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1 Inleiding: meer migratie,
minder verzorgingsstaat?

Dit boek gaat over een conflictueuze relatie: de verhouding tussen de ver-
zorgingsstaat en migratie. Migratie is vooral een transnationaal fenomeen,
de verzorgingsstaat vooral een nationaal fenomeen. Voor migranten' is het
land van aankomst niet vanzelfsprekend de eindbestemming. Sommige mi-
granten vestigen zich, andere keren na maanden of jaren weer naar huis,
weer andere trekken verder. En eenmaal verhuisd houden mensen graag een
levenslijn in stand met het land van herkomst. Met dank aan goedkope
vliegtickets van Ryanair en Wizzair en nieuwe technologieén als internet en
skype is migratie geen enkele reis meer. Mensen hoeven zich dus niet meer
aan één land te verbinden, en steeds meer mensen kunnen dat ook niet: ze
hebben verschillende identiteiten en loyaliteiten.

De verzorgingsstaat, daarentegen, is hoofdzakelijk een nationaal feno-
meen. ‘Solidariteit heeft grenzen nodig), schrijven Entzinger en Van der
Meer (2004). De verzorgingsstaat kan alleen werken als er sprake is van
afgebakende solidariteit, verankerd in nationale instituties. Nederland
kent een lange geschiedenis van bilaterale sociale-zekerheidsverdragen met
andere landen. Ook de Europese Unie heeft onze landsgrenzen in zekere
zin opgerekt. Maar de codrdinatie tussen landen bestaat bij gratie van een
sociaal contract dat vooral nationaal van aard is. Sterker nog: het ontstaan
van verzorgingsstaten in veel Europese landen was een onderdeel van het
proces van natievorming. Door sociale verzekeringen moesten mensen zich
wel verbonden met elkaar voelen: je betaalde per slot van rekening voor de
ander in tijden van zwakte en ziekte (Brochmann & Hagelund, 2012).

Volgens economen staat de relatie vooral onder spanning omdat de ver-
zorgingsstaat een onweerstaanbare aantrekkingskracht uitoefent op mensen
die het minder hebben. Mensen die aanvankelijk nooit van plan waren te
migreren pakken hun biezen om af te reizen naar het land van melk en
honing, het land met een genereuze verzorgingsstaat. Migranten zijn in deze
benadering ‘uitkeringstoeristen’, de verzorgingsstaat een ‘magneet’ (Borjas,
1999a). Als dat zo is, kan de financierbaarheid van het stelsel onder druk
komen te staan omdat zo vooral economisch zwakke migranten naar landen
met een verzorgingsstaat trekken. En als er te veel zwakkere broeders (en

1 In verband met de leesbaarheid van de tekst wordt vooral de term ‘migrant’ gebruikt. Er wordt
vooral gesproken over immigrant (inkomend landverhuizer) of emigrant (uitgaand landverhuizer)
als dit niet direct valt op te maken uit de tekst.
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zusters) zijn, wordt het verzekeringsstelsel op het spel gezet. Kortom, bij
open landsgrenzen kan de verzorgingsstaat ten onder gaan aan zijn eigen
succes. Want hoe meer migratie, hoe minder verzorgingsstaat.

Sociologen wijzen op een ander gevaar: de toenemende etnische diversi-
teit die ontstaat door migratie zou wel eens hand in hand kunnen gaan met
afnemende (nationale) solidariteit. Met als gevolg: een sluipende afbrok-
keling van de verzorgingsstaat. De verzorgingsstaat, zo wordt gezegd, kan
alleen goed werken als mensen zich herkennen in de ander: degene voor wie
je betaalt als hij ziek, oud of werkloos wordt, moet lijken op jezelf. Maar
lijken mensen wier wieg elders heeft gestaan wel genoeg op ‘ons’ om ze tot
de kring van solidariteit te rekenen? Hoeveel rek zit er in solidariteit als
‘vreemden’ ons land binnenkomen? Op het moment dat de verzorgingsstaat
wordt gezien als iets waarbij ‘wij’ betalen voor ‘hen’, schrijft Freeman (1986),
zijn de laatste dagen van het stelsel geteld. Ook hier wordt dus het beeld van
communicerende vaten opgeroepen: hoe meer migratie, hoe minder verzor-
gingsstaat.

Deze wrijvingen tussen migratie en de verzorgingsstaat worden wel
samengevat als de migratie-verzorgingsstaatparadox : op het oog moet er
gekozen worden tussen die twee (Bommes & Geddes, 2000; Banting &
Kymlicka, 2006; Brochmann & Hagelund 2012). De oplossing van de pa-
radox kent vaak maar twee varianten: of er moet een muur worden gebouwd
om het land (niemand erin) of er moet een muur worden gebouwd om de
verzorgingsstaat (nationalisatie van de verzorgingsstaat). In het eerste geval
wordt de grens gesloten, zodat de nieuwe migranten geen inbreuk maken
op de bestaande nationale solidariteit. Alleen als migranten zich eenzijdig
richten op het aankomstland en zich voorgoed vestigen, kan het nationale
sociale contract worden gered. Dat impliceert eveneens dat niemand meer
zou mogen vertrekken: exit — emigratie — wordt dan gezien als een teken van
gebrekkige loyaliteit. In de tweede variant worden mensen wel toegelaten tot
het land, bijvoorbeeld om te werken, maar niet tot de verzorgingsstaat. Die
bestaat alleen voor de mensen wier wieg in het land stond. Zo ontstaan bin-
nen de landsgrenzen twee categorieén burgers: de insiders en outsiders van
de verzorgingsstaat.

Japan is een duidelijk voorbeeld van het eerste model: de gesloten grens.
Ondanks vergrijzing houdt Japan angstvallig de deur dicht, de etnische
Japanners uit Zuid-Amerika — de Njkinn — uitgezonderd, die werden juist
verwelkomd. Singapore is een voorbeeld van het tweede model: open gren-
zen maar een gesloten verzorgingsstaat. Meer dan 30 procent van de be-
roepsbevolking telt als migrant, maar alleen mensen met een Singaporese
nationaliteit of permanente verblijfsvergunning mogen meedoen met het
Central Provident Fund, het nationale fonds waaruit pensioenen, zorgkos-
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1 Inleiding: meer migratie, minder verzorgingsstaat?

ten maar ook huisvesting betaald worden. Daardoor hebben meer dan een
miljoen arbeidsmigranten geen sociale rechten.

Veel westerse verzorgingsstaten gaan subtieler om met de verzorgings-
staat-migratieparadox. De afgelopen twee decennia hebben de meeste Euro-
pese landen, met name Denemarken, lerland en het Verenigd Koninkrijk
maar ook Nederland, een beetje van allebei gedaan: strengere selectie aan de
poort van het land en aanscherping van de sociale zekerheid. Ingezet is op
het selecteren van de ‘ideale immigrant’. Wie wil tegenwoordig niet de ‘best
and brightest’ naar zijn land lokken? Vooral hoger opgeleide kenniswerkers,
zo is het idee, dragen bij aan de economie en kunnen de verzorgingsstaatkas
spekken. Liefst gaat de deur tegelijkertijd dicht voor de lager opgeleiden, al
kan dat binnen de Europese Unie op dit moment niet meer — ons land ligt
in het Europa zonder grenzen. Tegelijkertijd is in veel Europese landen de
solidariteit herschikt. Op de sociale zekerheid is in de jaren negentig in veel
Europese landen bezuinigd, Nederland voorop. Activering van werklozen
is in de sociale zekerheid het credo geworden en in veel Europese landen is
geprobeerd de bijstand te beperken voor burgers van buiten, overigens met
wisselend resultaat.

Bovendien kunnen we het vraagstuk ook omkeren: wat voor verzor-
gingsstaat verzekert ons van migratie? Met het oog op vergrijzing en ont-
groening kan het best mogelijk zijn dat arbeidsmigratie juist nodig is om de
verzorgingsstaat te behouden. Want als er niets verandert, zal in Nederland
in 2050 de ene helft van de bevolking de andere, niet actieve helft moeten
ondersteunen (Demifer, 2010). Sommige berekeningen gaan ervan uit dat
in 2040 in Nederland 700.000 mensen tekort zullen zijn op de arbeids-
markt (Advies Commissie Arbeidsparticipatie, 2008). Vooral in de zorg,
maar ook in de techniek worden grote personeelstekorten voorspeld. Die
arbeidsmarkttekorten zullen spelen in heel Europa — we leven op een krim-
pend continent. Om de toekomstige demografische pijn te verzachten moe-
ten we immigratie, ook van buiten de EU, veel meer op prijs stellen, zegt een
aantal demografen en economen (Theeuwes, 2011; Miinz, 2011; Brakman
& Witteloostuijn, 2010). Want misschien geldt juist: hoe minder migratie,
hoe minder verzorgingsstaat.

In dit boek wordt ingegaan op de oorzaken van de migratie-verzorgings-
staatparadox. Welke spanningen bestaan er? Niet alleen wordt de vraag
gesteld of migratie en de verzorgingsstaat kunnen combineren, maar ook
hoe. Kiezen tussen de verzorgingsstaat en migratie hoeft immers niet per se.
Beide — migratie en de verzorgingsstaat — kunnen (beperkt) bewegen. Het
vraagstuk is dus niet zwart of wit: 6f migratie 6f een verzorgingsstaat, maar
hoe de verzorgingsstaat zich, nu en in de toekomst, kan aanpassen aan de
gewenste vormen van migratie, en vice versa: welke migratie draagt bij aan

9
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een duurzame verzorgingsstaat? Hoe kan migratie onze verzorgingsstaat
versterken?

1.1 Voorbij het gastarbeiderstrauma

Allereerst is het belangrijk te constateren dat er, ondanks het feit dat we
leven in een tijd van globalisering, geen sprake is van ‘massamigratie’. Ver-
geleken met 1900, toen 10 procent van de wereldbevolking zich verplaatste,
is het aantal migranten nu met 3 procent van de wereldbevolking redelijk
klein (Goldin et al., 2010). Lucassen en Lucassen (2011) laten in hun studie
naar honderden jaren migratie zien dat de term ‘massamigratie’, die nu zo
vaak gebezigd wordt, vooral opkomt als er relatief weinig migratie is.

Historische studies laten zien dat Nederland vanaf de Gouden Eeuw
altijd een migratieland is geweest. In de Gouden Eeuw kwam maar liefst
40 procent van de bevolking van Amsterdam van buiten (Lucassen &
Lucassen, 2011). Kijken we wat minder ver terug naar de periode vanaf de
Tweede Wereldoorlog tot nu, dan blijkt dat het migratiesaldo — immigratie
minus emigratie — al die jaren rond de 30.000 personen per jaar schommelt
(hoofdstuk 3, figuur 3.1). Wel is duidelijk dat de beweeglijkheid toeneemt:
er zijn meer immigranten en ook meer emigranten. Mensen komen niet
alleen naar Nederland, ze vertrekken ook. Nederlanders zijn, na de Engelsen
en de Finnen, zelfs het meest mobiele volk van Europa: 6 procent van de
Nederlanders woont in het buitenland. Tussen 2004 en 2007 vertrokken
meer mensen dan dat er kwamen (Jennissen, 2011a).

Migratie is dus geen massaverschijnsel, maar ook nauwelijks meer weg
te denken uit onze samenleving én uit onze arbeidsmarkt. OECD-statis-
ticken laten zien dat van alle werkenden in Nederland inmiddels meer dan
10 procent in het buitenland is geboren: 12 procent (in 2009) om precies te
zijn. Daarin is Nederland vergelijkbaar met andere Europese landen zoals
het Verenigd Koninkrijk (13), Belgié (14) en Zweden (14). Maar Europese
landen als Ierland (19), Spanje (18), Oostenrijk (16) en Zwitserland (26)
kennen inmiddels veel hogere percentages. In klassieke migratielanden zoals
Canada (21) Australié (27), en Nieuw-Zeeland (24) is zelfs bijna een kwart
van de werkende bevolking in het buitenland geboren. Die cijfers zijn overi-
gens veel hoger dan in de VS, dat met 16 procent in het buitenland gebore-
nen echt niet meer het immigratieland pur sang is.

Achter deze 12 procent migranten in Nederland schuilt een grote di-
versiteit. Het vrije verkeer van personen in de EU heeft de arbeidsmobili-
teit doen groeien. Een aanzienlijk deel van onze migranten komt daardoor
inmiddels uit Europa, waaronder naar schatting zo'n 340.000 Midden- en
Oost-Europeanen (Van der Heijden et al., 2013). De Mareks en Monika’s
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1 Inleiding: meer migratie, minder verzorgingsstaat?

uit Polen werken vooral in de Westlandse kassen. Bovendien zijn er in
Nederland bij elkaar zo'n tienduizend andere Europeanen, vooral Britten,
Duitsers, Belgen en Fransen. Een deel van hen is een hoger opgeleide expat
die kortdurend uitgezonden wordt door het moederbedrijf. En sinds 2004
komen veel kennismigranten van buiten Europa naar Nederland onder een
speciale regeling. Vaak zijn dat Indiérs — de ‘Sanjays en Sunils’. Zij wonen in
Little India in Amstelveen en werken in de ICT.

Het debat over migratie in de Nederlandse verzorgingsstaatdiscussies
wordt echter gekleurd door de ervaring met een andere, specifieke soort mi-
grant: Ali en Ahmed, de generatie gastarbeiders uit Turkije en Marokko die
in de jaren zestig naar Nederland kwam. Die immigratie mondde uit in een
bekend, tragisch verhaal. Kort na hun aankomst kwam de oliecrisis, hun
werk werd verplaatst naar lagelonenlanden. Door het sluiten van de mijnen
en bepaalde industrieén kwamen de mannen uit de Rif en het Anatolische
hooggebergte werkloos thuis te zitten. Uit morele overwegingen — ‘het gezin
als de hoeksteen van de samenleving’ — werd tegelijkertijd aangemoedigd dat
vrouw en kinderen overkwamen. Veel migranten, die voornamelijk werden
geselecteerd op hun fysieke werkkracht, raakten langdurig werkloos. Voor
hen was geen plek meer in de naar diensten transformerende economie. De
verzorgingsstaat, die destijds veel genereuzer was, werd op die manier zwaar
belast met ouder wordende, vaak ongezonde mannen, en hun vrouwen die
niet gewend waren buitenshuis te werken.

Een deel van die pijnlijke geschiedenis is nu nog steeds terug te zien in
de statisticken. Zo is de werkloosheid onder wat niet-westerse allochtonen
worden genoemd, standaard drie keer zo hoog. Tijdens de recente economi-
sche crisis is de werkloosheid voor deze groepen meer toegenomen (Gijsberts
et al., 2012; Forum/CBS, 2012). Ook de uitkeringsafhankelijkheid van de
(voormalig) migranten, en hun kinderen (!), is nog altijd veel hoger dan
die van autochtonen, al geldt dat vooral voor de bijstand: ben Turkse en
Marokkaanse Nederlanders hebben respectievelijk vijf tot zeven keer zo vaak
een bijstandsuitkering als autochtonen. Wat betreft het gebruik van andere
uitkeringen zoals de WW of arbeidsongeschiktheidsuitkeringen ontlopen
de verschillende groepen elkaar niet veel (meer) (hoofdstuk 4, figuur 4.3).2

Hoewel het naief is geen lessen te trekken uit de geschiedenis, kan de toe-
komst van de verzorgingsstaat niet enkel op het verleden worden gebouwd.
Het gastarbeiderstrauma dat in Nederland het debat kleurt, komt voort uit

2 De statisticken van het CBS en SCP hebben geen betrekking op migranten in de precieze zin van
het woord — landverhuizer — maar op ‘allochtonen’. Die term slaat zowel op de eerste als tweede
generatie. De statistieken van de OECD daarentegen definiéren een migrant als ‘foreign born’,
iemand die in het buitenland geboren is. In dit bock wordt, omwille van de schaarste aan adequate
precieze data, door elkaar gebruik gemaakt van alle drie de bronnen (CBS, SCP en OECD).
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een selectieve interpretatie van de geschiedenis, waarbij enkele feiten wor-
den vergeten. Zo hebben werkgevers, anders dan het collectief, wel finan-
cieel baat gehad bij arbeidsmigratie. Zij waren het die de vruchten plukten
van arbeidsmobiliteit (WRR, 2001; Lucassen & Lucassen, 2011). En niet
alle gastarbeiders bleven in Nederland: het leeuwendeel van de Italianen
en Spanjaarden keerde wel terug naar hun land van herkomst. Ook Turken
en Marokkanen keerden in de jaren zeventig naar huis, tot ze gedwongen
werden te kiezen: in Nederland blijven, vaak met een gunstige uitkering, of
voor altijd teruggaan.

