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TEN GELEIDE

De arbeidsmigratie in de Europese Unie heeft de afgelopen jaren een ander
aanzien gekregen. Niet alleen in de duur van het verblijf maar ook in de aard, de
omvang en richting van de migratiestromen zijn flinke wijzigingen opgetreden.
Van grote invloed daarop was de uitbreiding van de Europese Unie in 2004 en
2007. Door de gunstige economische omstandigheden en grote loonverschil-
len vertrok een omvangrijke stroom van werknemers vanuit de nieuwe naar

de oude lidstaten om daar te gaan werken. De open Europese binnengrenzen
bespoedigden daarbij zowel terugkeer als doormigratie. In deze publicatie gaat
het over de vraag wat dit betekent voor de toekomst van arbeidsmigratie en de
wijze waarop daar beleidsmatig mee wordt omgegaan. Een van de mogelijke
consequenties is bijvoorbeeld dat de integratie van nieuwkomers in een ander
licht zal moeten worden bezien. Niet elke migrant zal immers (meer) blijven.

Een tweede aanleiding om de toekomst van arbeidsmigratie tegen het licht te
houden, is gelegen in de demografische ontwikkeling van de bevolking van de
Europese lidstaten, waaronder vanzelfsprekend ook Nederland. Omdat die
bevolking veroudert en er tegelijkertijd ook minder kinderen worden geboren,
slinkt het aantal werkende inwoners. Dit levert naar verwachting een groot
aantal uitdagingen op, zoals de betaalbaarheid van voorzieningen en arbeidste-
korten doordat de babyboomgeneratie met pensioen gaat. Die tekorten worden
nu al in bepaalde sectoren gevoeld. Arbeidsmigratie — vooral van buiten de
Europese Unie — wordt regelmatig genoemd als een van de manieren om deze
tekorten te verminderen. Is dat een realistische optie?

Een derde aanleiding is het gegeven dat de arbeidsverhoudingen sinds de ar-
beidsmigratie van de jaren zestig en zeventig van de vorige eeuw ingrijpend
zijn gewijzigd, met flexibilisering als een van de voornaamste kenmerken.
Arbeidsmigratie en flexibilisering lijken een verstandshuwelijk te zijn aange-
gaan: de sectoren met de meest flexibele arbeidscontracten zijn ook de sectoren
waarin de meeste arbeidsmigranten werkzaam zijn. De Europese politiek van
economische liberalisering lijkt dit proces van flexibilisering verder te versnel-
len, met als mogelijk gevolg dat niet alleen buitenlandse bedrijven de markt
betreden maar ook nieuwe migranten hun intrede doen. De mondiale herver-
deling van arbeid brengt bovendien grote onzekerheid met zich mee over welke
beroepen in de toekomst behouden zullen blijven, verplaatst worden en of
zelfs geheel verdwijnen, bijvoorbeeld door nieuwe (informatie) technologische
oplossingen. Dit soort factoren maakt het buitengewoon lastig de toekomstige
behoefte aan arbeid te voorspellen, wat het bevorderen van arbeidsmigratie een
risicovolle onderneming maakt. Niemand wil immers de werklozen van mor-
gen binnenhalen.
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In de voorliggende publicatie wordt gezocht naar antwoorden op de vraag hoe
arbeidsmigratie nu en in de toekomst in betere banen geleid kan worden, een
vraag die door de huidige crisis en de oplopende werkloosheid onverminderd
belangrijk is. Arbeidsmigratie is immers ook van vele andere factoren athan-
kelijk. Het in betere banen leiden van arbeidsmigratie is niet alleen aan de
orde in Nederland. Daarom is te rade gegaan bij een aantal internationaal ge-
renommeerde wetenschappers. De eerste bijdrage is afkomstig van Demetrios
Papademetriou, directeur van het in Washington gebaseerde Migration Policy
Institute, die de afname van de beroepsbevolking beschouwt als een van de
kernproblemen van de eenentwintigste eeuw. In hoofdstuk 2 van dit boek
betoogt hij dat migratie een van de manieren is om dit probleem op te los-
sen. Het stimuleren van meer migratie vraagt om een slimme voorbereiding,
zowel van de overheid als het bedrijfsleven en maatschappelijke organisaties.
Een belangrijk aandachtspunt is het aantrekken van hoger opgeleide werk-
nemers van buiten de Europese Unie. Voor het aantrekken van ‘the best and
brightest’ zullen Europese lidstaten veel meer hun best moeten doen, omdat
steeds meer landen om deze categorie migranten concurreren.

George Lemaitre van de OESO bespreekt in hoofdstuk 3 verschillende manie-
ren om arbeidsmarktbehoeften vast te stellen. Scenario’s over de gevolgen
van de vergrijzing voor de arbeidsmarkt acht hij daartoe niet geschikt. De
vraag van werkgevers vindt hij meer betrouwbaar, hoewel controle op het
proces van werven en tewerkstellen van buitenlandse werknemers altijd
nodig blijft. Uit het voorbeeld van Zweden blijkt volgens hem dat het open-
stellen van de grenzen niet tot onbeheersbare migratiestromen leidt, althans
als er goede afspraken zijn tussen de sociale partners. De vraag in welke mate
arbeidsmigratie moet worden toegestaan is volgens Lemaitre uiteindelijk een
arbeidsmarktvraagstuk.

Martin Ruhs en Bridget Anderson delen dit perspectief. Zij constateren daar-
naast in hoofdstuk 4 dat de behoefte aan arbeidsmigranten niet objectief is
vast te stellen. In hun ogen moet de vraag van werkgevers daarom met de no-
dige terughoudendheid worden bezien. Hier komt bij dat het keuzerepertoire
van werkgevers sterk wordt beinvloed door beleid ten aanzien van scholing,
opleidingen en arbeidsmarktregulering. Het antwoord op de vraag of tekorten
op te lossen zijn door meer arbeidsmigranten, hogere lonen of andere opties,
is volgens Ruhs en Anderson uiteindelijk een politieke zaak waarin tegenge-
stelde belangen moeten worden meegewogen. En die belangenafweging moet
onderwerp zijn van een breder maatschappelijk debat, met als inzet de vraag
welk sociaal en economisch model we in de toekomst wenselijk vinden.

Béla Galgoczi en Janine Leschke richten zich in hoofdstuk 5 op het vrije ver-
keer van werknemers binnen de Europese Unie, dat als gevolg van de uitbrei-
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ding in 2004 en 2007 sterk in omvang is toegenomen. Met name de toepas-
sing en duur van overgangsmaatregelen en de gevolgen van de economische
crisis blijken het Europese migratiepatroon sterk te hebben beinvloed. Een
zorgwekkend gegeven is volgens beide auteurs de grote discrepantie tussen de
opleiding van EU-migranten uit Midden- en Oost-Europa en het werk dat zij
verrichten. Zij beschouwen het dichten van deze kloof, die gepaard gaat met
een inefficiénte arbeidsverdeling tussen landen, als een van grootste uitdagin-
gen voor de Europese politiek van interne arbeidsmigratie.

Godfried Engbersen besteedt in hoofdstuk 6 aandacht aan de integratie van
arbeidsmigranten uit Midden- en Oost-Europa in Nederland. Er tekenen zich
volgens hem verschillende patronen van arbeidsmigratie af, die gekenmerkt
worden door uiteenlopende vormen van tijdelijkheid en vestiging. De sociale
repercussies van deze patronen voor regio’s en steden vragen om meer aan-
dacht van de overheid, op lokaal maar ook op nationaal en Europees niveau.
Binnen het traditionele integratiebeleid is volgens Engbersen namelijk te wei-
nig oog voor het tijdelijke karakter van de nieuwe migratie. Bovendien richt
dat beleid zich vooral op migranten van buiten de Europese Unie. Het toe-
komstige integratiebeleid zal een meer op de verschillende migratiepatronen
toegesneden karakter moeten krijgen.

Elk van de genoemde specialisten doet voorstellen over hoe het arbeids-
migratiebeleid in de Europese Unie valt te verbeteren. In hoofdstuk 1 van dit
boek bouwen WRR-medewerkers Monique Kremer, Erik Schrijvers en advise-
rend raadslid Jan Willem Holtslag voort op de belangrijkste bevindingen van
deze auteurs en geven antwoord op twee vragen. De eerste luidt of de huidige
vorm en mate van arbeidsmigratie voldoende zijn om de door velen voor-
spelde arbeidstekorten in te vullen. Een van de problemen die zij constateren
is namelijk dat het arbeidsmigratiebeleid voornamelijk is overgelaten aan de
ad-hocbeslissingen van werkgevers, terwijl demografische ontwikkelingen
lijken te vragen om een beleid dat op een langetermijnvisie is gebaseerd. De
tweede vraag is of de arbeidsmigratie in de Europese Unie wel voldoende in
banen wordt geleid. Daarbij gaat het volgens hen zowel om de banen waarin
migranten werkzaam zijn als om de bredere maatschappelijke context waarin
zij functioneren.

Kremers, Schrijvers en Holtslag betogen dat het in betere banen leiden van
arbeidsmigratie nog wel wat inspanningen vergt. Betere toekomstanalyses
zijn nodig om betere beleidsafwegingen te kunnen maken. Zonder adequaat
op toekomstige arbeidsmarktontwikkelingen te anticiperen, valt geen econo-
misch en sociaal verantwoord arbeidsmigratiebeleid te voeren. Het aantrek-
ken van talent vergt daarnaast een grotere investering, omdat hoog opgeleide
migranten uit een steeds groter aantal bestemmingslanden kunnen kiezen.
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Ook de arbeidsmarktintegratie van nieuwkomers vraagt om aandacht. Zjj
hebben vanwege hun onzekere arbeidsmarktpositie weinig gelegenheid een
solide bestaan op te bouwen, hoewel duidelijk is dat een deel van hen goed
inzetbaar is en zich op termijn zal willen vestigen. Bovendien mag Brussel
meer verantwoordelijkheid nemen voor arbeidsmobiliteit — een van de cru-
ciale beleidsdoelen van de Europese Unie. Omdat het circuleren van werkne-
mers gepaard gaat met externe sociale effecten zal het compenseren daarvan
een integraal onderdeel van het Europese beleid moeten worden.

Gezien het belang van deze vraagstukken heeft de raad besloten bijgaande
studies, die alle raken aan de toekomst van arbeidmigratie in de Europese
Unie, uit te brengen als zelfstandige publicatie. De raad verwacht dat ze het
publieke en politieke debat van inspiratie en voeding voorzien.

Prof.dr.]J.A. Knottnerus
Voorzitter WRR
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Deze publicatie is het resultaat van de interne projectgroep van de WRR
‘Heroriéntatie Europa’. Drs. G. Arts, dr. W. Asbeek Brusse, dr. M. Kremer,
drs. G. Nekkers (projectcoordinator tot 1 mei 2012) , M. Rem MA MBA en

dr. E. Schrijvers (projectco6rdinator vanaf 1 mei 2012) maakten in wisse-
lende samenstelling deel uit van deze projectgroep. D. van Doorn MA en M.
Konterman Msc waren er voor korte tijd als stagiaire aan verbonden. Het
voorzitterschap van projectgroep lag in handen van drs. ].W. Holtslag (advi-
serend raadslid).

Voor de totstandkoming van deze publicatie gaat dank uit naar een groot
aantal mensen en instanties, om te beginnen naar de externe specialisten die
een geschreven bijdrage hebben geleverd. De bevindingen in deze publicatie
zijn behalve op hun bijdragen ook gebaseerd op gesprekken met vele per-
sonen, van wier kennis en inzichten de leden van de projectgroep dankbaar
gebruik hebben gemaakt. Daarbij gaat het om te beginnen om de tientallen
experts in binnen- en buitenland die zijn geraadpleegd, verbonden aan be-
drijven, universiteiten, onderzoeksinstellingen en het rijk, die op enigerlei
wijze met migratie, integratie en arbeidsmarktvraagstukken te maken heb-
ben. Ook de gemeente Amsterdam stond de leden van de projectgroep wel-
willend te woord. De kennis en informatie die deze gesprekken opleverden,
was buitengewoon nuttig.

Dank gaat uiteraard tevens uit naar de deelnemers — wetenschappers, be-
leidsmedewerkers en politici — aan de drie bijeenkomsten, die plaatsvon-
den in de eerste helft van 2012, waaraan ook de auteurs van deze publicatie
deelnamen. Deze drie bijeenkomsten handelden over de recente arbeids-
marktontwikkelingen, het Europese migratiepatroon, en de hiermee samen-
hangende beleidsvraagstukken over arbeidsmigratie en de integratie van
arbeidsmigranten.

Hiernaast mogen ook de diverse afgelegde werkbezoeken niet ongenoemd
blijven. We zijn op de High Tech Campus Eindhoven, de Eemshaven en

het Rotterdamse Havenbedrijf zeer hartelijk ontvangen, rondgeleid en van
informatie voorzien. Daarnaast leverden onze internationale werkbezoeken
en contacten in het Verenigd Koninkrijk, Australié, Denemarken, Zweden,
Duitsland en natuurlijk Brussel ons veel nieuwe inzichten op. Al deze in-
stanties en de daarbij betrokken mensen willen we hartelijk bedanken voor
hun bijdrage.

In het kader van dit WRR-project is bovendien aan Regioplan gevraagd
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een ‘update’ uit te voeren van het in 2005 gepubliceerde onderzoek
Poolshoogte naar juridische constructies en kostenvoordelen bij het inzet-
ten van arbeidskrachten uit de Midden- en Oost-Europese landen. Deze
update is mogelijk gemaakt door de WRR in samenwerking met de minis-
teries van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties en Sociale Zaken en
Werkgelegenheid. Beide ministeries willen we bedanken voor hun inzet
om dit onderzoek doorgang te doen vinden.



1.1

IN GOEDE BANEN? NAAR BETER ARBEIDSMI-
GRATIEBELEID

Monique Kremer, Erik Schrijvers en Jan Willem Holtslag

INLEIDING

In een Europa zonder grensposten is arbeidsmigratie nauwelijks meer weg te
denken. Sterker nog: het was een expliciet doel van de landen van de Europese
Unie om naast de vrijheid van handel en goederen ook het vrije verkeer van
werknemers te bevorderen. De gedachte hierachter is dat zo arbeidstekorten in
het ene land opgevuld kunnen worden door werkloze werknemers uit andere
landen. Naast het voorkomen van werkloosheid zorgt een open Europese ar-
beidsmarkt voor veerkracht van de economie en kunnen regio’s in Europa zich
specialiseren. Op die manier wordt het competitief voordeel van Europa als
geheel groter.

Vergeleken met de interne mobiliteit in de Verenigde Staten of Canada is de
interne mobiliteit in de Europese Unie erg laag. Slechts 2,5 procent van de
Europese bevolking woont niet in het land waar hij of zij geboren is, maar

in een ander Europees land (Eurostat 2012). Ook vergeleken met de andere
Europese vrijheden is het vrije verkeer van werknemers vooralsnog zeer be-
perkt van omvang. In de doelstellingen van de Europese Unie is er blijkbaar on-
voldoende rekening mee gehouden dat mensen niet alleen financiéle calculaties
maken voordat zij naar elders verhuizen, maar ook taal, en andere culturele en
sociale belemmeringen in hun beslissing laten meewegen (Favell 2008; Bonin
etal.2008).

De aansluiting van de tien nieuwe Midden- en Oost-Europese landen in 2004
en 2007 heeft de interne Europese mobiliteit echter wel aanzienlijk verhoogd
en van gezicht veranderd. Dat heeft ook gevolgen voor Nederland. Hoewel

een groot deel van de 1,5 miljoen Polen die buiten hun land wonen naar het
Verenigd Koninkrijk zijn vertrokken, wonen er bij ons ook naar schatting zo’n
300.000 ‘nieuwe’ Europeanen uit Midden- en Oost-Europa (Van der Heijden
etal. 2011; Eurostat 2012; Regioplan 2012). Als gevolg van de recente crises is
tevens een kleine toename waarneembaar van migranten uit Zuid-Europa (CBS
2012). Bovendien zijn de motieven om naar Nederland te migreren veranderd.
De migranten die momenteel naar Nederland komen, doen dat vooral om te
werken of te studeren — gezinsmigratie is veel minder aan de orde (Jennissen
2011). Was in het verleden gezinsmigratie van landen buiten de Europese Unie
dominant, nu is migratie vooral arbeidsmigratie vanuit andere Europese landen.

Een andere duidelijk waarneembare verandering in het laatste decennium is de
sterke nadruk — in ieder geval beleidsmatig — op het werven van hoogopgeleide
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werknemers van buiten de Europese Unie. Ook hierdoor is recentelijk een
heel ander type arbeidsmigrant op het toneel verschenen. De meeste Europese
lidstaten, waaronder ook Nederland, zijn het afgelopen decennium veel selec-
tiever geworden in het werven van werknemers van niet-Europese herkomst:
men spreekt van managed migration of, in het Frans, van immigration choisie.
De geselecteerde migranten moeten vooral hoogopgeleid zijn, omdat ze dan
economisch nut hebben en weinig aanspraak zullen maken op sociale voor-
zieningen. Laaggeschoolde werknemers van buiten de Europese Unie worden
expliciet geweerd. Ook dit resulteerde in een wijziging van de landen van her-
komst: zo lopen in Nederland landen als India, China en de Verenigde Staten
voorop als het om de instroom van hoogopgeleide werknemers gaat, alhoewel
hun aantal verhoudingsgewijs nog altijd zeer klein is.

Wijzend op demografische ontwikkelingen als vergrijzing en ontgroening
waarschuwen diverse economen dat de huidige arbeidsmigratie niet genoeg is:
op de lange baan zijn meer arbeidsmigranten nodig. Dit is tevens het standpunt
van de Europese Commissie, die niet alleen de interne mobiliteit wil vergro-
ten zodat vraag en aanbod beter op elkaar aansluiten, maar ook voorziet dat

er in de toekomst meer migranten van buiten nodig zijn, al heeft ze dat laatste
standpunt na het invallen van de recente economische crises niet meer herhaald
(zie Goldin etal. 2011). Bovendien is de gedachte dat het voor een hoogwaar-
dige, concurrerende economie noodzakelijk is om hoger opgeleide migranten
van buiten de Europese Unie aan te trekken. De eerste vraag die voorligt in dit
hoofdstuk is daarom of de huidige vorm en mate van Europese arbeidsmigratie
voldoende is om de door velen voorspelde arbeidsmarkttekorten in te vullen.
Een complicerende factor daarbij is dat het aantrekken van zowel hoger opge-
leide ‘kennismigranten’ als Europese arbeidsmigranten grotendeels in handen
ligt van werkgevers die concrete vacatures snel willen opvullen. Het arbeids-
migratiebeleid is daarmee voornamelijk overgelaten aan ad-hocbeslissingen
van werkgevers, terwijl demografische ontwikkelingen lijken te vragen om een
beleid dat op een langetermijnvisie is gebaseerd. Is het inderdaad mogelijk om
tot een dergelijke visie op arbeidsmigratie te komen, en waar valt dan aan te
denken?

Een tweede vraag is of de arbeidsmigratie in de Europese Unie wel voldoende
in banen wordt geleid. In het verleden zijn Europese landen niet altijd goed in
staat gebleken migrantengroepen snel en blijvend te integreren op de arbeids-
markt, ook Nederland niet. De arbeidsparticipatie en het opleidingsniveau van
de voormalige gastarbeiders en hun kinderen blijven bijvoorbeeld nog steeds
achter bij die van de oorspronkelijke bevolking (Thomas en Widmaier 2009;
Gijsberts et al. 2012). Het is daarom niet verwonderlijk dat er in veel Europese
landen, waaronder in Nederland, een sterk gepolariseerde opvatting bestaat
over migratie: terwijl de ene helft van de bevolking migratie wil beperken, ziet
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de andere helft er wel voordeel in (Eurobarometer 2012).

Veel van de opinies en debatten zijn echter gebaseerd op de ervaring met een
specifieke groep migranten, namelijk de gastarbeiders uit het Marokkaanse rif-
gebergte en de Turkse hoogvlakten. De nieuwe Europese migranten zijn beter
opgeleid en kunnen, anders dan de gastarbeiders, weer terugkeren naar het land
van herkomst, wat ze deels ook doen (Van Galen et al. 2008; Verschuren etal.
2011). Voor de arbeidsmigranten van buiten de Europese Unie ligt de zaak wat
anders, maar ook zij zijn hoger opgeleid, aanzienlijk hoger zelfs dan de meeste
nieuwe Europese arbeidsmigranten. De vraag is dus of het wel zinvol is de ge-
schiedenis van de gastarbeiders als uitgangspunt voor toekomstig migratiebe-
leid te nemen. Maar evenmin is het verstandig om uit het verleden geen lessen
te trekken. Ook nu zijn de banen waarin veel Europese arbeidsmigranten wer-
ken onzeker. Gaan we aan de integratie van de huidige en komende generaties
arbeidsmigranten niet te gemakkelijk voorbij? En welke rol hebben het lokale,
nationale en Europese bestuur te vervullen bij het voorkomen of aanpakken van
eventuele problemen?

In het vervolg van dit hoofdstuk wordt, onder andere aan de hand van de bij-
dragen van Papademetriou, Lemaitre, Ruhs en Anderson, Galg6czi en Leschke,
en Engbersen, onderzocht of het arbeidsmigratiebeleid nu en in de toekomst in
betere banen geleid kan worden. Allereerst komt aan de orde hoe we beter in

de toekomst kunnen kijken zodat betere beleidsafwegingen gemaakt kunnen
worden. Het helpt om daarbij te vertrekken vanuit mondiale arbeidsmarktont-
wikkelingen in plaats van alleen kwantitatieve demografische extrapolaties als
uitgangspunt voor beleid te nemen (paragraaf 1.2 en 1.3). Vervolgens is de vraag
aan de orde hoe werknemers aangetrokken kunnen worden, mochten zij inder-
daad nodig zijn (1.4). Onze conclusie is hier dat het noodzakelijk is de focus te
verleggen van het toelatingsbeleid naar de kennisinfrastructuur en het sociale
beleid. Zo kan Nederland zijn kansen vergroten om meer hoger opgeleide werk-
nemers van binnen en buiten de EU aan zich te binden. De vraag die hierop
volgt is welk beleid noodzakelijk is wanneer migranten naar Nederland geko-
men zijn. Hoe kan de arbeidsmigratie in goede banen worden geleid? Daarvoor
is een meer gedifferentieerd integratiebeleid noodzakelijk, wat niet zozeer
gebaseerd is op de vraag waar mensen vandaan komen (EU of niet), maar of ze
van plan zijn zich te vestigen (1.5). Veel van het voorgestelde arbeidsmigratie-
beleid ligt in handen van het lokale, regionale en nationale bestuur. De opgaven
voor de Europese Unie worden afzonderlijk geadresseerd in de laatste paragraaf
(1.6). Omdat op dit niveau het vrije verkeer van werknemers is verankerd, zou
Brussel ook meer oog moeten hebben voor het in betere banen leiden van ar-
beidsmigratie: niet alleen het stimuleren van arbeidsmobiliteit kan beter, ook
het compenseren van de negatieve externe effecten.
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NAAR BETERE TOEKOMSTVERKENNINGEN: ARBEIDSMIGRATIE IN
HET LICHT VAN MONDIALE ARBEIDSMARKTONTWIKKELINGEN

Volgens een aanzienlijk aantal economen maken vergrijzing en ontgroening
meer arbeidsmigratie in de toekomst onontkoombaar (Theeuwes 2011; Miinz
2011; Brakman en Van Witteloostuijn 2010). Zij menen dat enorme arbeidste-
korten in het verschiet liggen. Zo berekende de commissie Arbeidsparticipatie
(2008) dat er in 2040 een tekort van 700.000 werknemers op de Nederlandse
arbeidsmarkt zal zijn. Volgens een recenter rapport bedraagt dat tekort in 2050
ongeveer 16 procent van de beroepsbevolking (SEO 2010). De verwachting is dat
deze krapte pas na 2060 zal verdwijnen, ten gunste van een lichte toename van
de beroepsbevolking.

Deze analyse leidt vaak tot sombere toekomstbespiegelingen. De lonen zullen
stijgen waardoor de arbeidskosten in Nederland te hoog worden. Met als gevolg
het verplaatsen van arbeid naar elders en het sluiten van ondernemingen. Ook
zal de verzorgingsstaat onder druk komen te staan doordat de verhouding tus-
sen het werkzame en niet-werkzame deel van de bevolking, de zogenaamde
‘athankelijkheidsratio’, zal oplopen van een kwart niet-werkzame personen in
2010 naar bijna de helft in 2050 (Demifer 2010). Hierdoor zullen steeds minder
mensen meer geld moeten opbrengen. In een sector als de zorg komt de ver-
grijzing extra hard aan, omdat de verwachting is dat een relatief oude bevolking
meer zorg nodig heeft en dus meer verplegend personeel. Het SCP (2010) be-
raamt een tekort van 250.000 werkenden in de zorg in 2030 (zie ook Colombo
etal. 2011). Vergrijzing en ontgroening leiden volgens een groot aantal demo-
grafische voorspellingen dus tot aanzienlijke arbeidsmarkttekorten die snel tot
vooruitziende actie dwingen (Karlsson en Pelling 2011).

De vraag is echter: welke concrete vooruitziende acties? Demografische voor-
spellingen proberen veelal globale uitspraken te doen over de omvang van
arbeidstekorten. Bovendien worden deze tekorten vaak rechtstreeks gekop-
peld aan de noodzaak van arbeidsmigratie. Zo zou arbeidsmigratie volgens SEO
(2010) het arbeidsmarkttekort in Nederland kunnen terugbrengen van 16 pro-
cent naar 13 procent in 2050. Miinz (2011) berekende dat in verschillende toe-
komstscenario’s arbeidsmigratie hoe dan ook noodzakelijk is. Dergelijke kwan-
titatieve extrapolaties bieden echter weinig inzicht in de vormen en kenmerken
van de arbeid en de grensoverschrijdende arbeidsmobiliteit die in de toekomst
noodzakelijk zou kunnen zijn. Ze schieten bovendien per definitie tekort, om-
dat daarin de ontwikkeling ontbreekt van de economie, de productiviteit en de
daarmee verbonden arbeidsmarkt.

Deze ontwikkelingen zijn veel lastiger te voorspellen dan demografische
trends, die een aanzienlijk langere tijdshorizon hebben. De structuur van de
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economie verandert immers voortdurend: oude bedrijfstakken en beroepen
verdwijnen, nieuwe ontstaan (Goos etal. 2010; Hurley et al. 2011). Dat is wat
Schumpeter ooit ‘creatieve destructie’ noemde. Lemaitre (in dit boek) geeft
daarvan een mooie illustratie. Hij laat zien dat de instroom van jongeren in
nieuwe beroepen in de periode tussen 2000 en 2010 bijna driemaal zo groot
was als de uitstroom van gepensioneerden. Ook was de uitstroom van gepen-
sioneerden uit sterk teruglopende beroepen vele malen groter dan de instroom
van jongeren. Op het moment dat de babyboomgeneratie van de arbeidsmarkt
vertrekt, verdwijnt dus ook een deel van hun banen of verdwijnen onderdelen
ervan. De nieuwe generatie heeft van deze destructie weinig last: zij werkt in
heel andere banen, die vaak eerder niet bestonden.

Veel van de toekomstige ontwikkelingen op de arbeidsmarkt worden veroor-
zaakt door technologische innovaties en mondiale concurrentie. Zo is veel rou-
tinematig werk in Nederland verdwenen door technologische innovaties en de
verplaatsing van takken van de industrie naar elders. Denk aan de scheepsbouw
en auto-industrie. Maar ook administratieve en ICT-functies zijn uitbesteed
(Witteloostuyn en Hartog 2007; SER 2008). Een nieuwe, complicerende factor
bij deze verplaatsing is wat in het jargon taakdifferentiatie wordt genoemd:
handel vindt niet meer plaats in gehele producten maar in kleine onderdelen
daarvan (Akcomak et al. 2010) Door technologische ontwikkelingen (internet)
en een hoge ontwikkelingsstandaard elders (Zuid-Korea, China, India) kunnen
steeds meer producten in de hele wereld worden gemaakt. Zo wordt ongeveer
zeventig procent van de onderdelen van de nieuwe Boeing 787 Dreamliner
gefabriceerd in meer dan veertig verschillende bedrijven op meer dan 130 pro-
ductielocaties. Het Europese Centre for the Development of Vocational Training
(2010) wijst erop dat door de crises een acceleratie van processen van taakdif-
ferentiatie plaatsvindt.

Hoe dergelijke ontwikkelingen uitpakken voor de Nederlandse arbeids-
markt is zeer de vraag. Het optimistische scenario is dat Nederland precies
goed geoutilleerd is om mondiale productieprocessen met elkaar te ver-
binden. Brown et al. (2011) schetsen in The Global Auction juist een somber
toekomstbeeld. Door digital taylorisme — het opknippen van taken en via
internet uitbesteden ervan — en de opmars van miljoenen (!) Chinese en
Indiase afgestudeerden met veel lagere looneisen, zal volgens hen ook veel
van de hoogwaardige arbeid in het Westen worden verplaatst. De effecten
van globalisering treffen zo niet alleen mensen aan de onderkant en het
middensegment van de arbeidsmarkt, maar ook degenen die zich lange tijd
veilig achten: de hoger opgeleide westerlingen. Anderzijds zou de noodzaak
van de langdurige verplaatsing van diezelfde hoger opgeleide werknemers
door de sterk toegenomen reismogelijkheden en contacten via internet wel
eens sterk kunnen verminderen (Jennissen 2011). Kortom: het is onduidelijk
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of erin de toekomst daadwerkelijk hoger opgeleide werknemers nodig zijn.

Die onzekerheid geldt evenzeer voor de andere segmenten van de arbeidsmarkt.
Vaak wordt gesteld dat er in de toekomst aan de onderkant van de arbeidsmarkt
weinig emplooi meer zal zijn, wat een van de redenen is waarom Nederland
evenals veel andere Europese lidstaten de grens gesloten houdt voor laagopge-
leide werknemers van buiten de Europese Unie. Maar zoals Galgdczi en Lescke
(in dit boek) laten zien, vindt juist aan de onderkant van de arbeidsmarkt de
meeste grensoverschrijdende mobiliteit plaats. In sectoren als de vleesverwer-
kende industrie en de land- en tuinbouw lijkt sprake van een structurele vraag
naar laaggeschoolde arbeid, die grotendeels wordt ingevuld door arbeidsmi-
granten (Regioplan 2012).

De voorspellingen voor het middensegment van de arbeidsmarkt zijn even-
zeer onhelder. Globaliseringseconomen (Autor et al. 2003) verwachten datin
hoogwaardige economieén met name veel beroepen uit het middensegment
zullen verdwijnen. Anderzijds: door groeiende verwachtingen van burgers en
complexere behandelmethodes kan er in de langdurige zorg juist in het mid-
densegment veel vraag ontstaan. Dit geldt ook voor het technische arbeids-
marktsegment, waar de introductie van strengere veiligheidseisen en moeilijker
te bedienen machines de vraag naar mensen met een betere opleiding heeft
aangewakkerd. Het ROA (2012) voorspelt tot 2016 goede arbeidsmarktkansen
voor mbo- zorg en afgestudeerden in de betatechniek. Wel is onduidelijk of
arbeidsmigratie op deze arbeidsvraag een antwoord kan bieden. Het aanstel-
len van buitenlandse werknemers in sectoren als de zorg en de techniek is nog
steeds niet populair (De Lange 2006; Van Dalen et al. 2012).

Kortom: hoe verschillende segmenten van de arbeidsmarkt zich ontwikkelen,
en in welke mate en in welke opleidingscategorieén daadwerkelijk meer men-
sen nodig zullen zijn, is geen uitgekristalliseerde kwestie. Daarom valt er ook
weinig concreets te zeggen over de noodzaak van arbeidsmigratie.

In het verlengde van demografische tekorten wordt vaak nog een tweede ar-
gument genoemd voor een meer proactief arbeidsmigratiebeleid. Om de mon-
diale concurrentie het hoofd te bieden, moet Nederland zich specialiseren in
hoogwaardige arbeid, zo is de gedachte. Volgens economische modellen, die de
nadruk leggen op het belang van kennis, onderzoek en innovatie als voorwaar-
den voor economische groei, is een hoog niveau van menselijk kapitaal nodig
om op de lange termijn economische groei te bevorderen en het nationale (of
Europese) concurrentievermogen te bevorderen (Rubhs, in dit boek). Deze ge-
dachte ligt eveneens ten grondslag aan de EU 2020-strategie, gericht op het ver-
sterken van de Europese economie (Europese Commissie 2010a). Ditargument
suggereert dat ongeacht de concrete vraag naar arbeid, het aantal hoogopgeleide
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werknemers zo groot mogelijk moet zijn. Een van de manieren om dit te doen
is het rekruteren van buitenlands talent, bij voorkeur the best and the brightest
(Ozgen etal. 2010).

