie niet gelijk verdeeld over de verschillende bevolkingsgroepen. De economen Ulrich van Suntum en Daniel Schultewolter uit Münster concludeerden dat immigratie van vluchtelingen positieve effecten heeft op het inkomen per hoofd van de bevolking van kapitaalbezitters, maar niet op dat van werknemers.15

Gezien de bestaande knelpunten op de arbeidsmarkt nemen werkgevers natuurlijk graag vluchtelingen met de juiste kwalificaties en motivatie in dienst. Zij doen dit echter altijd in de zekerheid dat de kosten voor andere vluchtelingen, die niet gemakkelijk in de arbeidsmarkt integreren, door de gemeenschap zullen worden gedragen. In dit opzicht zijn de vergelijkingen die sommige werkgevers maakten met het tijdperk van de ‘gastarbeiders’ niet onjuist. Ook toen oefenden werkgevers grote druk uit op de politiek om arbeidskrachten aan te werven en later om het oorspronkelijke rotatiemodel, waarbinnen gastarbeiders na een paar jaar weer terug moesten, op te geven. Toen het na de oliecrisis van 1973 bergafwaarts ging met de economie en veel van de werkzaamheden waarvoor gastarbeiders waren aangesteld door automatisering en concurrentie op de wereldmarkt verdwenen, verloren velen van hen hun baan. De industrie profiteerde graag van de baten van de werkkracht van de gastarbeiders, maar de kosten die later ontstonden werden gedragen door de rest van de maatschappij.

In een interview met de krant Die Welt werd de al geciteerde chef-econoom van de Deutsche Bank, David Folkerts-Landau, gevraagd: ‘Hoeveel van deze immigranten zal de Deutsche Bank in dienst nemen? Waarschijnlijk nauwelijks één, als u eerlijk bent.’16 Het antwoord van Folkerts-Landau was ontwijkend, maar gegevens uit een enquête van Business Insider van juni 2019 suggereren dat Die Welt er met deze retorische vraag niet ver naast zat.17 De studie liet zien dat er maar heel weinig vluchtelingen werkten bij de meeste bedrijven in de top 30 van de Duitse aandelenindex DAX. Een grote uitzondering was de Deutsche Post, die ruim vierduizend werknemers met een vluchtelingenachtergrond had aangenomen, wat te maken heeft met het lage kwalificatieniveau van sommige taken bij de post, zoals een woordvoerder van het bedrijf verklaarde: ‘In het algemeen richten wij ons op het aanbieden van een vrij laagdrempelig functieniveau, zodat ook vluchtelingen die nog geen gedegen taalvaardigheid in het Duits hebben een baan kunnen vinden in onze post- en pakketcentra.’ Daarentegen werken er door het hogere vereiste kwalificatieniveau nauwelijks vluchtelingen in de bank- en verzekeringssector.

Als de immigratie van vluchtelingen al positieve gevolgen heeft voor de overheidsfinanciën en het inkomen van de bevolking, dan is dat pas op langere termijn. Langetermijnprognoses zijn echter onderhevig aan grote onzekerheidsmarges en zijn gebaseerd op de vooronderstelling ‘als er niets anders tussen komt’. Maar meestal komt er wel iets tussen, zoals de oliecrisis en de structurele verandering in de industrie na de aanwerving van de gastarbeiders, of recenter de coronapandemie of de oorlog in Oekraïne en de nieuwe vluchtelingenstroom die daardoor op gang kwam. Daarom is het beter je niet rijk te rekenen met fictieve rendementen in de middellange en verre toekomst. Zelfs voor economen is niets zo moeilijk te voorspellen als de toekomst.

 

Integratie in de arbeidsmarkt

 

Uiteindelijk mag de vraag naar het nut voor de ontvangende samenleving niet op de voorgrond staan wanneer het om vluchtelingen gaat. Humanitaire hulp mag immers iets kosten, en het belangrijkste voordeel moet zijn dat mensen in nood worden geholpen. De vraag hoe goed vluchtelingen in de arbeidsmarkt zijn geïntegreerd is echter ook om andere redenen van cruciaal belang. Eerst en vooral natuurlijk voor de vluchtelingen zelf, die alleen door werk hun plaats in de samenleving kunnen vinden en hun dromen van welvaart en sociale mobiliteit kunnen verwezenlijken. Mislukte of te trage arbeidsmarktintegratie brengt ook andere negatieve gevolgen met zich mee. Zonder economische integratie zal ook de sociale integratie mislukken en zullen vluchtelingen en de rest van de bevolking vreemden voor elkaar blijven, omdat juist de werkplek belangrijke mogelijkheden voor contact en uitwisseling biedt. Zonder inkomen uit arbeid hebben vluchtelingen ook weinig kansen op de woningmarkt. Hierdoor dreigt ruimtelijke segregatie, die ook de toekomstkansen van hun kinderen beïnvloedt. Een gebrek aan werk, een laag inkomen en ruimtelijke segregatie vergroten op hun beurt het risico van religieuze radicalisering of het afglijden in de criminaliteit. Bovendien betekent het feit dat humanitaire hulp iets mag kosten niet dat men de ogen moet sluiten voor de vraag of een anders opgezet vluchtelingenbeleid de humanitaire doelstellingen had kunnen bereiken met lagere kosten en grotere voordelen voor de samenleving als geheel.

Toen Angela Merkel tegen het einde van haar kanselierschap en zes jaar na haar beroemde woorden werd gevraagd naar haar inschatting van de integratie van vluchtelingen, was haar antwoord: ‘Ja, wir haben es geschafft.’18 Drie jaar eerder, in december 2018, had Ingo Kramer, voorzitter van het Verbond van Duitse Werkgeversverenigingen, al dezelfde conclusie getrokken. Hij zei dat de integratie van vluchtelingen veel succesvoller verloopt dan werd aangenomen: ‘Van de meer dan een miljoen mensen die sinds 2015 naar Duitsland zijn gekomen, hebben er vierhonderdduizend vandaag al een stageplaats of een baan.’ Hij voegde eraan toe: ‘De ondernemers lossen dat wel op’, en: ‘Angela Merkel had gelijk met haar zin “Wir schaffen das!”’19

Een studie van het Neurenbergse Instituut voor Arbeidsonderzoek (IAB), die begin 2020 met veel media-aandacht werd gepubliceerd, leek deze beoordelingen te bevestigen.20 ‘De helft van de vluchtelingen heeft een baan’, zo kopten Süddeutsche Zeitung, Tagesschau en andere media.21 ‘Vijf jaar na hun aankomst heeft 49 procent, oftewel iets minder dan de helft van de vluchtelingen, een baan,’ aldus onderzoeksleider Herbert Brücker in een interview met Der Tagesspiegel. Niet alleen dat, voegde Brücker eraan toe: de vluchtelingen werken ook overwegend als geschoolde arbeiders. ‘We waren verrast te constateren dat 57 procent van de werkende vluchtelingen een gekwalificeerde baan heeft als geschoolde arbeider of op een nog hoger niveau.’22

Het lijkt erop dat we dit hoofdstuk hier kunnen afsluiten. De integratie van vluchtelingen op de arbeidsmarkt is grotendeels geslaagd. Werkgevers hebben de geschoolde werknemers gekregen op wie ze hadden gehoopt, en ja, de bondskanselier had gelijk: wir haben es geschafft. Een nadere beschouwing van de gegevens laat echter een ander beeld zien. Hoewel de indruk wordt gewekt dat de resultaten van de studie gebaseerd zijn op statistische gegevens, gaat het in werkelijkheid om schattingen op basis van een steekproef. Deze steekproef omvat in totaal iets minder dan achtduizend vluchtelingen die tussen 1 januari 2013 en 31 december 2016 Duitsland zijn binnengekomen. Het onderzoek vond plaats in verschillende golven, met het doel dezelfde respondenten door de tijd heen te volgen, een zogenaamd panelonderzoek. De begin 2020 gepubliceerde studie over de arbeidsmarktintegratie van vluchtelingen had betrekking op de enquêtes van 2016, 2017 en 2018. De stelling dat 49 procent van de vluchtelingen na vijf jaar verblijf een baan heeft, kan dus alleen betrekking hebben op het deel van de respondenten dat al in 2013 naar Duitsland is gekomen, aangezien alleen deze ten tijde van de laatste enquête in 2018 al vijf jaar in Duitsland waren.23 Deze groep maakt echter slechts een klein deel van de steekproef uit, aangezien de meeste vluchtelingen in 2015 en 2016 naar Duitsland kwamen en in 2018 nog maar twee tot drie jaar in Duitsland waren. De studie kon dus eigenlijk niet echt veel zeggen over de vraag hoe het deze meerderheid van vluchtelingen vijf jaar na aankomst in Duitsland vergaat.

Daarnaast is er het probleem van de zogenaamde ‘paneluitval’ (panel attrition), waarmee alle panelstudies te kampen hebben. Van de respondenten die aan de eerste ronde hebben deelgenomen, doet slechts een deel ook mee aan de tweede enquête, en van hen doet opnieuw slechts een deel mee aan de derde enquête, enzovoort. Ook in het IAB-onderzoek was de paneluitval aanzienlijk: van de 4465 in 2016 ondervraagde deelnemers namen er 2630 (59 procent) ook deel aan het tweede onderzoek en slechts 1761 (39 procent) ook aan het derde onderzoek. Uitspraken over de integratietrajecten van dezelfde personen gedurende de studieperiode kunnen dus alleen op basis van deze groep respondenten worden gedaan.

Dit probleem wordt gewoonlijk opgelost door de steekproef te ‘verversen’ met nieuwe respondenten, zoals ook in deze studie. Bovendien worden wegingen doorgevoerd op basis van kenmerken die verband houden met de waarschijnlijkheid dat men uit het panel stapt (of er nooit mee instemt om deel te nemen). Deze kenmerken omvatten gewoonlijk geslacht, leeftijd, opleidingsniveau en arbeidsmarktstatus. Dit wordt echter problematisch wanneer men, zoals in deze studie, representatieve uitspraken wil doen over het verloop van precies deze wegingskenmerken. Men kan alleen corrigeren voor paneluitval die verband houdt met opleidingsniveau of arbeidsmarktstatus als men de populatiecijfers voor deze kenmerken al kent, zoals voor geslacht en leeftijd het geval is op basis van de beschikbare statistieken. Indien vluchtelingen die niet actief zijn op de arbeidsmarkt en afhankelijk zijn van overheidsuitkeringen minder vaak aan het onderzoek deelnemen of de neiging hebben niet deel te nemen aan verdere enquêterondes, kan dit niet op betrouwbare wijze worden gecorrigeerd. Een dergelijk scenario is niet onwaarschijnlijk en zou leiden tot een hogere arbeidsmarktparticipatie en een lagere uitkeringsafhankelijkheid van de respondenten in de steekproef dan in werkelijkheid het geval is.

Met een paneluitval van 61 procent in een periode van slechts twee jaar zijn dit zeker geen verwaarloosbare problemen, maar die werden niet vermeld in de mediapresentatie van de studie. Bovendien werden de termen ‘werk hebben’ en ‘een baan hebben’ in de studie ruim gedefinieerd. In de mediapresentatie werd geen onderscheid gemaakt tussen werken in voltijd of deeltijd of zelfs in zogenaamde ‘mini-jobs’ van slechts een paar uur per week. Ook stagiaires en personen in een werk-opleidingstraject werden als werkenden geteld. Het cijfer van 49 procent werkenden was daarom nogal geflatteerd.

De mate waarin de bevindingen van de IAB-studie overeenkomen met de werkelijke arbeidsmarktsituatie van vluchtelingen kan worden geverifieerd met behulp van de arbeidsmarktstatistieken van de Bundesagentur für Arbeit (BA; waartoe overigens ook het IAB behoort). Deze publiceert regelmatig statistieken over de arbeidsmarktpositie en de uitkeringsafhankelijkheid van mensen uit zogenaamde ‘vluchtelingenherkomstlanden’.24 Deze groep omvat mensen die afkomstig zijn uit de acht belangrijkste niet-Europese landen van herkomst van asielzoekers: Afghanistan, Eritrea, Irak, Iran, Nigeria, Pakistan, Somalië en Syrië.25 Aangezien deze statistieken zijn gebaseerd op nationaliteit en niet op de vluchtelingenstatus, omvatten zij ook mensen die niet als vluchteling maar bijvoorbeeld als arbeids- of huwelijksmigrant naar Duitsland zijn gekomen. Hieronder vallen ook mensen die vóór het begin van de recente vluchtelingengolf naar Duitsland zijn gekomen.

De meeste mensen (72 procent in 2020) die uit deze acht landen komen, zijn echter vluchtelingen. Meer dan 85 procent van hen is sinds 2014 naar Duitsland gekomen. Dit geldt vooral voor de numeriek grootste groep, Syriërs, van wie 95 procent sinds 2014 naar Duitsland is gekomen.26 Ook deze gegevens bieden slechts een benadering van de werkelijke arbeidsmarktpositie van de vluchtelingen die sinds 2014 naar Duitsland zijn gekomen. Op basis van deze statistiek zullen we het arbeidsmarktsucces van deze groep vluchtelingen iets overschatten ten opzichte van de BA-gegevens, aangezien deze statistiek ook mensen omvat die al langer in Duitsland zijn of die als arbeidsmigrant zijn gekomen.

 

Grafiek 3.1 Werkzame beroepsbevolking (15-64 jaar, in procenten); personen uit de acht belangrijkste vluchtelingenherkomstlanden versus Duitse staatsburgers, 2012-2020
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Grafiek 3.1 toont het aandeel van de beroepsbevolking – dat wil zeggen de 15- tot 64-jarigen – uit de acht vluchtelingenlanden dat een baan had in de periode van 2012 tot 2021. Door de instroom van nieuwe vluchtelingen die in eerste instantie niet actief waren op de arbeidsmarkt daalde dit aandeel aanvankelijk van 24 procent in 2012 naar 12 procent in 2016, om daarna weer langzaam te stijgen naar 35 procent eind 2021. Als we mini-jobs meetellen, stijgt de participatiegraad tot 41 procent aan het einde van 2021, maar op geen enkel moment komt hij ook maar in de buurt van de 49 procent die in de IAB-studie wordt genoemd. Deze 49 procent betrof niet alle vluchtelingen, maar alleen degenen die al vijf jaar in Duitsland waren. De gemiddelde verblijfsduur van alle in Duitsland verblijvende vluchtelingen bedroeg eind 2020 echter acht jaar,27 wat gemiddeld drie jaar meer betekent dan de vijf jaar die volgens de IAB-studie al tot een arbeidsparticipatie van 49 procent had moeten leiden. Voor alle buitenlanders uit de acht landen van herkomst lag de gemiddelde verblijfsduur eind 2020 tussen 4,8 jaar voor Syriërs en 8,5 jaar voor Iraniërs. Als de prognoses van het IAB correct waren geweest, zou dit een jaar later, eind 2021, ook hebben moeten leiden tot een arbeidsdeelname van aanzienlijk meer dan 49 procent, in plaats van slechts 41 procent.

De boodschap ‘de helft van de vluchtelingen heeft een baan’ zal in de toekomst hopelijk de realiteit worden, maar als beschrijving van de stand van zaken kwam zij niet overeen met de werkelijke stand van zaken, noch op het moment dat de gegevens werden verzameld (2018), noch op het moment dat de studie werd gepubliceerd (februari 2020), en ook tot dusverre niet. Hoewel de verschillen geleidelijk kleiner worden, ligt de participatiegraad van mensen uit de belangrijkste herkomstlanden van vluchtelingen nog steeds ver onder die van Duitse staatsburgers (70 procent werkenden in totaal, 64 procent zonder mini-jobs), maar ook onder die van alle buitenlanders in Duitsland (respectievelijk 54 en 48 procent).

Hoe valt het te verklaren dat zo veel vluchtelingen zelfs zes jaar na het hoogtepunt van de vluchtelingencrisis niet geïntegreerd zijn in de arbeidsmarkt? Ten eerste is het een algemeen verschijnsel dat vluchtelingen een lagere arbeidsparticipatie hebben dan andere migranten, omdat hun motivatie om te migreren niet in de eerste plaats het vinden van werk is, maar het ontvluchten van oorlog of onderdrukking. Terwijl arbeidsmigranten qua motivatie en kwalificaties ‘positief geselecteerd’ zijn in vergelijking met niet-migranten uit dezelfde landen van herkomst, geldt dit minder of helemaal niet voor vluchtelingen. Bovendien leiden zij soms onder trauma’s die de integratie in de arbeidsmarkt bemoeilijken. Deze nadelen op het gebied van integratie zijn onvermijdelijk wanneer migranten om humanitaire en niet om economische redenen worden opgenomen.

Er is nog een tweede factor die de integratie bemoeilijkt, namelijk het feit dat er wettelijke beperkingen gelden voor het aannemen van werk door nog niet erkende asielzoekers. De moeilijkere toegang tot de arbeidsmarkt in Duitsland tijdens de aanvraagprocedure was lange tijd een belangrijke reden waarom de integratie in de arbeidsmarkt sneller verliep in landen als de VS, Canada en het VK, waar de meeste vluchtelingen via hervestigingsquota worden toegelaten en dus geen asielprocedure hoeven te doorlopen en direct beschikbaar zijn voor de arbeidsmarkt. In Duitsland zijn de afgelopen jaren bijna al deze hindernissen die de toegang tot de arbeidsmarkt onmogelijk of moeilijker maken afgeschaft. In 2014 werd het absolute arbeidsverbod voor asielzoekers verkort tot de eerste drie maanden na hun aanmelding. In de eerste vijftien maanden gold nog de zogenaamde prioriteitstoets, waarbij het Federale Arbeidsbureau moest nagaan of er geen andere werklozen – Duitsers, buitenlanders met een verblijfsvergunning of erkende vluchtelingen – beschikbaar zijn voor een bepaalde vacature. Sinds 2016 is deze barrière echter in de meeste arbeidsmarktdistricten opgeschort en in 2019 werd die landelijk afgeschaft.

Deze aanvankelijke beperkingen kunnen de gebrekkige integratie in de arbeidsmarkt, die ruim vijf jaar na het hoogtepunt van de vluchtelingencrisis nog steeds bestaat, niet verklaren omdat veruit de meeste vluchtelingen inmiddels een erkende status hebben en dus dezelfde toegang tot de arbeidsmarkt hebben als andere burgers. Zo had eind 2020 95,3 procent van de Syrische vluchtelingen een erkende status. Toch had slechts 32 procent van de Syriërs in de werkzame leeftijd een baan (inclusief mini-jobs 37 procent).

 

Grafiek 3.2 Percentage premieplichtige werknemers (exclusief stagiairs) voor de acht belangrijkste vluchtelingenlanden en de totale Duitse bevolking, afzonderlijk voor mannen en vrouwen, 2021
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Een belangrijke reden voor de lage arbeidsmarktparticipatie van vluchtelingen, die in de discussie nauwelijks aan bod komt, wordt duidelijk als we in grafiek 3.2 de arbeidsdeelname gedifferentieerd naar geslacht bekijken. Terwijl in de bevolking als geheel de arbeidsparticipatie van vrouwen slechts iets lager is dan die van mannen,28 zijn er grote verschillen tussen mannen en vrouwen uit vluchtelingenlanden. Van de Syrische, Iraakse en Afghaanse vrouwen heeft minder dan 10 procent een baan, en voor Pakistaanse en Somalische vrouwen ligt de arbeidsparticipatie slechts iets hoger. Eritrese en Nigeriaanse vrouwen werken iets vaker, ongeveer 20 procent, maar ook hun arbeidsdeelname is veel lager dan die van mannen uit dezelfde herkomstlanden. Alleen bij Iraanse vrouwen komt de arbeidsparticipatie met 32 procent in de buurt van die van Iraanse mannen (43 procent).

Er zijn duidelijk culturele redenen voor de zeer lage arbeidsparticipatie van vrouwen. Ook in de betrokken herkomstlanden nemen weinig vrouwen deel aan de arbeidsmarkt. Irak is bijvoorbeeld het land met de op één na laagste participatie van vrouwen op de arbeidsmarkt ter wereld, na Jemen.29 Andere landen waar veel vluchtelingen vandaan komen, zoals Syrië, Iran, Pakistan, Afghanistan en Somalië, behoren ook tot de twintig landen waar de minste vrouwen buitenshuis werken. Achttien van deze twintig landen zijn overwegend islamitisch.30

Het feit dat Iraanse vrouwen in Duitsland veel beter geïntegreerd zijn in de arbeidsmarkt dan vrouwen in Iran of vrouwen uit andere vluchtelingenlanden in Duitsland, heeft te maken met de bijzondere samenstelling van de Iraanse bevolkingsgroep. De meeste Iraniërs die in Europa wonen zijn het theocratische regime van de moellahs ontvlucht. Er zijn dan ook veel christenen en niet-religieuzen onder de Iraanse vluchtelingen, die in Duitsland zelfs samen de duidelijke meerderheid van deze groep vormen. In tegenstelling tot de overgrote meerderheid van de Iraanse bevolking zijn de meeste Iraanse vluchtelingen in Duitsland geen moslims. De iets hogere arbeidsparticipatie van Nigeriaanse en Eritrese vrouwen houdt waarschijnlijk ook verband met de religieuze samenstelling van de vluchtelingenpopulatie. Hoewel Nigeria en Eritrea religieus gemengde landen zijn waar moslims en christenen ongeveer in evenwicht zijn, zijn de Nigeriaanse vluchtelingen in Duitsland bijna uitsluitend en die uit Eritrea sterk overwegend christelijk.31

Voor vrouwen uit de acht belangrijkste vluchtelingenlanden is het verschil met de gemiddelde arbeidsmarktparticipatie van vrouwen in de totale bevolking dus enorm. Voor mannen is dit verschil veel kleiner. Eritrese mannen hebben zelfs iets vaker een baan dan het gemiddelde van de mannelijke bevolking (66 procent tegenover 64 procent). De participatiegraad is ook vrij hoog onder Nigerianen (57 procent), Somaliërs (53 procent) en Pakistani (53 procent). Bij de vier herkomstgroepen uit het Midden-Oosten werken aanzienlijk minder mannen (tussen 37 procent van de Irakezen en 44 procent van de Iraniërs). Niettemin geldt ook voor deze groepen dat de in het algemeen zeer lage arbeidsdeelname van minder dan 30 procent voor Syriërs en Irakezen en van iets meer dan 30 procent voor Afghanen in aanzienlijke mate worden veroorzaakt door de extreem lage participatie van vrouwen.

Deze gendercomponent, die verband houdt met de sterk patriarchale cultuur van veel landen waar vluchtelingen vandaan komen, wordt meestal volledig genegeerd in de optimistische scenario’s over een mogelijke bijdrage van vluchtelingen aan het verlichten van tekorten op de arbeidsmarkt en het aanpakken van de nadelen van de vergrijzing van de bevolking. Toegegeven, veel vluchtelingen zijn jong en hebben in zoverre nog een groot deel van hun beroepsleven voor zich. Maar als het vrouwelijke deel van deze groep – dat in de toekomst vermoedelijk sterk zal toenemen als gevolg van huwelijksmigratie – nauwelijks actief is op de arbeidsmarkt en dus geen belastingen en sociale premies afdraagt, wordt de potentiële bijdrage van vluchtelingen aan de verlichting van de gevolgen van de demografische veranderingen aanzienlijk kleiner. In de afgelopen decennia heeft de sterke toename van de werkgelegenheid voor vrouwen in landen als Duitsland en Nederland de gevolgen van de vergrijzing juist aanzienlijk verzacht.

Een andere reden voor de lage arbeidsmarktparticipatie van vluchtelingen en met name vrouwen is het lage onderwijsniveau dat velen van hen uit hun land van herkomst meebrengen. Volgens de gegevens van de steekproef van het IAB heeft 35 procent van de vluchtelingen geen voortgezet onderwijs gevolgd. Dit cijfer is met 56 procent het hoogst onder vluchtelingen uit Afghanistan. Ter vergelijking: onder de Duitse bevolking geldt dit voor slechts 2 procent. Uit gegevens van het Bundesamt für Migration und Flüchtlinge blijkt dat onder Iraanse vluchtelingen het aandeel ongeschoolden relatief laag is (7 procent in 2015; 5 procent in 2016). Uit de BAMF-gegevens blijkt ook dat het opleidingsniveau van vrouwen nog lager is dan dat van mannen. Onder asielzoekers in 2015 en 2016 had 38 procent van de vrouwelijke vluchtelingen alleen de basisschool doorlopen; onder mannelijke vluchtelingen waren dat er 28 procent.

Sommige vluchtelingen brengen echter hogere onderwijskwalificaties mee. Van de asielaanvragers in 2015 en 2016 had 17 procent van de mannen en 15 procent van de vrouwen een diploma van een hogeschool of universiteit in hun land van herkomst (ter vergelijking: in de Duitse bevolking geldt dit voor 24 procent van de mannen en 23 procent van de vrouwen). Iraniërs vallen ook hier op met 33 procent universitair geschoolden. Onder Afghanen (7 procent), Eritreeërs (3 procent) en Somaliërs (2 procent) is het aandeel hoogopgeleiden daarentegen laag. Bij de Syriërs komt het minst eenduidige beeld naar voren: enerzijds had 20 procent in 2015 niet meer dan de lagere school gevolgd (18 procent van de mannen; 25 procent van de vrouwen), anderzijds had 27 procent een diploma van het hoger onderwijs (28 procent van de mannen; 24 procent van de vrouwen). Het feit dat Syriërs opvallen door zowel het hoge aantal artsen als een over het geheel genomen lage arbeidsparticipatie heeft zijn wortels in dit gespleten opleidingsprofiel.

Bij de groep met een middelbareschooldiploma is het grootste probleem voor de integratie in de arbeidsmarkt dat zeer weinig vluchtelingen een beroepsopleiding op een specifiek gebied hebben gevolgd. Terwijl 58 procent van de totale Duitse bevolking een beroepsopleiding heeft, brengt slechts 4 procent van de vluchtelingen gelijkwaardige kwalificaties mee uit hun land van herkomst. Tot op zekere hoogte betekent het ontbreken van een formele kwalificatie niet dat het vluchtelingen aan beroepservaring ontbreekt, maar deze is vaak slechts in beperkte mate overdraagbaar op de arbeidsmarkt in West-Europese landen, gezien de grote economische en culturele verschillen met de landen van herkomst. Veel vluchtelingen moeten de kwalificaties die voor de lokale arbeidsmarkt vereist zijn nog verwerven. Vluchtelingen zonder beroepskwalificaties lopen een veel groter risico om werkloos te blijven of te worden. Van de werklozen en werkzoekenden uit de acht belangrijkste vluchtelingenlanden van herkomst die medio 2021 bij het Federale Arbeidsbureau waren ingeschreven, had 87,3 procent geen beroepskwalificatie.32

Bijgevolg is de helft van de werkende vluchtelingen werkzaam in beroepen als zorghulp, magazijnbediende, postsorteerder of bezorger, waarvoor geen of slechts een geringe opleiding vereist is, terwijl van de totale beroepsbevolking slechts 16 procent dergelijke beroepen uitoefent. Van de 1,75 miljoen mensen uit de acht belangrijkste herkomstlanden van asielzoekers die eind 2021 in Duitsland woonden (van wie 1,22 miljoen in de werkende leeftijd tussen 15 en 64 jaar), werkten er slechts ongeveer 200.000 in een geschoolde functie. De Duitse werkgevers zijn zonder twijfel blij met die 200.000 extra geschoolde werknemers, en ook sommige vacatures voor ongeschoolde functies zouden zonder de vluchtelingen moeilijk te vervullen zijn geweest. Vanuit het oogpunt van werkgevers is de balans van de integratie van vluchtelingen op de arbeidsmarkt daarom positief, ondanks de lage arbeidsdeelnamecijfers. Voor de samenleving als geheel valt echter de lage arbeidsdeelname zwaar in het gewicht. Zo worden de baten van de vluchtelingenmigratie geprivatiseerd, terwijl de kosten op de algemeenheid worden afgewenteld.

 

Afhankelijkheid van sociale uitkeringen

 

Het feit dat eind 2021 iets minder dan 41 procent van de mensen in de werkende leeftijd uit de acht belangrijkste vluchtelingenherkomstlanden werk had, betekent niet dat zij met hun arbeid allemaal in staat waren zichzelf en hun gezin te onderhouden. 6 procent van hen had slechts een mini-job, die maximaal 450 euro per maand oplevert. De overige 35 procent omvat niet alleen reguliere voltijdbanen, maar ook deeltijdbanen en betaalde stages en leertrajecten. Afhankelijk van hun salaris en gezinssituatie kunnen deze werknemers voor hun levensonderhoud gedeeltelijk afhankelijk blijven van sociale uitkeringen. In juli 2021 waren er zo 121.000 mensen uit de acht vluchtelingenlanden die werk hadden maar daarnaast nog afhankelijk waren van een aanvullende uitkering. Slechts 30 procent van de personen uit de acht vluchtelingenlanden in de werkzame leeftijd kon in 2021 geheel in hun eigen levensonderhoud voorzien.

In juli 2021 waren er in Duitsland in totaal 605.000 bijstandsontvangers uit de acht vluchtelingenlanden in de leeftijd van 15 tot 64 jaar en slechts 425.000 werknemers. Voegt men daarbij de gezinsleden van uitkeringsgerechtigden die jonger zijn dan 15 of ouder dan 64 jaar, dan bedraagt het totale aantal uitkeringsgerechtigden uit de acht landen van herkomst 936.000 op een totale bevolking uit deze landen van ruim 1,7 miljoen. Daarnaast zijn er de vluchtelingen die in de asielprocedure zitten en daarom nog geen recht hebben op reguliere bijstand, maar wel op de iets lagere uitkering voor asielzoekers. Hun aantal bedroeg eind 2020 in totaal 375.000, van wie 154.000 uit de acht belangrijkste vluchtelingenlanden.

 

Grafiek 3.3 Ontvangers van bijstands- en asielzoekersuitkeringen, premieplichtige werknemers en totale bevolking uit de acht belangrijkste vluchtelingenherkomstlanden, 2013-2020
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Grafiek 3.3 geeft een overzicht van de ontwikkeling van de totale bevolking, het aantal premieplichtige werknemers en het aantal personen dat afhankelijk is van een bijstands- of asielzoekersuitkering uit de acht vluchtelingenlanden in de periode 2012-2020. De grafiek maakt duidelijk dat het aantal personen dat afhankelijk is van overheidsuitkeringen duidelijk overheerst, hoewel de geleidelijke toename van het aantal werkenden bemoedigend is. Van de bevolking uit de acht vluchtelingenlanden was eind 2020 63 procent afhankelijk van een uitkering (54 procent van de bijstand; 9 procent van een asielzoekersuitkering). Ter vergelijking: slechts 4,6 procent van de totale Duitse bevolking was afhankelijk van sociale uitkeringen, veertien keer zo weinig als onder vluchtelingen. Als de uitkeringsafhankelijkheid onder vluchtelingen zoveel groter is dan onder de bevolking als geheel, en als binnen deze groep het aantal uitkeringsafhankelijken zoveel groter is als het aantal mensen dat in hun eigen levensonderhoud kan voorzien, dan moet het duidelijk zijn dat we nog ver verwijderd zijn van een situatie waarin vluchtelingen een positieve bijdrage leveren aan de economie, aan de overheidsfinanciën en aan het veiligstellen van de verzorgingsstaat en het opvangen van de gevolgen van de demografische verandering. De in 2015 door DIW-econoom Marcel Fratzscher met grote overtuiging gedane voorspelling dat ‘na een kleine vijf tot zeven jaar’ de baten die vluchtelingen door hun arbeid en belastingbijdragen leveren de kosten zouden overtreffen, is een utopie gebleken die tot nu toe nog niet eens in de buurt van de werkelijkheid is gekomen.

 

Tabel 3.1 De verhouding tussen het aantal premieplichtige werknemers en uitkeringsgerechtigden voor de acht belangrijkste vluchtelingenlanden, overige buitenlanders en Duitse staatsburgers, december 2021

 




	


	Premieplichtige werknemers 


	Uitkerings-

gerechtigden in de werkzame leeftijd (15-64 jaar)


	Alle uitkerings-

gerechtigden


	Uitkerings-

gerechtigden per premieplichtige werknemer





	Syriërs


	179.873


	324.319


	516.855


	2,87





	Irakezen


	56.789


	83.732


	126.611


	2,23





	Afghanen


	80.520


	86.460


	137.063


	1,70





	Somaliërs


	14.610


	11.931


	21.298


	1,46





	Eritreeërs


	33.969


	18.852


	30.287


	0,89





	Nigerianen


	22.786


	9406


	17.523


	0,77





	Iraniërs


	46.457


	27.489


	34.114


	0,73





	Pakistani


	27.940


	12.623


	16.340


	0,58





	Totaal vluchtelingen-

landen


	463.034


	575.172


	900.631


	1,95





	Overige buitenlanders


	4.232.116


	789.545


	1.020.302


	0,24





	Duitse staatsburgers


	29.607.646


	2.248.210


	3.102.945


	0,10





	Totale bevolking


	34.303.500


	3.612.962


	5.023.952


	0,15







 

 

Uit tabel 3.1 blijkt dat er tussen de herkomstgroepen aanzienlijke verschillen bestaan in de verhouding tussen werknemers en uitkeringsgerechtigden. Onder Syriërs zijn er bijna drie uitkeringsafhankelijken voor iedere werknemer, onder Afghanen en Irakezen zijn het er ongeveer twee en onder Somaliërs ongeveer anderhalf. Voor de vier andere herkomstgroepen is ten minste het aantal werknemers groter dan het aantal uitkeringsgerechtigden. Het feit dat Iraniërs en Pakistani het relatief het beste doen is te danken aan een combinatie van factoren: hogere opleidingskwalificaties, vooral bij de Iraniërs, een gemiddeld iets langere verblijfsduur, en een lager aandeel vluchtelingen dan bij de andere groepen. Uit het bijzonder hoge percentage uitkeringsafhankelijken onder Syriërs blijkt dat de verschillen tussen de groepen weinig te maken hebben met de duur van de asielprocedures of de erkenningspercentages. Van alle vluchtelingengroepen was de duur van de procedures juist het kortst voor de Syriërs (in 2016 bijvoorbeeld gemiddeld slechts 3,8 maanden)33 en bijna alle Syrische vluchtelingen (99 procent; stand 2020) hebben een vluchtelingenstatus verkregen, hetzij op grond van het Vluchtelingenverdrag van Genève, hetzij op grond van zogenaamde subsidiaire bescherming, die vooral toegepast wordt op burgeroorlogsvluchtelingen. Beide groepen hebben onbeperkte toegang tot de arbeidsmarkt.

Over alle herkomstlanden bezien is de verhouding tussen werkenden en uitkeringsafhankelijken onder vluchtelingen vele malen ongunstiger dan onder andere buitenlanders, onder wie er vier werkenden zijn voor iedere uitkeringsafhankelijke, of voor Duitse staatsburgers, waar de verhouding zelfs tien op één is. Ook hieruit blijkt hoe ver de integratie van vluchtelingen op de arbeidsmarkt ervan verwijderd is een positieve bijdrage aan de duurzaamheid van de verzorgingsstaat te leveren. Er moet nogmaals op gewezen geworden dat dit niet het hoofddoel van het vluchtelingenbeleid is. Toch is het resultaat relevant en opmerkelijk, omdat veel politici, werkgevers, economen en sociale wetenschappers gedurende de vluchtelingencrisis de boodschap verkondigden dat het opnemen van vluchtelingen een zaak was die alleen maar winnaars kende en de ontvangende samenleving al na enkele jaren meer zou opleveren dan het kostte. Sommige wetenschappers wezen er toen al op dat deze inschatting veel te optimistisch was. Achteraf kunnen we zien dat deze sceptici gelijk hadden en dat het nog vele jaren zal duren – als het überhaupt zover komt – voordat de economische erfenis van de vluchtelingencrisis positief uitvalt voor de samenleving als geheel.
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4 Onderschatte terreurdreiging

 

 

 

 

Moordenaars op de Oriënt-Express

 

Bilal C., een twintigjarige Algerijn die als kind droomde van een leven in Europa, was een van de velen die als mensensmokkelaar op de Balkanroute zijn brood verdiende. Eind 2014 ontmoette hij in de Turkse grensstad Edirne een zekere Omar, wiens echte naam Abdelhamid Abaaoud was. Abaaoud, een Belg van Marokkaanse afkomst die als buitenlandse strijder naar IS-gebied in Syrië was gereisd, sprak met Bilal over het geloof, overtuigde hem van de IS-strijd en stuurde hem vervolgens naar een Syrisch IS-trainingskamp.

In juni 2015 kreeg Bilal van Abaaoud, die inmiddels hoog op Europese opsporingslijsten stond wegens zijn coördinatie op afstand van een in het Belgische Verviers verhinderd terreurcomplot, de opdracht Syrië te verlaten om de Balkanroute te verkennen. Via gecodeerde berichten stuurde hij van onderweg informatie over grenscontroles, verblijfsmogelijkheden en vervoermiddelen op de route van Griekenland naar Hongarije.1 Met die gedetailleerde informatie ging Abaaoud vervolgens zelf op weg en bereikte op 1 augustus Hongarije. Zijn metgezel op de Balkanroute was een Marokkaan genaamd Ayoub El Khazzani, die in Spanje had gewoond en om die reden de strijdnaam ‘al-Andalusi’ droeg. Op 4 augustus vertrokken ze afzonderlijk uit Boedapest, El Khazzani met de trein naar Wenen, Abaaoud werd opgepikt door een auto met een Belgisch kenteken.

Bilal C. reisde door naar Duitsland en vroeg daar asiel aan. Pas in april 2016 werd hij gearresteerd voor verschillende diefstallen in Aken en ontdekte de politie dat hij door de Franse politie werd gezocht voor hulp en medeplichtigheid aan terrorisme. Gewapend met een automatisch geweer probeerde El Khazzani op 21 augustus 2015, enkele weken na zijn reis van Boedapest naar Frankrijk een bloedbad aan te richten in een hogesnelheidstrein van Thalys nabij de Frans-Belgische grens. Enkele treinreizigers wisten hem te bedwingen en de gevolgen bleven beperkt tot drie gewonden.2 Van Abdelhamid Abaaoud zou de wereld later nog horen.

