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Verslag promotie Ralph Severijns

IND-medewerkers

zoeken naar
zekerheid

Hoor- en beslismedewerkers van de IND moeten zekerheid zien te
verkrijgen over de feiten in asielprocedures. Ralph Severijns deed
empirisch onderzoek naar de wijze waarop de IND-medewerkers
met de onzekerheid omgaan. Op woensdag 9 oktober 2019 sprak hij
aan de Radboud Universiteit over de rode en blauwe gangen in IND-
kantoren, tijdens de verdediging van zijn proefschrift.

l et eerste waarvan je afstand doet als je bij
de IND komt werken, is het idee dat er in
het asielrecht feiten zijn’. Dit citaat uit
een interview van Ralph Severijns met

een IND-ambtenaar is te zien op het scherm in de aula

van de Radboud Universiteit Nijmegen, als Severijns aan
het publiek uitlegt dat de taakopvatting van ambtenaren
kan leiden tot verschillende beslissingen. Volgens één van
de geinterviewde IND-ambtenaren zijn de verschillen
herkenbaar aan de kleur tapijt van de gang waar de betref-
fende afdeling werkzaam was. Op de ‘rode gang’ zouden
voornamelijk ‘softe’ ambtenaren werken: als hoormede-
werkers zijn zij er vooral op gericht om de asielzoeker in
staat te stellen zijn verhaal zo goed mogelijk te vertellen.

Ambtenaren werkzaam in de ‘blauwe gang’ staan bekend

om hun kritische houding ten aanzien van de verkla-

ringen van de asielzoeker.

‘Het onderzoek maakt op een pijnlijke
manier duidelijk dat IND-ambtenaren een
onmogelijke taak hebben.’

Geen controle
Iedereen werkzaam in het asielrecht kent de onzekerheid
over wat de feiten zijn en hoe complex de constructie is

van het bestuurlijk oordeel over de geloofwaardigheid b ud [Iniversitcit

van asielrelazen. Het is lovenswaardig dat dit onder-
werp nu vanuit ambtenaar-perspectief onderzocht is. Foto's Ruud Severijns
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Lovenswaardig, omdat dergelijk wetenschappelijk onderzoek
schaars is, maar ook omdat de IND zich bereid heeft getoond
aan dergelijk onderzoek mee te werken. Zoals tijdens de verde-
diging naar voren komt, is het inzicht dat het onderzoek geeft
in de ‘black box’ van de IND-ambtenaar niet alleen indruk-
wekkend, maar ook zorgwekkend. Zoals een commissielid

het samenvat: ‘het onderzoek maakt op een pijnlijke manier
duidelijk dat IND-ambtenaren een onmogelijke taak hebben’.

onderzoek representatieve uitspraken kunnen worden gedaan
over de verhouding van handelwijzen binnen de organisatie
als geheel. Voor Severijns was vooral belangrijk dat er verschil-
lende handelwijzen bestaan. Daarom gebruikt hij minder
kwantitatieve aanduidingen, zoals ‘meerdere medewerkers
vinden...".

Het onderzoek bevestigt het beeld dat IND-medewerkers veel ‘Street level bureaucrats’

ruimte hebben bij het maken van keuzes ten aanzien van de
uitvoering van beleid en dat een deel van die keuzes nauwe-
lijks gecontroleerd wordt.

Hemme Battjes (hoogleraar Europees migratierecht, Vrije
Universiteit) vraagt de promovendus tijdens de openbare
verdediging of de mogelijke verschillende uitkomsten in
asielbeslissingen als gevolg van dit keuzeproces, juridisch
niet moeten worden aangemerkt als ‘willekeur’. Ralph Seve-
rijns vindt dat een te vergaande conclusie, niet ieder verschil
is per definitie te kwalificeren als willekeur. Valt het maken
van keuzes niet binnen de bandbreedte die iedere ambtenaar
heeft - in welk rechtsgebied dan ook? Die bandbreedte wordt
bepaald door algemene rechtsbeginselen, zoals het beginsel
van zorgvuldigheid. Zolang de ambtenaar daarbinnen
opereert, is er volgens Severijns geen sprake van ‘onacceptabele
willekeur’ van de ambtenaar.

Zouden de mogelijke verschillende uitkomsten
juridisch niet moeten worden aangemerkt als
willekeur?