Het is een open vraag hoe de recente arbeidsmigratie uit Midden- en
Oost-Europa zal uitpakken, vooral voor de verzorgingsstaat. Binnen Europa
is migratie van lager opgeleiden wel weer het dominante patroon. Maar de
droevige gastarbeidersgeschiedenis hoeft zich niet te herhalen. De Polen
zijn beter opgeleid dan destijds de ongeletterde gastarbeiders. Daarbij komt
dat migranten steeds vaker tijdelijk komen. De meeste arbeidsmigranten
vertrekken binnen drie jaar weer uit Nederland, veel Polen zelfs al binnen
een jaar (Verschuren et al., 2011). Anders dan in het gastarbeiderverleden
kunnen Europese migranten weer makkelijk terug naar huis: open grenzen
bevorderen circulaire migratie. Historische vergelijkingen hoeven dus niet
per se op te gaan.

De vele, kortdurende bewegingen en bindingen maken migratie mis-
schien wel een complexer probleem voor de verzorgingsstaat dan in het
gastarbeiderverleden. Is de verzorgingsstaat opgewassen tegen het ‘komen
en gaan’ van mensen en voelen de nieuwe migranten wel binding met de
Nederlandse natie en verzorgingsstaat? En: is dat nodig? Bovendien heeft
migratie zoals uit het voorgaande blijkt een ander, veelkleuriger gezicht ge-
kregen. Die diversiteit — in afkomst, opleiding en migratiepatroon — van
migratie moet in ogenschouw worden genomen bij het nadenken over de
toeckomst van de verzorgingsstaat. Hoe zal arbeidsmigratie zich in de toe-
komst verder ontwikkelen en wat voor verzorgingsstaat past daarbij? Dat is
de centrale vraag van dit boek.

1.2 Voorbij de grenzen van de verzorgingsstaat

Maar wat is precies een verzorgingsstaat? De verzorgingsstaat is een breed be-
grip. Zeker in Nederland is het een omvangrijk geheel van regelingen, finan-
cieringsinstrumenten, afspraken en wetten in veel verschillende domeinen:
onderwijs, sociale zekerheid, pensioenen, gezondheidszorg, arbeidsmarkt.
In navolging van het WRR-rapport (2006) De verzorgingsstaat herwogen
wordt hier de verzorgingsstaat vooral gezien als de institutionalisering van
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1 Inleiding: meer migratie, minder verzorgingsstaat?

vier functies: verzorgen, verzekeren, verheffen en verbinden. Deze func-
ties zijn niet gekoppeld aan een specifick domein of regeling. Zo heeft het
onderwijsstelsel de taak om te verheffen en te verbinden, maar het zou op
termijn ook moeten bijdragen aan het verzekeren van inkomen.

Een dergelijke functionele benadering helpt om vrij te kunnen denken
over alternatieven voor sociale zekerheid en de toekomst van onze verzor-
gingsstaat. In dit boek worden niet alle functies van de verzorgingsstaat
uitgebreid besproken en doorgelicht. Het doel is om vooral te onderzoeken
hoe, met het oog op migratie, de verzekeringsfunctie het beste vorm kan
krijgen, in het bijzonder wanneer het gaat om het verzekeren tegen het ver-
lies van inkomen bij werkloosheid en ouderdom. Hoe kunnen we mensen
het beste daarvan verzekeren, ook als ze immigreren en emigreren?

De geschiedenis van de verzorgingsstaat is ook de geschiedenis van bur-
gerschap. Volgens T.H. Marshall (1976, origineel 1950) was het ontstaan
van sociaal burgerschap in de twintigste ecuw de kroon op het burger-
schapsproces dat in de achttiende eeuw begon met civiele rechten en in de
negentiende eeuw gevolgd werd door politieke rechten. Sociaal burgerschap
wordt door Marshall gedefinieerd als ‘het recht om vrij te zijn van de grillen
van de marke’.

Later is dat door Esping-Andersen (1990) in 7he Three Worlds of Welfare
Capitalism vertaald in de term de-commodificatie, oftewel: de mate waar-
in mensen een acceptabele levensstandaard kunnen hebben onafhankelijk
van hun deelname aan de arbeidsmarkt. Dit idee is ook de basis van zijn
beroemde verzorgingsstaattypologie. In sociaaldemocratische verzorgings-
staten, zoals Denemarken en Zweden, zijn door toegankelijke, universele
voorzieningen (kinderopvang) en verzekeringen mensen het minst athanke-
lijk van de markt. In liberale verzorgingsstaten, zoals het Verenigd Konink-
rijk, de VS en Australi€, staat de marke juist centraal. Uitkeringen hebben
een vermogenstoets en zijn uitsluitend bedoeld voor de allerarmsten. In con-
servatieve verzorgingsstaten, zoals Frankrijk en Duitsland, nemen op het ar-
beidsverleden gebaseerde verzekeringen een belangrijke plaats in, waardoor
statusverschillen in de arbeidsmarkt worden bestendigd. De Nederlandse
verzorgingsstaat werd altijd geclassificeerd als hybride: hij had sociaaldemo-
cratische en conservatieve trekken.

Voor Marshall, en veel andere denkers met hem, moet burgerschap wor-
den gezien in relatie tot de staat. De staat is de enige institutie waarvan
burgers sociale rechten werkelijk kunnen afdwingen. Sociale rechten geven
burgers de mogelijkheid te participeren in de samenleving. Burgerschap,
kortom, is het toegangskaartje tot lidmaatschap van de gemeenschap. Maar
— en zo komen we bij het thema van dit boek — burgerschap is niet alleen
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een proces van insluiting maar ook van uitsluiting; het toekennen van bur-
gerschap aan de een betekent immers het buitensluiten van de ander. En
omdat sociale rechten duur zijn, schrijft Joppke (1999), kunnen ze niet voor
iedereen gelden. De centrale vraag is dan: op welke basis worden sociale
rechten toegekend? Ontvangen mensen sociaal burgerschap op basis van na-
tionaliteit, woonplaats of werk? En welke plichten staan tegenover rechten?

Burgerschapsrechten kun je dus, volgens een aantal wetenschappers, niet
zomaar ontvangen, ze moeten verdiend worden. Dat geldt bij uitstek voor
immigranten. Voor het behoud van solidariteit in tijden van migratie is het
van belang om een (kleine) prijs te betalen, schrijft Engelen (2003, 2004).
Daarom pleit hij voor het invoeren van getrapt burgerschap in onze verzor-
gingsstaat, oftewel: een burgerschapsladder. Migranten die naar Nederland
komen, mogen enkel beroep doen op de door hen zelf opgebouwde werk-
nemersverzekeringen, zoals de WW. Pas na verloop van tijd kan aanspraak
worden gemaakt op de uit belasting betaalde voorzieningen, bijvoorbeeld als
iemand vijf jaar in Nederland heeft gewoond en als het burgerschapsexamen
met goed gevolg is afgelegd. Meer migratie moet volgens Engelen dus min-
der verzorgingsstaat betekenen — althans voor migranten. Want burgerschap
komt met de tijd (zie ook Entzinger & Van der Meer, 2004).

Anderen, zoals Soysal (1994, 2012), pleiten ervoor om sociale rechten
meer los te maken van nationaliteit en de grenzen van de natiestaat: burger-
schap zou geen nationaal privilege meer moeten zijn maar over landsgrenzen
heen getrokken worden. Als mensen dan de grens oversteken, verliezen ze
hun sociale rechten niet meer. Door een vorm van ‘postnationaal’ burger-
schap kunnen migranten makkelijker burgers blijven. De vraag is dan: als
de nationale verzorgingsstaat niet meer het geéigende kader is, waar wordt
burgerschap dan verankerd? Wellicht in de Europese Unie? (Joppke, 2010)

Dit betekent dat er nog een derde ‘oplossing’ is van de migratie-verzor-
gingsstaatparadox: de muur rond de verzorgingsstaat wordt verplaatst buiten
de grenzen van de natiestaat. Behalve op het begrenzen van de verzorgings-
staat (a la Engelen) wordt daarom hier ook ingegaan op het ontgrenzen van
de verzorgingsstaat (a la Soysal). Kan er ook sprake zijn van een verzorgings-
staat over grenzen heen?

1.3 Opzet van het boek
Dit boek probeert een antwoord te geven op de vraag hoe sociale zekerheid

en arbeidsmigratie, nu en in de toekomst, zijn te combineren. Hoe kunnen
‘vreemden’ en de verzorgingsstaat met elkaar rijmen?
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1 Inleiding: meer migratie, minder verzorgingsstaat?

Om die vraag te kunnen beantwoorden wordt in het eerstvolgende
hoofdstuk gekeken welke spanningen er precies zijn in de relatie tussen
migratie en de verzorgingsstaat. Die blijken vooral te liggen rond wat we de
drie pijlers van de verzorgingsstaat kunnen noemen: de financiéle houdbaar-
heid ervan, een goed functionerende arbeidsmarkt en de solidariteit. Naar
voren komen reéle wrijvingen maar ook migratiemythes en misverstanden.
In hoofdstuk 3, ‘Selectieve gastvrijheid’, wordt het Nederlandse migratie-
regime onder de loep genomen en in een internationale context geplaatst.
Hoofdstuk 4, ‘Strenge solidariteit’, doet hetzelfde voor het Nederlandse ver-
zorgingsstaatregime. Hoe pakt de Nederlandse sociale zekerheid uit voor
migranten? Deze drie hoofdstukken vormen samen het eerste deel van het
boek, dat inzicht geeft in de problematiek waar de verzorgingsstaat — in het
licht van migratie — mee kampt.

De volgende drie hoofdstukken, deel II, vormen de bouwstenen en in-
spiraticbronnen voor een vooruitziend perspectief. In hoofdstuk 5 wordt de
toekomst van arbeid en migratie afgetast: wat is in een globaliserende wereld
straks de vraag naar arbeid? En stel dat we migranten nodig hebben: wil-
len zij wel naar Nederland komen? In hoofdstuk 6 komen migranten zelf
aan het woord. Inmiddels weten we veel over hoe autochtone Nederlanders
denken over migranten in de verzorgingsstaat. Maar wat zijn de wensen en
opvattingen van migranten zelf ten aanzien van een verzorgingsstaat? Waar
liggen hun gevoelens van solidariteit? Niet alleen Nederland worstelt met de
migratie-verzorgingsstaatparadox. In hoofdstuk 7 wordt daarom gekeken
naar drie landen die op geheel eigen wijze proberen een verzorgingsstaat te
combineren met migratie: Zweden, Australi¢ en Singapore. Ook worden
korte uitstapjes gemaakt naar Denemarken, Canada en Japan.

In hoofdstuk 8 — tevens deel III — wordt voortgebouwd op de eerdere
twee delen en ingegaan op de vraag wat de voor de hand liggende aanpas-
singen zijn aan het Nederlandse migratiebeleid en de verzorgingsstaat. Uit-
gevouwen wordt hoe migratie in betere banen geleid kan worden. Hoe zor-
gen we dat de ‘ideale immigrant’ naar Nederland kome? Vervolgens worden
voorstellen gedaan voor een meer ‘migratiebestendige’ verzorgingsstaat. Om
vast een tipje van de sluier op te lichten: die komen, kort gezegd, neer op
het meer inzetten op ‘investeren in werkzekerheid’ en het ‘individualiseren’,
‘detacheren’ en ‘Europeaniseren’ van sociale zekerheid. Dat betekent dat er
dan geen sprake meer is van ‘meer migratie, minder verzorgingsstaat’ maar
van ‘andere migratie, andere verzorgingsstaat’.
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2 De gespannen verhouding tussen
migratie en de Verzorgingsstaat

‘I’s just obvious that you can’t have free immigration and a welfare state.

Deze stellige uitspraak van Nobelprijswinnaar Milton Friedman wordt aan-
gehaald in bijna elk boek over migratie en de verzorgingsstaat. Volgens deze
econoom staat een genereuze verzorgingsstaat altijd onder druk van would-
be migranten die uit zijn op sociale zekerheid. Zonder grenzen wordt een
verzorgingsstaat een toevluchtsoord voor alle armen en behoeftigen uit de
hele wereld. Met als gevolg: de schatkist raake leeg, de dagen van de verzor-
gingsstaat zijn geteld (Razin et al., 2011).

Friedman kijkt naar de verzorgingsstaat door een financiéle bril: migran-
ten zijn een last voor de verzorgingsstaat; de financiéle houdbaarheid van
het stelsel komt in gevaar. Maar de conflicten tussen de verzorgingsstaat en
migratie spelen zich af op nog meer fronten. Als een sociaal-economische bril
of arbeidsmarkt-bril wordt opgezet, is de vraag of en hoe nieuwe migranten
zich kunnen inpassen op de arbeidsmarkt; er bestaat veel vrees voor verdrin-
ging. En als gekeken wordt door de sociologische bril, voert dat vaak tot de
stelling dat, door toenemende etnische diversiteit, mensen zich niet meer
kunnen identificeren met anderen. De onderlinge solidariteit kalft daardoor
af.

In dit hoofdstuk vindt een verkennende analyse plaats van de financiéle,
sociaal-economische en sociale spanningen die de verzorgingsstaat parten
spelen als vreemden een land binnenkomen. Zo wordt duidelijk of en hoe
migratie de financiéle houdbaarheid, een goed functionerende arbeidsmarkt
en de solidariteit — de drie dragers van de verzorgingsstaat — onder druk zet.
Daarbij komen we reéle maar ook irreéle problemen tegen, migratiemythes
en misverstanden, ficties en feiten. Sommige problemen blijken overtrokken
of weinig empirisch onderbouwd, nieuwe problemen doemen op, die soms
nog weinig aandacht hebben gekregen. Tegelijkertijd wordt alvast gekeken
of het ook denkbaar is dat migratie en de verzorgingsstaat wel met elkaar te
rijmen zijn, en hoe.
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2.1 De financiéle bril: migranten als fiscale last of lust

Tot het eind van de jaren negentig was het taboe om in Nederland, maar
ook in veel andere Europese landen, vragen te stellen over de budgettaire
nadelen van immigratie. Inmiddels wordt er overal in Europa druk gere-
kend om kosten- en batenanalyses te maken, al leidt dat bijna altijd tot ver-
hitte debatten. In sommige landen, zoals Denemarken, blijkt dat de eerste
(en tweede!) generatie niet-westerse migranten voor de staatskas vooral een
kostenpost zijn (Gerdes et al., 2011) In Zweden laten berekeningen vanaf de
jaren negentig hetzelfde patroon zien, hoewel véér die tijd migranten juist
meer bijdroegen aan de schatkist (Gerdes & Wadensjo, 2012). En in het Ver-
enigd Koninkrijk verschijnen cijferstudies met zowel positieve als negatieve
uitkomsten (MAC, 2012; Ruhs, 2012).

Ook in klassicke migratielanden zijn economen aan de slag geweest. In
Australié wijzen studies eensluidend op een positief effect op de economie,
zeker op de lange termijn (Department of Immigration and Multicultural
Affairs, 2006; Commonwealth of Australia, 2007). Ook een aantal Ame-
rikaanse studies laat zien dat migranten een positief effect hebben op het
overheidsbudget, al is die beperkt (Nyfer, 2010; Nijkamp, 2010; Gerdes
& Wadensjo, 2012). Maar ook in Canada verscheen onlangs een gerucht-
makend rapport, geschreven door het conservatieve Fraser Institute, dat
claimde dat immigratie vergeleken met twee decennia geleden de overheid
steeds meer geld kostte. In het budgetjaar 2005/2006 kostte een migrant de
overheid 6000 Canadese dollar per jaar, een ‘aanslag’ op de schatkist van
zo'n 16,3 miljard tot 23,6 miljard per jaar (Grubel & Graby, 2011).