Het wijzen op de mogelijke veiligheidsrisico’s van ongecontroleerde immigratie van honderdduizenden mensen uit burgeroorlogsgebieden werd niet graag gezien te midden van de collectieve ‘welkomstcultuur’-euforie in het najaar van 2015. In een aan het onderwerp gewijd programma bij de Duitse publieke omroep ARD op 15 oktober werd korte metten gemaakt met waarschuwingen van onder meer de Beierse minister van Financiën Markus Söder: ‘paniekzaaierij met angst voor terrorisme’ en ‘een angst die immuun is voor feiten’ was de conclusie van de programmamakers.3

Terrorismedeskundige Peter Neumann zei dat er ‘geen enkele aanwijzing, geen enkel bewijs is dat IS-sympathisanten zichzelf Europa hadden binnengesmokkeld. En er zijn al helemaal geen indicaties dat dit een actieve strategie van Islamitische Staat zou zijn.’ Holger Münch, hoofd van het Bundeskriminalamt, de federale recherche, was het met hem eens en meldde ook dat een dergelijke strategie geen zin heeft voor terroristische groeperingen als IS: ‘Als je kijkt naar de risico’s waaraan men zich blootstelt, bijvoorbeeld als men via de Middellandse Zee naar Duitsland komt, dan denk ik dat er eenvoudigere manieren zijn om hier te komen als men dat zou plannen. Daar heb je geen stroom vluchtelingen voor nodig.’ Enkele weken eerder had Hans-Georg Maassen, het toenmalige hoofd van het Bundesamt für Verfassungsschutz, de Duitse AIVD, soortgelijke uitspraken gedaan in een interview met Deutschlandfunk-journalist Rolf Clement:

 

Clement: ‘Als ik me nu voorstel dat een organisatie als IS een strijder naar Duitsland stuurt – IS heeft zo veel geld, ze hoeven die strijder niet via die vluchtelingenstromen te sturen, met alle risico’s, met de ontberingen, met de moeilijkheden die dat met zich meebrengt, ze kunnen toch gewoon een vliegticket boeken?’

Maassen: ‘Meneer Clement, dat is natuurlijk een argument, dat zien wij ook. Wij houden het weliswaar voor mogelijk dat er ook zulke aanslagplegers zijn, maar inderdaad, er zijn veel redenen die daartegen spreken.’4

 

De voorstelling van de leiders van de twee belangrijkste Duitse veiligheidsdiensten, Holger Münch en Hans-Georg Maassen, dat IS-strijders gewoon een vliegticket zouden kunnen kopen is gewaagd als je bedenkt hoe intensief de controles op internationale luchthavens zijn. Bovendien hebben zelfs Turken, laat staan Syriërs of Irakezen, een visum nodig om legaal het Schengengebied binnen te komen. Als het zo gemakkelijk zou zijn, dan hadden ook de honderdduizenden vluchtelingen die duizenden euro’s aan mensensmokkelaars betaalden wel een makkelijkere weg kunnen kiezen.

Voor mensen als Abdelhamid Abaaoud, die op internationale opsporingslijsten stonden, werd de relatieve aantrekkelijkheid van de route over land des te groter naarmate de risico’s en de duur van de reis via Turkije en de Balkanroute in de loop van 2015 afnamen. Hoe was het mogelijk dat zo veel mensen het gevaar van misbruik van de open grenzen tijdens de ‘vluchtelingencrisis’ niet konden of wilden zien? In elk geval was het kenmerkend voor deze buitengewone tijd in de late zomer en vroege herfst van 2015, toen een groot deel van West-Europa rationele overwegingen terzijde leek te hebben geschoven en zich koesterde in het zonnetje van zijn eigen kosmopolitisme.

Het ruwe ontwaken kwam op vrijdag 13 november 2015 in Parijs. In verschillende bars en restaurants, een voetbalstadion en de concertzaal Bataclan schoten aanslagplegers in de menigte en bliezen zelfmoordterroristen zichzelf op: 130 mensen kwamen om, en meer dan 400 raakten gewond. De volgende dag eiste IS de verantwoordelijkheid voor de aanslag op, en op het lichaam van een van de bommenleggers werd een, naar later bleek vervalst, Syrisch paspoort gevonden. Diezelfde avond maakten de Griekse autoriteiten op basis van een vergelijking van de vingerafdrukken op het paspoort bekend dat de houder op 3 oktober 2015 als vluchteling op het eiland Leros was geregistreerd. Toch was twee dagen later de toenmalige Duitse minister van Justitie Heiko Maas (SPD) in het ochtendprogramma van de publieke omroep nog steeds stellig: ‘Er is geen verband, geen enkel bewijsbaar verband tussen terrorisme en de vluchtelingen – behalve misschien één: namelijk dat de vluchtelingen op de vlucht zijn voor dezelfde mensen in Syrië die verantwoordelijk zijn voor de aanslagen in Parijs.’

Uit het verdere onderzoek werd duidelijk dat de meeste aanslagplegers in Parijs het controleverlies over de immigratie van vluchtelingen hadden aangegrepen om vanuit Syrië via de Balkanroute ongemerkt Europa binnen te komen. Twee van hen, onder wie de houder van het gevonden paspoort, waren Irakezen, de anderen Fransen en Belgen van Marokkaanse en Algerijnse afkomst die zich als buitenlandse strijders bij IS hadden aangesloten. In totaal vier leden van de terroristische organisatie werden op 3 oktober op Leros geregistreerd als Syrische vluchtelingen. Twee van hen namen kort daarna de veerboot naar Piraeus en bereikten op 7 oktober het Servische vluchtelingenkamp Preševo. Daar ging hun spoor verloren totdat ze zichzelf opbliezen bij het Stade de France in Parijs. De andere twee haalden Parijs niet op tijd omdat de grenswachters in Griekenland hun verhaal niet geloofden. De ene, een Pakistaan, sprak nauwelijks Arabisch; de andere, een Algerijn, wist niets over zijn veronderstelde geboortestad Aleppo. Toch konden zij een paar weken later verder reizen en kregen onderweg de opdracht van hun IS-contact om niet zoals gepland naar Frankrijk te gaan, maar te wachten op verdere instructies. Zonder identificatiedocumenten kwamen zij Oostenrijk binnen en vroegen daar op 4 december asiel aan onder valse namen, maar ditmaal naar waarheid als Pakistaan en Algerijn. Door een intensieve uitwisseling van gegevens tussen de Europese veiligheidsdiensten werden de twee geïdentificeerd als metgezellen van de Parijse aanvallers en op 10 december gearresteerd in een opvangcentrum voor vluchtelingen in Salzburg.5

De drie terroristen die het bloedbad aanrichtten in de concertzaal Bataclan, allen in Frankrijk geboren Algerijnen, kwamen in het najaar van 2015 ook vanuit Syrië via de Balkanroute naar Europa. Ze bereikten Boedapest op 9 september en werden een week later opgepikt door Salah Abdeslam, een Belg van Marokkaanse afkomst. Op 30 augustus had hij Bilal Hadfi en Chakib Akrouh, die vijf dagen eerder in Hongarije waren aangekomen, al opgehaald. Hadfi was een van de aanslagplegers bij het Stade de France; Akrouh maakte deel uit van de groep die in Parijs het vuur opende in bars en restaurants. De broer van Abdeslam, Ibrahim, die zichzelf opblies in het restaurant Comptoir Voltaire, was eveneens via de Balkanroute naar België teruggekeerd, hoe en wanneer precies is onbekend. De eerder genoemde Abdelhamid Abaaoud, ten slotte, was de leider en organisator van de Parijse terreurgroep. Hij werd enkele dagen na de aanslagen in Parijs samen met twee handlangers gedood tijdens een vuurgevecht met de Franse politie in de Parijse voorstad Saint-Denis.

Salah Abdeslam, die zijn broer en verschillende andere aanslagplegers van Brussel naar Parijs had gereden, wist te ontsnappen, maar werd op 18 maart 2016 in de Brusselse wijk Molenbeek gearresteerd. Slechts vier dagen na zijn arrestatie vielen er bij zelfmoordaanslagen op de luchthaven Zaventem in Brussel en op een metrostation in de Europese wijk 32 doden en meer dan driehonderd gewonden. Een van de zelfmoordterroristen, Najim Laachraoui, had de zowel in Brussel als in Parijs gebruikte bommen gemaakt. Ook hij was een Syriëganger en was verantwoordelijk voor de bewaking van westerse gijzelaars in de IS-hoofdstad Raqqa. Heen en weer reizend als een terroristische taxichauffeur had Salah Abdeslam hem en een ander lid van de Brusselse terreurcel op 9 september in Boedapest opgepikt.6

Twee handlangers van de Brusselse aanvallers, Sofien Ayari en Osama Krayem, waren op 20 september met een vluchtelingenboot op Leros geland, werden op 1 oktober in Feldkirchen (Beieren) als asielzoekers geregistreerd en werden twee dagen later door Abdeslam in Ulm opgepikt.7 Net als Laachroui had ook Krayem een prominente rol gespeeld bij IS in Syrië. Hij was onder meer aanwezig bij de beruchte scène in januari 2015 toen de Jordaanse luchtmachtpiloot Moaz al-Kasasbeh levend werd verbrand in een kooi.

De gebeurtenissen kregen een Duits naspel in september 2016 toen drie Syriërs werden gearresteerd in verschillende vluchtelingenverblijven in Sleeswijk-Holstein. Met vervalste paspoorten uit dezelfde werkplaats als die van de aanslagplegers in Parijs en Brussel waren ze in november 2015 via de Balkanroute Duitsland binnengekomen en hadden daar asiel aangevraagd. In maart 2018 werden zij door een gerechtshof in Hamburg veroordeeld tot gevangenisstraffen van drieënhalf tot zesenhalf jaar. Een in Frankrijk gedetineerd IS-lid getuigde dat zij tot dezelfde groep van naar Europa gesmokkelde IS-leden behoorden als hijzelf en enkelen van de Parijse aanvallers. De rechtbank achtte het bewezen dat zij paspoorten, grote sommen geld en mobiele telefoons van IS hadden ontvangen, met de opdracht zich als ‘slapers’ in Duitsland te vestigen en op verdere instructies te wachten.8 In totaal werden zo ten minste 27 personen geïdentificeerd die, zich uitgevend als vluchtelingen, de open Balkanroute als een soort Oriënt-Express van de terreur hadden gebruikt en die ofwel zelf betrokken waren bij de aanslagen in Parijs en Brussel ofwel tot hetzelfde netwerk behoorden en, zoals de in Salzburg en Sleeswijk-Holstein gearresteerde personen, in gereedheid werden gehouden voor latere aanslagen.9

 

De terreur bereikt Duitsland

 

Onder druk van de gebeurtenissen wijzigden de Duitse veiligheidsautoriteiten hun beoordeling van de terreurdreiging die uitging van de vluchtelingenstroom herhaaldelijk. Dat Hans-Georg Maassen en Holger Münch vóór de aanslagen in Parijs zulke vergelijkbare verklaringen over de vermeende lage terreurdreiging aflegden, was gebaseerd op een ‘gemeenschappelijke formulering’ van het federale ministerie van Binnenlandse Zaken en de onder zijn controle staande veiligheidsdiensten, het Bundeskriminalamt en het Bundesamt für Verfassungsschutz.10 De mogelijkheid dat terroristische groeperingen zoals IS en hun sympathisanten de vluchtelingenstroom zouden gebruiken om strijders Europa binnen te smokkelen, werd volgens deze afgesproken formulering ‘onwaarschijnlijk geacht […] aangezien andere manieren om binnen te komen aannemelijker lijken’.

Na de aanslagen in Parijs werd de formulering op 30 november 2015 gewijzigd. Nu luidde die: ‘Gezien de huidige immigratiebewegingen naar Duitsland kan niet worden uitgesloten dat zich onder de vluchtelingen ook criminelen, oorlogsmisdadigers, leden van militante groeperingen of terroristische organisaties of personen met extremistische opvattingen bevinden.’

‘Vanwege het voortdurend grote aantal meldingen’ werd de formulering op 4 maart 2016 opnieuw aangepast: ‘Gezien de aanhoudende immigratiebewegingen naar Duitsland moet worden aangenomen dat zich onder de vluchtelingen ook actieve en voormalige leden, aanhangers en sympathisanten van terroristische organisaties (zoals de zogenaamde IS) in de zin van de artikelen 129a, 129b van het Wetboek van Strafrecht, alsmede personen met extremistische opvattingen en/of islamistisch gemotiveerde oorlogsmisdadigers kunnen bevinden.’ Op geen enkel moment was er hier sprake van een toekomstgerichte risicobeoordeling, zoals men van veiligheidsdiensten zou mogen verwachten. De verandering in de risicobeoordeling van ‘niet erg waarschijnlijk’ via ‘niet uit te sluiten’ naar ‘moet worden aangenomen’ liep altijd een stap achter op de werkelijke ontwikkelingen.

Toen de veiligheidsdiensten in het voorjaar van 2016 eindelijk in de werkelijkheid waren aangekomen, was het in een cruciaal opzicht al te laat: tegen die tijd waren ongeveer 2 miljoen mensen Europa binnengekomen als – echte of vermeende – vluchtelingen, grotendeels zonder identiteitscontrole, van wie een goed miljoen in Duitsland. In een reportage in het weekblad Der Spiegel schetsten veiligheidsfunctionarissen de situatie als volgt:

 

‘Het wreekt zich nu dat we niets weten over de mensen die de afgelopen jaren naar ons toe zijn gekomen,’ zegt een ambtenaar van de staatsveiligheid uit Noordrijn-Westfalen. ‘We kennen hun namen niet, we kennen hun strafblad niet, het is vaak volstrekt onduidelijk of ze zich hadden aangesloten bij terroristische groeperingen of dat ze hun slachtoffers waren.’ Op deze basis kan moeilijk worden beoordeeld of bepaalde personen gevaarlijk zijn, zei hij. ‘Vanaf de eerste registratie kregen de vluchtelingen als het ware een nieuwe identiteit, wat nu een enorm probleem kan blijken te zijn.’11

 

Al snel werd duidelijk dat de terroristische dreiging niet alleen uitging van strijders die uitdrukkelijk door IS waren gestuurd, maar ook van mensen die op eigen initiatief als vluchteling het land waren binnengekomen, sommigen met, anderen zonder eerdere betrokkenheid bij IS of andere terroristische groeperingen. Op 12 januari 2016 waren al twaalf Duitse toeristen en een Peruaan omgekomen bij een zelfmoordaanslag in Istanbul op het plein voor de Sultan Ahmetmoskee. Het was de terroristische aanslag met de meeste Duitse doden sinds de extreemrechtse aanslag op het Oktoberfest van 1980, waarbij ook twaalf Duitsers omkwamen.12 De dader van de aanslag in Istanbul was een week eerder het land binnengekomen vanuit het door IS gecontroleerde deel van Syrië, waarbij hij zich voordeed en registreerde als vluchteling. Enkele dagen eerder had de Tunesiër Tarek Belgacem, gewapend met een slagersmes, geprobeerd een politiebureau in Parijs binnen te dringen. Hij werd doodgeschoten voordat hij iemand kon verwonden. Belgacem woonde sinds augustus 2015 in een vluchtelingenopvangcentrum in het Duitse Recklinghausen. Later bleek dat hij onder in totaal twintig verschillende namen asiel had aangevraagd in zeven Europese landen, soms als Syriër, soms als Irakees.

Op 18 juli 2016 sloeg voor het eerst sinds het begin van de vluchtelingencrisis de terreur toe in Duitsland. In een regionale trein nabij Würzburg viel de Pakistaan Riaz Khan Ahmadzai passagiers aan met een bijl, waarbij een toeristengezin van vier personen uit Hongkong gewond raakte, sommigen van hen ernstig.13 Op het perron bracht hij een voorbijganger ernstige verwondingen toe, waarna hij door de politie werd doodgeschoten. Tot kort voor het misdrijf had hij intensief chatcontact met een contactpersoon van IS. Later verspreidde het nieuwsplatform van de terroristische groep zijn bekentenisvideo. Het bleek dat ook Riaz Khan een valse identiteit had gebruikt. Eind juni 2015 was hij zonder paspoort Duitsland binnengekomen en had hij zich voorgedaan als een minderjarige Afghaanse vluchteling. Hij woonde bij een pleeggezin in afwachting van een beslissing over zijn asielaanvraag en liep stage in een bakkerij met het vooruitzicht op een opleidingsplaats.

Maar op het Algemeen Ministerie (Kanzleramt) van Angela Merkel was men er ook na de aanslagen in Istanbul en Würzburg nog zeker van: alle bevindingen van de afgelopen twaalf maanden wezen erop, aldus kanselierschef Peter Altmaier (CDU) in het weekblad Die Zeit, dat het gevaar van terrorisme onder vluchtelingen ‘niet groter en niet kleiner is dan onder de rest van de bevolking’.14 Twee dagen na de verklaring van Altmaier, op 24 juli, blies de Syriër Mohammad Daleel zichzelf op in Ansbach, Beieren. Zijn doelwit was eigenlijk een muziekfestival, maar toen hij niet door de veiligheidscontroles kwam, liet hij zijn bom ontploffen in een nabijgelegen restaurant. Hijzelf kwam om bij de explosie, vijftien mensen raakten gewond, van wie vier ernstig. Daleel stond voor en tijdens de aanslag in intensief overleg met een contactpersoon van IS, en maakte een door IS verspreide bekentenisvideo. In een overlijdensbericht van Islamitische Staat stond dat Daleel tot 2013 voor de terreurgroep had gevochten en naar Bulgarije was getrokken nadat hij gewond was geraakt in de strijd. In overeenstemming met die bewering van IS vond de recherche sporen van granaatscherfverwondingen op zijn lichaam. Volgens het vluchtelingenverhaal van Daleel waren deze verwondingen het gevolg van de bombardementen op zijn huis door het Al-Assad-regime, waarbij zijn vrouw en kinderen waren gedood.15

Vijf dagen voor Kerstmis 2016 reed de Tunesiër Anis Amri met een vrachtwagen, waarvan hij de Poolse chauffeur eerder met een pistool had neergeschoten, in op de menigte op een kerstmarkt op de Berlijnse Breitscheidplatz. Elf mensen stierven, 67 raakten gewond, sommigen ernstig. Een van de zwaargewonden overleed in 2021 aan de complicaties van zijn verwondingen.16 Met in totaal dertien doden is de aanslag op de Berlijnse kerstmarkt daarmee de dodelijkste terroristische aanslag die Duitsland ooit heeft getroffen. Anis Amri zelf werd twee dagen na de aanslag doodgeschoten in een vuurgevecht met de politie in Italië toen die probeerde hem te arresteren. Op 23 december publiceerde het IS-nieuwsportaal Amaq een video waarin Amri trouw zwoer aan de IS-kalief Abu Bakr al-Baghdadi. Al op 10 november had hij van IS instructies voor zelfmoordterroristen ontvangen onder de titel ‘De blijde boodschap ter begeleiding van hen die martelaarsoperaties uitvoeren’. Amri stond ook in nauw contact met salafistische kringen en moskeeën in zowel Noordrijn-Westfalen als Berlijn. Kort voordat hij op de menigte inreed, schreef hij op zijn telefoon aan een van hen: ‘Mijn broeder, alles is in orde, zo God het wil. Ik zit nu in de auto, bid voor me, mijn broeder, bid voor me.’

Amri kwam uit een dorp in Tunesië dat bekendstaat als een salafistisch bolwerk. In april 2011 arriveerde hij op het Italiaanse eiland Lampedusa, gaf ten onrechte 1994 op als zijn geboortejaar en werd aldus geregistreerd als onbegeleide minderjarige vluchteling. In oktober 2011 staken hij en vier anderen kamers in het jeugdopvangcentrum waar zij waren ondergebracht in brand en sloegen een pedagoog in elkaar. Amri werd veroordeeld tot vier jaar gevangenisstraf voor mishandeling en brandstichting. In juni 2015 werd hij vrijgelaten op voorwaarde dat hij Italië binnen zeven dagen zou verlaten. Vervolgens reisde hij naar Duitsland en vroeg asiel aan onder de naam ‘Anis Amir’. In totaal vroeg hij onder ten minste veertien namen (met verschillende geboortedata en zich deels voordoend als Egyptenaar) op verschillende plaatsen in Duitsland asiel en sociale uitkeringen aan. Nadat zijn identiteitsvervalsing en de daarmee gepaard gaande uitkeringsfraude werden ontdekt, werd zijn asielaanvraag afgewezen. Sinds juni 2016 was hij verplicht het land te verlaten. Hij werd zelfs korte tijd in voorlopige hechtenis genomen in afwachting van zijn uitzetting, maar vervolgens met een gedoogbeschikking weer vrijgelaten omdat noch zijn werkelijke identiteit noch de vraag of hij Tunesiër was onomstotelijk was opgehelderd en er ook geen uitzicht was dat dit binnen de voorgeschreven termijn van drie maanden zou kunnen gebeuren. De voor de uitzetting noodzakelijke kennisgeving van Tunesië, dat Amri was geïdentificeerd als Tunesisch staatsburger, bereikte de Duitse autoriteiten uiteindelijk twee dagen na de aanslag op de Breitscheidplatz.

 

Dodelijke veiligheidslacunes

 

Als we de belangrijkste terroristische aanslagen in Europa sinds 2015, waarbij er een verbinding met vluchtelingen was, in hun geheel bekijken, komen er enkele duidelijke patronen naar voren.17 Wat de herkomst van de daders betreft, lopen de gevallen uiteen. De meeste daders van de aanslagen in Parijs en Brussel waren Belgen en Fransen van Marokkaanse en Algerijnse afkomst die uit Syrië terugkeerden en met vervalste paspoorten een vluchtelingenidentiteit aannamen om ongemerkt West-Europa binnen te komen. Daders met een echte vluchtelingenachtergrond kwamen uit veel verschillende landen: Syrië, Irak, Afghanistan, Marokko, Tunesië, Libië, Somalië, Soedan, Tsjetsjenië, Oezbekistan en Palestina. De gevallen zijn ook heterogeen wat de vluchtelingenstatus betreft, hoewel de grootste groep bestond uit personen wier asielverzoek was afgewezen. De personen die behoorden tot het door IS geïnfiltreerde terroristische netwerk werden bij aankomst en tijdens hun tussenstops in vluchtelingenkampen in Servië en Hongarije geregistreerd als vluchtelingen, maar de meesten van hen hebben nooit een formele asielaanvraag ingediend. Uitzonderingen waren de twee groepen die in vluchtelingenonderkomens in Salzburg en Sleeswijk-Holstein werden gearresteerd en die door IS als ‘slapers’ voor verdere aanslagen gereed werden gehouden.

Andere daders, zoals de aanslagpleger in de trein bij Würzburg, wachtten nog op de beslissing over hun asielaanvraag. Weer anderen, zoals Jawed S., de in Duitsland woonachtige Afghaanse asielzoeker die in 2018 twee Amerikaanse toeristen neerstak bij het Centraal Station in Amsterdam, waren in beroep gegaan nadat hun aanvraag was afgewezen en wachtten op de beslissing daarvan.18 Nogal wat daders waren erkende vluchtelingen, zoals imam Abdelbaki Es Satty, het Marokkaanse brein achter de aanslagen in Barcelona en Cambrils in 2017 waarbij zestien mensen omkwamen,19 en de daders van de dodelijke aanslagen in Romans-sur-Isère, Frankrijk (2020),20 en Reading, Engeland (2020).21 Ook de Afghaan Abdul Malik A. die in september 2021 in Berlijn een tuinierende vrouw doodstak, naar verluidt omdat hij er niet tegen kon dat zij als vrouw werkte, was een erkende vluchteling.22 De Somaliër Abdirahman J.B. die in 2021 drie vrouwen doodde in een warenhuis in Würzburg, genoot als burgeroorlogsvluchteling subsidiaire bescherming.23 In iets minder dan de helft van de gevallen waren de asielaanvragen van de daders definitief afgewezen.

Naast deze verschillen zijn er ook enkele verontrustende overeenkomsten. In bijna de helft van de gevallen kwamen de daders het land binnen zonder paspoort of met een vervalst paspoort en gebruikten zij een of meer valse identiteiten. Dat gold natuurlijk voor de daders van de aanslagen in Parijs en Brussel en in de Thalys-hogesnelheidstrein, die in opdracht van IS werden binnengesmokkeld. Maar ook de daders van de aanslagen op een trein bij Würzburg (2016), op de Berlijnse kerstmarkt (2016), in een warenhuis in Würzburg (2021) en de aanslagen in Turku (2017)24 en Liverpool (2021)25 gebruikten valse identiteiten, soms zelfs meerdere, zoals in het geval van Anis Amri. In sommige gevallen, zoals in Turku, waar de Marokkaan Abderrahman Bouanane, gewapend met twee keukenmessen, twee vrouwen doodde en acht andere mensen verwondde, werd de ware identiteit van de dader pas na de aanvallen bekend. Bouanane verbleef in 2015 al enige tijd illegaal in Duitsland en was daar onder verschillende namen met de politie in aanraking gekomen. Begin 2016 reisde hij naar Finland en vroeg daar asiel aan, dat werd afgewezen, waartegen hij vervolgens in beroep ging. Ten tijde van de aanval was de beslissing in hoger beroep nog in behandeling. Na het misdrijf bleek dat ook de naam waaronder hij in Finland asiel had aangevraagd vals was.

Het versluieren van de identiteit ging vaak gepaard met valse verklaringen over het land van herkomst en de leeftijd, met als doel de kans op erkenning van het asielverzoek te vergroten of de bescherming tegen uitzetting te verbeteren. De Pakistaanse dader van de treinaanval bij Würzburg deed zich voor als Afghaan, Anis Amri gaf zich soms uit als Egyptenaar. De Iraakse moslim Emad Al Swealmeen, die omkwam bij een mislukte aanslag op een kraamkliniek in Liverpool in 2021, had beweerd Syriër te zijn. Hij had ook beweerd christen te zijn om zijn kansen op erkenning te vergroten. Verscheidene van de daders beweerden ten onrechte dat zij minderjarig waren om zo een betere verblijfsstatus te verkrijgen, die ze in geval van het plegen van strafbare feiten tegen uitzetting beschermt en tot veel lagere straffen leidt bij veroordeling onder het jeugdstrafrecht. Dit was onder meer het geval met de dader van de treinaanval in Würzburg en Anis Amri. De leeftijdsverschillen waren soms aanzienlijk. In het geval van de Somalische dader van de aanslag van 2021 in een warenhuis in Würzburg werd pas na het misdrijf duidelijk dat hij maar liefst acht jaar ouder was dan hij had verklaard.

Meerdere aanslagplegers hadden in verschillende Europese landen asielaanvragen ingediend, in strijd met de regel dat het eerst ontvangende EU-land verantwoordelijk is voor de behandeling van de asielaanvraag. Het feit dat zij dit konden doen is deels te danken aan het verdoezelen van hun identiteit. Zo trok Anis Amri, nadat hij te horen had gekregen dat hij Italië moest verlaten, naar Duitsland en diende daar verschillende nieuwe asielaanvragen in. De Irakees die in 2020 op de Berlijnse ringweg verschillende motorrijders ernstig verwondde, had al eerder asiel aangevraagd in Finland, reisde na afwijzing naar Duitsland en vroeg daar onder een andere naam opnieuw asiel aan.26

Maar ook zonder identiteitsversluiering kon men in verschillende landen asiel aanvragen. Mohammad Daleel, de aanslagpleger van Ansbach, had in 2013 in Bulgarije asiel aangevraagd en daar subsidiaire bescherming gekregen als burgeroorlogsvluchteling. In 2014 kwam hij naar Duitsland en vroeg opnieuw asiel aan, maar werd afgewezen vanwege de eerdere aanvraag in Bulgarije. Hoewel hij volgens de Dublinregels naar Bulgarije uitgezet had moeten worden, kreeg hij een gedoogstatus in Duitsland, waarvoor Harald Weinberg, lid van de Bondsdag voor de partij Die Linke, zich op verzoek van een vluchtelingenorganisatie met succes had ingezet. De gedoogstatus werd elf dagen voor de aanslag ingetrokken en Daleel was medegedeeld dat hij Duitsland binnen dertig dagen moest verlaten.

De Afghaan Abdul Malik A., die in 2021 in Berlijn een gepensioneerde doodstak, was begin december 2015 voor het eerst Duitsland binnengekomen. Zijn asielverzoek werd afgewezen omdat hij eerder als asielzoeker in Bulgarije was geregistreerd. Hij werd vervolgens daadwerkelijk uitgezet naar Bulgarije, maar keerde na een kort inreisverbod terug naar Duitsland en vroeg opnieuw asiel aan. Deze keer werd hij in oktober 2017 erkend als vluchteling.

De Palestijn Ahmad Alhaw, die in 2017 in een Hamburgse supermarkt uit haat tegen christenen één persoon door messteken om het leven bracht en vijf anderen verwondde, had al twee keer vergeefs asiel aangevraagd in Noorwegen en één keer in Spanje voordat hij in maart 2015 een aanvraag indiende in Duitsland.27 Ook die werd afgewezen, maar hij werd niet uitgezet, hoewel hij op het moment van de aanslag al sinds zeven maanden verplicht was geweest het land te verlaten.

Het feit dat zij ook als afgewezen asielzoekers konden blijven is een derde verontrustend, gemeenschappelijk kenmerk van veel van de aanslagplegers. Onder de afgewezen asielzoekers waren de Berlijnse kerstmarktterrorist Anis Amri, de dader van de aanslag op de Berlijnse ringweg (2020) en de Syriër Abdullah al-H., die in 2020 in Dresden uit religieus gemotiveerde homofobie een man doodde en diens echtgenoot ernstig verwondde, in het bezit van een gedoogstatus die ze voor uitzetting behoedde.28 Andere afgewezen asielzoekers waren verplicht het land te verlaten, maar kregen van de autoriteiten slechts een termijn om te vertrekken, zonder dat zij in bewaring werden gesteld of de uitreisplicht anderszins werd gecontroleerd.

De Oezbeek Rakhmat Akilov, die in 2017 in een winkelstraat in Stockholm met een vrachtwagen vijf mensen doodde en veertien ernstig verwondde, had te horen gekregen dat hij Zweden binnen vier weken moest verlaten, maar hij dook onder. Het asielverzoek van de Tunesiër Brahim Aouissaoui, die in oktober 2020 drie mensen doodde in een kerk in Nice, was een week eerder in Italië afgewezen.29 Hij kreeg te horen dat hij Italië moest verlaten, maar ging op weg naar Frankrijk, waar hij op de dag van zijn aankomst de gruwelijke daad pleegde. Ook de daders van Ansbach (2015) en Hamburg (2017) moesten het land eigenlijk verlaten.

Alles bij elkaar schetst dit een beeld van ernstige veiligheidslacunes met dodelijke gevolgen: vervalste of ontbrekende documenten, meervoudige identiteiten, onware verklaringen over land van herkomst en leeftijd, meerdere asielaanvragen op verschillende plaatsen, niet-handhaving van het Dublinbeginsel zelfs wanneer asielaanvragen reeds in andere Europese landen waren ingediend en afgehandeld, gedogen van mensen die misdrijven hadden gepleegd of zich schuldig hadden gemaakt aan asielfraude, negeren van verplichtingen om het land te verlaten. De daders maakten genadeloos gebruik van deze veiligheidslekken in het Europese asielsysteem en konden zo sinds 2015 in totaal ongeveer 250 mensen doden, en duizenden meer verwonden en traumatiseren. De verhouding tussen de rechten van asielzoekers, met inbegrip van degenen die zich schuldig maakten aan misdrijven en asielfraude, en de zorgplicht van de staat voor de veiligheid van zijn eigen burgers kwam in de loop van de vluchtelingencrisis ernstig uit het lood te liggen.

Sommige terroristische aanslagen duiden erop dat de veiligheidsrisico’s die gepaard gaan met een ongecontroleerde immigratie van vluchtelingen nog lang kunnen doorwerken, zelfs tot in de volgende generatie. Op 22 mei 2017 liet Salman Ramadan Abedi in Manchester bij een concert van zangeres Ariana Grande een bom op zijn lichaam ontploffen: 22 overwegend jonge mensen kwamen om; het jongste slachtoffer was een achtjarig meisje.30 Abedi werd in 1994 in Manchester geboren in een Libische familie die kort daarvoor asiel had gekregen in Groot-Brittannië. Zijn vader had in de gelederen van een salafistisch-jihadistische strijdgroep tegen dictator Moe’ammar al-Khaddafi gevochten. In 2011 was de hele familie teruggekeerd naar Libië, waar Salman en zijn broer zich, net als hun vader voor hen, aansloten bij een jihadistische groepering. Salman raakte gewond tijdens gevechten. In 2014 evacueerde de Royal Navy hem en andere Britten uit Libië, en zo kwam hij terug naar Manchester. Deze zaak belicht nog een andere veiligheidskwestie: sommige mensen die asiel krijgen worden in hun land van herkomst weliswaar vervolgd, maar dat betekent niet noodzakelijkerwijs dat zij vreedzame democraten zijn. Als overtuigde salafisten en voormalige jihadstrijders vormden Abedi en zijn familie ook een bedreiging voor het land waarin zij asiel kregen.

We zien dit gevaar ook in andere gevallen. Een andere Libische vluchteling in het Verenigd Koninkrijk, Khairi Saadallah, had eveneens in de Libische burgeroorlog aan de zijde van een jihadistische militie, Ansar al-Sharia, gevochten, maar verzweeg dit feit in zijn asielaanvraag. Op 20 juni 2020 doodde hij onder het roepen van ‘Allahoe akbar’ drie homoseksuele mannen en verwondde drie anderen in de Engelse stad Reading. Mohammad Daleel, de dader in Ansbach, was, volgens zijn door IS verspreide overlijdensbericht, een IS-strijder in Syrië voordat hij naar Europa vertrok. Ook bij de moord op de Franse leraar Samuel Paty op 16 oktober 2020 speelde een islamistische familieachtergrond in het land van herkomst een rol.31 De dader, de achttienjarige Tsjetsjeen Abdoullakh Abouyedovich Anzorov, was in 2008 met zijn familie als vluchteling naar Frankrijk gekomen. Zijn halfzus had zich in 2014 aangesloten bij IS. Na zijn dood werd Anzorovs lichaam naar Tsjetsjenië gebracht, waar hij een heldenbegrafenis kreeg in het geboortedorp van de familie.

Rest nog een laatste overeenkomst tussen de gevallen te vermelden die, juist omdat ze zonder uitzondering van toepassing is, nauwelijks opvalt: alle daders waren moslims. Moslims vormen een belangrijk deel van de vluchtelingen die sinds 2015 naar Europa zijn gekomen. In Duitsland was 70 procent van de vluchtelingen in deze periode moslim. Maar onder de vluchtelingen waren ook veel christenen uit Syrië, Irak en Iran. De overgrote meerderheid van de vluchtelingen uit Eritrea en Nigeria was eveneens christen. Ook kwam een groot aantal jezidi’s vanuit Irak naar Europa. Alleen al naar Duitsland kwamen 311.000 christelijke vluchtelingen (ongeveer een zesde van alle vluchtelingen) en iets meer dan 100.000 jezidi’s. Toch zijn er door hen geen terroristische aanslagen gepleegd.

Dit feit werpt ook een ander licht op de psychologische instabiliteit van sommige daders, die vaak naar voren wordt geschoven om aanslagen te verklaren. De daders van de aanslagen op de Berlijnse ringweg in 2020 en in Würzburg in 2021 waren beiden eerder opgevallen vanwege psychische problemen. Dat soort problemen komt echter bij alle bevolkingsgroepen voor en biedt op zichzelf geen verklaring voor het voorkomen en de aard en richting van terroristische aanslagen. Ook al speelden psychische problemen van de daders een rol, er was een extremistische ideologie nodig die richting gaf aan hun agressie en haat, en die hun het gevoel kon geven deel uit te maken van een grotere strijd. Dat is bij het islamisme niet anders dan bij het rechts-extremisme. Ook de moordenaar die begin 2020 in Hanau negen mensen met een migratieachtergrond en daarna zijn eigen moeder doodde had een lange geschiedenis van psychische problemen. Het feit dat deze bijdroegen tot het plegen van een terreurdaad tegen een specifieke groep slachtoffers kan alleen worden begrepen als men in de verklaring ook de racistische ideeën en samenzweringstheorieën meeneemt waardoor de dader beïnvloed werd.

Omgekeerd kan de afwezigheid van een extremistische ideologische voedingsbodem verklaren waarom terroristische aanslagen door christenen of jezidi’s uit het Midden-Oosten uitbleven, ondanks de psychologische problemen die zeker ook bij deze groepen bestaan. De vergelijking werpt ook een ander licht op de traumatisering van vluchtelingen door de gebeurtenissen die zij in hun land van herkomst hebben meegemaakt, die eveneens vaak wordt aangehaald als een deel van de verklaring voor radicalisering. Gezien het feit dat zij de grootste slachtoffers waren van het terreurregime van IS, ontbrak het de christenen en de jezidi’s uit Syrië en Irak werkelijk niet aan traumatische ervaringen. Zonder een ideologische brandstof vergelijkbaar met het islamitisch fundamentalisme, vertaalden deze trauma’s zich echter niet in geweld en terreur.

 

Antivluchtelingengeweld van rechts

 


 

Op een zondagavond in februari 2018 begeeft Willi B., een zeventigjarige Duitser van Kazachse afkomst, zich naar het marktplein van Heilbronn, een paar honderd meter van zijn huis. Hij heeft zijn medicijnen ingenomen, er alcohol bij gedronken en maakt zich zorgen over zijn dochter, die ondanks haar opleiding geen baan kan vinden. En er zat hem nog iets dwars, vertelde hij later aan de politie: het vluchtelingenbeleid van de Duitse regering.