Minder kwantitatief
Ten behoeve van het onderzoek nam Ralph Severijns 36 inter-
views af met hoor- en beslismedewerkers, verspreid over de
locaties Schiphol, Zevenaar en Ter Apel. Voorafgaand aan de
interviews observeerde hij de te interviewen medewerker een
volle werkdag tijdens het uitvoeren van een eerste of nader
gehoor. Heinrich Winter (hoogleraar Bestuurskunde, Rijks-
universiteit Groningen) roemt de IND om de openheid,
waaruit een lerend vermogen van de organisatie blijkt.
De les die zou kunnen worden geleerd, moet dan wel precies
zijn. Winter vraagt zich af waarom Severijns de observaties van
de gehoren niet systematisch heeft geanalyseerd en waarom
in de weergave van de interviews geen preciezere aandui-
ding plaatsvindt van kwantitatieve bevindingen. Joanne van
der Leun (hoogleraar Criminologie Universiteit Leiden) is

Het onderzoek van Severijns leunt op de bekende sociaalwe-
tenschappelijke notie van de street level bureaucracy. Michael
Lipsky schreefin 1969 een standaardwerk over uitvoerings-
ambtenaren in bureaucratieén (Street level bureaucracy. Dilemmas
of theIndividual in the Public Services, New York: Russel Sage
Foundation 1980). Het empirisch onderzoek van Ralph Seve-
rijns maakt gebruik van die theorie waarbij individuele ambte-
naren bij de uitvoering van hun taken over discretionaire
ruimte beschikken. Die discretionaire ruimte is niet zozeer de
bestuursrechtelijke definitie die ziet op de wettelijke bevoegd-
heid, maar de ruimte die iedere ambtenaar heeft om keuzes

te maken. In het proefschrift verwijst Ralph Severijns naar de
vergelijking die Dworkin maakte met het gat in een donut: ‘de
vrijheid om keuzes te maken is niet onbeperkt, maar wordt
begrensd door een ring van regels, procedures en instruc-

ties. De ring en het gat in de donut kunnen niet los van elkaar
worden gezien en hebben elkaar nodig’ (p. 17).

Nienke Doornbos (universitair docent Rechtssociologie aan

de UvA) roemt de empirische studie van Severijns, waarbij
duidelijk wordt dat IND-ambtenaren zich in de toepassing
van regels precies gedragen zoals Lipsky indertijd analyseerde,
namelijk dat steeds sprake is van een eigen invulling, en dus
van vele ‘beleidsmakertjes’. Eén onderdeel van Lipsky mist zij
echter in de analyse en dat is dat het gedrag van ambtenaren
ook gericht is op behoud van beslissingsruimte. Kenmerkend
bij uitvoerende overheidsinstanties zou volgens Lipsky zijn
dat sprake is van een voortdurende strijd tussen het manage-
ment dat de discretionaire ruimte wil beperken en ambtenaren
die die ruimte juist willen behouden.

Severijns meent dat de theorie van Lipsky op dit punt genuan-
ceerd moet worden. Het hangt namelijk sterk af van het type
feit in een asielverzoek of de ambtenaar meer of minder discre-
tionaire ruimte wil hebben. Daarnaast heeft hij niet de indruk
dat managers bij de IND sturen op de inhoud van individuele
beoordelingen, zij komen niet kijken bij de gehoren en contro-
leren geen beschikkingen. Zij lijken vooral geinteresseerd in
de efficiency van het besluitvormingsproces. De inhoudelijke
controle wordt overgelaten aan de enigszins terughoudend
toetsende rechter.

daarnaast benieuwd naar de methodologische reflectie over Onduidelijk of oneens?

de aanwezigheid van de onderzoeker bij de gehoren met
asielzoekers.

Volgens Severijns hebben de observaties wel degelijk een rol
gespeeld in het empirisch onderzoek, doordat de observa-

ties betrokken zijn in de daaropvolgende interviews met de
ambtenaar. In het proefschrift heeft hij beschreven hoe hij zijn
aanwezigheid bij de gehoren heeft aangekondigd en wat de
mogelijke effecten zouden kunnen zijn. De observaties gaven
hem de mogelijkheid om tijdens de interviews te verwijzen
naar praktijksituaties, naar de daadwerkelijke handelwijze
van de ambtenaar, waarmee hij het risico op sociaalwenselijke
antwoorden wilde verminderen. Zesendertig interviews is een
klein aantal voor een grote organisatie als de IND. Een kwanti-
tatieve aanduiding zou de indruk wekken dat op basis van het
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Severijns laat in zijn proefschrift zien dat de discretionaire
ruimte van het bestuursorgaan vanuit het perspectief van
ambtenaren voor een groot deel beleidsmatig is ingevuld. De
werkinstructies omtrent de integrale geloofwaardigheidsbe-
oordeling en de beoordeling van bekeringen en LHBTI-achter-
gronden zijn hier voorbeelden van. Dergelijke regels zouden
ambtenaren meer zekerheid moeten bieden. Uit het proef-
schrift blijkt echter het tegendeel, aangezien ambtenaren deze
regels vaak onduidelijk vinden waardoor ze alleen maar tot
meer onzekerheden leiden over de interpretatie van de regel.
Van der Leun vraagt of Severijns op basis van zijn onderzoeks-
resultaten niet had moeten concluderen dat veel ambtenaren
het niet eens zijn met de beleidsmatige invulling, waardoor
de onzekerheid blijft bestaan. Dat is iets anders dan dat de
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beleidsmatige invulling onduidelijk is. Tot op zekere hoogte
is Severijns het hiermee eens. Ambtenaren vinden hoe dan ook
dater veel te veel regels en criteria zijn. Met name voor nieuwe
regels geldt dat de onzekerheid groot is, het duurt even
voordat ambtenaren weten welke interpretatie van de nieuwe
regels door de rechter wordt geaccepteerd en sommige ambte-
naren vinden het als uitvoerende ambtenaren lastig om hier-
voor zelf de verantwoordelijkheid te nemen. Als nieuw beleid
geen duidelijkheid schept, zoals de werkinstructie met betrek-
king tot LHBTI-asielverzoeken, waarin is opgenomen dat niet
mag worden uitgegaan van stereotypen en dat moet worden
‘gezocht naar het authentieke verhaal’, is het voor ambtenaren
lastig om te bepalen wat zij moeten doen.