Maar het simpelweg aantrekken van hoger opgeleiden, zo stelt econoom
Hartogh (2011) terecht, draagt nauwelijks bij aan het inkomen per capita. Stel
dat we alleen toptalent aantrekken en de bovenste 5 procent van onze eigen
beroepsbevolking willen verdubbelen, dan stijgt het inkomen per hoofd van de
ingezetenen eenmalig met 7.3%: de economische groei van een half decennium.
Daar moeten we dan 700 0oo buitenlandse werknemers voor binnenhalen,
berekent Hartogh. Het aantrekken van hoger opgeleiden is dus alleen interes-
sant wanneer hun kennis en vaardigheden van toegevoegde waarde zijn: de
hoger opgeleiden van buiten Nederland moeten meer te bieden hebben dan de
al rijkelijk aanwezige, en in aantal groeiende hoger opgeleiden in Nederland.
Het Britse NIESR (2012) onderzocht de strategic important skills, vaardigheden
die disproportioneel bijdragen aan productiviteitsgroei, innovatie en de uitbrei-
ding van sectoren waar het Verenigd Koninkrijk een competitief voordeel heeft.
Veel werknemers van buiten de Europese Unie waren juist op deze gronden
gerekruteerd. Zij bezaten vaardigheden die binnenlandse werknemers zelden of
niet bezaten, zoals kennis van technologische deelgebieden of een groot zake-
lijk en cultureel begrip van operaties op internationale bedrijfslocaties. Deens
onderzoek (Malchow-Mgller et al. 2011) laat ook zien dat de productiviteit in
bedrijven waar kennismigranten werden aangenomen inderdaad steeg. Een
verklaring hiervoor is dat de export van deze bedrijven toenam: de binnenge-
haalde werknemers bezaten kennis over buitenlandse markten, die voordien
niet aanwezig was. Kernpunt is dat om er economische voordeel aan te hebben,
de kennis en vaardigheden van migranten complementair en niet concurrerend
moeten zijn ten opzichte van die van de reeds aanwezige werknemers en moe-
ten passen in economisch sterke sectoren van een land of regio.

Voor een goed arbeidsmigratiebeleid is daarom dus kennis nodig over de sterke
kanten van de Nederlandse economie en de wijze waarop de structuur van die
economie zich in de toekomst zal ontwikkelen. Momenteel wordt dat beleid,
zowel voor kennismigranten van buiten de Europese Unie als voor het vrije
verkeer van werknemers, grotendeels bepaald door de huidige situatie op de
arbeidsmarkt. Anders gezegd: de ad-hocbeslissingen van individuele werk-
gevers vormen de basis van het ‘beleid’, terwijl structurele demografische en
grootscheepse mondiale economische ontwikkelingen juist om een meer sys-
tematisch beredeneerde aanpak vragen. In het migratiebeleid staan dus ex post
tekorten in plaats van potentiéle behoeften centraal (Collett en Zuleeg 2008).
Een beter beeld van de toekomst van de Nederlandse economie en arbeidsmarkt
in mondiale verhoudingen is cruciaal voor de ontwikkeling van een meer door-
dacht en doelgericht arbeidsmigratiebeleid op de lange termijn.
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Abstracte (vergrijzings)tekorten zijn dus een weinig behulpzaam uitgangspunt.
In navolging van Collett en Zuleeg (2008) zou de aandacht op verschillende
categorieén van skills gericht kunnen worden. De auteurs onderscheiden aller-
eerst schaarse vaardigheden (scarce skills), een door de tijd heen veranderende
lijst van tekorten die regelmatig bijgewerkt moet worden, rekening houdend
met veranderende omstandigheden op de arbeidsmarkt en de effecten van
eerdere wervingsacties (Lemaitre, in dit boek). Vervolgens is er het supertalent
(super skilled), mensen die uitzonderlijk getalenteerd en productief zijn. Elk
land aast op deze groep, maar wil je ze aantrekken, dan moet je ze vroegtijdig
ontdekken en binden. Deze strategie veronderstelt inzichtin de sterke kanten
van de eigen economie. Tot slot spelen ook de zogenaamde soft skills een rol,
waar eigenlijk iedere arbeidsmigrant over zou moeten beschikken. Inkomens-,
onderwijs- en opleidingscriteria blijken lang niet altijd goede voorspellers voor
een succesvolle integratie op de arbeidsmarkt, waar samenwerking, initiatief
of een klantvriendelijke instelling van een steeds groter belang worden geacht.
Aan de hand van dit soort categorieén zou wellicht verkend kunnen worden
welke vaardigheden in de toekomstige economie van belang zijn. Dat is re-
centelijk ook geprobeerd door de Australische overheid, die met behulp van
stakeholders en statistieken verschillende scenario’s opstelde voor de ontwikke-
ling van de economie en de bijbehorende arbeidsmarktprofielen, zodat ook de
arbeidsmigratie in betere banen geleid kan worden.

NAAR BETERE BELEIDSAFWEGINGEN

Meer inzicht in de toekomstige arbeidsmarktontwikkelingen en de economie is
belangrijk om betere beleidsafwegingen te maken over de vraag of, waar, wan-
neer en in welke volumes arbeidsmigranten nodig zijn. Welke afwegingen zijn
dat?

De eerste afweging betreft de vraag of de (nog beperkte) grensoverschrijdende
arbeidsmobiliteit binnen Europa toereikend is om eventuele tekorten in te vul-
len (OECD 2012a). Vaak wordt gesteld dat het vrije verkeer van werknemers tot
een geleidelijke afname zal leiden van de loonverschillen tussen met name de
West- en Oost-Europese lidstaten. Hoewel deze verschillen door de crises juist
groter blijken te zijn geworden, kan loonconvergentie op termijn tot minder
grensoverschrijdende arbeidsmobiliteit leiden. Juist de grote loonverschillen
tussen de lidstaten vormden namelijk de belangrijkste motor achter de recente
arbeidsmigratie. Bovendien staan vergrijzing en ontgroening in veel lidstaten
nog prominenter op de agenda dan in Nederland. Met name de Zuid- en Oost-
Europese lidstaten kennen zeer lage geboortecijfers (Papademetriou, in dit
boek). Terwijl 2.1 kinderen nodig zijn om de bevolking te vervangen (Demifer
2010), bevinden landen als Spanje (1,41) en Polen (1,32) zich onderaan de lijst.
Als heel Europa een krimpend continent is, dringt zich echter de vraag op welke



IN GOEDE BANEN? NAAR BETER ARBEIDSMIGRATIEBELEID 21

arbeid in de toekomst door Europese werknemers verricht zal worden en welke
door werknemers van buiten de Europese Unie.

Ten tweede is het van belang een betere afweging te maken tussen de beschik-
bare strategieén om de werkzame bevolking op peil te houden. Daarbij is het
belangrijk om vast te stellen dat vraag en aanbod geen objectieve gegevens zijn,
waardoor het optreden van schaarste en tekorten vaak lastig te voorspellen is
(Ruhs en Anderson, in dit boek). Werkgevers hebben vele manieren tot hun
beschikking om arbeidsmarkttekorten te verminderen: loonsverhoging, betere
arbeidsvoorwaarden, loopbaanontwikkeling, het verplaatsen van arbeid naar
elders, vervanging door technologie, scholing, en ten slotte ook het aantrekken
van arbeidsmigranten. Ruhs en Anderson (in dit boek) wijzen erop dat werk-
gevers die gebruik kunnen maken van goedkope migrantenarbeid, niet altijd
andere alternatieven overwegen. Zo wordt in de Engelse zorgsector nauwelijks
meer geinvesteerd in scholing. Op deze wijze kunnen migranten — onbedoeld —
scholingsinspanningen van werkgevers verminderen en de loopbaanmogelijk-
heden voor de al in het land aanwezige werknemers doen afnemen, waardoor
uiteindelijk ook de arbeidscondities verslechteren.

Ook de politiek speelt vanzelfsprekend een rol, door de regulatieve kaders te
bepalen waarbinnen werkgevers hun beslissingen nemen (Ruhs en Anderson,
in dit boek). In een Europa zonder binnengrenzen vindt de regulering van ar-
beidsmigratie niet meer plaats via klassieke migratie-instrumenten maar via
de vraagzijde (de werkgevers) en de aanbodzijde (de werknemers) van de ar-
beidsmarkt. Daar tussenin staan de (nationale) instituties van de arbeidsmarkt,
zoals minimumlonen en cAO-afspraken, arbeidscontractvormen en sociale
zekerheid. Dit soort instituties, wetten, regels en afspraken zijn inmiddels be-
langrijker voor het reguleren van de Europese arbeidsmigratie dan de klassieke
migratie-instrumenten, die veelal gericht zijn op toelating en grensbewaking.
Dat betekent dat de politiek zich vooral moet richten op een ander instrumen-
tarium, veelal de arbeidsmarkt.

Datis goed te illustreren aan de hand van Zweden. Opvallend is dat dit land na
de uitbreiding van de Europese Unie in 2004 veel minder arbeidsmigranten uit
Midden- en Oost-Europa ontving dan Groot-Brittannié, hoewel beide landen
in tegenstelling tot de meeste andere lidstaten geen overgangsmaatregelen han-
teerden (Galgdczi en Lescke, in dit boek). De geringe mate van arbeidsmarkt-
regulering op het terrein van lonen en arbeidsvoorwaarden maakte het voor
Britse werkgevers echter aantrekkelijk om grote hoeveelheden EU-werknemers
in dienst te nemen. Op de Zweedse arbeidsmarkt, die voor een zeer groot deel
door collectieve arbeidsovereenkomsten wordt gedekt, ontbrak dit kosten-
voordeel grotendeels. Deze vergelijking laat goed zien dat de institutionele
vormgeving van nationale arbeidsmarkten in een Europa met open grenzen een
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cruciale factor is voor de aard en omvang van de arbeidsmigratie (Lemaitre, in
dit boek).

Maar de politiek kan ook nog op vele andere manieren het keuzerepertoire van
werkgevers beinvloeden. Naast de vormgeving van de arbeidsmarkt gaat het
dan ook om het richten van onderwijs op schaarse beroepen, het verhogen van
de pensioengerechtigde leeftijd, activeringsbeleid voor minder actieve groepen
op de arbeidsmarkt (inclusief de al in Nederland woonachtige migranten!), het
bevorderen van de doorstroming op de arbeidsmarkt, het stimuleren van trai-
ning on the job, enzovoort (Papademetriou, in dit boek).

Deze verschillende strategieén gaan wel met ingewikkelde trade-offs gepaard,
omdat ze elk uiteenlopende economische en sociale kosten en baten met zich
meebrengen, op de korte maar vooral ook op de langere termijn. Het verminde-
ren van tekorten in de zorg zal bijvoorbeeld met grootschalige, financieel kost-
bare onderwijsinspanningen gepaard moeten gaan, zoals inmiddels in Frankrijk
gebeurt (OECD 2010: 4). In Nederland wordt vaak gesteld dat zorgtekorten op-
gelost kunnen worden door alle deeltijdwerknemers voortaan voltijds te laten
werken. Maar ook dit brengt ‘kosten’ met zich mee, zoals een verhoogd ziekte-
verzuim als gevolg van het zware werk en extra investeringen in de kinderop-
vang. Bovendien zijn alternatieven niet altijd snel genoeg beschikbaar

of van overheidswege te realiseren. Zeker waar het gaat om internationaal ge-
oriénteerde, snel veranderende vormen van arbeid (denk aan informatietech-
nologie of de creatieve industrie) levert geen enkele opleiding tijdig relevante
kennis en vaardigheden op, als formele scholing hiervoor al iiberhaupt het ge-
schikte middel is (Kolb et al. 2004; Salt 2008).

Een langetermijnbeleid voor arbeidsmobiliteit zal dus tevens gebaseerd moeten
zijn op een afweging van de economische en sociale trade-offs van verschil-
lende strategieén om in arbeidsmarktbehoeften te kunnen voorzien. De inzet
van veel Midden- en Oost-Europese werknemers in laagbetaalde sectoren als
de maakindustrie, de vleesverwerkende industrie en de tuinbouw (Regioplan
2012) verwijst bijvoorbeeld naar zo’n lastige trade-off: is de toegevoegde
waarde van dit soort sectoren belangrijker voor de Nederlandse economie dan
het gevaar dat zij enkel nog overeind kunnen blijven door de grootschalige
tewerkstelling van migranten, met alle sociale en economische gevolgen van
dien, voor migranten zelf en voor de samenleving als geheel? Of zijn bepaalde
bedrijfstakken zo belangrijk voor onze economie dat het aantrekken van ar-
beidsmigranten onvermijdelijk is? Wanneer dit laatste bijvoorbeeld voor de
tuinbouw zou gelden, kan ook de rituele dans achterwege blijven die jaarlijks
plaatsvindt tussen de minister en de werkgevers over de aanstelling van buiten-
landse werknemers voor seizoensarbeid.
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Of zoals Ruhs en Anderson (in dit boek) terecht hun bijdrage besluiten: ‘de
vraag naar alternatieve oplossingen voor tekorten is bovenal normatief, en kent
dus niet één ‘goed’ antwoord. Het besluit het optimale antwoord te zoeken in
nog meer arbeidsmigratie, hogere lonen of andere opties is onvermijdelijk een
politieke zaak waarin tegengestelde belangen moeten worden meegewogen.’
Een dergelijke weging van die belangen moet volgens hen onderwerp zijn van
een breder maatschappelijk debat. Welke sociaal en economisch model wensen
we in de toekomst, in Nederland en Europa, en hoe past migratie daarin?

MEER DAN TOELATINGSBELEID: HET AANTREKKEN VAN HOGER
OPGELEIDEN

Stel dat blijkt dat Nederland werknemers met specifieke kennis en vaardighe-
den nodig heeft, zullen deze werknemers dan inderdaad ook komen? Bij lager
opgeleide werknemers heerst daarover weinig twijfel. Zij zullen altijd naar
Europa en Nederland willen komen, schrijven Papademetriou en Lemaitre in
hun bijdragen in dit boek. De vraag is vooral of dit ook voor hoger opgeleide
werknemers geldt, voor de scarce en super skilled dus. De door de Nederlandse
regering in 2004 ingevoerde Kennismigrantenregeling heeft het aantal hoger
opgeleide werknemers van buiten de EU wel vergroot. Zo kwamen er in 2010
5561 vooral Indiase 1T-werkers naar Nederland (Vleugel 2011). Toch is de in-
stroom- tegen de verwachting in — verhoudingsgewijs beperkt gebleven, zeker
vergeleken met landen zoals Zweden. Slechts 2.4 procent van onze totale be-
roepsbevolking is een hooggekwalificeerde migrant (Chaloff en Lemaitre 2009;
Boston Consulting Group 2012). Volgens Papademetriou (in dit boek) gaat het er
al lang niet meer om dat westerse landen hoogopgeleide werknemers kunnen
kiezen, het gaat erom of zij — de hoogopgeleide werknemers dus — ons kiezen.
Dus hoe verleiden we the best and the brightest om naar Nederland te komen?

In de nabije toekomst gaan volgens Papademetriou ook veel niet-Europese
landen op zoek naar hoogopgeleid talent, vooral de snelgroeiende economieén.
Het zijn dus niet alleen China, India en Brazilié, of de vertrouwde Verenigde
Staten, waarmee de Europese lidstaten concurreren. Ook Turkije, Indonesié,
Mexico en Zuid-Afrika ontwikkelen zich in rap tempo tot grote spelers op het
terrein van de internationale arbeidsmigratie. De concurrentie — ‘the battle for
brains’ —zal dus in de toekomst alleen maar groter worden.

Veel Europese landen hebben daarom beleid ontwikkeld voor hoger opgeleide
arbeidsmigranten van buiten de Europese Unie (Zincone et al. 2011; Chaloff en
Lemaitre 2009). Dat geldt ook voor Nederland, dat een van ‘s werelds meest
eenvoudige systemen heeft om hoogopgeleide migranten toe te laten: ze
hoeven enkel te voldoen aan een inkomenseis om een door een Nederlandse
werkgever aangeboden baan te kunnen accepteren (INDIAC 2007; Van Oers en
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Minderhoud 2012). De Europese Unie introduceerde daarnaast in 2009 de zo-
genaamde Bluecard, bedoeld om de rekrutering van hoogopgeleide migranten
van buiten de Europese Unie te reguleren. Deze Bluecard (naar analogie van

de Amerikaanse Greencard) kunnen bedrijven aanvragen om kenniswerkers
van buiten de EU te rekruteren. Omdat veel landen deze bevoegdheid niet aan
Brussel wilden overdragen (Verenigd Koninkrijk) en zelf vaak ruimere bepalin-
gen hanteren (Nederland), wordt deze Bluecard grotendeels als een mislukking
beschouwd (Cerna 2010).

Een eenvoudige en snelle toelatingsprocedure is bovendien niet voldoende om
kennismigranten te werven. Papademetriou (in dit boek) onderscheidt in zijn
bijdrage drie kanalen waarlangs kan worden gestimuleerd dat hoogopgeleid
migranten naar landen van de Europese Unie komen. Behalve een goede en
stimulerende kennisinfrastructuur is volgens hem ook de aanwezigheid van
andere getalenteerde werknemers van groot belang — talent trekt immers talent
aan. Een tweede groep variabelen bestaat uit meer algemene voorwaarden, zo-
als een eerlijk en genereus sociaal model (waaronder de mogelijkheid om opge-
bouwde pensioenrechten mee te nemen), een prettige en schone leefomgeving
en een tolerante en veilige samenleving. Het derde kanaal — het immigratiere-
gime — speelt in zijn optiek maar een beperkt rol, een stelling die overigens ook
terugkeert bij Lemaitre, die in zijn bijdrage in dit boek aangeeft dat een punten-
systeem geen toegevoegde waarde heeft: het maakt landen niet meer of minder
aantrekkelijk. Hooguit kan een dergelijk systeem meer helderheid verschaffen
over de toelatingseisen.

Landen als Nederland en Denemarken hebben daarom ook andere maatregelen
in stelling gebracht om kennismigranten aan te trekken zoals belastingverlagin-
gen. Uit onderzoek blijkt echter dat kennismigranten niet alleen financiéle per-
spectieven laten meewegen bij hun keuze voor het land waar ze zich voor werk
vestigen. Ook andere zaken, zoals een hechte infrastructuur van bedrijven,
universiteiten en onderzoeksinstellingen, en aantrekkelijke leefomstandighe-
den spelen een grote rol (Berkhout et al. 2010).

Als Nederland invulling wil geven aan een langetermijnstrategie om comple-
mentaire skills aan te trekken, zijn investeringen in een open samenleving, so-
ciale voorzieningen en het op orde brengen van de nationale en soms regionale
kennisinfrastructuur van groot belang. Dat laatste trekt niet alleen talent aan,
maar zorgt er ook voor dat op die manier kennismigranten een meerwaarde
kunnen hebben. Beleid rond arbeidsmobiliteit is dus veel meer dan het toela-
tingsbeleid waar altijd alle aandacht naartoe gaat: het vergt evenzeer investe-
ringen in de kennisinfrastructuur, innovatie en sociaal beleid. Bij dat laatste

is overigens ook een rol weggelegd voor de Europese Unie, omdat grensover-
schrijdende coordinatie van sociale rechten en voorzieningen zich inmiddels
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in belangrijke mate tot een Europese aangelegenheid heeft ontwikkeld. Daar
komen we zo dadelijk op terug.

NAAR EEN GEDIFFERENTIEERD INTEGRATIEBELEID EN BETERE
KANSEN OP DE ARBEIDSMARKT

Zelfs als veel geinvesteerd wordt in scholing, de pensioengerechtigde leef-
tijd verder wordt opgetrokken en iedereen voltijds werkt, zal er sprake zijn
van arbeidsmigratie vanuit en naar Nederland. Hoewel de huidige generatie
arbeidsmigranten kenmerken heeft die sterk afwijken van de gastarbeiders
uit de jaren zestig en zeventig van de vorige eeuw, blijft de integratie en
emancipatie van nieuwkomers een belangrijk aandachtspunt. Hier komt bij
dat de huidige arbeidsmarkt sterk van karakter is veranderd: Nederland kent
in Europa een uitzonderlijk hoog aandeel flexibele arbeid. Het zijn vooral
migranten die vaak werken op flexibele contracten zonder veel zekerheid.

In het verleden zijn de Nederlandse arbeidsmarkt, het schoolsysteem en

de verzorgingsstaat niet altijd voldoende in staat gebleken om eerdere
generaties migranten — en hun kinderen — goed door te laten stromen op

de arbeidsmarkt (Crul 2012; WRR 2006 en 2007). Lemaitre haalt OECD-
onderzoek aan waaruit blijkt dat Europese landen, waaronder Nederland,
veel minder dan klassieke migratiesamenlevingen zoals Australié en Canada
in staat zijn gebleken om de kinderen van lager opgeleide migranten te
emanciperen. De PISA-scores van deze kinderen blijven bijvoorbeeld sterk
achter bij die van de kinderen van niet-migranten (vgl. Gijsberts et al. 2012).
De problemen die zijn ontstaan rond de integratie en emancipatie van mi-
granten en hun kinderen kleuren in belangrijke mate het huidige debat over
arbeidsmigratie.

De analyse van dit soort achterstanden is echter gebaseerd op een typische
en unieke generatie arbeidsmigranten, namelijk die van de gastarbeiders.
De huidige arbeidsmigratie is aanzienlijk gevarieerder. Galgdczi en Leschke
(in dit boek) benadrukken het veelzijdige karakter van arbeidsmigratie in de
Europese Unie. Zij laten zien dat het vrije verkeer van werknemers verschil-
lende, naast elkaar bestaande vormen van arbeidsmobiliteit omvat. Zo zijn
er zelfstandigen die over de grens werken en brengt internationale dienst-
verlening de mogelijkheid van gedetacheerde werknemers (de zgn. ‘posted
workers’) met zich mee. Ook is er sprake van interne mobiliteit binnen mul-
tinationale bedrijven, waardoor werknemers van nationale standplaats kun-
nen veranderen zonder van werkgever te wisselen. Een deel van ‘de mobiele
werknemers’ verblijft dus maar tijdelijk in het land waar zij werken.

Engbersen (in dit boek) laat zien dat de recente arbeidsmobiliteit uit Midden-
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en Oost-Europa vier gezichten heeft. Arbeidsmigranten die vallen onder het
patroon van tijdelijke, circulaire migratie onderhouden weinig contacten met
Nederlanders en werken vooral om het verdiende geld in het herkomstland

te investeren. Het patroon van transnationale of bi-nationale migratie betreft
migranten die relatief goed geworteld zijn in Nederland en tegelijkertijd sterke
banden hebben met het thuisland. Vestigingsmigratie is vooral zichtbaar bij per-
sonen die kinderen in Nederland hebben en van wie de partner niet (meer) in
het land van herkomst woont. Footloose migratie is het patroon van migranten
die relatief kort in Nederland zijn maar ook weinig contacten hebben met het
thuisland. Vaak hebben deze migranten een lage opleiding.

Het integratiebeleid in Nederland sluit op deze gedifferentieerde vormen

van arbeidsmobiliteit maar zeer beperkt aan. Met dat beleid is iets wonder-

lijks aan de hand. Het richt zich overwegend op de integratie van niet-EU-
onderdanen, die verplicht worden in te burgeren, de taal te leren, enzovoort.
Kennismigranten zijn vanwege hun goede opleiding en ruime inkomens van
deze eisen vrijgesteld. Ook aan EU-onderdanen worden geen integratiever-
plichtingen opgelegd. Dat mag ook niet, aangezien zij als gelijken behandeld
moeten worden. Tussen Nederlanders en EU-burgers mag nu eenmaal niet
worden gediscrimineerd. Tegelijkertijd is duidelijk dat EU-werknemers en ken-
nismigranten soms best wat hulp kunnen gebruiken, en dat vaak ook wensen.
Dat geldt tevens wanneer zij zich voor kortere tijd vestigen in ons land, en zeker
wanneer zij voor langere tijd komen en zich met hun gezin willen settelen.

Het is daarom zinvoller niet de herkomst uit een EU-lidstaat als uitgangspunt
te nemen voor integratiebeleid, maar de vraag in hoeverre nieuwkomers zich
daadwerkelijk willen vestigen. Anders dan de Turkse en Marokkaanse gast-
arbeiders maar vergelijkbaar met de Spaanse en Italiaanse gastarbeiders gaat
een deel van de nieuwe EU-arbeidsmigranten weer terug naar het land van
herkomst. Veel EU-burgers, met name de hoger opgeleiden, maar ook een deel
van de lager opgeleide Polen, blijven maar kort, vaak zelfs korter dan een jaar
(Nicolaas 2011). Ook kennismigranten, overwegend afkomstig uit India en
werkzaam in de IT blijven vaak een paar jaar. Maar een deel van de EU-onder-
danen en de kennismigranten zal zich wel willen vestigen. Zeker als mensen
al een aantal jaren in Nederland zijn, gezinsvorming optreedt en kinderen
Nederlands onderwijs gaan volgen, is er veelal sprake van vestigingsmigratie.

Het is nodig een instrumentarium te ontwikkelen voor de omgang met

deze verschillende patronen van arbeidsmigratie (Engbersen, in dit boek).
Momenteel gaat de aandacht hoofdzakelijk uit naar adequate huisvesting voor
nieuwkomers, vooral in het kader van tijdelijk verblijf. Ook langetermijnhuis-
vesting van arbeidsmigranten is echter van belang, om te voorkomen dat zij
zich netals in het verleden in achterstandswijken gaan concentreren. Voor de
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inburgering van arbeidsmigranten die langer in Nederland blijven, is het daar-
naast van belang dat zij gebruik kunnen maken van collectief gefinancierde
taalcursussen, een mogelijkheid die ook de Europese Unie kan bevorderen
(zoals straks aan de orde komt). Daarnaast zijn extra investeringen nodig in
het onderwijs aan kinderen van EU-migranten die zich vestigen (Sumption en
Somerville 2010). Van passanten mag desondanks niet veel verwacht worden;
hun integratie dient een vrijwillig karakter te hebben. Ze zouden wel toegang
moeten krijgen tot taalcursussen — ongeacht hun nationaliteit — omdat de lijn
tussen tijdelijk verblijf en vestiging natuurlijk wel fluide is. Maar van mensen
die zich hier vestigen kan en mag meer verwacht worden, ook als het EU-bur-
gers zijn. Zij mogen, op hun beurt, ook meer van de Nederlandse samenleving,
overheid en werkgevers verwachten. Kernpunt is echter dat het integratiebeleid
een meer gedifferentieerd karakter zou moeten krijgen, gebaseerd op hun le-
venspad. Of arbeidsmigranten van binnen of buiten de EU komen doet er dan
niet toe. Wat telt zijn hun vestigingsplannen.

De integratie en emancipatie van arbeidsmigranten verlopen vanzelfsprekend
ook via de arbeidsmarkt. Veel Midden- en Oost-Europese werknemers zijn
flexmigranten: ze werken in Nederland op basis van tijdelijke contracten, vaak
via uitzendconstructies (Berkhout et al. 2011). Dit blijkt ook uit het recente on-
derzoek van Regioplan (2012) in opdracht van de Wetenschappelijke Raad voor
het Regeringsbeleid (WRR). Volgens Regioplan hangt de voorkeur voor flexibele
aanstellingsvormen deels samen met de tijdelijke aard van het werk, zoals sei-
zoensarbeid. Maar ook zijn zo de grootste kostenvoordelen te behalen. Dat geldt
met name voor ZZP’ers, die in principe hun eigen tarieven stellen. Bij het ge-
bruik van uitzendkrachten is een ontwikkeling zichtbaar naar uitzendconstruc-
ties waarbinnen werkgevers, op legale of illegale wijze, grote kostenvoordelen
behalen, bijvoorbeeld door te werken op buitenlandse (uitzend)contracten,
waardoor migranten elders belasting- en premieplichtig zijn, of door betalin-
gen in natura (huisvesting en ziektekosten) te doen, waardoor een lager loon
kan worden betaald. Opvallend is bovendien dat de lonen voor migranten uit
Midden- en Oost-Europa in uitzendconstructies de afgelopen jaren niet lijken
te zijn meegegroeid met de inflatie.

Dit soort praktijken is niet per definitie strafbaar en ook hebben arbeidsmigran-
ten er een zeker voordeel bij, omdat hun loon nog altijd aanzienlijk hoger ligt
dan in het land van herkomst. Hiervan profiteert ook het land van herkomst,
doordat migranten bij terugkeer investeringen doen of tijdens hun verblijfin
hetbuitenland een deel van hun loon opsturen. De bereidheid van sommige
groepen buitenlandse werknemers om voor lagere lonen en onder slechtere
arbeidsomstandigheden te werken dan binnenlandse werknemers, maakt hen
echter kwetsbaar voor uitbuiting (Ruhs en Anderson, in dit boek). Volgens
schattingen werkt een schrikbarend hoog aantal arbeidsmigranten (meer dan
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100.000) in Nederland via malafide bemiddelingsinstanties (Research voor
Beleid 2010). Tegen dit soort onbetrouwbare praktijken helpt een steviger ar-
beidsmarktbeleid, gericht op het handhaven van cao’s, minimumlonen en ar-
beidsomstandigheden, zoals dat bijvoorbeeld in Zweden het geval is (Lemaitre,
in dit boek). Een dergelijke intensivering van de handhaving, met hulp van
werkgeversorganisaties en vakbonden, heeft wellicht een remmende werking
op grensoverschrijdende arbeidsmobiliteit, maar zorgt er ook voor dat migran-
tenarbeid een meer regulier karakter kan krijgen. Een vraag die zich opdringt is
wel of het complex van de meer dan 10.000 bemiddelingsbureautjes zich onder
de huidige wetgeving adequaat laat reguleren en controleren.

Permanent tijdelijk, laagbetaald werk is geen goede vertrekpositie voor sociaal-
economische integratie en emancipatie van arbeidsmigranten die zich willen
vestigen. Galgéczi en Leschke (in dit boek) maken bovendien duidelijk dat

veel EU-arbeidsmigranten ver beneden hun opleidingsniveau werken. Op de
korte termijn is dat gezien de grote loonverschillen tussen de ontvangende en
zendende landen geen probleem. Voor degenen die blijven ligt dat anders. Zij
hebben betere banen nodig: banen op het eigen scholingsniveau, banen met een
grotere zekerheid zodat zij een (grotere) bijdrage aan de samenleving kunnen
leveren. Dat betekent dat sociale investeringen in arbeidsmigranten die zich
willen vestigen — in onderwijs, Nederlandse taal, arbeidsmarktkansen — van
groot belang zijn, investeringen van zowel migranten zelf als van overheden, op
lokaal, nationaal en Europees niveau. Momenteel dreigt het gevaar dat niemand
— ook de werkgevers en de uitzendbureaus niet — zich verantwoordelijk voor
hen acht.

Omdat het merendeel van de Europese migranten primair voor werk naar het
buitenland vertrekt, zijn werkgevers de meest aangewezen partij om hun wel-
zijn te verzekeren, zeker wanneer zij die migranten zelf hebben geworven in
het land van herkomst (Papademetriou, in dit boek). Migratie is een verdelings-
probleem, zo stelt Hartogh (2011): de kosten en baten van immigratie komen
terecht bij verschillende partijen. In het verleden hadden werkgevers vooral

de baten. De WRR berekende in 2001 dat immigratie voor werknemers een
achteruitgang betekende van 3 procent van het BNP en voor kapitaaleigenaren
een vooruitgang van 3,14 procent. Een soortgelijke berekening maakte recen-
telijk ook het Britse Migration Advisory Comittee (2012). Er is sinds die tijd in
Nederland waarschijnlijk niets veranderd. Sterker, de huidige flexibilisering
van de onderkant van de Nederlandse arbeidsmarkt heeft een faciliterende en
katalyserende werking gehad voor de Europese arbeidsmobiliteit. Veel werk-
gevers hebben zo relatief goedkope arbeidskrachten aangetrokken (Ruhs en
Anderson, in dit boek). Werkgevers spelen in de integratie van EU-werknemers
desondanks nog nauwelijks een rol (Collett 2012). Een deel van het kostenvoor-
deel dat zij behalen met het aantrekken van migranten zou aangewend kunnen
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worden voor de ondersteuning van werk-gerelateerde kennis en vaardighe-
den, waaronder vanzelfsprekend ook het verwerven van de Nederlandse taal
(Engbersen, in dit boek).

EUROPEES BELEID: STIMULEREN EN COMPENSEREN

De Europese Unie heeft tot op heden veel werk gemaakt van het wegnemen
van de barriéres voor de mobiliteit van EU-burgers, uitgaande van de gedachte
dat burgers de mogelijkheid moeten hebben om te studeren en te werken in de
lidstaten die hen het meest te bieden hebben. Deze barriéres zijn zeker nog lang
niet allemaal geslecht (Europese Commissie 2010b). Behalve aan het faciliteren
en stimuleren van grensoverschrijdende arbeidsmobiliteit zou de Europese
Unie meer aandacht kunnen besteden aan het compenseren van de negatieve
sociale effecten waarmee het circuleren van werknemers in de praktijk gepaard
gaat.

In Moving beyond demographics, een door de Zweedse denktank Global
Utmaning (2011) gepubliceerde verkenning van de toekomst van arbeidsmi-
gratie in de Europese Unie, wordt de constatering gedaan dat het Europese
migratiebeleid in een impasse terecht is gekomen. De in 1999 door de lidstaten
gezamenlijk geformuleerde wens om tot een coherent en omvattend Europees
migratiebeleid te komen, lijkt, mede veroorzaakt door de economische crises,
verder weg ooit. Door de sterk gestegen werkloosheidscijfers is de vraag naar
buitenlandse arbeidskrachten in veel landen bovendien naar de achtergrond
verschoven. Gezien de grote onzekerheden over hoe de vraag naar arbeid zich
in de nabije toekomst zal ontwikkelen, is het desondanks verstandig om uit
voorzorg een aantal verdere stappen te nemen.