Hij heeft een keukenmes uit zijn flat meegenomen, waarmee hij op het marktplein een nietsvermoedende groep vluchtelingen van achteren neersteekt. Het mes raakt de 25-jarige Irakees Samer A. in de arm, waar het een zenuw doorsnijdt. Sindsdien kan Samer niet meer schrijven, twee vingers kan hij helemaal niet meer bewegen. Hij lijdt aan paniekaanvallen en slaapstoornissen. ‘Ik kwam hier vanuit Irak om in veiligheid te leven. Sinds ik ben aangevallen, heb ik nachtmerries,’ getuigt hij in de rechtszaal.

De zeventienjarige Mohammed T. uit Afghanistan wordt in zijn maag geraakt door het mes van de dader. Alleen door geluk raakt het geen vitale organen. Sindsdien durft hij nauwelijks meer de straat op. Een andere vluchteling raakt lichtgewond, een vierde kon de steken nog net ontwijken totdat omstanders Willi B. overmeesteren en aan de politie overdragen. Hij wilde een voorbeeld stellen en hoopte dat Angela Merkel van zijn daad zou horen, zegt Willi B. na zijn arrestatie. In oktober 2018 veroordeelde de rechtbank hem tot vijf jaar gevangenisstraf voor poging tot moord.32

 



 

Tot dusver hebben wij ons in dit hoofdstuk beziggehouden met islamistisch gemotiveerde aanslagen door vluchtelingen of door mensen die beweerden vluchtelingen te zijn. Zoals het voorbeeld van de mesaanval in Heilbronn laat zien, heeft het politieke geweld in de nasleep van de ‘vluchtelingencrisis’ ook een andere kant, waarbij vluchtelingen het slachtoffer werden van extreemrechts of racistisch geweld. Volgens het rapport ‘Leben in Gefahr’ van de Duitse Amadeu Antonio Stiftung is dergelijk geweld een alledaags verschijnsel geworden:

 

In deze publicatie komen mensen aan het woord die naar Duitsland zijn gevlucht. Vluchtelingen leven niet alleen ten gevolge van het asielbeleid onder gewelddadige, vaak onmenselijke omstandigheden. Naast het structurele racisme dat Duitsland kenmerkt, staan zij in het dagelijks leven ook bloot aan fysiek en psychologisch geweld dat onverwacht en plotseling toeslaat en soms zelfs dodelijk kan zijn.33

 

Hoezeer vluchtelingen volgens het rapport bedreigd worden door geweld blijkt ook uit de titel van een van de hoofdstukken: ‘Vervloekt is de dag dat ik hier kwam’ – zo wordt een vrouwelijke vluchtelinge geciteerd.34 Bij de publicatie van het rapport sloten de Duitse media zich bij deze duiding van de situatie aan. ‘Weerloos overgeleverd in Duitsland. Asielzoekers ervaren dagelijks geweld’, kopte de krant Neues Deutschland.35 Zulke duidingen worden statistisch onderbouwd door de antwoorden van de Duitse regering op de driemaandelijkse Kamervragen over ‘aanvallen’ op vluchtelingen of vluchtelingenopvangcentra, die door de federale recherche (Bundeskriminalamt) onder de rubriek ‘politiek gemotiveerde rechtse criminaliteit’ (‘PMK-rechts’) worden gerekend. De antwoorden op de vragen sommen een goede 11.000 incidenten tussen 2015 en 2019 op met als ‘doelwit’ vluchtelingenopvang of asielzoekers/vluchtelingen. Hoewel de aantallen sinds 2016 enigszins zijn gedaald, waren ze in 2020 nog steeds hoog: ‘Cijfers van het ministerie van Binnenlandse Zaken – meer dan 1600 aanvallen op vluchtelingen,’ meldde de televisiezender ZDF.36 Ook andere media spreken van meer dan 1600 ‘aanvallen’, ‘aanslagen’ of gevallen van ‘rechts geweld’ in 2020.37

Wie de lijsten van het Bundeskriminalamt nader bekijkt, merkt echter al snel dat zich achter de rubrieken ‘aanvallen’ en ‘aanslagen’ slechts in een minderheid van de gevallen daadwerkelijke gewelddaden verbergen. Meer bepaald hebben de statistieken betrekking op ‘overtredingen’ of ‘strafbare feiten’, waarvan de meeste behoren tot de categorie ‘haatmisdrijven’ (Volksverhetzung, overeenkomstig artikel 130 van het Duitse wetboek van strafrecht). Graffiti zoals VREEMDELINGEN ERUIT! op een asielzoekerscentrum of een uitroep gericht aan vluchtelingen ‘Ga terug naar je eigen land!’ zijn daar voorbeelden van. Voor de betrokkenen zijn dit zeker schrijnende ervaringen, maar het is geen geweld, geen aanval of aanslag op lijf en leden. Hetzelfde geldt voor ‘gebruik van symbolen van ongrondwettelijke organisaties’ (zoals een hakenkruis) of beledigingen – twee andere veelvoorkomende misdrijven die onder de ‘aanvallen’ worden geschaard. In het registratiesysteem van het Bundeskriminalamt bestaat slechts een zesde van de opgenomen misdrijven tegen vluchtelingen uit daadwerkelijke geweldsdelicten. Tabel 4.1 geeft een overzicht per categorie van het aantal geweldsdelicten tegen vluchtelingen met een rechtse politieke motivatie van 2015 tot 2020.

 

Tabel 4.1 Aantal rechtse geweldsdelicten tegen vluchtelingen, 2015-2020

 




	Overval, beroving


	21





	Mishandeling


	1777





	Vrijheidsberoving


	3





	Seksueel geweld


	1





	Brandstichting


	198





	Aanslag met explosieven


	20





	Doodslag


	7





	Moord


	12





	Totaal


	2039







 

Bron: Bundeskriminalamt (BKA), antwoorden op Kamervragen door de Bondsdag aan de Duitse regering

 

Verreweg het grootste deel (87 procent) van de in totaal meer dan tweeduizend geregistreerde gewelddaden tegen vluchtelingen betreffen openbare geweldplegingen en mishandelingen. Er waren echter ook bijna tweehonderd brandstichtingen en twintig aanvallen met – meestal weinig effectieve – explosieven op vluchtelingenonderkomens, de meeste daarvan in 2015 en 2016. Veel van deze aanvallen waren gericht tegen in aanbouw zijnde, nog onbewoonde onderkomens. Negentien van de mishandelingen, alsmede brandstichtingen en aanslagen met explosieven waarbij een gevaar voor mensenlevens bestond, werden geclassificeerd als moord of doodslag.38 In de meeste gevallen bleven de gevolgen beperkt. Bij dertien van de negentien moord- en doodslagdelicten vielen helemaal geen slachtoffers, bijvoorbeeld omdat een brandbom niet ontbrandde, van een muur afketste of onschadelijk kon worden gemaakt. In drie gevallen waren er slechts lichte verwondingen; in de overige drie gevallen waren er ernstige gewonden te beklagen. Sinds 2015 is geen enkele vluchteling omgekomen bij deze pogingen tot moord of doodslag.

Een van de gevallen met ernstige verwondingen was de reeds genoemde mesaanval in Heilbronn. Een ander geval deed zich voor in Hennigsdorf op 9 augustus 2015. De 35-jarige René B. kreeg daar bij een snackbar ruzie met twee Afrikaanse vluchtelingen, met wie hij samen wat had gedronken, en beschuldigde de twee van het stelen van zijn mobiele telefoon. Vervolgens bracht hij met een gebroken bierflesje diepe verwondingen aan in hun gezicht en nek. Over zijn eigen handblessure zou hij hebben geroepen: ‘Dit is arisch bloed. Ik ben arisch, geen verdomde neger.’ De dader werd in 2016 veroordeeld tot drie jaar gevangenisstraf. In het derde geval, dat plaatsvond in Zerbst op 30 juni 2016, beledigden en bedreigden twee Duitse jongemannen een Pakistaanse vluchteling op het station en achtervolgden hem het spoor op, waar hij een ernstige schouderwond opliep en ternauwernood een naderende trein kon ontwijken. De daders werden voor poging tot doodslag veroordeeld tot respectievelijk zesenhalf jaar gevangenisstraf en een jeugdstraf van vier jaar.

Hoewel bij geen van de rechts-extreme aanvallen op vluchtelingen doden zijn gevallen, was dit anders bij een aantal gewelddaden die met de vluchtelingenproblematiek in verband stonden maar waarbij mensen werden gedood die zelf geen vluchteling waren. Zo waren er twee brandstichtingen waarbij Duitse staatsburgers omkwamen. Op 1 maart 2017 overleed de 85-jarige Ruth K. uit Döbeln (Saksen) aan rookvergiftiging. Een buurvrouw had brandgesticht in de kelder van het huis om een Iraanse vluchteling, die ook in het huis woonde, verdacht te maken. Ze werd in 2018 veroordeeld tot negen jaar gevangenisstraf voor zware brandstichting met de dood tot gevolg.39 Op 17 april 2018 kwam de 38-jarige Philip W. om het leven bij een brand in een flatgebouw in Neunkirchen-Wiebelskirchen, Saarland, waar ook meerdere Syrische vluchtelingen woonden. De dader had het ‘buitenlandershuis’ als doelwit gekozen omdat hij wraak wilde nemen voor de vermeende intimidatie van zijn vriendin door ‘vreemdelingen’. Hij werd veroordeeld tot acht jaar gevangenisstraf voor brandstichting met de dood tot gevolg.40

De moord op de Hessische beambte Walter Lübcke behoort ook tot deze categorie. Hij werd op 1 juni 2019 door de rechts-extremist Stephan Ernst voor zijn flat neergeschoten met een revolver. De dader noemde Lübckes inzet voor vluchtelingen als motief. Ernst werd in 2021 veroordeeld tot levenslang. Henriette Reker, kandidaat-burgemeester van Keulen, ontsnapte op 17 oktober 2015 ternauwernood aan de dood nadat ze door de rechts-extremist Frank S. in haar nek was gestoken. Na de aanval verwondde de dader nog vier mensen, van wie één ernstig. Ook Frank S. noemde zijn onvrede over het asielbeleid als motief. Hij kreeg veertien jaar gevangenisstraf.
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5 Slachtoffers en daders

 

 

 

 

Vluchtelingen en criminaliteit

 

Wanneer de bevolking met ongeveer 1,8 miljoen mensen groeit, zoals in Duitsland het geval was met de immigratie van vluchtelingen tussen 2015 en 2020, kan men niet verwachten dat dit geen effect heeft op de criminaliteit. Vluchtelingen zijn mensen, geen engelen, en onder hen zullen zich ook kwaadwillenden en mensen met gedragsstoornissen bevinden, zoals onder alle andere bevolkingsgroepen.

De opname van zo’n grote groep mensen is onmogelijk zonder negatieve bijwerkingen. De opvang van vluchtelingen is een humanitaire opgave, juist omdat die bepaalde kosten en risico’s voor de ontvangende samenleving met zich meebrengt. Dergelijke risico’s zijn echter alleen acceptabel en te rechtvaardigen als het gaat om een beperkte toename van de criminaliteit, die evenredig is aan de toename van de bevolking. Als de criminaliteit veel meer toeneemt dan men op grond van de omvang van de groep zou mogen verwachten, zal dit bijna onvermijdelijk de steun voor de opvang van vluchtelingen ondermijnen. Dit is een eerste reden waarom men de moeilijke discussie over criminaliteit en vluchtelingen niet uit de weg kan en mag gaan. De tweede reden is dat criminaliteitscijfers, samen met andere indicatoren zoals arbeidsmarktparticipatie, een belangrijke graadmeter zijn van hoe goed vluchtelingen in de samenleving integreren. Ten derde kunnen bevindingen over welke subgroepen van de vluchtelingenbevolking meer of minder vatbaar zijn voor crimineel gedrag belangrijke aanwijzingen opleveren met betrekking tot ongewenste ontwikkelingen in het vluchtelingenbeleid.

Volgens cijfers van het Duitse CBS, het Bundesamt für Statistik, woonden er eind 2020 in Duitsland 1.856.785 asielzoekers. Het gaat dan om mensen die nog in de asielprocedure zaten of wier asielaanvraag was erkend of afgewezen. De categorie afgewezen asielzoekers omvat zowel mensen wier verblijf gedoogd wordt en van wie de verplichting om het land te verlaten tijdelijk is opgeschort, als mensen die daadwerkelijk verplicht zijn het land te verlaten en die dus ongeoorloofd in Duitsland verblijven. Op een totale bevolking van ruim 83 miljoen mensen maken erkende vluchtelingen, afgewezen asielzoekers en degenen die zich nog in de procedure bevinden 2,23 procent van de Duitse bevolking uit.

Als we nu naar de misdaadstatistieken kijken, zien we dat in 2020 136.588 vluchtelingen als verdachte van een misdrijf werden aangemerkt, wat overeenkomt met 7,33 procent van alle verdachten. Verdachten in de zin van de politiële criminaliteitsstatistiek (PKS) zijn personen die na afsluiting van het politieonderzoek op basis van het voorliggende bewijsmateriaal worden verdacht van het plegen van een strafbaar feit. Verdachten die gedurende een jaar van meerdere strafbare feiten werden verdacht, worden in deze statistiek slechts eenmaal geteld.1 Onder de verdachte vluchtelingen en asielzoekers waren relatief veel veelplegers in vergelijking met de algemene criminaliteit: 32,4 procent tegenover 27,5 procent onder alle verdachten. Het aandeel opgeloste misdrijven waarbij minstens één vluchteling als verdachte betrokken was, lag daardoor met 253.640 (8,58 procent van alle misdrijven) iets hoger. In vergelijking met hun aandeel in de bevolking (2,23 procent) werden vluchtelingen en asielzoekers dus 3,3 keer zo vaak als verdachte van strafbare feiten aangemerkt en waren bij 3,8 keer zoveel strafbare feiten betrokken als zou mogen worden verwacht. Daarbij moet bedacht worden dat misdrijven tegen de vreemdelingenwetgeving, zoals onrechtmatig verblijf of illegale grensoverschrijding, die alleen door buitenlanders kunnen worden gepleegd, in deze statistieken niet worden meegerekend.

 

Grafiek 5.1 Aandeel vluchtelingen onder alle verdachten en aandeel vluchtelingen verdacht van een misdrijf, 2012-2020
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Uit grafiek 5.1 blijkt dat het aandeel vluchtelingen onder de verdachten de laatste jaren aanzienlijk is toegenomen. Terwijl dit aandeel in 2014, vóór de grote vluchtelingengolf, slechts 3 procent bedroeg, was het in 2018 gestegen tot 8,6 procent.2 Dit houdt natuurlijk deels verband met de toename van het aantal vluchtelingen. De grafiek toont daarom ook de ontwikkeling van het aandeel van de vluchtelingenbevolking dat als verdachte werd geregistreerd. Dit steeg aanvankelijk van 8 procent in 2014 tot 11 procent in 2015 en 2016, en daalde vervolgens geleidelijk tot 7,3 procent in 2020. Hieruit kunnen twee belangrijke conclusies worden getrokken. Enerzijds werd slechts een klein deel van de vluchtelingenbevolking van een strafbaar feit verdacht. Zelfs op het hoogtepunt van de criminaliteitsbelasting in 2015 en 2016 werd 89 procent van de vluchtelingen binnen een kalenderjaar niet verdacht van een misdrijf. Anderzijds is, zoals uit de grafiek blijkt, het percentage verdachten onder vluchtelingen vele malen hoger dan onder de bevolking als geheel, van wie van 2014 tot 2020 jaarlijks slechts iets meer dan 2 procent van een misdrijf werd verdacht.

 

Tabel 5.1 Aandeel vluchtelingen onder verdachten van ernstige geweldsdelicten, 2020 

 




	Misdrijf


	Totaal aantal verdachten


	Verdachte vluchtelingen


	Aandeel vluchtelingen 





	Moord


	763


	100


	13,1%





	Doodslag


	1895


	320


	16,9%





	Zedendelicten


	60.992


	5185


	8,5%





	Waarvan: verkrachting


	7797


	1097


	14,1%





	Waarvan: seksueel misbruik van kinderen


	10.929


	604


	5,5%





	Zware geweldsmisdrijven 


	584.014


	51.322


	8,8%





	Waarvan: overval


	25.813


	3739


	14,5%





	Waarvan: mishandeling


	306.649


	26.892


	8,8%





	Waarvan: zware mishandeling


	137.188


	18.094


	13,2%





	Brandstichting


	1596


	156


	9,8%





	Alle misdrijven (zonder misdrijven tegen het vreemdelingenrecht)


	1.863.118


	136.588


	7,3%







 

 

Zoals tabel 5.1 laat zien voor het jaar 2020, is het aandeel van vluchtelingen onder de van criminaliteit verdachte personen nog aanzienlijk hoger wanneer het gaat om ernstige geweldsdelicten. Zo was één op de acht verdachten van moord of doodslag een vluchteling. Voor zedenmisdrijven was het aandeel van vluchtelingen onder de verdachten 8,5 procent, bijna vier keer zo hoog als hun aandeel in de bevolking. Voor verkrachting was zelfs 14,1 procent van de verdachten een vluchteling, terwijl slechts 2,2 procent van de inwoners van Duitsland tot deze groep behoort. Voor een andere bijzonder ernstige vorm van zedendelinquentie, het misbruik van kinderen, is het percentage vluchtelingen onder de verdachten aanzienlijk lager, namelijk 5,5 procent, maar zelfs dit percentage is nog steeds meer dan tweemaal zo hoog als op basis van hun bevolkingsaandeel zou mogen worden verwacht. Zelfs voor vormen van geweld die, zoals we in het vorige hoofdstuk zagen, vaak door rechts-extremisten en racisten tegen vluchtelingen werden gebruikt, blijkt uit politiestatistieken dat ze ook vaker dan gemiddeld door vluchtelingen zelf worden gepleegd. In 2020 vormden vluchtelingen 8,8 procent van de verdachten van mishandeling, 9,8 procent bij brandstichting en zelfs 13,2 procent bij bijzonder zware vormen van mishandeling.

 

Verdachten, aangiftes en veroordelingen

 

Zou selectieve aangifte een reden kunnen zijn voor de oververtegenwoordiging van vluchtelingen onder de verdachten van misdrijven? Hoewel de misdaadstatistieken gebaseerd zijn op afgerond politieonderzoek op basis van voorliggend bewijsmateriaal, en niet op louter aangiftes of beschuldigingen van burgers, zijn die statistieken noodzakelijkerwijs beperkt tot de zogenaamde ‘zichtbare criminaliteit’, oftewel misdrijven die onder de aandacht van de politie zijn gekomen door eigen onderzoek of door aangifte van burgers. Daarnaast is er een grotendeels onbekend veld van ‘verborgen criminaliteit’, dat bestaat uit misdrijven die buiten het gezichtsveld van de politie blijven.

Uit verschillende criminologische studies is gebleken dat het aangiftegedrag van slachtoffers kan afhangen van de etniciteit van de daders. Uit onderzoek onder scholieren blijkt dat minderjarige slachtoffers van geweldsdelicten ongeveer twee keer zoveel kans hebben om aangifte te doen bij de politie als de dader geen Duitser was. Dit gold ook als het slachtoffer zelf een persoon met een migratieachtergrond was. De uitzondering was de constellatie waarin slachtoffer en dader tot dezelfde niet-Duitse etnische groep behoorden; dan was de aangiftebereidheid het allerlaagst.3 Een verklaring voor dit patroon is dat geschillen binnen dezelfde etnische groep vaak op een informele manier worden opgelost in plaats van aangifte te doen bij de politie.

Dit aangiftepatroon zou derhalve verantwoordelijk kunnen zijn voor een deel van de oververtegenwoordiging van niet-Duitse verdachten in het algemeen en vluchtelingen in het bijzonder in de misdaadstatistieken. Daarbij moet echter aangetekend worden dat de genoemde onderzoeksbevindingen gebaseerd zijn op scholieren en dat de gerapporteerde geweldservaringen in die context voornamelijk betrekking hebben op lichte vormen van geweldgebruik. Bovendien zijn de conclusies alleen gebaseerd op gevallen waarin het slachtoffer de dader kon identificeren, wat voor sommige misdrijven (zoals diefstal of brandstichting) eerder de uitzondering is. Slachtofferenquêtes kunnen ons ook niets vertellen over misdrijven zonder direct slachtoffer, zoals drugsdelicten. Daarom vormen daderenquêtes een alternatieve methode om de verborgen criminaliteit in kaart te brengen. In de Duitse context hebben ook die vooral betrekking op scholieren aan wie werd gevraagd of zij delicten hebben gepleegd en, zo ja, welke, en of zij daarvoor bij de politie zijn aangegeven – door het slachtoffer, door de politie of door anderen zoals bewakingspersoneel.

In zijn proefschrift kon de criminoloog Tilman Köllisch aantonen dat het risico om bij de politie geregistreerd te worden voor kleine strafbare feiten, zoals winkeldiefstal, significant varieerde afhankelijk van de daderkenmerken. Hij concludeerde hieruit ‘dat er alleen in het geval van lichte vormen van delinquentie sprake is van verschillen tussen de verborgen en geregistreerde criminaliteit met betrekking tot sociaal-economische status en etnische afkomst, maar niet voor ernstige vormen van delinquentie’.4 Zoals we hebben gezien is de oververtegenwoordiging van vluchtelingen onder de verdachten van ernstige geweldsdelicten echter niet minder sterk, maar integendeel juist aanzienlijk sterker. Dit patroon kan op basis van het voorliggende onderzoek niet worden verklaard door verschillende risico’s van politieregistratie.

Een ander mogelijk bezwaar is dat zelfs nadat het politieonderzoek is afgerond en overgedragen aan het Openbaar Ministerie, verdachten van misdrijven niet identiek zijn met criminelen en zeker niet met veroordeelde criminelen. Terwijl in 2020 in Duitsland bijna 1,9 miljoen verdachten werden geïdentificeerd, werden slechts iets minder dan zevenhonderdduizend mensen veroordeeld voor een misdrijf.5 De reden is niet zozeer dat veel verdachten door de rechter worden vrijgesproken – 82 procent van de rechtszaken eindigde in een veroordeling –, maar dat het Openbaar Ministerie om uiteenlopende redenen besluit de zaak te seponeren, vooral als het gaat om lichte vergrijpen en verdachten zonder strafblad, of als het voorliggende bewijsmateriaal onvoldoende zicht op veroordeling biedt. Het feit dat tegen een meerderheid van de verdachten geen aanklacht wordt ingediend en dat een (klein) deel van de verdachten wordt vrijgesproken, is echter alleen relevant voor de vraag naar de criminaliteitslast van vluchtelingen in vergelijking met de rest van de bevolking als het aandeel vluchtelingen in de loop van het proces tussen verdenking en veroordeling zou verschuiven. Dit zou bijvoorbeeld het geval zijn als de verdenking van een misdrijf tegen vluchtelingen vaker op ontoereikend bewijsmateriaal is gestoeld, wat zou leiden tot minder veroordelingen dan bij andere verdachten.

Helaas bevatten de Duitse statistieken over de rechtsbedeling geen informatie over de vluchtelingenstatus van verdachten. Ze tonen echter wel het aandeel buitenlanders onder de veroordeelden. Als we dit nu vergelijken met het aandeel buitenlanders onder de verdachten, zijn er geen aanwijzingen dat buitenlanders vaker ten onrechte van misdrijven werden verdacht. In 2020 en de jaren daarvoor vormden buitenlanders 30 procent van de verdachten in Duitsland, terwijl zij 34,5 procent van de veroordeelden uitmaakten (in beide gevallen exclusief vreemdelingenrechtelijke delicten). Voor afzonderlijke geweldsdelicten is het aandeel buitenlanders onder verdachten en veroordeelden vrijwel identiek. Bij moord maakten buitenlanders 37,3 procent van de verdachten en 36,7 procent van de veroordeelden uit; bij doodslag 45,1 procent van de verdachten en 45 procent van de veroordeelden; bij ernstige mishandeling 36 procent van de verdachten en 38,7 procent van de veroordeelden; en voor zedenmisdrijven 28,7 procent van de verdachten en 28,5 procent van de veroordeelden. Wij mogen daarom aannemen dat de gegevens in de strafrechtelijke statistieken over verdachten de verhoudingen onder veroordeelde daders in hoge mate spiegelen, ongeacht het feit dat niet alle verdachten daadwerkelijk daders zijn.

 

Wat verklaart de oververtegenwoordiging van vluchtelingen in de misdaadstatistieken?

 

Een andere vraag die veel lezers zullen stellen is of de criminaliteitscijfers van vluchtelingen wel zo gemakkelijk kunnen worden vergeleken met die van de rest van de bevolking, aangezien beide groepen anders zijn samengesteld, vooral wat betreft kenmerken waarvan in het algemeen bekend is dat ze verband houden met criminaliteit, zoals geslacht en leeftijd. Er zijn twee mogelijke antwoorden op dit argument, die beide gerechtvaardigd zijn.

Het eerste antwoord is dat het voor de beoordeling van de met de opvang van vluchtelingen samenhangende criminaliteitslast in eerste instantie niet uitmaakt welke kenmerken van de vluchtelingen verantwoordelijk zijn voor hun oververtegenwoordiging. Door een verschijnsel te verklaren vanuit de demografische, sociale en culturele kenmerken van een groep, wordt het weliswaar begrijpelijker, maar niet groter of kleiner, en voor de slachtoffers niet meer of minder relevant. Anderzijds hebben wij natuurlijk kennis over oorzakelijke kenmerken nodig om een probleem correct te kunnen diagnosticeren en werkzame oplossingen ervoor te ontwikkelen. Daarom is het zinvol de oorzaken van de criminaliteitsgevoeligheid van de vluchtelingen te onderzoeken. Het gaat er daarbij niet om het verschijnsel ‘weg te verklaren’ – bijvoorbeeld als een probleem van jonge mannen –, maar om het beter te begrijpen.

Het feit dat mannen, adolescenten en jongvolwassenen vaker misdrijven plegen is een constante in de hele wereld. In 2020 was bijvoorbeeld driekwart van de in Duitsland vastgestelde daders man, en het aandeel mannen was nog hoger voor geweldsdelicten zoals moord en doodslag (83 procent), berovingen (91 procent) en zedenmisdrijven (95 procent). Tegelijkertijd domineren mannen met 61 procent binnen de groep vluchtelingen, terwijl mannen slechts 49 procent van de totale Duitse bevolking uitmaken. Daarom zou het hogere misdaadcijfer van vluchtelingen gedeeltelijk te wijten kunnen zijn aan het hogere percentage mannen.

Dit kan gemakkelijk worden nagegaan aan de hand van de beschikbare politiestatistieken als we de cijfers voor mannen en vrouwen afzonderlijk bekijken. Mannelijke vluchtelingen pleegden 8,38 procent van alle misdrijven die in 2020 in Duitsland door mannen werden gepleegd (exclusief misdrijven in het kader van de vreemdelingenwetgeving), waardoor zij drie keer zo vaak onder de mannelijke verdachten vertegenwoordigd zijn als hun aandeel in de totale mannelijke bevolking van 2,77 procent. De relatieve criminaliteitslast onder vrouwelijke vluchtelingen was lager, maar ook zij werden 2,4 keer zo vaak van een misdrijf verdacht als andere vrouwen (4,13 procent van de vrouwelijke misdrijven, 1,71 procent van de vrouwelijke bevolking). In het algemeen kan worden geëxtrapoleerd dat als de totale bevolking qua geslacht dezelfde samenstelling zou hebben als de vluchtelingenbevolking, het misdaadcijfer 13 procent hoger zou zijn (1,13 maal hoger). Daadwerkelijk werden vluchtelingen echter niet 1,13 maar 3,3 keer zo vaak van een misdrijf verdacht. Het grotere aandeel mannen onder vluchtelingen verklaart dus slechts een klein deel van hun oververtegenwoordiging onder de verdachten.

Als we kijken naar de ernstige geweldsdelicten, die in alle bevolkingsgroepen sterk door mannen worden gedomineerd, is de invloed van het geslacht nog kleiner. Mannelijke vluchtelingen pleegden 14,3 procent van alle door mannen gepleegde gevallen van moord en doodslag. Dit betekent dat zij 5,2 keer meer kans hebben om van dergelijke misdrijven verdacht te zijn dan het gemiddelde van de mannelijke bevolking. Bij door mannen gepleegde zedenmisdrijven waren vluchtelingen in 9 procent van de gevallen verdachte, 3,3 keer hun aandeel in de mannelijke bevolking. In het geval van verkrachting waren mannelijke vluchtelingen zelfs vijfmaal oververtegenwoordigd (14 procent van de verkrachtingen door mannen).

Iets soortgelijks kan worden aangetoond voor de leeftijdsopbouw. Kinderen onder de 14 en mensen van 60 jaar en ouder zijn sterk ondervertegenwoordigd onder de verdachten, de 40- tot 59-jarigen ongeveer in verhouding tot hun aandeel in de bevolking. Onder adolescenten en jongvolwassenen tussen 14 en 39 jaar zijn er daarentegen meer dan twee keer zoveel verdachten dan op grond van hun aandeel in de bevolking zou mogen worden verwacht.6 Onder de vluchtelingen heeft juist deze leeftijdsgroep een groot aandeel: 54 procent van de vluchtelingen die tussen 2015 en 2020 asiel aanvroeg was tussen de 14 en 39 jaar oud, terwijl dit voor slechts 30 procent van de totale Duitse bevolking geldt.7 Ouderen zijn nauwelijks te vinden onder de vluchtelingen; slechts 1,2 procent is 60 jaar of ouder, tegenover 24 procent van de totale bevolking. Daarentegen is de groep kinderen onder de 14 jaar, die ook weinig betrokken is bij criminaliteit, oververtegenwoordigd onder vluchtelingen (31 procent van de asielzoekers, 13 procent van de totale Duitse bevolking).

Een deel van de sterke vertegenwoordiging van vluchtelingen onder de verdachten van criminaliteit zou dus te wijten kunnen zijn aan het feit dat de leeftijdsgroepen die in het algemeen een hoge criminaliteitslast hebben, sterk vertegenwoordigd zijn onder de vluchtelingen. Ook hier kunnen we extrapoleren wat het misdaadcijfer van de totale bevolking zou zijn als haar leeftijdsverdeling dezelfde zou zijn als die van de vluchtelingenbevolking. In dat geval zou het misdaadcijfer 43 procent hoger liggen (1,43 keer hoger). Maar zelfs dit komt niet in de buurt van de werkelijke criminaliteitslast onder vluchtelingen, die 3,3 keer zo hoog is.

Als men geslacht en leeftijd combineert, worden de verschillen tussen vluchtelingen en de totale bevolking nog kleiner. Dit is te wijten aan het feit dat de oververtegenwoordiging van mannen onder vluchtelingen bijzonder hoog is in de groep van 14- tot 39-jarigen, namelijk 71 procent. Vluchtelingen vormen ruim 11,1 procent van de verdachten en 5,6 procent van alle mannen in deze leeftijdsgroep, wat neerkomt op een oververtegenwoordiging met een factor twee. Vrouwelijke vluchtelingen tussen de 14 en 39 jaar vormen 5,2 procent van de vrouwelijke verdachten in deze leeftijdsgroep. In het geval van ernstige geweldsdelicten, waarvoor in de statistieken geen uitsplitsingen naar leeftijdsgroep en vluchtelingenstatus beschikbaar zijn, zou deze demografisch gecorrigeerde oververtegenwoordiging van vluchtelingen nog hoger zijn, aangezien het niet-gecorrigeerde percentage niet ruim drie, maar ongeveer vijf keer zo hoog is als bij de bevolking als geheel.

Criminologische studies hebben ook gewezen op het belang van culturele factoren om te verklaren waarom jonge mannen uit bepaalde migrantengroepen bijzonder sterk vertegenwoordigd zijn onder daders van geweldsdelicten – ook in vergelijking met andere mannen van dezelfde leeftijd. De criminoloog Christian Pfeiffer en zijn collega’s schrijven hierover:

 

Alle migrantengroepen melden meer dan twee keer zo vaak dat ze in hun jeugd te maken hebben gehad met ernstig ouderlijk geweld, dat wil zeggen dat ze zijn geslagen of geschopt. Slechts een zeer klein deel van de Duitse respondenten (2,7 procent) onderschreef mannelijkheidsnormen; bij Turkse jongeren en jongeren uit het voormalige Joegoslavië ligt dit percentage zes keer hoger.

 

‘Geweldlegitimerende mannelijkheidsnormen’ werden door de auteurs gemeten door middel van instemming met twee stellingen: ‘Een man die niet bereid is zich met geweld te verdedigen tegen beledigingen is een zwakkeling’, en ‘De man is het hoofd van het gezin en mag zich zo nodig met geweld doen gelden’.8 Dergelijke opvattingen, samen met ervaringen van ouderlijk geweld, verklaren volgens de onderzoekers een groot deel van de verschillen in gewelddadige delinquentie tussen jongeren met en zonder migratieachtergrond, en aanzienlijk meer dan sociaal-economische factoren zoals het opleidingsniveau van de ouders of de uitkeringsafhankelijkheid van het gezin. Als de ervaringen met geweld in het ouderlijk huis en de geweldlegitimerende normen van mannelijkheid constant worden gehouden, verdwijnt zelfs het hele verschil tussen jongeren met en zonder migratieachtergrond. Deze bevinding is des te belangrijker voor de gewelddadige delinquentie van vluchtelingen omdat Pfeiffer en zijn collega’s aantonen dat wat de auteurs een ‘geïmporteerde machocultuur’ noemen bijzonder sterk is onder in het buitenland geboren jongeren:

 

De stelling van een ‘geïmporteerde machocultuur’ wordt ook ondersteund door een recente bevinding uit de scholierenenquête van 2015, die representatief is voor heel Nedersaksen. Bij de drie groepen met de hoogste criminaliteitsbelasting, jongeren die uit het voormalige Joegoslavië, Turkije of andere islamitische herkomstlanden stammen, laten de gegevens een significant verschil zien wanneer we vragen naar hun geboorteland. Van degenen onder hen die in Duitsland zijn geboren en opgegroeid, onderschrijft 20 procent geweldlegitimerende mannelijkheidsnormen. Dat percentage ligt bij jongeren die in het voormalige Joegoslavië, Turkije of andere islamitische landen zijn geboren met 29,8 procent aanzienlijk hoger. Wij interpreteren deze bevinding als een bewijs dat het opgroeien in Duitsland een cultureel leerproces mogelijk heeft gemaakt. Daarentegen lijken degenen die pas in de loop van hun jeugd naar Duitsland zijn gekomen nog sterker verankerd in de tradities die de cultuur van hun herkomstland bepalen. Dit geldt waarschijnlijk nog meer voor degenen die de afgelopen twee jaar als mannelijke asielzoekers van veertien tot minder dan dertig jaar naar Duitsland zijn gekomen.9

 

Het feit dat de landen waaruit sinds 2015 de meeste vluchtelingen naar Europa zijn gekomen tot de landen met de grootste genderongelijkheid wereldwijd behoren, maakt deze conclusie nog aannemelijker. Het ‘Global Gender Gap Report’ van het World Economic Forum (WEF) vergelijkt 152 landen voor het jaar 2020. Syrië, het belangrijkste land van herkomst van vluchtelingen, blijkt het land te zijn met de op drie na hoogste genderongelijkheid ter wereld. In Pakistan en Irak, twee andere belangrijke herkomstlanden van vluchtelingen, is de situatie van vrouwen nog slechter (Jemen sluit de lijst af). Iran, Gambia, Guinee, Marokko, Nigeria, Algerije en Turkije behoren eveneens tot de dertig landen waar vrouwen het meest achtergesteld zijn. Van deze dertig zijn er 24 in meerderheid islamitisch.

Afghanistan is niet opgenomen in de gegevens van het WEF, maar wel in de Social Institutions and Gender Index van de OESO, waarin de genderongelijkheid van 120 landen over de hele wereld wordt gemeten. Afghanistan behoort samen met Pakistan, Irak, Iran en andere landen – Syrië is niet opgenomen in de OESO-index – tot de twaalf landen waar de ongelijkheid tussen mannen en vrouwen als ‘zeer groot’ wordt geclassificeerd. Tien van deze twaalf landen hebben een islamitische meerderheid. Van bijzonder belang voor geweld tegen vrouwen is het deel van de index dat betrekking heeft op ‘schendingen van de lichamelijke integriteit’. Deze omvatten fysiek geweld tegen vrouwen, de prevalentie van vrouwelijke genitale verminking en beperkingen van de reproductieve autonomie.

Guinee, een West-Afrikaans land vanwaaruit de laatste jaren steeds meer asielzoekers komen, is wereldwijd het land waar het met de lichamelijke integriteit van vrouwen het slechtst gesteld is. Ook Gambia, een ander belangrijk West-Afrikaans herkomstland, en Afghanistan behoren in dit opzicht tot de tien meest problematische landen.

Het feit dat juist uit deze delen van de wereld, waar mannen opgroeien in een – vaak ook in de wetgeving vastgelegde – cultuur van mannelijke dominantie en vrouwelijke ondergeschiktheid, veel jonge mannen sinds 2015 als asielzoeker naar Europa zijn gekomen, speelt een belangrijke rol bij de verklaring van hun sterke oververtegenwoordiging in de geweldscriminaliteit.

 

De rol van de verblijfsstatus en het land van herkomst

 

De criminaliteitslast varieert niet alleen tussen vluchtelingen en de rest van de bevolking, maar ook in aanzienlijke mate binnen de groep vluchtelingen in afhankelijkheid van de verkregen verblijfsstatus en het land van herkomst. De Duitse politiestatistieken bieden geen betrouwbaar inzicht in de vraag of verdachte vluchtelingen nog in de asielprocedure zitten (‘asielzoekers’), of ze zijn afgewezen maar een gedoogvergunning hebben, of dat hun verblijf ongeoorloofd is.10

Er zijn echter wel betrouwbare gegevens beschikbaar over de nationaliteit van verdachte vluchtelingen. Aangezien de erkenningspercentages van vluchtelingen uit verschillende landen van herkomst sterk uiteenlopen, kan de nationaliteit indirect worden gebruikt om de rol van de verblijfsstatus of het vooruitzicht op een veilige verblijfsstatus af te leiden. De absolute aantallen verdachten per herkomstgroep zijn hiervoor niet erg zinvol, omdat ze te sterk worden beïnvloed door de omvang van de groep. Syrië, Afghanistan, Irak en Iran leveren, in die volgorde, de meeste verdachte vluchtelingen, maar het zijn ook de vier grootste herkomstlanden van vluchtelingen in Duitsland. Daarom is het interessanter te vragen in hoeverre bepaalde landen van herkomst sterker of minder sterk vertegenwoordigd zijn onder de verdachten in verhouding tot hun groepsgrootte. Daartoe laat grafiek 5.2 voor de twintig landen van herkomst met de meeste verdachten in 2020 zien hoe sterk zij oververtegenwoordigd waren ten opzichte van hun aandeel in de totale Duitse bevolking.