In Nederland was het Pieter Lakeman die met Binnen zonder kloppen
in 1999 voor het eerst in Nederland een migratierekensom maakte. De fis-
cale kosten van de Marokkaanse en Turkse migranten kwamen uit op een
aanzienlijke 1,5 miljard per jaar. Dat zat hem vooral in de verzorgingsstaat:
de uitkeringen, de kinderbijslag, de gezondheidszorg, maar ook de opvang
van gevangenen. Over de opbrengsten van migratie schreef hij niets. Voor
de uitkomsten van het onderzoekt maakt het veel uit wat wel en niet wordt
meegenomen in de berekeningen. In 2003 maakte het Centraal Plan Bureau
(CPB) voor het eerst meer weloverwogen berekeningen. Ook deze reken-
sommen kwamen uit op een negatief saldo: als een nieuwe migrant naar
Nederland komt, betaalt de schatkist de rest van zijn/haar leven aan zorg,
onderwijs, pensioenen en sociale zekerheid ongeveer 43.000 euro (Rooden-
burg et al., 2003). Ook het onlangs verschenen Nyfer-rapport (2010) be-
rekende dat niet-westerse migranten de publieke sector 40.000 tot 50.000
euro kosten.
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Hoewel migratie dus negatief zou uitpakken voor de schatkist, hebben
werkgevers wel vaak financieel voordeel gehad, met name op de korte ter-
mijn (WRR, 2001; Messina, 2007; Lucassen & Lucassen, 2011). Werkgevers
dragen natuurlijk wel premies af. Maar van de werknemersverzekeringen
wordt door migranten veel minder gebruik gemaakt dan van voorzieningen
betaald uit belastingen. Voor de Verenigde Staten becijferde Borjas (1999b)
dat werknemers ten gevolge van immigratie 1,9 procent van het nationaal
inkomen erop achteruitgingen, terwijl kapitaalbezitters er 2 procent op
vooruitgaan. Voor Nederland berekende de WRR (2001) dat voor werk-
nemers migratie 3 procent van het BNP achteruitgang betekende, terwijl
kapitaalbezitters er 3,14 procent voordeel door hadden. De econoom Hartog
(2011, p. 6) concludeert daarom: “We worden gezamenlijk niet veel wijzer
van immigratie, immigratie is eerder een verdelingsprobleem.’

Dergelijke rekenkundige studies zeggen daarnaast vooral iets over de
kosten van het #ype migrant dat in het verleden naar een land kwam. De
Nederlandse studies zijn gebaseerd op de generatie migranten uit Marokko
en Turkije die in de jaren zestig en zeventig, maar ook erna naar Nederland
kwamen. Dat was in zekere zin een atypische migratiegeneratie, waarbij de
timing van deze migratie ook nogal wat te wensen overliet (Lucassen &
Lucassen, 2011). Anders dan in Amerika, Canada en Australié¢, waren deze
migranten in Nederland vooral ongeschoolde mannen die nog maar kort
in onze industrie konden werken voordat die voorgoed naar elders werd
verplaatst. Geen goed recept voor een economisch geslaagde migratie. In de
jaren tachtig was er vooral sprake van gezinsmigratie. Veelal lager opgeleide
vrouwen kwamen zonder arbeidservaring naar Nederland; ze kwamen hele-
maal niet om te werken maar om te zorgen.

Dat is van belang, omdat uit talrijke wetenschappelijke studies in bin-
nen- en buitenland naar voren komt dat arbeidsmigranten anders dan
vluchtelingen of gezinsherenigers juist niet op de schatkist drukken. Zolang
migranten werken, draait de overheid geen verlies. De negatieve uitkom-
sten uit het eerder aangehaalde Deense onderzoek komen doordat daar vaak
sprake is van asiel- en gezinsmigratie. Ook de kanteling vanaf de jaren ne-
gentig in de Zweedse cijfers wordt verklaard door een forse toestroom van
vluchtelingen, met name uit Bosnié, die niet aan het werk kwamen (Gerdes
& Wadensjo, 2012). Hoger opgeleide arbeidsmigranten leveren volgens alle
berekeningen bovendien juist een positieve bijdrage aan de staatskas: zij ge-
ven meer dan dat ze nemen Vaak dragen ze zelfs meer bij dan de autochtone
bevolking (Roodenburg et al., 2003; Nyfer, 2010; Nijkamp, 2010; Gerdes
& Wadensjo, 2012; MAC, 2012). Dat is ook de reden waarom in Australié
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de rekensommen wijzen op het economische succes van migratie, want daar
worden vooral hoger opgeleide migranten toegelaten.

De recente arbeidsmigranten van binnen de EU maken ook geen verschil
met de autochtone bevolking als het gaat om hun netto financiéle bijdrage
aan de staat. Ze dragen vaak wel minder belastingen en premies af omdat
ze vooral aan de onderkant van de arbeidsmarkt werkzaam zijn, maar ze ge-
bruiken ook weinig budgettaire middelen. Uit studies blijkt dat er zelfs vier
Europese landen zijn waar op dit moment migranten meer bijdragen dan de
zittende bevolking: Oostenrijk, lerland, Spanje en het Verenigd Koninkrijk,
landen met veel recente, jonge migranten (Boeri & Monti, 2007; Boeri,
2009; Ruhs 2012). Ook in Nederland levert een tijdelijke migrant uit het
‘nieuwe Europa’ per persoon per jaar de schatkist 1800 euro op (Berkhout
& Hof, 2012).

Desondanks is het onverstandig je nu al rijk te rekenen. Want wat ge-
beurt er in de toekomst, als ook de jonge migranten ouder worden? Want
cruciaal is de vraag: wat zijn de financiéle gevolgen van migratie op de lan-
gere termijn?

De lange termijn

De kosten van migratie, zo komt naar voren in de meeste studies, worden
immers voor een groot deel bepaald door het verloop van de sociaal-econo-
mische integratie, de participatie op de arbeidsmarkt (Roodenburg, 2003;
Nyfer, 2010). Statisticken van de OECD naar twee generaties migranten
laten zien dat landen in Europa, met name Belgié, Oostenrijk, Duitsland,
Denemarken en Nederland, veel slechter in staat zijn migranten én hun kin-
deren op hetzelfde niveau te tillen als de autochtone bevolking, dan typische
migratielanden zoals Australi¢, Canada, Nieuw-Zeeland en de Verenigde
Staten. In die laatste landen is er bijvoorbeeld geen verschil tussen de PISA-
scores (de door de OECD ontwikkelde indicatoren voor schoolprestaties)
van migrantenkinderen en kinderen van ‘autochtonen’, in Europa wel. Ook
de werkloosheid van migrantenkinderen is in Europese landen, inclusief
Nederland, vele malen hoger dan die van autochtonen (Liebig & Widmaier,
2009; OECD, 2012b, zie hoofdstuk 4).

Een deel van de verklaring hiervoor is het lage opleidingsniveau van
hun ouders. De selectie van ongeschoolde gastarbeiders is voor de sociaal-
economische integratie van hun kinderen een ongelukkige gebleken. Daar-
naast is de structuur van Europese verzorgingsstaten van belang (Boeri,
2009). Zo wordt vaak gesteld dat Europese verzorgingsstaten, inclusief de
Nederlandse, migranten gevangen gehouden in hun sociale vangnetten
en multiculturele beleid (Koopmans, 2010). Ook is de vraag of Europese
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onderwijsstelsels wel voldoende toegerust zijn om migranten en hun kin-
deren te verheffen (WRR, 2006; Crul et al., 2012, zie verder hoofdstuk 4).
Als Europese verzorgingsstaten meer hadden geinvesteerd in migranten zou-
den ze misschien niet aan de debetkant van de financiéle verzorgingsstaat-
rekening staan, schrijft Legrain (2008). Oftewel: de financiéle houdbaarheid
van de verzorgingsstaat in tijden van migratie is ook afhankelijk van het
functioneren van de verzorgingsstaat zelf.

Borjas’ angst

De beperkte arbeidsdeelname van oude categorieén migranten is een verkla-
ring voor de migratierekensommen. Daarnaast bestaat nog een tweede ver-
klaring: juist door de verzorgingsstaat zou er selectie plaatsvinden van meer
lager opgeleide, meer ‘zorgbehoevende’ migranten. De Amerikaanse eco-
noom Borjas (1999a, b) heeft hiervoor het begrip ‘welfare magnet’” gemunt:
de verzorgingsstaat werkt als een magneet voor lager opgeleide migranten.
Omdat lager opgeleiden baat hebben bij redistributieve verzorgingsstaten,
vestigen zij zich graag in landen met uitgebreide voorzieningen. Er is dan
sprake van ‘welfare tourism’ (bijstandstoerisme): migranten trekken naar het
land waar ze de beste uitkering kunnen ontvangen. Voor de verzorgingsstaat
levert dit grote problemen op. Het solidariteitsstelsel is immers bij gebaat
bij een goede mix van wat ‘goede risico’s en slechte risico’s’ wordt genoemd:
mensen met weinig en mensen met veel kans op het gebruik van voorzienin-
gen. Verzorgingsstaten kunnen financieel niet overleven als er te veel slechte
risico’s, oftewel zwakke broeders en zusters zijn.

In Amerika onderzocht Borjas verschillende staten — met meer en min-
der social welfare — en vond (summiere) steun voor wat hij de hypothese
van de bijstandsmagneet noemde. Zijn onderzoek is in Amerika vele malen
herhaald, steeds met wisselende conclusies: uit sommige onderzoeken blijkt
wel een verband tussen de hoogte van uitkeringen en het aantal migranten,
uit andere onderzoeken blijkt dat helemaal niet (Roodenburg et al., 2003;
Fix, 2009; Nyfer, 2010, Nowotny, 2011; Giulietti & Wahba, 2012). Ook in
Europa is onderzoek gedaan en ook hier is het van hetzelfde laken een pak.
Uit een aantal onderzoeken komt naar voren dat hoe genereuzer de verzor-
gingsstaat, des te meer, vooral lager opgeleide migranten er zijn (De Giorgi
& Pellizzari, 2009; Razin et al., 2011). Andere studies konden helemaal geen
verschil vinden (Nowotny, 2011; Barrett & Maitre, 2011). Na twee decennia
onderzoek is de ‘bijstandsmagneet’ dus nog steeds een hypothese: zij kent
nog weinig empirisch bewijs.

Volgens Borjas (1999b, p. 114) is dat zo ‘omdat mensen nooit vrijwil-
lig zullen toegeven dat een goede bijstandsvoorziening of medische zorg de
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reden is van hun komst. Maar dat er nog weinig bewijs is, heeft ook te
maken met foutieve veronderstellingen over migratie. De magneettheorie
veronderstelt dat migratie het resultaat is van een individueel keuzeproces,
waarbij risico-inschatting enkel geschiedt op basis van financiéle over-
wegingen. Dat is niet zo. Onder lager opgeleiden is er eerder sprake van
beslissingen die op huishoud- en soms zelfs gemeenschapsniveau worden
genomen. Daarnaast spelen behalve economische ook psychologische en
sociale aspecten een rol (Castles & Miller, 2009; Goldin et al., 2011). Voor
arbeidsmigranten is bovendien niet zozeer de aanwezigheid van een verzor-
gingsstaat cruciaal maar de aanwezigheid van werk. Lager, en middelbaar,
opgeleide migranten vertrekken vooral naar landen waar economische groei
is: de meeste migranten solliciteren niet naar een uitkering maar naar werk
(Jennissen, 2011a; De Haas, 2010, zie hoofdstuk 5).

Dat kwam ook naar voren in het recente ‘migratie-experiment’. Toen in
2004 slechts drie Europese landen de grenzen openstelden voor Midden-
en Oost-Europese arbeidskrachten ging het leeuwendeel van de Polen naar
het Verenigd Koninkrijk en Ierland; twee landen die net hadden aangekon-
digd dat migranten de eerste 12 maanden geen aanspraak konden maken
op een uitkering. Slechts een op de tien Polen ging naar Zweden, waar der-
gelijke beperkingen niet bestaan en de verzorgingsstaat ook nog eens een
stuk royaler is. Had Borjas gelijk, dan zouden ze naar Zweden zijn gegaan.
Wat de ‘magneettheorie’ ook in twijfel trekt,is dat meer migranten naar het
Verenigd Koninkrijk afreisden dan naar Ierland terwijl vergeleken met de
lerse verzorgingsstaat de Engelse een stuk armoediger is (Legrain, 2008;
Corrigan, 2010).

Dat betekent echter niet dat de verzorgingsstaat geen enkele rol speelt bij
het ontstaan van migratiepatronen. Een ruimhartige verzorgingsstaat kan
een van de vele mechanismes zijn, samen met andere, waardoor mensen
bijvoorbeeld in een land willen blijven, en niet terugkeren naar het land van
herkomst op het moment dat er geen werk meer is. Dit was bijvoorbeeld
aan de orde in Nederland toen gastarbeiders uit Turkije en Marokko in de
jaren tachtig in Nederland bleven, ondanks de economische laagconjunc-
tuur. Veel factoren speelden een rol: ze hadden net familie overgebracht, als
ze vertrokken mochten ze Nederland niet meer in, en een deel van hen kreeg
een genereuze, weinig verplichtende WAO-uitkering (Lucassen & Lucassen,
2011). Op die manier kan de verzorgingsstaat dus een (bescheiden) rol spe-
len bij migratiebeslissingen.
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Een breder economisch perspectief

Veel economen stellen met het oog op de financiéle houdbaarheid van de
verzorgingsstaat daarom vast dat het beter is om lager opgeleiden te weren en
hoger opgeleide migranten aan te trekken. Dat zal ook leiden tot meer eco-
nomische groei, die voor de verzorgingsstaat onontbeerlijk is (Boeri, 2009;
Razin et al., 2011). Maar of het simpelweg importeren van hoger opgeleide
migranten daadwerkelijk leidt tot meer economische groei is de vraag. In
zijn afscheidsrede haalt de econoom Hartog (2011) onderzoek aan dat erop
zou wijzen dat Nederland maar liefst 700.000 toptalenten zou moeten aan-
trekken om een economische groei te krijgen van ruim 7 procent. Dat is niet
realistisch. Bovendien: in Nederland hebben we al een steeds grotere hoger
opgeleide beroepsbevolking. Waarom zou het economisch verstandig zijn
om nog meer hoger opgeleiden van buiten aan te trekken?

Volgens een aantal onderzoekers is vooral internationale diversiteit de
cruciale variabele voor innovatie, en daarmee, hopelijk, maar niet van-
zelfsprekend, voor economische groei. De anekdotes zijn talrijk: 21 Britse
Nobelprijswinnaars kwamen als vluchtelingen, de co-founder van Google
was Sergey Brin die op zesjarige leeftijd naar Amerika verhuisde, Yahoo and
eBay werden ook opgebouwd door een ondernemende migrant. Het daad-
werkelijk meten van innovatie door migratie is veel lastiger. Meestal wordt
het aantal patenten als maatstaf genomen. Steeds komt naar voren dat er een
rechtstreeks verband bestaat tussen het aantal patenten en het aantal hoog-
opgeleide kenniswerkers en studenten in een land of regio (Smith, 2011).
Uit Nederlands onderzoek naar immigratie en innovatie in Europese regio’s
blijkt evenzeer dat er verband is tussen economische groei in specifieke re-
gio’s en hooggeschoolde migranten, vooral als de internationale diversiteit
groot is (Ozgen et al., 2011).

Volgens Hart (2007) is het de vraag of hooggeschoolde migranten de
aanjagers zijn van innovatie of dat ze vooral op een productieve manier
interacteren met het bestaande. Hij denkt het laatste: hun bijdrage wordt
mede bepaald door de interactie met de bestaande institutionele, organisa-
torische, regelgevende, culturele en beleidscontext. Hoe minder tijd ze kwijt
zijn aan de aanpassing aan vreemde, ingewikkelde institutionele structuren
des te beter. Dat betekent dat simpelweg hoger opgeleiden aantrekken geen
garantie is voor economisch succes — ze moeten wel goed passen. Dat bleek
ook uit onderzoek van het Engelse NIESR (George et al., 2012). Migranten
dragen het meeste bij als ze strategic important skills hebben; kennis en vaar-
digheden die disproportioneel bijdragen aan productiviteitsgroei, innova-
tie en uitbreiding van sectoren waar het land een sterke concurrentiepositie
heeft. Hoger geschoolde migranten die veel bijdragen, hebben vaardigheden
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die binnenlandse werknemers nauwelijks bezitten, zoals kennis van techno-
logische deelgebieden of een groot zakelijk en cultureel begrip van operaties
en internationale bedrijfslocaties. Deens onderzoek (Malchow-Moller et
al., 2011) laat ook zien dat de productiviteit in bedrijven waar hoger opge-
leide migranten werden aangenomen inderdaad steeg, waarschijnlijk door
hun kennis over buitenlandse markten. Kortom: vooral het aantrekken van
hoger opgeleiden met complementaire kennis en vaardigheden, ook over
buitenlandse markten, die ook nog eens goed passen in de economische
structuur, kan bijdragen aan economische groei.