Een van die stappen is het verder stimuleren van de co6rdinatie van sociale
zekerheidsrechten, omdat daarin een belangrijke belemmering voor de mo-
biliteit van hoger opgeleide werknemers is gelegen. Een deel van de sociale
zekerheidsrechten is overdraagbaar binnen de Europese Unie. Deze co6r-
dinatie is gericht op het voorkomen dat burgers premies dubbel betalen of
juist onverzekerd raken omdat ze tussen de wal en het schip vallen - tussen
de wetgeving van twee lidstaten dus. Vooral de gebrekkige portabiliteit van
tweedepijlerpensioenen blijft echter een groot obstakel voor de mobiliteit
van Europese werknemers, met name wanneer zij wat ouder en of hoger
opgeleid zijn (Bonin et al. 2008; OECD 2012b: 70). Momenteel vindt de mo-
biliteit overwegend plaats aan de onderkant van de arbeidsmarkt. Door ook
pensioenrechten ‘mobieler’ te maken kan worden bevorderd dat werknemers
die werkzaam zijn in het midden- en hogere segment van de Europese ar-
beidsmarkt eerder geneigd zijn naar een van de andere lidstaten te verhuizen,
mocht zich daar passend werk bevinden.
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Een ander belangrijk vraagstuk betreft de omgang met (langdurige) werkloos-
heid. Gedurende de crisis heeft de migratie uit met name Midden- en Oost-
Europa vooral als buffer gefunctioneerd. In 2010 was hierdoor in Nederland
het percentage werkloze EU-werknemers hoger dan het percentage werkloze
Nederlanders (Galgodzci en Leschke, in dit boek). De vraag is wie voor deze
werkloze werknemers verantwoordelijk is. Sommige lidstaten, waaronder
Nederland, willen de toegang tot de bijstand voor EU-werknemers moeilijker
maken, bijvoorbeeld door een langere verblijfstermijn als voorwaarde te stel-
len. Op nationaal niveau is dat een logische en begrijpelijke beleidsoverweging,
want dit voorkomt dat arbeidsmigranten gebruikmaken van voorzieningen
waaraan zij zelf nog maar weinig hebben bijgedragen. Maar dit is op Europees
niveau geen structurele oplossing voor de omgang met werkloosheid en verlies
van inkomen. Bovendien zullen dergelijke maatregelen de arbeidsmobiliteit
juist verkleinen.

Er zijn daarom meer creatieve oplossingen denkbaar. Zoals Engbersen (in dit
boek) aangeeft, zal onderzocht moeten worden welke mogelijkheden er zijn
om terugkeer te bevorderen wanneer EU-burgers niet langer in hun levenson-
derhoud kunnen voorzien. EU-burgers kunnen immers niet zomaar naar het
land van herkomst worden teruggestuurd. Daarnaast kan meer ingezet worden
op de Europese coordinatie van bijstandsuitkeringen waarbij bijvoorbeeld, net
als bij verzekeringen, verrekeningen tussen landen plaatsvinden. Een andere
mogelijkheid is de instelling van een Europees sociaal vangnet, dat in werking
treedt op het moment dat EU-arbeidsmigranten geen gebruik kunnen maken
van de voorzieningen in het land waarin zij werkzaam zijn.

Het nadenken over dit soort oplossingen op het niveau van de Europese Unie
is buitengewoon urgent op het moment dat veel Europese lidstaten in het

licht van de recente crisis de duur van werkloosheidsverzekeringen bekorten.
Hierdoor zullen EU-burgers namelijk sneller dan voorheen een beroep op bij-
stand doen. Door vervolgens ook het recht op bijstand te beperken is de kans
aanwezig dat de reeds bestaande sociale problemen als overlast, (kleine) crimi-
naliteit en dakloosheid sterk zullen toenemen. Om deze reden zal de Europese
Unie ook sociaal Europees beleid moeten ontwikkelen voor een betere omgang
met werkloosheid.

Hiernaast zou de Europese Unie kunnen compenseren voor de inspanningen
die de lidstaten leveren op het terrein van de integratie van EU-werknemers.
Hiervoor kan binnen de bestaande Europese financiéle instellingen meer
ruimte worden gemaakt (Collett 2012). Het Europese Integratiefonds richt zich
bijvoorbeeld op de financiering van integratieprogramma’s in de lidstaten, maar
deze programma’s beperken zich formeel tot de integratie van migranten van
buiten de Europese Unie. Het Europese Sociale Fonds, onder andere bedoeld
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voor de insluiting van kwetsbare groepen, is door sommige lidstaten wel ge-
bruikt om diensten te financieren op het terrein van de integratie van mobiele
EU-werknemers. Dit soort praktijken zou een meer structureel karakter mogen
krijgen, aangezien ook EU-werknemers soms hulp kunnen gebruiken bij de
integratie in het land waarin zij werkzaam zijn. Het zou daarom een belangrijke
vooruitgang zijn wanneer EU-Werknemers evenals werknemers van buiten

de Europese Unie formeel gebruik zouden kunnen maken van de door de
Europese Unie gefinancierde integratieprogramma’s.

De Europese Unie zou bovendien meer oog kunnen hebben voor de problemen
die migratie met zich meebrengt voor de wijdere omgeving. Volgens het 1za
(2008) lijken de positieve economische effecten van de Europese arbeidsmobi-
liteit de negatieve effecten in het algemeen te overstijgen. Zo bestaat 60 procent
van de Europese remittances uit geldstromen die binnen de Europese Unie cir-
culeren. Voor landen als Roemenié, Slowakije en Bulgarije is het geld dat zij van
hun emigranten ontvangen omvangrijker dan de steun die zij vanuit Brussel
krijgen, wat tot voor kort ook gold voor Portugal (Moré 2011).

Maar lokaal ontstaan soms sociale spanningen. Dit constateert ook Engbersen,
die in zijn bijdrage aangeeft dat de specifieke sociale problemen die de nieuwe
arbeidsmigratie met zich meebrengt, vooral voelbaar zijn op lokaal en regionaal
niveau. Voor Nederland valt daarbij te denken aan regio’s als het Westland en
Brabant. Sumption en Somerville (2010) stellen vast dat ook de Britse lokale
overheden soms moeite hebben met de plotselinge opvang van grote aantallen
‘nieuwe Europeanen’. Het betreft hier kortom een probleem waarmee ook veel
andere Europese lidstaten te kampen hebben. De Europese Unie kan de talloze
lokale programma’s en initiatieven ondersteunen die intussen zijn ontwikkeld
om met deze problemen om te gaan.

Tot slotis het aan te raden dat de Europese Unie zich ook naar buiten toe an-
ders gaat opstellen. De buitengrensbewaking is een van de weinige terreinen
waarop het Europese migratiebeleid de laatste jaren vooruitgang heeft geboekt.
Een succesvolle aanpak van de illegale immigratie is een van de bestuurlijke
uitdagingen voor de komende decennia, zo betoogt ook Papademetriou (in

dit boek). Strategisch nadenken over de toekomst van arbeidsmigratie in de
Europese Unie betekent volgens hem ook dat de Europese Unie de landen aan
de buitengrens van Europa meer als partner en als economische hulpbron be-
schouwt, door te investeren in de opbouw van menselijk kapitaal. Wanneer in
de toekomst het werven van buitenlandse werknemers inderdaad nodig blijkt,
komen vooral het Midden-Oosten en Noord-Afrika hiervoor in aanmerking
vanwege hun jongere bevolking. Door de bestaande partnerschappen verder
uit te bouwen, ook op het terrein van arbeidsmigratie en scholing, slaat Europa
volgens Papademetriou twee vliegen in een klap. Het biedt werknemers en hun
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families economische groeimogelijkheden, vergroot de consumerende mid-
denklasse en stelt eventuele toekomstige migranten in staat om in Europa beter
te presteren en een grotere bijdrage te leveren aan de samenleving waarvan ze
onderdeel worden. Alleen zo kan volgens Papademetriou het ‘treurige verhaal’
over de gastarbeidersmigratie in de jaren zestig en zeventig van de vorige eeuw
worden herschreven.

IN BETERE BANEN

Het arbeidsmigratiebeleid zou veel meer moeten aansluiten bij de toekomst van
de Nederlandse arbeidsmarkt in een mondiale economie. Daarbij zouden niet
kwantitatieve extrapolaties over vergrijzing en ontgroening het startpunt voor
de beleidsvorming moeten zijn, maar een aanzienlijk meer omvattende analyse
van de wijzen waarop de vraag naar arbeid zich in de toekomst zal ontwikkelen.
Demografische ontwikkelingen zijn slechts een van de vele bestanddelen van
die analyse. Een dergelijke toekomstverkenning leidt mogelijk tot verrassende
conclusies: misschien zijn er juist meer buitenlandse werknemers nodig in het
middensegment en minder in de top. Ook zou de vraag naar arbeid aan de on-
derkant van de arbeidsmarkt in sommige sectoren wel eens een structureel en
langdurig karakter blijken te kunnen hebben.

Dit soort toekomstverkenningen zou mede de basis moeten leggen voor drie
belangrijke beleidskwesties. Het werven van buitenlandse werknemers is
slechts een van de instrumenten voor een goed functionerende arbeidsmarkt.
Een langetermijnstrategie voor grensoverschrijdende arbeidsmobiliteit zal
daarom ten eerste gebaseerd moeten zijn op een betere afweging van de econo-
mische en sociale trade-offs van verschillende strategieén om in arbeidsmarkt-
behoeften te voorzien. Ten tweede dient aan de hand van dergelijke toekomst-
verkenningen verduidelijkt te worden in welke mate arbeidsmobiliteit binnen
de Europese Unie voor deze arbeidsmarktbehoeften een ‘oplossing” vormt en
welke categorieén werknemers van buiten de EU aangetrokken dienen te wor-
den. Voor Europa zal het zaak zijn in de nabijgelegen regio’s te werven, zoals
het Midden-Oosten en Noord-Afrika, wat een langdurige voorbereiding en in-
vestering vereist, onder andere door de bestaande partnerschappen op handels-
en samenwerkingsgebied meer inhoud te geven. Ten derde wordt momenteel
veel aandacht besteed aan het aantrekken van hoger opgeleide werknemers.
Door beter vooruit te kijken kan daarom ook veel specifieker worden vastge-
steld welke complementaire hoger opgeleiden eventueel nodig zijn. Het sim-
pelweg aantrekken van hoger opgeleiden schiet immers tekort om economische
groei te realiseren. Een meer omvattend beleid om hoger opgeleide werknemers
uit het buitenland te werven verdient sowieso veel meer aandacht. Een ruim-
hartig toelatingsbeleid trekt namelijk onvoldoende talent aan. Investeringen in
de kennisinfrastructuur en het sociaal beleid zijn veel belangrijker.
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De arbeidsmigratie in Europa vindt nu vooral aan de onderkant plaats.
Daardoor blijft de integratie en emancipatie van buitenlandse werknemers een
belangrijk aandachtspunt, ook wanneer zij als Europese werknemer hun eigen
nationaliteit behouden. Vanwege de gedifferentieerde vormen van arbeidsmo-
biliteit zal het beleid meer gericht moeten zijn op de vraag of nieuwkomers zich
willen vestigen, in plaats van enkel hun EU-lidmaatschap als uitgangspunt te
nemen. Het beleid dient er enerzijds rekening mee te houden dat veel arbeids-
migranten hier tijdelijk zijn en dus een flexibele voorzieningsstructuur nodig
is. Anderzijds zal de aandacht gericht moeten zijn op het gegeven dat vele ar-
beidsmigranten ook zullen blijven, waardoor hun integratie in de bredere sa-
menleving belangrijk wordt. Om geen herhaling te krijgen van de geschiedenis
van de gastarbeiders zullen overheid en werkgevers in deze groep migranten
moeten investeren, iets wat ook van migranten zelf verwacht mag worden. Om
de arbeidsmobiliteit in betere banen te leiden zijn bovendien ook goede banen
nodig — nu nog werken vele nieuwe Europeanen onder hun scholingsniveau, via
uitzendconstructies. Omdat werkgevers hierbij de meeste financiéle baten heb-
ben, mag van hen een grotere inspanning worden gevraagd om buitenlandse
werknemers meer en betere kansen op de arbeidsmarkt te bieden.

Het Europese pleidooi voor meer grensoverschrijdende arbeidsmobiliteit
vraagt tot slot niet alleen om het versterken van de afgesproken doelstellingen,
bijvoorbeeld door de portabiliteit van sociale zekerheid te verbeteren (met
name de pensioenen in de tweede pijler). Ook is het verstandig intensievere
aandacht te geven aan de sociale repercussies voor steden en regio’s die het ge-
volg zijn van de toegenomen mobiliteit. Om de mobiliteit te bevorderen en de
pijn ervan eerlijk over landen en regio’s te verdelen, zullen er betere afspraken
gemaakt moeten worden over een Europees sociaal vangnet, en de inzet van
Europese gelden voor de ontvangst, en de opvang en integratie van EU-arbeids-
migranten. Circuleren en compenseren moeten hand in hand gaan.
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INTERNATIONALE MIGRATIE, EUROPA EN
NABUURSCHAP: TRENDS, BELEIDSKEUZES,
BESTUURLIJKE UITDAGINGEN EN EEN BLIK OP
DE TOEKOMST

Demetrios Papademetriou

INLEIDING

Internationale migratie is een belangrijk bijproduct van de globalisering en
behoort nu al tot de onvermijdelijke problemen van deze eeuw. Het pro-
bleem is er, het blijft en het zal groter worden. Bovendien zal het in de loop
van deze eeuw alleen maar meer onvermijdelijk worden. Hoewel er maar
weinig kwesties zijn waar de rijke landen meer mee in hun maag lijken te
zitten, is het wel mogelijk om migratie in goede banen te leiden. Niet alle
hoge-inkomenslanden zijn echter even succesvol in hun aanpak. Hiervoor
is namelijk iets nodig waar de meeste landen niet echt in uitblinken: het
vermogen om overheidsbreed te denken en te handelen. En voor integratie
is bovendien de inzet van de hele samenleving nodig — iets wat overal een
schaars goed is.

In dit essay wordt gesteld dat het dalende aantal arbeidskrachten en con-
sumenten, een snel vergrijzende bevolking, en het daaruit voortvloeiende
negatieve demografische momentum, essentiéle vragen oproepen over de
toekomst van de hoge-inkomenslanden in Europa. Concreter: het gaat erom
wie straks het werk gaan doen, wie de belasting gaan betalen om de fijnma-
zige Europese sociale welvaartstelsels overeind te houden, en wie straks de
producten en diensten van Europese bedrijven gaan kopen. Eén optie is om
meer uit de bestaande bevolking te halen door de arbeidsproductiviteit en de
arbeidsparticipatie te verhogen. Een andere optie is om de vruchtbaarheid te
verhogen. Maar een deel van de oplossing moet ook liggen in het vergroten
van de mobiliteit binnen de Europese Unie (EU) en het strategisch selecte-
ren en aantrekken van meer arbeidskrachten en consumenten uit de nabu-
rige regio’s van de EU.

BELANGRIJKE OBSERVATIES

Het economische belang van migratie zal zowel voor de zendende als de
ontvangende landen steeds groter blijven worden. De komende tien jaar
zal de totale migratie naar hoge-inkomenslanden vermoedelijk slechts in
bescheiden mate toenemen, omdat deze landen steeds meer inzetten op
selectieve migratie, een verdere inperking van de gezinshereniging en het
steeds meer systematisch sturen van asielzoekersstromen. De combinatie
van haperende economieén en aanhoudende begrotingsproblemen, met de
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bijbehorende enorme dreiging van werklozen en gedeeltelijk werklozen (en
vooral de massale werkloosheid onder jongeren), duiden erop dat werkloos-
heid en sociale onrust tot ver in dit decennium zullen aanhouden.

Dat betekent echter niet dat de wereldwijde migratie afneemt. Afnamen in

de migratiestromen naar hoge-inkomenslanden zullen steeds meer worden
opgevangen door opkomende midden-inkomenslanden, allereerst door de
‘BRICs'-plus’, waaronder Turkije, Mexico, Zuid-Afrika en Indonesié. Deze
landen spelen al een grote, en sommige een zeer grote rol op het immigratie-
toneel. De komende twee decennia zal het zwaartepunt van de immigratie-
stromen in deze en andere snelgroeiende landen komen te liggen. Als bijvoor-
beeld een land als Turkije zijn politieke systeem goed op orde heeft, zal het
zich waarschijnlijk niet alleen in hoog tempo ontwikkelen tot een midden-
inkomensland, maar ook tot een aantrekkelijke immigratiebestemming.

HET DEMOGRAFISCHE LANDSCHAP: DRIEDUBBEL ONDER DRUK

Demografische tekorten als gevolg van aanhoudend lage vruchtbaarheids-
cijfers hebben ertoe geleid dat veel Europese landen, waaronder Nederland,
zich zijn gaan richten op migratiebeleid en toekomstige migratieontwik-
kelingen. De lage vruchtbaarheidscijfers zullen binnen afzienbare tijd leiden
tot een daling van het aantal beschikbare arbeidskrachten en consumenten
en een snellere vergrijzing van de bevolking. Door de combinatie van deze
twee trends dreigt er een negatief demografisch momentum te ontstaan,
omdat het afnemende aantal vrouwen in de vruchtbare leeftijd te weinig
kinderen krijgt om de gezondheidszorg en het pensioenstelsel in stand te
houden. De hardnekkige economische crisis zal deze trends en de effecten
ervan alleen maar verergeren.

Nederland is echter een buitenbeentje, omdat de Nederlandse bevolking nu
al ouder is dan in de meeste andere Europese landen en veel ouder dan in
landen aan de overkant van de Atlantische Oceaan (figuur 2.1). In 2005 was
de gemiddelde leeftijd in Nederland ongeveer 39 jaar. De ouderen-afhanke-
lijkheidsratio — de verhouding tussen 65-plussers en de beroepsbevolking
tussen de 20 en 64 jaar — lag toen rond de 21 procent, wat betekent dat er
ongeveer vijf werkenden voor elke 65-plusser zijn.
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De ouderen-afhankelijkheidsratio en de gemiddelde leeftijd zullen de ko-
mende twintig jaar naar verwachting nog verder toenemen. In 2030, wan-

neer in veel landen de bevolkingen een erg hoge leeftijd zullen hebben (in

landen als Japan en Duitsland ligt de mediaan dan rond de 50 jaar), ligt de
gemiddelde leeftijd in Nederland rond de 44 jaar. De afthankelijkheidsratio
zal tegen die tijd zijn toegenomen tot circa 41 procent (tabel 2.1).

Tabel 21  Demografische prognoses

Land Totale vrucht- | Mediane Ouderen- Ouderen- Mediane
baarheidscijfer | leeftijd afhankelijk- afhankelijk- leeftijd
(aantal bevolking heidsratio heidsratio bevolking
kinderen per | 2005 in 2005 in 2030 2030
vrouw) in (prognose)
2005-2010

Japan 1,32 43,1 30 53 51,4

Duitsland 1,36 42,1 29 48 48,8

Nederland 1,74 38,8 21 41 443

Frankrijk 1,97 38,9 25 39 42,4

Griekenland | 1,46 39,8 27 37 47,4

Spanje 1,41 38,8 24 37 48,0

Polen 1,32 36,6 19 35 44,9
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Rusland 1,44 37,3 19 29 43,3
Verenigde 2,07 36,2 18 33 39,1
Staten

China 1,64 32,2 11 24 42,5
India 2,61 239 7 12 31,2

Bron: Verenigde Naties, World population prospects: The 2010 revision.

Het dalende aantal arbeidskrachten en consumenten, de sneller vergrijzende
bevolkingen en het daaruit voortvloeiende negatieve demografische momentum
zijn drie trends die essentiéle vragen oproepen over de toekomst van de hoge-
inkomenslanden in Europa. Wie gaan straks het werk uitvoeren dat dynamische
economieén vereisen? Wie gaan de belastingen betalen om de fijnmazige sociale
welvaartsstelsels — een van de belangrijkste verworvenheden van Europa — over-
eind te houden? Wie gaan de producten en diensten van de Europese bedrijven
kopen?

Een van de mogelijkheden is om meer uit de bestaande bevolking te halen door
het binnenlandse en Europese beleid aan te passen, teneinde in kaart te brengen
welke groepen een sociaal-economische achterstand hebben (en daardoor sterk
ondervertegenwoordigd zijn in de beroepsbevolking) en er vervolgens alles aan
te doen om deze groepen mensen aan het werk te krijgen. Maar ongeacht hoe
succesvol dergelijke maatregelen zijn, er zullen altijd nog meer beleidsaanpassin-
gen nodig zijn. Daarbij gaat het onder meer om aanpassingen in het pensioenstel-
sel, zoals een verhoging van de pensioengerechtigde leeftijd, een verlaging van
de uitkeringen en het dichten van het gat tussen het moment dat mensen (al dan
niet vrijwillig) stoppen met werken en de pensioengerechtigde leeftijd.

Er kan ook meer uit mensen gehaald worden door de arbeidsparticipatie van
vrouwen, minderheden, oudere werknemers en immigranten en hun kinde-
ren te bevorderen via positieve maatregelen (positieve discriminatie) en een
tactischer inzet van sociale voorzieningen (zowel positieve als negatieve prik-
kels). Daarnaast moeten overheden veel meer nadenken over het faciliteren
van deeltijdwerk, bijvoorbeeld door deeltijdwerk anders in te richten en beter
af te stemmen op het arbeidsaanbod, door fiscale voordelen en prikkels voor
werkgevers om werknemers scholing en andere voordelen te bieden, en door
deeltijdwerkers die een fulltimebaan zoeken, te helpen deze te vinden.

Een andere mogelijkheid is om te blijven inzetten op verhoging van het vrucht-
baarheidspeil. Veel landen, waaronder Frankrijk, Duitsland, Griekenland, ver-
scheidene Scandinavische landen, Japan en Korea, voeren een expliciet, zelfs
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agressief pronatalistisch beleid. De resultaten van dit beleid zijn echter zeer
wisselend.

Tabel 2.2

De demografie van de naburige regio’s van de Eu

43

Land Bevolking Mediane Bevolkings- Totale Beroeps-
leeftijd groei vruchtbaar- bevolking

heidscijfer

(aantal

kinderen per

vrouw)
Balkan
Albanié 2.994.667 30,4 jaar 0,267% 1,48 1,06 miljoen
Bosnié & 4.622.163 40,7 jaar 0,008% - 2,60 miljoen
Herzegovina
Bulgarije 7.093.635 41,9 jaar -0,781% 1,42 2,50 miljoen
Kroatié 4.483.804 41,4 jaar -0,076% 1,43 1,76 miljoen
Kosovo 1.825.632 26,7 jaar = = 310.000
Macedonié | 2.077.328 35,8 jaar 0,248% 1,58 949.300
Montenegro | 661.807 37,8 jaar -0,705% - 259.100
Servié 7.310.555 41,3 jaar -0,467% - 2,95 miljoen
Ten oosten
van EU
Wit-Rusland | 9.577.552 39 jaar -0,363% 1,26 5,00 miljoen
Moldavié 4.314.377 35,4 jaar -0,072% 1,29 1,20 miljoen
Oekranié 45.134.707 39,9 jaar -0,622% 1,28 22,02 miljoen
Noord-Afrika
& Turkije
Algerije 34.994.937 27,6 jaar 1,173% 1,75 10,81 miljoen
Egypte 82.079.636 24,3 jaar 1,96% 2,97 26,20 miljoen
Libié 6.597.960 24,5 jaar 2,064% 2,96 1,73 miljoen
Marokko 31.968.361 26,9 jaar 1,067% 2,21 11,63 miljoen
Tunesié 10.629.186 30 jaar 0,978% 2,03 3,829 miljoen
Turkije 78.785.548 28,5 jaar 1,235% 2,15 25,64 miljoen

Bron: c1A World Factbook 2011.
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In toenemende mate, zal een deel van het antwoord liggen in meer intra-
Europese mobiliteit. Deze mobiliteit is al aan het toenemen en de Europese
Commissie werkt aan financiéle prikkels om deze nog extra te bevorde-
ren. Tenslotte zal een deel van het antwoord liggen in het aantrekken van
meer werknemers en consumenten vanuit de naburige regio’s van de EU.
Migratie is immers vooral een regionale kwestie. Helaas bieden noch de
Balkan noch de landen aan de oostgrens van de EU veel soelaas, omdat hun
demografische profiel sterk overeenkomt met dat van de EU (zie tabel 2.2).
Het Midden-Oosten en Noord-Afrika (MONA-landen) daarentegen houden
in demografisch opzicht een veel grotere belofte in (figuur 2.2 en 2.3), maar
hebben tegelijkertijd een enorme politieke bagage.

Figuur 2.2 Beroepsbevolking (15-64 jaar) in zendende* moNA-landen, de Eu-27 en enkele
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Bron: UNDP World Population Prospects 2010 (laatst bijgewerkte cijfers 2012).

* In deze grafiek gelden als zendende MONA-landen: Algerije, Egypte, Irak, Jordanié, Libanon,

Marokko, Soedan, Syrié, Tunesié, Turkije en Jemen.
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Figuur 2.3 Nieuwe arbeidskrachten in de Eu en de MONA-landen
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Bron: UNDP World Population Prospects 2010 (laatst bijgewerkte cijfers 2012).

* In deze grafiek gelden als zendende MONA-landen: Algerije, Egypte, Irak, Jordanié, Libanon,

Marokko, Soedan, Syrié, Tunesié, Turkije en Jemen.

2.4

SLIMME VOORBEREIDING OP MEER MIGRATIE

Hoe kunnen overheden en ontvangende landen zich op een verstandige ma-
nier voorbereiden op meer migratie? De grenzen openstellen voor migratie ligt
gevoelig. Daarom moeten alle betrokkenen een bijdrage leveren. Overheden
moeten een wettelijk kader opstellen voor de toelating, tewerkstelling en in-
tegratie van migranten, moeten zorgen dat alle veiligheidsaspecten, inclusief
immigratie ‘via de achterdeur’, goed geregeld zijn en moeten experimenteren
met diverse soorten migratie om tot een juiste mix te komen. Het bedrijfsleven
moet ook zijn verantwoordelijkheid nemen en toestaan dat bedrijven buiten-
landse werknemers zoeken die zij nodig hebben (net zoals dat bij alle andere
werknemers gebeurt), maar mag ook van die bedrijven verwachten dat zij deze
werknemers ondersteunen in hun ontwikkeling, zonder daarbij positief of
negatief te discrimineren. Maatschappelijke organisaties moeten zowel de over-
heid als het bedrijfsleven aanspreken op de manier waarop zij met migranten
omgaan, moeten samen met migranten werken aan het ontwikkelen, opstel-
len en uitvoeren van integratieprogramma’s, en moeten zich actief inzetten als
pleitbezorgers voor alle achtergestelde bevolkingsgroepen.

Strategisch nadenken over de toekomst vereist ook dat de MONA-landen als
partners en als economische hulpbronnen worden beschouwd. Dat betekent
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dat Europa slim moet investeren in het opbouwen van menselijk kapitaal in

die beide regio’s. Een dergelijke strategie biedt werknemers en hun gezinnen
kansen om vooruit te komen, zorgt ter plaatse voor economische mogelijkhe-
den waardoor er een groeiende groep consumenten ontstaat, en stelt degenen
die willen migreren in staat om het zelf beter te krijgen en tegelijkertijd van
meerwaarde te zijn voor hun werkgever en voor de gemeenschap waarvan ze deel
gaan uitmaken. Alleen dan kan het hedendaagse treurige verhaal over migratie
in Europa worden herschreven.

Tot het moment dat er een douane-unie is, of op zijn minst goede vrijhandels-
en investeringsovereenkomsten tot stand zijn gekomen, moet Europa boven-
dien zijn markten openstellen en een veilige investeringsomgeving creéren

in het MONA-gebied, met afspraken over preferentiéle tarieven. Tot slot moet
Europa bedrijven stimuleren om een deel van hun productie naar deze regio te
verplaatsen om daar meer werkgelegenheid (en uiteindelijk markten) te creéren
en tegelijkertijd de arbeidsvraag in Europa te verminderen in een periode dat
hetaanbod van jongeren af begint te nemen.

CONCURRENTIE OM ‘THE BEST AND THE BRIGHTEST’

Europese overheden moeten zich niet alleen voorbereiden op een beter ge-
stuurde migratie om demografische tekorten op te vangen, maar ook concurre-
render worden in het aantrekken van de hoger opgeleiden die een krachtige eco-
nomie nodig heeft. De gedachte daarachter is duidelijk. Hoewel er de komende
twintig jaar sprake zal blijven van een sterke stroom immigranten, geldt dat niet
voor hetaanbod van geschoolde migranten. Ruim voordat de stroom geschool-
de migranten begint op te drogen, zal de concurrentie om deze migranten gaan
toenemen, omdat de BRICs-plus en andere snel groeiende landen in dezelfde
vijver gaan vissen als waar de hoge-inkomenslanden nu uit putten.

Als veel van de toekomstige migratie naar hoge-inkomenslanden vermoedelijk
dus een selectief tot zeer selectief karakter zal hebben, wordt de vraag voor deze
landen hoe ze de beste immigranten kunnen aantrekken en behouden. Of, iets
provocerender geformuleerd: hoe kiezen de (geschoolde) immigranten waar ze
heen gaan?

In veel opzichten vormt de beleidsvorming op het gebied van immigratie van
hoog- tot zeer hoogopgeleiden — ‘the best and the brightest’ — het gemakkelijke
deel. De meeste landen hebben puntensystemen ontwikkeld om potentiéle im-
migranten te beoordelen op basis van opleiding, inkomen, vacatures of schaarse
beroepen. Een groeiende minderheid van de landen, waaronder Zweden,
Noorwegen en — uiteraard — de Verenigde Staten, staat echter toe dat werkgevers
hun werknemers rechtstreeks in het buitenland werven op grond van bepaalde
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parameters. Nederland en Oostenrijk combineren elementen van deze twee mo-
dellen tot een hybride systeem dat immigratie van hoogopgeleiden eenvoudiger
maakt (zie figuur 2.4). Een dergelijk systeem biedt bedrijven de mogelijkheid om
op natuurlijkere wijze de middelbaar opgeleide werknemers te selecteren waar
veel bedrijven behoefte aan hebben. Het vermindert ook de druk op de overheid
om te voorspellen hoeveel buitenlandse werknemers de economie nodig heeft,
zodat de overheid zich kan concentreren op de belangrijkere vragen ten aanzien
van de beheersing van het hele migratiesysteem in het kader van essentiéle her-
vormingen van het onderwijs- en sociale zekerheidsstelsel.

Waar al deze wervingssystemen echter aan voorbijgaan is dat de hamvraag straks
niet meer is hoe wij de beste migranten kiezen, maar hoe de migranten ons kie-
zen. Uit onderzoek, interviews en samenwerkingsprojecten met mensen in zowel
de zendende als de ontvangende landen komt een vrij overzichtelijk geheel van
variabelen naar voren, dat van invloed is op de gekozen migratiebestemming (fi-
guur 2.4). De eerste groep variabelen is het belangrijkst vanuit het perspectief van
de potentiéle immigrant. Die in de tweede groep zijn ook belangrijk, maar in min-
dere mate. De derde groep variabelen hangt samen met het immigratiesysteem in
hetland van bestemming, en is voor slimme overheden het gemakkelijkst te stu-
ren om hun land aantrekkelijker te maken voor toekomstige immigranten.

Figuur 2.4 Variabelen die de keuze van de migratiebestemming beinvloeden

Eerste groep variabelen

Aanwezigheid van Kapitaal / Kansen Totale
andere getalenteerde infrastructuur Beste immigratiepakket
professionals Onderzoekslaboratoria, rendement 1. Duidelijke, eerlijke
Synergetisch werkklimaat, professionele groei, op eigen en helder toegepaste
mogelijkheden voor dynamische en investeringen immigratieregels
effectieve cyclivan transformerende in menselijk 2. Redelijke trajecten
innovatie en succes omgeving kapitaal naar permanent
verblijf / burgerschap,
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Bron: Papademetriou, Migration Policy Institute 2012.
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Aan de eerste groep variabelen kan de overheid iets doen, maar dat vereist

grote investeringen. Getalenteerde professionals willen graag samenwerken
met andere getalenteerde professionals. Het aantrekken van talent vereist
kapitaal om een infrastructuur van universiteiten, onderzoekslaboratoria en
publiek-private arrangementen op te zetten, die vervolgens weer versterkende
(multiplier) effecten hebben. Deze infrastructuur moet ook kansen bieden voor
persoonlijke ontwikkeling — een punt waarop de Verenigde Staten enorm in het
voordeel zijn.

Variabelen in de tweede groep, zoals eerlijke en royale sociale voorzieningen
en een aantrekkelijk leefklimaat, zijn lastiger te beinvloeden. Overheidsbeleid
kan echter wel bijdragen aan een tolerante en veilige samenleving. Men kan
zich dus afvragen of bepaalde Europese landen nog altijd als veilig en tolerant
te boek staan, of dat overheidsmaatregelen in sommige landen afbreuk hebben
gedaan aan hun reputatie onder potentiéle immigranten van buiten Europa.

De derde groep variabelen is wat je het ‘totale immigratiepakket’ zou kunnen
noemen. Voordat ze de stap zetten, willen migranten zeker weten dat er sprake
is van een transparant en eerlijk immigratiesysteem. Ongeacht hun status moe-
ten immigranten met absolute zekerheid en voorspelbaarheid weten wat de
regels zijn, ook voor naturalisatie. Een andere belangrijke afweging bij de keuze
van een land van bestemming is of en onder welke voorwaarden immigranten
hun gezin mee mogen nemen. Tot slot moet er een vlotte, eerlijke procedure
zijn voor de erkenning van buitenlandse diploma’s.