Hoewel geen van de vluchtelingengroepen een vergelijkbare criminaliteitslast heeft als de algemene bevolking, worden vluchtelingen uit Rusland slechts anderhalf keer zo vaak verdacht van misdrijven als hun aandeel in de bevolking zou doen verwachten. Marokkaanse asielzoekers werden daarentegen bijna 34 keer zo vaak verdacht van een misdrijf als hun aandeel in de bevolking. Van de grotere vluchtelingengroepen zijn Syriërs slechts twee keer oververtegenwoordigd. Kosovaarse, Iraakse, Oekraïense, Eritrese en Turkse vluchtelingen zijn ook minder dan drie keer zo vaak verdacht als op grond van hun bevolkingsaandeel te verwachten zou zijn. Aan de andere kant van het spectrum zijn Algerijnse vluchtelingen even extreem oververtegenwoordigd als Marokkanen (31 keer). Ook vluchtelingen uit Moldavië (17 keer), Georgië (15 keer), Albanië (11 keer) en uit de West-Afrikaanse landen Gambia (13 keer) en Guinee (10 keer) zijn sterk oververtegenwoordigd onder de verdachten.

 

Grafiek 5.2 Mate van oververtegenwoordiging van de twintig belangrijkste herkomstgroepen van verdachte vluchtelingen in vergelijking met hun aandeel in de bevolking; zowel voor alle delicten als (voor de tien herkomstgroepen met het grootste aantal verdachten) voor seksuele delicten

[image: ]

 

Uit de statistieken van de Duitse federale politie blijkt ook uit welke tien landen van herkomst de meeste vluchtelingen komen die verdacht worden van zware geweldsmisdrijven (mishandeling, beroving of vrijheidsberoving) of zedendelicten. Voor geweldsmisdrijven lijken de groepsverschillen sterk op die voor alle misdrijven. Bij zedendelicten zijn er echter opmerkelijke verschillen (zie grafiek 5.2).11 Sommige herkomstgroepen zijn hier veel sterker oververtegenwoordigd dan bij alle delicten. Syriërs worden bijvoorbeeld drie keer zo vaak verdacht van een zedendelict. Afghaanse vluchtelingen worden zes keer zo vaak verdacht van een zedendelict in vergelijking met hun aandeel in de bevolking (tegenover drie keer voor alle misdrijven), Pakistaanse vluchtelingen zelfs negen keer zo vaak (tegenover vier keer voor alle misdrijven).

 

Grafiek 5.3 Erkenningspercentages voor de twintig belangrijkste herkomstgroepen van verdachte vluchtelingen
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De verschillen tussen de criminaliteitscijfers van de verschillende landen van herkomst vertonen een duidelijke correlatie met de verblijfsstatus van de verschillende vluchtelingengroepen. Grafiek 5.3 toont dezelfde twintig landen van herkomst als grafiek 5.2, maar nu met het aandeel van de respectieve groep dat een erkende status heeft.12 In het algemeen zijn bijna alle vluchtelingengroepen met een zeer hoge criminaliteitslast ook die groepen waarin het aandeel van degenen met een erkende vluchtelingenstatus – soms ver – onder de 50 procent ligt. Zo is slechts ongeveer een kwart van de Marokkaanse en Algerijnse asielzoekers als vluchtelingen erkend. Bijna de helft van hen is afgewezen en heeft een gedoogstatus of is eigenlijk verplicht het land te verlaten. In de overige gevallen is de asielprocedure nog niet afgerond. Een soortgelijke combinatie van lage erkenningspercentages en hoge criminaliteitscijfers wordt aangetroffen bij Georgische, Pakistaanse en West-Afrikaanse asielzoekers uit Gambia, Guinee en Nigeria. Uitzonderingen op dit patroon zijn vluchtelingen uit Moldavië en uit Somalië, die relatief hoge criminaliteitscijfers kennen ondanks een relatief hoog erkenningspercentage. Aan de andere kant van het spectrum hebben alle groepen met relatief lage criminaliteitscijfers een hoog erkenningspercentage.

Dit verband tussen criminaliteitscijfers en erkenningspercentages zien we terug als we de drie veruit grootste groepen vluchtelingen, die uit Syrië, Irak en Afghanistan, met elkaar vergelijken. Syriërs hebben niet alleen het laagste misdaadcijfer van de drie herkomstgroepen, maar ook het hoogste percentage personen die als vluchteling erkend zijn (95 procent). Omgekeerd heeft Afghanistan van de drie landen zowel het hoogste misdaadcijfer als het laagste erkenningspercentage (69 procent). Verschillende kansen om als vluchteling erkend te worden spelen dus een belangrijke rol bij de verklaring van de criminaliteitscijfers onder vluchtelingen, naast demografische kenmerken zoals geslacht en leeftijd, en culturele normen en waarden met betrekking tot mannelijkheid en seksualiteit.

Vluchtelingen kunnen niet alleen daders, maar ook slachtoffers van misdrijven zijn. We kunnen daarbij drie fundamentele dader-slachtofferconstellaties onderscheiden waarin vluchtelingen respectievelijk voorkomen als daders, als slachtoffers en als daders en slachtoffers tegelijk. We zullen deze constellaties nu nader bekijken aan de hand van twee categorieën geweldsdelicten: moord en doodslag, en seksueel geweld.

 

Moord en doodslag

 


 

Op 17 april 2017 lokten de 26-jarige Maxim A. en de negentienjarige Marvin H. hun buurtgenoot en kennis, de 27-jarige Iraakse vluchteling Ceetin K., de duinen van het Noordzee-eiland Amrum in onder het voorwendsel samen iets te gaan drinken. Ceetin werd beschouwd als goed geïntegreerd op het eiland en werkte in de keuken van een restaurant op het naburige eiland Föhr. De twee Duitsers confronteerden de Irakees met de beschuldiging dat hij de vriendin van Maxim, die ook de zus van Marvin was, zou hebben verkracht. Op een vooraf afgesproken teken sloegen ze hem met een fles op het hoofd, doodden hem met een mes en begroeven zijn lichaam twee meter diep in het zand. In 2018 werd Maxim A. veroordeeld tot levenslang, Marvin H. kreeg een jeugdstraf van zevenenhalf jaar. Op basis van de beschikbare verklaringen en het indirecte bewijs kwam de rechtbank tot de conclusie dat de beschuldiging van verkrachting aan het adres van Ceetin K. zeer waarschijnlijk onterecht was. Wel zou er sprake van een flirt zijn geweest. Marvin H. kreeg achteraf ook twijfels over de juistheid van de beschuldiging. Hij was het die de politie de tip gaf over de plaats waar de jonge Irakees was begraven.13

 



 


 

De 24-jarige Afghaanse vluchteling Mohammad A. en de 87-jarige gepensioneerde Ursula P. waren buren in een flat in de Oost-Duitse stad Jena. Mohammad A. was in 2011 als onbegeleide minderjarige vluchteling naar Duitsland gekomen. Hoewel zijn asielaanvraag werd afgewezen, kreeg hij in 2016 een verblijfsvergunning omdat een psychiater verklaarde dat hij een posttraumatische stressstoornis had die was veroorzaakt door de Afghaanse burgeroorlog. Hij was verschillende keren met de politie in aanraking gekomen vanwege fraude, beledigingen en bedreigingen. Hij was afhankelijk van de bijstand, maar vulde zijn inkomen aan door oudere buurtbewoners met meelijwekkende verhalen over te halen hem financieel te steunen.

Zo ook in het geval van Ursula P., die hem verschillende keren kleinere bedragen gaf. Toen hij haar om 7000 euro vroeg, zogenaamd voor een reis naar zijn vaderland, en zij weigerde te betalen, vermoordde hij haar en verborg haar lichaam in een koffer in de kelder van het huis. Vervolgens probeerde hij bij de bank met een vervalste handtekening de 7000 euro van de rekening van Ursula P. naar de zijne over te maken. Een bankmedewerkster kreeg echter argwaan en Mohammad A. werd nog dezelfde dag gearresteerd. In maart 2020 werd hij veroordeeld tot levenslange gevangenisstraf.14

 





 


 

Maryam H. kwam in 2013 als vluchteling uit Afghanistan naar Duitsland samen met haar twee kinderen en haar man, aan wie ze op zestienjarige leeftijd was uitgehuwelijkt. Toen haar man gewelddadig werd, liet zij zich in Duitsland van hem scheiden. Haar man ging echter niet akkoord om het huwelijk ook volgens de islamitische wet te ontbinden. De jongere broers van Maryam, Sayed en Sayad, die beiden eerder waren veroordeeld wegens valsheid in geschrifte en mishandeling, stemden evenmin in met de echtscheiding. Ook Maryams in hun ogen ‘westerse’ levensstijl – ze had onder meer haar hoofddoek afgedaan en was verliefd geworden op haar in Iran geboren gezinspedagoog – was hun een doorn in het oog. Op 13 juli 2021 lokten de broers Maryam, die in een opvangcentrum voor vluchtelingen in Berlijn woonde, met een smoesje naar een afspraak, wurgden haar en sneden haar de keel door. Daarop vervoerden ze haar lichaam in een koffer per trein naar Beieren en begroeven haar daar in een bos. De broers werden in februari 2023 tot levenslange gevangenisstraf veroordeeld. De kinderen van Maryam, een tienjarig meisje en een veertienjarige jongen, traden in de zaak tegen hun ooms op als civiele partij. Alle andere familieleden van Maryam weigerden te getuigen.15

 



 

Drie gruwelijke moordverhalen met onschuldige slachtoffers en wrede daders, waarbij vluchtelingen soms slachtoffer waren en soms dader. Tussen 2017 en 2020 werden er in Duitsland 1316 mensen vermoord, gemiddeld ruim driehonderd per jaar. In dit licht bezien kan het niet verbazen dat vluchtelingen ook voorkomen als daders en slachtoffers van moorden. Individuele gevallen, hoe tragisch en pijnlijk ze ook zijn voor de slachtoffers en hun familieleden, worden pas sociologisch en politiek significant wanneer ze zich voordoen in een patroon dat sterk afwijkt (ver boven of ver onder) van statistische verwachtingen.

Zoals we in het vorige hoofdstuk hebben gezien, kan de bewering van sommige media en maatschappelijke organisaties dat het leven van vluchtelingen in Duitsland ernstig wordt bedreigd door politiek gemotiveerde aanvallen tegen vluchtelingen niet worden bevestigd. Uit een totaal van zeven door racisme of een afkeer van vluchtelingen gemotiveerde moordpogingen en twaalf pogingen tot doodslag sinds 2015 resulteerden slechts zes gevallen in enig letsel, waaronder drie gevallen met in totaal vijf ernstig gewonden. Geen enkele vluchteling werd gedood.

Maar hoe zit het met dodelijk geweld tegen vluchtelingen dat niet (of althans niet herkenbaar) politiek gemotiveerd is? In de rapporten van het Bundeskriminalamt worden sinds 2017 de dader-slachtofferrelaties voor slachtoffers van moord- en doodslagdelicten gepresenteerd. Daaruit blijkt dat in de jaren tussen 2017 en 2020 75 vluchtelingen slachtoffer zijn geworden van een moordmisdrijf, waarbij een of meer van de verdachten de Duitse nationaliteit had. Slechts drie van deze gevallen – waaronder de bovengenoemde moord op het eiland Amrum – liepen daadwerkelijk dodelijk af. De gevallen met een Duitse dader vormen slechts een kleine minderheid van de moorden en pogingen tot moord op vluchtelingen. In totaal werden 280 vluchtelingen het slachtoffer van een moordmisdrijf; in de meeste gevallen (173 slachtoffers) waren de verdachten andere vluchtelingen.

Voor doodslag laten de cijfers iets soortgelijks zien. Tussen 2017 en 2020 werden 93 vluchtelingen slachtoffer van een doodslagdelict met een Duitser als verdachte, 643 werden slachtoffer van andere vluchtelingen. Vijf vluchtelingen stierven door doodslag met Duitse verdachten. Een van hen was de vijftienjarige Iraakse scholier Arkan, die op 7 april 2020 in Celle zonder aanwijsbare reden door Daniel S. werd doodgestoken. Volgens het vonnis van de rechtbank leed de dader aan paranoïde schizofrenie. Hij werd in oktober 2020 wegens doodslag veroordeeld tot opname in een psychiatrische inrichting voor onbepaalde tijd. Een Syrische jongen, ook vijftien jaar oud, werd op oudejaarsavond 2016-2017 door twee volwassen Turkse staatsburgers en hun vijftienjarige neef met de Duitse en Armeense nationaliteit zo bruut in elkaar geslagen dat hij overleed. De twee volwassen daders kregen twaalf jaar gevangenisstraf voor doodslag, de minderjarige dader kreeg een jeugdstraf van zes jaar.16

Het totaal van acht vluchtelingen die stierven door moord of doodslag door daders met een (deels) Duitse nationaliteit valt in het niet bij de 140 vluchtelingenslachtoffers van voltooide moord en doodslag door andere daders. In de meeste gevallen (121 slachtoffers), zoals de bovengenoemde moord op Maryam door haar broers, waren de daders andere vluchtelingen. In de overige gevallen waren de verdachten andere niet-Duitsers. Zo werd in oktober 2020 de dertienjarige Syrische vluchtelingenjongen Mohammed in het Berlijnse Monbijoupark door de Turkse staatsburger Gökhan Ü. met een mes gedood omdat de jongen, op zijn mobiele telefoon kijkend, per ongeluk tegen de dader aan was gelopen. Een oudere vriend van Mohammed die hem probeerde te beschermen raakte ernstig gewond.17

Ondanks de empirisch vast te stellen veel hogere frequentie van andere dader-slachtofferpatronen, wordt bij moorden op vluchtelingen waarbij de dader aanvankelijk onbekend is vaak overhaast aangenomen dat het misdrijf wel een racistische achtergrond moet hebben. Zo werd in januari 2015 de Eritrese asielzoeker Khaled Idris Bahray in Dresden doodgestoken. Zijn dood was aanleiding voor een reeks antiracistische demonstraties in Dresden en elders in Duitsland, alsmede brede, ook internationale media-aandacht – onder meer in TIME, Al Jazeera en The Guardian –, totdat tien dagen na de misdaad een Eritrese huisgenoot van het slachtoffer de misdaad bekende.18 Bahrays begrafenis in Berlijn werd bijgewoond door 250 mensen, bijna allemaal zwart. Een paar dagen eerder, toen de dader zich nog niet had aangegeven, waren in de hoofdstad drieduizend mensen, voornamelijk witte Duitsers, de straat op gegaan met spandoeken als WIJ ZIJN ALLEN KHALED en DUITSLAND MOORDENAAR. Het was klaarblijkelijk, zoals de linkse Tageszeitung uit Berlijn ironisch opmerkte, bij nader inzien ‘de verkeerde dader’ geweest.19

In tegenstelling tot dergelijke verwachtingspatronen is de frequentie van dodelijk geweld door Duitse daders tegen vluchtelingen verre van een indicatie van wijdverbreid, alledaags racistisch geweld in de Duitse samenleving. Hiervoor zou een patroon waarneembaar moeten zijn waarin vluchtelingen veel vaker het slachtoffer worden van moord en doodslag door Duitse daders dan op basis van een willekeurige selectie van slachtoffers zou moeten worden verwacht. Het tegendeel is echter het geval.

Grafiek 5.4 laat zien hoe het aantal slachtoffers van voltooide moord- en doodslagdelicten sinds 2016 is verdeeld over de drie belangrijkste dader-slachtofferconstellaties waarbij vluchtelingen betrokken kunnen zijn.20 Slechts negen van de 173 vluchtelingen die in deze periode door moord of doodslag om het leven kwamen, waren het slachtoffer van een Duitse dader. Dit is slechts 0,26 procent van het totaal van 3465 slachtoffers van een voltooid moord- of doodslagmisdrijf in Duitsland in deze periode en slechts 5 procent van alle bij zulke delicten gedode vluchtelingen, beide veel minder dan te verwachten zou zijn bij toevallige dader-slachtofferrelaties, laat staan bij structureel gewelddadig racisme tegen vluchtelingen. Vluchtelingen maken ongeveer 2,2 procent van de bevolking uit. In het geval van een toevallige selectie van slachtoffers door Duitse daders zouden zij dus ook 2,2 procent van de slachtoffers moeten uitmaken; in het geval van een racistische gerichtheid van geweld op vluchtelingen zou het aanzienlijk meer dan 2,2 procent moeten zijn – in feite is het dus slechts 0,26 procent.

Duitse staatsburgers maken 87 procent van de bevolking van Duitsland uit. Bij toevallige dader-slachtofferrelaties zou dus ook 87 procent – in plaats van de werkelijke 5 procent – van de gedode vluchtelingen aan Duitse daders moeten worden toegeschreven. Duitsers die vluchtelingen doden: het is een dader-slachtofferpatroon dat zich uitstekend leent voor morele paniekzaaierij, zelfkastijding van de samenleving en politieke instrumentalisering, maar dat in feite uiterst zeldzaam is.

 

Grafiek 5.4 Aantal slachtoffers van verschillende dader-slachtofferconstellaties bij voltooide moord en doodslag, 2016-2020
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Tegenover de negen vluchtelingenslachtoffers van Duitse daders staan bijna negen keer zoveel slachtoffers van de tegenovergestelde dader-slachtofferconstellatie: tachtig Duitsers werden het slachtoffer van voltooide moord of doodslag met een vluchteling als verdachte.21 Onder hen waren negen Duitse staatsburgers die werden gedood bij islamistische terroristische aanslagen (zeven bij de aanslag in Berlijn in 2016; één bij de aanslag in Hamburg in 2017 en één bij de aanslag in Dresden in 2020; zie vorig hoofdstuk), alsmede 71 slachtoffers van ‘gewone’ moord en doodslag. Het aantal vluchtelingen dat dodelijk slachtoffer werd van andere vluchtelingen is nog hoger, namelijk 143. Als men gevallen van voltooide moord en doodslag met andere niet-Duitsers (buitenlanders die geen vluchteling zijn) als slachtoffer erbij optelt, waren vluchtelingendaders verantwoordelijk voor in totaal bijna 12 procent van alle dodelijke slachtoffers van moord en doodslag, vijf keer zoveel als op basis van het aandeel vluchtelingen in de bevolking zou mogen worden verwacht.22 In totaal ging het tussen 2017 en 2020 om ongeveer driehonderd slachtoffers van voltooide moord en doodslag en meer dan 1600 slachtoffers van pogingen daartoe door verdachte vluchtelingen.

Moord en doodslag komen in elke samenleving voor, maar als er vijf keer zoveel gevallen zijn als men statistisch zou kunnen verwachten, dan moet de vraag worden gesteld of het totaal van bijna tweeduizend slachtoffers van moord- en doodslagdelicten door vluchtelingen het gevolg is van tekortkomingen in het vluchtelingenbeleid. En of een aanzienlijk deel daarvan met een ander beleid had kunnen worden voorkomen. In het vorige hoofdstuk hebben wij dit reeds vastgesteld voor islamistische terreur. Maar ook ‘gewone’ geweldsmisdrijven worden in de hand gewerkt door een vluchtelingenbeleid dat de daders in staat stelt hun identiteit te vervalsen of zich als minderjarige voor te doen en zo te voorkomen dat zij worden uitgezet nadat hun asielaanvraag is afgewezen.

In tegenstelling tot rechts geweld tegen vluchtelingen zijn er geen gedetailleerde overzichten van gevallen van geweld door vluchtelingen van door de staat gesubsidieerde maatschappelijke organisaties die gespecialiseerd zijn in het documenteren van dergelijke gevallen. Daarom moet men de gevallen zelf moeizaam onderzoeken aan de hand van krantenberichten en rechtbankverslagen, wat gezien het grote aantal gevallen alleen mogelijk is aan de hand van exemplarische voorbeelden.

 

Een van de tragische aspecten van deze gevallen is dat nogal wat slachtoffers advies en steun hadden gegeven aan vluchtelingen. De bovengenoemde Ursula P. werd vermoord en beroofd door een buurtgenoot, aan wie ze al verschillende keren kleine geldbedragen had gegeven. Patricia H. vergezelde haar moordenaar naar de autoriteiten en leerde hem Duits tot ook zij slachtoffer werd van roofmoord.23 Farima Seadi, zelf een Afghaanse vluchtelinge, ontmoette haar moordenaar tijdens haar werk als vrijwilliger bij een voedselbank voor vluchtelingen.24 Joachim T., de huisarts die in 2016 werd vermoord door een Somalische vluchteling, was actief in de vluchtelingenhulp.25 Soopika P., dochter van Tamil-immigranten, werd vermoord door een Nigeriaan die ze had ontmoet tijdens haar vrijwilligerswerk als vluchtelingenhulpverlener.26 Erika H., voor haar pensioen leraar aan een dovenschool, zette zich in voor een doofstomme Oekraïense asielzoeker en gaf hem kleine geldbedragen totdat ze in 2019 door hem werd vermoord. Almut P. werd tijdens een integratieproject waar ze als vrijwilliger werkte verliefd op een gedoogde Afghaanse vluchteling, die later de keel van haar 85-jarige vader doorsneed.27

De hulp waarvan de daders konden profiteren strekte zich ook uit tot de steun die sommigen van hen kregen om zich tegen uitzetting te verzetten nadat hun asielverzoek was afgewezen. In het vorige hoofdstuk kwamen we al het geval van de terreurpleger van Ansbach tegen, die eigenlijk naar Bulgarije uitgezet had moeten worden omdat hij daar al asiel had aangevraagd, maar die door toedoen van een vluchtelingenhulporganisatie en een lid van de Bondsdag toch in Duitsland mocht blijven. Een psycholoog van een organisatie voor vluchtelingenhulp en een psychotherapeut verklaarden dat de moordenaar van Patricia H. een posttraumatische stressstoornis en een seksuele identiteitsstoornis had; daardoor kon hij zijn uitzetting met succes aanvechten. Tragisch genoeg betaalde Patricia H. de betreffende doktersrekening voor hem. Na de moord gaf de arts toe dat de medische verklaring niet op waarheid berustte en dat hij die had geschreven om Faried A. te helpen met zijn asielaanvraag. Ook de moordenaar van Farima Seadi kon zijn uitzetting voorkomen met behulp van vluchtelingenwerkers.

In geen van de gevallen van moord of doodslag die ik heb kunnen vinden is daarentegen sprake van een geschil als gevolg van racistische beledigingen of aanvallen door de slachtoffers. Noch in de statistieken, noch in het gedetailleerde onderzoek van de individuele gevallen van moord en doodslag waarbij vluchtelingen betrokken zijn, wordt het beeld van massaal gewelddadig racisme tegen vluchtelingen bevestigd. Dat de slachtoffer-daderconstellaties niet binnen een conflictlijn tussen ‘autochtoon’ en ‘allochtoon’ vallen, blijkt ook uit het feit dat sommigen van de Duitse staatsburgers die slachtoffer werden van vluchtelingen zelf een migratieachtergrond hadden.

Daniel Hillig, die in 2018 in Chemnitz werd doodgestoken door twee vluchtelingen uit Syrië en Irak, was de zoon van een Cubaanse vader. De ouders van Soopika P. waren vanuit Sri Lanka naar Duitsland geëmigreerd. De biologische vader van Susanna Feldmann, die in 2018 werd verkracht en vermoord door een Iraakse vluchteling, is een Koerd uit Turkije, haar stiefvader Italiaans, haar moeder joods (zie de volgende paragraaf voor meer details over deze zaak). Zelfs onder de weinige gevallen waarin Duitse staatsburgers voor de dood van vluchtelingen verantwoordelijk waren, is er minstens één geval waarin de daders een migratieachtergrond hadden (de moordenaars van een vijftienjarige Syrische jongen op oudejaarsavond 2016-2017; zie hierboven).

Als we van de slachtoffers naar de daders gaan, vallen verschillende patronen op. Ten eerste zien we, net als bij de daders van terroristische aanslagen in het vorige hoofdstuk, dat veel van de daders hun identiteit hadden verzwegen in hun asielaanvraag en/of valse informatie hadden gegeven over hun leeftijd, wat de autoriteiten vaak pas ontdekten toen het te laat was, namelijk tijdens het gerechtelijk onderzoek. De Afghaanse vluchteling die Maria Ladenburger in 2016 in Freiburg verkrachtte en doodde, had al eerder asiel aangevraagd in Griekenland en daar een ernstig geweldsmisdrijf tegen een vrouw gepleegd. Dankzij een amnestie van de links-populistische regering-Tsipras werd hij vrijgelaten, waarna hij opnieuw asiel aanvroeg in Duitsland en daarbij loog dat hij minderjarig was.28 De Iraakse vluchteling die in 2017 in Kandel zijn ex-vriendin Mia Valentin vermoordde, kwam ook zonder documenten naar Duitsland en gaf een valse leeftijd op. Zijn asielaanvraag werd afgewezen, maar hij kon niet worden uitgezet omdat hij minderjarig zou zijn.29 Beide daders die Daniel Hillig in 2018 in Chemnitz doodden, hadden geen identiteitsdocumenten getoond toen ze asiel aanvroegen. Een van hen beweerde de Iraakse burgeroorlog te zijn ontvlucht, hoewel hij in Istanbul was opgegroeid. Ook hij verklaarde onwaarachtig dat hij minderjarig was.30 De man die Wilhelm L. in 2019 vermoordde werd erkend als vluchteling uit de Syrische burgeroorlog. Zijn paspoort was in zee gevallen, had hij beweerd toen hij asiel aanvroeg. Pas in de rechtbank bleek dat hij eigenlijk uit Jordanië kwam.31 De lijst kan nog wel even worden voortgezet. De moordenaar van Patricia H. had al in drie andere landen asiel aangevraagd onder verschillende namen. De Tunesiër met een strafblad die in 2018 in Worms zijn vriendin Syndia vermoordde, had ook verschillende aliassen gebruikt.32 De Somaliër die in 2021 de Afghaanse vluchteling Niaz A. vermoordde was reeds veroordeeld voor poging tot doodslag, maar kon niet worden uitgezet omdat hij geen Somalisch paspoort had.33 De moordenaar van de huisarts Joachim T. had beweerd een Somaliër te zijn die de burgeroorlog aldaar ontvlucht was, maar bleek in werkelijkheid uit het vreedzame buurland Djibouti afkomstig te zijn.

Ten tweede is het opvallend dat veel van de moorden door vluchtelingen verband houden met seksualiteit en genderverhoudingen. Dit geldt uiteraard voor de moorden op Maria Ladenburger en Susanna Feldmann, die gepaard gingen met verkrachting. In andere gevallen hadden de dader en het slachtoffer een relatie gehad en wilde de dader de beëindiging door het slachtoffer niet accepteren. Dit betreft bijvoorbeeld de wrede moord op de vijftienjarige jongen Baran, wiens keel in 2020 door de Afghaan Nabi S. in Augsburg werd doorgesneden om wraak te nemen op Barans oudere zus die van hem was gescheiden.34 Ook de moorden op Soopika P., hierboven genoemd, en op de zeventienjarige Mireille, die in 2018 in Flensburg door haar Afghaanse ex-vriend werd vermoord, behoren tot deze categorie.35 In Hamburg vermoordde een vluchteling uit Niger in 2018 zijn eigen kind en zijn ex-vriendin, naar verluidt vanwege een geschil over de voogdij.36 Asma, een Tsjetsjeense vrouw, werd door haar man vermoord omdat hij vermoedde dat zij een verhouding had met iemand anders. Mahin R., een 32 weken zwangere Afghaanse vrouw, werd in 2017 in Leipzig door haar man gedood omdat hij – ten onrechte, zo bleek uit de autopsie – vermoedde dat het kind van iemand anders was.37 Jaloezie, scheiding, voogdijgeschillen, beledigde mannelijkheid: het zijn zeker geen motieven voor moord die alleen bij vluchtelingen voorkomen. Maar wie naar de statistieken kijkt en onderzoek doet naar de specifieke gevallen, kan zich niet aan de conclusie onttrekken dat zij in deze dadergroep opvallend vaak de achtergrond vormen voor dodelijk geweld.

In sommige gevallen wordt heel duidelijk dat culturele en religieuze achtergronden een motiverende rol speelden. Dit geldt voor het hierboven beschreven slachtoffer Maryam H., die in 2021 in Berlijn door haar broers werd vermoord. De moordenaar van de Tsjetsjeense vrouw Asma vertelde de politie dat het in zijn thuisland geaccepteerd is en dat het ook in de Koran zo staat: ‘Als een vrouw vreemdgaat, dan heeft de man het recht haar te doden.’ Hagdad K., een Afghaan die lange tijd in Iran had gewoond voordat hij naar Duitsland kwam, vermoordde begin 2018 zijn gescheiden vrouw. Toen zij in het najaar van 2017 tijdens een gesprek met een relatieconsulent meedeelde dat ze van hem wilde scheiden, had de latere dader de bij het gesprek aanwezige tolk in vertrouwen genomen: ‘Het is jammer dat we niet in Afghanistan zijn, dan zou ik haar vermoorden.’38 De Afghaanse Farima Seadi werd door een landgenoot vermoord omdat zij zich tot het christendom had bekeerd en hem ook tot deze stap had aangemoedigd, hetgeen hem ‘zeer verontrustte’. Daarbij moet men bedenken dat in landen als Afghanistan en Tsjetsjenië – evenals in verschillende andere herkomstlanden van vluchtelingen zoals Pakistan en Somalië – de sharia geldt, volgens welke vrouwen niet mogen scheiden indien de echtgenoot daarmee niet instemt en ‘misdaden’ zoals overspel en ‘afvalligheid’ bij wet worden bestraft, vaak met de doodstraf.

De moord op Farima Seadi is naast de aanslag in een warenhuis in Hamburg (zie het vorige hoofdstuk) het enige geval waarin een antichristelijke aanval fataal afliep, maar er zijn verscheidene van dit soort misdrijven tegen christenen en jezidi’s waarbij de slachtoffers gelukkig overleefden. Een Iraakse vluchteling viel in 2017 in een vluchtelingenopvangcentrum in Langenfeld een Iraanse vluchteling aan die zich tot het christendom had bekeerd, rukte het kruis van zijn nek en gooide het in het toilet, terwijl hij riep: ‘Iedere moslim die jou doodt, gaat naar het paradijs!’ Daarna verwondde hij hem levensgevaarlijk met een mes in de slaap.39

Bij andere moorden gaat het om ‘gewone’ criminele motieven zoals roofovervallen of geëscaleerde ruzies tussen jonge mannen. Een voorbeeld dat voor vele andere kan staan is de moord op de Somaliër Abdiqadir M. die in 2021 in een asielzoekerscentrum in Grosskrotzenburg een ruzie over een vieze douche met de dood moest bekopen. De dader, ook een Somalische asielzoeker, was al veroordeeld voor doodslag, maar kon niet worden uitgezet omdat hij geen identiteitspapieren kon tonen. Na het uitzitten van zijn straf kwam hij daarom terug in een asielzoekerscentrum en pleegde daar de moord. Hetzelfde gebeurde in het geval van de bovengenoemde Eritreeër Khaled Idris Bahray, die door een al eerder bestrafte kamergenoot in zijn vluchtelingencentrum in Dresden in de keuken werd gedood tijdens een ruzie over het huishouden. Moorden waarbij zowel slachtoffer als dader vluchteling is, zijn talrijk, maar ze krijgen meestal niet veel aandacht omdat ze noch door links noch door rechts politiek geïnstrumentaliseerd kunnen worden. In het geval van Bahray duurde de aandacht slechts zo lang als werd aangenomen dat de dader een Duitse racist was.

 

De onlusten in Chemnitz

 

Het geval van de fatale steekpartij in Chemnitz in augustus 2018 verdient nadere aandacht, omdat het de aanleiding was voor een van de memorabelste episodes van de vluchtelingencrisis in Duitsland. De dood van Daniel Hillig werd gevolgd door een reeks demonstraties, rellen en aanslagen door extreemrechtse hooligans en de lokale rechts-populistische partij Bürgerbewegung Pro Chemnitz, waarbij zich al snel groepen uit het rechts-extreme spectrum uit heel Duitsland aansloten, onder wie vertegenwoordigers van de AfD, de NPD, de Identitäre Bewegung, verschillende neonazistische Kameradschaften en Pegida. De demonstraties brachten meerdere dagen achtereen tot zesduizend mensen op de been. Rondom de protesten vonden verschillende aanvallen op linkse politici en op ‘buitenlanders’ plaats. De avond na de dood van Hillig werden een joods restaurant en zijn eigenaar aangevallen door een groep neonazi’s. De aanvallers gooiden stenen en flessen en schreeuwden naar de eigenaar: ‘Rot op uit Duitsland, jij joodse klootzak!’ Een van de daders, een man uit Nedersaksen, werd gearresteerd en kreeg in 2021 een jaar voorwaardelijke gevangenisstraf wegens het toebrengen van gevaarlijk lichamelijk letsel.40

De volgende dagen vonden verschillende antiracistische tegendemonstraties plaats, met als hoogtepunt een ‘Concert tegen rechts’ waaraan 65.000 mensen deelnamen. Controversiële politieke discussies over de vraag of er in die dagen een ‘drijfjacht’ op buitenlanders had plaatsgevonden, leidden tot het ontslag van Hans-Georg Maassen als voorzitter van het Bundesamt für Verfassungsschutz, het Duitse equivalent van de AIVD. De gebeurtenissen waren in elk geval ernstig genoeg, ook al waren ze misschien niet zo dramatisch als men op grond van de berichtgeving in de nationale en internationale media had kunnen verwachten. Volgens de politie van Chemnitz werden 37 wetsovertredingen geregistreerd, waaronder lichamelijk letsel, materiële schade en overtredingen van samenscholingsverboden. Achttien mensen raakten gewond, onder wie drie politieagenten.41 De rechts-populistische partijen kwamen sterker uit de gebeurtenissen tevoorschijn. Bij de eerstvolgende verkiezingen in Chemnitz, de lokale verkiezingen van mei 2019, boekte de AfD grote winst met 17,9 procent van de stemmen (2014: 5,6 procent). Ook de Bürgerbewegung Pro Chemnitz boekte winst met 7,7 procent van de stemmen (2014: 5,5 procent). Bij de deelstaatverkiezingen later in het jaar, waaraan de burgerbeweging niet deelnam, haalde alleen de AfD in Chemnitz 25 procent.

Ook elders in Saksen en in de andere Oost-Duitse deelstaten heeft de AfD tijdens de massale immigratie van vluchtelingen aanzienlijk meer winst geboekt dan in West-Duitsland, een feit dat vaak wordt geïnterpreteerd als bewijs dat racisme en vreemdelingenhaat juist daar waar de minste buitenlanders wonen het meest aanwezig zijn. Empirisch gezien is dit waar, althans als correlatie. In 2018 vormden buitenlanders bijvoorbeeld slechts 8,4 procent van de bevolking van Chemnitz. Dat is minder dan de helft dan in Berlijn (18,5 procent) en slechts een kwart van de buitenlandse bevolking in West-Duitse steden als Frankfurt am Main (29,8 procent). Maar als we kijken naar de relatieve toename van de buitenlandse bevolking, dan ziet het plaatje er anders uit. Vluchtelingen worden in Duitsland ongeveer in verhouding tot de omvang van de bevolking over de deelstaten verdeeld volgens de zogenaamde Königsteiner Schlüssel.42 Zolang vluchtelingen in de asielprocedure zitten, mogen zij niet naar een andere deelstaat verhuizen. Ook daarna kunnen er verblijfsrestricties gelden voor erkende asielzoekers zolang zij afhankelijk zijn van sociale uitkeringen.

Het idee achter die verdeling is om de last van de opvang van vluchtelingen gelijkmatig over de deelstaten te verdelen. Hierbij wordt echter geen rekening gehouden met het feit dat de deelstaten, vooral in de Oost-Westvergelijking, zeer uiteenlopende eerdere ervaringen hebben met de opvang van migranten, vooral uit niet-Europese landen. Deze ‘eerlijke’ verdeling van asielzoekers betekent in de praktijk dat deelstaten die nog nauwelijks ervaring hebben met immigratie evenveel vluchtelingen moeten opnemen als deelstaten die al vele decennia ervaring met grotere groepen niet-Europese immigranten hebben. Zoals we hebben gezien, vormden vluchtelingen eind 2020 2,23 procent van de Duitse bevolking. Voor een stad als Frankfurt am Main, waar 30 procent van de bevolking toch al uit buitenlanders bestaat en ruim de helft een migratieachtergrond heeft, betekent dit slechts een geringe toename. Voor een stad als Chemnitz betekende de toestroom van vluchtelingen echter een plotselinge grote verandering. In 2014 woonden er slechts 11.000 buitenlanders in Chemnitz, veelal uit EU-landen, die 4,6 procent van de bevolking uitmaakten. In 2018 was het aantal buitenlanders bijna verdubbeld tot 21.000 of 8,4 procent van de bevolking. Alleen al van 2014 tot 2015 steeg de buitenlandse bevolking met ruim zesduizend personen, een toename van 53 procent. Het grootste deel van deze stijging kwam voor rekening van vluchtelingen. In juni 2018, kort voor de onlusten, woonden er iets meer dan zesduizend vluchtelingen (2,5 procent van de bevolking) in Chemnitz.