Migratie kan eveneens leiden tot transnationale netwerken van kapitaal
en kennis, die op hun beurt weer effect hebben op handelsstromen en eco-
nomische groei in het land van herkomst. Saxenian (2006) laat zien dat
Taiwan en Bangalore zich ontwikkelden met hulp van contacten met Chi-
nese en Indiase migranten in Silicon Valley. Het is dan ook geen wonder dat
steeds meer landen, zoals China, Singapore en Nigeria, de Filippijnen vol-
gen in het aangaan van diasporabetrekkingen. In India bestaat er bijvoor-
beeld een speciaal ministerie dat zich richt op de Overseas Indian Nationals.
Ook dichter bij huis kunnen migranten een economische katalysator zijn.
Het economische succes van lerland is — tot de crisis — mede te danken aan
de Ierse migratienetwerken. Veel succesvolle leren uit de VS investeerden
in hun land van herkomst. Kortom: migranten kunnen ook een bijdrage
leveren aan de economie van het land van aankomst doordat zij steeds meer
economische banden hebben met het land van herkomst. Migratie gaat zo
samen met het versterken van economische banden tussen landen.

Voor een verzorgingsstaat is economische groei onontbeerlijk: het zorgt
voor belastinginkomsten en beperkt, als het gepaard gaat met werkgele-
genheidsgroei, de sociale-zekerheidsuitgaven. Tot nog toe werden veel van
de migratieberekeningen vooral door verzorgingsstaataccountants gedaan:
individuele inkomsten en uitgaven van de schatkist werden bij elkaar opge-
teld en afgetrokken. De bijdragen aan innovatie en economische groei wor-
den niet meegenomen. Dat rekenwerk is een beperkte benadering. Voor de
houdbaarheid van de verzorgingsstaat is van belang migratie in een breder
economisch perspectief te plaatsen (Nijkamp, 2010).

Voorbij de vorige oorlog

De studies naar de financiéle kosten van de verzorgingsstaat zeggen dus
vooral veel over wat en wie wordt meegenomen in de berekeningen. De
rekensommen zeggen veel over welke migranten in het verleden naar
een land zijn gekomen. Daardoor dreigt het gevaar dat de toeckomst van
de verzorgingsstaat in Nederland gebaseerd wordt op ‘de vorige oorlog.
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De gastarbeiders, maar vooral hun familieleden, die in het verleden naar
Nederland kwamen, hebben de fiscale rekening onder de balans ge-
bracht. De nieuwe arbeidsmigranten uit de EU spekken op dit moment de
Nederlandse, maar ook de Engelse schatkist. Zij komen niet om bijstand te
genieten — zoals Borjas vermoedt — maar om te werken. Bovendien hebben
arbeidsmigranten, en zeker de hoger opgeleiden onder hen, betere econo-
mische papieren. Een deel van hen kan zelfs een bijdrage leveren aan de
economische groei van Nederland, cruciaal voor de houdbaarheid van de
verzorgingsstaat.

2.2 De sociaal-economische bril: migranten als arbeidsmarkt-
probleem of oplossing

Migratie kan ook consequenties hebben voor de arbeidsmarkt. Zo is er al
sinds jaar en dag de vrees dat migranten de banen afpikken van de lager
geschoolden of de lonen verlagen. Als dat zo is, dan heeft dat grote gevolgen
voor de verzorgingsstaat. Die zal immers moeten bijspringen als mensen
hun baan verliezen, of als de lonen te sterk dalen.

Uit talloze economische studies — in de VS, het Verenigd Koninkrijk,
Nederland, Zweden en Denemarken — blijkt echter keer op keer dat ook
aan de onderkant van de arbeidsmarkt nauwelijks druk op de lonen ontstaat
door migratie. Ook leidt migratie niet tot werkloosheid van de zittende be-
volking, al is er soms een summier effect, concludeert het CPB (Chorny et
al., 2007). Vaak worden in dit kader de grote hoeveelheden Cubaanse boot-
vluchtelingen aangehaald die aanspoelden in Florida. Binnen 7o time had
iedereen werk, met geen noemenswaardige gevolgen voor de zittende bevol-
king. De economie groeide, er kwamen gewoon meer banen bij (Clemens,
2011; Berkhout et al., 2011; Gerdes & Wadensjo, 2008; Wadensjo, 2012).

De recente stoet van arbeidsmigranten uit Midden- en Oost-Europese
landen was weer zo'n belangrijke wetenschappelijke testcase. In het Verenigd
Koninkrijk, waar de toeloop nogal massaal en snel was, is geen enkel belang-
rijk effect geweest op de Britse lonen en ook niet op de werkloosheid van de
zittende bevolking. Als er al een klein effect gevonden is, is dat op de lonen
en posities van de migranten die er al waren. Zij hebben namelijk hetzelfde
niveau van kennis en vaardigheden als de nieuwe migranten (Blanchflower
& Shadforth, 2009; MAC, 2012; Ruhs, 2012). Ook de recente intocht van
meer dan 300.000 Midden- en Oost-Europeanen in Nederland heeft niet
geleid tot een afname van banen van Nederlandse werknemers (Berkhout et
al., 2011).
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Waarom is er geen sprake van verdringing? Dat heeft te maken met
het feit dat migranten vaak werk verrichten dat ‘complementair’ is en niet
‘concurrerend’. Ze nemen dus geen werk over, maar verrichten ander werk,
waardoor soms zelfs nieuwe banen kunnen ontstaan. Vaak wordt in deze
context verwezen naar de duale arbeidsmarkttheorie (Piore, 1979; Castles &
Miller, 2009; Goldin et al., 2010). Die stelt dat migranten vooral reageren
op een sterke, persistente vraag naar arbeid die is ingebouwd in de structuur
van post-industriéle economieén. De structuur van deze arbeidsmarkten is
in tweeén verdeeld: goede en goedbetaalde, veilige banen die vaak in han-
den zijn van autochtonen en een tweederangssegment met de zogenaamde
drie-D-banen — dirty, dangerous and difficult — die slecht betaald zijn en wor-
den overgelaten aan migranten. Daarmee zijn ze dus geen ‘probleem’ voor de
hedendaagse arbeidsmarkt maar een ‘oplossing’: ze vervullen een vraag naar
arbeid die anders niet wordt vervuld.

Verdringing en loondruk kunnen wel aan de orde zijn in specifieke sec-
toren en regio’s. Arbeidsmigratie is vooral in groeisegmenten complemen-
tair en niet concurrerend van aard. In de krimpregio’s in Nederland is bij-
voorbeeld wel sprake van lichte verdringing door de komst van Midden- en
Oost-Europese migranten. Daar kwamen, anders dan in het voorbeeld van
Florida, geen nieuwe banen bij. Elders in Nederland — in groeisegmenten
van de economie — leverde de komst van migranten wel weer nieuwe ba-
nen op (Berkhout et al., 2011). Met de komst van de Polen in de Haagse
wijk Segbroek — ‘klein Polen’ — bloeide ook de middenstand. Ook blijkt uit
onderzoek naar stedelijke economieén dat verdringing en concurrentie van
autochtone arbeiders wel een rol speelt in Rotterdam maar niet in Amster-
dam. De reden: Rotterdam had als industriéle stad moeite te transformeren
naar een diensteneconomie, terwijl in Amsterdam de diensteneconomie flo-
reerde. Er kwamen daar nieuwe banen aan de onderkant van de arbeids-
market bij (Van der Waal, 2009). Terwijl op het niveau van een land vaak
geen sprake is van sociaal-economische pijn, kan dat dus wel het geval zijn
in specifieke regio’s of sectoren.

Geldt de bovenstaande arbeidsmarkttheorie ook voor de migratie van
hoger opgeleiden? Kan er sprake zijn van verdringing aan de bovenkant van
de arbeidsmarke? De Singaporese hoger opgeleiden die zich recentelijk bij de
laatste verkiezingen tegen nieuwe migranten keerden, denken van wel De
oudere, dure hoger opgeleide mannen verliezen hun baan ten koste van jon-
ge dynamische mannen en vrouwen uit India, China of het Westen, zeggen
ze. Onderzoek moet nog aantonen of dat correct is (zie hoofdstuk 7). Stu-
dies uit het Verenigd Koninkrijk laten namelijk het omgekeerde zien: hoger
opgeleide migranten laten de lonen aan de bovenkant stijgen. De komst van
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migranten aan de bovenkant leidt dus juist tot opwaartse loondruk (MAC,
2012).

De tweede sociaal-economische kwestie die, anders dan verdringing,
vooral nadelig is voor nieuwe migranten, maar ook ongunstig is voor het
functioneren van de arbeidsmarkt is het fenomeen overkwalificatie. Veel
buitenlandse werknemers worden onder hun kwalificatieniveau aangesteld:
de spreekwoordelijke arts die als taxichauffeur werkt. Dit probleem betreft,
voor de verandering, vooral hoger opgeleiden. Hun diploma’s en werk-
ervaring worden — soms terecht, soms onterecht — door werkgevers op een
lagere waarde geschat. In liberale arbeidsmarkten, zoals die in de Verenigde
Staten, Australié en Canada, is de mate van overkwalificatie overigens groter
dan in de meeste West-Europese landen (OECD, 2012b). Wel werken ook
veel van de nieuwe geimmigreerde Europeanen onder hun niveau, ook in
Nederland (Galgéczi & Lescke, 2012). Dit leidt niet alleen vaak tot frus-
traties bij de betrokkenen, er is ook sprake van kapitaalvernietiging op het
niveau van de samenleving. De kwaliteiten van mensen worden onderbenut.

Arbeidsmarkecondities

Wat met name door Europese migratie steeds vaker aan de orde is, is dat
het aanbod van arbeidsmigranten de arbeidsmarktcondities op scherp zet.
Anders gezegd, er bestaat een wisselwerking tussen de (potentiéle) aanwe-
zigheid van migranten en de voorwaarden en afspraken in de arbeidsmarke.
Dat zou je het migratiemechanisme in de arbeidsmarkt kunnen noemen.

Guy Standing (2011), voormalig ILO-econoom, spreekt zijn zorg uit over
het toenemende fenomeen van ‘labour rights without social rights: migranten
mogen wel komen werken, maar ze krijgen geen sociale rechten. In Sin-
gapore en Dubai, waar lager opgeleide migranten vaak tijdelijk werken en
weinig sociale bescherming kennen, is dat inderdaad een dringende kwestie.
In Nederland is dat veel minder het geval, onder andere dankzij een wet-
telijk minimumloon en een sociaal model waarin werkgevers en werknemers
afspraken maken over lonen en arbeidsvoorwaarden. Maar door het aanbod
van migranten met minder loon- en andere eisen en regelgeving in het kader
van de Europese Unie, staan ook bij ons en in andere Europese landen de
sociale afspraken onder druk.

In Who needs migrant workers? van Ruhs en Anderson (2010) worden
verschillende arbeidsmarktsectoren in het Verenigd Koninkrijk tegen het
licht gehouden. Werkgevers in de zorg, de bouw en de tuinbouw stellen
liever migranten aan dan te investeren in de eigen bevolking omdat migran-
ten harder werken, flexibeler zijn en minder kosten. Ze zeggen dat hun wer-
kethiek een stuk beter is dan die van de jongeren die van school komen.
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En omdat er aanbod is van hardwerkende, zeer flexibele arbeidskrachten
verandert ook de vraag, stellen Ruhs en Anderson. De vraag naar arbeid is
dus geen vast gegeven.

Op de langere termijn zijn de gevolgen in sommige sectoren groot: er
vinden geen scholingsinvesteringen plaats, de loopbaanmogelijkheden vlak-
ken af, flexibele contracten worden de norm. Verdringing is daarvoor niet de
juiste term: het gaat vooral over verschraling van de kwaliteit van het werk
en investeringen in werknemers. Op die manier verslechteren door migratie
de arbeidscondities voor iedereen. Door het mechanisme van migratie — of
zelfs de mogelijkheid ervan — kunnen dus structurele veranderingen plaats-
vinden in de instituties van de arbeidsmarke, zoals scholingsafspraken of
arbeidsvoorwaarden.

Europese en nationale kaders bieden bovendien zelf ruimte voor ‘/abour
rights with lesser social rights’. Zo bestaat de mogelijkheid om Europese werk-
nemers tijdelijk (24 maanden) te detacheren. Tsjechen kunnen bijvoorbeeld
via een Tsjechisch bedrijf in Nederland werken. Deze werknemers vallen
onder de collectieve afspraken van het werkland, maar hoeven geen sociale-
zekerheidspremies en pensioenpremies in Nederland te betalen. Die wor-
den afgedragen in het land van herkomst. Dit kan leiden tot concurrentie
op premies als werknemers komen uit landen waar minder afdrachten zijn
(Cremers, 2011; Regioplan, 2012). Daarnaast kunnen Europese burgers als
zzp'ers (zelfstandigen zonder personeel) in Nederland aan de slag. Ze val-
len onder min of meer hetzelfde regime als de Nederlandse zelfstandigen
(Regioplan, 2012). Ten slotte zijn veel migranten uit Midden- en Oost-
Europese landen werkzaam via uitzendconstructies, waardoor hun rechten
zwak zijn (Berkhout et al., 2011 zie hoofdstuk 4).

Het feit dat migranten bereid zijn in deze arbeidsconstructies te werken,
zorgt er mede voor dat uitzendwerk en tijdelijke contracten een structu-
rele dimensie worden van het Nederlandse arbeidsmarktmodel. Migratie
heeft een katalyserend effect op flexibele arbeidsrelaties. In een onderzoek
in zestien Europese landen komen Raess en Burgoon (2013) tot de conclusie
dat meer immigratie samengaat met meer flexibiliteit. Dat kan gevolgen
hebben voor andere werknemers in hetzelfde segment van de arbeidsmarke,
vaak de vorige generatie migranten. Ook Marokkanen en Turken werken
veelal met flexibele contracten en via uitzendbureaus (CBS, 2012; zie hoofd-
stuk 4). Migranten gaan hiermee akkoord omdat hun herkomstland als
referentiepunt geldt (Piore, 1979). Ze zijn vaak beter af als ze in Nederland
werken — anders kwamen ze niet (Clemens, 2011).

Maar zijn ze ook op de lange termijn beter af? Nu zijn migranten nog
jong en goedkoop, maar dat blijft niemand. In de kas of fabriek is iemand
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van boven de veertig vaak weinig waard. Het gevaar dreigt dat zowel
werkgevers als uitzendbureaus zich niet verantwoordelijk voor hen achten.
Want wie investeert in hun arbeidsmarktkansen, bijvoorbeeld door (bij)
scholing, zodat voormalig migranten niet gevangen blijven in het laagbe-
taalde flexibele segment van onze arbeidsmarkt — met alle nadelige gevolgen
voor henzelf en het bredere collectief (Kremer et al., 2012)?

Voorbij verdringing?

Migranten drukken de lonen niet en pikken geen banen in, ook de nieuwe
Midden- en Oost-Europese migranten niet, al kan verdringing wel plaats-
vinden in krimpgebieden en krimpsegmenten van de arbeidsmarkt en con-
curreren ze vaker met de al eerder gearriveerde migranten. Toch komen er
vaak elders weer nieuwe banen bij. Een prangender kwestie is dat migratie
arbeidsmarktinstituties en -afspraken kan ondermijnen. Migratie gaat na-
melijk hand in hand met flexibilisering van de arbeidsmarkt, weinig scho-
lingsinvesteringen en uitzendconstructies. Dat is een probleem voor iedereen
op de arbeidsmarkt en ook voor migranten zelf, want wat zijn de sociaal-
economische gevolgen van permanente tijdelijkheid op de langere termijn?