ANGST VOOR IMMIGRATIE: TWEE BELANGRIJKE BESTUURLIJKE
UITDAGINGEN

Met de toename van de wereldwijde migratie is ook de angst ervoor toegeno-
men. Dat heeft met name te maken met de snelheid waarmee immigratie is
toegenomen, waardoor de natuurlijke angst voor sociaal-culturele verande-
ringen is aangewakkerd en mensen zich drukker zijn gaan maken om de eigen
nationale identiteit. Daar komt nog bij dat veel (en soms de meeste) nieuwe
immigranten afkomstig zijn uit landen die zich kenmerken door grote sociale,
culturele en etnische ‘afstand’. De afgelopen jaren lijkt religieuze afstand het
belangrijkste verschil te zijn geworden en dit verschil is daardoor zeer bepalend
geweest voor de angst voor immigratie. Tot slot is het zo dat de toenemende
‘zichtbaarheid’ en het ‘anders-zijn’ van sommige nieuwkomers het gevoel van
onbehagen onder de bevolking van het gastland voedt en hun reacties op im-
migratie bepaalt. Deze en gerelateerde kwesties bepalen de context van de be-
stuurlijke uitdaging waarvoor overheden in de meeste hoge-inkomenslanden
zich op het gebied van immigratie gesteld zien.
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Twee van deze uitdagingen zijn belangrijk om te benoemen. De eerste is de
integratie van immigranten in de samenleving. Te vaak hebben bepaalde groe-
pen immigranten en hun kinderen een achterstand qua taalbeheersing, oplei-
dingsniveau, kansen op werk, inkomen en goede huisvesting, en maatschap-
pelijke en politieke betrokkenheid. Door de financiéle crisis en de aanhoudende
economische malaise worden deze verschillen verder aangescherpt. Concreet
heeft deze ongelijkheid geleid tot een cumulatief nadeel (dat zich uit in diverse
vormen en gradaties van economische, sociale en politieke marginalisering) en
wederzijdse terughoudendheid. Het gevolg is dat grote groepen immigranten
zich tekortgedaan voelen, terwijl zij en hun kinderen ook nog eens door veel
autochtonen met ongeduld of zelfs wantrouwen en achterdocht worden beke-
ken.

De tweede uitdaging voor overheden vormt het beheersen van de illegale im-
migratie en het tegenhouden van een onverantwoorde groei van de immigratie.
Een succesvol migratiebeleid valt of staat met een ordelijke en flexibel geregu-
leerde stroom legale immigranten. Maar het managen van legale migratie is in
veel landen misschien niet voldoende om ervoor te zorgen dat migratie meer
gaat opleveren of dat de perceptie van immigratie in de samenlevingen veran-
dert. Daar zijn twee aanvullende dingen voor nodig. Ten eerste moet de illegale
immigratie succesvol worden aangepakt (de vs zijn het toonbeeld van falend
beleid in dit opzicht, maar dat kan veranderen). Ten tweede moet men maat
weten te houden bij het laten groeien van de legale immigratiestroom (Spanje
is hier het toonbeeld van hoe het niet moet). Een goed beleid en goede wet- en
regelgeving zijn in het belang van de meeste partijen die bij immigratie zijn
betrokken —afgezien van criminele mensensmokkelaars, gewetenloze werkge-
vers, familienetwerken die relatief ongestraft de wet ontduiken, de ‘migratiebe-
vorderende sector’ en onbewuste of egoistische consumenten.

CONCLUSIE

In de huidige geglobaliseerde wereld worden de hoge-inkomenslanden in
Europa geconfronteerd met demografische krimp, waardoor ze in toenemende
mate zullen gaan concurreren om geschoolde migranten. De snelheid waarmee
de migratie is toegenomen en de matige of zelfs slechte resultaten van het in-
tegratiebeleid van overheden in de afgelopen twee decennia hebben begrijpe-
lijkerwijs de angst voor migratie in de samenlevingen aangewakkerd. Daarom
moeten overheden zich nu met verdubbelde inzet richten op een tweeledige
bestuurlijke uitdaging: enerzijds slim investeren in de integratie van immigran-
ten ter bevordering van de opwaartse mobiliteit, en anderzijds zorgen voor een
ordelijke en flexibel gereguleerde stroom legale migranten gecombineerd met
een stevige aanpak van illegale migratie.
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1 BRICs staat voor: Brazilié, Rusland, India en China
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HET VERVULLEN VAN ARBEIDSBEH1OEFTEN IN
EEN VERGRIJZENDE SAMENLEVING

Georges Lemaitre

INLEIDING

De demografische verandering die zich voordoet in vrijwel alle 0OESO-
landen — de grote babyboomcohorten die met pensioen gaan en door
kleinere cohorten jongeren worden vervangen — baart veel beleidsma-
kers zorgen. Overheden zijn gewend om te gaan met economische groei
en demografische expansie, maar demografische krimp adresseren is

een ander verhaal. Onder nationale en internationale beleidsmakers
(Europese Commissie 2009) heerst de vrees dat er straks niet voldoende
werknemers of onvoldoende geschikte werknemers zullen zijn om de
degenen te vervangen die met pensioen gaan. Daarbij wordt er stilzwij-
gend van uitgegaan dat de vraag zal aanhouden en dat zelfs wanneer veel
ondernemers met pensioen gaan, hun bedrijven niet per definitie zullen
ophouden te bestaan. Er zal dus vraag blijven naar werknemers om te
voorzien in de arbeidsbehoefte van ondernemingen, zodat die hun acti-
viteiten op hetzelfde niveau kunnen handhaven, om maar niet te spreken
van uitbreiden. Op de achtergrond speelt ook nog de bezorgdheid dat de
oplopende sociale uitgaven als gevolg van de pensioen- en zorgkosten
voor gepensioneerden een zware druk zullen leggen op de overheidsbe-
groting, nog verergerd door de lagere bijdragen van een kleinere beroeps-
bevolking. Ook hier is sprake van een onderliggende aanname, namelijk
dat andere bronnen van aanvullende economische activiteit, zoals toe-
nemende productiviteitsgroei, een langere werkweek en verhoging van
de arbeidsparticipatie niet voldoende zullen zijn om de verwachte krimp
van de beroepsbevolking te compenseren of om de kennis en vaardighe-
den te leveren of te compenseren die het bedrijfsleven nodig heeft. Het
lijkt dan ook onvermijdelijk om een beroep te doen op meer arbeidsmi-
gratie.

Om al deze redenen staat de vraag naar toekomstige behoeften aan arbeid
en vaardigheden, en hoe deze behoeften zijn te identificeren en daarin te
voorzien valt, prominent op de agenda van beleidsmakers. Maar kan de
arbeidsmarkt zich dan niet aanpassen aan de behoeften van werkgevers?
Jawel, en dat zal ongetwijfeld ook gebeuren, maar een van de aanpas-
singsmogelijkheden is nu juist de werving van arbeidskrachten in het
buitenland en daar kunnen werkgevers momenteel niet vrijelijk gebruik
van maken, zoals wel kan met loonaanpassingen, overwerk, nieuwe tech-
nologie, uitbesteding of verplaatsing van productie naar het buitenland.
Er spelen ook andere factoren een rol bij het openstellen van de arbeids-
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markt voor migratie, waaronder de kosten en baten van migratie voor de
samenleving op de langere termijn en beperkingen onder druk van de
publieke opinie, waarmee werkgevers misschien geen rekening houden,
maar waar overheden niet omheen kunnen. Concreet betekent dit dat er
voor arbeidsmigratie meer belemmeringen gelden en ongetwijfeld zullen
blijven gelden dan voor andere aanpassingsmogelijkheden. Binnenlandse
mogelijkheden om in de arbeidsbehoefte te voorzien zullen over het al-
gemeen de voorkeur hebben van overheden, hoewel misschien niet altijd
van werkgevers. Overigens heeft het voorzien in de arbeidsbehoefte op
basis van binnenlands aanbod één voordeel dat rekrutering uit het bui-
tenland niet heeft, namelijk dat de productie gelijk blijft of groeit zonder
dat de bevolking en de maatschappelijke kosten toenemen.

DEMOGRAFISCHE VERANDERINGEN, DE ONTWIKKELING VAN DE
ARBEIDSMARKT EN DE REACTIE VAN HET ARBEIDSMIGRATIEBELEID

Scenario’s over de gevolgen van de vergrijzing voor de arbeidsmarkt wor-
den vaak geformuleerd in termen van het effect op de beroepsbevolking
(Europese Commissie 2009). Deze zal in Europa in 2020 naar verwach-
ting met 2,5 procent zijn gedaald en in 2030 met bijna 6,5 procent (in
Nederland met resp. 1,7% en 6,0%), althans bij een gelijkblijvend migratie-
saldo.” De implicatie is dat deze daling gecompenseerd moet worden en dat
er in de beroepen waar oudere werknemers met pensioen gaan, behoefte
zal zijn aan nieuwe werknemers, waaronder migranten. Het beeld is echter
minder eenvoudig dan het lijkt. Ten eerste neemt de arbeidsparticipatie in
veel landen toe en werken mensen tot op hogere leeftijd door, waardoor de
omvang van de beroepsbevolking toeneemt. Ten tweede is de arbeidspar-
ticipatie van jongere cohorten hoger dan die van de oudere, waardoor de
kleinere omvang van de jongere cohorten deels wordt gecompenseerd. Ten
derde is het generationele vervangingsmodel niet helemaal betrouwbaar,
omdat de arbeidsmarkt dynamisch is en beroepen veranderen. Men moet
de arbeidsbehoefte niet enkel benaderen in termen van het benodigde
aantal mensen ter vervanging van degenen die met pensioen gaan. Tussen
2000-2010 (figuur 3.1) was bijvoorbeeld in Europa de instroom van alleen
al de jongeren in sterk groeiende beroepen bijna driemaal zo groot als de
uitstroom van gepensioneerden. Ook was de uitstroom van gepensioneer-
den uit sterk teruglopende beroepen bijna anderhalf keer zo groot als de
instroom van jongeren en immigranten samen (OECD 2012a).> Met andere
woorden, in sommige beroepen worden werknemers die met pensioen
gaan niet vervangen, maar komt hun baan te vervallen. In andere beroepen
valt er niets te vervangen: het gaat om nieuwe banen, die veelal eerder niet
bestonden.
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Figuur 3.1 Bijdragen aan verandering op de arbeidsmarkt, per bron en groeikwintiel, 2000-

2010 (X 1.000).
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De afgelopen tien jaar is er een aanzienlijke instroom van immigranten geweest
in zowel groeiende als teruglopende beroepen, maar het aantal immigranten
vormde slechts een fractie van de totale instroom in deze beroepen (tabel 3.1).
Wanneer de periode 2000-2010 indicatief is, betekent een grote uitstroom van
gepensioneerden uit een beroep dus niet per se dat er veel immigranten moeten
worden aangetrokken om het (ogenschijnlijke) tekort aan jongeren te compen-
seren. Evenmin betekent een aanzienlijke instroom van jongeren uit eigen land
in sterk groeiende beroepen dat er geen behoefte meer is aan werving in het
buitenland. De wervingsbehoeften zullen afhangen van de precieze aard van de
arbeidsvraag, welke op de middellange termijn lastig te voorspellen lijkt.

Tabel3.1  Vervanging/uitbreiding van beroepen, per bron en groeikwintiel, 2000-2010.

Europa Nederland
Binnenlands Immigranten Binnenlands Immigranten
arbeidsaanbod arbeidsaanbod

Groeikwintiel | (percentages)

1 25 8 37 4

2 77 13 113 11

3 137 23 144 16

4 225 37 209 16

5 465 64 323 15

Alle beroepen | 108 19 123 10

Wat is dan de rol van internationale arbeidsmigratie bij een vergrijzende
beroepsbevolking? Als men de doelstelling van het arbeidsmigratiebeleid
zou moeten omschrijven, zou er vermoedelijk consensus kunnen worden
bereikt over zoiets als: het voorzien in die arbeidsmarktbehoeften die in
eigen land niet tijdig en niet tegen redelijke kosten kunnen worden ver-
vuld, zonder negatieve gevolgen voor de eigen beroepsbevolking. Maar dat
is geen doelstelling die specifiek samenhangt met de vergrijzing; deze geldt
ongeacht de economische omstandigheden. En daarbij gaat het om alle op-
leidingsniveaus, en niet alleen de hooggeschoolde. De vraag is dan ook of
er méér moet worden gedaan vanwege de specifieke kenmerken van de ver-
grijzing, namelijk tekorten die voortkomen uit aanzienlijke demografische
onevenwichtigheden in de beroepsbevolking.



HET VERVULLEN VAN ARBEIDSBEHOEFTEN IN EEN VERGRIJZENDE SAMENLEVING 55

DE IDENTIFICATIE VAN ARBEIDSBEHOEFTEN

Het arbeidsmigratiebeleid is altijd gericht geweest op de actuele arbeids-
behoefte en dat zal in de context van de vergrijzing naar alle waarschijn-
lijkheid ook zo blijven, in elk geval in eerste instantie. Dit betekent in de
praktijk dat aanvragen van werkgevers als basis dienen om tekorten te
identificeren.* Deze bewering is echter enigszins naief, omdat overheden
bijna altijd voorwaarden verbinden aan het soort banen waarvoor arbeids-
migratie is toegestaan, in de vorm van minimum-opleidingskwalificaties,
loondrempels of gespecificeerde beroepen. In veel landen is bijvoorbeeld
de permanente arbeidsmigratie voor laaggeschoolde arbeid zeer beperkt,
omdat dergelijke banen relatief gemakkelijk in te vullen zouden zijn op de
binnenlandse arbeidsmarkt.

Overigens is het zelden zo dat overheden zich uitsluitend laten leiden door
de verklaringen van werkgevers als volledig betrouwbare indicator van
tekorten op de arbeidsmarkt. Vaak is dan ook een verificatieproces nodig
voor wervingsverzoeken, waarbij de werkgever op de lokale arbeidsmarkt
naar mogelijke kandidaten moet zoeken of arbeidsbureaus de lokale ar-
beidsmarkt aan een toets onderwerpen. Doorgaans is ook een vereiste dat
de lonen en arbeidsomstandigheden aan de binnenlandse normen moeten
voldoen, vanwege de wens om binnenlandse werknemers te beschermen
tegen mogelijk schadelijke concurrentie.

Voor beroepen waar een tekort aannemelijk wordt geacht, wordt vaak af-
gezien van een arbeidsmarkttoets. Vooruitlopend op de verwachte tekor-
ten als gevolg van de vergrijzing stappen steeds meer OESO-landen af van
de toets als het gaat om de werving van hooggeschoolde arbeidsmigranten,
vooral omdat juist hooggeschoolde beroepen de sterkste groei vertonen,
omdat hoogopgeleide immigranten worden geacht een positieve bijdrage
te leveren aan de economie en omdat - zelfs in hooggeschoolde beroepen
waar geen tekorten zijn - hoogopgeleide binnenlandse werkzoekenden
prima in staat worden geacht om met immigranten te concurreren om de
beschikbare banen. De meeste landen hebben ook regelingen geintrodu-
ceerd waardoor buitenlandse studenten mogen blijven als ze na afronding
van hun studie werk kunnen vinden dat aansluit bij hun opleiding, zonder
dat de werkgever eerst op de lokale arbeidsmarkt naar mogelijk geschikte
binnenlandse kandidaten hoeft te zoeken.®

Is er nog meer dat overheden moeten doen om te zorgen dat door immi-
gratie voldoende arbeidskrachten beschikbaar zijn die in eigen land niet te
vinden zijn? Per slot van rekening is zelfs het aantal hooggeschoolde mi-
granten in veel landen relatief laag, wat soms wordt opgevat als teken dat
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bepaalde landen onaantrekkelijk zijn voor immigranten. De overheid zou
in dat verband stimulerende maatregelen moeten invoeren. Verder zal de
toekomstige behoefte naar verwachting groot zijn in allerlei economische
sectoren en in grote en in kleine bedrijven — waarvan de meeste nog nooit
personeel in het buitenland hebben geworven.

De vergrijzing van de bevolking is echter nog maar net begonnen. In 2010
was ongeveer 40 procent van het tussen 1945 en 1954 geboren babyboom-
cohort met pensioen. En in de jaren net voor de recessie (2005-2008)

was de toename van de werkgelegenheid in veel Europese landen vooral
toe te schrijven aan een stijgende arbeidsparticipatie onder binnenlandse
werknemers en niet aan de komst van nieuwe migranten, die voor hun
werk of om andere redenen naar deze landen kwamen (OECD 2010). Dit
gold zelfs in landen als Duitsland en Japan, waar het proces van demogra-
fische verandering verder gevorderd is dan in de meeste andere landen®,
en in Zwitserland en Denemarken, waar de arbeidsparticipatie onder
binnenlandse werknemers al heel hoog was. Dit was ook het geval voor
Nederland. In veel landen zijn er ongetwijfeld nog mogelijkheden om de
eigen beroepsbevolking te mobiliseren, wat in combinatie met de crisis
zou kunnen verklaren waarom de vraag naar arbeidsmigranten tot nu toe
tamelijk beperkt is gebleven.

Het binnenlandse potentieel heeft echter zijn grenzen. Ook in landen die
minder zwaar door de crisis zijn getroffen, zoals Australié en Canada, be-
gint de demografische druk sterker voelbaar te worden - op alle opleiding-
sniveaus, dus niet alleen het hooggeschoolde. Dit is in Europa naar alle
waarschijnlijkheid ook te verwachten. De toename van de werkgelegen-
heid in het afgelopen decennium heeft zich niet alleen voorgedaan in het
hooggeschoolde segment, maar ook in zogeheten elementaire beroepen,
die bestaan uit de laagst geschoolde banen (figuur 3.2). Vooral voor mid-
delbaar opgeleiden is de werkgelegenheid afgenomen. Alhoewel dit laatste
niet geldt voor Nederland, is ook hier het aantal banen in het middenseg-
ment minder snel gegroeid dan het aantal hoog- en laaggeschoolde banen.



Figuur 3.2 Bijdragen aan veranderingen in kennisniveau, per demografische groep, 2000-

2010.
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Het Zweedse model

Zweden is een land dat voor een open, vraaggestuurd systeem met weinig
beperkingen heeft gekozen. Het Zweedse model is vooral interessant omdat
het in de praktijk laat zien hoe een betrekkelijk open migratiesysteem kan
functioneren, waarbij het initiatief voor werving in het buitenland volledig in
handen van de werkgevers ligt.

Het nieuwe Zweedse arbeidsmigratieregime dat in december 2008 is inge-
voerd, gaat ervan uit dat werkgevers het beste in staat zijn om te beoordelen
of werving in het buitenland gerechtvaardigd is (OECD 2011). Voordat een
aanvraag wordt ingediend moet de betreffende vacature gedurende twee
weken gepubliceerd worden, maar de werkgever is niet verplicht om binnen-
landse kandidaten uit te nodigen voor een sollicitatiegesprek. Het salaris en
de arbeidsomstandigheden die in de vacature staan vermeld, moeten aan de
Zweedse normen voldoen, zoals in de meeste landen geldt bij de werving van
buitenlandse werknemers. In Zweden worden de vakbonden gevraagd om
een oordeel te geven over het geboden salaris en de arbeidsomstandigheden.
De achterliggende gedachte is dat bij een dergelijk pakket aan voorwaarden,
werkgevers normaliter de voorkeur zullen geven aan binnenlandse kandida-
ten, onder meer vanwege hun beheersing van de taal, hun bekendheid met de
Zweedse manier van werken en de lagere wervingskosten. Afgezien van spe-
ciale wervingskanalen voor onder meer buitenlandse studenten en afgewezen
asielzoekers, heeft het arbeidsmigratieregime in Zweden in principe betrek-
king op de werving van werknemers uit het buitenland, met alle aanvullende
kosten en vertragingen van dien.

Wervingskosten zijn echter niet de enige economische factor die speelt bij de
werving van personeel. Immigranten uit ontwikkelingslanden hebben veel
te winnen bij een verhuizing naar een OEsO-land: niet alleen de directe voor-
delen van meer loon en betere leefomstandigheden na aankomst, maar ook
de voordelen van een langdurig verblijf. Sommige immigranten zullen bereid
zijn (of door minder scrupuleuze werkgevers onder druk gezet worden) om
op de korte termijn akkoord te gaan met lagere lonen en minder goede ar-
beidsomstandigheden, in ruil voor de voordelen die het leven in Zweden op
langere termijn voor henzelf en hun gezin biedt. Met andere woorden, er zijn
mogelijkheden om misbruik te maken van het systeem.

Zweden werkt ook met een lijst van beroepen waar sprake is van tekorten.
Hoewel deze lijst weinig invloed heeft op de beroepen waarvoor werving in
het buitenland is toegestaan, had onder het nieuwe arbeidsmigratieregime
ruim vijftig procent van de werving betrekking op — veelal laaggeschoolde
—beroepen die ogenschijnlijk niet met tekorten kampten. Hoewel de buiten-
landse werving voor laaggeschoolde banen in Zweden is toegenomen (van
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9% onder het oude regime tot 16% onder het nieuwe), is de werving in het
buitenland over het geheel genomen niet geéxplodeerd en werden de totale
aantallen van v66r de recessie (exclusief seizoensarbeid) alleen in 2011 over-
schreden. Toch bestaat het vermoeden dat niet alle vacatures legitiem zijn of
dat ondertekende contracten niet altijd overeenkomen met de vacatures die
oorspronkelijk bij de Zweedse migratiedienst waren ingediend. Zweden heeft
administratieve procedures ingevoerd om beter zicht te krijgen op twijfelach-
tige aanvragen en de naleving van de in de arbeidsovereenkomsten afgespro-
ken arrangementen na aankomst. Controle en handhaving zijn kostbaar, maar
in het licht van mogelijk misbruik en een vaak sceptische publieke opinie
vormen ze een essentiéle voorwaarde voor een levensvatbaar arbeidsmigratie-
regime.

Kan het Zweedse arbeidsmigratieregime model staan voor andere landen?
Het is niet zonder meer overdraagbaar op andere landen. De toetsing van va-
catures door de vakbonden is misschien niet mogelijk in landen waar de dek-
king van de cao’s minder verreikend is dan in Zweden. Bovendien biedt het
Zweedse administratieve datasysteem mogelijkheden voor de toetsing van
wervingsaanvragen waar andere landen misschien niet over beschikken. Maar
het bewijst wel dat een relatief open systeem, althans met de nodige voor-
zorgsmaatregelen, niet hoeft te leiden tot onbeheersbare migratiestromen.

Lijsten van beroepen waar sprake is van tekorten

In sommige landen proberen overheden vast te stellen in welke beroepen
sprake is van tekorten, en vervolgens wordt voor deze beroepen arbeidsmi-
gratie toegestaan en/of gefaciliteerd. Hierdoor kan de verplichting tot het
zoeken naar geschikte kandidaten op de lokale arbeidsmarkt buiten beschou-
wing gelaten worden, maar de lijst van beroepen waar sprake is van tekorten
moet wel regelmatig bijgewerkt worden, rekening houdend met veranderende
omstandigheden op de arbeidsmarkt en de effecten van recente wervingsac-
ties. Deze aanpak hoeft — en mag — het overigens niet onmogelijk te maken
om te werven voor beroepen die niet op de lijst staan. Het vaststellen van
beroepen waarin sprake is van tekorten is geen exacte wetenschap, en er moet
dan ook ruimte zijn voor tekorten die zich voordoen in bepaalde regio’s of in
gespecialiseerde beroepen die niet op de lijst staan.®

Kunnen landen volledig vertrouwen op werkgeversgestuurde aanvragen voor
buitenlandse arbeidskrachten als betrouwbare barometer van de arbeidsbe-
hoefte die vanuit het buitenland moet worden vervuld? Of is deze vermoe-
delijk groter omdat werkgevers geen (of geen geschikte) werknemers kunnen
vinden? Over het algemeen is werving in het buitenland het domein van grote
ondernemingen met buitenlandse contacten en klanten, welke vaak standaard
met wervingsbureaus werken. In het MKB is dat lang niet altijd gangbaar; daar
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is men vaak gewend om ‘via het informele circuit’ naar personeel te zoeken,
waarbij het veelal gaat om middelbaar en lager opgeleiden, waarvoor inter-
nationale werving niet zo gebruikelijk is. Als de formele werving van laagge-
schoolden in het buitenland niet kan concurreren met het ‘informele circuit’,
kan dit illegale migratie en tewerkstelling in de hand werken. Daarom moeten
procedures voor zulke werving relatief vlot verlopen en moet misbruik tot
een minimum worden beperkt door streng toezicht en een goede controle.

Zweden biedt potentiéle immigranten de mogelijkheid om naar Zweden

te komen om werk te zoeken (met een speciaal visum), of naar Zweden te
komen voor een sollicitatiegesprek en tijdens hun verblijf ‘om zich heen te
kijken’, maar dan alleen voor banen in beroepen die op de nationale lijst staan
van beroepen waarin sprake is van tekorten. Van deze mogelijkheden wordt
echter zelden gebruikgemaakt: het betreft minder dan 1 procent van de totale
werving in de eerste 2,5 jaar dat het nieuwe Zweedse arbeidsmigratieregime
van krachtis.

De ervaring in Zweden leert dat werkgevers weinig moeite hebben om werk-
nemers te vinden voor laaggeschoolde banen — ofwel omdat ze gebruikmaken
van wervingsbureaus, ofwel omdat ze potentiéle arbeidsmigranten in het
buitenland vinden via hun huidige geimmigreerde werknemers, of omdat de
werkgevers zelf immigranten zijn met uitgebreide contacten in hun land van
herkomst.? In andere landen, met name Korea en Spanje, worden anonieme
lijsten van vooraf gescreende potentiéle immigranten aangelegd, in samen-
werking met openbare diensten voor arbeidsvoorziening in herkomstlanden
waarmee de bestemmingslanden bilaterale afspraken hebben (OECD 2009).
Deze lijsten hebben echter alleen betrekking op kandidaten voor laag- of
middengeschoolde banen waarvoor bijvoorbeeld werving via internet (nog)
niet gebruikelijk is. Inherent aan deze benadering is dat bepaalde landen van
herkomst worden bevoordeeld, omdat bestemmingslanden niet in elk her-
komstland aanwezig kunnen zijn. Dit kan leiden tot een betere cordinatie
van migratiebewegingen, aangezien afspraken kunnen worden herroepen als
er sprake is van grootschalig misbruik.

Het identificeren en aantrekken van hoger opgeleide migranten kan proble-
matischer zijn als de benodigde vaardigheden moeilijk te vinden zijn. Taal
is zo'n vaardigheid en het is duidelijk dat het aantal Nederlandssprekende
potentiéle immigranten in de wereld beperkt is. Er is echter geen gebrek aan
mensen die Engels spreken, en deze taal kan op de werkvloer worden ge-
bruikt als overgangstaal. Hier is in Nederland en ook in de Scandinavische
landen ongetwijfeld al sprake van, maar het zal op bredere schaal moeten
worden toegepast naarmate er meer kleine en middelgrote bedrijven (waar
Nederlands de voertaal is) in het buitenland gaan werven.
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Puntensystemen — een selectie-instrument, geen migratieregime

Er wordt wel eens voorgesteld dat landen een puntensysteem moeten in-
voeren, zodat ze aantrekkelijker worden voor potentiéle immigranten.
Puntensystemen vormen op zichzelf echter geen wervingssysteem, maar een
selectie-instrument om immigranten te kunnen selecteren op basis van ver-
scheidene kenmerken, bijvoorbeeld opleidingsniveau, leeftijd en loonniveau.
Als er meerdere selectiecriteria zijn, moet elk van deze criteria worden gewo-
gen: men moet aan elk criterium een aantal punten toekennen en vaststellen
bij welk puntentotaal een sollicitant zal worden aangenomen. Dergelijke pun-
tensystemen worden van oudsher toegepast in landen als Australi€é, Canada
en Nieuw-Zeeland, waar kandidaten niet worden verplicht om een baanaan-
bieding te hebben om in aanmerking te komen voor immigratie (met hun
gezin). Maar recenter zijn er ook puntensystemen ingevoerd in stelsels die
wél uitgaan van een baanaanbieding, zoals het Britse ‘Tier 2’-systeem. In dit
systeem is ruimte voor flexibiliteit bij het vinden van geschikte kandidaten;
deze kunnen bijvoorbeeld als hooggeschoold gekwalificeerd worden, ondanks
het feit dat ze niet beschikken over een universitair diploma.

Puntensystemen kunnen een zekere aantrekkingskracht hebben vanwege
hun associatie met migratieregimes zoals het Canadese, dat over het algemeen
als succesvol wordt gezien, maar dat is zo’n beetje het enige opzicht waarin
zij kunnen bijdragen aan de aantrekkelijkheid van een land. Ze kunnen een
handig instrument zijn voor het screenen van potentiéle migranten, maar
vormen een aanvulling op vacatures van werkgevers. Australié en Canada
hechten daar in hun puntensysteem dan ook steeds meer belang aan, omdat
immigranten die via het puntensysteem zijn geselecteerd zonder concrete
baanaanbieding, het in die landen minder goed doen dan in het verleden het
geval was.

Naar aanleiding van de groeiende vraag naar laag- en middelbaar geschoolde
werknemers is in Canada het Provincial Nominee Programme (PNP) inge-
voerd. In dit arbeidsmigratieprogramma wordt afgeweken van de nationale
selectiecriteria en zijn de provincies belast met de selectie en screening van
arbeidsmigranten, waarbij wordt uitgegaan van aangeboden banen die vol-
doen aan een aantal criteria met betrekking tot loon, arbeidsomstandigheden
en beroepsgroep. Kandidaten die door de provincies zijn geselecteerd, vragen
op nationaal niveau een gezondheidsverklaring en een bewijs van goed ge-
dragaan en leggen een taaltoets af; wie aan de basisvereisten voldoet, krijgt
een permanente verblijfsvergunning in Canada. Het PNP heeft voorzien in de
werving van personeel voor beroepen variérend van productiemedewerkers
in de voedingsmiddelen- en drankenindustrie tot hotelreceptionisten, vele
soorten productiemedewerkers, vrachtwagenchauffeurs, enzovoorts.
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LAAGGESCHOOLDE MIGRATIE

Een specifieke vrees die in veel landen heerst is dat er behoefte zal zijn aan
migranten om laag- of lager geschoolde banen in te vullen. Over het alge-
meen worden deze banen vervuld door migranten met een laag opleidingsni-
veau, vaak lager dan het verplichte opleidingsniveau in het land van bestem-
ming. In veel landen zijn de ervaringen met de integratie van laagopgeleide
migranten en hun kinderen echter niet al te positief. Hoewel laagopgeleide
migranten voor een concrete baan kunnen worden aangetrokken, kan hun
inzetbaarheid op de lange termijn problematisch zijn, onder andere omdat
hun slechte taalbeheersing en onvoldoende opleidingsniveau de omscholing
naar ander werk lastig maken, wanneer zij onverhoopt hun oorspronkelijke
baan kwijtraken. Daarnaast hebben laaggeschoolde migranten vanwege hun
beperkte inkomsten (en vermogen) de neiging om zich te concentreren in
gebieden waar het goedkoper is om te wonen. In de praktijk betekent dit dat
hun kinderen terechtkomen op scholen met vooral kinderen uit lagere-inko-
mensgroepen. Uit onderzoek blijkt dat kinderen van ouders met een onder-
wijsachterstand nog eens extra in het nadeel zijn als ze op een achterstands-
school zitten; dit geldt voor alle kinderen, ongeacht hun afkomst, maar voor-
al voor kinderen van immigranten (OECD 2012b). Sociale segregatie, en de
gevolgen daarvan voor de prestaties van migrantenkinderen, vormt dan ook
ongetwijfeld een van de lastigste problemen waar bestemmingslanden mee
geconfronteerd zijn en blijven kampen. Door het feit dat de meeste landen
migratie van laaggeschoolden bij voorkeur slechts tijdelijk toestaan erkennen
ze dat, als er al geen sprake is van mislukking, het op zijn minst moeilijk is
om oplossingen voor dit probleem te vinden en door te voeren.

Is het mogelijk om te garanderen dat tijdelijke migranten tijdelijk blijven?
Er kunnen prikkels worden ingevoerd voor zowel werkgevers als migranten
om de ‘tijdelijkheid’ te bevorderen en de handhaving aan te scherpen van de
voorwaarden voor verblijf. Voorbeelden van dit soort maatregelen zijn het
eisen van garanties van werkgevers of het inhouden van sociale premies van
migranten die bij terugkeer naar het land van herkomst in één keer worden
uitgekeerd. De behoefte aan laaggeschoolde arbeid is echter in veel gevallen
niet tijdelijk van aard, en in dergelijke gevallen hebben zowel werkgevers als
immigranten reden om de arbeidsrelatie in stand te houden. In een aantal
landen heeft de ervaring dan ook geleerd dat in situaties waarin migranten
een tijdelijke vergunning hadden voor niet-tijdelijke banen, de werkgevers
vaak met succes lobbyen voor een versoepeling van de regels, door toestem-
ming te verlenen voor hetzij verlenging van de vergunning of hernieuwde
toelating na een korte terugkeer naar het land van herkomst. Zonder perma-
nente werving zou de structurele behoefte aan laaggeschoolde werknemers
na verloop van tijd oplopen, waardoor er steeds omvangrijkere tijdelijke
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migrantenstromen nodig zouden zijn om in de vraag te voorzien. Dat zou
niet vol te houden zijn. Het ziet er dus naar uit dat er een behoefte aan laag-
geschoolde arbeid zal ontstaan waarin noch vanuit het binnenlandse arbeids-
aanbod noch via tijdelijke arbeidsmigratie kan worden voorzien en waarvoor
in het buitenland zal moeten worden geworven.