Uit de onderzoeksliteratuur weten wij dat het niet zozeer het absolute aantal buitenlanders en minderheden die al lang in een regio of stad verblijven is dat etnische conflicten in de hand werkt, als wel een kortstondige sterke toename van de immigratie, vooral in gemeenschappen die voorheen betrekkelijk etnisch homogeen waren.43 In dergelijke omstandigheden zal immigratie eerder als een bedreiging worden gezien. Na verloop van tijd raken mensen dan gewend aan een diversere bevolking omdat de taalbarrière overwonnen wordt en contact ontstaat met buren, vriendschappen worden gesloten en op termijn misschien zelfs familiaire verbindingen ontstaan die wederzijdse vooroordelen en misverstanden kunnen verminderen.44 Ook vanuit het oogpunt van de immigranten is het integratieproces aanvankelijk moeilijker en de cultuurshock groter wanneer zij verhuizen naar een gebied waar immigratie een betrekkelijk nieuw verschijnsel is. Anders dan in steden als Berlijn en Frankfurt, waar de nieuw aangekomen vluchtelingen op landgenoten en geloofsgenoten stuiten die al gevestigd zijn en waar al een infrastructuur bestaat van etnische winkels, shishabars, moskeeën, culturele verenigingen enzovoort, vinden vluchtelingen in steden als Chemnitz nauwelijks iets wat hun overgang naar een totaal andere samenleving zou kunnen vergemakkelijken. Als migranten op langere termijn opgesloten blijven in hun etnische gemeenschap is dat nadelig voor de integratie, maar op korte termijn kunnen dergelijke gemeenschappen een conflictverminderende bufferfunctie vervullen.

Dat de integratie van vluchtelingen in Chemnitz en in het algemeen in Oost-Duitse deelstaten zoals Saksen inderdaad moeizamer en conflictrijker is verlopen dan elders, blijkt uit de misdaadstatistieken. Tabel 5.2 toont het aandeel buitenlanders en het aandeel vluchtelingen onder de verdachten van enkele ernstige geweldsdelicten voor het jaar 2018 voor Saksen en Chemnitz en voor heel Duitsland voor 2020 (zie ook tabel 5.1 hierboven).45 Voor Duitsland zien we dat vluchtelingen niet alleen oververtegenwoordigd zijn onder verdachten van ernstige geweldsdelicten in vergelijking met de totale bevolking, maar ook in vergelijking met andere buitenlanders. Hoewel vluchtelingen slechts ongeveer een zesde van de buitenlanders in Duitsland uitmaken, zijn zij verantwoordelijk voor ongeveer een derde van de ernstige geweldsdelicten waarvan buitenlanders worden verdacht. Dit geldt ook voor Saksen, waar vluchtelingen ongeveer een derde van de buitenlanders uitmaken, maar waar meer dan de helft van alle buitenlanders die verdacht worden van het plegen van misdrijven vluchtelingen zijn, en bij sommige misdrijven, zoals verkrachting en aanranding, zelfs aanzienlijk meer. De oververtegenwoordiging van vluchtelingen onder de verdachten is in Saksen aanzienlijk groter dan in Duitsland als geheel. Hoewel zij slechts 1,5 procent van de Saksische bevolking uitmaken, zijn zij goed voor 18 procent van de verdachten van moorden, 24 procent van de verkrachtingen en 23 procent van de berovingen. Dat is twaalf tot vijftien keer zoveel als men zou verwachten op basis van hun aandeel in de bevolking.

 

Tabel 5.2 Aandeel buitenlanders en vluchtelingen onder verdachten van ernstige geweldsdelicten in Duitsland, Saksen en Chemnitz, 2018

 




	Misdaad


	Duitsland Aandeel buitenlanders


	Duitsland Aandeel vluchtelingen


	Saksen Aandeel buitenlanders


	Saksen 

Aandeel vluchtelingen


	Chemnitz Aandeel buitenlanders





	Moord en doodslag


	40,6%


	12,5%


	45,7%


	17,8%


	66,7%

(6 van 9)





	Verkrachting en aanranding


	36,7%


	13,9%


	35,3%


	23,5%


	26,1%

(6 van 23)





	Overval


	40,2%


	14,5%


	38,6%


	22,6%


	56,6% 

(81 van 143)





	Zware mishandeling


	38,2%


	13,2%


	35,3%


	-


	48,6%

(246 van 506)





	Alle misdrijven (zonder misdrijven tegen het vreemdelingenrecht)


	29,9%


	7,3%


	21,4%


	12,7%


	28,8%

(2110 van 7324)





	Aandeel buitenlanders of vluchtelingen in de bevolking


	12,2%


	2,2%


	4,9%


	1,5%


	8,4%

(Vluchtelingen 2,4%)







 

 

Vluchtelingen zijn ook duidelijk oververtegenwoordigd onder de slachtoffers van misdrijven in Saksen, namelijk 8,9 procent, zij het niet zo sterk als onder de verdachten. Van de vluchtelingen die slachtoffer werden, werd minder dan een vijfde (19 procent) het slachtoffer van Duitse verdachten, terwijl andere vluchtelingen in 57 procent van de gevallen als dader verdacht waren. De meeste slachtoffers van verdachte vluchtelingen, 54 procent, hadden echter de Duitse nationaliteit. Bij berovingen was maar liefst 71 procent en bij zedenmisdrijven 87 procent van de slachtoffers van verdachte vluchtelingen Duitser. Alleen bij lichamelijk letsel door verdachte vluchtelingen was de slachtoffergroep evenwichtiger samengesteld: 44 procent van de slachtoffers was Duitser, in 47 procent betrof het andere vluchtelingen.46

Voor het politiedistrict Chemnitz, dat ook een groter gebied rond de stad Chemnitz bestrijkt, zijn cijfers beschikbaar over het aandeel van vluchtelingen in de criminaliteit. Van de verdachten van alle strafbare feiten tezamen, misdrijven tegen de vreemdelingenwetgeving niet meegerekend, was 11,9 procent vluchteling, een cijfer dat vergelijkbaar is met dat voor heel Saksen. Dit betekent dat vluchtelingen maar liefst 63 procent van alle verdachte buitenlanders in de betrokken politieregio uitmaken.47 Voor de stad Chemnitz zijn alleen cijfers over het aandeel buitenlanders in de criminaliteit beschikbaar. Deze laten een deels dramatisch hoge criminaliteitslast zien. Van de negen in 2018 geregistreerde moorden, waaronder de fatale mesaanval op Daniel Hillig, werden er zes gepleegd door buitenlanders. Dit was geen uitschieter, want ook in de langere periode van 2015 tot 2018 werden 22 van de 34 moorden (65 procent) in Chemnitz door buitenlanders gepleegd. Het aandeel buitenlanders was ook extreem hoog voor beroving (57 procent) en bij het toebrengen van zwaar lichamelijk letsel (49 procent). Voor verkrachting en aanranding is het cijfer voor 2018 lager, namelijk 26 procent, maar als we naar de langere periode van 2015 tot 2018 kijken, is het aandeel buitenlanders ook hier 44 procent. Hoewel niet alle verdachte buitenlanders vluchtelingen zijn, weten wij uit de cijfers voor heel Saksen en voor het politiedistrict Chemnitz dat zij een zeer groot deel van de verdachte buitenlanders uitmaken.

De fatale aanval op Daniel Hillig was dus zeker geen geïsoleerd incident. Deze misdaad maakte deel uit van een sinds het begin van de vluchtelingencrisis zichtbaar patroon van extreem hoge criminaliteit onder de relatief kleine groep buitenlanders in Chemnitz, onder wie vluchtelingen verreweg de belangrijkste groep daders waren. Dat de zaak werd geïnstrumentaliseerd door rechtse populisten en neonazi’s en dat de xenofobe en antisemitische rellen in Chemnitz in de dagen na de dood van Hillig door niets kunnen worden gerechtvaardigd, staat buiten kijf. Maar wie doet alsof de gebeurtenissen slechts het gevolg waren van racistische vooroordelen en manipulatieve agitatie, en wie de helaas zeer reële problemen van de onevenredig hoge geweldscriminaliteit door vluchtelingen in de stad en in Saksen als geheel ontkent, moet niet verbaasd zijn dat de rechts-populisten van de AfD hier electoraal voordeel uit konden halen.

Men had ook mogen hopen dat politici lering zouden hebben getrokken uit de ervaringen van het begin van de jaren negentig, toen de ondoordachte toepassing van de vermeend rechtvaardige Königsteiner Schlüssel in de Oost-Duitse deelstaten al had geleid tot een golf van conflicten en geweld (destijds vooral gericht tegen vluchtelingen). Helaas is het tegenovergestelde het geval. Onder leiding van Angela Merkel heeft Duitsland jarenlang tevergeefs en tegen grote weerstand van de Oost-Europese EU-lidstaten geprobeerd een soort Königsteiner Schlüssel voor de hele EU in te voeren. Als zij daarin was geslaagd, zouden de gevolgen dramatisch zijn geweest, zoveel kan worden voorspeld op basis van de ervaring met de vestiging van vluchtelingen in Oost-Duitsland. Het vestigen van grote aantallen vluchtelingen uit landen met een grote culturele afstand tot Europa in structureel zwakke regio’s waar geen gevestigde migrantengemeenschappen voorhanden zijn en waar de plaatselijke bevolking nauwelijks ervaring heeft met immigratie, is een recept voor problemen.

 

Seksueel geweld

 


 

In de nacht van 23 mei 2018 wordt de veertienjarige Susanna Feldmann in Wiesbaden verkracht en gewurgd door de 21-jarige Iraaks-Koerdische vluchteling Ali Bashar Ahmad Z. De twee kenden elkaar, omdat Susanna regelmatig afsprak met een groep vrienden, onder wie een van Z.’s jongere broers. Susanna’s lichaam wordt pas twee weken later gevonden, na een tip van een jonge vluchteling die in dezelfde accommodatie woont als Z.

Ondertussen vlucht de dader met zijn ouders en broers en zussen naar het Koerdische deel van Noord-Irak – het land waar ze volgens hun asielaanvraag zouden zijn vervolgd. De dader was in oktober 2015 met zijn familie naar Duitsland gekomen. Hun asielaanvraag werd in december 2016 afgewezen, waartegen de familie in beroep ging. Bij de asielaanvraag had het gezin verklaard dat zij niet over identiteitsdocumenten beschikten. Toen zij na de moord naar Irak wilden vluchten, konden zij echter bij het Iraakse consulaat geldige Iraakse documenten overleggen en zo nieuwe reisdocumenten verkrijgen om naar Irak te reizen. In plaats van zijn echte naam had Ali Z. aan de Duitse autoriteiten zijn tweede naam als achternaam opgegeven en hij stond daarom bekend als Ali Bashar.

Enkele dagen na aankomst van het gezin in Irak werd hij door de Koerdische autoriteiten opgepakt en uitgezet naar Duitsland en daar in juli 2019 veroordeeld tot een levenslange gevangenisstraf. Na de moord op Susanna werd bekend dat hij enkele maanden eerder al twee keer een elfjarig Duits meisje had verkracht. Bij de tweede gelegenheid was de veertienjarige Afghaan Mansoor Q., die de politie had getipt waar Susanna’s lichaam kon worden gevonden, medeplichtig geweest. Samen met een jongere broer van Ali Z. had Mansoor Q. het meisje daarna nog een keer verkracht. Ali Z. kreeg voor dit misdrijf nog een gevangenisstraf van zeven jaar en zes maanden, Mansoor Q. kreeg een jeugdstraf van vier jaar en zes maanden.

Diana Feldmann, de moeder van Susanne, die in 1991 als joodse vluchteling uit Moldavië naar Duitsland was gekomen, schreef een zeer emotionele open brief aan Angela Merkel waarin zij de kanselier medeverantwoordelijk hield voor de dood van Susanna. Daarin schreef zij: ‘Mijn dochter moest op veertienjarige leeftijd sterven omdat ik haar geen veilige toekomst kon bieden, omdat een van uw gasten, mevrouw Merkel, die eigenlijk allang niet meer hier in Duitsland had mogen zijn, zich het recht voorbehield eerst mijn dochter te gebruiken, haar vervolgens te doden en haar ten slotte als een stuk vuil in de grond te begraven. Met een zuiver geweten konden de moordenaar en zijn hele familie onder een valse naam met veel geld uit het land verdwijnen (als arme “vluchtelingen”, let wel), geheel onopgemerkt!’ De kanselier reageerde niet op de brief; Facebook verwijderde het bericht omdat het zijn richtlijnen inzake haatzaaien zou hebben geschonden.48

 



 

Verkrachting is helaas een dagelijks verschijnsel. Alleen al in 2020 registreerde de Duitse politie negenduizend verkrachtingsdelicten, waarvan ongeveer 90 procent voltooide misdrijven. Dat zijn bijna 25 gevallen per dag – een verschrikkelijk cijfer dat alles zegt over de mate van geweld en bedreiging waaraan vrouwen, die in 95 procent van de verkrachtingsgevallen het slachtoffer waren, in onze samenleving zijn blootgesteld. Gezien deze aantallen is het onvermijdbaar dat ook vluchtelingen tot de daders van verkrachtingen behoren. Ook hier geldt dat we geen sociologische of politieke conclusies kunnen trekken uit individuele gevallen, hoe dramatisch die ook zijn, zoals in het geval van Susanna Feldmann. Zoals we hierboven in grafiek 5.1 al hebben gezien, zijn vluchtelingen echter zwaar oververtegenwoordigd – meer dan zes keer hun aandeel in de bevolking – onder degenen die van verkrachting worden verdacht.49 In bepaalde delen van Duitsland, zoals Saksen, waar het aandeel vluchtelingen onder de verdachten 23,5 procent bedraagt, is deze oververtegenwoordiging nog sterker.

 

Grafiek 5.5 Aantal slachtoffers van verschillende dader-slachtofferconstellaties bij verkrachting, 2017-2020
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Zoals grafiek 5.5 laat zien voor de jaren 2017 tot en met 2020, is er een nog grotere onevenwichtigheid in de dader-slachtofferconstellaties voor verkrachting dan voor moord en doodslag. In deze vier jaar werden meer dan 2500 Duitse staatsburgers het slachtoffer van verkrachtingen waarvan vluchtelingen verdacht werden. Iets meer dan achthonderd verkrachte vluchtelingen werden het slachtoffer van andere vluchtelingen, terwijl slechts 107 vluchtelingen aan een Duitser ten prooi vielen. Deze verschillen zijn nog groter als we kijken naar gevallen van verkrachting ‘in bijzonder zware gevallen’, die sinds 2018 apart worden geregistreerd in de PKS.

In de drie jaar tussen 2018 en 2020 waren er 139 van dergelijke bijzonder ernstige zaken met Duitse slachtoffers en als dader verdachte vluchtelingen, 55 zaken waarin zowel slachtoffers als verdachten vluchtelingen waren, en slechts twee zaken met Duitse verdachten en vluchtelingenslachtoffers. Natuurlijk moet er, vooral bij deze seksuele misdrijven, rekening mee worden gehouden dat het hogere percentage mannen onder de vluchtelingen een rol speelt. Maar dit kan slechts in geringe mate verklaren waarom Duitsers 24 keer vaker slachtoffer werden van verkrachting – en 70 keer zo vaak van bijzonder zware gevallen van verkrachting – door vluchtelingen dan omgekeerd. Bovendien geldt ook hier dat het hoge aandeel mannen – en vooral het hoge aandeel jongere alleenstaande mannen – bijdraagt tot de verklaring, maar niets verandert aan het feit dat het aandeel van vluchtelingendaders in het aantal verkrachtingen en het daardoor veroorzaakte leed onevenredig groot zijn.

Het grootschalige seksuele geweld van mannelijke tegen vrouwelijke vluchtelingen behoort ook tot de moeilijk te aanvaarden bijproducten van een vluchtelingenbeleid, dat onevenredig in het voordeel werkt van (meestal uit sterk patriarchale samenlevingen afkomstige) alleenstaande jonge mannen en dat vrouwelijke vluchtelingen blootstelt aan grote risico’s om ook na hun vlucht nog slachtoffer te worden van seksueel geweld. In een brief aan de Hessische staatsminister Stefan Grüttner in augustus 2015 beschreven vertegenwoordigers van een aantal vluchtelingenhulporganisaties dit probleem aan de hand van een situatie in een opvangcentrum in Giessen (HEAE) met zeldzame duidelijkheid:

 

Feit is dat vrouwen en kinderen in toenemende mate weerloos zijn binnen de HEAE, wat de mannen in de kaart speelt die vrouwen hoe dan ook een ondergeschikte rol toebedelen en alleenreizende vrouwen als ‘loslopend wild’ behandelen. Het resultaat is een groot aantal verkrachtingen en aanrandingen, en er zijn steeds meer meldingen van gedwongen prostitutie. Het moet duidelijk zijn dat dit geen geïsoleerde gevallen zijn. Vrouwen melden dat zij, maar ook kinderen, verkracht of aangerand worden. Zelfs overdag door het opvangcentrum lopen gaat voor veel vrouwen al met angst gepaard. Beste minister Grüttner, het kan en mag niet zo zijn dat de kwetsbaarste groep onder de vluchtelingen, vrouwen en kinderen, de grootste slachtoffers zijn in wat ongetwijfeld een problematische situatie is voor iedereen in de HEAE. Daarom vragen wij u te pleiten voor de onmiddellijke oprichting van aparte opvangcentra voor alleenreizende vrouwen en kinderen.

 

Bijna tweeduizend slachtoffers van moord en doodslag tussen 2017 en 2020 met vluchtelingen als verdachten (waarvan driehonderd van voltooide misdrijven): dat zijn bijna vijfhonderd slachtoffers per jaar. Ruim drieduizend vrouwen in dezelfde periode die slachtoffer werden van verkrachting met vluchtelingen als verdachten (van wie ongeveer een kwart vluchtelingenvrouwen): dat zijn meer dan achthonderd slachtoffers per jaar.50 Deze verschrikkelijke aantallen zijn geen natuurverschijnselen die nu eenmaal moeten worden aanvaard wanneer grote aantallen mensen immigreren. Ten eerste niet omdat vluchtelingen sterk oververtegenwoordigd zijn, ongeveer zes keer hun bevolkingsaandeel, onder de verdachten van moord, doodslag en verkrachting. Ten tweede omdat de daders onevenredig vaak vluchtelingen waren die bij hun asielaanvraag geen identiteitsdocumenten voorlegden, valse informatie gaven over hun herkomst en leeftijd, en die niet konden worden uitgezet ondanks de afwijzing van hun asielaanvraag, ondanks eerdere asielaanvragen in andere EU-landen en/of ondanks een strafblad. De slachtoffers, van wie slechts een kleine minderheid in dit hoofdstuk genoemd kon worden, hadden niet slechts de pech op het verkeerde moment op de verkeerde plaats te zijn geweest. Veel van dit leed had vermeden kunnen worden als we een ander vluchtelingenbeleid hadden gehad.
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50 Naast de bovengenoemde 2500 Duitse en 800 vluchtelingenslachtoffers van verkrachting door verdachte vluchtelingen, zijn er ook de gevallen met andere buitenlanders als slachtoffer.


6 Waarom Oekraïne anders is

 

 

 

 

In mei 2022 maakte de VN-vluchtelingenorganisatie (UNHCR) bekend dat het wereldwijde aantal vluchtelingen voor het eerst in de geschiedenis de 100 miljoen had overschreden.1 De belangrijkste reden voor de toename was de aanval van Rusland op Oekraïne. In de eerste drie maanden sinds het begin van de oorlog op 24 februari 2022 vluchtten bijna 15 miljoen mensen; 8 miljoen binnen Oekraïne, 6,7 miljoen naar buurlanden.2 Het was de grootste vluchtelingenstroom in zo’n korte tijd sinds de Tweede Wereldoorlog. In een tijdsbestek van een paar maanden hebben ongeveer evenveel mensen hun huis moeten verlaten als tijdens de hele duur van de Syrische burgeroorlog.

Toen de Russische opmars haperde en het beleg van de Oekraïense hoofdstad Kiev eindigde, keerde een deel van de naar het buitenland gevluchte Oekraïners terug naar hun land.3 Sommigen van hen die bleven, reisden vanuit de buurlanden van Oekraïne door naar West-Europa. Volgens de UNHCR waren begin juni 2022 in heel Europa (met uitzondering van Rusland) ongeveer 4,6 miljoen Oekraïense vluchtelingen geregistreerd, van wie ongeveer 1 miljoen in Duitsland en kleinere aantallen in Oostenrijk (ongeveer 80.000), Nederland (76.000) en Zwitserland (60.000). Dit betekent dat het aantal Oekraïense vluchtelingen in Duitsland, Oostenrijk en Zwitserland ongeveer op hetzelfde niveau ligt als op het hoogtepunt van de vluchtelingenimmigratie in 2015-2016, en in Nederland aanzienlijk hoger dan toen. Polen is echter met 1,4 miljoen het land dat de meeste Oekraïners heeft opgenomen. In verhouding tot de bevolking is het aantal Oekraïense vluchtelingen in Tsjechië (400.000) ook zeer hoog.

Voor de opvang van Oekraïense vluchtelingen heeft de Europese Raad op 2 maart 2022 voor het eerst het noodmechanisme van de zogenaamde tijdelijke bescherming geactiveerd.4 Deze EU-richtlijn is in 2001 opgesteld om plotselinge massale vluchtelingenbewegingen, vergelijkbaar met die tijdens de oorlogen in het voormalige Joegoslavië in de jaren negentig, op te vangen. Dankzij de richtlijn krijgen Oekraïense staatsburgers en mensen uit derde landen die in Oekraïne verbleven en die in Oekraïne waren toen de oorlog op 24 februari uitbrak, een beschermingsstatus voor een periode van één jaar. De status kan worden verlengd indien de situatie in Oekraïne dit vereist. Hij kan worden beëindigd indien de situatie in Oekraïne een veilige en duurzame terugkeer mogelijk maakt. De toekenning van tijdelijke bescherming is collectief, dat wil zeggen dat er geen individueel onderzoek plaatsvindt in het kader van een asielprocedure, afgezien van de vaststelling of men daadwerkelijk tot de doelgroep behoort. Dit met de bedoeling om de druk op de nationale asielstelsels te verminderen. De ‘ontheemden’, zoals zij in de richtlijn worden genoemd, hebben een verblijfsrecht en dus toegang tot de arbeidsmarkt, alsmede recht op huisvesting, medische zorg en onderwijs voor hun kinderen.

De oorlog in Oekraïne brak niet alleen records wat betreft het aantal vluchtelingen, maar ook wat betreft de bereidheid van de Duitse bevolking om te helpen. Eind april 2022 bedroeg het totale bedrag aan donaties voor vluchtelingen uit Oekraïne 752 miljoen euro. Dit overtrof het vorige record voor de slachtoffers van de tsunamiramp van 2004 in Zuidoost-Azië (670 miljoen) en de donaties naar aanleiding van de overstromingsramp van 2021 in Duitsland (584 miljoen). Donaties voor de vluchtelingen die in 2015 naar Duitsland kwamen, komen pas op de tiende plaats (117 miljoen).5 De vergelijking kan echter worden vertekend door het feit dat we het hier alleen over geldelijke donaties hebben en donaties in natura en vrijwilligerswerk niet meegerekend zijn. In 2015 waren in Duitsland maar liefst 31,8 miljoen mensen betrokken bij hulp aan vluchtelingen, maar slechts 5,8 miljoen van hen doneerden geld. De anderen hielpen met donaties in natura of met vrijwilligerswerk.6 Voor Oekraïense vluchtelingen zijn tot dusver geen betrouwbare gegevens beschikbaar over andere hulp dan geldelijke donaties. De geografisch geconcentreerde opvang van de vluchtelingen van 2015 in vluchtelingenopvangcentra, waar donaties in natura zoals kleding en speelgoed konden worden afgegeven, kan ertoe hebben geleid dat in 2015 een groter deel van de hulp de vorm aannam van donaties in natura.

Uit een representatief onderzoek in opdracht van de krant Bild blijkt dat de meerderheid van de Duitsers positiever denkt over de Oekraïense vluchtelingen dan over de vluchtelingen die in 2015 naar Duitsland kwamen.7 De beoordelingen van de twee groepen vluchtelingen zijn echter slechts in beperkte mate vergelijkbaar, aangezien de Oekraïners nog maar kort in Duitsland zijn en de publieke opinie nog sterk beïnvloed wordt door de verontwaardiging over de onverwachte Russische agressie.8 In het geval van de vluchtelingen van 2015 hebben we daarentegen te maken met een beoordeling achteraf, van bijna zeven jaar later, die is beïnvloed door vele tussenliggende ervaringen en gebeurtenissen – bijvoorbeeld door de in de vorige hoofdstukken beschreven problemen bij de integratie in de arbeidsmarkt of door de gewelddadige criminaliteit van sommige vluchtelingen. Uit een onderzoek in opdracht van het tijdschrift Focus blijkt dat de houding tegenover vluchtelingen voor 42 procent van de burgers tussen 2015 en 2020 negatiever is geworden (tegenover 14 procent positiever en 44 procent hetzelfde).9 Niemand kan vandaag zeggen hoe de meningen over de Oekraïense vluchtelingen zich de komende jaren zullen ontwikkelen.

 

Racistische voorkeursbehandeling?

 

Voor West-Europese landen als Duitsland is het geenszins een uitgemaakte zaak dat de bereidheid om Oekraïense vluchtelingen te helpen in de maanden na het uitbreken van de oorlog werkelijk zoveel groter is dan het geval was met de vluchtelingen van 2015. Voor Oost-Europese buurlanden van Oekraïne zoals Polen, Tsjechië of Hongarije is het contrast echter ongetwijfeld groot. Tijdens de vluchtelingenstroom van 2015-2016 namen de Oost-Europese landen slechts zeer weinig vluchtelingen op, deels omdat slechts weinigen van hen zich in dit deel van Europa wilden vestigen. Terwijl in deze twee jaar 1,2 miljoen mensen asiel aanvroegen in Duitsland, waren dat er minder dan 25.000 in Polen, nog geen drieduizend in Tsjechië en ongeveer achthonderd in Litouwen.10 Hongarije, dat op de Balkanroute ligt naar de West-Europese landen waar de meeste vluchtelingen naartoe wilden, registreerde in 2014 en 2015 het hoogste aantal asielzoekers per hoofd van de bevolking in de hele EU. Het reageerde echter door hekken te plaatsen langs de Servische en Kroatische grens, waardoor de vluchtelingenstroom naar het land vrijwel tot stilstand kwam. Toen Oostenrijk en Duitsland in september 2015 de grenzen openstelden voor vluchtelingen die in Hongarije verbleven, reisden de meesten van hen door naar West-Europa.

De West-Europese landen, geleid door Duitsland, drongen vervolgens aan op een verdeling van de vluchtelingen over de EU-lidstaten, een eis waartegen de Oost-Europese landen zich fel verzetten. Toen de EU in 2015 niettemin bij meerderheid van stemmen besloot 160.000 vluchtelingen te verdelen, weigerden Polen, Tsjechië en Hongarije dit besluit uit te voeren om elk een paar duizend vluchtelingen op te nemen. In april 2020 oordeelde het Europees Hof van Justitie dat zij daarmee het Europees recht schonden.11 Ook in 2021, toen de Belarussische dictator Loekasjenko duizenden vluchtelingen uit het Midden-Oosten naar de Litouwse en Poolse grenzen liet brengen om de EU te straffen voor haar sanctiebeleid tegen zijn regime, waren de regeringen van de Oost-Europese landen niet bereid de vluchtelingen binnen te laten en hielden zij hun grenzen potdicht. Deze keer kregen ze echter de volledige steun van de Europese Commissie en de West-Europese lidstaten, die allemaal waarschuwden tegen het toegeven aan de ‘hybride oorlogsvoering’ van Loekasjenko, zoals voorzitter van de Europese Commissie Ursula von der Leyen het uitdrukte.

Als we de Oekraïense vluchtelingensituatie vergelijken met die van 2015, is het ook opvallend dat de EU toen het noodmechanisme voor tijdelijke bescherming niet in werking stelde. Anders dan de Oekraïners moesten de vluchtelingen van 2015 een asielaanvraag indienen, waarover per geval werd beslist. Gezien de weerstand van de Oost-Europese landen om vluchtelingen op te nemen, zou een poging om dit mechanisme in werking te stellen destijds sowieso zinloos zijn geweest.

In de dagen en weken na de Russische inval in Oekraïne nam het publieke debat toe. De grote bereidheid om Oekraïense vluchtelingen te helpen werd weliswaar toegejuicht, maar de inferieure behandeling van de vluchtelingen van 2015-2016 werd ook aan de kaak gesteld en geïnterpreteerd als een indicatie van een diepgeworteld racisme. Volgens Andrew Geddes, directeur van het Migration Policy Centre van het Europees Universitair Instituut in Florence, ‘is de EU veel meer bereid geweest een vluchtelingensituatie het hoofd te bieden waarbij de mensen die vluchten witte Europeanen zijn, en is zij minder bereid bescherming te bieden aan mensen uit Afrika en het Midden-Oosten’.12 De Oostenrijks-Afghaanse journalist Emran Feroz sprak in een commentaar op Zeit Online onder de kop ‘Goede vluchteling, slechte vluchteling’ van ‘schaamteloos racisme’: ‘Nog niet zo lang geleden vroren mensen dood in Poolse bossen. Hebben witte Europeanen eindelijk vluchtelingen gevonden die hun bevallen – witte Oekraïners?’13 De Zwitserse socioloog en globaliseringscriticus Jean Ziegler beschuldigde de EU en haar vertegenwoordigers van een ‘moorddadig racisme’.14 In het debat in de Bondsdag over de situatie van de Oekraïense vluchtelingen op 17 maart 2022 nam de woordvoerster van de parlementaire fractie Die Linke, Clara Bünger, deze argumentatie over en sprak van een ‘dubbele standaard in de omgang met vluchtelingen, die naar mijn mening een uiting is van diepgeworteld racisme. Het zou eigenlijk duidelijk moeten zijn dat er geen onderscheid gemaakt mag worden wanneer mensen vluchten voor oorlogen. Er zouden geen eersteklas- en tweedeklasvluchtelingen moeten zijn.’15

Het kan niet worden ontkend dat Oekraïense vluchtelingen, vooral in Oost-Europa en van de kant van de EU, beter worden behandeld dan de vluchtelingen van 2015 of de mensen die in 2021 via Belarus de EU wilden binnenkomen. Maar is dit echt een uiting van racisme? In een interview met Der Spiegel beantwoordde de rechtswetenschapper Daniel Thym van de Universiteit van Konstanz de vraag ontkennend. Het is volgens hem ‘iets heel normaals’ dat mensen meer sympathie tonen voor het lijden van mensen die uit een nabijer geografisch gebied komen: Duitsers doneerden meer aan de overstromingsramp in het Duitse Ahrdal dan aan een soortgelijke overstromingsramp in Bangladesh.16 Men zou hieraan kunnen toevoegen dat dit niet alleen een kwestie is van meer identificatie en empathie, maar ook van verantwoordelijkheid. Wie, anders dan de Duitsers zelf, staat als eerste in de verantwoording om de slachtoffers van een Duitse overstromingsramp te helpen?

In een onderzoek dat ik deed met de Amsterdamse communicatiewetenschapper Rens Vliegenthart naar de media-aandacht voor wereldwijde aardbevingen, konden we aantonen dat naast geografische afstand (en natuurlijk de ernst van de aardbeving) ook sociale relaties tussen landen een rol spelen.17 Hoe intensiever de handelsbetrekkingen met een land zijn, hoe meer immigranten uit dat land er zijn en hoe meer toeristen er naar dat land reizen, hoe meer de media-aandacht voor een aardbeving in dat land toeneemt. Het feit dat Oekraïne dichtbij ligt (Lviv ligt dichter bij Amsterdam dan Madrid; Kiev veel dichterbij dan Athene), dat in Polen en in West-Europa al voor de oorlog honderdduizenden mensen met Oekraïense wortels woonden, en dat er intensieve handelsbetrekkingen met Oekraïne zijn, zijn allemaal factoren die niets met racisme te maken hebben. Die verklaren waarom een oorlog in Oekraïne de Europeanen meer raakt dan een conflict in een verder weg gelegen land waarmee minder nauwe sociale banden bestaan. Om maar niet te spreken van het feit dat een oorlog pal aan de Poolse grens en minder dan 1000 kilometer van Berlijn ook objectief gezien Europa meer betreft.

Vanuit dit perspectief is misschien niet zozeer de grotere aandacht voor nabije gebeurtenissen en nabijgelegen leed opmerkelijk, maar het feit dat onder de tien gebeurtenissen met het hoogste donatievolume in Duitsland, naast drie Duitse overstromingsrampen (in 2021, 2013 en 2002) en de vluchtelingen van 2015 en 2022, ook vijf verre rampen vertegenwoordigd zijn: de aardbeving in Haïti in 2010, de overstromingen in Pakistan in 2010, de hongersnood in Oost-Afrika in 2011, de tyfoon op de Filipijnen in 2013 en ten slotte de tsunami in Zuidoost-Azië in 2004. Die laatste was zelfs tot de oorlog in Oekraïne de gebeurtenis met het hoogste aantal donaties.

 

Wat onderscheidt de vluchtelingen uit Oekraïne werkelijk?

 

Het feit dat vluchtelingen vooral in de directe buurlanden van een oorlogsgebied worden opgevangen is helemaal niet bijzonder voor de Oekraïense vluchtelingensituatie. Zo is het overal ter wereld en zo was het ook in de context van de Syrische burgeroorlog, toen de meeste Syriërs werden opgevangen door Turkije, Jordanië en Libanon. Deze landen werden toch niet beschuldigd van racisme omdat zij toen zo veel Syriërs hebben geholpen, maar nu niet als eerste naar voren stappen om Oekraïense vluchtelingen op te nemen? Deze drie landen droegen als directe buurlanden de eerste verantwoordelijkheid voor de opvang van de slachtoffers van de Syrische burgeroorlog. Toen Al-Assad zijn eigen burgerbevolking aanviel en later de luchtmacht van Poetin hele steden platbombardeerde, hadden de ontheemde Syriërs geen andere keuze dan naar de buurlanden te vluchten. Hetzelfde geldt nu voor de EU als geheel en voor de westelijke buurlanden van Oekraïne in het bijzonder. Waar moeten de Oekraïners anders heen vluchten dan naar Polen, Hongarije of Roemenië? Wie anders dan Europa zou als eerste voor de Oekraïense vluchtelingen moeten zorgen? Als Jordanië, Libanon en Turkije hadden geweigerd om vanaf 2011 vluchtelingen uit de Syrische burgeroorlog op te nemen, of als de EU had geweigerd om nu Oekraïners op te nemen, zouden zij handelen zoals Zwitserland, Nederland en andere buurlanden van nazi-Duitsland in de jaren dertig van de vorige eeuw tegenover joodse vluchtelingen deden: zij zouden mensen in acuut levensgevaar in de steek hebben gelaten.

Dit geldt niet voor de vluchtelingen die in 2015 naar Europa kwamen. Geen van hen vluchtte rechtstreeks van een land in burgeroorlog naar Europa. De door een burgeroorlog ontheemde Irakezen, Syriërs en Afghanen hadden al een toevluchtsoord in een ander land gevonden voordat ze Europa bereikten. Dit wil niet zeggen dat Europa geen verantwoordelijkheid had om de landen van eerste toevlucht te steunen en te ontlasten bij de opvang van deze vluchtelingen. Het feit dat het meeste geld pas naar de eerste opvanglanden stroomde nadat Erdoğan en Tsipras de poorten naar Europa hadden geopend, en dat Europa niet eerder en ook daarna niet op grotere schaal vluchtelingen via quota opnam, blijft een van de grootste tekortkomingen van het vluchtelingenbeleid van de afgelopen tien jaar. Voor de discussie over de redenen voor de andere behandeling van Oekraïense vluchtelingen is het echter belangrijk in te zien dat de relatie van Europa met Oekraïne anders is dan die met Syrië of Afghanistan. Met deze landen had en heeft Europa dezelfde relatie als Canada of de VS nu hebben met betrekking tot Oekraïense vluchtelingen. De landen van eerste opvang en humanitaire eerste verantwoordelijkheid zijn de lidstaten van de EU die aan Oekraïne grenzen. Canada en de VS (en andere landen in de wereld) moeten zich afvragen of zij Europa en vooral de armere Oost-Europese lidstaten kunnen ontlasten door vluchtelingen op te nemen. Beide landen zijn reeds begonnen met overeenkomstige programma’s.18

Polen en Litouwen hadden ook niet dezelfde relatie met de vluchtelingen die door Loekasjenko naar Belarus waren gelokt als met de Oekraïners. De mensen die in de winter van 2021 de Poolse grens probeerden over te steken werden niet vervolgd in Belarus, maar waren vrijwillig, legaal en vaak tegen betaling van veel geld dat land binnengekomen. Hoewel het terugsturen (pushbacks) door Poolse en Litouwse grensbeambten niet in overeenstemming was met de huidige Europese wetgeving (meer hierover in het volgende hoofdstuk), had het sluiten van de grens toen vanuit zowel humanitair als geopolitiek oogpunt een heel ander karakter dan wanneer Polen en Litouwen nu hun grenzen zouden sluiten voor Oekraïense vluchtelingen. Het sluiten van de grens voor de Oekraïners zou hen blootstellen aan een aanvalsoorlog door een meedogenloze dictator. Het openen van de grenzen met Belarus in 2021 zou niemand rechtstreeks van oorlog of vervolging hebben gered, maar zou een andere meedogenloze dictator in de kaart hebben gespeeld, die dan nog meer mensen uit het Midden-Oosten naar zijn westelijke grenzen zou hebben gelokt totdat de EU zou toegeven en de sancties tegen hem zou hebben opgeheven.