2.3 De sociologische bril: migranten als spelbrekers of aanjagers van
solidariteit

Migratie kan ten slotte ook gevolgen hebben voor de solidariteit, of de lots-
verbondenheid, die de basis vormt voor de verzorgingsstaat — de derde pijler.
Want wat gebeurt er als vreemden binnenkomen? Breekt dan het elastiek
van de solidariteit?

Het ontstaan van solidariteit
De basis van het sociaal burgerschap, verankerd in de verzorgingsstaat, was
volgens Marshall (1976, orgineel 1950) niet alleen juridisch van aard maar
ook cultureel. ‘Citizenship requires a direct sense of community membership
based on loyalty to a civilization which is a common possession’, schrijft hij
(p. 24). Toch is Marshall meer een liberaal dan een gemeenschapsdenker.
Want banden tussen mensen zouden volgens hem niet gebaseerd moeten
zijn op familie of gemeenschappelijke afkomst, maar op individuele rechten.
De burgerschapsrechten zelf zijn volgens hem een sterke verenigende kracht
die bijdraagt aan wat hij een ‘gezamenlijke beschaving’ noemt.

De politieck filosoof David Miller (2000, 2006) denkt daar anders
over. Voor sociaal burgerschap is een samenbindend gevoel van gemeen-
schap binnen de grenzen van de natiestaat een noodzakelijke voorwaarde,
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en niet, zoals Marshall betoogt, een uitkomst. Een verzorgingsstaat komt
veel makkelijker van de grond als er al sprake is van een sterke, gedeelde
nationale identiteit. Die zorgt ervoor dat mensen meer loyaliteit voelen en
sympathie kunnen opbrengen als hun landgenoten in de problemen raken.
Mensen vertrouwen elkaar bovendien meer. In een verzorgingsstaat moet
iedereen er immers op kunnen rekenen dat de ander zich aan de regels houdt
en zich niet als een profiteur of parasiet gedraagt. Alleen een sterke nationale
identiteit kan economische en etnische verschillen tussen mensen overbrug-
gen en wantrouwen tussen groepen beslechten. Voor de verzorgingsstaat is
dus een soort cultureel cement nodig, zegt Miller. En een sterke nationale
identiteit biedt dat.

In het onderzoek naar solidariteit in de verzorgingsstaat keren een aantal
van Millers mechanismen terug, zoals het belang van identificatie en ver-
trouwen in elkaar. Mensen zijn meer geneigd zich solidair te gedragen als ze
zich verwant voelen met degene die de ontvanger is, dus als er sociale affini-
teit is. Die ander moet in zekere zin lijken op jezelf; ‘het had mij ook kun-
nen overkomen’ is een belangrijke onderliggende rationale van solidariteit.
Gevoelens van verwantschap vergroten het idee dat de ander te vertrouwen
is, dat de ander voldoet aan de regels van de verzorgingsstaat. Daarnaast
spelen nog twee principes een rol die meer te maken hebben met de ontvan-
ger: controle en behoeftigheid. Als de ander buiten zijn of haar schuld in een
netelige situatie is terechtgekomen neemt de solidariteit toe. En ook als de
ander merkbaar behoefte heeft aan steun, dus een zekere kwetsbaarheid ten-
toonspreidt — denk aan kinderen — neemt de solidariteit toe (Van Oorschot,
2000, 2002; Larsen, 2006; Achterberg et al., 2010; Raven, 2012).

Deze factoren vergroten de mate van solidariteit. Maar waarom zouden
mensen {iberhaupt solidair met elkaar zijn en deel willen uitmaken van
een verzorgingsstaat? Er wordt vaak onderscheid gemaakt tussen morele en
instrumentele motieven, ook wel gevangen in begrippenparen als ‘waarden
en belangen’, ‘altruisme en eigenbelang’, ‘warme gevoelens en koude calcu-
laties’. Het eerste rijtje motieven verwijst naar de morele plichten of waar-
den die mensen zouden voelen om onbaatzuchtig voor elkaar te zorgen.
Het tweede rijtje motieven verwijst naar het eigenbelang van mensen — voor
solidariteit evengoed van belang. Er is inmiddels wel consensus dat beide
motieven een rol spelen; ze zijn vaak zijn op een ingewikkelde manier met
elkaar verknoopt (Van Oorschot, 2002; Lindert, 2004; Raven, 2012). Dat
beschrijft ook De Swaan (1989) in zijn klassicke historische studie Zorg en
de staat. De grondslag van moderne stelsels van solidariteit ligt vooral in wat
hij ‘verlicht eigenbelang’ noemt. Door de tijd heen zijn mensen steeds meer
afhankelijk van elkaar geraakt. Daardoor kwam het beschermen van de an-
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der tegen ziekte en werkloosheid steeds meer ten goede aan jezelf. Door de
‘hinderkracht’ van mensen die het slechter hadden — de armen en zieken —
ontstond langzaamaan een vorm van sociaal bewustzijn.

Ten slotte komt er nog iets bij kijken voordat solidariteit wordt geinsti-
tutionaliseerd in de verzorgingsstaat. Mensen moeten ook vertrouwen heb-
ben in de verzorgingsstaat zelf. De instituties moeten redelijk en eerlijk zijn.
Doet de overheid bijvoorbeeld wel wat zij belooft? (Rothstein, 1998).

Vreemden in de verzorgingsstaat

Wat betekent de binnenkomst van ‘vreemden’ nu voor de fundamenten van
solidariteit? Het zijn vooral Amerikaanse onderzoekers die erop wijzen dat
immigratie een gevaar is voor Europese verzorgingsstaten. In een veel geci-
teerde studie laten Alesina en Glaeser (2004) zien dat Amerika een kleinere
verzorgingsstaat heeft dan Europese landen omdat de meerderheid van de
bevolking gelooft dat herverdeling vooral ten goede komt aan raciale en
etnische minderheden, die ‘door eigen schuld arm zijn geworden’. Zij stellen
dat mensen de verzorgingsstaat alleen steunen als de eigen etnische groep er
beter van wordt. Deze conclusies doortrekkend waarschuwen de onderzoe-
kers dat als Europa meer heterogeen wordt, dit het einde zou betekenen van
de huidige verzorgingsstaat, zeker als de uitkeringen, net als in Amerika,
disproportioneel naar de armen gaan, en die armen ook nog eens uit een
andere etnische groep komen (zie ook Gilens, 1999).

Als het gevoel ontstaat dat ‘wij’ vooral betalen voor ‘hun’ uitkeringen,
leven we in de nadagen van de verzorgingsstaat, schrijft ook Freeman
(1986). Door een toenemende immigratie verdwijnt vooral de morele basis
van solidariteit en de normatieve consensus van de verzorgingsstaat. Trans-
Atlantische waarschuwingen komen ook van de Amerikaanse socioloog
Putnam (2007). Hij constateert dat als de diversiteit toeneemt, mensen zich
als een schildpad terugtrekken in hun eigen ‘huis’. Ze vertrouwen niemand
meer, ook niet hun ‘groepsgenoten’. Hoewel Putnam niet zozeer de verzor-
gingsstaat als onderwerp had, zou zijn analyse betekenen dat door etnische
en raciale diversiteit het groepsoverstijgend vertrouwen afneemt.

Alle bestaande Europese en Nederlandse survey-onderzoeken laten
echter zien dat er weinig empirische grond bestaat voor de stelling dat een
toename van migranten en de daarmee gepaard gaande etnische diversi-
teit, linea recta leidt tot afnemende steun voor de verzorgingsstaat (Taylor-
Gooby, 2005; Van Oorschot, 2006; Van Oorschot & Uunk, 2007) van
Oorschot, 2008; Burgoon et al., 2012; Mau & Burckhardt, 2009; Senik
et al., 2009; Crepaz, 2008; De Beer & Koster, 2007; Finseraas, 2012; voor
het tegendeel Eger, 2010; Larsen, 2011). Dat komt omdat de verzorgings-
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staat zelf een buffer is tegen zijn afbraak. Mensen die opgegroeid zijn in
de institutionele setting van de verzorgingsstaat zijn meer geneigd die te
steunen. Solidair gedrag van mensen vormt de verzorgingsstaat, maar de
verzorgingsstaat vormt op zijn beurt ook het solidair gedrag van mensen.
Kortom: de verzorgingsstaat dwingt dus ook solidariteit af (Crepaz, 2008;
Taylor-Gooby, 2005; Mau & Burckhardt, 2009; Koning, 2013; Van der
Waal et al., 2013).

Hoe doet hij dat? Via de individuele kosten- en batenanalyses die men-
sen maken. Want wat is het geval: degenen die over het algemeen het meest
gekant zijn tegen migratie en etnische diversiteit, de lager opgeleiden, erva-
ren ook de meeste baat bij herverdeling. Eigenbelang bindt de verzorgings-
staat, ook als vreemden op het toneel verschijnen (De Beer & Koster, 2007).
Daarnaast creéert de verzorgingsstaat volgens Crepaz (2008) groepsoverstij-
gend, ‘universeel vertrouwen’. Doordat risico’s worden verkleind en er een
vangnet is, is het makkelijker om vertrouwen te stellen in anderen (zie ook
Rothstein 1998, 2011).

De werking van de verzorgingsstaat is goed zichtbaar in een Europese
vergelijking. Neem bijvoorbeeld Zweden. Voor deze genereuze verzorgings-
staat zijn migranten (in dit geval voornamelijk vluchtelingen) een aanzien-
lijke financiéle last. Tegelijkertijd is de steun voor het sociale stelsel er het
hoogst in heel Europa. Hoe anders is het in Midden- en Oost-Europa, waar
verzorgingsstaten zeer beperkt zijn. Als daar etnische verschillen toenemen,
vermindert ook de steun voor de verzorgingsstaat. Mensen redeneren daar
meer in termen van ‘wij’ versus zij’ (Van Oorschot, 2006, zie ook Koning,
2013).

De waarschuwingen vanaf de overkant van de oceaan lijken dus veel
minder op te gaan voor Nederland. Anders dan in de Verenigde Staten was
in West-Europa de institutionele setting van de verzorgingsstaat er eerder
dan etnische diversiteit. Onze verzorgingsstaat zelf zorgt ervoor dat het stel-
sel niet ondergraven wordt door etnische diversiteit. Het culturele cement
gaat dus niet per se vooraf aan de verzorgingsstaat, zoals Miller beweert,
de verzorgingsstaat zelf biedt het cement. Of zoals Marshall al zei: sociale
rechten werken bindend.

Welfare chauvinism of juist meer solidariteir?

Is hiermee de kous af? Nee. Er zijn wel degelijk spanningen tussen solida-
riteit en migratie. Door de komst van vreemden wordt de verzorgingsstaat
als geheel niet ondergraven, maar vreemden mogen niet altijd op dezelfde
basis meedoen, vinden sommige burgers: er wordt een muur om de ver-
zorgingsstaat opgetrokken. Dat wordt ook wel ‘welfare chauvinism’ (verzor-
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gingsstaatchauvinisme) genoemd: de behoeften van migranten tellen voor
de autochtone bevolking minder zwaar dan die van ouderen, gehandicapten
of werklozen; ze staan onder aan de ladder van ‘deservingness’ (Van Oorschot
2002, 2008).

Wie willen graag de verzorgingsstaat voor zichzelf houden? In Trust
beyond borders becijfert Crepaz (2008) dat in de zeventien onderzochte
verzorgingsstaten slechts een klein deel van mensen, zo'n 13 procent van
de bevolking, ressentimenten koestert tegen migranten wegens de impact
die ze hebben op de verzorgingsstaat. Dat is een niet onaanzienlijke groep,
maar wel een minderheid. In Nederland is de groep die migranten hele-
maal wil uitsluiten van sociale zekerheid ook niet zo groot. Slechts een heel
klein deel (3 procent) vindt dat migranten uitgesloten moeten worden van
sociale zekerheid. Maar de overgrote meerderheid (82 procent) vindt wel dat
er condities zijn verbonden aan de toegang tot sociale zekerheid. Migranten
mogen er niet vanaf dag één na aankomst gebruik van maken (Reeskens &
Van Qorschot, 2012; zie hoofdstuk 4).

Verzorgingsstaatchauvinisme is in Nederland veel sterker onder laag-
opgeleiden en mensen met onzekere banen, precies dezelfde categorie bij wie
ook vaker een anti-immigratichouding en etnische vooroordelen worden
geconstateerd (zie hoofdstuk 3). Waarom zijn juist deze groepen een voor-
stander van minder rechten voor migranten? Vaak wordt gewezen op het
feit dat lager opgeleiden migranten zien als een economische bedreiging: ze
concurreren met hen om schaarse middelen. Desondanks wijzen de meeste
onderzoeken in Nederland in de richting van culturele verklaringen (Snider-
man & Hagendoorn, 2007; Houtman & Duyvendak, 2009). Mensen met
lage opleidingen zijn niet zozeer bang voor hun baan, maar hebben weinig
cultureel kapitaal waardoor ze zich onzeker voelen in een globaliserende
wereld (Van der Waal et al., 2010 zie hoofdstuk 3). De vraag is of door de
economische crisis, economische verklaringen niet weer aan belang zullen
inboeten (Finseraas et al., 2012).

Voor het ontstaan en de mate van verzorgingsstaatchauvinisme doen mi-
gratiepatronen er ook toe. Niet het aantal migranten dat in een land woont,
leidt tot een grotere wens van uitsluiting (Koning, 2013; Van der Waal et
al., 2013), maar wel het tempo waarin immigratie zich voltrekt (Hooghe et
al., 2009) Kenmerken van migranten spelen ook een rol: verzorgingsstaat-
chauvinisme neemt af naarmate migranten hoger opgeleid en werkend zijn
en dezelfde sociale attitudes hebben als autochtonen. Het verband tussen
migratie en de verzorgingsstaat is dus alleen negatief doordat Europa in het
algemeen en Nederland in het bijzonder bevolkt worden door lager opge-
leide migranten die meer kans hebben op werkloosheid. Met hen kan de
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autochtone bevolking zich blijkbaar moeilijker identificeren. Als migranten
minder gebruik maken van uitkeringen, meer zijn ingeburgerd en hoger zijn
opgeleid, zoals in Australié of Canada, schrijft Burgoon (2011), dan hebben
weinig mensen nog problemen met migranten in de verzorgingsstaat (zie
ook Banting, 2010).

Het type verzorgingsstaat zelf, tot slot, doet er ook hier toe. Volgens
onderzoekers zijn er naar analogie van Esping-Andersens typologie ook
‘three worlds of welfare chauvinism’ (Van der Waal et al., 2013). Van alle
typen is de autochtone bevolking in sociaaldemocratische verzorgingsstaten
het minst tegen het uitsluiten van migranten en maake zich het minst druk
over verdringing op de arbeidsmarkt en de financiéle druk op de verzor-
gingsstaat van migranten. Daarna volgen, in die volgorde, de inwoners in
conservatieve en liberale verzorgingsstaten. Dat zou vooral komen doordat
de sociaaldemocratische verzorgingsstaten minder economische ongelijk-
heid kennen. In liberale landen betitelen welgestelden minderheidsgroepen
cerder als afwijkend en daarom als minder ‘rechthebbend’, zeggen de on-
derzoekers. Of is het zo, zoals Crepaz (2008) schrijft, dat brede, genereuze
verzorgingsstaten meer groepsoverstijgend ‘universeel’ vertrouwen creéren
in plaats van ‘parochiale houdingen’ die gericht zijn op de uitsluiting van
anderen?

Kan het, tot slot, ook zo zijn dat migratie en de toegenomen etnische
diversiteit de steun voor de verzorgingsstaat juist vergroten? Door globali-
sering en toenemende onzekerheid zullen nationale staten te maken krijgen
met een sterkere druk van hun kiezers om een sociale buffer aan te leg-
gen, schrijft Dani Rodrik (1997). Surveyonderzoek wijst er inderdaad op
dat het verband ook omgekeerd kan zijn: meer diversiteit kan ook leiden tot
meer steun voor de kern van verzorgingsstaten (Taylor-Gooby, 2005; Van
Oorschot, 2008). Dat blijkt ook uit recent empirisch Europees vergelijkend
onderzoek van Burgoon et al. (2012). Daar waar migranten hun intrede
doen in bepaalde banen, geven mensen inderdaad meer steun aan de verzor-
gingsstaat. De komst van migranten wordt dan gelijkgesteld aan groeiende
onzekerheid. De ‘sociale bedreiging’ die zij ervaren wordt omgezet in steun
voor de verzorgingsstaat.

