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FORUM

Burgerschap en de rol van de overheid: een
kritiek op het Nederlandse inburgeringsexamen

Emma Cohen de Lara

De afgelopen jaren wordt er in Europese landen, waaronder Nederland, steeds
meer discussie gevoerd over het inburgeringsexamen. Met name toen bleek dat
tweede- en derde generatie immigranten zich moeilijk leken te integreren, werden
er hogere eisen gesteld aan toelating van nieuwkomers en werden examens aan-
gepast. Al snel bleek dat met het inburgeringsexamen de invulling van het begrip
burgerschap op de proef werd gesteld. Een inburgeringsexamen is pas passend als
het de vorm van burgerschap test zoals deze beleefd wordt in een specifieke poli-
tieke gemeenschap.

Wanneer men echter het Nederlandse inburgeringsexamen beschouwt, dan wordt
al snel duidelijk dat hierin verschillende invullingen van burgerschap een rol spe-
len. Dit kan betekenen dat er meer dan één eenduidige invulling van burgerschap
relevant is in Nederland. Een andere plausibele verklaring is dat het examen het
resultaat is van een politiek compromis tussen verschillende ideologieén met
ieder een eigen opvatting over wat burgerschap is en wat het zou moeten zijn.
Zoals eerder vermeld (zie de bijdrage van Tans elders in dit nummer) leent het
begrip burgerschap zich gemakkelijk voor een doorkruising van normatieve en
empirische observaties.

Los van de vraag naar de oorzaak voor de verschillende burgerschapsbegrippen
die naar voren komen in het inburgeringsexamen, wil ik in dit forum betogen dat
één van de manieren waarop het inburgeringsexamen invulling geeft aan burger-
schap goed past in de Nederlandse cultuur, maar geen onderdeel zou moeten zijn
van het inburgeringsexamen. Dit betreft communautair burgerschap, waarbij de
nadruk ligt op actief participeren in het zogeheten maatschappelijk middenveld.
Politiek-filosofisch bezien wordt deze sector als onafhankelijk beschouwd; het is
de derde sector, die noch tot de markt behoort en noch tot de staat. Met name
filosoof Alexis de Tocqueville had goede argumenten voor de noodzaak van de
onafhankelijkheid van deze sector in een gezonde democratie. Momenteel is het
middenveld verweven geraakt met zowel markt en staat en heeft ze aan onafhan-
kelijkheid ingeboet. Het feit dat, door middel van het inburgeringsexamen, de
staat zich wederom mengt in de praktijk van communautair burgerschap, is een
teken van verdergaande vermenging van sferen. Dit is zorgwekkend, en boven-
dien is het niet verbazingwekkend dat juist dit gedeelte van het inburgeringsexa-
men de meeste controverse oproept.

De Wet Inburgering, die sinds 1 januari 2007 van kracht is, legt de verplichting
tot integratie op aan zowel nieuwkomers die een tijdelijke verblijfsvergunning
aanvragen als diegenen die een permanente verblijfsvergunning hebben. Dit exa-
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men is gelijk voor de naturalisatieprocedure. Het centrale gedeelte van het exa-
men bestaat uit drie delen, waarvan het derde deel ‘kennis van de Nederlandse
samenleving’ omvat. In dit gedeelte worden ongeveer 43 vragen gesteld met
behulp van korte films.?

Een gedeelte van deze vragen, over de Nederlandse geschiedenis, staatsinstellin-
gen en politiek, passen makkelijk in gangbare definities van burgerschap. Kennis
over dergelijke onderwerpen is toetsbaar en het ligt voor de hand dat een nieuw-
komer die wenst toe te treden tot een politieke gemeenschap zich de regels van
politieke participatie eigen maakt. Kennis over, bijvoorbeeld, het stemrecht is
belangrijk voor het uitoefenen van de rechten die lidmaatschap aan de gemeen-
schap met zich mee brengt. Dit vindt aansluiting bij de republikeinse opvatting
over burgerschap, waarbij de burger zich actief inzet voor de res publica, de
publieke zaak.? Nu verlangt men in Nederland niet zozeer naar vormen van
directe democratie, maar leeft er wel sterk de gedachte dat alle groepen in de
samenleving moeten kunnen meekomen in het politieke spel.