Een ander belangrijk verschil tussen de vluchtelingenstromen van 2015 en 2022 betreft hun samenstelling. De mensen die Oekraïne over de oostgrenzen van de EU ontvluchten zijn zonder uitzondering op de vlucht voor de oorlog daar. De meesten van hen zijn Oekraïense staatsburgers, sommigen ook onderdanen van derde landen die in Oekraïne studeerden of werkten. Niemand die er niet vandaan komt zou, gezien de intensiteit van de oorlog in het zuiden en oosten van het land, Oekraïne willen of kunnen gebruiken als doorreisland naar de EU om als vermeende Oekraïense vluchteling asiel aan te vragen in Europa. Geen van de mensen die Oekraïne ontvluchten heeft er belang bij zijn identiteitspapieren weg te gooien of een andere identiteit aan te nemen. Integendeel, hun recht op toevlucht is juist gebaseerd op het feit dat zij zich kunnen identificeren als Oekraïense staatsburgers of als houders van een Oekraïense verblijfsvergunning.

Ook in 2015 was de situatie in dit opzicht heel anders. Onder de mensen die in 2015 naar Europa migreerden via Turkije, Griekenland en de Balkanroute of over de centrale Middellandse Zeeroute via Italië, waren inderdaad mensen uit burgeroorlogsgebieden, in de eerste plaats Syrië, maar ook heel wat die uit landen als Marokko, Pakistan of Nigeria kwamen. Een groot deel van de vluchtelingen die uit landen in burgeroorlog kwamen had al een toevluchtsoord gevonden in andere landen, in de eerste plaats in Turkije. Veel van de vluchtelingen die Europa bereikten lieten bij binnenkomst geen identiteitspapieren zien omdat zij van de mensensmokkelaars het advies hadden gekregen zich ervan te ontdoen of ze niet aan de autoriteiten te tonen. Alleen al om die reden zou het onmogelijk en ongepast zijn geweest om het collectieve noodmechanisme van de EU toe te passen op de vluchtelingen die in 2015 aankwamen.

Anders dan in het geval van Oekraïne ging het in 2015 niet om een homogene en duidelijk identificeerbare groep die rechtstreeks uit een land van burgeroorlog vluchtte, maar om een uiterst heterogene groep, afkomstig uit tientallen herkomstlanden, vaak met ontbrekende identiteitsdocumenten, die via diverse routes en met zeer uiteenlopende motieven naar Europa was gemigreerd. Bij een dergelijke heterogene migratiebeweging zou het nalatig en normatief en juridisch onverdedigbaar zijn geweest om af te zien van een individueel onderzoek en een algemeen tijdelijk verblijfsrecht toe te kennen aan iedereen die de grens passeert. Het zou hebben betekend dat de hele wereld de facto het recht zou hebben gekregen om zich in Europa te vestigen.

Het is mogelijk dat zich soortgelijke scenario’s zullen ontwikkelen naarmate de oorlog in Oekraïne vordert, waardoor de algemene en collectieve toekenning van een tijdelijk verblijfsrecht aan Oekraïners ter discussie komt te staan. Als de oorlog in een rustiger vaarwater komt of de fronten zodanig verschuiven dat zich transitroutes door Oekraïne naar de EU openen, kan er een situatie ontstaan waarin, net als in 2015, niet langer zonder nader onderzoek kan worden aangenomen dat iedereen die via de westgrens van Oekraïne de EU binnenkomt een oorlogsvluchteling is. Dan kunnen er ook veiligheidsrisico’s ontstaan, zoals in 2015 en 2016 toen tientallen terroristen zich onder vluchtelingen mengden en bloedige aanslagen pleegden in Europa. Dan zou er ook een herhaling kunnen komen van de situatie waarin mensen zonder geldige reden om te vluchten, die niet zelden in de criminaliteit terechtkwamen nadat hun asielaanvraag was afgewezen, van de situatie in Oekraïne profiteren om Europa te bereiken.

Maar waarom werden Oekraïense staatsburgers en onderdanen van derde landen die in Oekraïne woonden soms verschillend behandeld? Voordat de oorlog begon, woonden er ongeveer 450.000 buitenlanders in Oekraïne, van wie 300.000 met een permanente verblijfsvergunning en de overige 150.000 met een tijdelijke verblijfsstatus, onder wie veel buitenlandse studenten uit landen als India, Marokko en Nigeria. Er woonden ook een paar duizend erkende vluchtelingen in Oekraïne, voornamelijk uit Afghanistan en Syrië.19 Ongeveer 213.000 van deze buitenlanders hebben Oekraïne sinds het uitbreken van de oorlog verlaten. Velen van hen gingen terug naar hun landen van herkomst, die de evacuatie van hun landgenoten organiseerden. India zette bijvoorbeeld een luchtbrug op om 18.000 van hun 20.000 landgenoten die voor de oorlog in Oekraïne woonden te repatriëren.20 Maar duizenden zijn ook naar Europa gevlucht. Toen de EU het mechanisme voor tijdelijke bescherming in werking stelde, vielen daar ook in Oekraïne verblijvende vluchtelingen onder, evenals andere onderdanen van derde landen voor wie een veilige terugkeer naar hun land van herkomst niet mogelijk was. Zij vormen een kleine minderheid van de vluchtelingen uit Oekraïne; in Duitsland bijvoorbeeld heeft 98 procent van de geregistreerde vluchtelingen uit Oekraïne een Oekraïens paspoort.21

Vooral in de eerste dagen en weken na het uitbreken van de oorlog, toen miljoenen Oekraïne in paniek verlieten, waren er verschillende berichten uit Oekraïne zelf en vanaf de grenzen met de EU over vermeende discriminatie van niet-Oekraïense vluchtelingen, die bijvoorbeeld niet in treinen werden toegelaten of aan de grens werden tegengehouden.22 Voor zover deze geen andere basis hadden dan het uiterlijk van de betrokken personen, ging het inderdaad om gevallen van racisme waarvoor geen enkele rechtvaardiging bestaat. Op basis van de beschikbare ooggetuigenverslagen lijkt er geen twijfel over te bestaan dat dergelijke gevallen zich hebben voorgedaan. Gezien de chaos en verwarring van de toenmalige situatie kan niet worden nagegaan hoe frequent en systematisch ze waren. Door de paniek en angst van de eerste dagen van de oorlog hoeft het ook niet te verbazen dat de stormloop op de te weinig beschikbare transportmiddelen leidde tot onaangename taferelen waarbij het recht van de sterkste gold. Het feit dat aan de EU-grenzen onderscheid werd gemaakt tussen Oekraïense en andere onderdanen, en dat de laatsten vaak langer en in een aparte rij moesten wachten, heeft daarentegen te maken met het feit dat er een overeenkomst over visumvrij reizen tussen de EU en Oekraïne bestaat, op grond waarvan houders van een Oekraïens paspoort de EU zonder verdere voorwaarden kunnen binnenkomen en er maximaal drie maanden kunnen verblijven. Dit heeft even weinig met racisme te maken als het feit dat er op elke luchthaven in de EU verschillende wachtrijen zijn voor EU-burgers en onderdanen van derde landen.

Alle buitenlanders die in Oekraïne woonden en dat wilden konden uiteindelijk vertrekken, zij het soms met hindernissen en vertragingen. De enigen die Oekraïne niet konden ontvluchten waren vanwege de algemene mobilisatie mannelijke Oekraïners tussen de achttien en zestig jaar.23 In tegenstelling tot de buitenlanders in Oekraïne die met hun hele familie konden vluchten, moesten de Oekraïense vrouwen en kinderen hun mannen, vaders en zonen in levensgevaar achterlaten. In dit opzicht is het bijna cynisch te beweren dat Oekraïners ten opzichte van andere vluchtelingen bevoorrecht zijn.

 

Vooruitzichten voor integratie

 

Anno 2023 kunnen we slechts speculeren over hoe de integratie van Oekraïense vluchtelingen zich de komende jaren zal ontwikkelen. We moeten niet dezelfde fout maken als de politici, werkgevers en sommige academici aan het begin van de vluchtelingengolf van 2015 en ons inlaten met prognoses voor de verre toekomst en beloften van economische bloei en de redding van de verzorgingsstaat door de immigratie van vluchtelingen. Hoelang de oorlog in Oekraïne zal duren, of hij zich naar andere delen van het land zal uitbreiden en nieuwe vluchtelingenstromen op gang zal brengen, of Oekraïense mannen zich bij hun familie in de EU zullen kunnen voegen of dat hun familie naar Oekraïne zal kunnen terugkeren – dit alles is onzeker.

Toch zijn er redenen om aan te nemen dat de integratie van de Oekraïense vluchtelingen gunstiger zal verlopen dan die van de vluchtelingen van 2015-2016. Een eerste reden is het hoge opleidingsniveau van de Oekraïners. Het percentage personen in een leeftijdscohort dat een bepaald type onderwijsinstelling bezoekt, bedraagt in Oekraïne 83 procent voor het tertiair onderwijs van universiteiten en beroepsopleidingen, tegenover 74 procent in Duitsland. Zoals typisch is voor Oost-Europese landen – en heel anders dan in de meeste herkomstlanden van de vluchtelingengolf van 2015-2016 – is dit percentage onder Oekraïense jonge vrouwen (89 procent) nog aanzienlijk hoger dan onder mannen (77 procent).24 Een enquête onder tweeduizend Oekraïense vluchtelingen die medio maart 2022 door het Duitse ministerie van Binnenlandse Zaken werd uitgevoerd, wees ook op een hoog opleidingsniveau: 73 procent van de volwassen vluchtelingen had een universiteit of hogeschool bezocht, en nog eens 19 procent had ten minste een vwo-diploma.25 Een zeer groot aantal vluchtelingen, 86 procent in totaal, had een baan voordat zij uit Oekraïne vluchtten (22 procent als zelfstandige, 57 procent als voltijdwerknemer en 7 procent in deeltijd). Dit ondanks het feit dat 84 procent van de volwassen Oekraïense vluchtelingen in de studie vrouw was, terwijl vrouwen, zoals we hebben gezien, in de meeste landen van herkomst van de vluchtelingen van 2015-2016 een extreem lage arbeidsparticipatie vertonen.

Het hoge percentage vrouwen en kinderen is wat de Oekraïense vluchtelingen het meest onderscheidt van eerdere vluchtelingengolven. Van de Oekraïense vluchtelingen die in het Duitse centrale register van buitenlanders zijn geregistreerd, was 40 procent kind; van de volwassenen was 80 procent vrouw.26 Van de Oekraïense vluchtelingen die in Polen zijn geregistreerd, ging het maar liefst in 94 procent van de gevallen om vrouwen en kinderen. Van de vluchtelingen die eind 2016 in Duitsland verbleven, was daarentegen slechts 25 procent kind en 64 procent man (inclusief mannelijke kinderen).27 Anders dan tijdens de vluchtelingengolf van 2015-2016 is de kwetsbaarste groep, vrouwen met kinderen, onder de Oekraïense vluchtelingen dus juist oververtegenwoordigd. Dit is nog een reden waarom de houding tegenover Oekraïense vluchtelingen tot nu toe zo positief is. Voor de criminaliteit betekent deze demografische samenstelling ook een positieve prognose. Aangezien alleenstaande jonge mannen onder hen zeer sterk ondervertegenwoordigd zijn, valt een toename van de criminaliteit door de toestroom Oekraïense vluchtelingen niet te verwachten.



1 https://www.sueddeutsche.de/politik/fluechtlinge-unhcr-ukraine-1.5590047.

2 Zie https://www.ukrinform.net/rubric-ato/3494706-un-more-than-67-million-refugees-have-already-fled-ukraine.html en https://displacement.iom.int/reports/ukraine-internal-displacement-report-general-population-survey-round-4-29-april-3-may-2022.

3 Zie https://www.bbc.com/news/world-60555472.

4 Zie https://www.consilium.europa.eu/de/press/press-releases/2022/03/04/ukraine-council-introduces-temporary-protection-for-persons-fleeing-the-war/.

5 https://www.dzi.de/pressemitteilungen/bereits-631-millionen-euro-geldspenden-fuer-die-ukraine-hilfe/ en https://www.spiegel.de/wirtschaft/soziales/krieg-in-der-ukraine-deutsche-spenden-rekordsumme-fuer-die-ukraine-a-11a542a0-0055-4b4b-90ed-3db7c5e7c596.

6 https://www.faz.net/aktuell/gesellschaft/menschen/fast-die-haelfte-der-deutschen-spendet-fuer-fluechtlinge-14099071.html.

7 https://www.bild.de/bild-plus/politik/inland/politik-inland/brisante-umfrage-machen-die-deutschen-einen-unterschied-zwischen-fluechtlingen-79632120,view=conversionToLogin.bild.html en https://www.focus.de/politik/deutschland/ergebnis-einer-umfrage-deutsche-stehen-ukraine-gefluechteten-positiver-gegenueber-als-anderen-migranten_id_77665450.html.

8 Zie ook migratieonderzoeker Zeynep Yanasmayan in een interview met rbb24: https://www.rbb24.de/politik/thema/Ukraine/beitraege/ukrainer-syrer-afghanen-unterschiede-hilfsbereitschaft-asyl-krieg-flucht-berlin.htm/alt=amp.html.

9 Zie https://www.focus.de/politik/deutschland/seit-2015-umfrage-wie-hat-sich-die-einstellung-gegenueber-fluechtlingen-in-deutschland-veraendert_id_12360732.html.

10 Zie https://www.europarl.europa.eu/infographic/welcoming-europe/index_de.html#filter=2015.

11 Zie https://www.tagesschau.de/ausland/gerichtsurteil-fluechtlings-krise-101.html.

12 https://abcnews.go.com/International/europes-unified-ukrainian-refugees-exposes-double-standard-nonwhite/story?id=83251970.

13 Zie https://www.zeit.de/zett/politik/2022-03/rassismus-ukraine-krieg-fluechtlinge-migration?page=50.

14 In een interview met NDR: https://www.ndr.de/kultur/Ukraine-Fluechtlinge-Ist-das-Vorgehen-der-EU-rassistisch,gefluechtete266.html.

15 Zie https://www.bundestag.de/dokumente/textarchiv/2022/kw11-de-aktuelle-stunde-ukrainische-fluechtlinge-884292.

16 Zie https://www.spiegel.de/panorama/fluechtlingspolitik-ukrainern-bevorzugt-zu-helfen-ist-kein-rassismus-a-4a82277d-33ac-49f5-b549-eb68c11be9a3?sara_ecid=soci_upd_KsBF0AFjflf0DZCxpPYDCQgO1dEMph.

17 Ruud Koopmans en Rens Vliegenthart (2011), ‘Media Attention as the Outcome of a Diffusion Process: A Theoretical Framework and Cross-National Evidence on Earthquake Coverage’, European Sociological Review 27: 636-653.

18 Zie https://www.canada.ca/en/immigration-refugees-citizenship/services/immigrate-canada/ukraine-measures/key-figures.html en https://pl.usembassy.gov/visas/humanitarian-assistance-and-visa-information-for-ukrainians/.

19 Zie https://www.infomigrants.net/en/post/39741/iom-takes-stance-against-discrimination-of-nonukrainian-refugees.

20 Zie bijvoorbeeld https://www.theeastafrican.co.ke/tea/rest-of-africa/nigeria-evacuates-citizens-ukraine-3746188 en https://www.dw.com/en/ukraine-crisis-how-successful-were-indias-repatriation-efforts/a-61099021.

21 Zie https://mediendienst-integration.de/migration/flucht-asyl/ukrainische-fluechtlinge.html.

22 Zie bijvoorbeeld https://www.tagesschau.de/faktenfinder/ukraine-rassismusvorwurf-101.html en https://www.dw.com/de/afrikanische-studierende-berichten-von-schwieriger-flucht/a-60961814.

23 Alleen mannen met drie of meer minderjarige kinderen en alleenstaande vaders met ten minste één minderjarig of gehandicapt kind zijn uitgesloten; zie https://orf.at/stories/3263781/.

24 Zie Herbert Brücker (2022), Geflüchtete aus der Ukraine. Eine Einschätzung der Integrationschancen. Neurenberg: IAB, p. 13.

25 Zie https://www.bmi.bund.de/SharedDocs/pressemitteilungen/DE/2022/04/digitalisierungslabor.html en https://www.bmi.bund.de/SharedDocs/downloads/DE/veroeffentlichungen/nachrichten/2022/umfrage-ukraine-fluechtlinge.pdf;jsessionid=ACFAEEBE56F9A20F7161E25B4E08F3A4.1_cid364?__blob=publicationFile&v=2.

26 Zie https://www.tagesschau.de/inland/gefluechtete-ukraine-107.html.

27 Zie p. 25 in Bundesamt für Statistik (2021), Schutzsuchende. Ergebnisse des Ausländerzentralregisters.


7 Een realistische utopie

 

 

 

 

Het bestaande Europese asielbeleid voldoet niet aan zijn humanitaire doelstellingen, noch ten aanzien van degenen die bescherming zoeken, noch ten aanzien van de landen van eerste opvang. Het dwingt mensen die bescherming zoeken hun leven te riskeren, leidt tot ernstige veiligheidsrisico’s en integratieproblemen, is al tientallen jaren een hardnekkige bron van politieke polarisatie, zowel binnen landen als tussen EU-lidstaten, en het maakt Europa kwetsbaar voor chantage door autocraten als Erdoğan, Loekasjenko en Poetin. Gezien de vele ernstige tekortkomingen is het niet verwonderlijk dat er al tientallen jaren wordt geprobeerd het asielrecht te hervormen, maar aan de fundamentele problemen is niet veel veranderd. Integendeel, de asielregelgeving is steeds moeilijker te overzien door de voortdurende toevoeging van nieuwe regels en de voortschrijdende jurisprudentie van nationale en Europese rechtbanken.

De migratiewetenschappers die ik voor dit boek heb gesproken onderschrijven dat het huidige asielstelsel veel problematische neveneffecten heeft en zijn oorspronkelijke doelstellingen slechts zeer ontoereikend vervult. Maar waarom is het zo moeilijk om dit te veranderen? Daniel Thym, houder van de leerstoel voor publiekrecht, Europees recht en internationaal recht aan de Universiteit van Konstanz, formuleert het zo:

 

We bewegen ons in een oerwoud van regels waar we moeilijk uit komen. En het ergste is dat als we iets proberen te veranderen, we uiteindelijk alleen maar meer verstrikt raken. We hebben onszelf een juridisch korset gegeven, wat heel nuttig is, maar waar we niet meer uit kunnen komen, en ik zie niet hoe we een echte politieke of juridische doorbraak kunnen bereiken. Dat is tot op zekere hoogte frustrerend, maar ja, zo is het.1

 

Tegelijkertijd, benadrukt Thym, houden de EU en haar lidstaten zich in de praktijk steeds minder aan hun eigen recht:

 

Eigenlijk hebben we ons genereuze asielrecht, dat op papier nog steeds bestaat, allang ondermijnd door derde landen te betalen om ervoor te zorgen dat mensen helemaal geen gebruik meer maken van dit recht. Wij zijn niet in staat om mensen na een halfweg redelijke procedure terug te sturen naar Tunesië of waar dan ook, niet in de laatste plaats vanwege onze verplichtingen op het gebied van de mensenrechten. Maar omdat we dat niet kunnen, proberen we nu de Libische kustwacht zover te krijgen dat deze mensen stiekem worden tegengehouden, met informatie, training en een beetje politieke steun. Dit komt erop neer: ‘pushback’ [mensen aan de grens terugsturen zonder de mogelijkheid om asiel aan te vragen] mogen we niet, dus organiseren we nu een ‘pullback’ door de Libiërs. Dat is cynisch.2

 

Hetzelfde gebeurt sinds 2016 met Turkije in het kader van de EU-Turkijeverklaring, waarmee de EU Erdoğan tot portier van haar grenzen maakte. In de woorden van de emeritus internationaal recht Kay Hailbronner, Daniel Thyms voorganger op de leerstoel in Konstanz:

 

De Turkijedeal bestaat er in essentie uit dat Turkije ermee heeft ingestemd zijn grenzen te sluiten voor vluchtelingen. Ten eerste mag slechts een enkeling naar Turkije komen [Turkije begon tegelijkertijd met de bouw van een hek langs de grens met Syrië, zie hoofdstuk 2], en ten tweede mogen degenen die wel naar Turkije komen niet verder reizen. Dat was de cruciale Turkijedeal, zonder dat dat expliciet in de overeenkomst stond.3

 

Bovendien schenden de staten aan de buitengrenzen van de EU en het EU-grensagentschap Frontex steeds vaker openlijk het verbod op pushbacks. Toen Griekenland in 2020 en Polen in 2021 op de chantage van Erdoğan en Loekasjenko reageerden door hun grenzen te sluiten voor asielzoekers, werden zij daarvoor uitdrukkelijk geprezen, zowel door de Europese Commissie als door de regeringen van verschillende EU-lidstaten. ‘Binnen de EU houden we ons aan zeer hoge morele normen,’ zegt de Nederlandse migratiejurist Maarten den Heijer van de Universiteit van Amsterdam, maar tegelijkertijd ‘doen we er alles aan om ervoor te zorgen dat niemand de Europese grenzen bereikt’.4 De Zwitserse politicologe Sandra Lavenex noemt dit ‘januskoppige’ Europese asielbeleid ‘georganiseerde hypocrisie’.5 De slachtoffers zijn de zwakste en kwetsbaarste vluchtelingen, voor wie de hindernissen onoverkomelijk zijn, en al diegenen die toch de reis wagen en onderweg uitbuiting, verkrachting en de dood riskeren.

 

Een radicaal gedachte-experiment: van individueel asielrecht naar humanitaire contingenten

 

Sinds het einde van de Koude Oorlog zijn in de EU tussen 1990 en 2021 bijna 15 miljoen asielaanvragen ingediend. Dat zijn er ruim 450.000 per jaar, zij het met grote schommelingen: in 2006 waren het er slechts 197.000; in 2015 meer dan 1,3 miljoen; het recentst in 2021 waren het er 631.000. Ongeveer een zesde van deze aanvragen zijn zogenaamde vervolgaanvragen, dat wil zeggen hernieuwde aanvragen van dezelfde persoon, meestal na een afwijzing van de eerste aanvraag.6 Het werkelijke aantal nieuwe asielzoekers bedraagt sinds 1990 iets minder dan 400.000 per jaar; voor de periode vanaf 2010 bedraagt het gemiddeld 650.000 per jaar. Een aanzienlijk deel van de asielaanvragen wordt echter afgewezen: de aanvragers worden niet erkend als individueel politiek vervolgd, noch als vluchteling in de zin van het Vluchtelingenverdrag van Genève, noch komen ze in aanmerking voor ‘subsidiaire bescherming’ als oorlogsvluchtelingen.

Van de 5 miljoen beslissingen in eerste aanleg in de EU in de jaren 2012 tot 2020 leverden 2,7 miljoen (54 procent) een afwijzing van asielverzoek op. Ruim twee derde (68 procent) van de afgewezen aanvragers ging een of meer keer in beroep. Driekwart van deze beroepszaken werd uiteindelijk afgewezen. In totaal kregen tussen 2012 en 2020 ongeveer 2,8 miljoen asielzoekers (55 procent) een erkende beschermingsstatus in de EU; ongeveer 2,2 miljoen verzoeken werden uiteindelijk afgewezen (45 procent). Dit komt neer op gemiddeld 311.000 erkende asielaanvragen per jaar. In Duitsland, dat alleen al goed was voor 37 procent van alle asielaanvragen in de EU, lag het erkenningspercentage iets hoger dan het EU-gemiddelde: 65 procent van de aanvragen werd, inclusief beroepszaken, erkend.7

Slechts een klein deel van de 2,2 miljoen asielzoekers in de EU (730.000 in Duitsland) wier aanvraag tussen 2012 en 2020 is afgewezen, verlaat daadwerkelijk de EU, vrijwillig of door uitzetting. Velen krijgen een gedoogstatus of een andere vorm van bescherming tegen uitzetting omdat de situatie in het land van herkomst (hoewel zij niet als vervolgde of oorlogsvluchteling worden erkend) te gevaarlijk wordt geacht. Anderen worden niet uitgezet omdat documenten ontbreken, de identiteit van de persoon onduidelijk is en/of het land van herkomst niet bereid is de persoon terug te nemen. Cijfers over uitzettingen zijn niet beschikbaar voor de EU als geheel, maar in Duitsland gaat het om iets minder dan 14.000 per jaar (exclusief Dublinoverdrachten binnen de EU). Bovendien vertrekken jaarlijks gemiddeld 20.000 buitenlanders die verplicht zijn het land te verlaten, vrijwillig.

Beide cijfers omvatten echter niet alleen afgewezen asielzoekers, maar ook mensen die langer in Duitsland zijn gebleven dan hun toeristenvisum toestaat (gewoonlijk drie maanden), of die om andere redenen illegaal in Duitsland zijn zonder asiel te hebben aangevraagd. Verreweg de meeste onderdanen van derde landen worden uitgezet naar staten in de Westelijke Balkan (Albanië, Bosnië en Herzegovina, Kosovo, Noord-Macedonië, Servië) of naar Moldavië en Georgië, waarmee zogenaamde terugnameakkoorden zijn gesloten. Met uitzondering van Kosovo kunnen de burgers van deze staten ook zonder visum het Schengengebied binnenkomen.8 Daarentegen worden nauwelijks asielzoekers uitgezet naar de belangrijke herkomstlanden in Afrika of het Midden-Oosten, zelfs niet naar landen met een laag erkenningspercentage zoals Nigeria, Marokko of Tunesië.9

Sinds 2012 heeft de EU gemiddeld 311.000 erkende asielzoekers per jaar bescherming geboden, van wie bijna de helft (152.000) in Duitsland. Om deze mensen bescherming te bieden moeten echter de asielaanvragen van bijna tweemaal zoveel mensen worden onderzocht. Vooral de zaken die leiden tot een afwijzing slepen zich vaak voort over een lange periode en verschillende beroepszaken, die zelfs na de definitieve afwijzing niet eindigen, omdat dan meestal de dreigende uitzetting een zaak voor de rechter wordt. Een radicale oplossing voor dit probleem zou zijn om de asielprocedures volledig af te schaffen en iedereen die Europa bereikt en asiel aanvraagt gewoon rechtstreeks een beschermingsstatus te verlenen. Het zou een eerlijke erkenning zijn van het feitelijke gevolg van de huidige asielregeling: wie eenmaal de EU is binnengekomen, mag blijven – met zeer weinig uitzonderingen. Als dit de praktijk is, kan men zich de miljoenen asielprocedures en de aanzienlijke kosten die daarmee gepaard gaan besparen en gewoon iedere asielzoeker aanvaarden. Dit zou ook de onzekerheid voor de betrokkenen, die soms jaren kan duren, wegnemen en zij zouden onmiddellijk kunnen beginnen met hun integratie in de nieuwe samenleving.

Deze oplossing zou echter tegen het rechtsgevoel van velen indruisen. Zelfs onder een dergelijk regime zou de integratie van zo veel immigranten die niet op hun geschiktheid voor de arbeidsmarkt geselecteerd zijn geen gemakkelijke taak zijn. Het zou vele jaren duren voordat hun economische bijdrage aan de samenleving van het gastland de kosten zou overtreffen. Voor veel burgers en voor vluchtelingen die daadwerkelijk politiek worden vervolgd, zou het moeilijk te begrijpen zijn waarom zij de toelating zouden moeten financieren van mensen die geen geldige redenen hebben om te vluchten en vaak niet voldoen aan de eisen van de arbeidsmarkt. Onder het huidige regime moeten zij dat al, maar de legalisering van dit feit zou de acceptatie van een dergelijke asielregeling zeker niet vergroten. Een dergelijk asielbeleid zou ook onrechtvaardig zijn voor die mensen die om verschillende redenen – door geografische barrières of omdat zij te zwak, te oud of te arm zijn of voor kleine kinderen moeten zorgen – niet naar Europa kunnen komen. Hoe moeten zij zich voelen als Europa iedereen opneemt die het lukt zijn grenzen te halen, maar alle anderen in de steek laat? Hoewel ook dit reeds de realiteit van het Europese asielstelsel is, zou legalisering ervan de onrechtvaardigheid van de huidige praktijk alleen maar duidelijker maken.

Last but not least zou een dergelijke hervorming het nog aantrekkelijker maken om naar Europa te vertrekken. Geen lange asielprocedures meer, directe toegang tot de arbeidsmarkt, een veilige verblijfsstatus vanaf de eerste dag. Deze zaken zouden het vele malen aantrekkelijker maken om zich aan smokkelaars toe te vertrouwen en de gevaarlijke reis naar Europa te wagen, vooral voor mensen uit regio’s als Noord- en West-Afrika die onder de huidige asielregeling geen goede kans maken op een reguliere beschermingsstatus. De gevolgen zouden zijn: nog meer doden in de Middellandse Zee, nog meer doden en uitbuiting op de route door de Sahara en nog meer miljarden winst voor de smokkelaars. Het zou dan niet meer dan logisch zijn om de grenzen volledig te openen en iedereen die dat wil naar Europa te laten komen. Volgens onderzoeken zou dat een zeer groot aantal zijn. In een representatieve enquête in 2017 onder de bevolking van verschillende Afrikaanse landen zeiden grote meerderheden in Ghana (75 procent) en Nigeria (74 procent) en bijna de helft in Senegal (46 procent) dat zij naar het buitenland zouden verhuizen als zij de kans en de middelen hadden. Ongeveer vier van de tien respondenten in deze landen zeiden zelfs concrete plannen te hebben om dit in de komende vijf jaar te proberen.10 Aangezien er alleen al in Nigeria meer dan 200 miljoen mensen wonen, kan men zich een idee vormen van wat een opengrenzenbeleid zou betekenen.

Het idee om de tijdrovende, dure en uiteindelijk grotendeels irrelevante asielprocedures af te schaffen zou ook kunnen worden omgedraaid indien we niemand die langs irreguliere weg naar Europa komt het recht op een asielprocedure zouden geven. Het doel daarvan zou niet zijn om mensen die bescherming nodig hebben niet langer op te nemen, maar om evenveel of zelfs meer mensen te helpen, die dan actief naar Europa zouden worden gebracht via hervestigingsprogramma’s, hetzij in samenwerking met de UNHCR, hetzij via eigen humanitaire toelatingsprocedures van de EU en de afzonderlijke lidstaten. Dergelijke humanitaire toelatingsprocedures bestaan al, maar op zeer bescheiden schaal: 94.000 voor de hele EU in de jaren 2013 tot 2020, dus gemiddeld nog geen 12.000 per jaar.11 Als men deze via humanitaire procedures toegelaten vluchtelingen optelt bij de via een asielprocedure erkende vluchtelingen, bedraagt het jaarlijkse aantal toegelaten vluchtelingen voor de EU ongeveer 325.000 en voor Duitsland ongeveer 160.000.

Het bieden van bescherming via proactieve humanitaire toelatingen rechtstreeks vanuit de vluchtelingengebieden in plaats van via individuele asielprocedures in Europa zou voor alle betrokken groepen enorme voordelen hebben. Ten eerste voorkomt een oplossing door middel van jaarlijkse vluchtelingencontingenten de sterke schommelingen in het aantal vluchtelingen die we in het verleden hebben meegemaakt. Zoals wij in hoofdstuk 1 hebben gezien, houden deze schommelingen slechts in geringe mate verband met de ontwikkeling van het aantal vluchtelingen wereldwijd. Zij laten veeleer zien hoe gemakkelijk of hoe moeilijk het op een zeker moment voor vluchtelingen is om Europa te bereiken. Dit hangt, zoals ik heb laten zien, enerzijds af van geografische factoren en anderzijds van politieke beslissingen en belangen binnen en buiten de EU. Een jaarlijks contingent zou de planning van de immigratie van vluchtelingen vergemakkelijken en zorgen voor een gelijkmatige behoefte aan middelen voor opvang en integratie. Dit zou de spanningen op de arbeids-, onderwijs- en huisvestingsmarkten verlichten en de integratiekansen van de vluchtelingen verbeteren.

Stel dat wij volgens dit model op de burgeroorlog in Syrië hadden gereageerd. In plaats van vóór 2015 en vervolgens weer na de deal tussen de EU en Turkije vanaf medio 2016 nauwelijks Syriërs op te nemen, maar wel verrast te worden door de immigratie van bijna een miljoen Syriërs – en anderen die zich als Syriërs voordeden – in 2015 en de eerste maanden van 2016, hadden we al in 2012 of 2013, toen duidelijk werd dat de oorlog nog lang zou duren, kunnen beginnen met het opnemen van grotere aantallen Syriërs. Met een jaarlijks instroomquotum van 125.000 Syriërs vanaf 2012 zouden we in de EU op een vergelijkbaar totaal zijn uitgekomen.

De criteria voor toelating tot een vluchtelingencontingent zouden veiligheids- en identiteitscontroles moeten omvatten. Die zouden de veiligheidsrisico’s zoals die zich met de binnenkomst van IS-strijders of -sympathisanten tijdens de vluchtelingenstroom van 2015-2016 voordeden aanzienlijk hebben verminderd. De vaststelling van de identiteit omvat ook de verificatie van de leeftijd, hetzij door overlegging van documenten, hetzij door een medisch onderzoek. Dit ter voorkoming van de in hoofdstuk 5 besproken veelvuldige problemen met daders van misdrijven die beweerden minderjarig te zijn en er daardoor vaak met lichte straffen vanaf kwamen en niet konden worden uitgezet. Er zou ook rekening kunnen worden gehouden met eerdere veroordelingen in het land van eerste opvang om het risico te beperken dat mensen met criminele bedoelingen zich onder vluchtelingen mengen. Het risico van criminaliteit zou ook worden verminderd doordat contingentvluchtelingen onmiddellijk (in elk geval voor de duur van enkele jaren) een gegarandeerde verblijfsstatus verkrijgen, en er bij de selectie voor gezorgd wordt dat een oververtegenwoordiging van jonge mannen voorkomen wordt.

De grootste voordelen van een contingentoplossing zouden echter voor de vluchtelingen zelf zijn. Omdat de beoordeling van hun behoefte aan bescherming zou plaatsvinden in de landen van eerste opvang in de vluchtregio, zouden zij vanaf de eerste dag van hun aankomst in Europa een zekere verblijfsstatus hebben en het recht om te werken of te studeren, zodat zij onmiddellijk met hun integratie kunnen beginnen. Om naar Europa te komen hoeven zij niet hun schamele spaargeld op te offeren, of zich aan smokkelaars toe te vertrouwen en hun leven (en de vrouwen onder hen niet zelden ook hun lichamelijke integriteit) op het spel te zetten, maar zouden zij legaal en veilig naar Europa worden gebracht.

Niet de sterke, jonge, mannelijke en relatief welvarendere mensen zouden in Europa de meeste kans hebben op bescherming, maar iedereen zou dezelfde kans hebben. Groepen die bijzondere bescherming behoeven, zoals gezinnen met kleine kinderen, ouderen en zieken, of leden van bijzonder vervolgde minderheden, zouden voorrang kunnen krijgen. Ook zouden mensen uit vluchtelingengebieden kunnen worden toegelaten, vanwaaruit bijna niemand een kans heeft om Europa te bereiken en die ook in hun eigen regio nauwelijks bescherming kunnen vinden. Met een jaarlijks quotum van 125.000 Syriërs zou er nog voldoende capaciteit zijn voor humanitaire toelating uit andere landen. Als we uitgaan van het werkelijke gemiddelde aantal van 325.000 erkende vluchtelingen per jaar (sinds 2012; zie hierboven), had de EU sinds 2012 niet alleen 1,25 miljoen Syriërs en grote aantallen Irakezen en Afghanen kunnen opnemen, maar ook honderdduizenden vluchtelingen uit landen als Jemen of Myanmar.

Deze oplossing zou vergelijkbaar zijn met het Canadese vluchtelingenbeleid. Canada neemt vrijwel alleen vluchtelingen op via humanitaire quota, doet dat (in tegenstelling tot bijvoorbeeld de VS, zelfs onder Barack Obama) in relatief royale aantallen en na een selectieprocedure die niet alleen rekening houdt met de behoefte aan bescherming, maar ook met veiligheidsaspecten. Alleen heeft Canada natuurlijk het voordeel dat het omgeven is door oceanen en ver verwijderd is van de brandhaarden in de wereld. Het kan zich deze gulheid veroorloven zonder tegelijkertijd een oplossing te moeten vinden voor het probleem van de irreguliere immigratie. Dit probleem doet zich voor Canada alleen voor aan de landgrens met de VS. Het toch al beperkte aantal asielzoekers dat via deze route naar Canada kwam, werd nog verder teruggebracht nadat de twee landen elkaar in 2004 tot veilig derde land verklaarden, en sindsdien staat Canada alleen in enkele uitzonderlijke gevallen een asielaanvraag toe – bijvoorbeeld als de aanvrager naaste familieleden in Canada heeft – en stuurt het alle andere irreguliere migranten terug naar de VS.

Europa daarentegen grenst rechtstreeks aan belangrijke crisis- en armoederegio’s en is van daaruit relatief gemakkelijk te bereiken. Daarom is de overgang naar ruimhartige toelating op basis van contingenten met een gelijktijdige stop op irreguliere asielmigratie voor Europa in eerste instantie niet meer dan een gedachte-experiment. Niettemin toont het aan dat men zich gemakkelijk een alternatief voor het huidige asielstelsel, dat vaak als een onaantastbare verworvenheid wordt gezien, kan voorstellen dat een veel grotere humanitaire opbrengst zou hebben en tegelijkertijd de vele onbedoelde, soms dodelijke, neveneffecten van het huidige asielstelsel zou vermijden. Het is belangrijk zich te realiseren welke kansen er blijven liggen en wat er op de koop toe wordt genomen als men het geldende asielrecht als heilig beschouwt en zich afsluit voor een hervorming in de aangegeven richting.