De verzorgingsstaat op onderdelen

Veelal onderzoeken de surveystudies naar de steun voor de verzorgingsstaat
eigenlijk de mate van ‘redistributie™ zijn mensen bereid tot herverdeling?
Zelden wordt preciezer gekeken naar de verschillende onderdelen van de
verzorgingsstaat. Niettemin is dat belangrijk, omdat verschillende regelin-
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gen en voorzieningen van de verzorgingsstaat ‘migratiegevoeliger’ zijn dan
andere.

Ook Miller (2006) maakt een belangrijke pas op de plaats in zijn werk
over nationale identiteit. Vooral beleid dat expliciet gericht is op verticale
herverdeling, dus van arm naar rijk zoals bijstand of werkloosheidsregelin-
gen, veronderstelt dat mensen die beter af zijn zich kunnen identificeren met
de ontvangers van de herverdeling door een gevoel van gemeenschappelijke
identiteit. Voor meer horizontale herverdeling — pensioenen — is nationale
identiteit als samenbindend cement wellicht minder noodzakelijk.

Paul de Beer (2004, zie ook De Beer & Koster, 2007) maakt een vrucht-
baar onderscheid tussen eenzijdige en tweezijdige solidariteit, die elk op een
andere wijze vorm hebben gekregen in de verzorgingsstaat. Bij tweezijdige
solidariteit geldt veel sterker het ‘voor wat hoort wat™-principe — de instru-
mentele benadering. Eigenbelang speelt hierin een belangrijke rol; de ver-
wachting geldt dat je er zelf ook aanspraak op kan maken. Deze solidariteit
is geinstitutionaliseerd in vooral Bismarckiaanse werknemersverzekeringen,
zoals de WW of bedrijfsgerelateerde pensioenen. Er is evenwicht tussen de
bijdrage aan de verzekering en de verwachte opbrengst. Eenzijdige solida-
riteit is meer gebaseerd op altruisme of onbaatzuchtig handelen (al sluit dat
niet uit dat de gever hieraan bevrediging of geluk ontleent), oftewel morele
overwegingen. Bij het geven bestaat niet van te voren de verwachting dat
bijdragen en ontvangsten met elkaar in evenwicht zijn. De bijstand is bij-
voorbeeld een voorziening waarbij veelal sprake is van eenzijdige solidariteit.
De Beer geeft aan, net als Miller, dat eenzijdige solidariteit, waarbij vooral
sprake is van eenrichtingsverkeer, veel kwetsbaarder is dan tweezijdige soli-
dariteit, want daarbij is sprake van geven én nemen. Oftewel, instrumentele
solidariteit is makkelijker te genereren dan morele solidariteit. Maar ook
hier geldt: vaak is er sprake van mengvormen.

Het is dus heel goed mogelijk dat mensen de verzorgingsstaat wel als
geheel steunen, maar toch een andere verzorgingsstaat wensen. Onderzoek
van het SCP (Becker, 2005) liet al zien dat mensen verschillen maken tussen
de dienstverlenende en de verzekerende kant van de verzorgingsstaat. Hoger
opgeleiden spraken veel steun uit voor de dienstverlenende kant ervan (kin-
deropvang en gezondheidszorg), lager opgeleiden hechten veel meer waarde
aan sociale zekerheid, met name aan de werkloosheidsregelingen. Ook re-
cent onderzoek van Achterberg et al. (2010) wijst uit dat er geen oncondi-
tionele liefde is voor de verzorgingsstaat: mensen wilden in de jaren tachtig
en negentig wel degelijk een sterker controlerend, meer actieve verzorgings-
staat — en die is er dan ook ten dele gekomen (hoofdstuk 4).
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De Trans-Atlantische waarschuwingen kunnen dus niet zomaar in de
wind worden geslagen. De komst van migranten en de daarmee gepaard
gaande toenemende etnische diversiteit leiden dus niet tot steun voor minder
verzorgingsstaat, maar misschien wel tot meer verzorgingsstaat of tot een
andere verzorgingsstaat.

De solidariteit van migranten

Hoewel het bovenstaande vraagstuk ook meer empirisch onderzoek behoeft,
is de ontbrekende schakel hierin de opvattingen over de verzorgingsstaat van
migranten zelf. Migranten — die inmiddels meer dan tien procent van onze
bevolking uitmaken — wordt zelden gevraagd naar hun solidariteit: het on-
derzoek ging altijd over hen en vooral over hun uitkeringen. Hoe staat het
met hun, groepsoverstijgende, solidariteit? Hoe zit het met hun morele en
instrumentele motieven en vertrouwen in anderen en in de instituties van
de verzorgingsstaat?

Als eigenbelang de kern van solidariteit zou zijn, valt veel steun voor de
verzorgingsstaat te verwachten. Onze migranten zijn immers disproportio-
neel laag opgeleid: het is in hun eigenbelang dat ze voor een uitgebreide ver-
zorgingsstaat zijn. De zwarte bevolking in Amerika, hoewel natuurlijk geen
migrant meer, steunt de verzorgingsstaat ook meer dan de blanken omdat
het in hun eigenbelang is (Senik et al., 2009). Anderzijds nemen migranten
vaker risico’s en wijken wellicht psychologisch af van de autochtone bevol-
king (Goldin et al., 2010). Misschien wensen zij wel minder risicodekking
dan de doorsnee Nederlander. Van hoger opgeleide migranten is bovendien
bekend dat ze liever niet naar landen migreren waar ze veel belasting en pre-
mies moeten betalen, dat is niet in hun belang (Heitmueller, 2005).

De vraag is daarnaast of migranten, voor wie vaak een verzorgingsstaat
vreemd is, wel vertrouwen hebben in anderen. Bovendien: hebben ze wel
vertrouwen in een verzorgingsstaat? Vaak komen ze uit landen waar de over-
heid niet altijd je beste vriend is. Onderzoek wijst bijvoorbeeld uit dat Turk-
se migranten in Nederland over de hele linie weinig vertrouwen hebben, en
al helemaal niet in overheidsinstituties (De Graaf et al., 2011). De vraag is
ook aan de orde of ‘vreemden’ zich in voldoende mate kunnen identificeren
met ‘ons’. Hoe langer migranten in een land zijn, des te meer ze de waarden
van het land van aankomst overnemen (Berry, 1997). Dat is ook bijvoor-
beeld het geval voor de Turken en Marokkanen in Nederland. Dit geldt ten
aanzien van vraagstukken rond man-vrouwverhoudingen, scheiding tussen
kerk en staat, en veel andere terreinen (WRR, 2007).

Toch is het evengoed mogelijk dat migranten, ook na verloop van tijd,
zich niet verbonden voelen met de gemeenschap die onze verzorgingsstaat
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stut. Sommige categorieén migranten voelen zich maar beperkt verbonden
met Nederland. Veel migranten hebben dubbele identiteiten en verschil-
lende loyaliteiten: Nederland is vaak niet hun enige ‘thuis’. Via familie en
financién (remittances) zijn migranten vaak verbonden met het herkomst-
land (Snel et al., 2006; Dagevos, 2011; Entzinger & Dourleijn, 2008). Veel
migranten zijn ook nog staatsburger van een ander land, en hebben daar
dus politiecke rechten. Sommige landen, waaronder Marokko, Turkije maar
ook India, doen er veel aan om de verbinding met de diaspora te behou-
den. Wat betekenen deze vormen van verbindingen voor de wensen van
migranten ten aanzien van sociaal burgerschap en de solidariteit binnen de
Nederlandse samenleving?

Daarnaast is melding gemaakt van een nieuwe transnationale klasse, ook
wel de untouchables genoemd (Friedman, 2005). Door globalisering ont-
staat er een afgesplitste nieuwe, meestal hoger opgeleide klasse die intensief
gebruik maakt van nieuwe kansen in de wereldeconomie, maar die zich
politick en fysiek uit de samenleving terugtrekt (Reich, 1991). In 7he trans-
national capitalist class concludeert Leslie Sklair (2001) dat deze klasse één
ding met elkaar gemeen heeft: ze zijn vooral gericht op individueel gewin,
competitie en consumptie. Ze voelen zich weinig lotsverbonden met welke
natie dan ook. Deze migranten zijn geen echte kosmopolieten, ze zijn vooral
egocentristen, zegt Sassen (2006). Deze interpretatie van de nieuwe trans-
nationale klasse laat weinig te fantaseren over, wat betreft het voortbestaan
van op nationale solidariteit gebaseerde verzorgingsstaten.

Betekent beperkte binding aan de natiestaat per definitie het einde van
Marshalls sociaal burgerschap? Staat de verzorgingsstaat op zijn laatste
benen? Soysal (1994, 2012) laat zien dat ook een ander, meer positief per-
spectief gehanteerd kan worden. Als het einde in zicht is van de link tussen
solidariteit en de natiestaat, hoeft dit niet het einde te betekenen van sociale
rechten. Zij ziet een postnationaal burgerschap aan de horizon verschijnen
dat sociale rechten verleent op basis van woonplaats of universele menselijk-
heid, in plaats van op integratie in de natie, zoals Miller dat voorstelt. Dan
staat niet de vraag centraal hoe diversiteit nationale solidariteit erodeert,
maar hoe solidariteit gedenationaliseerd kan worden alvorens het opnieuw
te verankeren.

Elastische solidariteit

Dat de solidariteit onder spanning zou staan door migratie is te kort door
de bocht. Vreemden zijn niet per definitie de spelbrekers van de verzorgings-
staat. Een brede verzorgingsstaat waar iedereen belang bij heeft en die veel
vertrouwen genereert, is zelf een buffer tegen uitsluiting van vreemden.
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Wel wil een kleine groep autochtonen de verzorgingsstaat liever voor ‘zich-
zelf” houden. Dit verzorgingsstaatchauvinisme geldt vooral lager opgeleide,
onzekere groepen burgers. Bovendien neemt het af als de ‘vreemden’ meer
lijken op ‘ons’, bijvoorbeeld als ze werken. Daarnaast wil een grote groep dat
sociale rechten conditioneel zijn: migranten kunnen niet meteen na aan-
komst een beroep doen op de sociale zekerheid. Een onbeantwoorde vraag
ten slotte is in hoeverre migranten mee willen doen in de verzorgingsstaat.
Voelen vreemden zich eigenlijk wel verbonden met ‘ons’

2.4 Conclusie: migratie en de verzorgingsstaat: een onmogelijk

huwelijk?

Dat migratie en de verzorgingsstaat een onmogelijk koppel zijn, zoals
Milton Friedman stelt, is geen wet van Meden en Perzen. Ten eerste speelt
een aantal hardnekkige overdrijvingen en migratiemythes. Zo is Borjas’
hypothese dat de verzorgingsstaat als een magneet werkt op migranten
precies wat het woord zegt: een hypothese. Na jarenlang onderzoek in de
Verenigde Staten en Europa is er nog weinig feitelijk bewijs gevonden voor
het bestaan van uitkeringstoerisme. Ook zijn verdringing en loondruk bij
de binnenkomst van vreemden geen voldongen feiten; of die processen
plaatsvinden ligt vooral aan de economie ter plekke. Daar komt bij: het zijn
vooral de migranten voor hen die concurrentie van nieuwkomers ervaren.
Bovendien wordt de solidariteit die de verzorgingsstaat stut niet direct door
de komst van vreemden onderuitgehaald. De verzorgingsstaat kan ook soli-
dariteit afdwingen.

Bestaan er dan geen financiéle, sociaal-economische of sociale spannin-
gen? Jawel. Maar die liggen vaak subtieler en soms op een ander vlak. Het
gesprek over migratie en de verzorgingsstaat wordt gedomineerd door de
‘verkeerde discussies’. Waar zou het wel over moeten gaan? Kijken we door
een financiéle bril — naar de financiéle houdbaarheid — dan speelt vooral
de vraag of migranten ook op de lange termijn blijven deelnemen aan de
arbeidsmarkt en welke bijdrage de hoger opgeleide migranten leveren aan
de economie. Kijken we door een sociaal-economische bril — naar het func-
tioneren van de arbeidsmarkt — dan springt een ander vraagstuk in het oog:
migratie kan de arbeidsvoorwaarden verslechteren, de investeringen in men-
sen dempen en de flexibilisering van contracten vergroten. Kijken we door
een sociologische bril — naar de solidariteit — dan zien we het fenomeen van
‘verzorgingsstaatchauvinisme’: een kleine groep van de bevolking wil de ver-
zorgingsstaat alleen voor zichzelf. Een groter deel van de bevolking wil dat
er eisen gelden voordat migranten toegang hebben tot de verzorgingsstaat.
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Onduidelijkheid bestaat, tot slot, over wat migranten zelf wensen. Waar lig-
gen hun loyaliteiten en gevoelens van solidariteit, of is het enkel eigenbelang
dat hen drijft?

Ten tweede: of spanningen ontstaan hangt af van het ‘type migrant’
en het ‘type verzorgingsstaat’. Niet alle migranten vormen een financieel,
sociaal-economisch of solidariteitsrisico voor verzorgingsstaten. Arbeids-
migranten, zeker uit de Europese Unie, dragen anders dan gezinsmigranten
en asielmigranten, bij aan de schatkist. Ook vanuit het oogpunt van solida-
riteit lijken arbeidsmigranten ‘ideale immigranten’; deze ‘vreemden’ lijken
— omdat ze werken — het meest op ‘ons’. Hoger opgeleide migranten, zeker
als ze complementaire kennis en vaardigheden bezitten, kunnen zelfs de
economische dynamiek vergroten en daarmee de verzorgingsstaat ‘redden’.

Lager opgeleide migranten zijn in de verzorgingsstaat veel meer omstre-
den: hun komst drukte in het verleden vaker op de schatkist, en zorgt voor
weerstand onder delen van de bevolking. Het verzorgingsstaatchauvinisme
neemt toe naarmate migranten lager opgeleid zijn. En het is vooral aan de
onderkant van de arbeidsmarkt waar het probleem speelt dat immigratie
werkgevers een vrijbrief geeft om verder te flexibiliseren en weinig in men-
sen te investeren. Voor het beleid ten aanzien van lager opgeleide migranten
lijken zich nu al voorzichtig twee opties af te tekenen: weren of investeren.
Want als lager opgeleiden in voldoende mate zijn geschoold en ingeburgerd
stellen ze de betaalbaarheid en solidariteit van de verzorgingsstaat wel veilig.

Daarnaast is het type verzorgingsstaat voor alle drie de spanningen van
belang. De verzorgingsstaat kan zelf werkgelegenheid creéren en opwaartse
mobiliteit faciliteren. Bovendien kunnen vooral brede, genereuze verzor-
gingsstaten een generator zijn van solidariteit — dat geldt veel minder voor
beperkte, residuele stelsels. Ten slotte is ook de compositie van de verzor-
gingsstaat van belang. De onderdelen die betaald worden uit de algemene
middelen, zoals de bijstand, stellen vaker de (verticale of eenzijdige) solidari-
teit op de proef. Kortom: willen migratie en de verzorgingsstaat samengaan,
dan is naast het ‘type’ migrant ook het ‘type’ verzorgingsstaat van belang.

In de komende twee hoofdstukken wordt ingegaan op het beleid en de
praktijk van migratie en verzorgingsstaat in Nederland: welke migranten
zijn het laatste decennium naar Nederland gekomen en hoe ziet het ver-
zorgingsstaatregime eruit? We beginnen met het eerste: het Nederlandse
migratieregime.
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3  Selectieve gastvrijheid:
het Nederlandse migratieregime

Landen gaan op verschillende wijzen om met de wrijvingen tussen migratie
en de verzorgingsstaat. Aan de ene kant wordt beleid gevoerd ten aanzien
van de toelatingscriteria van een land, aan de andere kant ten aanzien van
de toelatingscriteria van de verzorgingsstaat. Nationale staten kunnen pro-
beren een muur te bouwen om het land, of om de verzorgingsstaat. Het is de
interactie tussen het migratieregime en het verzorgingsstaatregime die uit-
eindelijk de aanwezigheid en de (sociale) burgerschapsstatus van migranten
bepaalt (Sainsbury, 2006, 2012; Vonk, 2012).