Vooruitzichten voor lager geschoolde arbeidsmigranten

Veel landen zijn niet optimistisch over hun eigen vermogen en dat van im-
migranten om op de langere termijn gemiddeld gunstige resultaten op de
arbeidsmarkt te realiseren, wat tevens geldt voor de opleidings- en arbeids-
marktprestaties van de kinderen van immigranten. Het woord ‘gemiddeld’
staat hier niet voor niets gecursiveerd. leder land kent succesverhalen van
kinderen van laagopgeleide immigranten - slechte prestaties zijn niet onver-
mijdelijk - maar het gaat hier om het gemiddelde, en er is weinig twijfel over
dat kinderen van laagopgeleide immigranten het gemiddeld niet goed doen
in de OEsoO-landen, vooral wanneer ze zijn geconcentreerd op achterstands-
scholen. In aanvulling op het bovenstaande bestaat er ook de bezorgdheid
dat migratie van laagopgeleiden aanleiding zal geven tot nieuwe golven van
ketenmigratie van laagopgeleide gezinsleden en huwelijkspartners, waardoor
de prestaties van immigranten nog verder zullen verslechteren.

Een onuitgesproken veronderstelling ten aanzien van de lager geschoolde
banen waarover het hier gaat, is dat deze banen gevuld zullen worden door
hetzelfde soort migranten wier prestaties (en die van hun kinderen) in het
verleden nauwelijks succesvol door het beleid zijn beinvloed. Maar daarbij
ging het soms om migranten met een zeer laag opleidingsniveau, vaak lager
dan het verplichte opleidingsniveau in de OEsO-landen. Zal dit noodzakelijk
blijven voortbestaan bij werkgeversgestuurde werving van personeel voor
lager geschoolde banen? In de landen van herkomst is het opleidingsniveau
gestegen, en werkgevers die in het buitenland op zoek gaan naar personeel,
zullen naar verwachting de voorkeur geven aan beter opgeleide werknemers.
Bovendien kunnen er bepaalde normen en eisen worden vastgesteld in het
migratiebeleid.

Minimumopleidingseisen?

Een van die eisen betreft het minimumopleidingsniveau van arbeidsmigran-
ten. Ditis in veel landen weliswaar al ingevoerd maar heeft weinig om het
lijf, omdat arbeidsmigratie is beperkt tot hoogopgeleide werknemers. Deze
restrictie zal vermoedelijk komen te vervallen naarmate er tekorten ontstaan
in lager geschoolde banen, waarvoor een minimumopleidingsniveau terecht
aan de orde kan worden gesteld. Alle landen eisen in de regel een minimum-
aantal schooljaren van iedereen die er geboren of op jonge leeftijd aangeko-
men is, ongeacht het latere arbeidsmarktperspectief. A priori is er geen voor
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de hand liggende reden waarom arbeidsmigranten van deze verplichting
zouden moeten worden vrijgesteld. Dergelijke minimumeisen zijn bedoeld
om ervoor te zorgen dat iedereen ten minste het opleidingsniveau heeft dat
noodzakelijk wordt geacht om te kunnen functioneren in de samenleving en
de economie. Hoewel migranten dit minimumniveau misschien niet echt
nodig hebben om het werk te verrichten waarvoor ze zijn aangenomen, zou
het voor hen uiteraard bevorderlijk zijn om dit niveau te bezitten, zodat zij
zelf en hun kinderen beter kunnen integreren in het gastland. In de context
van het Canadese PNP vragen de provincies van kandidaten bijvoorbeeld
doorgaans een middelbareschooldiploma (12 jaar primair en secundair on-
derwijs) om voor lager geschoolde beroepen in aanmerking te komen.

Het argument is naar voren gebracht dat er voor laaggeschoold werk geen
arbeidsmigranten meer zullen komen wanneer zij voor dat werk minimu-
mopleidingseisen opgelegd krijgen. De tanende binnenlandse belangstel-
ling voor dergelijke banen heeft echter evenzeer te maken met het stijgende
opleidingsniveau onder de binnenlandse jeugd als met de geringe aantrek-
kelijkheid van dergelijke banen. En de aantrekkelijkheid van het werk is voor
een buitenlandse werknemer niet de enige reden om naar een OESO-land te
komen. Vanwege de sociale voorzieningen, de gezondheidszorg, het onder-
wijssysteem en de levensstijl blijven de OESO-landen voor veel migranten
van buiten de OESO een aantrekkelijke bestemming. Niet alle OEsO-landen
hebben onder de bevolking in de landen van herkomst een even goede re-
putatie als bestemmingsland, maar voor veel potentiéle migranten zal ieder
OEsoO-land aanlokkelijk lijken. In Canada zijn er weinig aanwijzingen dat
immigranten met een middelbareschooldiploma terugschrikken voor lager
geschoolde banen.

Een risico bij het stellen van hogere eisen aan kandidaten voor laaggeschoold
werk is dat werkgevers voor hetzelfde soort werk misschien liever immi-
granten aannemen dan laagopgeleide werknemers uit eigen land. Gebleken is
bijvoorbeeld dat de vaak hoger opgeleide immigranten die vanuit de nieuwe
EU-lidstaten naar het Verenigd Koninkrijk kwamen, lager geschoold werk
gingen doen en daarmee de lonen van werknemers onderaan de loonladder
drukten (Dustmann et al. 2008). Dat gebeurde echter in een situatie van vrij
verkeer van werknemers vanuit de uitbreidingslanden, waarbij de overheid
geen beperkingen stelde aan hun aantal. Wanneer de arbeidsmarkten op

alle opleidingsniveaus worden opengesteld voor werknemers van buiten de
EU, zal men voorzichtiger te werk moeten gaan om te garanderen dat bin-
nenlandse arbeidskrachten niet van de arbeidsmarkt worden verdrongen.
Arbeidsemigratie naar een ander land is voor die laatste groep immers niet
echt een optie.
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CONCLUSIE — NA DE ECONOMISCHE CRISIS

Naarmate landen zich langzaam in de richting van economisch herstel bewe-
gen, zal het overschot op de arbeidsmarkt naar verwachting verdwijnen en
zullen demografische onevenwichtigheden zich meer gaan doen voelen. In veel
Europese landen zijn er nog aanzienlijke mogelijkheden om het binnenlandse
arbeidspotentieel te mobiliseren voordat een breder beroep op arbeidsmigratie
van buiten de Europese Unie noodzakelijk wordt. Naarmate de nood hoger
wordt, zal de vraag van werkgevers zich sterker manifesteren, en dit lijkt nog
steeds de meest betrouwbare indicator van structurele arbeidstekorten, gegeven
het feit dat het lastig is tekorten op de middellange termijn te voorspellen.

Het vinden van de juiste balans tussen binnenlands arbeidsmarktbeleid en
werving in het buitenland is een lastige opgave die een zorgvuldige voorberei-
ding vereist. Niet alleen moet worden gezorgd dat binnenlandse sollicitanten
een eerlijke kans krijgen, maar ook dat werkgevers op een doelmatige manier
buitenlands personeel kunnen werven wanneer in eigen land niet in de vraag
kan worden voorzien. Maar overheden krijgen dat misschien niet in één keer
helemaal voor elkaar en wanneer de omstandigheden veranderen zullen er so-
wieso aanpassingen nodig zijn. Het managen van internationale migratie is een
complexe opdracht en de ervaring leert dat mazen in de wet snel worden uit-
gebuit. Steeds meer overheden voorzien hun migratiesysteem van een zekere
administratieve flexibiliteit om in te kunnen spelen op de snelle ontwikkelin-
gen zonder tijdrovende en politiek lastige wetswijzigingen te hoeven doorvoe-
ren. De mate waarin arbeidsmigratie moet worden toegestaan is uiteindelijk
een arbeidsmarktvraagstuk, en gezien de politieke controverse waar migratie
over hetalgemeen toe leidt, kan deze vraag misschien ook het best als zodanig

worden behandeld.
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NOTEN

De opvattingen en argumenten in dit hoofdstuk reflecteren niet noodzakelijk de of-
ficiéle visie van de OESO of van de regeringen van de landen die haar leden vormen.
Gebaseerd op VN-prognoses, World Population Prospects 2010, United Nations
Population Division.

Sterk groeiende/teruglopende beroepen vormden in 2010 de bovenste/onderste
20% van de werkgelegenheid in beroepen met de hoogste/laagste groei in de periode
2000-2010.

Daarbij gaat het dus om migratie op verzoek van de werkgever, waarbij een immi-
grant een baanaanbod moet hebben om toegelaten te worden. Wanneer immigranten
worden beoordeeld op hun kenmerken, kan in bepaalde beroepen sowieso de voor-
keur worden gegeven aan immigranten, met of zonder baanaanbod. Dat betekent dat
door de overheid moet worden vastgesteld voor welke beroepen dat wordt toege-
staan.

De toename van het aantal internationale studenten hangt samen met de groei van
hetaantal Engelstalige studies in veel landen. Deze trekken mogelijk meer buiten-
landse studenten aan, maar leiden hen niet op voor een carriére in een niet-Engelsta-
lige omgeving.

De arbeidsparticipatie in Duitsland steeg tussen 2000 en 2010 met minstens 7 pro-
centpunten, en onder oudere werknemers met 20 procentpunten. In Japan daalde het
aantal mensen in de werkende leeftijd tussen 2000 en 2010 met 5,4 miljoen, maar de
beroepsbevolking daalde met minder dan 1,8 miljoen personen.

Een mogelijk element hiervan is het certificeren van werkgevers die zich aan de regels
houden en voor wie de procedures worden vereenvoudigd. Een dergelijke procedure
bestaat bijvoorbeeld al in het Verenigd Koninkrijk.

Sommige deskundigen zijn van mening dat plaatselijke tekorten het best kunnen
worden aangepakt via interregionale migratie. Interne mobiliteit kan echter worden
beperkt door andere factoren, zoals verhuiskosten en de nabijheid van familie en
vrienden.

Over de vraag hoe werkgevers feitelijk te werk gaan op zoek naar werknemers in het
buitenland, is weinig nauwkeurige statistische informatie beschikbaar.
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ARBEIDSMIGRANTEN: ONVERMIJDEI1.IJKE
ONTWIKKELING OF BELEIDSKEUZE?

Martin Ruhs en Bridget Anderson

INLEIDING

De regulering van arbeidsmigratie is een van de belangrijkste, maar ook

een van de meest controversiéle onderwerpen op de beleidsagenda in wel-
varende landen. In veel Europese en Noord-Amerikaanse landen heeft de
arbeidsmigratie de afgelopen twintig jaar een hoge vlucht genomen. De hui-
dige economische crisis heeft in veel landen het toch al beladen debat over
de gevolgen van de groeiende instroom van arbeidsmigranten voor de eco-
nomische vooruitzichten van de eigen staatsburgers en voor de economie en
de samenleving van het gastland nog verder verscherpt. Uit een onderzoek
van de Financial Times bleek dat meer dan driekwart van de Italiaanse en
Britse volwassenen en ongeveer tweederde van de Spanjaarden, Duitsers en
Amerikanen vond dat arbeidsmigranten die geen werk kunnen vinden, naar
huis moeten worden gestuurd (Financial Times 15 maart 2009).

De hamvraag in het debat over arbeidsmigratie is hoe je het toelatingsbeleid
voor nieuwe arbeidsmigranten kunt koppelen aan de ‘behoeften’ van de
arbeidsmarkt van het gastland en de economie daar in het algemeen. Er zijn
echter duidelijke meningsverschillen over wat deze behoeften precies zijn,
hoe deze variéren tussen de verschillende sectoren en beroepen, en hoe de
behoeften veranderen in perioden van economische groei of juist van crisis.
Eris veel discussie over de rol die arbeidsmigranten kunnen (of moeten)
spelen bij het vervullen van de behoefte aan bepaalde kennis en vaardighe-
den en bij het oplossen van personeels- en vaardigheidstekorten in bepaalde
sectoren en beroepen. Werkgevers beweren vaak (vooral tijdens perioden
van economische groei, maar niet alleen dan) dat arbeidsmigranten nodig
zijn om bepaalde personeels- en vaardigheidstekorten op te lossen en/

of om werk te doen waarvan zij aannemen dat binnenlandse werknemers
dat niet kunnen of willen doen. Sceptici, waaronder bepaalde vakbonden,
beweren dat werkgevers dit argument alleen maar gebruiken om goedkope
(en vaak eenvoudig uit te buiten) arbeidsmigranten aan te kunnen nemen
in plaats van te investeren in loonsverhoging en (bij)scholing van binnen-
landse werknemers. Nu de werkloosheid toeneemt, aldus sommigen, neemt
de behoefte aan arbeidsmigranten af. Anderen zijn echter van mening dat er
ondanks de economische crisis toch nieuwe arbeidsmigranten nodig zijn in
onze sterk gesegmenteerde arbeidsmarkt en gedifferentieerde economie. In
sommige sectoren zouden zij zelfs cruciaal zijn voor het economisch herstel
(Finch etal. 2009).
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Het argument dat immigratie nodig is vanwege de behoefte aan bepaalde
kennis en vaardigheden in een land, kan zijn gebaseerd op de twee hieron-
der beschreven verschillende maar wel verwante redeneringen. De eerste
redenering is dat het, om de economische groei en het concurrentievermo-
gen op de lange termijn te waarborgen, belangrijk is te investeren in kwa-
litatief hoogwaardig ‘menselijk kapitaal’. Dit soort redeneringen is meestal
gebaseerd op endogene groeimodellen die het belang van menselijk kapitaal,
kennis en onderzoek en ontwikkeling voor de economische groei benadruk-
ken (zie bijv. Romer 1986; Lucas 1988).

Modellen waarin het menselijk kapitaal centraal staat, vinden dus dat immi-
gratie van hoogopgeleide werknemers altijd moeten worden aangemoedigd,
ook als er geen concreet baanaanbod ligt. In sommige landen, zoals Canada
en Australié, is de toelating van hooggeschoolde arbeidsmigranten in het
kader van het arbeidsmigratiebeleid (gedeeltelijk) gebaseerd op het mense-
lijk-kapitaalmodel. ‘Tier 1’ van het Britse puntensysteem is een voorbeeld
van arbeidsmigratiebeleid dat zelfs volledig is gebaseerd op het menselijk-
kapitaalmodel. Dergelijk ‘aanbodgericht’ toelatingsbeleid kan in tijden van
economische crisis politiek lastiger vol te houden zijn. De meeste welva-
rende landen hanteren echter een ander toelatingsbeleid.

In dit hoofdstuk wordt vooral ingegaan op de tweede redenering op basis
waarvan de ‘behoefte aan migranten’ wordt gerechtvaardigd, namelijk dat
arbeidsmigranten nodig zijn om specifieke personeelstekorten op te vul-
len. Hierbij maakt men meestal het — tamelijk problematische — onderscheid
tussen tekort aan personeel en tekort aan kennis en vaardigheden (zie hier-
onder). Zowel in tijden van economische groei als zeker ook in tijden van
economische crisis is de redenering over ‘tekorten’ zeer discutabel en poli-
tiek gevoelig.

Juist om die reden hebben sommige landen (waaronder Australié, Canada
en Spanje) speciale overheidsinstanties en/of onafhankelijke adviesorga-
nen opgericht die de toelating van nieuwe arbeidsmigranten moeten kop-
pelen aan lopend onderzoek naar de tekorten op de eigen arbeidsmarkt.
Het Verenigd Koninkrijk heeft onlangs het MAc (Migration Advisory
Committee) opgericht, een klein en onafthankelijk adviesorgaan van eco-
nomen dat de Britse regering moet adviseren over de vraag waar binnen de
Britse economie sprake is van tekorten aan geschoolde arbeidskrachten die
‘doelmatig’ kunnen worden opgelost door arbeidsmigratie vanuit landen
buiten de Europese Economische Ruimte (EER). De begrippen ‘geschoold’,
‘tekort’ en ‘doelmatig’ worden allemaal gedefinieerd en gehanteerd door
het MAC. Een recent voorstel voor hervorming van het immigratiebeleid
in de vs, dat wordt gesteund door de twee grootste vakbonden, omvat on-
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der andere de oprichting van een speciale Foreign Workers Adjustment
Commission om “tekorten op de arbeidsmarkt te meten en aanbevelingen
te doen ten aanzien van de aantallen en het soort tijdelijke en permanente
arbeidsmigranten om deze lacunes op te vullen” (Marshall 2009).

Bij al deze beleidsinitiatieven, en meer in het algemeen elk streven om ar-
beidsmigratie te koppelen aan binnenlandse arbeidstekorten, zullen dezelf-
de principiéle vragen moeten worden geadresseerd: Hoe definiéren, meten
en waarderen we uiteenlopende beleidsalternatieven voor personeelstekor-
ten? Of gesteld in termen van specifieke beleidsvragen, hoe moet de over-
heid nu omgaan met de bewering van werkgevers dat migranten nodig zijn
om personeels- en vaardigheidstekorten op te lossen en het werk te doen
dat binnenlandse werknemers niet kunnen of willen uitvoeren? Ter beant-
woording van deze kernvragen, die centraal staan in het arbeidsmigratiebe-
leid van elk land, bespreekt dit hoofdstuk enkele van de centrale vraagstuk-
ken en bevindingen uit bestaand onderzoek.

‘TEKORTEN’ EN ‘KENNIS EN VAARDIGHEDEN’ ZIJN GLIBBERIGE
CONCEPTEN DIE MOEILIJK DEFINIEERBAAR EN MEETBAAR ZIJN

Zowel het begrip ‘tekort’ als het begrip ‘kennis en vaardigheden’ is uiterst
glibberig. Er is geen algemeen aanvaarde definitie van personeels- en vaar-
digheidstekorten en er bestaan geen duidelijk ‘optimale’ beleidsoplossin-
gen. De definitie van ‘tekort’ die meestal wordt gehanteerd om de roep van
werkgevers om arbeidsmigranten te rechtvaardigen, is dat bij de gangbare
lonen en arbeidsvoorwaarden de vraag naar arbeidskrachten groter is dan
hetaanbod. Als er in de media aandacht wordt besteed aan personeels- en
vaardigheidstekorten, is dit meestal gebaseerd op onderzoek waarin werk-
gevers wordt gevraagd naar functies waarvoor bij de gangbare lonen en
arbeidsvoorwaarden moeilijk mensen zijn te vinden.

Daarentegen legt de basale economische redenering de nadruk op het
prijsmechanisme dat zorgt voor evenwicht tussen markten met een te
grote vraag of een te groot aanbod. In elk standaardmodel van concurrentie
op de arbeidsmarkt waarin vraag en aanbod worden bepaald door de prijs
van arbeid, zijn tekorten meestal tijdelijk van aard en worden uiteindelijk
opgelost doordat de lonen stijgen, waardoor het aanbod toeneemt en de
vraag daalt. Natuurlijk houden arbeidsmarkten zich niet altijd aan dit stan-
daardmodel. Soms reageren prijzen heel langzaam. Of en hoe snel prijzen
ervoor zorgen dat de situatie op de arbeidsmarkt weer in evenwicht komt,
hangt voor een groot deel af van de oorzaak van de tekorten op de arbeids-
markt. Zij kunnen onder andere worden veroorzaakt door een plotseling
toegenomen vraag en/of inflexibel aanbod. Toch blijft het fundamentele
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economische principe gelden dat het bestaan en de omvang van tekorten
voor een belangrijk deel athangen van de prijs van arbeid (MAC 2008).

Ook ‘kennis en vaardigheden’ is een tamelijk vage term, zowel in conceptueel
als in empirisch opzicht, ook al wordt het begrip door wetenschappers, poli-
tici en beleidsmakers te pas en te onpas gebruikt. De term kan verwijzen naar
een uiteenlopende reeks kwalificaties en competenties waarvan de betekenis
in de praktijk niet altijd even duidelijk is. Voor sommige vaardigheden/ken-
nis zijn officiéle eisen vastgelegd (zoals de Britse Vocational Qualifications of
in het geval van beroepskwalificaties en stages). Maar het verandert voortdu-
rend voor welke beroepen wel of geen eisen worden vastgelegd, en ‘laagge-
schoolde’ beroepen kunnen opeens ‘geschoold’ worden en andersom, zonder
dat de inhoud van het werk wezenlijk verandert. De beperkingen van het
gebruik van officiéle kwalificaties voor het meten van kennis en vaardigheden
blijken vooral bij de ‘zachte’ vaardigheden die niet officieel zijn vastgelegd.
Hierbij gaat het om zeer diverse competenties, die aan vrijwel ieder beroep
kunnen worden gekoppeld (dus geen specialistische kennis en vaardighe-
den), variérend van ‘probleemoplossend vermogen’ en ‘goede teamspeler’

tot ‘klantvriendelijkheid’. Deze zachte vaardigheden spelen vooral een rol

in sectoren waar het contact met klanten, patiénten en/of serviceafnemers
van belang is voor de kwaliteit van het werk. Soms zijn bepaalde ‘kennis en
vaardigheden’ nodig om ervoor te zorgen dat de klant een goed gevoel krijgt,
en gaat het niet domweg om het uitvoeren van een concrete taak. Zo wordt

de kwaliteit in de gezondheidszorg en welzijnsector voor een belangrijk deel
bepaald door de zachte vaardigheden van de zorgverleners. Sommige patién-
ten/cliénten geven zelfs expliciet aan dat ze sociale vaardigheden belangrijker
vinden dan het opleidingsniveau.

Tegelijkertijd kunnen ‘kennis en vaardigheden’ ook worden gebruikt om (ka-
rakter)eigenschappen mee aan te duiden die verband houden met de controle
van de werkgever over zijn werknemers. Wanneer in de functie-eisen bepaal-
de zachte vaardigheden zijn vastgelegd, kan dit snel ontaarden in een vraag
naar werknemers met bepaalde eigenschappen en specifiek gedrag (Payne
2000). Soms vinden werkgevers bepaalde eigenschappen en gedrag wenselijk,
omdat zij denken dat een werknemer dan meegaand, kneedbaar en codpera-
tief is. De vaagheid van het begrip ‘kennis en vaardigheden’ wordt nog eens
versterkt door het feit dat de term ook wordt toegepast op manier van doen,
manier van spreken, stijl en zelfs uiterlijk (Warhurst en Nickson 2007). Vooral
in beroepen waar de officiéle kwalificaties minder helder zijn gedefinieerd en
werkgevers dus meer invloed hebben bij de selectie van nieuwe werknemers,
spelen zachte vaardigheden een grotere rol.

Bij het debat over tekorten aan bepaalde kennis en vaardigheden op de arbeids-
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markt dient men zich dus te realiseren dat werkgevers een belangrijke rol spe-
len bij het vaststellen van competenties en (karakter)eigenschappen die ‘nodig’
zijn voor bepaalde functies en bij het vaststellen van de arbeidsvoorwaarden. In
sommige beroepen geven de vaardigheden en de ‘arbeidsethos’ die van werk-
nemers worden verlangd, vooral aan dat de werkgever een voorkeur heeft voor
werknemers over wie hij een bepaalde mate van controle kan uitoefenen en die
bereid zijn een salaris en arbeidsvoorwaarden te accepteren waarop onvoldoen-
de binnenlandse werknemers afkomen.

WAAROM SOMMIGE WERKGEVERS LIEVER ARBEIDSMIGRANTEN
HEBBEN

Een belangrijke overweging bij het beoordelen van de vraag van werkgevers
naar arbeidsmigranten, is dat ‘wat werkgevers zoeken’ (dus kennis en vaardig-
heden, competenties en bepaalde eigenschappen van werknemers) sterk wordt
beinvloed door wat werkgevers ‘denken te kunnen halen’ uit het bestaande
arbeidsaanbod (Ruhs en Anderson 2010). Het potentiéle aanbod op de arbeids-
markt (dus werklozen, inactieven, arbeidsmigranten) is zeer divers. Bovendien
verschillen de verwachtingen en motivaties om te werken sterk onder potentiéle
arbeidskrachten. Het is daarom niet verwonderlijk dat werkgevers soms steeds
‘kieskeuriger’ worden en hogere eisen stellen aan de werknemers die zij ‘nodig’
hebben. Dit zou kunnen betekenen dat werkgevers soms liever arbeidsmigran-
ten (vooral bepaalde groepen arbeidsmigranten) hebben dan werknemers uit
eigen land, en dat ze bepaalde positieve eigenschappen toedichten aan arbeids-
migranten die werknemers uit eigen land niet zouden hebben (Waldinger en
Lichter 2003). In de praktijk komt dit vooral tot uiting in het feit dat werkgevers
vaak aangeven dat arbeidsmigranten een ‘hoger arbeidsethos’ en een ‘betere
werkhouding” hebben. Dit soort uitspraken heeft meestal betrekking op rela-
tieve nieuwkomers en niet op buitenlanders in het algemeen.

Er is een aantal factoren dat ervoor kan zorgen dat werkgevers zo’n voorkeur
voor arbeidsmigranten ontwikkelen. Soms speelt een rol dat arbeidsmigranten
lagere verwachtingen hebben ten aanzien van salaris en arbeidsvoorwaarden.
Onderzoek lijkt erop te duiden dat werkgevers zich over het algemeen heel goed
bewust zijn van de (financiéle) concessies waartoe nieuwe arbeidsmigranten be-
reid zijn door een loon en arbeidsvoorwaarden te accepteren die in het gastland
als ondermaats worden beschouwd, maar die in vergelijking met het land van
herkomst heel goed zijn. En dit geldt niet alleen voor de laagst betaalde beroepen
en sectoren (Anderson etal. 2006). In het Verenigd Koninkrijk geven sommige
werkgevers in bepaalde sectoren (zoals de landbouw) openlijk toe dat de door
hen geboden lonen en arbeidsvoorwaarden voor laaggeschoold werk voor de
meeste Britse werknemers onacceptabel zouden zijn.

Ten tweede geven sommige werkgevers in EU-landen de voorkeur aan arbeids-
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migranten van buiten de Europese Unie omdat hun status bepaalde beperkin-
gen met zich meebrengt (zie bijv. Bloomekatz 2007). De meeste welvarende
landen kennen diverse vormen van verblijfsstatus voor niet-staatsburgers. Aan
iedere status (zoals een werkvergunning, studentenvisum, toeristenvisum of
afhankelijke verblijfstitel) zijn andere rechten en beperkingen verbonden, al

dan niet met betrekking tot werk. Sommige beperkingen, zoals de vereiste om
uitsluitend te werken voor de werkgever die vermeld staat op de werkvergun-
ning, kunnen ertoe leiden dat er specifieke vraag ontstaat naar een bepaald soort
arbeidsmigranten. Sommige werkgevers, met name de werkgevers bij wie het
verloop in bepaalde functies heel hoog is, hebben soms liever werknemers die
niet veel keuze hebben ten aanzien van werk in het ontvangende land. En dat
zijn meestal nieuwkomers en migranten met een tijdelijk visum. Door de eisen
die de immigratiedienst stelt is het soms moeilijk voor arbeidsmigranten om van
baan te veranderen. Vanuit het oogpunt van werkgevers maken de beperkingen
die zijn gekoppeld aan bepaalde vormen van verblijfsstatus het juist aantrek-
kelijker en makkelijker om migranten in te huren voor laagbetaalde functies met
slechte arbeidsvoorwaarden (Anderson 2010).

Ten derde zullen arbeidsmigranten vanwege hun andere referentiekader vaak
eerder geneigd zijn banen aan te nemen waarvan de opleidingseisen aanmer-
kelijk onder hun feitelijke opleidingsniveau liggen, waardoor er een situatie
ontstaat van hoogopgeleide werknemers in laagbetaalde functies. Deze werkne-
mers zijn in bepaalde gevallen aantrekkelijker dan het beschikbare binnenlandse
arbeidspotentieel. In sommige gevallen zoeken werkgevers specifieke groepen
arbeidsmigranten omdat er specifieke vaardigheden of kennis worden gevraagd,
zoals kennis van vreemde talen. In onze geglobaliseerde economie, ongeacht of
het gaat om hooggeschoold of laaggeschoold werk, hechten werkgevers belang
aan de kennis en contacten die arbeidsmigranten meebrengen uit hun land van
herkomst. Of deze specifieke, aan bepaalde landen of regio’s gerelateerde kennis
en vaardigheden kunnen worden overgedragen aan en geleerd door plaatselijke
werknemers, en dus ook of bepaalde producten, handelscontacten en diensten
uitsluitend kunnen worden geleverd door werknemers uit bepaalde landen, is
bij laaggeschoolde en middelbaar geschoolde beroepen, zoals koks in restaurants
met een buitenlandse keuken, twijfelachtiger dan bij hooggeschoolde beroepen,
zoals de financiéle dienstverlening.

Ten slotte kan de voorkeur van werkgevers voor het aantrekken van arbeidsmi-
granten ook worden ingegeven door het feit dat zij voorstanders zijn van een
‘zelfregulerend’ en ‘zichzelf in stand houdend’ arbeidsaanbod (Rodriguez 2004).
Werkgevers kunnen gebruik maken van migrantennetwerken om de instroom
van arbeid te reguleren. Het werven van arbeidskrachten via migrantennetwer-
ken is een veel voorkomend verschijnsel bij werkgevers met veel arbeidsmigran-
ten in dienst. Bedrijven die behoefte hebben aan een flexibel personeelsbestand
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kunnen gebruikmaken van uitzendbureaus om arbeidskrachten te vinden.
Aangezien uitzendbureaus vaak vrij veel arbeidsmigranten in hun bestand
hebben, kunnen zij belangrijke invloed uitoefenen op de samenstelling van de
werkzame beroepsbevolking in een land.

ALTERNATIEVEN VOOR IMMIGRATIE

In principe kan elke werkgever op verschillende manieren reageren op een
personeelstekort. Hij kan: (i) het salaris verhogen of de arbeidsvoorwaarden
verbeteren om meer werknemers uit eigen land aan te trekken, bijvoorbeeld
inactieven, werklozen of mensen die werkzaam zijn in andere sectoren; hij
kan ook het aantal uren van zijn bestaande personeel uitbreiden; dit zal andere
wervingsprocedures vergen en in bepaalde gevallen zal het personeel (bij)
geschoold moeten worden; (ii) het productieproces aanpassen waardoor dit
minder arbeidsintensief wordt, bijvoorbeeld door het bedrijf kapitaalintensie-
ver te maken en/of te investeren in technologie; (iii) het werk verplaatsen naar
lagelonenlanden; (iv) overstappen op minder arbeidsintensieve producten en/
of diensten; of (v) arbeidsmigranten in dienst nemen.

Natuurlijk zijn niet al deze opties altijd beschikbaar voor alle werkgevers. Zo
kan veel werk in de bouw, de gezondheidszorg, het welzijnswerk en de ho-
reca niet naar lagelonenlanden worden verplaatst. Bovendien hangt de keuze
van een werkgever voor een groot deel af van de kosten-batenanalyse van de
haalbare mogelijkheden. Als een werkgever heel eenvoudig werknemers uit
het buitenland kan krijgen, zal hij in veel gevallen niet nadenken over andere
opties om het personeelstekort op te lossen. Dit is wellicht een goede korteter-
mijnoplossing voor de werkgever, maar hetis de vraag of het ook in het belang
is van de sector als geheel en van het land. Het risico bestaat dat het aantrekken
van migranten om het vermeende tekort op de korte termijn aan vaardigheden,
kennis en arbeidskrachten te verhelpen, die vraag naar dergelijke arbeid alleen
maar (verder) aanwakkert, waardoor goedkope en arbeidsmigrantintensieve
productiemethoden op de lange termijn in stand worden gehouden.

Systeemeffecten

We moeten erkennen dat werkgevers hun keuzes niet in het luchtledige maken.
De beslissingen van werkgevers om arbeidsmigranten te werven worden voor
een belangrijk deel ingeperkt door ‘systeemeffecten’, waaronder het bredere in-
stitutionele en wetgevingskader dat grotendeels door het beleid wordt bepaald.
Door het overheidsbeleid worden werkgevers in bepaalde sectoren en beroepen
vaak gestimuleerd (en in sommige gevallen haast gedwongen) om personeels-
tekorten op te lossen door arbeidsmigranten in dienst te nemen. Zo heeft het
Verenigd Koninkrijk zich lange tijd laten voorstaan op zijn flexibele arbeids-
markt en de relatief beperkte regulering daarvan. Samen met een reeks beleids-
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maatregelen, onder meer op het gebied van scholing en huisvesting, heeft deze
opstelling bijgedragen aan een groeiende vraag naar arbeidsmigranten. In de
bouw, bijvoorbeeld, is het probleem dat er bijna geen geschikte Britse werkne-
mers te vinden zijn voor een belangrijk deel te wijten aan de geringe arbeids-
marktregulering en het ontbreken van een omvattend beroepsopleidingssys-
teem (zie voor meer informatie Chan, Clarke en Dainty 2010). De sector is zeer
gefragmenteerd en afthankelijk van tijdelijk projectwerk, informele werving
en losse arbeidscontracten. Dit was op de korte termijn misschien rendabel,
maar daardoor hebben werkgevers te weinig prikkels om voor de lange termijn
te investeren in scholing en training. Hierdoor zijn er nu te weinig gedegen
praktijkgerichte opleidingen. Daarentegen hebben veel andere Europese landen
wel goede praktijkopleidingen voor de bouw, die werknemers met brede, over-
draagbare vaardigheden afleveren. Vaak zijn het deze werknemers (vanaf mei
2004 vooral Poolse werknemers) die in Groot-Brittannié grondverzet- en hei-
en funderingswerk uitvoeren. Dit is laagbetaald werk waarvoor officieel geen
opleiding nodig is, ondanks het feit dat aannemers hier al jaren voor pleiten.