Roel Schutgens (hoogleraar Algemene rechtswetenschap
Radboud Universiteit Nijmegen) stelt ter discussie waarom
stereotypering geen rol mag spelen in de besluitvorming. Ter
illustratie van zijn vraag vertelt hij over een eigen — niet-aca-
demisch verantwoord — empirisch onderzoek met één respon-
dent, een bevriende IND-medewerker, die hem weleens
schetste hoe op zijn IND-kantoor de ambtenaren met homo-
seksuele achtergrond menen te kunnen zien of iemand daad-
werkelijk homoseksueel is en daarom soms op de dag van het
gehoor ter observatie de wachtkamer inlopen, en deze obser-
vatie delen met de gehoor- en beslisambtenaar. Severijns wijst
in zijn antwoord op de eis van geobjectiveerde besluitvor-
ming, die moet berusten op een draagkrachtige motivering.
Als een dergelijke observatie van een collega-ambtenaar een rol
speelt in de besluitvorming, zou die kenbaar moeten worden
gemaakt in de beschikking. Het gebruik van stereotyperingen
zou zorgwekkend zijn vanwege het subjectieve oordeel dat
daarin besloten ligt. De IND benadrukt ook zelf in de nieuwe
werkinstructie ‘Horen en beslissen in zaken waarin lhbt-ge-
richtheid als asielmotief is aangevoerd” dat het stellen van
vragen die gebaseerd zijn op stereotiepe zienswijzen, onver-
enigbaar is met de vereiste beoordeling van de feiten.

Op Van der Leuns suggestie dat de menselijke toets op den
duur plaats zal maken voor een gecomputeriseerde beslisboom
reageert Ralph Severijns sceptisch. Zijn onderzoek laat juist
zien dat het van belang is hoe een vraag wordt gesteld tijdens
een gehoor en dat veel athankelijk is van het individuele
verhaal. Hij ziet niet voor zich hoe een asielrelaas dat geba-
seerd kan zijn op enorm veel variabelen, tot een geautomati-
seerde beslisboom kan worden teruggebracht.
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Terug naar volledige rechterlijke toetsing?

Severijns beveelt zowel interne discussie binnen de IND aan,
als gesprekken tussen de IND met externe deskundigen. Hij
acht het onwaarschijnlijk dat feiten in het asielrecht ooit met
volledige zekerheid vastgesteld kunnen worden en vindt het
om die reden belangrijker dat er brede overeenstemming is
over de wijze waarop dit gebeurt. Hemme Battjes leest in de
aanbeveling van Severijns om met ambtenaren in gesprek te
gaan een reden om terug te gaan naar een volledige rechter-
lijke toetsing. Volgens Battjes is immers reeds voorzien in zo’n
gesprek buiten de IND, namelijk de rechtszaal, waar indi-
viduele beslissingen aangevochten kunnen worden. Als de
rechter een beslissing vol zou kunnen toetsen, en niet enigs-
zins terughoudend zoals op dit moment het geval is, zou dat
een corrigerende werking kunnen hebben en het risico op
willekeurige beslissingen beperken.

Severijns gaat daar niet volledig in mee. Zijn onderzoek laat
zien dat in de huidige werkwijze van ambtenaren niet zicht-
baar wordt welke informatie buiten de besluitvorming is
gehouden, welke vraag niet is gesteld, of welke deskun-

dige niet is geraadpleegd. Dat is een aspect dat volgens hem
transparanter mag zijn. Veel van dergelijke keuzes worden
impliciet en soms zelfs onbewust gemaakt. In de rechtszaal
zal dat onvoldoende aan de orde komen, omdat de beschik-
king centraal staat. Voor een individuele asielzoeker is niet
te construeren welke keuzes de ambtenaar heeft gemaakt ten
aanzien van de feiten. Ook regels kunnen aan dit aspect van
besluitvorming niet iets veranderen. Een gesprek over handel-
wijzen, rechtvaardigheden en routines is nodig om de wijze
waarop hoor- en beslismedewerkers tot besluiten komen te
veranderen, ook als de rechter volledig zou toetsen. <

Ralph Severijns, Zoeken naar zekerheid. Een onderzoek
naar de vaststelling van feiten door hoor- en beslismede-
werkers van de Immigratie- en Naturalisatiedienst in de
Nederlandse asielprocedure, Serie Staat en Recht nr. 46,
Deventer: Wolters Kluwer, 2019.
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