 

Een uitzondering voor de Europese buurlanden

 

Het idee van toelating op basis van contingenten is gebaseerd op de veronderstelling dat vluchtelingen al een toevluchtsoord voor burgeroorlog of politieke vervolging hebben gevonden in een land van eerste opvang, zoals Syriërs in Turkije, Libanon en Jordanië, veel Afghanen in Iran, of Somalische vluchtelingen in Kenia. De situatie van vluchtelingengroepen zoals de Jemenieten, die bijna uitsluitend binnen hun eigen land zijn gevlucht en van daaruit geen uitweg hebben, zou ook kunnen worden verlicht via contingenten, voor zover toegang tot deze mensen bestaat (bijvoorbeeld via de UNHCR). De contingentenoplossing schiet echter zowel praktisch als moreel tekort als het gaat om vluchtelingen uit de directe buurlanden van de EU, voor wie de EU-lidstaten zelf de eerste opvanglanden zijn. De Oekraïense vluchtelingencrisis illustreert het probleem. We kunnen de Oekraïners die over de oostgrenzen van de EU vluchten voor de Russische aanvallen moeilijk vertellen dat we helaas maximaal 325.000 van hen kunnen opnemen en dat de anderen zich maar op een wachtlijst moeten laten opnemen. Wat voor de Oekraïners geldt, geldt ook voor Russische tegenstanders van de oorlog of critici van Poetin, voor Belarussische dissidenten of voor kritische journalisten en academici, vermeende Gülen-aanhangers en Koerdische politici en activisten, die door het regime van Erdoğan worden vervolgd en als terroristen worden beschouwd. Waar anders dan naar de EU zouden de oorlogsvluchtelingen en politiek vervolgden uit deze landen heen moeten vluchten?

Tot de landen die rechtstreeks aan de EU grenzen behoren ook Moldavië en de landen van de Westelijke Balkan. De landen van de Westelijke Balkan worden door de meeste EU-lidstaten, waaronder Duitsland en Nederland, als veilige landen van herkomst beschouwd. Daarom geldt voor hen een vereenvoudigde en snellere asielprocedure, waarbij weliswaar een individuele behandeling van de aanvraag moet plaatsvinden, maar de aanvrager moet aantonen dat de aanname dat er in het land van herkomst geen gevaar voor politieke vervolging of onmenselijke behandeling bestaat in zijn geval niet houdbaar is. Voorts heeft in dit geval een beroep na een afwijzing geen schorsende werking voor uitzetting. Alle landen van de Westelijke Balkan, evenals Moldavië, hebben ook terugnameakkoorden met de EU die relatief doeltreffend worden uitgevoerd – wat bij dergelijke overeenkomsten lang niet altijd het geval is. Met een terugnameakkoord verbinden de partijen zich ertoe hun onderdanen die zich illegaal op het grondgebied van de andere partij bevinden terug te nemen en waar nodig mee te werken aan het verstrekken van de daartoe vereiste reisdocumenten.

Voor aanvragers uit de oostelijke buurlanden van de EU en uit de landen van de Westelijke Balkan is er geen morele rechtvaardiging om het huidige asielrecht te beperken, en het zou ook juridisch onmogelijk zijn – afgezien van het aanmerken van bepaalde staten als veilige herkomstlanden en het optimaliseren van terugnameakkoorden. Een moeilijker vraag is of de Noord-Afrikaanse landen aan de zuidkust van de Middellandse Zee ook als directe buren van de EU zouden moeten worden beschouwd. In tegenstelling tot de landen die een landgrens met de EU delen, is de EU voor vluchtelingen uit deze landen niet de enige en dichtstbijzijnde uitweg. Zo hebben honderdduizenden mensen die de Marokkaanse bezetting van de Westelijke Sahara zijn ontvlucht hun toevlucht gezocht in het buurland Algerije. Evenzo zijn tijdens de eerste fase van de Libische burgeroorlog honderdduizenden Libiërs over de grens naar Tunesië gevlucht. In dit verband is het argument dat de EU het dichtstbijzijnde eerste opvangland is voor vervolgden en oorlogsvluchtelingen uit deze landen, en dat vluchtelingen van daaruit geen andere keuze hebben dan naar de EU te vluchten, voor de Noord-Afrikaanse landen minder overtuigend dan voor bijvoorbeeld Oekraïne of Turkije. In het geval van Marokko is de situatie echter minder eenduidig vanwege de kleine Spaanse Noord-Afrikaanse exclaves Ceuta en Melilla.

Daar komt bij dat er geen effectieve terugnameakkoorden met de Noord-Afrikaanse landen bestaan, hoewel Marokko, Algerije en Tunesië door veel EU-lidstaten, waaronder Oostenrijk, Nederland en Italië, maar niet Duitsland, als veilige landen van herkomst zijn aangemerkt. Dergelijke overeenkomsten met de EU als geheel bestaan niet, en bilaterale overeenkomsten zoals die tussen Duitsland en Marokko, die sinds 1998 bestaat, werken in de praktijk nauwelijks. Met welke argumenten en onder welke voorwaarden de staten aan de zuidkust van de Middellandse Zee als directe buren van de EU moeten worden aangemerkt, moet uiteindelijk een politieke beslissing zijn, die zeker gemakkelijker te treffen is indien doeltreffende terugnameprocedures zouden kunnen worden overeengekomen.

 

Humanitaire visa

 

Een tweede, numeriek veel kleinere groep voor wie de humanitaire contingentoplossing tekortschiet, zijn individuele politiek vervolgden die het land waarin zij worden vervolgd niet kunnen verlaten. Volgens de huidige wetgeving hebben mensen uit bijna elke staat in de wereld waar politieke vervolging plaatsvindt een visum nodig om het Schengengebied of de afzonderlijke EU-lidstaten binnen te komen. Zoals iedereen die familie heeft in een van deze landen (zoals in mijn geval Turkije) kan bevestigen, worden visa meestal restrictief en volgens vaak willekeurige en niet-openbare criteria toegekend. Politieke vervolging en behoefte aan bescherming spelen geen enkele rol. Voor reizigers per vliegtuig wordt de visumplicht vrijwel naadloos gehandhaafd, omdat luchtvaartmaatschappijen onder dreiging van zware boetes (carrier sanctions) verplicht zijn de reisdocumenten, waaronder de aanwezigheid van een visum, van passagiers nog voor het vertrek te controleren.12

De afgifte van humanitaire visa door de ambassades van EU-lidstaten zou gericht zijn op politiek vervolgden die niet in aanmerking komen voor een gewoon visum, bijvoorbeeld omdat zij niet kunnen bewijzen dat zij tijdens hun verblijf in hun levensonderhoud kunnen voorzien of een sponsor hebben die dat kan garanderen, of ook omdat zij zich in een acute vervolgingsnoodsituatie bevinden waardoor het wachten op de afgifte van een gewoon visum onmogelijk en onredelijk zou zijn. Dergelijke visa zouden alleen moeten worden afgegeven aan personen die op geloofwaardige wijze kunnen aantonen dat zij persoonlijk en concreet worden bedreigd met vervolging, bijvoorbeeld wegens oppositionele politieke activiteiten. Hieronder vallen niet alleen politieke activiteiten in engere zin, maar ook levenswijzen en opvattingen waarop in het betrokken land zware straffen staan, zoals het geval is bij beschuldigingen van godslastering of homoseksualiteit in landen waar daarop de doodstraf of levenslange gevangenisstraf staat. Humanitaire visa zijn daarentegen niet bedoeld voor mensen die worden bedreigd door algemene gevaren die niet specifiek voor hen als individu zijn, zoals een burgeroorlog. Zij behoren reeds tot de doelgroep van de humanitaire contingenten.

Momenteel biedt in Europa alleen Zwitserland de mogelijkheid van een humanitair visum. Voorwaarde voor afgifte is dat de betrokkene in ‘onmiddellijk, ernstig en concreet gevaar voor lijf en leden’ verkeert en er sprake is van een bijzondere noodsituatie die ingrijpen dringend noodzakelijk maakt.13 Tussen 2016 en 2018 heeft Zwitserland iets minder dan duizend van zulke humanitaire visa afgegeven, waarvan bijna de helft aan Syriërs. De afgifte van humanitaire visa mag niet worden verward met het zogenaamde ambassadeasiel, dat Zwitserland tot 2012 en Oostenrijk tot 2001 kenden.14 Daarbij zou de ambassade moeten nagaan of de persoon recht heeft op asiel, hetgeen capaciteiten en bevoegdheden vereist waarover de meeste ambassades niet beschikken. Het zou ook beroepsmogelijkheden en rechtsbescherming met zich meebrengen die deze route zo aantrekkelijk zouden maken dat de capaciteit van de ambassades des te meer zou worden opgeblazen. Bij humanitaire visa gaat het daarentegen om discretionaire beslissingen – een humanitaire hardheidsclausule, zogezegd – die uitzonderingen toestaan op de anderszins restrictieve criteria voor de afgifte van visa. Dat het verlenen van humanitaire visa inderdaad een discretionaire beslissing is en geen juridisch afdwingbaar recht, werd in 2017 bevestigd door het Europees Hof van Justitie.15

Het feit dat er geen wettelijke verplichting bestaat om humanitaire visa af te geven, mag de EU en haar lidstaten er niet van weerhouden het voorbeeld van Zwitserland te volgen en dergelijke visa in gerechtvaardigde gevallen af te geven. Het zou het geschikte instrument zijn voor een relatief kleine groep mensen die bescherming nodig heeft, maar wel een die de kern raakt van de oorspronkelijke bedoelingen van het internationale vluchtelingenrecht, namelijk degenen die concreet, rechtstreeks en persoonlijk politiek worden vervolgd. Zij worden niet voldoende gedekt door grootschalige contingentopnames, en zij hebben vaak niet de mogelijkheid om Europa op eigen kracht te bereiken door de strikte toepassing van de gewone visumvereisten. Eenmaal in Europa moeten houders van een humanitair visum uiteraard met een open uitkomst de normale asielprocedure doorlopen.

 

Economische migratie

 

De contingentoplossing is toegesneden op landen van herkomst zoals Syrië, Irak, Somalië, Afghanistan of Jemen, waar daadwerkelijk een burgeroorlog woedt en mensen massaal zijn gevlucht binnen hun eigen land of naar buurlanden. De meeste asielzoekers die vanuit Afrika naar Europa komen, zijn echter economische migranten die geen aanspraak kunnen maken op bescherming uit hoofde van het asiel- en vluchtelingenrecht. Noch quota, noch humanitaire visa zijn bedoeld voor immigranten die onder het huidige asielstelsel asiel kunnen aanvragen, maar wier motieven volledig of hoofdzakelijk economisch zijn.

De erkenningspercentages voor de verschillende nationaliteiten van asielzoekers lopen sterk uiteen. Terwijl bijna alle Syriërs (meer dan 99 procent in 2020) als vluchteling worden erkend en dit voor het overgrote deel geldt voor Eritrea (84 procent) en Somalië (71 procent), liggen de erkenningspercentages voor andere herkomstlanden (in sommige gevallen ver) onder de 10 procent. Hiertoe behoren de meeste West-Afrikaanse (waaronder Nigeria, Ghana, Senegal) en Noord-Afrikaanse (Marokko, Algerije, Tunesië) landen, alsmede Moldavië, de landen van de Westelijke Balkan en de Kaukasus (Georgië, Armenië). Een derde groep landen van herkomst ligt daartussenin, met erkenningspercentages van minder dan 50 maar meer dan 10 procent; de belangrijkste zijn Afghanistan (38 procent), Irak (43 procent), Turkije (47 procent), Iran (27 procent) en het West-Afrikaanse land Guinee (26 procent).

Het erkenningspercentage, zoals hier weergegeven voor besluiten over asielaanvragen in Duitsland voor het jaar 2020, moet worden onderscheiden van het zogenaamde beschermingspercentage. Onder dit laatste vallen ook personen die niet als vluchteling zijn erkend, maar die gedoogd worden of voor wie een uitzettingsverbod is uitgevaardigd omdat uitzetting naar het land van herkomst de betrokkene in gevaar zou kunnen brengen. Het onderscheid is belangrijk omdat personen die gedoogd worden of tegen wie een uitzettingsverbod is uitgevaardigd, geen recht op bescherming volgens het asielrecht hebben en derhalve niet in aanmerking zouden komen voor een humanitair visum of een toelating in het kader van een humanitair contingent. Zij mogen slechts voorlopig blijven omdat de strikte criteria van het verbod op uitzetting naar staten waar vervolging of onmenselijke behandeling dreigt (‘non-refoulement’) uit het Vluchtelingenverdrag van Genève en het Europees Verdrag tot bescherming van de rechten van de mens van toepassing zijn op uitzetting. Het onderscheid is in het bijzonder relevant voor Afghaanse asielzoekers, voor wie in bijna een kwart van de gevallen een gedoogstatus of een uitzettingsverbod is uitgevaardigd.

Strikt genomen is er binnen een hervormde asielregeling geen behoefte aan een oplossing voor migratie om economische redenen. Het vluchtelingen- en asielrecht zijn niet voor hen bedoeld, en het feit dat in totaal slechts iets meer dan de helft van de asielzoekers in Europa daadwerkelijk als vluchteling wordt erkend, is een indicatie van de disfunctionaliteit van het huidige asielstelsel. Toch kan het zinvol zijn om – buiten het asielrecht om – na te denken over uitbreiding van de mogelijkheden voor legale economische migratie uit landen waaruit veel afgewezen asielzoekers nu naar Europa komen. De reden hiervoor is niet dat men door het openen van legale kanalen voor economische migratie irreguliere migratie via het asielrecht zou kunnen terugdringen. Quota voor economische migranten naar de EU, die bijvoorbeeld voor West-Afrika enkele tienduizenden per jaar kunnen bedragen, zouden het potentieel van de vele miljoenen die naar Europa willen komen niet wezenlijk verminderen. Integendeel, legale arbeidsmigratie creëert bruggenhoofden naar Europa, waardoor het migratiepotentieel via het mechanisme van netwerkmigratie alleen maar verder toeneemt.

Er zijn echter twee goede redenen om toch dergelijke legale alternatieven voor economische migratie te creëren. De eerste reden is dat zij kunnen dienen als ruilmiddel voor effectieve terugnameakkoorden met de herkomstlanden. Ik zal dit hieronder verder bespreken. De tweede reden is dat er in veel Europese economieën een tekort is aan arbeidskrachten in bepaalde sectoren, deels geschoold maar deels ook ongeschoold of laaggeschoold werk, bijvoorbeeld in de landbouw of de horeca. Een aanzienlijk deel van dit tekort kan worden opgevangen door het vrije verkeer van werknemers binnen de EU, dat de afgelopen jaren al heeft geleid tot grootschalige arbeidsmigratie van de oostelijke en zuidelijke naar de westelijke en noordelijke lidstaten van de EU. In de toekomst kan het arbeidspotentieel van nieuwe leden in de Westelijke Balkan en hopelijk ooit Oekraïne hieraan worden toegevoegd.

Niettemin zou gecontroleerde arbeidsmigratie uit regio’s als Noord- en West-Afrika, de Kaukasus of het Indiase subcontinent ook gunstig kunnen zijn voor Europa. Nigeria bijvoorbeeld, het dichtstbevolkte land van Afrika, heeft een groot aantal relatief goed opgeleide, Engelssprekende professionals, die andere immigratielanden in de wereld wel weten aan te trekken. In de VS zijn er bijvoorbeeld ruim 250.000 Nigerianen, van wie 61 procent een universitaire opleiding heeft genoten (veel meer dan de 29 procent van de gemiddelde Amerikaanse bevolking) en die een hoger inkomen verdienen dan de gemiddelde Amerikaan. Daarentegen heeft slechts 17 procent van de 75.000 Nigerianen die in Duitsland wonen (zie hoofdstuk 3) een universitaire opleiding en heeft 42 procent helemaal geen beroepskwalificatie. Slechts 42 procent van hen heeft een baan waarvoor sociale premies moeten worden afgedragen, en voor zover dat het geval is, gaat het in twee derde van de gevallen om laagbetaalde, ongeschoolde banen. Uit de vergelijking blijkt hoe verschillend de resultaten zijn tussen immigratie naar de VS, die grotendeels wordt gestuurd aan de hand van arbeidsmarktcriteria, en migratie naar Duitsland, die voornamelijk irregulier via het asielkanaal verloopt en die op geen enkele wijze is afgestemd op de vraag op de arbeidsmarkt.

 

Terugnameakkoorden

 

Royale humanitaire toelatingsquota, humanitaire visa voor individuele politiek vervolgden en legale kanalen voor economische migratie – dit alles zou leiden tot extra immigratie zolang het niet lukt tegelijkertijd de irreguliere migratie resoluut terug te dringen. Het is namelijk een illusie te geloven dat dergelijke nieuwe migratiekanalen de irreguliere migratie zouden verminderen. Zelfs bij genereuze humanitaire contingenten zullen er veel minder plaatsen beschikbaar zijn dan er vluchtelingen zijn die liever in Europa dan in het land van eerste opvang willen leven. Velen van hen die geen contingentplaats krijgen zullen dus toch proberen Europa op onregelmatige wijze te bereiken. Hetzelfde geldt nog meer voor economische migratie: in landen als Nigeria zijn er honderden malen meer mensen die naar Europa willen verhuizen dan er ooit plaatsen kunnen zijn in programma’s voor economische migratie. De aantrekkelijkheid van Europa als bestemmingscontinent zou zelfs toenemen doordat meer potentiële migranten door de nieuwe reguliere migratieroutes al familie en kennissen in Europa zouden hebben die hen in hun migratieambities kunnen ondersteunen met informatie of financiële bijstand.

Voor politieke overeenstemming over een nieuw asielbestel en aanvaarding daarvan door de bevolking is het ook van essentieel belang dat beide gelijktijdig en in het juiste evenwicht plaatsvinden: uitbreiding van legale mogelijkheden voor humanitaire en economische migratie alsmede terugdringing van irreguliere migratie. We kunnen natuurlijk doorgaan in de huidige vicieuze cirkel, waarin linkse partijen en hun kiezers aandringen op extra legale migratiekanalen zonder effectieve maatregelen te nemen tegen irreguliere migratie, terwijl conservatieve partijen en hun kiezers aandringen op het terugdringen van irreguliere migratie zonder nieuwe legale kanalen voor humanitaire en economische migratie te willen openen. Het resultaat van dit wederzijdse blokkadebeleid is een asielsysteem dat noch aan de humanitaire doelstellingen van de progressieven, noch aan de behoeften van de conservatieven op het gebied van veiligheid en controle beantwoordt. De enigen die daarvan profiteren zijn de populisten aan beide zijden van het politieke spectrum, die munt kunnen slaan uit het feit dat de politieke hoofdstroom het niet eens kan worden over redelijke compromissen.

Maar hoe kan irreguliere migratie worden teruggedrongen als onderdeel van zo’n omvattend compromis? Sinds enkele jaren worden in dit kader zogenaamde terugnameakkoorden als het aangewezen middel beschouwd. Deze hebben tot doel herkomstlanden te laten meewerken om afgewezen asielzoekers en andere mensen die het land moeten verlaten – bijvoorbeeld omdat hun visum is verlopen – terug te nemen. In sommige gevallen werken deze overeenkomsten relatief goed, vooral met de landen van de Westelijke Balkan. In deze gevallen hebben de landen van herkomst er belang bij zich aan de overeenkomsten te houden, omdat zij anders het recht van hun burgers op visumvrij reizen naar het Schengengebied en hun vooruitzichten op EU-lidmaatschap in gevaar brengen. Maar beide zijn tegenprestaties die de EU niet aan elk land van herkomst kan en wil aanbieden, omdat er voor beide vaste criteria en voorwaarden zijn. In het geval van Turkije, bijvoorbeeld, werd na de EU-Turkijedeal al snel duidelijk dat Turkije niet bereid of in staat was te voldoen aan de criteria voor visumvrij reizen of voor substantiële vooruitgang in het EU-toetredingsproces. Bovendien kan het vooruitzicht op EU-lidmaatschap alleen worden overwogen voor landen in een beperkt geografisch gebied.

Bij gebrek aan voldoende belangstelling aan de kant van de transit- en herkomstlanden functioneren de meeste terugnameakkoorden slecht. Tussen Turkije en de EU is bijvoorbeeld al in 2014 zo’n overeenkomst gesloten, en tussen Griekenland en Turkije bestond deze zelfs al sinds 2002. Toch aanvaardde Turkije slechts zes van de negenduizend Griekse terugnameverzoeken die in 2014 werden ingediend. Duitsland heeft sinds 1998 een overnameovereenkomst met Marokko en sinds 2006 met Algerije, maar in 2015 werden slechts 135 afgewezen asielzoekers naar Marokko, Algerije en Tunesië uitgezet. Hoewel dit aantal sindsdien enigszins is toegenomen, wordt slechts een zeer klein deel van de afgewezen asielzoekers uit deze landen teruggestuurd. Eind 2020 woonden er in Duitsland meer dan vijfduizend afgewezen asielzoekers uit de drie Maghreblanden die het land moesten verlaten. Toch werden in 2021 maar 248 Tunesiërs, tachtig Algerijnen en slechts drie Marokkanen vanuit Duitsland uitgezet naar hun land van herkomst.

Een belangrijke reden hiervoor is dat de meeste afgewezen asielzoekers een gedoogstatus krijgen, wat betekent dat hun uitzetting voorlopig wordt opgeschort. Mogelijke redenen voor dit gedogen zijn een gebrek aan medewerking van de landen van herkomst, ontbrekende reisdocumenten, onduidelijkheid over de identiteit en rechterlijke beslissingen die leiden tot uitstel van uitzetting, bijvoorbeeld om gezins- of gezondheidsredenen. Van alle 135.000 afgewezen asielzoekers in Duitsland die eind 2020 eigenlijk het land moesten verlaten, had maar liefst 78 procent een gedoogstatus. Het gebrek aan medewerking van de landen van herkomst is slechts één reden voor het falende uitzettingsbeleid, en niet eens de belangrijkste.

Niettemin is het de moeite waard te investeren in effectievere terugnameakkoorden. In dit verband kunnen de nieuw te creëren kanalen voor legale migratie ruilinstrumenten zijn die het eigenbelang van de landen van herkomst en doorreis bij de naleving ervan vergroten. Indien aan landen als Nigeria een jaarlijks quotum voor economische migratie zou worden aangeboden, zouden zij in ruil daarvoor hun onderdanen die het land moeten verlaten terug kunnen nemen. Sinds 2016 hebben ongeveer 45.000 Nigerianen asiel aangevraagd in Duitsland, een gemiddelde van ongeveer zevenduizend per jaar. Wat als Duitsland en Nigeria zouden afspreken dat jaarlijks een vergelijkbaar aantal visa voor arbeidsmigranten aan Nigerianen zou worden verleend, volgens onderling overeengekomen criteria? In ruil daarvoor moet Nigeria beloven afgewezen asielzoekers of andere Nigerianen die illegaal in Duitsland verblijven onmiddellijk terug te nemen. Beide partijen kunnen elkaar ter verantwoording roepen. Als Duitsland zijn quota voor arbeidsmigratievisa niet haalt, bijvoorbeeld door bureaucratische vertragingen, zou Nigeria de terugname van zijn burgers kunnen opschorten. En als Nigeria zich niet aan de afspraken zou houden, zou Duitsland de afgifte van arbeidsmigratievisa kunnen beperken. Indien beide partijen zich aan de overeenkomst houden, zou dit de aantrekkingskracht van irreguliere migratie van Nigeria naar Duitsland sterk verminderen. Als de kans groot is dat iemand als asielzoeker wordt afgewezen en vervolgens snel naar Nigeria wordt teruggestuurd, wordt het weinig aantrekkelijk om veel geld uit te geven aan mensensmokkelaars en zijn leven te riskeren. Voor Nigeria zou het model aantrekkelijk zijn omdat hetzelfde aantal Nigerianen als in de huidige situatie naar Europa zou kunnen migreren. Deze zouden echter als arbeidsmigrant bijna altijd een reguliere baan hebben en dus veel meer geld naar Nigeria kunnen overmaken dan de vaak van een uitkering afhankelijke of marginaal werkzame Nigerianen onder het huidige asielstelsel kunnen.

Hetzelfde geldt voor de transitlanden vanwaaruit Europa humanitaire contingenten zou opnemen. Ook voor hen kan de tegenprestatie zijn dat zij zich ertoe verbinden hun eigen onderdanen die de EU moeten verlaten terug te nemen, alsmede onderdanen van derde landen die via hun grondgebied de EU zijn binnengekomen. Een dergelijke regeling was oorspronkelijk ook voorzien in de EU-Turkijedeal, maar dit deel van de overeenkomst is nauwelijks uitgevoerd: de EU nam geen grotere contingenten vluchtelingen uit Turkije op en er werden ook nauwelijks afgewezen asielzoekers teruggestuurd naar Turkije.

Uiteindelijk mag men echter niet al te veel vermindering van de irreguliere migratie verwachten van terugnameakkoorden, zelfs als de effectiviteit ervan wordt ondersteund door een slimme balans van wederzijdse belangen. Deze overeenkomsten hebben immers alleen betrekking op asielzoekers die het land daadwerkelijk moeten verlaten. Mensen uit landen van herkomst voor wie er goede vooruitzichten zijn op erkenning of op een verbod op uitzetting of een gedoogstatus zullen nog steeds een sterke prikkel hebben om naar Europa te komen. Ook de stimulans voor juist degenen met minder goede vooruitzichten op erkenning om zich van hun identiteitsdocumenten te ontdoen (of deze niet aan de autoriteiten te overleggen) neemt niet af als gevolg van doeltreffende terugnameakkoorden. Integendeel: als het risico op repatriëring naar het land van herkomst toeneemt, wordt het alleen maar aantrekkelijker om uitzetting te voorkomen door ontbrekende documenten, twijfels over de herkomst en geveinsde minderjarigheid.

Gezien het feit dat van de meer dan 1,6 miljoen vluchtelingen die eind 2020 in Duitsland verbleven, slechts een kleine 34.000 (2 procent) daadwerkelijk verplicht was het land te verlaten, kan men berekenen hoe weinig zelfs het meest naadloze en doeltreffende netwerk van wereldwijde terugnameakkoorden zou bijdragen aan het terugdringen van irreguliere migratie. Deze cijfers tonen ook aan waarom het ‘uitzettingsoffensief’ dat de huidige Duitse regering in haar regeerakkoord heeft aangekondigd, gedoemd is te mislukken. Het aantal mensen dat verplicht is het land te verlaten en dat daadwerkelijk kan worden uitgezet, is binnen het huidige asielstelsel eenvoudigweg veel te klein om een merkbare bijdrage te kunnen leveren aan het terugdringen van irreguliere migratie, zelfs als alle personen die daarvoor in aanmerking komen daadwerkelijk zouden worden uitgezet.

 

De Australische aanpak

 

De grootste obstakels voor het terugdringen van irreguliere migratie liggen dan ook niet in de landen van herkomst of doorreis, maar in Europa zelf. Zolang iedereen die voet op Europese bodem zet of in internationale wateren door een Europees schip wordt gered, recht heeft op een asielprocedure in Europa en dit ertoe leidt dat bijna iedereen zelfs op langere termijn kan blijven, zal er niets veranderen aan de aantrekkingskracht van het Europese asielstelsel. Zolang dit het geval is, zullen extra kanalen voor legale migratie dit probleem niet verzachten, maar alleen verergeren. Zolang we geen fundamenteel andere oplossing vinden, zullen duizenden mensen op weg naar Europa sterven, zullen de veiligheidsproblemen van gewelddadige en seksuele criminaliteit niet worden opgelost, zal Europa kwetsbaar blijven voor chantage door autocraten aan zijn buitengrenzen en zal het asielbeleid voer blijven voor kiezersmobilisatie door populisten. Tot dan kan Europa alleen een minimum aan controle over migratie behouden door migranten met geweld van zijn buitengrenzen weg te houden – zoals onlangs aan de grens met Belarus – of door van autocratisch bestuurde landen aan zijn buitengrenzen uitsmijters te maken – zoals Turkije, Marokko en Libië. Dit alles alleen maar om te voorkomen dat te veel mensen gebruikmaken van het genereuze Europese asielrecht met zijn bijna onoverkomelijke uitzettingshindernissen.

Europa staat niet voor de keuze tussen beperking of handhaving van het asielrecht. De echte vraag is of we dit recht willen blijven beperken op de onrechtvaardige, veiligheidsbedreigende en voor de integratie vijandige manier waarop we dat nu doen, of dat we de prikkels om irregulier naar Europa te komen willen verminderen en ons in plaats daarvan willen richten op het uitbreiden van legale migratiekanalen. Voor deze laatste weg is een blik op het vluchtelingenbeleid van Australië nuttig.

Net als Europa in het Middellandse Zeegebied is Australië de afgelopen decennia geconfronteerd met irreguliere migratie over de zeegrens met Indonesië. Tussen 2000 en 2014 kwamen ongeveer vijftigduizend migranten, de meesten van hen uit Afghanistan en Irak, per boot naar Australië en vroegen daar asiel aan. Volgens gegevens van de Monash University zijn in dezelfde periode 1437 migranten tijdens de zeereis verdronken, een sterftecijfer van 2,8 procent, vergelijkbaar met dat op de centrale Middellandse Zeeroute en hoger dan het risico om te sterven door oorlogsgeweld in een land als Afghanistan of Irak. De sterfgevallen op zee tussen Indonesië en Australië waren echter zeer ongelijk over de tijd verdeeld. In 2000 en 2001 verdronken elk jaar meer dan 360 mensen, maar in de daaropvolgende jaren tot 2008 verdronk er niemand meer. Vanaf 2009 schoot het dodental weer omhoog naar 417 in 2012, om vanaf 2014 weer terug te vallen naar nul.16 Het aantal aankomsten van asielzoekers over zee volgde hetzelfde ritme: in 2001 waren het er bijna zesduizend, in de jaren daarna tot 2007 in totaal slechts enkele honderden. Daarna gingen de aantallen weer omhoog tot een maximum van meer dan twintigduizend in 2013. Wat was er gebeurd?

Na de sterke toename van het aantal aankomsten over zee introduceerde de conservatieve regering onder leiding van premier John Howard eind 2001 de zogenaamde Pacific Solution. Verschillende tot Australië behorende eilanden, waar eerder vele vluchtelingenboten aan land kwamen, werden uitgesloten van het toepassingsgebied van de Australische asielwetgeving. Vluchtelingen die daar aankwamen of op volle zee werden gered, werden overgebracht naar het eiland Manus in Papoea-Nieuw-Guinea of naar het onafhankelijke eiland Nauru in de Stille Oceaan om daar hun aanspraken op de vluchtelingenstatus te laten toetsen. Alleen degenen die als vluchteling werden erkend – wat in meer dan de helft van de gevallen het geval was – werden vervolgens door Australië geaccepteerd, en een kleiner aantal door Nieuw-Zeeland. De andere migranten werden teruggestuurd naar hun land van herkomst. Ondanks de relatief hoge erkenningspercentages leidde het feit dat asielzoekers eerst op Nauru of Manus moesten wachten op een beslissing, en dat afgewezen aanvragers geen kans hadden om Australië te bereiken, ertoe dat vanaf 2002 nauwelijks meer vluchtelingenboten probeerden de Australische wateren te bereiken en dat er sindsdien geen vluchtelingen meer verdronken.

Dit veranderde abrupt toen de Labor Party in 2007 de verkiezingen won en de nieuwe regering een einde maakte aan de Pacific Solution. Zowel het aantal boten dat op Australisch territorium aankwam als het aantal vluchtelingen dat verdronk schoot weer omhoog. De Labor-regering probeerde een alternatieve oplossing te vinden door met de Maleisische regering overeen te komen dat Maleisië achthonderd afgewezen asielzoekers zou opnemen, terwijl in ruil daarvoor vierduizend erkende vluchtelingen uit Maleisië Australië zouden mogen binnenkomen. De overeenkomst strandde echter bij het Australische hooggerechtshof omdat Maleisië geen ondertekenaar was van het Vluchtelingenverdrag van Genève en er dus niet kon worden gegarandeerd dat het de uit Australië opgenomen vluchtelingen niet zou terugsturen naar landen waar zij aan politieke vervolging zouden kunnen worden blootgesteld.17 Toen het aantal bootaankomsten en verdronken vluchtelingen bleef stijgen, besloot de Labor-regering terug te keren naar het beleid van de vorige regering en de asielprocedures wederom te extraterritorialiseren. ‘We wilden niet dat mensen aan deze reis begonnen en deze risico’s namen […]. Je kunt je echt niet voorstellen hoe het is om premier te zijn en een telefoontje te krijgen van de grensbewaking dat ze vermoeden dat er een vluchtelingenboot is vergaan,’ zo rechtvaardigde premier Julia Gillard haar besluit achteraf.

In 2013 kwam er opnieuw een conservatieve regering aan de macht die het beleid verder aanscherpte. Zelfs bootvluchtelingen die als vluchteling waren erkend hadden nu geen recht meer op hervestiging in Australië en moesten in Papoea-Nieuw-Guinea of op Nauru blijven. Of het uitbesteden van asielprocedures of het gelijktijdige beleid van het terugdrijven van boten naar Indonesië door de Australische marine het belangrijkste effect had, blijft een twistpunt in de Australische politiek. Wat wel onbetwistbaar is, is dat er, zoals de gegevens van Monash University laten zien, vanaf 2014 geen enkele vluchteling meer op de zeeroute omkwam. Hoewel de situatie in de asielcentra in Papoea-Nieuw-Guinea en op Nauru op grote schaal is bekritiseerd, onder andere vanwege een aantal sterfgevallen, vooral door zelfmoord, ligt het totale aantal sterfgevallen (inclusief reguliere sterfgevallen) in de betreffende asielzoekerscentra tussen 2000 en 2020 op 61, vele malen lager dan de 1909 mensen die in dezelfde periode zijn verdronken in hun poging om Australië te bereiken.18

Bijna tweeduizend verdronken bootvluchtelingen is een verschrikkelijk cijfer, maar het is klein vergeleken met de meer dan 24.000 doden op de zeeroutes naar Europa sinds 2014. Dat zijn er jaarlijks gemiddeld anderhalf keer zoveel als in de Australische wateren over de gehele periode sinds 2000. Daarbij komen nog de vele doden in de Sahara. Toch lijkt deze wrede realiteit Europese politici niet dezelfde gewetensnood te bezorgen als de Australische premier Gillard. Ook om andere redenen verdient het Australische vluchtelingenbeleid een gedifferentieerder oordeel dan het gewoonlijk in Europa krijgt. Het strikte beleid inzake irreguliere migratie betekent namelijk niet dat het Australische vluchtelingenbeleid in alle opzichten restrictief is. Australië neemt bijvoorbeeld het op twee na grootste aantal vluchtelingen op via het hervestigingsprogramma van de UNHCR, na de VS en Canada. In verhouding tot de bevolkingsomvang neemt het zelfs de tweede plaats na Canada in. Met 27.000 vluchtelingen in totaal sinds 2014 gaat het echter niet om een erg groot aantal in absolute zin.

Daarnaast heeft Australië een overzees humanitair visumprogramma waarvoor aanvragers moeten bewijzen dat zij in hun land van herkomst het slachtoffer zijn van ernstige discriminatie of mensenrechtenschendingen. Zij hebben ook een persoon (bijvoorbeeld een familielid) of organisatie in Australië nodig die hen voordraagt en bereid is hen te helpen bij hun integratie in de Australische samenleving. Voor hervestiging via de UNHCR en het programma voor humanitaire visa geldt vanaf 2022 een gecombineerd jaarlijks maximumaantal van 17.875 personen. Daarnaast heeft de Australische regering in maart 2022 een speciaal programma aangekondigd om 16.500 Afghaanse vluchtelingen over een periode van vier jaar op te vangen. Ten slotte zijn er nog spontane asielaanvragen, die in Australië alleen kunnen worden ingediend door mensen die met een geldig reisvisum in Australië aankomen. In het boekingsjaar 2019-2020 werden in Australië bijna 23.000 asielaanvragen ingediend, waarvan slechts 10 procent (1650) een positieve beslissing kreeg.

Humanitaire programma’s en spontane asielaanvragen samen brengen Australië op een huidig cijfer van ongeveer 45.000 asielmigranten per jaar. Per hoofd van de bevolking komt dat neer op een vergelijkbaar aantal asielmigranten als in Nederland of Duitsland, en duidelijk meer dan het EU-gemiddelde. Het wijdverbreide beeld van Australië als een land dat zich volledig afsluit voor vluchtelingen is dus niet gerechtvaardigd. Bovendien leunt Australië, net als andere klassieke immigratielanden zoals Canada en de VS, veel meer dan Europa op reguliere arbeidsmarktmigratie. Australië probeert de immigratie te sturen door legale migratiekanalen te openen, zowel economische als humanitaire, maar tegelijkertijd irreguliere migratie effectief terug te dringen. Het land is er daardoor in geslaagd een einde te maken aan de dood van bootvluchtelingen op zee. Men hoeft het beleid van Australië niet in alle opzichten goed te keuren en men kan – net als ik – van mening zijn dat de humanitaire programma’s genereuzer zouden moeten zijn. Maar het valt niet te ontkennen dat het beleid van Australië aantoont dat het mogelijk is een einde te maken aan de massale sterfte op zee, dat het mogelijk is de stimulansen voor irreguliere migratie sterk te verminderen, dat het mogelijk is tegelijkertijd gecoördineerde en ruimhartige humanitaire programma’s te lanceren, en dat de grote lijnen van een dergelijk beleid kunnen worden gesteund door een consensus tussen de belangrijkste politieke kampen.

Momenteel proberen twee Europese landen het Australische voorbeeld te volgen. Denemarken heeft in 2021 een wet aangenomen, voorgesteld door de sociaaldemocratische regering, die bepaalt dat mensen die aan de Deense grenzen asiel aanvragen zonder geldig visum naar een land buiten de Schengenzone worden gebracht waar hun asielverzoek wordt behandeld. Uitzonderingen worden alleen gemaakt voor asielzoekers die zelf uit het betrokken derde land komen, voor personen met naaste familieleden in Denemarken en om dringende gezondheidsredenen. Tegelijkertijd kondigde de regering haar voornemen aan om de Deense instroom van humanitaire contingenten via de UNHCR aanzienlijk te verhogen indien het plan met succes wordt uitgevoerd. Bij een eerlijk beeld van het Deense vluchtelingenbeleid hoort ook dat het samen met Luxemburg en Noorwegen tot de drie landen in de wereld behoort die per hoofd van de bevolking de hoogste bijdrage aan de UNHCR leveren.