Ook in de Britse sociale sector is er door het overheidsbeleid een groeiende
vraag naar arbeidsmigranten ontstaan (Moriarty 2010; Cangiano etal. 2009).
Tweederde van de zorghulpen in Londen is nu migrant. De personeelstekorten
in de thuis- en welzijnszorg worden met name veroorzaakt door de lage lonen
en slechte arbeidsomstandigheden. Het meeste Britse welzijnswerk wordt met
overheidsgeld bekostigd, maar de uitvoering is in handen van particuliere or-
ganisaties en vrijwilligers. Gemeentelijke bezuinigingen hebben nog eens extra
bijgedragen aan het feit dat er al jaren te weinig geld naar het welzijnswerk gaat.
In combinatie met de manier waarop de sector is georganiseerd heeft dit ertoe
geleid dat de vraag naar laagbetaalde flexwerkers nog steeds toeneemt. Dit pro-
bleem wordt niet opgelost door te snijden in uitkeringen of door de wettelijke
mogelijkheden voor het aannemen van arbeidsmigranten te beperken. Er moet
ook gekeken worden waarom Britse werknemers niet meer willen solliciteren.
Anders wordt de druk op deze toch al kwetsbare sector alleen maar groter.

Padafhankelijkheid bij arbeidsmigratie

Soms is er sprake van padafhankelijkheid in die zin dat wanneer werkgevers
eenmaal veel arbeidsmigranten in dienst hebben, het moeilijk en kostbaar is
over te stappen naar andere oplossingen. Met andere woorden: immigratie die
is gericht op het oplossen van tekorten op de korte termijn kan ertoe bijdra-
gen dat een situatie in stand wordt gehouden (zoals relatief lage lonen, slechte
arbeidsomstandigheden, gebrekkige scholing van binnenlandse werknemers,
weinig prikkels voor werkgevers om nieuwe technologieén in te voeren en
zeker ook een lage status van het werk) waarin op de lange termijn het tekort
aan werknemers uit het land zelf alleen maar groter wordt. Ook het aanbod
speelt een rol bij padafthankelijkheid; in combinatie met migratiepatronen die
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het gevolg zijn van een optelsom van factoren, kan dit ervoor zorgen dat zich
steeds nieuwe arbeidsmigranten aandienen, bijvoorbeeld door gezinshereni-
ging of door arbeidsmarktprogramma’s (Massey 1990; Dobson, Latham en Salt
2009). Net als bij beroepen die voorheen vooral werden uitgeoefend door man-
nen maar later ‘vrouwenwerk’ werden (Goldin 1994: 302), kan het gebeuren
dat werk dat eerder werd gedaan door (blanke) autochtonen verandert in ‘mi-
grantenwerk’, waardoor de status ervan daalt. De omgekeerde ontwikkeling is
echter veel lastiger: als werk eenmaal in status is gedaald omdat het wordt ge-
daan door gestigmatiseerde groepen, neemt die status niet snel weer toe, zelfs
nietals hetloon en de arbeidsomstandigheden verbeteren (Gordon en Lenhardt
2008: 301).

Deze processen kunnen ervoor zorgen dat de vraag naar arbeidsmigranten,
zoals Cornelius en anderen dit noemen, ‘structureel ingebed’ raakt in de econo-
mie (Cornelius 1998). Deze structurele inbedding’ is het gevolg van een situatie
waarin vraag en aanbod elkaar gedurende lange tijd wederzijds in stand hebben
gehouden. De inbedding wordt ook mede veroorzaakt door meer algemene
ontwikkelingen op de arbeidsmarkt, zoals segmentatie, waarbij een bepaald
soort werknemers in verband wordt gebracht met een bepaald soort werk; eco-
nomische herstructurering (Champlin en Hake 2006; Johnston 2007); en de
opkomst van dead-end-functies en een low-skill equilibrium, waarbij

“als gevolg van de zichzelf versterkende wisselwerking binnen een netwerk van
maatschappelijke en overheidsinstanties ....de behoefte aan het verbeteren van
het opleidingsniveau wordt verstikt” (Finegold en Sosicke 1988: 22; zie ook Keep
en Mayhew 1999; Payne 2000).

‘MIND THE GAP’: ARBEIDSIMMIGRATIE EN OVERHEIDSBELEID

Het koppelen van de toelating van nieuwe arbeidsmigranten aan personeels- en
vaardigheidstekorten, vergt eerst een kritische analyse van wat we verstaan
onder ‘kennis en vaardigheden’ en ‘tekort’, hoe deze gemeten moeten worden
en of arbeidsmigratie wel de meest adequate oplossing is voor dergelijke tekor-
ten. De eerste twee vragen zijn al lastig genoeg, maar de vraag naar alternatieve
oplossingen voor tekorten is bovenal normatief, en kent dus ook niet één ‘goed’
antwoord. Het besluit het optimale antwoord te zoeken in nog meer arbeids-
migranten, hogere lonen of andere opties is onvermijdelijk een politieke zaak
waarin tegengestelde belangen moeten worden meegewogen.

Immigratie wordt vaak beschouwd als een opzichzelfstaand beleidsterrein. In
het publieke debat wordt er niet of nauwelijks aandacht besteed aan het ver-
band tussen enerzijds immigratie en anderzijds de vraag op de arbeidsmarkt
en andere beleidsterreinen. Een belangrijk inzicht uit dit hoofdstuk is dat onze
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groeiende afthankelijkheid van arbeidsmigranten in bepaalde sectoren geen
gevolg is van een ‘slap immigratiebeleid’, zoals soms wordt beweerd. Ook kan
het probleem niet worden gereduceerd tot uitspraken als ‘werkgevers zijn uit-
buiters’, ‘de plaatselijke bevolking is te lui om te werken’, of ‘immigranten zijn
nodig voor het economisch herstel’. De groeiende vraag naar arbeidsmigranten
in welvarende landen wordt vaak veroorzaakt door een complex geheel van
institutionele factoren, overheidsbeleid en maatschappelijke verhoudingen.

Het terugdringen of in ieder geval afremmen van onze athankelijkheid van ar-
beidsmigranten (een beleidsdoel van de huidige Britse regering en ook van an-
dere regeringen) is alleen mogelijk als er fundamentele veranderingen worden
doorgevoerd in het beleid en de instituties die de vraag creéren. De specifieke
beleidswijzigingen die vereist zijn, zullen per land variéren. In het Verenigd
Koninkrijk zou dit voor bepaalde sectoren betekenen dat de arbeidsmarkt meer
gereguleerd moet worden, er meer wordt geinvesteerd in scholing en oplei-
ding, dat de lonen en arbeidsvoorwaarden in bepaalde laagbetaalde banen in

de publieke sector verbeteren, dat de status van bepaald werk wordt verhoogd,
er betere carrieremogelijkheden komen, dat werving- en selectiebureaus meer
gereguleerd worden en dat laagbetaald uitzendwerk wordt teruggedrongen. Op
de korte tot middellange termijn zijn deze veranderingen niet te verwachten
vanwege de economische crisis en bezuinigingen, waardoor de vraag naar mi-
granten in bepaalde sectoren (zoals het welzijnswerk) juist zou kunnen toene-
men.

Ongeacht het beleidsdoel bij het reguleren van de omvang van immigratie, is
de belangrijkste conclusie van dit hoofdstuk dat het nodig is in elk debat over
arbeidsmigratiebeleid zorgvuldig te overwegen welk verband er bestaat tussen
immigratie en een breed scala aan overheidsbeleid, en de vraag naar migranten-
arbeid te bediscussiéren in de context van het gehele ‘sociale en economische
model’ van het ontvangende land. Het ontkennen van dit soort verbanden kan
ertoe leiden dat belangrijke aanjagers van arbeidsimigratie worden genegeerd,
wat de effectiviteit ondermijnt van elk beleid dat de toelating reguleert van
arbeidsmigranten.
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NOTEN

1 Dit hoofdstuk is gebaseerd op de analyse in M. Ruhs en B. Anderson (red.) (2010)
Who Needs Migrant Workers? Labour Shortages, Immigration and Public Policy,
Oxford: Oxford University Press (paperback uitgegeven in 2012).
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INTRA-EU ARBEIDSMOBILITEIT NA DE
UITBREIDING EN TIJDENS DE CRISIS: ;
BELANGRIJKE TRENDS EN CONTROVERSES

Béla Galgéczi en Janine Leschke

INLEIDING

De toetreding van acht nieuwe Midden- en Oost-Europese landen (EUS8)* tot de
EU in mei 2004, gevolgd door de toetreding van Roemenié en Bulgarije in januari
2007 (EU2), markeerde een belangrijke stap in de geschiedenis van de Europese
eenwording. Het betekende de hereniging van een sinds de Tweede Wereldoorlog
verdeeld continent. Een belangrijk gevolg was de uitbreiding van het vrije verkeer
van kapitaal, goederen, diensten en werknemers naar Midden- en Oost-Europa.
De Europese wet- en regelgeving legt dit vrije verkeer binnen de EU vast - ten-
minste, datis de bedoeling. Gezien de grote verschillen tussen landen, bijvoor-
beeld op het gebied van lonen, was men bang voor een enorme toestroom van
arbeidskrachten vanuit de nieuwe lidstaten, die een negatieve invloed zou hebben
op de arbeidsmarkt in de ontvangende landen (en op het sociale zekerheidsstelsel).
Daarom maakten alle landen behalve het Verenigd Koninkrijk, Ierland en Zweden
in 2004 gebruik van zogenaamde overgangsregelingen. Deze maatregelen beperk-
ten, hoewel in verschillende mate, gedurende een periode van maximaal zeven
jaar het recht van EU8-staatsburgers om te werken in EU1s-landen.?

De EU15-landen stelden vervolgens in de jaren erna hun arbeidsmarkt open.
Duitsland en Oostenrijk waren de enige landen die volledig gebruikmaakten
van de zevenjarige overgangsperiode, zodat hun arbeidsmarkt pas in mei 2011
volkomen was opengesteld voor werknemers uit de EU8-landen. Inwoners van
Bulgarije en Roemenié hebben pas vanafjanuari 2014 volledige toegang tot de
arbeidsmarkt. Op dit moment gelden in elf lidstaten nog steeds overgangsrege-
lingen voor werknemers van de EU2-landen. Soms zijn er wel vereenvoudigde
procedures of uitzonderingen voor bepaalde beroepen of sectoren.* De ver-
slechterende economische situatie vanaf de zomer van 2007 speelde hierbij een
belangrijke rol. Een interessante ontwikkeling is dat Spanje in juli 2011 tijdelijk
opnieuw beperkingen instelde voor Roemeense werknemers, waarbij Spanje zich
beriep op de problemen op de Spaanse arbeidsmarkt als gevolg van de crisis.’

Sinds 2004 is de arbeidsmobiliteit in tal van opzichten ingrijpend veranderd.
Als gevolg van de uitbreiding van de EU is de situatie van de arbeidsmigratie
nu anders dan zij ooit is geweest. Ten eerste is het een complex proces, waarbij
diverse vormen van arbeidsmobiliteit naast elkaar bestaan in een snel veran-
derende wereld. Dit is een factor die sinds de economische crisis een grotere
rol is gaan spelen. Forensenverkeer, tijdelijke migratie, circulaire migratie en
meer permanente migratie — het zijn allemaal vormen van hedendaagse ar-
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beidsmigratie. Maar ook functionele equivalenten van migratie, zoals (pseudo-)
zelfstandigheid en zogeheten posted workers (naar het buitenland uitgezonden
werknemers), zijn belangrijk. Ook een nieuwe ontwikkeling is dat migranten
uit lagelonenlanden vaak hoogopgeleid zijn, zowel in absolute zin als in verge-
lijking met de bevolking in de ontvangende landen.

Het Verenigd Koninkrijk en Ierland laten zien dat de migratiestromen veran-
derden ten opzichte van eerdere migratiepatronen en migratiestromen. Na de
uitbreiding van de EU verplaatste de migratie zich in geografisch opzicht vooral
naar die EU15-landen die hun arbeidsmarkt direct na de uitbreiding openstel-
den, en waar tevens sprake was van gunstige arbeidsmarktomstandigheden
door de grote vraag naar arbeidskrachten (zie Hollande et al. 2011).° Deze ver-
schuiving kan ook worden geillustreerd aan de hand van Polen, het grootste
land van de EUS. In de periode 1999—2003 was Duitsland de belangrijkste be-
stemming voor arbeidsmigranten uit Polen. Na de uitbreiding van de EU werd
dit het Verenigd Koninkrijk. Het percentage Poolse arbeidsmigranten naar de
drie landen die na de uitbreiding van de EU geen beperkingen oplegden aan

de arbeidsmigratie, steeg van 12,1 procent naar 42,4 procent (Fihel en Okdlski
2009). De overgangsregelingen lijken dus voor een verlegging van de kwantita-
tieve migratiestromen te hebben gezorgd. Maar de interactie met andere push-
en pull-factoren, zoals de vraag op de arbeidsmarkt (kans op werk), maar ook
factoren als taal, culturele verwantschap en migrantennetwerken, is complex.

In dit hoofdstuk maken we de trends van de afgelopen jaren inzichtelijk op het
gebied van grensoverschrijdende arbeidsmobiliteit binnen de EU. In het eerste
deel laten we aan de hand van gegevens van de European Labour Force Survey
(zie bijlage 1 voor meer informatie) de ontwikkelingen zien tijdens de crisis,
waarbij we ook de arbeidsmarkteffecten voor migranten en de lokale beroeps-
bevolking betrekken. Daarna kijken we naar grensoverschrijdende arbeidsmo-
biliteit onder de Dienstenrichtlijn, met name naar pseudo-zzp’ers. Vaak wordt
het argument gebruikt dat migranten vaardigheden inbrengen die ontbreken
binnen de ontvangende arbeidsmarkt. Daarbij vergeet men echter nog al eens
de vraag te stellen in hoeverre arbeidsmigranten hun specifieke vaardigheden
daadwerkelijk kunnen inzetten in het land waar zij naartoe gaan. Daarom bekij-
ken we gegevens over de twee landen waar de meeste arbeidsmigranten uit de
EU10 naartoe gaan, namelijk Italié en het Verenigd Koninkrijk. Ten slotte ana-
lyseren we welke beleidsmaatregelen de ontvangende landen hebben genomen
als reactie op de arbeidsmigratie na de uitbreiding van de Eu.

DE BELANGRIJKSTE TRENDS’

In de periode tussen de uitbreiding van de EU in 2004 en de economische crisis
is een duidelijke toename zichtbaar van het aantal migranten uit de EU8-landen
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dat vertrok naar de landen die hun arbeidsmarkt direct openstelden en waar
sprake was van relatief gunstige arbeidsmarktomstandigheden (het Verenigd
Koninkrijk en Ierland).? Figuur 5.1 toont deze algemene tendens. De nega-
tieve gevolgen van de crisis voor de arbeidsmigratie vanuit Midden- en Oost-
Europese landen zijn vanaf 2008 in beide landen duidelijk zichtbaar, met name
in lerland, dat zwaar te lijden had van de crisis.

Tegelijkertijd laat Duitsland (van oudsher een populair bestemmingsland voor
arbeidsmigranten uit Midden- en Oost-Europese landen, dat echter tot mei
2011 restricties handhaafde) nog steeds een gestage maar gematigde groei zien
van migranten uit de EU8-landen, zonder een duidelijk zichtbaar effect van de
crisis (figuur 5.1). Gezien de positieve ontwikkeling van de Duitse arbeidsmarkt
(Leschke en Watt 2010), in tegenstelling tot de meeste andere EU-landen, zou
een meer uitgesproken positieve trend de afgelopen twee jaar overigens in de
rede liggen.

Figuur 5.1 Aantal Eu8-migranten in Eu15-landen, 2005-2011 (x 1000)
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Bron: European Labour Force Survey.

Tegen deze achtergrond is het belangrijk om aan te tekenen dat als gevolg
van de niet-aflatende arbeidsmigratie vanuit de EU10-landen het totaal
aantal EUto-migranten naar EU15-landen (met uitzondering van Ierland en
Spanje) tijdens de crisis is blijven groeien.® Dit gebeurde ondanks het feit
dat de werkgelegenheid bijna overal afnam (behalve in Duitsland en Polen).
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Dit lijkt in tegenspraak met eerdere verwachtingen in de literatuur dat diepe
recessies altijd leiden tot minder migratie en de concrete voorspellingen dat
dit in Europa daadwerkelijk zou gebeuren in de periode volgend op de crisis.

Afgezien van deze algemene trend liet de migratie uit de EU8- en EU2-landen
tijdens de crisis overal een andere dynamiek zien. Dit is te verklaren doordat
niet alleen in de ontvangende landen maar ook in de zendende landen de
arbeidsmarkt verschillende gevolgen ondervond van de crisis, waardoor de
pushfactoren per land varieerden. Polen, het land waar in absolute zin ver-
reweg de meeste arbeidsmigranten vandaan komen, deed het relatief goed
tijdens de crisis (waardoor de pushfactoren relatief zwakker waren), terwijl
met name de Baltische landen in het begin van de crisis te maken kregen met
een enorme stijging van de werkloosheid en een daling van de werkgelegen-
heid (waardoor de pushfactoren sterker werden). Tijdens de crisis is hierdoor
zowel een tijdelijke afname van migranten uit de EU8-landen te zien, vooral
van Poolse migranten (in bepaalde gevallen als gevolg van remigratie) (Fihel
en Anacka 2012), als ook een toename van de arbeidsmigratie uit Bulgarije

en Roemenié (EU2), met name naar [talié (zie figuur 5.2). Deze toegenomen
arbeidsmigratie vanuit de EU2-landen heeft niet alleen te maken met het feit
dat deze twee landen later toetraden, maar ook met de enorme economische
(lonen) en sociale verschillen met de EU1s-landen.

Figuur 5.2 Aantal Eu2-migranten in Eu15-landen, 2005-2011 (x 1000)
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Er waren ook verschillen in de samenstelling van de migrantenpopulatie

in de landen die migranten opnamen: landen die zwaar werden getroffen
door de crisis (Spanje en Ierland) zagen het netto aantal EUlo-migranten
afnemen, terwijl in alle andere ontvangende landen het aantal bleef groeien
(met name in Italié) (figuur 5.3). Er waren twee factoren doorslaggevend
voor de omvang van het aantal EUto-migranten in de EU15-landen en voor
eventuele veranderingen in de migrantenstroom als gevolg van de crisis:
toegang tot de arbeidsmarkt en de mate waarin het ontvangende land te
lijden had onder de crisis (vraag op de arbeidsmarkt).

Wanneer we kijken naar de kleinere EU1s-landen, zien we grote
verschillen in het aantal EUt0-migranten dat op de arbeidsmarkt in

deze landen terechtkwam. Nederland had in 2004 een zeer gunstige
arbeidsmarktsituatie, met een van de laagste werkloosheidscijfers in
Europa. Daarnaast werd het land niet erg hard getroffen door de crisis.
Bovendien hief Nederland relatief snel de overgangsregelingen voor
EU8-migranten op. Hoewel het aantal arbeidsmigranten uit zowel de

EUS8- als de EU2-landen in Nederland tussen 2008 en 2011 verdubbelde tot
respectievelijk 31.300 en 9.800 migranten, is dit nog maar een fractie van
het aantal dat naar andere kleine landen ging, zoals Ierland, Oostenrijk,
Griekenland en Belgié (zie figuur 5.3). Het feit dat Oostenrijk en
Griekenland aantrekkelijker bleken voor migranten, kan in ieder geval deels
worden verklaard door het feit dat deze landen dichter bij de toegetreden
landen liggen. De grotere aantrekkelijkheid van Ierland is ongetwijfeld
mede te danken aan de taal en aan het feit dat dit land na de toetreding
van de nieuwe lidstaten zijn arbeidsmarkt onmiddellijk openstelde. Het

is echter moeilijk om een plausibele verklaring te vinden voor het feit dat
Nederland zo veel minder aantrekkelijk was. Een ander Benelux-land,
namelijk Belgié, waar de arbeidsmarktsituatie een stuk minder rooskleurig
was en de overgangsregelingen langer van kracht waren (tot mei 2009,
vgl. in Nederland tot januari 2007), gaf een veel sterkere stijging te zien

in het begin van de crisis en had in 2011 ongeveer drie keer zo veel EU10-
migranten (figuur 5.3).”° Zelfs als we rekening houden met de stijgende lijn
over de toetredingsperiode als geheel, lijkt Nederland uit de pas te lopen
wat betreft de toestroom uit de EU10-landen; de vraag blijft waarom dit
land relatief onaantrekkelijk bleek voor de gemiddelde EUio-migrant.
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Figuur 5.3 Invloed van de crisis op het aantal Eu10-migranten in eu1s-landen,
beroepsbevolking (x1000)
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In de meeste EU15-landen werden EUto-werknemers zwaarder getroffen door de
directe gevolgen van de crisis voor de arbeidsmarkt, en fungeerden zij in ieder ge-
val gedeeltelijk als arbeidsmarktbuffer. Dit kan worden geillustreerd aan de hand
van recente veranderingen in de werkgelegenheid onder werknemers van het
land zelf vergeleken met die onder EU10-migranten (figuur 5.4). Bij beide groe-
pen was in de meeste EU1s-landen een daling van de werkgelegenheid te zien,
maar deze trend was duidelijker onder EUt0-migranten; vooral in Denemarken,
Ierland en Portugal daalde de werkgelegenheid in deze groep duidelijk sterker.

Tegelijkertijd nam de werkloosheid toe, en ook hiervan hadden EUlo-migranten
naar verhouding meer te lijden (hier niet weergegeven). In principe hebben
Europese arbeidsmigranten recht op dezelfde werkloosheidsvoorzieningen als
werknemers van het ontvangende land, maar toch zijn migranten in de praktijk
vaak slechter af, omdat zij zich niet alleen minder bewust zijn van hun rechten,
maar vaak ook onregelmatig en niet-standaard werk doen dat minder of geen
recht biedt op werkloosheidsvoorzieningen. De kwetsbaarheid van EU10-mi-
granten in de crisis blijkt met name uit het feit dat zij vaak werken in sectoren die
onevenredig hard werden getroffen door de crisis; zo gingen er bijvoorbeeld heel
veel banen verloren in de bouw, (ongeveer 4,25 miljoen banen binnen de hele
EU15), een sector waarin veel EU10-migranten werken.
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Figuur 5.4 Werkgelegenheid onder staatsburgers en Eu10-migranten véér en na de crisis
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Bron: European Labour Force Survey.

De hierboven beschreven trends lijken erop te wijzen dat zowel de push- als
de pullfactoren in deze turbulente periode zeer grillig waren. In sommige
herkomstlanden, zoals Roemenié en Letland, bleven de pushfactoren (effect
van de crisis op de lokale arbeidsmarkt, gebrekkig sociale verzekeringsstel-
sel, enz.) de belangrijkste motor achter de arbeidsmigratie tijdens de crisis.
Voor migranten uit andere landen (zoals Polen) werd terugkeer soms aan-
trekkelijker, omdat er tijdens de crisis sprake was van een relatief grote vraag
op de arbeidsmarkt. Er was ook sprake van complexe combinaties van push-
en pullfactoren, bijvoorbeeld migratie vanuit landen die eerder aantrekkelijk
waren voor immigratie (zoals Ierland), maar waar arbeidsmigranten nu weg-
trokken naar andere landen als gevolg van de crisis.

Kortom, de migratiestromen en -trends ten tijde van de toetreding en gedu-

rende de crisis werden beinvloed door de volgende factoren:

e devraagop de arbeidsmarkt en het soort werk dat door migranten
wordt gedaan in de ontvangende landen, inclusief de effecten van de
crisis op de arbeidsmarkt als geheel (bijv. stijgende werkloosheid, da-
lende werkgelegenheid) en op specifieke sectoren, zoals de bouw en de
maakindustrie, waar veel migranten werkzaam zijn;

¢ deinvloed van de economische crisis op de arbeidsmarktsituatie en de
kwaliteit van het sociale verzekeringsstelsel in het land van herkomst
(als mogelijke pushfactoren);

e de toetreding van nog twee nieuwe lidstaten in 2007, met als gevolg dat
ook Bulgaren en Roemenen legaal in de EU1s-landen konden werken,
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zij het met tijdelijke beperkingen in de meeste van deze landen in het
kader van overgangsregelingen;

e de wijzigingen in het migratiebeleid van de ontvangende landen ge-
durende de periode van volledige of geleidelijke openstelling van de
arbeidsmarkten als gevolg van de verschillende manier waarop de over-
gangsregelingen werden toegepast.

GRENSOVERSCHRIJDENDE ARBEIDSMOBILITEIT ONDER DE
DIENSTRICHTLIJN

Een van de meest controversiéle thema’s in het debat over Europese arbeids-
mobiliteit, niet in de laatste plaats in de context van de overgangsregelingen
die door de meeste lidstaten werden ingesteld, is de mogelijke vervanging
van reguliere dienstverbanden door functionele equivalenten hiervan, zoals
posting of (pseudo-)zelfstandigheid. Daarbij wordt gebruik — en in sommige
gevallen misbruik — gemaakt van het vrije verkeer van diensten om beper-
kingen te omzeilen die zijn opgelegd in het kader van overgangsregelingen
voor werknemers in loondienst.” De uitspraken van het Europese Hof
inzake Viking en Laval, waarbij verscheidene sociale rechten in het geding
waren (bijv. het recht op collectieve onderhandeling en stakingsrecht), zijn
tekenend voor de complexiteit van posting in het kader van het vrije verkeer
van diensten (Briicker en Warneck 2010). Alin 1996 werd er een Europese
Richtlijn van kracht over de terbeschikkingstelling van werknemers. In
reactie op de nieuwe uitdagingen na de Europese uitbreiding in 2004 en de
hierboven genoemde jurisprudentie, die een stevig publiek debat losmaakte,
diende de Europese Commissie in maart 2012 een voorstel in om de hand-
having van de richtlijn uit 1996 in de praktijk te verbeteren, vooral op het
gebied van de rechten van werknemers, alsmede een nieuwe verordening
om de verhouding tussen het recht op collectieve actie en de vrijheid van
dienstverlening te verhelderen (zie ook Cremers 2011). Deze voorstellen™
zijn momenteel in behandeling binnen de Europese Unie.

Er zijn geen betrouwbare vergelijkingscijfers beschikbaar over de omvang
van posting van werknemers. Door een speciale extractie uit de Labour
Force Survey kunnen we de totale werkgelegenheid desondanks uitsplit-
sen naar werknemers in loondienst, meewerkende gezinsleden, zmp’ers
en zzp’ers. De cijfers over werknemers in loondienst en zzp’ers geven een
indruk van het percentage (pseudo )zzp’ers onder migranten ten opzichte
van migranten in loondienst.” Aangezien het percentage zzp’ers voor EU15
werknemers, EU2- en EU8-migranten ongeveer gelijk is in de hele EU1g, zien
we weinig bewijs voor wijdverbreid gebruik of misbruik van de status van
zelfstandige (tenzij er sprake is van een substantiéle onderrapportage van
zzp’ers in vergelijking met werknemers in loondienst) (figuur 5.5)."
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Tussen de cijfers van de verschillende landen bestaan echter wel grote
verschillen. Dit geldt bijvoorbeeld voor Duitsland, waar het aantal zzp’ers
onder EU8-migranten circa 18 procent is, en onder EU2-migranten circa 10
procent (alleen cijfers uit 2011). Voor Duitse werknemers is dit circa 6 pro-
cent. Dit lijkt er sterk op te wijzen dat de zzp-constructie wordt gebruikt om
de overgangsregelingen in Duitsland te omzeilen. Nederland en Belgié laten
een vergelijkbaar beeld zien: het aantal zzp’ers onder EU2-migranten is on-
geveer vier keer zo hoog als onder Nederlandse en Belgische werknemers."
In beide landen zijn (met enkele vereenvoudigingen) nog steeds over-
gangsregelingen van kracht voor EU2-werknemers.® Ook de situatie in het
Verenigd Koninkrijk is illustratief. Hier zijn geen overgangsregelingen van
kracht, en het aantal zelfstandigen onder EU8-migranten is er vrijwel gelijk
aan dat onder Britse werknemers (voor beide groepen is dit percentage vrij
hoog, namelijk circa 10%). Maar onder EU2-werknemers, die nog wel onder
dergelijke maatregelen vallen, is het percentage ruim drie keer zo hoog.

In de zuidelijke EUis-landen is het beeld precies omgekeerd. Hier beschik-
ken we over betrouwbare cijfers, evenals voor Ierland. Het aantal zelfstan-
digen is hier onder binnenlandse werknemers hoog (veelal in de landbouw),
terwijl het percentage zelfstandigen onder migranten over het algemeen
heel laag is. Een kanttekening is dat in deze cijfers waarschijnlijk geen tijde-
lijke seizoenwerkers zijn meegerekend en zeker geen illegale migranten, een
vorm van tewerkstelling die tot op bepaalde hoogte veel voorkomt onder
EU10-migranten in de landbouw.

Ten slotte willen we aantekenen dat er geen structurele veranderingen zijn
in het aantal zzp’ers tussen 2008 en 2011; in sommige landen stijgt het aan-
tal, in andere landen daalt het voor één of beide groepen. De crisis lijkt geen
permanent effect te hebben gehad op de verhouding tussen werknemers in
loondienst en zzp’ers.

Wij constateren dus geen ‘excessieve’ toevlucht tot (pseudo-)zzp-werk. Dit
soort werk wordt duidelijk gebruikt als aanpassingsstrategie in specifieke
landen en door specifieke groepen die als gevolg van overgangsregelingen
geen of beperkte toegang hebben tot de arbeidsmarkt.
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Figuur 5.5 Aantal zzp'ers in verhouding tot de totale werkgelegenheid, per nationaliteit,
2008 1° kwartaal en 2011 1° kwartaal
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DE DISCREPANTIE TUSSEN OPLEIDING EN PASSEND WERK

Een ander controversieel punt is het opleidingsniveau van de migranten die de
verschillende EU-landen hebben aangetrokken. Aan de hand van LFs-gegevens
van Eurostat kunnen we onderscheid maken tussen drie opleidings- en of kwa-
lificatiecategorieén: laag, middelbaar en hoog.

Het opleidingsniveau van de EU8-migranten vertoont grote verschillen in de
uiteenlopende ontvangende landen; dit geldt overigens ook voor het oplei-
dingsniveau van de eigen werknemers. Zonder de LFS-gegevens hier uitvoerig
te tonen, kunnen daaruit twee belangrijke aspecten worden opgemaakt over
het opleidingsniveau van EU10-migranten die werken in de EU1is-landen.
V66r de crisis waren in de gehele EU15 de meeste EU10-werknemers mid-
delbaar opgeleid (58% vergeleken met 45% bij binnenlandse werknemers);
EUlo-werknemers met een lage of hoge opleiding waren dienovereenkomstig
ondervertegenwoordigd, in twee groepen van ongeveer dezelfde omvang.
Tijdens de crisis werd deze verdeling (ook in dit geval beschouwd over de
EU1s als geheel) evenwichtiger. Het aantal middelbaar opgeleide EU10-mi-
granten nam af en het aantal hoog- en laagopgeleide migranten nam toe.

Afgezien van deze algemene trend is vooral de ontwikkeling in twee ontvan-
gende landen interessant, namelijk Italié en het Verenigd Koninkrijk. In 2008
was er in het Verenigd Koninkrijk sprake van een onevenredig hoog aantal
middelbaar opgeleide EU8-migranten. In 2011 was deze situatie echter radi-
caal veranderd: zowel het aantal laag- als hoogopgeleide EU8-migranten was
toegenomen. Ook voor Italié gold een oververtegenwoordiging van het aantal
middelbaar opgeleide EUl0-migranten, en dan met name van EU2-migranten,
die het overgrote deel van de EUt0-migratie naar Italié uitmaken. Het verschil
tussen deze twee landen is echter dat Italié veel minder hoogopgeleide EU10-
migranten heeft dan het Verenigd Koninkrijk. Dat geldt overigens niet alleen
voor de EUio-migranten, maar ook voor de eigen werknemers: de Britten zijn
over het algemeen aanzienlijk hoger opgeleid dan de Italianen. Aangezien het
merendeel van de EU8- en EU2-migranten in Italié een afgeronde middelbare
schoolopleiding heeft, zijn zij relatief hoger opgeleid dan zowel de Italiaanse
werknemers als de niet-Europese migranten.

Omdat wij geinteresseerd zijn in de discrepantie tussen de opleiding van EU1o-
werknemers en het werk dat zij in de EU15 verrichten, hebben we ons gericht
op landen die een belangrijk deel van de EUl0-migranten opnemen. Op basis
van meer gedetailleerde nationale LFS-gegevens toont Bettin in haar bijdrage
aan Galgodczi et al. (2012) aan dat de discrepantie tussen opleiding en passend
werk onder migranten zowel in het Verenigd Koninkrijk als in Italié groot is.
Een onevenredig aantal migranten verricht in beide landen ongeschoold werk.
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Terwijl Britse werknemers en werknemers uit andere EU1s-landen voor het
merendeel kantoorwerk doen (resp. 56% en 64% in 2010), is het percentage mi-
granten dat ongeschoold werk doet onder EU8-migranten 82 procent en onder
EU2-migranten 79 procent. EU8- en EU2-migranten zijn dus veel vaker over-
gekwalificeerd dan andere groepen. Voor Italié geldt dat het aantal Italiaanse
werknemers dat ongeschoold of hoger geschoold werk doet tamelijk gelijk is
verdeeld, terwijl de situatie veel onevenwichtiger is onder werknemers die af-
komstig zijn uit andere landen. Enerzijds doen acht van de tien EU1s-staatsbur-
gers hoger geschoold werk, waarmee ze dus profiteren van hun hogere niveau
van menselijk kapitaal. Anderzijds zijn de resterende groepen gespecialiseerd
in laaggeschoold werk, vooral EU2-migranten (die in Italié verreweg de grootste
groep EU10-migranten uitmaken).