Maar er is nog een andere belangrijke factor: de arbeidsmarke speelt in
beide regimes een cruciale rol. Toelatingscriteria voor de sociale zekerheid
zijn vooral van belang als de integratie van migranten op de arbeidsmarkt
faalt. Bovendien: door het wegvallen van de binnengrenzen van Europa is
migratiebeleid voor Europese burgers nauwelijks meer aan de orde. Migra-
tiepatronen worden daardoor hoofdzakelijk bepaald door de werking van de
arbeidsmarke. Figuur 3.1 laat de wisselwerking tussen de drie regimes zien.

In dit hoofdstuk kijken we vooral naar de bovenste cirkel: het Neder-
landse migratiebeleid en de praktijk hiervan, maar in combinatie met het
arbeidsmarktregime. Om het migratieregime in Nederland goed te kunnen
typeren wordt in dit hoofdstuk soms achterom gekeken, soms vergeleken
met andere Europese landen, zoals Zweden en Denemarken, of met klas-
sicke migratielanden zoals Canada en Australié.

Vier belangrijke kenmerken van het Nederlandse migratieregime sprin-
gen in het oog: de voortdurende pogingen van de Nederlandse overheid om
de laatste decennia arbeids-, gezins- en asielmigratie aan banden te leggen
(paragraaf 3.1); het feit dat die pogingen inmiddels grotendeel zijn ingehaald
door de realiteit van open grenzen binnen Europa (paragraaf 3.2); de uitzon-
dering die wordt gemaakt voor hoger opgeleide migranten, de zogenaamde
kennismigranten (paragraaf 3.3); en de grote diversiteit aan migratie- en
bindingspatronen die is ontstaan (paragraaf 3.4).
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Figuur 3.1 De wisselwerking tussen het migratieregime,
socialezekerheidsregime en arbeidsmarktregime

Migratie-
regime

Arbeidsmarkt-

regime

Sociale-
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3.1 Immigratie op de handrem

De migratiestatisticken (figuur 3.2) laten zien dat Nederland altijd een
immigratie- en emigratieland is geweest. Niet alleen kwamen er altijd men-
sen naar Nederland, Nederlanders vertrokken ook naar het buitenland. De
emigratie is in sommige perioden zelfs hoger dan de immigratie. Aange-
moedigd door de regering, omdat Nederland kampte met woningnood, ver-
trokken bijvoorbeeld na de Tweede Wereldoorlog tienduizenden Nederlan-
ders op uitnodiging van de overheden aldaar naar Canada, Nieuw-Zeeland,
de Verenigde Staten, Australi¢ en Zuid-Afrika, van wie overigens een derde
gedesillusioneerd weer terugkeerde naar Nederland (figuur 3.2; Lucassen &
Lucassen, 2011; Jennissen, 2011a).

De periode van immigratie begint nadat de economie weer was aan-
getrokken na de internationale recessie van 1958. Het merendeel van de
gastarbeiders kwam spontaan naar Nederland, maar er werden ook groot-
scheepse wervingsacties gevoerd door werkgevers. Eerst in Italié en Spanje,
later in het Marokkaanse Rifgebergte en op de Anatolische hoogvlakte in
Turkije. De Nederlandse overheid sloot met diverse landen bilaterale over-
eenkomsten. Toen de oliecrisis in 1973 het begin inluidde van recessie en
hoge werkloosheid, waren arbeidsmigranten niet langer welkom. Anders dan
in Duitsland en Belgié kondigde Nederland geen officiéle gastarbeiderstop
aan. Toch werd keer op keer benadrukt dat Nederland geen behoefte meer
had aan laaggeschoolde arbeiders. In 1979 werd de Wet arbeid buitenlandse
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werknemers van kracht om arbeidsmigratie te beperken (De Lange, 2007;
Jennissen, 2011a; Lucassen & Lucassen, 2011).

Figuur 3.2 Immigratie, emigratie en nettomigratie,

Nederland 1946-2009
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Hoewel de immigratie daalde, zoals figuur 3.2 laat zien, bleek de vraag naar
arbeid weerbarstiger. In de jaren tachtig en negentig bleef druk bestaan
om arbeidsmigratie toe te staan, met name in specifieke sectoren zoals de
land- en tuinbouw. Daarbij was vestigingsmigratie uit den boze. Neder-
land wilde niet dat migranten, zoals het merendeel van de Marokkaanse en
Turkse gastarbeiders, zouden blijven. Rotatie — en niet de vestiging — van
arbeidsmigranten werd vanaf midden jaren tachtig daarom het belangrijkste
beleidsconcept. Met de Wet tewerkstelling vreemdelingen uit 1995 werden
alleen tijdelijke vergunningen toegestaan (voor drie jaar) en een vreemdeling
kon alleen werken als er sprake was van een vacaturemelding, als er geen
prioriteitsgenietend aanbod aanwezig was (de ‘arbeidsmarkttoets’) en als het
salaris marktconform was (De Lange, 2007).

Het Nederlandse arbeidsmigratiebeleid vanaf de jaren zeventig tot nu
wordt dus bepaald door de worsteling met de ideologie geen immigratieland
te willen zijn en de reéle behoefte aan buitenlandse werknemers, schrijft
De Lange in haar historische studie Staat, markt en migrant (2007). Vooral
werkgevers in de land- en tuinbouw hebben een energieke lobby gevoerd om
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arbeidsmigranten toe te laten. Het CDA en het Ministerie van Werkgelegen-
heid en Sociale Zaken bleken zeer gevoelig voor arbeidsmarktargumenten.
Het Ministerie van Justitie daarentegen wilde graag een stop op migratie.
Door, bij voorkeur, tijdelijke arbeidsmigratie te stroomlijnen werd gehoopt
illegale tewerkstelling te voorkomen. Bovendien hebben woningnood, over-
bevolking, sociale problemen en overbelasting van de verzorgingsstaat altijd
als argument gegolden tegen permanente toelating. Voor vestiging van ar-
beidsmigranten is in Nederland, anders dan in klassieke vestigingslanden
zoals Canada en Australié, nooit een politiek en beleidsmatig draagvlak ge-
weest (hoofdstuk 7).

Wat meespeelde was de angst voor ‘kettingmigratie’ of gezinsmigratie.
Juist toen in de jaren tachtig weinig werk meer was voor de voormalige
gastarbeiders nam de gezinsmigratie een hoge vlucht. Lucassen en Lucassen
(2011) wijzen op de slechte timing van deze vormen van migratie: juist op
het moment dat de werkloosheid in Nederland zijn hoogtepunt bereikte,
kreeg de gezinsmigratie vaart. Vergeleken met veel andere wervingslanden
had Nederland in de jaren zestig een veel strenger beleid ten aanzien van
gezinshereniging. Dit veranderde in 1968 met de nieuwe vreemdelingenwet.
Het gastarbeiderprincipe werd toen verlaten en mensen mochten na vijf jaar
in Nederland gewoond te hebben voor altijd blijven. De gezinsmigratie van
vrouwen en kinderen van de ‘gastarbeiders’ kwam toen goed op gang. Het
gevoel heerste dat hoewel onwenselijk, dit vanuit een moreel (christelijk)
principe geaccepteerd moest worden: mensen hebben recht op een gezins-
leven. Het hebben van een gezin zou de integratie misschien zelfs kunnen
bevorderen (Bonjour, 2009; Jennissen, 2011a).

Vanaf de jaren negentig is de gezinsmigratie aan banden gelegd (Bonjour,
2009). Toen werd ook duidelijk dat er geen sprake meer was van gezins-
hereniging maar van gezinsvorming, een fenomeen dat later aangeduid zou
worden als ‘importbruiden’. Niet hun achtergebleven vrouwen en kinderen
kwamen over, maar migranten zochten een vrouw in het land van herkomst.
Eveneens groeide het besef dat gezinsmigranten slechte integratiestatisticken
kennen: de vrouwen, maar ook mannen die uit Turkije of Marokko naar
Nederland werden gehaald, raakten vaak in de uitkering. Daarom werden
steeds hogere eisen gesteld aan degene die iemand over wilde laten komen.
Begin jaren negentig moest hij of zij 70 procent van het minimumloon ver-
dienen, in 1994 werd dat 100 procent en in 2004 120 procent, wat in 2010
door uitspraken van het Europese Hof weer is teruggebracht naar 100 pro-
cent. Ook werd de leeftijdsgrens verhoogd naar 21 jaar (IND, 2011).

Naast zorgen over de sociaal-economische integratie van gezinsmigran-
ten ontstonden, met name gearticuleerd door antimigratie- en anti-islami-
tische politicke partijen (zie box 3.1), serieuze twijfels over de vraag of de
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niet-westerse veelal islamitische migranten wel goed konden samengaan
met de normen en waarden van de Nederlandse samenleving. In 2006 werd
daarom door minister Verdonk (VVD) de inburgeringstest toegevoegd aan
het rijtje eisen waar een migrant aan moest voldoen: al in het herkomstland
wordt gekeken of de migrant voldoende Nederlands spreekt en op de hoogte
is van de Nederlandse samenleving. Inburgering, als term ooit gelanceerd
om integratie van migranten te bevorderen, is zo een toelatingscriterium
geworden (Jennissen, 2011a).

Asielmigratie, ten slotte, nam in Nederland, net als in veel andere Euro-
pese landen, vooral in de jaren negentig een hoge vlucht, mede door de
oorlog in voormalig Joegoslavié. Op het hoogtepunt, in 1994, werden ruim
50.000 asielaanvragen gedaan om daarna te dalen tot ongeveer 20.000 per
jaar in 2000. Inmiddels schommelt het aantal aanvragen tussen de 10.000
en 15.000 per jaar. Het aantal asielaanvragen is sterk afhankelijk van con-
flicten in het buitenland. Zo leidt de onrust in Irak, Afghanistan en Somalié
tot een groter aantal aanvragen in Nederland. Toch speelt ook beleid een
rol. Strengere regels in Duitsland in 1994 leidden tot meer aanvragen in
Nederland. Ook heeft Nederland zelf met de Vreemdelingenwet uit 2000,
ingevoerd door het Paarse kabinet (VVD, PvdA, D66), geprobeerd asiel-
migratie in betere banen te leiden. Een snellere toekenning of afwijzing van
asielverzoeken ging gepaard met minder mogelijkheden om tegen de beslis-
sing in beroep te gaan (Jennissen, 2011a).

Figuur 3.3 Immigratie naar geregistreerd migratiemotief,
2000-2009
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Box 3.1 Migratieweerstand: ambivalente opvattingen onder de

Nederlandse bevolking

In Nederland bestaat geen consensus over immigratie. In Zweden is de
meerderheid van de bevolking voor migratie. In Frankrijk, het Verenigd
Koninkrijk en de kleine Midden- en Oost-Europese landen is de bevolking
grotendeel tegen. In Nederland wil de ene helft van de bevolking de poort
dichthouden, de andere zegt dat migratie de economie en de cultuur verrijkt
(Eurobarometer 2012).

De surveys van het SCP (2012) laten die ambivalentie mooi zien: 38 pro-
cent zegt ‘Nederland zou een prettiger land zijn als er minder migranten
zouden wonen’. Evenveel mensen, 35 procent, is het daarmee oneens. En als
gevraagd wordt of de aanwezigheid van verschillende culturen winst is voor
de samenleving zegt maar een klein deel ‘nee’ (27 procent) en een veel groter
deel ‘ja’ (42 procent). Wel vindt een kleine meerderheid (52 procent) dat de
nationale identiteit bedreigd wordt door open grenzen, terwijl een kwart
(27 procent) het daarmee oneens is. Blijkbaar wordt de nationale identiteit

in Nederland rechestreeks in verband gebracht met immigratie.

Figuur 3.4 Percentage van de bevolking dat vindt dat er te veel
mensen van een andere nationaliteit in ons land
wonen, 1991-2011
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‘Migratieweerstand’ is bovendien geen statisch gegeven, het verandert door
de tijd. Figuur 3.4 laat zien dat in het midden van de jaren negentig de
weerstand tegen migratie snel steeg tot het in 2000 een hoogtepunt bereikte,
om daarnaweer te dalen. Watkan deze dynamiek verklaren? Wat opvaltis dat
ook het aantal migranten dat naar Nederland komt, vanaf het midden van

de jaren negentig toeneemt (figuur 3.2). Wanneer na 2000 het migratiesaldo
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negatief wordt, vermindert ook de weerstand. Maar het verband kan ook
omgekeerd zijn. Misschien komen minder mensen naar Nederland, of ver-
trekken ze weer, op het moment dat ze minder welkom zijn. Opvallend is
dat terwijl de immigratie laatste jaren weer toeneemt, dit niet meer te zien
is in de houding ten aanzien van migratie.

Fluctueert de migratieweerstand misschien naar gelang de stand van de
economie? Kijken we naar de groei van de economie (hoofdstuk 5) dan valt
juist op dat de weerstand vanaf het midden van de jaren negentig toeneemt
terwijl de economie juist aantrekt: de weerstand stijgt dus met de welvaart.
Hoe anders is dat bijvoorbeeld in Australi€, waar bij elke recessie antimigra-
tiegevoelens opkomen (zie hoofdstuk 7). Een aantal Nederlandse sociologen
concludeert dan ook dat het migratieconflict niet gaat over economische
schaarste maar over cultuur. Mensen zijn niet bang dat hun banen wor-
den ingepikt (de verdringing die besproken is in hoofdstuk 2), maar dat de
nationale identiteit in geding komt.

Vooral lager opgeleiden zien migranten als een culturele bedreiging. In hun
korte schoolloopbaan hebben ze minder cultureel kapitaal opgebouwd dat
ze in staat stelt met onzekerheden om te gaan. Culturele onzekerheid maake
dat mensen neigen naar autoritarisme, rigide sociale orde en intolerantie ten
aanzien van anderen. Processen van globalisering, individualisering en se-
cularisatie dragen bij aan het gevoel van verlies van controle. Terwijl hoger
opgeleiden in processen van globalisering en Europeanisering meer kansen
zien, worden lager opgeleiden meer onzeker. Ze willen houden wat ze heb-
ben (Sniderman & Hagendoorn, 2007; Houtman & Duyvendak, 2009;
Van der Waal & Houtman, 2011).

Deze gevoelens hebben in Nederland sinds 2002 een politicke vertaling
gekregen, anders dan in sommige andere Europese landen (Verenigd
Koninkrijk, Zweden tot voor kort) maar net als al eerder in een aantal buur-
landen (Belgié¢, Frankrijk) en meer recentelijk in Scandinavié (Denemar-
ken, Finland). In 2002 won de lijst Pim Fortuyn 17 procent van de stem-
men. Precies tien jaar later won erfgenaam Wilders met de PV'V 10 procent
van de stemmen, overigens minder dan in 2010 toen de politicke partij
15 procent van de stemmen won. De antimigratiepartijen — maar vooral
anti-islampartijen — hebben het afgelopen decennium een belangrijke stem-
pel gedrukt op het migratiebeleid, ook via andere politicke partijen, met
name de VVD. Strenge regels rond gezinsmigratie en inburgering aan de
toegangspoort komen uit deze politieke hoek. De vraag onder wetenschap-
pers is of de politicke partijen vooral de gevoelens vertolken ‘van het volk’ of
dat de opkomst van politicke partijen juist een katalysator was van ‘migra-

tieweerstand’. Koopmans en Muis (2009) concluderen het laatste.
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3.2 Ingehaald door Europa

De ideologie dat Nederland geen immigratieland is, is inmiddels achter-
haald door het feit dat Nederland onderdeel is van de EU. Een van de
centrale principes van de Europese Unie is immers het vrije verkeer van
werknemers. Sinds het Verdrag van Rome in 1957, toen de Europese Econo-
mische Gemeenschap werd opgericht, is gestreefd naar een interne marke.
Daar horen drie belangrijke ‘vrijheden’ bij: vrij verkeer van werknemers
(art. 39 EG), vrij verkeer van diensten (art. 49 EG) en vrij verkeer van vesti-
ging van arbeid ‘anders dan in loondienst’(art. 43 EG). In praktijk betekent
het dat Europese burgers vrij zijn om zes maanden lang werk te zoeken in
een ander land, niet gediscrimineerd mogen worden op de arbeidsmarkt en
onder dezelfde arbeidsvoorwaarden behoren te werken als nationale werk-
nemers. Het Verdrag van Maastricht in 1992 voegt daar nog het vrije ver-
keer van burgers aan toe en een aantal EU-burgerschapsrechten zoals het
recht om te stemmen in lokale en nationale verkiezingen.