Voor derde landen die in aanmerking zouden komen voor de Deense plannen, zou moeten worden gewaarborgd dat zij voldoen aan de voorwaarden van het Vluchtelingenverdrag van Genève en geen mensen terugsturen naar landen waar zij met politieke vervolging of andere vormen van onmenselijke behandeling worden bedreigd. In het derde land erkende vluchtelingen zouden niet naar Denemarken mogen komen, maar zouden in het derde land bescherming krijgen, met toegang tot de arbeidsmarkt, onderwijs en gezondheidszorg, oftewel rechten waarin het Vluchtelingenverdrag van Genève voorziet. De Deense plannen volgen de versie van het Australische extraterritorialiseringsbeleid, dat sinds 2013 is aangescherpt, in plaats van de Pacific Solution van voor 2007, die bepaalde dat vluchtelingen zich in Australië konden hervestigen zodra ze waren erkend. Denemarken heeft nog geen besluit genomen over het land of de landen waar de asielprocedures zullen worden uitgevoerd, maar er is een nog niet bindend ‘memorandum van overeenstemming’ ondertekend met het Centraal-Afrikaanse Rwanda.

Geïnspireerd door het Deense initiatief, maar verder gevorderd, zijn de plannen van de Britse conservatieve regering om de asielaanvragen van asielzoekers die zonder geldige reisdocumenten per boot over het Kanaal in het Verenigd Koninkrijk aankomen, in Rwanda te laten behandelen. De afgelopen jaren is het aantal migranten dat op deze manier het VK probeert te bereiken om asiel aan te vragen sterk gestegen, van minder dan tweeduizend in 2019 tot iets meer dan achtduizend in 2020 en 28.000 in 2021. In de eerste maanden van 2022 zette deze trend door, met meer dan achtduizend vluchtelingen die het Kanaal overstaken, twee keer zoveel als in dezelfde periode in 2021 en zes keer zoveel als in 2020. Een woordvoerder van de Britse grenswacht waarschuwde dat het totaal voor 2022 zou kunnen oplopen tot zestigduizend als de trend de rest van het jaar zou aanhouden.19 Het aantal doden bij deze oversteken is ook toegenomen. In 2021 kwamen in totaal 44 migranten om; in de grootste tragedie tot nu toe kwamen op 11 november 2021 27 voornamelijk Iraaks-Koerdische migranten om het leven, onder wie een zevenjarig kind.

Deze ontwikkeling dreef de conservatieve regering onder premier Boris Johnson tot een reeks wettelijke aanscherpingen, die eind 2021 door het Lagerhuis en in april 2022 ook door het Hogerhuis werden goedgekeurd. Een van de maatregelen is de verhoging van de maximumstraf voor mensensmokkelaars tot levenslang. De kern van het wetgevingspakket is echter de bepaling dat de asielaanvragen niet-ontvankelijk kunnen worden verklaard van migranten die afkomstig zijn uit een veilig derde land waar hun asielaanvraag is afgewezen of waar zij een aanvraag hadden kunnen indienen maar dat niet hebben gedaan – dat wil zeggen hoofdzakelijk Frankrijk. Migranten wier asielverzoek niet-ontvankelijk is verklaard, kunnen vervolgens worden uitgezet naar een derde land, mits dit derde land de voorwaarden van het Vluchtelingenverdrag van Genève naleeft, met name het beginsel van non-refoulement, dat uitzetting naar een land waar de betrokkenen gevaar lopen verbiedt. Indien migranten in dit derde land asiel aanvragen en als vluchteling erkend worden, krijgen zij, net als in het Deense wetsvoorstel, niet de mogelijkheid zich in het Verenigd Koninkrijk te vestigen, maar krijgen zij bescherming in het betreffende derde land.

Nadat pogingen om een overeenkomst te bereiken met Ghana en Albanië waren mislukt, ondertekenden de Britse minister van Binnenlandse Zaken Priti Patel en de Rwandese minister van Buitenlandse Zaken Vincent Biruta op 14 april 2022 een bilaterale overeenkomst waarin Rwanda, in ruil voor 150 miljoen dollar financiële bijstand, ermee instemde door het Verenigd Koninkrijk afgewezen asielzoekers op te nemen. In tegenstelling tot Denemarken heeft het VK niet aangekondigd dat het tegelijkertijd zijn opvang van vluchtelingen via humanitaire programma’s zal uitbreiden.

Begin juni 2022 gaf het Britse hooggerechtshof groen licht voor een eerste vlucht van afgewezen asielzoekers naar Rwanda. Op 14 juni 2022 stopte het Europees Hof voor de Rechten van de Mens de vlucht op het laatste moment.20 In het geval van een uit te zetten Irakees uitte de rechtbank twijfels over de Rwandese asielprocedure en oordeelde dat eerst de uitkomst van het door de man in het Verenigd Koninkrijk ingestelde beroep moest worden afgewacht. De zes andere uitgewezenen gingen vervolgens in beroep en de vlucht werd geannuleerd.

Het valt nog te bezien hoe de juridische behandeling in de afzonderlijke gevallen en de algemene beoordeling van het plan door het Britse hooggerechtshof zullen uitvallen.21 Noch de Britse rechter noch het Europees Hof voor de Rechten van de Mens heeft echter fundamentele bezwaren geuit tegen de overdracht van asielprocedures aan derde landen. De gerechtelijke bezwaren betreffen de vraag of dit derde land een eerlijke asielprocedure en een humane behandeling kan garanderen en of het beginsel van non-refoulement wordt nageleefd. Dat is ook consequent, want nergens staat dat asielzoekers het recht hebben om te kiezen in welk land zij bescherming willen krijgen. Het beginsel van non-refoulement bepaalt niet dat asielzoekers niet naar een ander land mogen worden gebracht indien dat land daarmee instemt, een eerlijke asielprocedure garandeert en het beginsel van non-refoulement eerbiedigt.22 Volgens het huidige recht is het niet doorslaggevend of een asielzoeker een persoonlijke band heeft met het betrokken derde land, bijvoorbeeld omdat hij of zij de EU is binnengekomen vanaf het grondgebied van dat land.23 Het feit dat geen van de beoogde asielzoekers een eerdere band met Rwanda heeft is derhalve irrelevant. De juridische literatuur laat er geen twijfel over bestaan dat een overdracht van vluchtelingenbescherming naar derde landen in beginsel toelaatbaar is. Het internationale asielrecht dringt aan op naleving van het beginsel van non-refoulement en humane behandeling van asielzoekers, maar omvat geen individueel recht op toegang tot een bepaald nationaal grondgebied.24

Het feit dat Rwanda geen democratie is en de politieke rechten van zijn burgers beperkt, maakt het land niet noodzakelijk ongeschikt voor niet-Rwandese vluchtelingen. Wereldwijd vinden miljoenen vluchtelingen onderdak in landen die geen vlekkeloze democratieën zijn. De EU heeft zelf een overeenkomst gesloten met het autoritaire Turkije om vluchtelingen terug te nemen. In het gesprek dat ik met hem had, verwoordde Gerald Knaus, directeur van de Berlijnse denktank European Stability Initiative en een van de architecten van de overeenkomst tussen de EU en Turkije van 2016,25 het zo: ‘Natuurlijk schendt Turkije de mensenrechten. En Rwanda, Soedan, Oeganda enzovoort. Maar als we het hebben over de bescherming van vluchtelingen, gaat het erom: accepteren deze landen vluchtelingen en behandelen ze hen humaan of niet?’26 Uiteraard kan dit niet gelden voor vluchtelingen die uit het betrokken derde land zelf komen. Het asielrecht van Turkse onderdanen die het Turkse regime ontvluchten blijft onaangetast door de EU-Turkijedeal, en evenzo is er in de Deense en Britse plannen met Rwanda een uitdrukkelijke uitzondering voor vluchtelingen uit Rwanda zelf.

Zelfs indien de rechter uiteindelijk oordeelt dat Rwanda geen geschikte partner is voor een dergelijk plan, leent de externalisering van de asielprocedures zich voor de aanpak van irreguliere migratie. Wanneer asielzoekers weten dat hun asielzaak niet in het Verenigd Koninkrijk, Denemarken of Nederland zal worden behandeld, maar in een land buiten West-Europa, blijkt uit de Australische ervaring dat de stimulans om de route naar West-Europa te volgen sterk vermindert. Asielzoekers die geen goede kans maken op erkenning weten dan dat zij West-Europa nooit zullen halen. Voor degenen die een betere kans hebben om erkend te worden, wordt het zeker ook minder aantrekkelijk naar Europa te komen, omdat zij zich meestal al in een veilig land bevonden. Als het alternatief Rwanda, Albanië, Moldavië of Tunesië is in plaats van Nederland, Duitsland of het Verenigd Koninkrijk, zouden weinigen de reis vanuit Turkije of Iran maken. Zelfs indien de mogelijkheid om erkende asielzoekers naar West-Europa over te brengen open zou worden gehouden (zoals in de eerste fase van de Australische aanpak), zouden de prikkels voor deze groep aanzienlijk worden verminderd, aangezien de duur en de uitkomst van de asielprocedure onzeker zijn en landen buiten West-Europa tijdens deze wachtfase en in geval van afwijzing lang niet zo aantrekkelijk zijn als Nederland, het Verenigd Koninkrijk of Duitsland.

Wanneer echter een beleid van externalisering van asielprocedures naar derde landen er alleen uit bestaat vluchtelingen buiten de eigen grenzen te houden, zoals bij de huidige Britse plannen het geval lijkt te zijn, moet het resoluut worden afgewezen. Rijke landen als Groot-Brittannië hebben de plicht een substantiële bijdrage te leveren aan de verlichting van het groeiende vluchtelingenprobleem in de wereld. Meer steun voor de UNHCR, veel grotere humanitaire contingenten en de invoering van humanitaire visa zijn nodig om zo veel mogelijk mensen te helpen die bescherming nodig hebben. Alleen in combinatie met dergelijke uitbreidingen van vluchtelingenhulp en legale humanitaire migratie is het uitbesteden van asielprocedures aan derde landen moreel verantwoord. Alleen zo kan het ook politiek consensueel zijn. In het verleden zijn diverse stappen in deze richting – laatstelijk in 2018 de door de Europese Raad geïnitieerde discussie over ‘ontschepingscentra’ – op niets uitgelopen omdat externalisering van asielprocedures werd voorgesteld als een geïsoleerde maatregel, in plaats van als onderdeel van een pakket dat tegelijkertijd voorziet in uitbreidingen van legale vluchtelingen- en arbeidsmigratie. Zonder dit laatste belandden de voorstellen op een dood spoor door het verzet van zowel het progressieve politieke kamp als van de derde landen die verondersteld werden de procedures uit te voeren. Beiden zagen, begrijpelijkerwijs vanuit hun belangen, weinig heil in een dergelijk beleid.27 Hoe een moreel rechtvaardige en politiek haalbare hervorming van het asielbeleid er in de praktijk wel uit zou kunnen zien, wil ik in de laatste paragraaf van dit boek uit de doeken doen.

 

Hoe een hervormd asielbeleid eruit kan zien

 

Sommige lezers zullen zich verbaasd hebben over de titel van dit hoofdstuk. Een ‘realistische utopie’ is immers een contradictio in terminis. Realistisch is een nieuw vluchtelingenbeleid volgens de lijnen die ik in dit hoofdstuk heb geschetst, omdat het praktisch uitvoerbaar is en, als er redelijke afspraken worden gemaakt met de juiste partners in derde landen, ook verenigbaar is met de Europese mensenrechtenverdragen en het internationale vluchtelingenrecht. De voorgestelde oplossing is utopisch omdat zij een compromis vereist tussen het progressieve en het conservatieve kamp. Dit is, veel meer dan de praktische en juridische hindernissen, de grootste uitdaging voor een doeltreffende hervorming van het vluchtelingenbeleid. Het is zo uitdagend omdat het vluchtelingenvraagstuk, net als het migratiebeleid in zijn geheel, voor partijen aan beide kanten van het politieke spectrum een krachtig middel is om kiezers te mobiliseren. Progressieve partijen beschuldigen hun politieke tegenstanders van onmenselijkheid en bekrompen nationalisme met betrekking tot het vluchtelingenbeleid. Conservatieve partijen gebruiken het om hun politieke tegenstanders de schuld te geven van de negatieve neveneffecten van de immigratie van vluchtelingen en hen ervan te beschuldigen de belangen van de eigen bevolking uit het oog te verliezen. Beide partijen geven elkaar ook de schuld van de doden aan de buitengrenzen en van de opkomst van het rechts-populisme. Zo is een spiraal van blokkades in gang gezet die tot nu toe elke effectieve hervorming van het vluchtelingenbeleid heeft verhinderd en alleen de populisten ten goede is gekomen. De utopie bestaat erin dat de belangrijkste politieke kampen afzien van kortetermijnvoordelen bij verkiezingen en doen waarvoor de politiek eigenlijk bedoeld is: een duurzame oplossing vinden voor de grote vraagstukken van onze tijd. En daarvan is het vluchtelingenvraagstuk zeker een van de belangrijkste.

De voorgestelde oplossing zou beginnen met de vaststelling van een jaarlijks quotum voor humanitaire immigratie. Dit omvat zowel contingenten via het hervestigingsprogramma van de UNHCR, de eigen humanitaire toelatingsprogramma’s van de EU of de afzonderlijke lidstaten, alsmede de afgifte van humanitaire visa om asiel aan te vragen in een EU-lidstaat. Hoe groot dit quotum moet zijn en of het voor de hele EU of voor afzonderlijke lidstaten moet worden vastgesteld, zijn vragen waarover de politiek moet beslissen. Indien op EU-niveau humanitaire quota worden vastgesteld, lijkt de enige realistische optie te zijn dat dit gebeurt op basis van vrijwillige toezeggingen van de lidstaten. Al het andere zou, zoals de ervaring ons heeft geleerd, noch consensueel noch praktisch uitvoerbaar zijn, omdat met name de Oost-Europese landen niet of slechts met kleine toelatingsquota zouden instemmen. Bovendien zijn dat sowieso de landen waar de vluchtelingen niet naartoe willen en waar zij uiteindelijk niet zouden blijven vanwege het vrije verkeer van personen binnen de EU. Een ‘coalitie van bereidwilligen’ is daarom de beste strategie op EU-niveau.

Om het voor een hervorming noodzakelijke politieke compromis te bereiken, is het van cruciaal belang dat de vast te stellen quota van een zodanige omvang zijn dat duidelijk wordt dat het doel van een nieuw vluchtelingenbeleid niet is de totale instroom van vluchtelingen te verminderen. De koersverlegging van irreguliere naar reguliere migratiekanalen zou veeleer moeten leiden tot een minstens even grote instroom als in het verleden van mensen die werkelijk bescherming nodig hebben. Als we het gemiddelde jaarlijkse aantal in de EU en Duitsland erkende asielzoekers sinds 2013 plus de bescheiden hervestigingsquota in deze periode als richtsnoer nemen, resulteert dat, zoals ik hierboven heb berekend, in een aantal van 325.000 toe te laten personen voor de EU als geheel of 160.000 voor Duitsland. Bij de vaststelling van deze quota moet uiteraard ook rekening worden gehouden met de beschikbare opvangcapaciteit van de ontvangende samenlevingen. De jaren van 2013 tot 2020 waren een tijd van economische bloei en lage werkloosheid, vooral in Duitsland. Onder de moeilijke economische omstandigheden sinds het begin van de oorlog in Oekraïne ligt het voor de hand dat de toelatingsquota lager moeten worden vastgesteld. Anderzijds moet men bedenken dat de hier genoemde indicatieve quota gebaseerd zijn op het aantal daadwerkelijk erkende vluchtelingen en niet op het aantal toegelaten asielzoekers, dat bijna tweemaal zo hoog was. Daarom zouden de economische lasten en de druk op de absorptiecapaciteit van de arbeids-, onderwijs- en huisvestingsmarkten al aanzienlijk lager zijn dan onder de huidige asielregeling, zelfs bij de genoemde cijfers.

Voor een politiek compromis is het dan echter net zo noodzakelijk dat deze genereuze humanitaire toelatingen niet boven op andere vormen van vluchtelingenimmigratie komen, maar deze zoveel mogelijk vervangen. Anders zou geen van de problemen van het oude systeem zijn opgelost, maar alleen verergerd door het feit dat jaarlijks 325.000 of 160.000 extra mensen zouden moeten worden geïntegreerd. Daarom is het raadzaam alle andere vormen van vluchtelingenimmigratie die overblijven in mindering te brengen op het vast te stellen quotum. Aangezien het onmogelijk is dit voor een komend jaar te voorspellen, zou men het cijfer van het voorgaande jaar of een gemiddelde van de laatste drie jaar als maatstaf kunnen nemen.

In de eerste plaats moet rekening worden gehouden met het aantal asielzoekers, vluchtelingen en ontheemden uit de buurlanden van de EU. Voor hen mag geen bovengrens gelden om de bovengenoemde reden dat de EU-lidstaten voor hen de eerste opvanglanden zijn en zij geen andere vluchtmogelijkheden hebben. Tot voor kort waren de aantallen vluchtelingen uit EU-grensstaten beheersbaar omdat veel van deze landen als veilige landen van herkomst gelden, wat de asielprocedures vereenvoudigt en verkort. Bovendien bestaan er functionerende terugnameakkoorden voor afgewezen asielzoekers uit veel van deze landen, zoals die van de Westelijke Balkan, die hun vooruitzichten op toetreding tot de EU open willen houden. In 2019, het laatste jaar voor de coronapandemie, bedroeg het aantal asielzoekers uit de Westelijke Balkan, Turkije, Moldavië, Oekraïne, Belarus en Rusland in totaal 78.000 voor de EU als geheel en 21.000 voor Duitsland. De grootste groep (23.000 voor de EU; 11.000 voor Duitsland) kwam uit Turkije. Dit aantal moet worden meegenomen in de vast te stellen humanitaire quota. Het aantal afgewezen asielzoekers uit deze landen dat daadwerkelijk is uitgezet of vrijwillig is vertrokken, kan echter weer in mindering worden gebracht, zodat alleen de netto-instroom van vluchtelingen uit de buurlanden van de EU wordt meegeteld voor de vaststelling van de humanitaire quota.

Sinds de Russische inval in Oekraïne bevinden wij ons echter in een situatie waarin het aantal vluchtelingen uit Oekraïne alleen al de omvang van de voorgestelde humanitaire quota ver overschrijdt. In dergelijke jaren zouden de humanitaire quota volledig moeten worden opgeschort, wat volledig te rechtvaardigen zou zijn, aangezien Europa dan zijn internationale humanitaire verplichtingen als eerste opvangregio voor miljoenen mensen zou nakomen en de opvangcapaciteit met de Oekraïense vluchtelingen volledig zou zijn uitgeput. Gelukkig zijn dergelijke door oorlog veroorzaakte massale vluchtbewegingen in Europa zeldzaam; de laatste keer dat iets dergelijks gebeurde was midden jaren negentig tijdens de oorlogen in het voormalige Joegoslavië. Ook na de oorlog in Oekraïne zal echter, naast de vluchtelingen uit de Europese buurlanden, een tweede factor moeten worden meegeteld voor de humanitaire quota, namelijk het aantal irreguliere migranten uit andere landen van de wereld die toch naar Europa komen en daar asiel aanvragen. Als er verder niets verandert, zouden deze migranten alleen al de humanitaire quota opgebruiken. Zo vroegen in 2019 in totaal 631.000 mensen asiel aan in een EU-lidstaat, van wie 142.000 in Duitsland. Voor de EU zou dit al aanzienlijk meer zijn dan het voorgestelde humanitaire quotum, voor Duitsland slechts iets minder.

Van deze cijfers moeten de asielzoekers die vrijwillig zijn vertrokken en degenen die met succes zijn uitgezet worden afgetrokken, maar zelfs dan zou het cijfer voor de EU als geheel nog ruim boven de 325.000 liggen. Ook voor Duitsland zou het beeld niet veel beter worden. Zonder een daadwerkelijke beperking van de irreguliere asielmigratie kan men dus afzien van elke gedachte aan genereuze humanitaire quota en visa. Zonder een dergelijke beperking zullen ook de andere doelstellingen van de hervorming van het asielbeleid niet worden bereikt: het oplossen van de integratie- en veiligheidsproblemen die voornamelijk worden veroorzaakt door kansloze asielzoekers, het beëindigen van de sterfgevallen aan de buitengrenzen, de praktijk van pushbacks, het uitbesteden van de bescherming van de buitengrenzen aan autocraten, de daaruit voortvloeiende chanteerbaarheid door deze laatsten, enzovoort.

Een eerste middel dat in die richting kan leiden zijn meer en doeltreffender terugnameakkoorden met de herkomstlanden van asielzoekers, vooral die met een laag erkenningspercentage zoals de West-Afrikaanse landen. Vaak besproken pressiemiddelen zoals kortingen op de ontwikkelingshulp hebben het nadeel dat die niet de onwillige regeringen maar de gewone bevolking van de herkomstlanden treffen. Financiële prikkels kunnen ook gemakkelijk contraproductief worden, omdat die de regeringen van de herkomstlanden ertoe verleiden hun burgers niet te ontmoedigen naar Europa te vertrekken, omdat zij een goede deal kunnen maken door een deel van deze emigranten terug te nemen. Bovendien zijn veel van deze landen sterk afhankelijk van het geld dat migranten in Europa overmaken. Dit geldt zowel voor de regeringen als voor veel families in deze landen, die er beide absoluut geen belang bij hebben de migratie naar Europa te beperken. Vandaar het bovenstaande voorstel om de verplichting tot overname van afgewezen asielzoekers en andere illegale migranten te koppelen aan de opening van legale quota voor economische migratie.

Om te bepalen hoe hoog dergelijke quota voor arbeidsmarktmigratie moeten zijn, kan men zich opnieuw laten leiden door het verleden. Het doel moet, zoals gezegd, niet zijn de migratie te verminderen, maar deze om te buigen van irreguliere naar reguliere migratie. Hoe hoog de quota moeten zijn of hoe die moeten worden samengesteld, moet voor elk landenpaar afzonderlijk worden vastgesteld. Op basis van bilaterale cijfers over asielimmigratie uit het recente verleden stelde ik hierboven bijvoorbeeld een jaarlijks aantal van enkele duizenden visa voor arbeidsmigratie van Nigerianen naar Duitsland voor. Deze zouden moeten worden vastgesteld voor specifieke beroepen en opleidingscategorieën, op een wijze die rekening houdt met zowel de vraag op de Duitse arbeidsmarkt als de in Nigeria beschikbare vaardigheden, en die voorkomt dat in Nigeria een braindrain veroorzaakt wordt in sectoren waar het zelf een tekort aan geschoolde arbeidskrachten heeft. Net als de humanitaire quota moeten de quota voor economische migratie zodanig worden ontworpen dat die tot op zekere hoogte zelfregulerend zijn: hoe beter de repatriëring van irreguliere migranten werkt, hoe meer de quota kunnen worden benut. Als het een of het ander mislukt, heeft de andere partij een middel om tegengas te geven.

Aangezien in het huidige asielstelsel zelfs van de asielzoekers uit landen zonder oorlog en wijdverspreide vervolging slechts een klein deel daadwerkelijk kan worden uitgezet, zullen terugnameakkoorden alleen nooit de illegale asielmigratie substantieel kunnen verminderen. Enkel een variant van de Australische aanpak zal kunnen leiden tot een aanzienlijke vermindering van de irreguliere migratie. Het doel moet zijn potentiële irreguliere migranten naar Europa duidelijk te maken dat zij krachtens het internationale recht bescherming kunnen krijgen als zij aan de voorwaarden daarvoor voldoen, maar niet in de gewenste landen van bestemming in Noordwest-Europa, maar in een derde land. Alleen zo kan de benodigde opvangcapaciteit vrijgemaakt worden die nodig is om via humanitaire programma’s degenen bescherming te geven die die het meeste nodig hebben. Uiteraard moeten de betrokken derde landen op een geloofwaardige wijze kunnen garanderen dat de internationale rechtsnormen worden nageleefd. Het idee dat dit alleen in de EU mogelijk zou zijn is een uiting van superioriteitsdenken, die gezien de realiteit van de huidige Europese asielpraktijk volstrekt misplaatst is.

Op welke categorieën asielzoekers men de uitbesteding van asielprocedures aan derde landen toepast, is een vraag die in detail moet worden vastgesteld. Aanvragers uit EU-grensstaten zouden hiervan volgens bovenstaande overwegingen in elk geval worden uitgesloten. Ook de uitzonderingen waarin het Deense wetsontwerp voorziet lijken redelijk. Voor mensen met naaste familieleden die al in de EU wonen zou bescherming in een derde land betekenen dat zij van hun familie worden gescheiden. Voorwaarde is echter dat de betrokken familieleden legaal in de EU verblijven als arbeidsmigranten of als erkende vluchtelingen. De twee andere Deense uitzonderingen behoeven geen discussie: mensen die een dringende medische behandeling nodig hebben, die alleen in de EU kan worden gegarandeerd, en asielzoekers die zelf afkomstig zijn uit het derde land waarnaartoe de asielprocedures worden uitbesteed.

De uitbesteding van asielprocedures aan derde landen kan echter worden toegepast op drie andere categorieën asielzoekers. De eerste bestaat uit personen die zijn binnengekomen via een land van eerste opvang waar reeds humanitaire contingenten zijn vastgesteld die op hen betrekking hebben, bijvoorbeeld voor Syriërs die zich in Turkije bevinden. Als de EU of individuele lidstaten al humanitaire quota hebben vastgesteld voor Syrische vluchtelingen die in Turkije verblijven, mogen Syrische vluchtelingen die volgens de daarvoor geldende criteria niet in aanmerking komen of die niet willen wachten op een plaats niet alsnog de kans krijgen om naar Europa te trekken en daar asiel aan te vragen. Zij kunnen niet worden uitgesloten van aanspraak op de bescherming van het internationale asielrecht, maar kunnen dat niet in de EU tot gelding brengen, maar in een derde land.

De tweede groep asielzoekers die in aanmerking komt voor uitbesteding van asielprocedures zijn mensen uit landen met een laag erkenningspercentage, bijvoorbeeld uit West-Afrika, die niet voor de overeen te komen quota voor arbeidsmigratie in aanmerking komen. Ook voor hen zal de prikkel om zich naar Europa te begeven drastisch afnemen als de keuze niet tussen Duitsland en Nigeria, maar bijvoorbeeld tussen Tunesië en Nigeria zou liggen.

De derde groep zijn degenen die Europa binnenkomen zonder geldige identiteitsdocumenten. Het is hier dat veiligheidsproblemen en criminaliteit zich concentreren; juist mensen uit deze groep kunnen moeilijk worden uitgezet nadat hun asielaanvraag is afgewezen, zelfs na het plegen van ernstige misdrijven. Ook zij zullen zich wel twee keer bedenken voordat zij naar Europa vertrekken als zij weten dat de reis niet in Amsterdam of Berlijn zal eindigen, maar in Tirana of Chişinaˇu. Natuurlijk is er een (vrij kleine) groep die, buiten hun eigen schuld, geen identiteitsdocumenten kan overleggen en die hun behoefte aan bescherming goed kan rechtvaardigen. Maar deze mensen worden niet uitgesloten van het recht op bescherming, zij moeten alleen hun aanspraken doen gelden in een derde land buiten de EU. Daar moeten zij ook de kans krijgen om hun herkomst, leeftijd en identiteit te bewijzen. Daarvoor is niet noodzakelijkerwijs een paspoort nodig: rijbewijzen, geboortecertificaten, medische attesten, zelfs op het internet of op mobiele telefoons opgeslagen socialemediaprofielen kunnen helpen om voor de asielprocedure essentiële kenmerken zoals het land van herkomst en de leeftijd aan te tonen. In Europa zijn de prikkels om mee te werken aan een dergelijke identiteitsvaststelling niet erg groot, aangezien het vaststellen van de identiteit irrelevant is voor de kansen op erkenning als vluchteling of het verbergen van de ware identiteit deze kansen zelfs vergroot.

Volgens Gerald Knaus zou de Europese Unie een passend antwoord hebben gehad op de chantagepolitiek van de Belarussische dictator Loekasjenko als er toen al overeenkomsten met derde landen waren geweest over het uitbesteden van asielprocedures:

 

Er had een aanbod kunnen worden gedaan aan Moldavië. Toen kon men nog rustig zeggen: wie nu komt, blijft niet in de EU, maar wordt ook niet teruggeduwd naar Belarus. We brengen deze mensen naar Moldavië om de aanzuigende werking weg te nemen. Uiteraard hangt het dan van de details af of dit humaan en in overeenstemming met het geldende recht is.28

 

Iets dergelijks, aldus Knaus, zou nu moeten worden geprobeerd om greep te krijgen op de situatie in het centrale Middellandse Zeegebied:

 

We moeten Tunesië een aanbod doen. Het feit dat het ingewikkeld is, is geen excuus om het niet te doen. De uitvoering van het Vluchtelingenverdrag is ook ingewikkeld. […] Het alternatief is dat we het op zijn beloop laten en de rampzalige situatie voortduurt zoals we die nu in het centrale Middellandse Zeegebied hebben, waar mensen in groten getale sterven en we samenwerken met Libië, wat moreel niet te rechtvaardigen is.29

 

Indien de asielprocedures worden uitbesteed aan derde landen, rijst de vraag hoe het verder moet met aanvragers die daar als vluchteling worden erkend. In het geval van burgeroorlogsvluchtelingen die slechts subsidiaire bescherming nodig hebben, lijkt het niet opportuun hen na erkenning tot Europa toe te laten. Niets onderscheidt hen bijvoorbeeld van Syriërs die in Turkije zijn gebleven en die daar misschien wachten op een plaats in een Europees opvangcontingent. Asielzoekers die in een derde land zijn erkend, zouden zich ook voor een plek in dergelijke contingenten kunnen aanmelden, maar zij zouden er geen bevoorrechte toegang toe mogen krijgen. De situatie zou enigszins anders zijn indien de persoon wordt erkend als politiek vervolgd in de zin van het Vluchtelingenverdrag van Genève, bijvoorbeeld als lid van een bijzonder vervolgde groep of wegens oppositionele politieke activiteiten. In dergelijke gevallen zou na erkenning kunnen worden voorzien in hervestiging in Europa, zoals aanvankelijk het geval was in de Australische aanpak onder de Pacific Solution.30

Uit de reactie van bepaalde derde landen, zoals Tunesië en Albanië, op eerdere voorstellen om het Europese vluchtelingenbeleid te externaliseren is echter gebleken dat deze landen vrezen voor binnenlandse destabilisatie als zij grote aantallen vluchtelingen moeten opnemen.31 Dit aantal is naar verwachting juist groter als vluchtelingen na erkenning de kans zouden krijgen zich in Europa te hervestigen. Dit perspectief zou het aantrekkelijker maken om pogingen tot irreguliere migratie te ondernemen. Bovendien kan de overbrenging van erkende asielzoekers naar Europa vanuit het oogpunt van de plaatselijke bevolking onrechtvaardig lijken en dus legitimiteitsproblemen veroorzaken voor de regering van het derde land. In landen als Tunesië zouden veel mensen naar Europa willen verhuizen als ze de kans kregen. Deze mensen zullen het moeilijk te aanvaarden vinden dat zij zelf geen recht hebben om naar Europa te verhuizen, terwijl bijvoorbeeld Nigerianen, die als vluchtelingen zijn erkend, dit recht wel zouden krijgen, ook al worden zij in Tunesië niet vervolgd. Hervestiging van erkende asielzoekers in Europa kan daarom alleen op beperkte schaal worden overwogen, en in een zorgvuldig afgewogen balans met legale migratiequota of visumliberaliseringen voor de plaatselijke bevolking.

Een belangrijke vraag blijft waarom derde landen geïnteresseerd zouden zijn in het uitbesteden van asielprocedures. Daar zijn echter al voorbeelden van: Australië heeft soortgelijke overeenkomsten gesloten met Papoea-Nieuw-Guinea en Nauru, en de Britse en Deense plannen zullen niet mislukken vanwege de onwil van Rwanda. In alle drie de gevallen gaat het om arme landen die met louter financiële compensatie kunnen worden overgehaald. Uiteraard moeten dergelijke samenwerkingsovereenkomsten hoe dan ook een financiële component hebben. Asielprocedures en de opvang en verzorging van asielzoekers kosten geld, waar de EU nu op zou besparen. Een zuiver financiële relatie zou echter een uiting zijn van een machtsongelijkheid: een rijk land betaalt een armer land om een taak te verrichten die men zelf uit de weg wil gaan. Nogmaals, een veel evenwichtiger en voor beide partijen voordeliger oplossing zou de formule zijn om irreguliere migratie te vervangen door reguliere migratie. Naast financiële en logistieke steun (bijvoorbeeld voor de opleiding van ambtenaren en rechters die belast zijn met de asielprocedures) zouden aan de betrokken derde landen quota voor vluchtelingen- of arbeidsmigratie in het vooruitzicht kunnen worden gesteld. Voor landen als Moldavië, Tunesië of Senegal zou dit zeker een aantrekkelijk vooruitzicht zijn. Indien het derde land aan de andere voorwaarden hiervoor voldoet, kan visumvrij reizen voor zijn onderdanen naar de EU ook een effectieve prikkel zijn.

Zodra dergelijke overeenkomsten zijn doorgevoerd en de verwachtingen van potentiële irreguliere migranten zich aan de nieuwe situatie hebben aangepast, zal snel blijken dat de lasten voor derde landen ruimschoots binnen de perken blijven. Nadat Australië in 2001 de Pacific Solution had ingevoerd, liepen de opvangcentra in Papoea-Nieuw-Guinea en op Nauru aanvankelijk vol, maar al na een paar jaar waren ze bijna leeg. In de tien jaar tussen augustus 2012 en mei 2022 werden in totaal slechts 4183 asielzoekers naar Nauru of Papoea-Nieuw-Guinea gebracht. Van hen woonden er in mei 2022 nog 112 op Nauru en 105 in Papoea-Nieuw-Guinea. De anderen waren teruggekeerd naar hun land van herkomst of van eerste opvang of waren naar andere landen verder getrokken. Er zijn al een tijdje geen nieuwkomers meer.

Het is dan ook geenszins te verwachten dat de uitbesteding van asielprocedures aan derde landen zou betekenen dat deze landen honderdduizenden asielaanvragen zouden moeten behandelen en een navenant groot aantal asielzoekers zouden moeten integreren. Het uitbesteden van asielprocedures heeft veeleer precies het beoogde effect: een vermindering van irreguliere migratie, zowel voor de EU als voor het betrokken derde land. Zolang de vrijgekomen capaciteit wordt gebruikt voor humanitaire quota en visa en voor legale mogelijkheden voor arbeidsmigratie, is deze procedure moreel gezien absoluut te verdedigen. Een dergelijk beleid zou ons in staat stellen meer mensen te helpen en gerichter steun te verlenen aan degenen die dat het meest nodig hebben – en zonder dat mensen daarvoor hun leven hoeven te riskeren. Tegelijkertijd zou deze aanpak veel meer tegemoetkomen aan de belangen van de landen van herkomst, de landen van eerste opvang en de EU-landen dan het geval is bij het huidige vluchtelingenbeleid.

Compromissen op een beleidsterrein als het vluchtelingenbeleid lopen altijd het gevaar te worden ondermijnd door de belangenpolitiek van de betrokken partijen. Daarom zijn de ingebouwde correctiemechanismen cruciaal voor de duurzaamheid van de voorgestelde oplossing. Voor progressieve krachten zijn royale humanitaire quota en de invoering van humanitaire visa een belangrijk en aantrekkelijk doel. Tegelijkertijd kunnen zij in de verleiding komen belemmeringen op te werpen voor het terugdringen van irreguliere migratie. Maar als de overeengekomen oplossing inhoudt dat elke uitbreiding van irreguliere migratie de beschikbare quota voor reguliere humanitaire en arbeidsmigratie zal verminderen, zal de rekensom van de progressieven anders uitvallen.

Omgekeerd is het indammen van irreguliere migratie een belangrijk doel van de conservatieven. Maar zij zullen moeten aanvaarden dat dit doel alleen kan worden bereikt in combinatie met het openen van legale kanalen voor humanitaire en arbeidsmigratie, en dat het uiteindelijke doel niet minder migratie is, maar legale, gestuurde en anders samengestelde migratie. Indien irreguliere migratie wordt vervangen door legale migratie, zou dit niet in de laatste plaats ook kunnen bijdragen aan het stabiliseren van de overeenkomsten tussen de EU en haar lidstaten enerzijds en de landen van eerste opvang en de landen van herkomst anderzijds. Wat de ene kant wil – legale migratiekanalen – is alleen mogelijk onder de voorwaarde dat wat de andere kant wil vermijden – irreguliere migratie – wordt beperkt; en omgekeerd.

Bij de morele en juridische beoordeling van deze voorstellen moet men de realistische en bestaande alternatieven voor ogen houden. Het alternatief is er niet een van louter vrede, vreugde en geluk, waarbij iedereen die bescherming nodig heeft op magische wijze kan worden geholpen, iedereen die wil migreren zijn wensen kan vervullen, niemand meer sterft, iedereen een baan en een woning vindt, de verzorgingsstaat behouden blijft en terroristen en criminelen uit pure dankbaarheid engelen worden. Het echte alternatief is het beleid dat we hebben, en dat geeft geen fraai beeld: duizenden doden in de Middellandse Zee en de Sahara, illegale pushbacks en deals met autocraten aan de buitengrenzen, duizenden slachtoffers van moord en seksuele misdrijven, hoge kosten en in het beste geval een trage integratie in de arbeidsmarkt, een vergiftigd en gepolariseerd politiek klimaat en, last but not least, veel mensen die bescherming nodig hebben en die we zouden kunnen helpen als we het niet zo druk hadden met de vele negatieve neveneffecten van het huidige vluchtelingenbeleid. We kunnen veel beter, en we zijn het zowel de vluchtelingen als onze eigen burgers verschuldigd om eindelijk over onze schaduw heen te springen.
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