Dergelijke vragen passen ook goed in het liberale gedachtegoed, welke burger-
schap beschouwt als een geheel van juridische rechten en plichten waarop diege-
nen die in een land als burger worden beschouwd aanspraak kunnen maken. Bin-
nen dit model is de fundering voor de politicke gemeenschap als het ware een
‘contract’ en vormt naturalisatie een verbintenis die de nieuwkomer aangaat met
de politieke gemeenschap. Met name het Amerikaanse inburgeringsexamen past
sterk in deze traditie; de handleiding stelt dat ‘[w]hen you are naturalized, you
agree to accept all of the responsibilities of being a citizen. You agree to support
the US, its Constitution, and its laws. In return, you are rewarded with all the
rights and privileges that are part of citizenship’ (p. 1). De nadruk ligt hierbij op
het individu die een bepaalde status behaalt met het lidmaatschap van de poli-
tieke gemeenschap. Vergeleken met de republikeinse opvatting ligt de nadruk
minder op de ‘transformatie’ die de burger ondergaat zodra hij actief gebruik-
maakt van zijn rechten en zich mengt in het politieke spel. In de republikeinse
opvatting wordt de burger veeleer gezien als een sociaal en politiek dier en staats-
burgerschap als dat ‘wat mensen bindt’. Beide opvattingen, echter, zijn weinig
controversieel.

Dit geldt niet voor de volgende vragen: Hoe dient een vader te reageren op het
verzoek van zijn dochter om verder te leren? [Mogelijke antwoorden: doe maar
waar je zin in hebt; dat doe je toch altijd; goed idee, vooral doen en verdergaan
met leren; kan je niet beter gaan werken en je eigen geld verdienen]; Hoe zou men
moeten reageren op twee mannen die zoenen in het openbaar? [Mogelijke ant-
woorden: u blijft zitten en doet alsof u het niet erg vindt; u zegt nogal luidruchtig
tegen uw collega wat u vindt van homoseksualiteit; u zegt tegen de mannen dat ze
ergens anders moeten gaan zitten']. Dergelijke vragen worden bestempeld als

1  De inhoud van het examen is niet openbaar toegankelijk, maar een simulatie van de test is te
vinden op educatie.ntr.nl/nationaleinburgeringtest/#.
2 Zie bijvoorbeeld Barber 1984 en Van Gunsteren 1998.
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voorbeelden van ‘repressive liberalism’,% of ‘authoritarian communitarianism’,* of
ook wel ‘assimilationistisch burgerschap’.’ Het probleem is dat deze vragen niet
gericht zijn op kennis, maar op de waarden die worden aangehangen of zouden
moeten worden aangehangen door de nieuwkomer. Het beleid is hier expliciet
over; in de film ter voorbereiding op het inburgeringsexamen, noodzakelijk voor
diegenen die een tijdelijke verblijfsvergunning willen aanvragen, wordt gesproken
over de migrant die een ‘interne verhuizing’ dient door te maken.® De kandidaat
dient niet alleen de waarden en normen te kennen, maar deze ook te internalise-
ren zodat ze daadwerkelijk tot uiting komen in het gedrag.” De waarden waarop
de nieuwkomers getoetst worden — gelijkwaardigheid van man en vrouw, zelfont-
plooiing, niet-autoritaire opvoeding van kinderen, enzovoort — zijn veelal pro-
gressief liberaal. Ze worden echter als repressief liberaal bestempeld omdat het
inburgeringsexamen dergelijke waarden afdwingt op straffe van onthouding van
naturalisatie.

In de eerste plaats is het vanuit sociologisch opzicht bedenkelijk om progressief
liberale waarden als invulling van burgerschap te beschouwen. Significante groe-
pen zoals orthodox protestanten die al generaties lang Nederlands burger zijn,
zijn minder overtuigd van dergelijke waarden. Gedurende lange tijd bood een
onafhankelijk maatschappelijk middenveld deze groepen de vrijheid te leven naar
hun eigen waarden, deze te ontwikkelen en over te dragen aan hun kinderen. De
repressief liberale opvatting van burgerschap ontkent daarmee de pluraliteit van
de Nederlandse samenleving.