In het Verenigd Koninkrijk bleef het aantal overgekwalificeerde arbeidsmigran-
ten gedurende de crisis tamelijk stabiel. Dit was in Italié niet het geval. Terwijl
in 2006 slechts 20 procent van de EU8-migranten met hoger onderwijs werk-
zaam was in laaggeschoolde banen, nam dit aandeel toe tot bijna 50 procent in
2010. Tegelijkertijd daalde het aantal hoger opgeleide EU2-migranten dat onge-
schoold werk deed van maar liefst 75 procent in 2006 tot 62 procent in 2010. De
verandering die tijdens de crisis plaatsvond, was voor EU2- en EU8-migranten
in Italié dus tegengesteld. Daarbij dient te worden aangetekend dat EU2-mi-
granten voor de crisis vaker overgekwalificeerd waren.

Terwijl in beide landen bij migranten met een middelbare opleiding sprake was
van een vergelijkbare discrepantie tussen opleiding en passend werk, is het
aantal hoogopgeleide EU8- en EU2-migranten dat geen passend werk vindtin
Italié lager dan in het Verenigd Koninkrijk. Bovendien is de discrepantie tus-
sen opleiding en werk onder hoogopgeleide EU2-migranten in Italié tijdens de
crisis minder groot geworden, hoewel er nog steeds weinig hoogopgeleide EU2-
migranten zijn. Het is mogelijk dat een Italiaanse maatregel met betrekking tot
EU2-migranten hierbij een rol heeft gespeeld, omdat al begin 2007 werd inge-
steld dat voor hoogopgeleide en managementfuncties geen werkvergunning
nodig was.

Het beeld met betrekking tot opleiding is tamelijk divers en het is moeilijk om
op basis van deze gegevens conclusies te trekken. Dit komt niet in de laatste
plaats door de complexiteit van de materie: niet alleen het opleidingsniveau van
migranten en binnenlandse werknemers verschilt per land en verandert in de
loop van de tijd, maar ook de economische situatie (bijv. de crisis) en het im-
migratiebeleid veranderen. Toch kan het volgende worden geconstateerd: wan-
neer we kijken naar het opleidingsniveau van EUio-migranten in de EU15, blijkt
dat het opleidingsniveau van de Euto-migranten over het algemeen significant
hoger is dan bij eerdere immigratiegolven (European Integration Consortium
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2009). In diverse publicaties is aandacht gevraagd voor het probleem van brain-
drain, brain-overflow en brain-waste in landen waar migranten vandaan ko-
men (0.a. Kahanec en Zimmermann 2010; Galgbczi et al. 2009a). Eén conclusie
staat echter vast: de oost-west arbeidsmobiliteit die na de uitbreiding van de
EU heeft plaatsgevonden, heeft niet gezorgd voor een betere verdeling van het
menselijk kapitaal, omdat de discrepantie tussen opleidingsniveau en werk
onder EU10-migranten op de arbeidsmarkt in EUis-landen in het algemeen
grootis.

OVERHEIDSBELEID EN VAKBONDEN

Het soort beleidsmaatregelen dat overheden en sociale partners hebben geno-
men op het terrein van arbeidsmigratie, verschilt sterk per land. Het eerste be-
langrijke verschil is natuurlijk dat tussen de zendende en ontvangende landen.
Overheden en sociale partners in de ontvangende landen hadden bijvoorbeeld
te maken met de integratie van de nieuwe migranten, de bescherming van hun
arbeidsomstandigheden en lonen, en de handhaving van de arbeidsomstandig-
heden en lonen van hun eigen werknemers. Overheden en sociale partners in
zendende landen waar mensen op grote schaal wegtrokken, hadden te maken
met heel andere problemen: onder andere het toenemende gebrek aan goed
opgeleide mensen in bepaalde sectoren, waardoor maatregelen nodig waren
als het bijscholen van bestaande werknemers, het werven van migranten uit
buurlanden en initiatieven om migranten te bewegen om terug te keren. In dit
gedeelte richten we ons op het beleid dat is uitgevoerd in de landen waar de
migranten naartoe gingen, gebaseerd op enkele landencasestudy’s (Galgdczi
etal. 2009a en 2012. Informatie over het beleid van de zendende landen Polen,
Letland en Hongarije is hiernaast ook te vinden in Galgbczi et al. 2009b).

Overgangsregelingen waren duidelijk de belangrijkste maatregelen die ont-
vangende landen namen. Voor de instelling van overgangsregelingen moesten
de regeringen van Duitsland en Oostenrijk bijvoorbeeld onderhandelen en
uitzonderingen implementeren voor bepaalde sectoren en beroepsgroepen, om
te kunnen inspelen op de daar aanwezige tekorten en een continue aanvoer van
seizoenswerkers te garanderen (het betrof over het algemeen hooggekwalifi-
ceerde beroepen of juist slecht betaalde beroepen en/of beroepen met slechte
arbeidsomstandigheden waar geen binnenlandse werknemers voor te vinden
waren). Door middel van strengere controles moesten zij bovendien reageren
op de toename van oneigenlijke vormen van migratie (pseudo-zzp’ers, posting,
illegaal werk, enz.) die werden gebruikt om de overgangsregelingen te om-
zeilen en resulteerden in minder sociale afdrachten en belastinginkomsten. In
Duitsland en Oostenrijk waren de vakbonden en tot op zekere hoogte ook de
werkgeversorganisaties voorstanders van overgangsregelingen, dit in tegenstel-
ling tot landen als het Verenigd Koninkrijk en Zweden. De vakbonden waren
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(inieder geval in Duitsland) ook uit op het beinvloeden van de migratieagenda
door bij de overheid te lobbyen voor bepaalde zaken en wetten, door te pleiten
voor een bepaalde mate van grensoverschrijdende samenwerking (beide soms
in samenwerking met de werkgevers) en door migranten te wijzen op hun rech-
ten. Hierbij moet wel opgemerkt worden dat, hoewel Duitsland en Oostenrijk
beweerden dat de overgangsregelingen een geleidelijke aanpassing mogelijk
maakte aan het vrij verkeer van werknemers, geen van beide landen echter een
algemeen beleidskader heeft ontwikkeld voor de verplichte opheffing van de
overgangsregelingen in 2011.”7

Het Verenigd Koninkrijk en Zweden hebben net als Ierland alle beperkingen
voor het vrije verkeer van werknemers opgeheven toen de EU8-landen toetra-
den. In deze landen lieten de overheid en de sociale partners zich bij het soort
en de omvang van de maatregelen leiden door het aantal migranten dat het land
binnenkwam.™ Als reactie op het groeiende aantal migranten (dat veel groter
was dan oorspronkelijk voorspeld) zette de Britse overheid in nauw overleg met
de sociale partners (tamelijk uniek in het Verenigd Koninkrijk) een aantal voor-
zieningen op voor buitenlandse werknemers, maar verscherpte tegelijkertijd
ook de controles om illegale arbeid en uitbuiting van buitenlandse werknemers
tegen te gaan. De nationale federaties van vakbonden in lerland en het Verenigd
Koninkrijk (resp. de 1CTU - Irish Congress of Trade Unions — en de TUC — Trades
Union Congress) zijn voorstander van het principe van vrij verkeer van werkne-
mers uit de EU8-lidstaten. Zij maakten bezwaar tegen het besluit van de Ierse
en Britse regering om buitenlandse werknemers de toegang tot bepaalde sociale
voorzieningen te ontzeggen. De twee federaties verschilden echter van mening
over de positie van Roemeense en Bulgaarse werknemers. De TUC ageerde te-
gen het besluit van de Britse regering om de toegang van EU2-werknemers tot
de Britse arbeidsmarkt te beperken, terwijl de 1CTU de tijdelijke overgangsre-
gelingen in Ierland ondersteunde. In beide landen stonden de vakbewegingen
een inclusieve aanpak van immigratie voor, waarbij arbeidsmigranten dezelfde
rechten hebben als binnenlandse werknemers. Tegelijkertijd vonden zij het be-
langrijk dat de komst van arbeidsmigranten geen bedreiging zou vormen voor
de lonen en arbeidsvoorwaarden van de Ierse en Britse werknemers.

De vakbonden in de ontvangende landen zijn actief bezig om advies (over meer
dan alleen arbeidsomstandigheden) en scholing (met name taaltrainingen) te
organiseren voor arbeidsmigranten. Zij doen dit soms in nauwe samenwerking
met de vakbonden in de landen waar de werknemers vandaan komen (zoals in
Polen) en in andere gevallen samen met werkgevers. Op die manier proberen de
vakbonden nieuwe leden te werven onder arbeidsmigranten. In het Duitse en
Oostenrijkse grensgebied met de EU8-landen, waar grensoverschrijdend foren-
senverkeer een belangrijke rol speelt, zijn er tal van regionale samenwerkings-
initiatieven opgestart (zoals interregionale vakbondsraden) om informatie-
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uitwisseling en regionale integratie te bevorderen."

Netals in de meeste andere landen geldt dat in Duitsland sprake is van een
oververtegenwoordiging van arbeidsmigranten in laagbetaalde banen. Dit

zie je ook terug in het grote (niet-gecorrigeerde) salarisverschil met de EU8-
werknemers die de afgelopen jaren binnenkwamen: zij verdienen slechts 75
procent van het gemiddelde loon van Duitse werknemers.** Gezien de over-
gangsregelingen wordt de neerwaartse druk op de lonen met name veroorzaakt
door posted workers. Samen met een aantal andere factoren hebben immigratie
en de politieke bezorgdheid over de mogelijke gevolgen hiervan geleid tot
ingrijpende beleidsaanpassingen en institutionele veranderingen. Een van de
opvallendste veranderingen is dat de Duitse vakbeweging haar standpunt heeft
gewijzigd en zich nu sterk maakt voor de invoering van een wettelijk mini-
mumloon. Ook is de wet over posted workers (gebaseerd op de EU-richtlijn)
aangewend om de mogelijkheid nieuw leven in te blazen om de resultaten van
cao-onderhandelingen wettelijk uit te breiden naar hele sectoren. Ondanks het
feit dat Noorwegen overgangsregelingen had ingesteld, was er in dit land in de
periode na 2004 toch sprake van tamelijk omvangrijke migratie, waaronder van
posted workers die niet onder de overgangsregelingen vielen. De hierdoor ver-
oorzaakte zeer sterke loonconcurrentie leidde tot de wettelijke uitbreiding van
collectieve overeenkomsten in een aantal van de getroffen sectoren, wat zorgde
voor een ingrijpende verandering in de Noorse arbeidsverhoudingen.

CONCLUSIE

De oost-westmigratie als gevolg van de uitbreiding van de EU is een zeer com-
plex proces met diverse implicaties. Er is sprake van verschillende vormen van
mobiliteit onder snel veranderende economische en beleidsmatige omstan-
digheden. Vooral de toepassing en de duur van overgangsregelingen en ook de
gevolgen voor de arbeidsmarkt en de duur van de economische crisis in zowel
de zendende als de ontvangende landen verschillen sterk per land. Ook de in-
teractie tussen de duur van de overgangsregelingen en de gevolgen van de crisis
speelt een rol. Sinds de uitbreiding van de EU in 2004 en 2007 zijn de push- en
pullfactoren die de keuzes van migranten beinvloeden dus aan grote (en vaak
tegengestelde) veranderingen onderhevig.

De convergentie tussen de economieén en de lonen in de landen van herkomst
en bestemming, die in eerste instantie kenmerkend waren voor de periode

na de toetreding, werd onderbroken door de crisis. Het effect van de crisis

op de push- en pullfactoren hing sterk af van de wijze waarop een specifieke
land en zijn arbeidsmarkt door de crisis werd geraakt. Het grootste verschil
ontstond niet tussen de landen van herkomst en bestemming, maar tussen de
groep Europese landen die zwaar getroffen werden door de crisis (met name
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de Baltische landen, Spanje en Ierland) en andere landen (zoals Duitsland en
Polen) die veel minder zwaar werden getroffen.

Zonder twijfel is de grensoverschrijdende arbeidsmobiliteit binnen de EU veel
gevoeliger voor veranderingen in de beleidsmatige en macro-economische om-
geving dan eerdere migratiegolven. De crisis was niet alleen een lakmoesproef
voor de arbeidsmarkten in heel Europa, maar heeft ons ook inzicht verschaft

in de positie die migranten op die arbeidsmarkt innemen. Hoewel de arbeids-
markten van de zendende en ontvangende landen verschillend presteerden,
geldt dat buitenlandse werknemers zwaarder werden getroffen door de crisis,
omdat zij in de meeste ontvangende landen als buffer fungeerden.

EU10-migranten zijn vaak overgekwalificeerd, wat een aantal oorzaken heeft.
EU10-migranten zijn in de meeste gevallen hoger opgeleid dan niet-EU-mi-
granten en vaak zelfs beter opgeleid dan de plaatselijke bevolking in de ontvan-
gende landen. Dit is een nieuw fenomeen in de geschiedenis van de migratie.
De discrepantie tussen opleiding en werk en daarmee de onderbenutting van
menselijk kapitaal, wijst op een van de grootste uitdagingen die de Europese
grensoverschrijdende arbeidsmobiliteit de komende jaren wacht. De grens-
overschrijdende arbeidsmobiliteit in het Europa van na de uitbreiding is nog
relatief jong, maar het is zorgwekkend dat er weinig aanwijzingen zijn dat de
verspilling van menselijk kapitaal en de inefficiénte arbeidsverdeling tussen
landen afnemen naarmate de tijd verstrijkt. Dit kan ook worden beschouwd
als het falen van het aan migratie gerelateerd beleid om de efficiency van grens-
overschrijdende arbeidsmobiliteit te verbeteren. Over de afzonderlijke beleids-
maatregelen kan worden gesteld dat de gevolgen van de overgangsregelingen
op z'n zachtst gezegd controversieel zijn. Zij hebben geleid tot een kwantita-
tieve geografische verschuiving van de migrantenstroom tussen oost en west.
Dit effect is ook na het opheffen van de overgangsregelingen niet verdwenen
(mogelijke netwerkeffecten). De overgangsregelingen hebben echter niet geleid
tot een betere verdeling van arbeid, in het bijzonder de aanpak van de onder-
benutting van migrantenarbeid. Tegelijkertijd hebben de overgangsregelingen
geleid tot kwalitatieve verschillen op het gebied van arbeidsomstandigheden,
waarbij er sprake is van grotere aantallen (in sommige gevallen pseudo-)zzp’ers
in landen waar overgangsregelingen van kracht zijn.
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Dit hoofdstuk is gebaseerd op bevindingen die zijn gepubliceerd in twee delen onder
redactie van de auteurs (Galgdczi, Leschke en Watt 2009 en 2012).

Ook Cyprus en Malta zijn in mei 2004 toegetreden tot de EU, maar op deze landen
zijn geen beperkingen van toepassing ten aanzien van het vrije verkeer van werkne-
mers. Wanneer we in het vervolg de term EU10 hanteren, verwijzen we zowel naar
de Midden- en Oost-Europese landen (EU8) als naar Bulgarije en Roemenié (EU2).
De EU15 landen zijn Belgi€, Duitsland, lerland, Frankrijk, Italié, Luxemburg, Malta,
Nederland, Oostenrijk, het Verenigd Koninkrijk, Spanje, Denemarken, Finland,
Griekenland, Portugal en Zweden.

De landen waar eind april 2011 nog steeds overgangsregelingen voor

Bulgarije en Roemenié van toepassing waren, zijn Belgi€, Duitsland,

lerland, Frankrijk, Italié, Luxemburg, Malta, Nederland, Oostenrijk, het

Verenigd Koninkrijk en Spanje (opnieuw ingevoerd in juli 2011) (zie:
http://ec.europa.eu/social/main.jsp?catld=466&langld=en).

De overgangsregelingen in Spanje zijn niet van toepassing op Roemeense werkne-
mers en hun gezinnen die in Spanje al een baan hadden of er ingeschreven waren als
werkzoekenden (Europese Commissie 12 augustus 2011).

2005 is inderdaad ook het jaar met de hoogste arbeidsmigratie in het Verenigd
Koninkrijk ooit, waarbij de meeste migranten uit Oost-Europa kwamen. Het aantal
migranten dat werk kwam zoeken, was veel groter dan de Britse regering had ge-
raamd.

Bij de hele statistische analyse definiéren we de migratiestatus op basis van de natio-
naliteit van de arbeidsmigrant. Buitenlandse werknemers uit Malta en Cyprus vallen
onder de EU8- en EU10-cijfers, maar hun aantallen zijn te verwaarlozen.

[lustratief voor het belang van de arbeidsmarktsituatie zijn de verschillen tussen

de migratiestromen naar de verschillende Scandinavische landen na de uitbreiding
van de EU. Door de gunstige arbeidsmarktsituatie en de hogere lonen was met

name Noorwegen aantrekkelijker voor onderdanen van de nieuwe EU-lidstaten dan
Zweden, datals enige Scandinavische land zijn grenzen volledig had opengesteld
voor EU8-migranten na de uitbreiding van de EU (Lundborg 2009).

De totale daling van de werkgelegenheid tussen het tweede kwartaal van 2008 en
het eerste kwartaal van 2011 bedroeg bijna 7 miljoen banen, d.w.z. 1,97% van de hele
werkzame bevolking binnen alle sectoren in de EU1s. In dezelfde periode steeg echter
als gevolg van de niet-aflatende immigratiestroom vanuit de EU10 het percentage
EUl0-werknemers binnen de totale werkgelegenheid in de EU1s van 1.33% naar 1,71%.
Dus hoewel EUto-werknemers het zwaarder te verduren hadden dan EU1s-staats-
burgers in de zin van dalende werkgelegenheid en toenemende werkloosheid, steeg
het absolute aantal Euto-werknemers op de arbeidsmarkt in de EU1s-landen wel als
gevolg van de niet-aflatende instroom van migranten, terwijl de arbeidsmarkt kromp

en de werkgelegenheid onder EU15-staatsburgers daalde.
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Zelfs als we rekening houden met het eventuele effect van de EU-instellingen.

Zie voor de mobiliteit als gevolg van het vrije verkeer van diensten in Scandinavié:
Dglvik en Eldring (2008: 36-49), in Duitsland en Oostenrijk: Krings (2009) en in
Duitsland: Fellmer en Kolb (2009).

De voorstellen en achtergrondonderzoek over de terbeschikkingstelling van werkne-
mers zijn te vinden op: http://ec.europa.eu/social/main.jsp?catld=471

Wij willen hier benadrukken dat de gegevens over buitenlandse werknemers diverse
beperkingen kennen. In de Labour Force Surveys zijn vaak over bepaalde groepen
werknemers geen gegevens verwerkt (zoals seizoenwerkers) (zie voor meer informa-
tie over databeperkingen: Galgbczi et al. 2012: 38-40).

Het verschil dat de cijfers laten zien tussen het aantal werknemers in loondienst en
zzp’ers, kan worden verklaard door het hogere aantal zmp’ers onder EU-staatsbur-
gers.

Voor beide landen zijn er alleen cijfers beschikbaar voor 2011. Er zijn geen cijfers
beschikbaar over EU8-migranten in Nederland.

In 2011 waren er in Belgié geen overgangsregelingen voor EU8-migranten meer van
toepassing.

Voor onderzoeksgegevens met betrekking tot Duitsland, Oostenrijk, het Verenigd
Koninkrijk en Zweden; zie Galgbczi, Leschke en Watt (2009a).

De informatie in deze alinea is ontleend aan het artikel van Heyes en Hyland (2012).
Voor meer informatie over grensoverschrijdend forensenverkeer, inclusief de discre-
pantie tussen opleiding en werk, zie het artikel van Huber (2012).

De bevindingen in deze alinea zijn ontleend aan het artikel van Eldring en Schulten
(2012), die in vier landen onderzoek hebben gedaan naar arbeidsmigranten en instan-
ties die salarissen vaststellen.
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BIJLAGE KANTTEKENING Bl) DE LABOUR FORCE
SURVEY DATA

Er is geen enkele gegevensbron die het mogelijk maakt om de ontwikkelingen
op het gebied van migratie binnen de EU goed in kaart te brengen. Dit heeft
onder andere te maken met administratieve problemen bij het opsporen en
vastleggen van grensoverschrijdende arbeidsmobiliteit, maar ook met de ver-
schillende definities die landen hanteren en die vaak niet met elkaar vergeleken
kunnen worden.

De Europan Labour Force Survey (LFS) en de nationale varianten hiervan wor-
den bij onderzoek naar grensoverschrijdende arbeidsmobiliteit vaak gebruikt
als alternatief voor nationale bevolkingsregisters. Hoewel hieraan een aantal be-
zwaren kleeft, is het (omdat in alle Europese landen een vergelijkbare methode
wordt gehanteerd), aan de hand van de LFs-gegevens wel mogelijk om bevol-
kingsbewegingen te analyseren, evenals de belangrijkste ontwikkelingen op de
arbeidsmarkt met betrekking tot staatsburgers en arbeidsmigranten. De cijfers
omvatten naast uitvoerige informatie over werkervaring ook informatie over
nationaliteit en geboorteland. Ook het feit dat de surveys regelmatig worden
gehouden onder een relatief groot aantal mensen, maakt dat zij een geschikte
bron van informatie zijn voor onderzoek naar grensoverschrijdende arbeids-
mobiliteit. De respondenten worden herhaaldelijk geinterviewd gedurende
een aantal kwartalen (roterend panel). Dit betekent dat het aan de hand van de
gegevens van de Labour Force Survey mogelijk is de aantallen en de stromen
migranten op een bepaald moment te onderzoeken. De LFS uit 2008 bevatte
een speciale module over migratie met een veel grotere onderzoeksgroep en
uitgebreidere informatie over het onderwerp. Dankzij de LFs-gegevens is het
voor onderzoekers ook mogelijk om het grensoverschrijdend forenzenverkeer
voor de meeste landen in kaart te brengen omdat de LFS ook gegevens bevat
over de woonplaats en de plaats waar iemand werkt.

Er is echter wel een aantal problemen als men een vergelijking tussen de
Europese landen wil maken ten aanzien van de grensoverschrijdende arbeids-
mobiliteit en de kenmerken van arbeidsmigranten. Sommige migratiestromen
zijn niet terug te vinden in de onderzoeksgegevens, bijvoorbeeld omdat het
illegaal werk is. Ook tijdelijke migratie (bijv. in het geval van seizoensarbeid)
wordt vaak niet geregistreerd in de onderzoeksgegevens omdat migranten die
slechts voor een bepaalde tijd in een land verblijven, niet worden meegenomen
in standaard onderzoeksprocedures. De hier genoemde beperkingen laten zien
dat een vergelijkende analyse met betrekking tot arbeidsmigranten een zorgvul-
dige interpretatie vereisen.
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ARBEIDSMIGRATIE UIT MIDDEN- EN OOST-
EUROPA EN DE IMPLICATIES VOOR INTEGRATIE-
BELEID

Godfried Engbersen

INLEIDING

De uitbreiding van de Europese Unie (EU) in 2004 en 2007 is een van de
belangrijkste politieke innovaties geweest in het begin van de eenen-
twintigste eeuw. De Europese Unie werd met tien landen uitgebreid

en deze uitbreiding heeft substantiéle arbeidsmigratie teweeggebracht.
Miljoenen Midden- en Oost-Europeanen vertrokken naar West-Europa
om daar te werken. De grote omvang van deze migratiestromen was
niet voorzien (Black et al. 2010). Dat gold ook voor de arbeidsmigratie
richting Nederland. Schattingen wijzen uit dat er in 2008 tussen de 260
en 305 duizend Midden- en Oost-Europeanen in Nederland verbleven
(Van der Heijden et al. 2011). In deze schatting zijn ook Midden- en
Oost-Europese arbeidsmigranten opgenomen die niet zijn ingeschreven
in de Gemeentelijke Basisadministratie (GBA). Veel arbeidsmigranten
registreren zich namelijk niet in de GBA, maar wonen en werken wel in
Nederland. Deze ongedocumenteerde populatie stelt vooral lokale over-
heden voor problemen, omdat zij geen inzicht hebben in de aard en om-
vang van het aantal Midden- en Oost-Europeanen in de eigen gemeente.

Aan het begin van dit essay wil ik benadrukken dat de huidige arbeids-
migratie in een andere institutionele context plaatsvindt dan de gastarbei-
dersmigratie uit de jaren zestig en zeventig van de vorige eeuw. Voor de
Marokkaanse en Turkse gastarbeiders waren er - anders dan voor de hui-
dige EU-arbeidsmigranten - na 1973 geen open grenzen meer, waardoor
pendelmigratie niet langer mogelijk was (Engbersen 2012a). Het gevolg
is geweest dat Turken en Marokkanen zich massaal in West-Europa en
Nederland vestigden (Sassen 1999). Ook is de Nederlandse verzorgings-
staat in de afgelopen decennia fundamenteel herijkt. De toegang tot de
sociale zekerheid is selectiever geworden en de bijstand is gedecentrali-
seerd. Slechts burgers die lokaal geworteld zijn verwerven toegang tot de
bijstand of andere lokale vangnetvoorzieningen (‘woonplaatscriterium’
of ‘regiobinding’).

Verder is de sociale huisvestingssector sinds het begin van de jaren ne-
gentig van de vorige eeuw verzelfstandigd en worden arbeidsmigranten
nu nadrukkelijk zelf verantwoordelijk gehouden voor hun huisvesting.
Werkgevers hebben daarvoor slechts een ‘morele verantwoordelijkheid’
(TK 2010-2011, 29 407, nr. 116). Een andere institutionele wijziging is dat
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het arbeidsmigratiebeleid steeds gedifferentieerder en selectiever gewor-
den. Een voorbeeld daarvan is het feit dat voor Roemenen en Bulgaren
nog steeds een overgangsregime geldt tot januari 2014 waardoor zij een
werkvergunning nodig hebben om in Nederland te mogen werken. Polen
hebben sinds mei 2007 vrije toegang tot de Nederlandse arbeidsmarkt.
Niettemin reizen Bulgaren en Roemenen zonder werkvergunning af naar
Nederland en worden actief in lokale, informele economieén (Snel et al.
2010). Een laatste institutionele wijziging betreft het nationale integra-
tiebeleid dat nadrukkelijker dan voorheen de eigen verantwoordelijkheid
van migranten benadrukt, alsook hun plichten om als ‘actief burger’ een
bijdrage te leveren aan de Nederlandse samenleving (Schinkel en Van
Houdt 2010). Deze institutionele veranderingen dragen bij aan het on-

overzichtelijke karakter van hedendaagse arbeidsmigratie- en integratie-
beleid.

In deze bijdrage stel ik twee vragen aan de orde. Ten eerste: wat is de
aard van de arbeidsmigratie vanuit Midden- en Oost-Europa? Is er
sprake van tijdelijke arbeidsmigratie of pendelmigratie waarbij arbeiders
(steeds) terugkeren naar het land van herkomst of gaat het om vesti-
gingsmigratie zoals het geval is geweest bij de Turkse en Marokkaanse
gastarbeiders? Ten tweede: wat zijn de implicaties van de nieuwe ar-
beidsmigratie voor het hedendaagse integratiebeleid? Het Nederlandse
integratiebeleid richt zich — net als de andere Europese lidstaten — op de
integratie van derdelanders. Voor Europese burgers gelden de regels van
het vrije verkeer van personen en spreekt men over ‘mobiliteit’ in plaats
van ‘migratie’. Het vraagstuk van de nieuwe arbeidsmigratie biedt een
interessante casus voor de implicaties van beslissingen die op hogere
beleidsniveaus (Europa, nationale staat) worden genomen voor het lokaal
bestuur.

Ik begin met een historische duiding van het vraagstuk van arbeidsmi-
gratie aan de hand van de sociologische klassieker The Polish Peasant van
Thomas en Znaniecki (1918-1922). Daarna presenteer ik een typologie
van hedendaagse arbeidsmigratie en behandel ik verschillende soci-

ale problemen die verbonden zijn met de nieuwe arbeidsmigratie. Ten
slotte ga ik in op uitdagingen voor integratiebeleid. Ik baseer me daarbij
op de uitkomsten van de studie Arbeidsmigratie in vieren (Engbersen
etal. 2011) uitgaande van onderzoek in grote, middelgrote en kleine
Nederlandse gemeenten. In elf gemeenten zijn 654 Poolse, Roemeense
en Bulgaarse arbeidsmigranten geinterviewd. In dit onderzoek stond de
maatschappelijke positie van Polen, Bulgaren en Roemenen centraal,
evenals de relaties tussen patronen van arbeidsmigratie en integratie.
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THE POLISH PEASANT

In 1918 verscheen het eerste deel van de vijfdelige reeks The Polish Peasant

in Europe and America van Thomas en Znaniecki, die van grote betekenis is
geweest voor de Amerikaanse sociologie. Een belangrijke bron vormen voor
Thomas en Znaniecki de ‘peasant letters’ die migranten in Amerika van hun
familieleden ontvangen. Het verhaal wil dat Thomas bij toeval op deze brieven
stuitte na een bezoek aan een Poolse wijk in Chicago. De brieven werden uit
een raam gegooid en kwamen toevallig voor zijn voeten terecht (Collins en
Makowski 2005). In The Polish Peasant belichten Thomas en Znaniecki aan de
hand van een analyse van deze brieven de relaties tussen de oude en de nieuwe
wereld, evenals de sociale veranderingen die plaatsvinden in Polen en Amerika.
The Polish Peasant wordt daarom ook wel gezien als de eerste serieuze ‘trans-
nationale’ studie, ver voordat het begrip transnationalisme zijn intrede deed in
migratie- en integratiestudies (zie voor een overzicht Vertovec 2009).

In The Polish Peasant beschrijven Thomas en Znaniecki twee met elkaar sa-
menhangende processen om de integratie van Polen in Amerika te verklaren,
namelijk ‘sociale desorganisatie’ en ‘sociale reorganisatie’. Met het eerste be-
grip bedoelen zij dat de regels van de Poolse traditionele instituties (geworteld
in traditionele agrarische, familiale en religieuze verbanden) in de nieuwe
Amerikaanse wereld niet langer functioneren. Thomas en Znaniecki (1984: 191)
definiéren sociale desorganisatie als ‘een afname van de invloed van bestaande
sociale gedragsregels op individuele groepsleden’. Sociale reorganisatie daar-
entegen is het proces waarbij deze instituties worden aangepast aan de nieuwe
Amerikaanse omstandigheden. Thomas en Znaniecki beschrijven ook hoe

de nieuwe instituties die voortkomen uit het proces van sociale reorganisatie
van belang zijn voor de inpassing van Polen in de Amerikaanse samenleving.
Daarmee ontwikkelen zij een genuanceerde visie op het proces van integratie.

“(...) ‘assimilation’ is not an individual but a group phenomenon (...), the creation
of a society which in structure and attitudes is neither Polish nor American but
constitutes a specific new product whose raw materials have been partly drawn
from Polish traditions, partly from the new conditions in which the immigrants
live, and partly from American values as the immigrant sees and interprets them.
It is this Polish-American society, not American society, that constitutes the so-
cial milieu into which the immigrant from Poland becomes incorporated and to
whose standards and institutions he must adept himself” (Thomas en Znaniecki

1984: 240).

Een centraal thema in The Polish Peasant zijn de negatieve gevolgen van proces-
sen van sociale desorganisatie, zoals criminaliteit en andere vormen van deviant
gedrag. Dit radicaal sociologische perspectief — maatschappelijke veranderingen
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leiden tot afnemende sociale controle en kunnen bijdragen aan criminaliteit —
heeftaan de basis gestaan van de ontwikkeling van de Amerikaanse criminolo-
gie. Het is een perspectief dat nog altijd relevant is.

In de periode die in The Polish Peasant wordt gedocumenteerd migreerden ruim
twee miljoen Polen naar de Verenigde Staten. Dit tijdvak is later gekenschetst
als een bij uitstek mobiele periode, bijvoorbeeld in de historische studie Moving
Europeans van Moch (1992). In haar analyse van drie eeuwen van migratie on-
derscheidt zij vier perioden: het pre-industriéle Europa (1650-1750); de vroege
industriéle periode (1750-1815); de periode van urbanisatie en industrialisatie
(1815-1914); en de twintigste eeuw (1914-1990). Om deze perioden te typeren
beschrijft zij vier migratiesystemen, die zichzelf steeds reproduceren. Het eer-
ste systeem is dat van ‘lokale migratie’ waarbij mobiliteit plaatsvindt binnen
lokale arbeids-, eigendoms- en huwelijksmarkten. Het tweede systeem is ‘cir-
culaire migratie’ waarbij migranten na een bepaalde periode (bijv. na de oogst)
naar huis terugkeren. Ten derde onderscheidt zij ‘kettingmigratie’: gevestigde
migranten brengen hun familie over naar de nieuwe bestemming of ondersteu-
nen migranten die zich in dezelfde locatie willen vestigen. En tot slot ‘carrie-
remigratie’, een systeem waarbij de eisen van de nieuwe werkgevers (bijv. ker-
kelijke organisaties of overheden) domineren over de noden en behoeften van
lokale gemeenschappen. Deze instituties bepalen het tijdstip en ook de bestem-
ming van migranten (denk aan kerkelijke functionarissen of schoolpersoneel).
In de vroege industriéle periode is lokale migratie dominant.