Belangrijker echter in deze context is dat vanuit de rechtsstatelijke gedachte
waarin de overheid is gebonden aan het (hogere) recht, deze overheid geen
inbreuk mag maken op de privésfeer van het individu. Tot deze privésfeer beho-
ren expliciet de vrijheid van geweten, geloof, en meningsuiting. Waarden hebben
betrekking op de interne gesteldheid van de persoon. De liberaal, strikt genomen,
weigert de staat het recht te geven om hierover te oordelen. Interessant genoeg
gaf de grondlegger van het liberalisme John Locke aan dat de overheid geen rol
heeft in het waardepatroon van het individu omdat waarden - zeker de waarden
die samenhangen met het geloof - feitelijk niet af te dwingen zijn. Waarden wor-
den gevormd in organische verbanden zoals het gezin en vriendenkring, school en
vereniging, kerk en buurthuis, waarbij uiteindelijk vrijwillige acceptatie van waar-
den centraal staat. Het is niet mogelijk iemand te dwingen een progressief waarde-
patroon aan te hangen, ook niet op straffe van onthouding van naturalisatie. De
nieuwkomer kan er natuurlijk wel voor kiezen om het sociaal wenselijke antwoord
te geven, maar dat is natuurlijk niet waar het om draait (het draait om de ‘interne
verhuizing’). Het examen is dan ook een onhandige manier om de internalisering
van waarden te testen of te bevorderen. Dit heeft er ook mee te maken dat waar-

Joppke 2007 p. 14.

Etzioni 2007, p. 359.

Oomen 2009, p. 36.

Suvarierol, 2011, p. 5.

Strik e.a. 2010, p. 44; zie ook het rapport van de commissie-Franssen (2004), p. 34-35.

N o s W
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deoverdracht niet een louter cognitief proces is, maar ook sterke emotionele kan-
ten heeft. Het is veel eerder het gevolg van gedeelde praktijken.

Hier zit de crux van het probleem. Het is historisch gezien verklaarbaar dat een
gedeeld waardepatroon als onderdeel wordt beschouwd van Nederlands burger-
schap, zij het dat deze gedeelde waardepatronen wel verschilden per sociale groe-
pering (of zuil). De commissie- Franssen duidt het huidige ideaal als volgt: inbur-
gering is ‘gericht op actief burgerschap en het bevorderen van sociale cohesie (...)
de sociale omgang tussen burgers [is] athankelijk van vrijwillig aanvaarde, al dan
niet impliciete of expliciete omgangsregels’ (p. 34). Burgerschap, kortom, behoort
66k tot het domein van de civil society, de tussenlaag van organisaties, verenigin-
gen, buurtgenootschappen enzovoort, die individuen op vrijwillige basis met el-
kaar verbindt. Zolang deze sector onafhankelijk is van de staat (en van de markt
of andere dominante krachten) kan het zich in vrijheid en pluraliteit ontwikkelen.
De waardepatronen die zo ontstaan, zijn wel degelijk gedeeld, maar kunnen ver-
schillen per groepering. Dit wordt idealiter overkoepeld door een veel minder
ingrijpende, maar veel breder gedragen consensus.® De waarden die gedeeld wor-
den binnen groeperingen, zijn echter fundamenteler en de solidariteit die hier-
mee bereikt wordt, is sterker. Bovendien wees Tocqueville erop dat de vaardighe-
den die de burger binnen kleine kring of vereniging opdoet, onmisbaar zijn in de
samenleving, en uiteindelijk de echt democratische (of republikeinse) vorm van
burgerschap ten goede komen.

Het inburgeringsexamen ontkent echter de pluraliteit die een waarlijk maatschap-
pelijk middenveld kenmerkt. De staat mengt zich de facto in een sector waar ze
niets te zoeken heeft en alleen maar uiterst onhandig te werk kan gaan. De con-
troversiéle vragen van het inburgeringsexamen kenmerken een verwarring niet
zozeer over de invulling van burgerschap — als identiteit ontstaan uit gedeelde
sociale waarden en normen — maar over de rol van de staat met betrekking tot een
vrije samenleving. Communautair burgerschap is een groot goed, maar de staat
heeft geen rol in de toetsing hiervan. Laat de staat zich richten op een helder exa-
men waarin feitelijke kennis getoetst wordt en waar het liberale en republikeinse
begrip centraal staan.
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