In de periode van de vroege industrialisatie wint kettingmigratie aan betekenis,
wat leidt tot de vestiging van burgers in de opkomende en uitdijende steden.
In de negentiende eeuw worden lokale migratiepatronen van minder belang

en tekent zich vooral een verschuiving af naar kettingmigratie en ook carriére-
migratie over steeds grotere afstanden. Migranten steken zelfs de Atlantische
Oceaan over.

“In the end, the men, women, and children who took to the road produced a very
different population in 1914 than a century earlier. This was a free, urbanized, and
proletarian population. Legally free to move, a decreasing proportion of people
were keptin place, or even in the country side, by landownership. By the end of
the century, the boom in city-building had slacked and work in Metallurgy and
mining became more steady. The combined result of these two trends was to

give more people permanent work at the expense of seasonal employment, and a
greater proportion of workers were constrained neither by possessions nor by the
law to stay in place. The labor force in western Europe was an international one, in
which Belgians, Italians, Irish, and Poles in particular worked across an internatio-
nal boundary - if not across the Atlantic — from home” (Moch 1992: 160).
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De mobiele negentiende eeuw wordt gevolgd door een eeuw waarin door de
opkomst van nationale staten en het uitbreken van wereldoorlogen migratie-
controle steeds belangrijker wordt. Nationale staten verwerven na de Tweede
Wereldoorlog een steeds sterker monopolie over de legitieme middelen voor
het reguleren van de mobiliteit van burgers (Torpey 1998). Voorbeelden daar-
van zijn de actieve rekrutering van ‘gastarbeiders’ in de jaren zestig door West-
Europese overheden en het restrictieve migratiebeleid om ongewenste migran-
ten te weren vanaf de jaren tachtig van de vorige eeuw (‘Fort Europa’).

In het begin van de eenentwintigste eeuw wordt de EU substantieel uitgebreid.
Daardoor verwerven burgers uit Midden- en Oost-Europa het recht om vrij

te reizen in de EU. Tevens openen West-Europese landen — sommigen direct,
anderen later — hun arbeidsmarkten voor deze nieuwe EU-burgers (Holland et
al. 2011). Dat heeft er toe geleid dat opnieuw miljoenen Polen, naast andere ar-
beidsmigranten uit Oost- en Midden-Europa (vooral Roemenen en Bulgaren),
zijn gaan werken in West-Europa. Eerst in Engeland, lerland, Zweden en
Noorwegen en later ook in landen als Nederland. In januari 2008 schatte het
Poolse Bureau voor de Statistiek dat 2,3 miljoen Polen werkzaam waren in
West-Europa (Friberg 2012). Een interessante vraag is hoe deze patronen van
arbeidsmigratie eruitzien en waarin ze zich mogelijkerwijs onderscheiden van
de migratiesystemen zoals beschreven door Moch.

ARBEIDSMIGRATIE IN VIEREN

Typerend voor de huidige arbeidsmigratie vanuit Midden- en Oost-Europa

is —netals in de mobiele negentiende eeuw — de diversiteit. Deze diversiteit

in arbeidsmigratie weerspiegelt zich in vier dominante patronen van arbeids-
migratie (zie Engbersen et al. 2011). Deze patronen — die ook gedocumenteerd
zijn in etnografische studies en kleinschalige etno-surveys — hebben een sterke
familiegelijkenis met de migratiesystemen van Moch (Eade et al. 2006; Diivell
en Vogel 2006; Grabowska-Lusinska en Okolski 2009). Door het recente ka-
rakter van de nieuwe arbeidsmigratie is het echter nog te vroeg om te spreken
over ‘migratiesystemen’. De vier patronen zijn afgeleid van twee dimensies van
migratie en integratie, namelijk (1) de mate van binding die arbeidsmigranten
hebben met het bestemmingsland; en (2) de mate van binding die arbeidsmi-
granten hebben met het herkomstland. Die bindingen kunnen ‘zwak’ of ‘sterk’
zijn (zie figuur 6.1). Deze vier patronen kunnen elkaar overigens opvolgen in de
tijd.’ Zo kan uit tijdelijke migratie, transnationale migratie en uiteindelijk vesti-
gingsmigratie ontstaan, maar dit proces geldt niet voor elke individuele arbeids-
migrant (Friberg 2012). Hedendaagse arbeidsmigratie kenmerkt zich niet alleen
door diversiteit, maar ook door het dynamische en veranderlijke karakter ervan
(Engbersen 2012).
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Uit de studie Arbeidsmigratie in vieren blijkt dat arbeidsmigranten die onder
het patroon van tijdelijke, circulaire migratie vallen weinig contacten on-
derhouden met Nederlanders. Zij spreken ook amper Nederlands en werken
vooral om het verdiende geld in het herkomstland te investeren. Ze sturen
gemiddeld ruim 5400 euro per jaar naar huis. Het zijn vaak arbeidsmigran-
ten die in het land van herkomst een partner en/of kinderen hebben. Ze
doen vaak seizoenswerk in de land- en tuinbouw, maar verrichten ook ge-

schoolde handarbeid.

Het patroon van transnationale of bi-nationale migratie betreft migranten
die relatief goed geworteld zijn in Nederland en tegelijkertijd sterke banden
hebben met het thuisland. Deze migranten hebben naar verhouding veel
contacten met Nederlanders (ze spreken ook Nederlands), maar onder-
houden ook hun contacten met het herkomstland. Zij sturen veel geld op
(gemiddeld zo’n 3900 euro). Dit migratiepatroon zien we vooral bij hoog-
opgeleide respondenten en, in wat mindere mate, bij respondenten met
een middelbare opleiding. Ze zijn in Nederland vooral werkzaam in een
middelbaar beroep en hebben een goed inkomen. Zij zijn vaak al wat langer
in Nederland en hebben er vaak een partner, maar (nog) geen kinderen. De
verwachting is dat zij op termijn teruggaan of doormigreren naar een ander

land.

Het patroon van vestigingsmigratie is vooral zichtbaar bij hoger opgeleiden,
die al langere tijd in Nederland zijn, en die tijdens het interview aangaven
voor langere tijd (meer dan vijf jaar) in Nederland te willen blijven. Deze
groep stuurt relatief weinig geld naar het herkomstland (gemiddeld zo’n
700 euro). Het betreft vooral personen die kinderen in Nederland hebben en
waarbij de partner niet (meer) in het land van herkomst woont. Zij zijn vaak
werkzaam in relatief hogere beroepen.

Het patroon van footloose migratie tekent zich af bij migranten die nog rela-
tief kort in Nederland zijn. Zij zijn nog weinig geworteld in de Nederlandse
samenleving, spreken slecht Nederlands, hebben geen Nederlandse vrien-
den en een onzekere arbeidspositie (velen hebben geen tewerkstellingsver-
gunning). Ze onderhouden echter ook geringe contacten met het thuisland
en sturen amper geld op. Zij hebben vooral, maar niet uitsluitend, een lage
opleiding. Footloose migranten zijn relatief vaak single en op wat jongere
leeftijd naar Nederland gekomen. Dit is ook een verklaring voor de geringe
bindingen met het thuisland. Deze groep kent nog weinig familiale ver-
plichtingen. Net als de ‘vestigers’ stuurt deze groep weinig geld naar het
herkomstland: gemiddeld zo’n 800 euro per jaar.
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Figuur 6.1 Patronen van arbeidsmigratie uit Midden- en Oost-Europa na de uitbreiding
van de EU in mei 2004 en januari 2007
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Bron: Engbersen et al. 2011.

Deze diversiteit van migratiepatronen kan, naast de afgenomen kosten
voor reizen, verklaard worden uit drie factoren. De eerste factor is het
wegvallen van interne grenzen binnen de uitgebreide EU, waardoor bur-
gers gemakkelijk op en neer kunnen reizen.

Een tweede factor is de werking van de stedelijke en agrarische arbeids-
markten. Er is een structurele vraag naar goedkope, tijdelijke en flexibele
arbeid. Favell (2008) meent dat Oost-Europeanen het nieuwe arbeidspro-
letariaat zijn van de West-Europese arbeidsmarkten. De uitbreiding van
de EU heeft geleid tot een nieuwe hiérarchie op de arbeidsmarkt, waarbij
arbeiders uit Midden- en Oost-Europa vooral marginale en onzekere
banen innemen. Die marginaliteit biedt een belangrijke verklaring voor
terugkeer- en circulaire migratie. Alleen diegenen die een stabiele arbeids-
positie kunnen verwerven zullen blijven. Anderen maken vooral gebruik
van de grote verschillen in loon tussen Nederland en het eigen land. Die
verschillen leiden tot de rationele keuze om het verdiende loon vooral te
investeren in het eigen land.
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Een derde factor is de individualisering binnen familierelaties in Midden- en
Oost-Europa (Ornacka en Szczepaniak-Wiecha 2005), die ertoe heeft geleid
dat veel jonge mensen zich vrijer kunnen bewegen en zonder familieverplich-
tingen kunnen afreizen naar West-Europa. Familie als ‘engine of immigration’
(Massey en Philips 1999) is als het gaat om Oost-West-migratie minder be-
langrijk geworden. Een opvallend gegeven van het onderzoek Arbeidsmigratie
in vieren was dat de helft van de respondenten geen geld naar familie stuurde.
De stelling van Tilly (1990) dat niet ‘individuen’, maar ‘netwerken’ migreren
is in geval van Oost-West-migratie niet houdbaar.

De onderscheiden migratiepatronen brengen verschillende vormen en gra-
daties van integratie met zich mee. Net als in The Polish Peasant tekent zich

bij een bepaalde groep een proces van assimilatie af: een afname van de bin-
dingen met het eigen land en een toenemende oriéntatie op de Nederlandse
samenleving. Niettemin geldt ook voor deze groep dat zij contacten blijft
onderhouden met Polen. Vestigingsmigranten hebben gemiddeld 76 contac-
ten per maand met familie en vrienden in het land van herkomst (Engbersen
etal. 2011). Opvallend zijn ook de Poolse instituties die in Nederland zijn ont-
wikkeld, zoals weekendscholen, kerken, kranten en winkels. Deze instituties
bestaan bij de gratie van een Poolse populatie van een zekere omvang (tijdelijk
dan wel permanent).

Naast dit klassieke vestigingsproces zijn ook andere vormen van integratie
zichtbaar. Sommige groepen (met name de circulaire migranten) zijn vooral
passanten en pendelaars die door de aard van hun tijdelijke arbeid slechts
partieel in Nederland integreren. Zij doen een beroep op flexibele voorzie-
ningen, zoals ‘Polenhotels’, campings en private pensions, en zijn deels af-
hankelijk van huisjesmelkers en malafide uitzendbureaus. Andere migranten
integreren op economisch en sociaal-cultureel terrein, maar blijven sterk
georiénteerd op het land van herkomt. Het is een groep die op termijn terug
zal gaan of door zal migreren naar een ander land. Dit patroon van transnatio-
nalisme bevestigt eerdere bevindingen dat transnationale betrokkenheid niet
ten koste hoeft te gaan van succesvolle integratie (Snel et al. 2006; Vertovec
2009). We zien ook dat zij die succesvol in Nederland zijn geintegreerd meer
financiéle mogelijkheden hebben om transnationaal actief te zijn. Ten slotte
is er een groep die relatief wortelloos is. Deze groep heeft weinig binding met
Nederland, noch met het thuisland. Deels gaat het om een relatief mobiele
‘onderklasse’ die moeite heeft om werk en huisvesting te verwerven (Snel et
al. 2010). Een voorbeeld daarvan zijn de Turks sprekende Bulgaren die vaak
zonder werkvergunning naar Nederland vertrekken om hun geluk te beproe-
ven. Deze groep heeft zwakke bindingen met het land van herkomst en is in
Nederland sterk athankelijk van informele, Turkse circuits.
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LOKALE SOCIALE PROBLEMEN

De inpassing van nieuwe arbeidsmigranten in Nederland gaat deels geruisloos
en zonder problemen. Dit geldt vooral voor degenen die tot de transnationale
en vestigingsmigranten gerekend kunnen worden. Dat neemt niet weg dat de
nieuwe arbeidsmigratie ook specifieke sociale problemen met zich meebrengt
die vooral verbonden zijn met de twee andere typen arbeidsmigratie. Daarbij
gaat het om zaken als non-registratie, irreguliere arbeid (zwart werk, malafide
arbeidsbemiddelingsbureaus), irreguliere en slechte huisvesting (ruimtelijke
concentratie, overbewoning, uitbuiting, slechte kwaliteit, dakloosheid), leef-
baarheid (problemen van overlast in straten en wijken), inburgering (hoe te or-
ganiseren in geval van EU-burgers?) en scholing (in- en uitstroom van kinderen
van arbeidsmigranten, schoolverzuim). Ook spelen er problemen van crimina-
liteit. Haagse en Rotterdamse politiecijfers wijzen uit dat Polen en Roemenen
betrokken zijn bij bepaalde vormen van criminaliteit zoals winkeldiefstal en
geweld ten opzichte van elkaar (Snel et al. 2011; Engbersen 2012b). De ‘sociale
desorganisatiethese’ van Thomas en Znaniecki blijkt nog steeds actueel te zijn.
Arbeidsmigratie kan gepaard gaan met afnemende sociale controle in eigen
kring onder invloed van de losse, tijdelijke verbanden waarin vooral mannen
zijn ingebed. En ten slotte is er het mogelijke probleem van uitkeringsafhan-
kelijkheid (vooral van de bijstand). Indien veel werkloze Midden- en Oost-
Europeanen athankelijk worden van de bijstand kan dat lokale voorzieningen
onder druk zetten.

Kenmerkend voor bijna alle sociale problemen is dat ze voelbaar zijn op lokaal
niveau. Dit geldt in het bijzonder voor vraagstukken van criminaliteit, huisves-
ting, leefbaarheid, onderwijs en registratie. Van de thema’s van dakloosheid en
bijstandsafhankelijkheid kan overigens worden gesteld dat de omvang beperkt
lijkt te zijn.” De meest elementaire vraagstukken betreffen de aard en omvang
van arbeidsmigratie en de eisen die dat met zich meebrengt voor huisvesting en
lokale, publieke voorzieningen (bijvoorbeeld onderwijs). Voor het ontwikkelen
van rationeel lokaal beleid is inzicht in de omvang, diversiteit en dynamiek van
de groep arbeidsmigranten van groot belang. Overigens zijn gemeenten voor
de ontwikkeling van dat beleid sterk athankelijk van (semi)private partijen als
projectontwikkelaars en corporaties die huisvesting voor deze groep willen
realiseren. De lokale sociale problemen geven aan dat het onderscheid tus-

sen het ‘integratiebeleid’ voor derde landers en het ‘vrij verkeer-beleid’ voor
EU-arbeidsmigranten arbitrair is. Ook EU-arbeidsmigranten kunnen — ook

als ze maar kort in Nederland verblijven — behoefte hebben aan kennis van de
taal en van de Nederlandse samenleving. Van overheidswege is er echter geen
verplichtend inburgeringsbeleid voor deze categorie. Niettemin is het in afge-
lopen jaren mogelijk geweest voor EU-burgers om op vrijwillige basis gebruik
te maken van (gesubsidieerde) inburgeringstrajecten zoals ze door gemeenten
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zijn vormgegeven. In de periode 2007-2012 hebben 270 Nederlandse gemeen-
ten 183.000 inburgeringstrajecten gerealiseerd. In 17.000 gevallen maakten
EU-arbeidsmigranten daarvan gebruik.? In de toekomst is dat echter niet meer
mogelijk, omdat de financiéle middelen daarvoor ontbreken en het integratie-
beleid als uitgangspunt heeft dat migranten zelf verantwoordelijk zijn voor hun
inburgering.

NAAR EEN GEDIFFERENTIEERD INTEGRATIEBELEID

Wie het beleid ten behoeve van de EU-arbeidsmigratie overziet, wordt ge-
troffen door het ontbreken van een doordacht integratiebeleid. Het Europese
beleid kenmerkt zich door het axioma van vrije mobiliteit van personen en
het faciliteren van arbeidsmigratie. Het nationale beleid heeft vooral oog
voor negatieve aspecten van arbeidsmigratie en wordt daarnaast beheerst
door de angst van omvangrijke vestigingsmigratie van migranten uit Oost-
en Midden-Europa die op termijn een beroep zouden kunnen doen op so-
ciale zekerheid.* Het lokale beleid, ten slotte, heeft een sterk geimproviseerd
karakter athankelijk van de aard van de arbeidsmigratie waarmee men wordt
geconfronteerd. Op lokaal niveau vinden niettemin de meeste beleidsin-
novaties plaats. In de gemeente Westland wordt nu bijvoorbeeld samenge-
werkt met werkgevers en worden arbeidsmigranten actief benaderd om tot
adequate registratie te komen, terwijl de gemeente Den Haag actief aanslui-
ting zoekt bij zelforganisaties van arbeidsmigranten.

Er zijn echter grenzen aan wat een gemeente kan en mag. Vandaar dat ge-
meenten - sinds de eerste Polentop in 2007 — nadrukkelijk proberen om
het nationale beleid te beinvloeden.® De inspanningen van gemeenten
hebben ertoe geleid dat het rijk sinds eind 2010 in bestuurlijk overleg is
getreden met gemeenten als Den Haag, Rotterdam, Westland, Medemblik,
Utrecht, Schiedam, Amsterdam en Eindhoven. Ook heeft het rijk vijf
werkgroepen in het leven geroepen over (i) registratie en voorlichting; (ii)
huisvesting; (iii) integratie en taal; (iv) terugkeer, en (v) werk. Gemeenten
en andere stakeholders (zelforganisaties, uitzendbureaus, huisvesters)
participeren binnen deze werkgroepen waarbinnen een scala aan onder-
werpen aan de orde komt, die terug te vinden zijn in de brieven over maat-
regelen over EU-migratie aan de Tweede Kamer.® Centraal in veel van de
maatregelen staat een scherper handhaving- en registratiebeleid, evenals
het benadrukken van de eigen verantwoordelijkheid van de arbeidsmi-
grant om van zijn of haar verblijf een succes te maken. Veel maatregelen
moeten gemeenten en inspectiediensten faciliteren in het effectief bestrij-
den van irreguliere praktijken op de terreinen van huisvesting, werk en
uitkeringsafhankelijkheid.
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De initiatieven die op lokaal niveau worden ontwikkeld geven een indicatie
van wat er zou moeten gebeuren. Er dient een gedifferentieerd beleid te wor-
den ontwikkeld dat rekening houdt met de vier patronen van migratie en hun
onderlinge verhouding. Nu zien we dat in het publieke debat en bij bepaalde
beleidsniveaus vaak één van de vier patronen centraal staat: in het bijzonder dat
van tijdelijke migratie of dat van vestigingsmigratie. Op Europees niveau is er
vooral aandacht voor mobiliteit, terwijl op nationaal niveau de nadruk vooral
ligt op de repercussies van vestiging. De realiteit is echter dat de vier patronen
tegelijkertijd en naast elkaar voorkomen. De vier ideaaltypen zouden als lei-
draad kunnen dienen voor een gedifferentieerd beleid waarin lokaal ‘maatwerk’
centraal zou moeten staan.

Ter ondersteuning van zo’n gedifferentieerd beleid zijn drie randvoorwaarden

noodzakelijk.

1. Hetverstrekken van goede informatie (zowel in het land van herkomst
als in het land van vestiging) aan arbeidsmigranten over hun arbeids- en
rechtspositie, inclusief informatie over huisvesting, onderwijs en gezond-
heidszorg. Dat kan via Europese en nationale websites met informatie in
de eigen taal, maar ook via lokale loketten binnen gemeenten (vgl. de expat
desks) (Van Bochove et al. 2011).

2. Het ontwikkelen van adequate systemen van registratie zodat inzicht kan
worden verkregen in de aard van migratiepatronen en in mogelijke veran-
deringen in de relatieve verhouding van de verschillende migratiepatro-
nen: neemt bijvoorbeeld tijdelijke migratie toe of af?

3. Erdienen afdoende wettelijke mogelijkheden te zijn (incl. de handhaving
daarvan) om op te treden tegen malafide huisvesters, uitzendbureaus en
werkgevers. Ook dient misbruik van bepaalde wettelijke mogelijkheden
om hier als ‘zelfstandige’ of ‘posted worker’ te werken te worden tegenge-
gaan.

Naast deze randvoorwaarden zijn de volgende vier zaken van belang:

1. Hetrealiseren van een flexibele infrastructuur om tijdelijke, circulaire ar-
beidsmigranten te incorporeren in de Nederlandse samenleving. Adequate
huisvesting is daarvoor essentieel. In de voorbije jaren is op allerlei ma-
nieren geimproviseerd om huisvesting te bieden aan deze groep: van
huisvesting op campings tot huisvesting in corporatiewoningen die op de
nominatie staan om gesloopt te worden. Daarnaast zijn in verschillende
gemeenten ‘hotels’ gerealiseerd. Er is vooral behoefte aan goedkope, so-
bere, maar decente huisvesting met aandacht voor privacy. De uitdaging is
om dit type huisvesting te realiseren. Niet alleen private partijen, maar ook
corporaties kunnen daarin een rol vervullen. Grote steden als Den Haag en
Rotterdam hebben daarbij meer te maken met vestigings- en transnatio-
nale migratie dan agrarische gemeenten. Verder dient nagedacht te worden
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over regionale arrangementen op het terrein van huisvesting om zo de ver-
antwoordelijkheid voor het realiseren van huisvesting te spreiden. In geval
van structurele problemen dienen gemeenten de regie te nemen om pro-
blemen in samenspraak met werkgevers, uitzendbureaus en woningbouw-
corporaties op te lossen. Dat geldt ook voor het probleem van huisvesting
na beéindiging van werk. Voorkomen moet worden dat werknemers per
direct op straat komen te staan als het arbeidscontract is beéindigd.

Het realiseren van een instrumentarium voor het inburgeren van arbeids-
migranten die voor langere tijd in Nederland willen verblijven (transnati-
onale en vestigingsmigranten). Uit het onderzoek Arbeidsmigratie in vieren
bleek dat een deel van de vestigers een cursus Nederlands heeft gevolgd via
commerciéle instellingen. Zij betaalden daarvoor zelf. Ook bleek uit cijfers
van het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (BZK)
dat arbeidsmigranten gebruik hebben gemaakt van de faciliteiten voor
vrijwillige inburgering. Om de inburgering nader te faciliteren is het goed
om e-learning producten te ontwikkelen zodat migranten zelf de taal kun-
nen leren. Ook werkgevers kunnen nadrukkelijker worden aangespoord
om taalonderwijs te verzorgen voor de eigen werknemers. Daarnaast
moet worden geaccepteerd dat voor arbeidsmigranten die maar kort in
Nederland verblijven kennis van de Nederlandse taal niet een eerste priori-
teit is. Vooral transnationale en vestigingsmigranten hebben baat bij kennis
van de Nederlandse taal. Ook dient er meer aandacht te zijn voor onderwijs
(zij-instroom van kinderen) aan kinderen van EU-arbeidsmigranten. Veel
EU-arbeidsmigranten zijn woonachtig in multiculturele wijken in de grote
steden. De inpassing van hun kinderen in vooral het basisonderwijs vergt
extra inspanningen.

Het realiseren van een instrumentarium om sociale problemen die voort-
vloeien uit footloose migratie het hoofd te bieden (zie uitgebreid Snel et al.
2011). Problemen die bij dit patroon horen hebben betrekking op crimina-
liteit, werkloosheid, irregulier werk, dakloosheid en verslavingsproble-
matiek. Er is ook meer kennis nodig van de mogelijkheden tot terugkeer
van migranten die zonder middelen van bestaan in Nederland verblijven.
Vrijheid van beweging binnen de grenzen van de EU is een van de basis-
rechten van de EU. Tegelijkertijd gaat deze bewegingsvrijheid ervan uit dat
ingezetenen uit andere EU-landen in het eigen levensonderhoud kunnen
voorzien (althans zolang men nog niet door arbeid voldoende recht heeft
opgebouwd om gebruik te maken van sociale zekerheid). De overheid (na-
tionaal en lokaal) moet onderzoeken welke mogelijkheden tot terugkeer er
zijn en hiervoor praktisch uitvoerbare reguleringen maken. De lokale over-
heid kan vooral — in samenwerking met maatschappelijke organisaties en
zelforganisaties van arbeidsmigranten — een rol vervullen in het realiseren
van vrijwillige terugkeer voor dakloze arbeidsmigranten die niet in staat
zijn om zelfstandig in Nederland te werken en te wonen.
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4. Hetinpassen van de EU-arbeidsmigratie in het huidige kennismigratiebe-
leid. Een deel van de hooggeschoolde transnationale en vestigingsmigranten
kan onderdeel vormen van het nationale kennismigratiebeleid en het lokale
expat-beleid waarbij enerzijds geprobeerd wordt om deze groep (hoogop-
geleide Polen, Bulgaren en Roemenen) te behouden voor de Nederlandse
kenniseconomie en anderzijds gepoogd wordt om hun integratie in
Nederlandse steden te faciliteren. Het expat-beleid zoals dat vorm krijgt in
Den Haag kan als voorbeeld dienen (Van Bochove etal. 2011).

TOT SLOT

De toenemende interne mobiliteit in Europa heeft een gedifferentieerd
karakter. Er tekenen zich arbeidsmigratiepatronen af die gekenmerkt wor-
den door tijdelijkheid (kort, middellang) en vestiging. Deze patronen van
arbeidsmigratie hebben niet alleen economische gevolgen, maar hebben
ook sociale repercussies voor regio’s en steden. We zien dan ook dat de
toestroom van Midden- en Oost-Europeanen een belangrijk beleidsthema
is geworden in grote, middelgrote en kleine steden die daarmee te maken
hebben, niet alleen in Nederland, maar ook in andere Europese steden. Een
voorbeeld daarvan zijn de zorgen over dakloosheid en overlast (Crellen
2010; Wayne 2010; Garapich 2011; Mostowska 2011). De beleidsarrange-
menten die zich op lokaal niveau uitkristalliseren zijn een poging om de
meervoudige, hedendaagse arbeidsmigratie te kanaliseren. Daarbij worden
verschillende accenten en prioriteiten gelegd op terreinen als registratie,
huisvesting, aanpak malafide uitzendbureaus, terugkeerbeleid en inburge-
ring. Maar de invloed van het lokaal bestuur is op veel terreinen begrensd
door Europese en nationale regelgeving (Puymbroeck et al. 2011; Engbersen
en Snel 2012).

De lokale beleidsarrangementen duiden er tevens op dat het huidige on-
derscheid tussen ‘mobiliteitsbeleid’ voor EU-arbeidsmigranten en ‘integra-
tiebeleid’ voor derdelanders kunstmatig is en onvoldoende recht doet aan
elementaire behoeften van verschillende groepen arbeidsmigranten om
geholpen te worden bij hun tijdelijk, middellang dan wel duurzaam verblijf
in de Nederlandse samenleving. Die behoeften hebben enerzijds betrekking
op adequate informatie (bijvoorbeeld kennis van hun rechten en van belang-
rijke Nederlandse instituties) en anderzijds op het verwerven van decente
huisvesting die aansluit bij hun verblijfperspectief en arbeidsloopbaan. Ook
lokale overheden die geconfronteerd worden met de gevolgen van de nieu-
we arbeidsmigratie hebben behoefte aan een meer geformaliseerd integra-
tiebeleid. Daarbij gaat het in de eerste plaats om het realiseren van huisves-
ting (en deels onderwijs) en anderzijds om het reguleren en voorkomen van
sociale problemen als dakloosheid en criminaliteit. Vooral het gegeven dat
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er sprake is van ‘structurele tijdelijkheid’ in geval van de EU-arbeidsmigratie
dwingt tot het herzien van het traditionele integratiebeleid. Ook het feit dat
het gaat om EU-arbeidsmigranten dwingt tot herbezinning op het huidige
terugkeerbeleid. Wie echter de inpassing van veel arbeidsmigranten in de
Nederlandse samenleving overziet moet ook constateren dat veel arbeids-
migranten — in lijn met de huidige integratie-ideologie — op eigen kracht een
plekje hebben verworven in de Nederlandse samenleving.
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NOTEN

1 Deze vier patronen van arbeidsmigratie komen niet in gelijke mate voor. Het onder-
zoek van Van der Heijden etal. (2011) maakte het mogelijk om onze populatie te we-
gen met een bepaalde ‘wegingsfactor’, waarbij niet GBA-geregistreerde respondenten
relatief veel gewicht hebben gekregen, zodanig dat de GBA-registratiegraad na weging
overeenkwam met de door Van der Heijden etal. (2011) (geschatte) registratiegraad
onder Polen, Bulgaren en Roemenen in Nederland. Uit de analyse komt dan naar
voren dat het patroon van circulaire migratie bij 23% van de migranten voorkomt,
transnationale migratie bij 13%, vestigingsmigratie bij 22%, en footloose migratie bij
41% van de arbeidsmigranten uit Bulgarije, Roemenie en Polen.

2 Twee Rotterdamse observaties kunnen dit illustreren. In Rotterdam wordt de toe-
gang tot de nachtopvang beperkt tot personen die voldoen aan het criterium van
‘regiobinding’. De meeste Midden- en Oost-Europese daklozen voldoen niet aan dit
criterium. Volgens gegevens van de gemeente hebben in 2010 7 daklozen uit Midden-
en Oost-Europa toestemming gekregen om in de nachtopvang te slapen. In geval van
extreme kou tijdens de wintermaanden geldt echter de winterregeling. Dan wordt
extra capaciteit in de daklozenopvang gecreéerd en die is voor iedereen toegankelijk.
In de winter van 2010/2011 was de winterregeling 46 dagen van kracht in Rotterdam.
In deze periode hebben 59 personen uit Midden- en Oost-Europa gebruik gemaakt
van de nachtopvang (Engbersen etal. 2011). De meest recente ‘Monitor Programma
EU Arbeidsmigranten’ van de gemeente Rotterdam meldt verder dat slechts 1 per-
soon afkomstig uit Midden- en Oost-Europa in de periode van 1januari 2011 tot en
met 31 december in de maatschappelijk opvang is toegelaten. Ook het beroep dat
MOE-landers in Rotterdam doen op de bijstand is bescheiden. In januari 2012 telde
Rotterdam 106 MOE-landers met een bijstandsuitkering (op een totale populatie van
tussen de 26.000 en 34.000 MOE-landers).

3 Deze cijfers zijn afkomstig van het ministerie van Binnenlandse Zaken.

4 Op Europees niveau heeft Nederland voorstellen gedaan voor het aanpassen van de
Richtlijn 2004/38 over vrij verkeer van personen. Volgens deze richtlijn heeft ie-
mand die langer dan een jaar in een gastland heeft gewerkt en sindsdien onvrijwillig
werkloos is, rechtmatig verblijf voor onbepaalde tijd in dat land. Daardoor kan snel
een recht op bijstand kan ontstaan. Het Nederlandse kabinet wil bewerkstelligen dat
een EU-burger pas een verblijfsrecht voor onbepaalde tijd verkrijgt wanneer hij lan-
ger dan 5 jaar in Nederland heeft gewerkt.

5 Sinds de eerste ‘Polentop’ in Rotterdam in 2007 hebben Nederlandse gemeenten de
nationale overheid geconfronteerd met lokale problemen van arbeidsmigratie vanuit
Midden- en Oost-Europa.

6 Zie Kamerstukken II, 2010-2011, 29 407, nr. 116 Maatregelen arbeidsmigratie uit
Midden- en Oost-Europa; en ook Kamerstukken I 2011-2012, 29407, nr. 130
Arbeidsmigratie uit EU-landen.
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In betere banen

Europa is straks een krimpend continent. Hebben we daarom meer
arbeidsmigranten nodig? En voegen zij zich als vanzelf in onze economie en
samenleving? Of zijn de deuren al te ver opengezet? In betere banen gaatin op

de vraag hoe het arbeidsmigratiebeleid nu en in de toekomst vorm moet krijgen,

in Nederland en in de Europese Unie. Een aantal internationaal gerenommeerde
wetenschappers analyseert de Europese arbeidsmigratie van vandaag en doordenkt
de uitdagingen voor morgen.

Dit boek maakt duidelijk dat migratie een ander gezicht heeft gekregen. De meeste
migranten die nu naar Nederland komen zijn Europeanen, vaak uit Midden- en
Oost-Europa. Sommigen blijven voorgoed, anderen keren terug. Ook verwelkomt
Nederland steeds meer hoger opgeleiden, regelmatig van buiten Europa. Door
open grenzen is migratiebeleid vooral arbeidsmarktbeleid geworden.

Voor beter arbeidsmigratiebeleid is inzicht noodzakelijk in de toekomstige
structuur van de arbeidsmarkt in een globaliserende economie. Alleen dan kan
arbeidsmigratie beter worden afgewogen tegen andere alternatieven. Is investeren
in scholing te verkiezen boven buitenlandse werknemers? Bovendien: willen
straks nog wel mensen naar Nederland komen? Bij een ander gezicht van
migratie hoort tenslotte een ander integratiebeleid. Daarbij mag van
overheid en werkgevers meer worden verwacht. En bovenal van Brussel.
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