Voor Europese burgers kan Nederland daarom geen nationaal toela-
tingsbeleid meer voeren, afgezien van het invoeren van tijdelijke maatrege-
len om de grenzen dicht te houden voor werknemers uit nieuwe lidstaten.
Dat gebeurde ook al voor twee jaar toen Spanje en Portugal zich in 1986
en Grickenland zich in 1981 aansloten bij de EU. Veel Europese landen,
waaronder Nederland, deden dat eveneens toen in 2004 en 2007 de Euro-
pese Unie uitbreidde naar het oosten. De grootste angst is steeds weer, ook
toen destijds de zuidelijke landen toetraden, dat de nieuwe Europeanen de
banen van de zittende bevolking overnemen of een ‘aanslag’ plegen op de
sociale zekerheid. Zweden, Ierland en het Verenigd Koninkrijk hebben bij
de recente uitbreiding overigens wel meteen de deur opengezet voor de mi-
granten uit Oost-Europa (Carmel, 2012).

Het vrije verkeer in Europa maakt duidelijk dat bij open binnengrenzen
migratie vooral een arbeidsmarktaangelegenheid is. Werkgevers zijn altijd
cruciaal geweest voor arbeidsmigratie, maar in een Europa zonder bin-
nengrenzen bepaalt de vraag naar arbeid voor een groot deel de migratie-
patronen. Daarnaast speelt de ook de ‘migratie’-industrie van bemiddelaars
en uitzendbureaus een rol. Een van de grootste Europese uitzendbureaus,
de Nederlandse firma OTTO Work Force, plaatst jaarlijks 7500 werk-
nemers uit Polen, Tsjechié en de Baltische staten in Nederland, het Verenigd
Koninkrijk en Polen. Daarnaast zijn er nog talrijke kleine bureaus — vaak
eenmansbedrijfjes. Naar schatting worden meer dan 100.000 arbeids-
migranten door zo’n 10.000 uitzendbureaus aangesteld (Walz et al., 2010).
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Betekent dit dat nationaal beleid en nationale instituties obsoleet zijn
geworden? Nee. De douaneposten van weleer zijn nu de arbeidsmarke-
instituties. Die kunnen een rem zetten op migratie. Minimumlonen,
cao-afspraken, vaste contracten en bescherming van tijdelijk werk vermin-
deren migratie. Toen in 2004 zowel het Verenigd Koninkrijk als Zweden de
deur openzette voor de nieuwe Europeanen trokken Polen en masse naar
het westen en niet naar het noorden. Een van de redenen is dat de Zweedse
arbeidsmarke strikt gereguleerd is, waardoor werkgevers weinig voordelen
zagen. Het verlagen van de lonen, zoals in het Verenigd Koninkrijk, was
bijvoorbeeld niet mogelijk (Ruhs, 2012).

Vanuit Brussel wordt inmiddels erop aangestuurd om ook meer migran-
ten van buiten de Europese Unie aan te trekken. Het krimpende continent
Europa zou niet meer zonder migratie van buiten kunnen. In een recent
rapport van de Europese Commissie wordt gezegd dat arbeidsmigratie de
demografische pijn kan verzachten en de huidige en toekomstige arbeids-
markttekorten kan aanvullen (in Goldin et al., 2010, p. 110):

‘In the short to mid-term, labour migration can (...) positively contribute to
tackling the effects of this demographic evolution and will prove crucial to
satisfying current and future labour market needs and thus ensure economic

sustainability and growth.

Een gezamenlijk Europees migratiebeleid is er echter niet: nationale staten
hebben uiteenlopende belangen en concurreren met elkaar op het terrein
van de arbeid. In 2009 is wel de Blue Card ontworpen, naar analogie van de
Amerikaanse Green Card. Daarmee wordt gehoopt hoger opgeleiden naar
Europa te trekken. Het visum geldt voor drie jaar en per lidstaat worden
quota vastgesteld. Na twee jaar mag er in een ander land naar werk worden
gezocht. Of er veel migranten binnenkomen via de Blue Card is nog niet
duidelijk, al hebben de meeste commentatoren al een weddenschap gesloten
op het falen ervan. De Blue Card is een Europees systeem bovenop dat van
de lidstaten in plaats van een vervanger van de nationale regelgeving. Boven-
dien hebben veel lidstaten, zoals we dadelijk zullen zien, een veel ruimhar-
tiger beleid voor kennismigranten, ook Nederland (Parkes & Angenendst,
2010; Giimiis, 2010)

Hoewel het vrije verkeer van personen dus al langer de doelstelling was
van de EU, is de interne mobiliteit pas op gang gekomen na de aanslui-
ting van acht Midden- en Oost-Europese landen. Was het percentage van
de Europese bevolking dat in een ander land woont tussen 2000 en 2005
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slechts 1 procent, in 2010 is dit opgelopen tot 2,5 procent. Op een Euro-
pese bevolking van 500 miljoen wonen nu 12 miljoen Europeanen in een
ander land (Bonin et al., 2008; Eurostat, 2012a). Wordt gekeken naar het
aantal grensoverschrijdingen voor de hele EU (27), dan komt dat neer op
0,35 procent van de bevolking per jaar. Dat is significant lager dan tussen
Australische (1,5) en Amerikaanse staten (2,4) (OECD, 2012a).

Van grote volksverhuizingen tussen Europese landen is dus geen spra-
ke. Het zijn vooral de Polen die gekozen hebben voor een beter leven in
West-Europa. Van de 1,5 miljoen Polen die zijn vertrokken gingen de mees-
ten overigens naar het Verenigd Koninkrijk, waar in 2009 zo’n half mil-
joen Polen woonden. Migratiedeskundigen spreken daarom over Europa als
‘A Continent Moving West’ (Black et al., 2010).

De meeste Polen vertrokken naar het Verenigd Koninkrijk, Duitsland en
lerland, maar ook naar Nederland. Omdat Europeanen echter geen werk-
vergunning hoeven aan te vragen en inschrijving in de gemeentelijke basis-
administratie niet altijd plaatsvindt, kunnen migratiepatronen niet meer
goed worden gevolgd. Daarom kan het aantal Midden- en Oost-Europe-
anen in Nederland alleen maar geschat worden. Schattingen in opdracht
van het Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid geven aan dat
in 2010 ongeveer 340.000 ‘nieuwe Europeanen’ in Nederland wonen. On-
geveer 170.000 daarvan zijn Polen, 69.000 Roemenen en 39.000 Bulgaren
(Van der Heijden et al., 2013). Aan de stijging van het aantal migranten uit
Midden- en Oost-Europa is door de economische crisis sinds 2012 een eind
gekomen (CBS, 2013b).

Volgens de officiéle statisticken (tabel 3.1) wonen er in Nederland daar-
naast bij elkaar zo'n tienduizend Britten, Duitsers, Fransen, Italianen en
Belgen. Bovendien zijn er door de economische crisis zo'n 4000 migranten
uit Spanje naar Nederland gekomen, iets meer dan dat er aan pensionado’s
naar Spanje vertrekken vanuit Nederland (2500) (CBS, 2013a). Deze migra-
tiestromen laten zien dat de oorsprong van migratie is veranderd. In Neder-
land is immigratie, anders dan in het verleden, dus hoofdzakelijk Europees
van aard; een migrant in Nederland is nu meestal een Europeaan.
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Tabel 3.1  Immigratie van niet-Nederlandse arbeidsmigranten naar
geboorteland, 2000-2009

2000 2005 2006 2007 2008 2009

Totaal 19.040 17.452 22350 31.974 41.688 37.758
waarvan
Europa 14.148 13.305 16.976 25.059 33.218 31.637
waaronder
EU 12,937 12411 15979 23.765 31.445 30.226
Turkije 241 266 303 366 593 458
Azié 1.671 1.982 2762 4.120 5.127  3.643
Amerika 1.804 1.366 1.744 1.821  2.112 1.532
Afrika 1.051 609 616 742 968 716
Oceanié 365 191 252 231 263 230
Landen top 5 over 2000-2009
Polen 565 3337 4.648 6414 9.721 8777
VK 3.550  1.582  1.792  2.199  2.629  2.331
Duitsland 2.118 1.839 2351 2850 3.018 3.349
Frankrijk 1.090 914 1.037 1.209 1.767 1.503
Italié 952 810 939 1.089 1.645 1.718

Bron: Jennisen 2011a

3.3 ‘Slimme migratie’: een warm welkom voor kennismigranten

Migratie werd in Nederland, zeker vanuit landen van buiten de EU, de laat-
ste decennia dus met tegenzin en zo min mogelijk toegestaan. Desondanks
was er één categorie migranten die in Nederland op een warm welkom kon
rekenen: de zogenaamde kennismigranten. In 2004 kwam het kabinet-
Balkenende II met de kennismigrantenregeling, die was voorbereid door
minister Verdonk (VVD) en met grote kamermeerderheid werd aangeno-
men. Het kabinet schreef de Tweede Kamer:

‘De positie van Nederland als kenniseconomie, waarin de ontwikkeling en toe-
passing van hoogwaardige kennis een centrale rol speelt, staat sinds de afspra-
ken die hierover zijn gemaakt op de Europese Raden van Barcelona en Lissabon
hoog op de politicke agenda (...). Het kabinet heeft de ambitie binnen de EU
tot de koplopers te behoren (...). Duidelijk is dat, naast investeren in de Neder-

landse en EU kenniswerkers, de toelating van kennismigranten van buiten de
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Europese Unie een absolute voorwaarde vormt in de ambitie om Nederland tot

een kenniseconomie te maken’ (De Lange, 2007, p. 331 e.v.).

De kennismigrantenregeling, die op instigatie van het bedrijfsleven en uni-
versiteiten is ontstaan, maakt het mogelijk voor Nederlandse werkgevers om
personen buiten de EU te werven. De enige eis: ze moeten meer verdie-
nen dan marktconforme salarissen van 50.183 euro (voor mensen boven de
30 jaar) of 37.121 euro (voor mensen onder de 30 jaar) (in 2012). Kennis-
migranten krijgen een visum voor drie jaar en hebben een aantal privile-
ges die andere migranten niet hebben: ze mogen hun kinderen en partner
meenemen, die laatste mag ook werken en ze zijn vrijgesteld van inbur-
geringsvereisten. Voor werkgevers zijn de procedures versoepeld, de IND
(immigratie- en naturalisatiedienst) komt zelfs langs om het papierwerk af
te handelen. De ontspannen criteria maken de kennismigrantenregeling de
meest liberale van Europa, en wellicht van de wereld.

Het systeem is geheel vraaggestuurd en niet aanbodgestuurd, zoals in
Canada en Australi¢, waar migranten zonder baan maar met voldoende
punten het land binnen mogen (Papademetriou et al., 2008). Dat is in Ne-
derland niet mogelijk. Maar als werkgevers een baan in de aanbieding heb-
ben wordt er niet meer gekeken of de persoon in kwestie wel voldoet aan
allerlei opleidingseisen. In Nederland wordt ervan uitgegaan dat werkgevers
het beste kunnen inschatten welke arbeidsmigranten noodzakelijk zijn op
de Nederlandse arbeidsmarkt. In Nederland zijn het daarom vooral werk-
gevers die bepalen wie Nederland binnen mag komen. Zij zijn dan ook zeer
tevreden met de regeling.

Wat is het gevolg van de regeling? In 2010 kwamen 5561 kennismigran-
ten naar Nederland, een daling ten opzichte van 2008, toen op het hoogte-
punt van de regeling 6525 migranten op die manier naar Nederland kwa-
men (IND, 2011). Kennismigranten zijn over het algemeen relatief jonge,
merendeels mannelijke werknemers die veelal werkzaam zijn in de ICT, de
industrie en de zakelijke dienstverlening. Opvallend is dat de kennismigran-
tenregeling vooral gebruikt wordt door Indiérs (ruim 2000 in 2008), op gro-
te afstand gevolgd door Amerikanen (800) en Chinezen (350). Ook komt
een aantal Turken (341) als kennismigrant Nederland binnen (IND, 2011;
Jennissen 2011a). Onder andere door de kennismigrantenregeling neemt in
Nederland immigratie vanuit Azié toe (tabel 3.1), een trend die zichtbaar is
over de hele wereld. De Indiase, Chinese en Filipijnse diaspora’s zijn inmid-
dels mondiaal de grootste.

In ‘the battle for brains’ speelt daarnaast het aantrekken van buitenlandse
studenten een belangrijke rol. Figuur 3.3 laat zien dat ook studie sinds 2000
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een belangrijk migratiemotief is geworden. Het aantal buitenlandse studen-
ten in Nederland is in vijf jaar bijna verdubbeld tot 47.000 in studiejaar
2010/2011. Daardoor is het percentage buitenlandse studenten toegenomen
tot bijna zeven op hbo-instellingen en negen op de universiteiten. De meeste
studenten komen uit Duitsland (18.000), op grote afstand gevolgd door
China (9000) en Belgi¢ (6000). Het merendeel van de studenten studeert
economie of gedrags- en maatschappijwetenschappen aan de universiteit, of
taal- en cultuurwetenschappen op het hbo. Omgekeerd studeren ook 15.000
Nederlandse studenten in het buitenland, maar dat is een stuk minder dan
dat er binnenkomen (Jennissen, 2011a; zie ook SER, 2013).

De hoop is dat goed opgeleide studenten in Nederland zullen blijven om
onze kenniseconomie te stimuleren. Recente studies van de OECD (2011b)
laten zien dat een aanzienlijk deel van de studenten inderdaad gaat wer-
ken in het studieland. In Nederland zou ruim een kwart blijven. In deze
context is het een ironisch gegeven dat de meeste buitenlandse studenten
in Nederland geen studies kiezen waar op de arbeidsmarkt nu en in de toe-
komst vraag naar is, zoals natuur en techniek (zie ook hoofdstuk 5; SER,
2013). Buitenlandse studenten kiezen vooral studies die ook veel Nederlan-
ders al doen zoals sociale wetenschappen of economie. Blijkbaar zijn dat
studies waar Nederland wat te bieden heeft.

Toch zijn ook in Nederland speciale visa voor buitenlandse studenten in
het leven geroepen in de hoop dat de meest talentvolle zullen blijven om de
kenniseconomie te stimuleren. In navolging van Australische en Engelse re-
gelingen is in 2008 een ‘zoekjaar’ ingevoerd: buitenlandse studenten hoeven
niet direct naar huis maar krijgen nog een jaar de tijd om een baan in Ne-
derland te vinden. Dat geldt inmiddels ook voor andere hoger opgeleiden.
In 2009 werd de ‘regeling hoger opgeleiden’ van kracht. Hoger opgeleiden
mogen een jaar in Nederland komen zoeken naar een baan of een bedrijf
opstarten. Er zijn slechts tientallen verzoeken ingediend.

Deze hartelijke verwelkoming van een specifieke groep migranten, ‘slim-
me migratie’ wordt dat in beleidsteksten genoemd, betekent een ommekeer
in het Nederlandse migratiebeleid: anders dan voor lager en middelbaar op-
geleide arbeidsmigranten ligt voor hen de rode loper uit. Maken hoger opge-
leide migranten gebruik van dit warme welkom? Dat valt tegen. Figuur 3.5
laat zien dat het aandeel hoger opgeleide migranten in Nederland slechts een
vijfde (19 procent) van alle migranten betreft, een percentage dat vele malen
lager ligt dan in lerland, Canada, Australié maar ook dan in Zweden en
Denemarken. Op de hele Nederlandse beroepsbevolking is slechts 2,4 pro-
cent een hoogopgeleide migrant (zie ook Chaloft & Lemaitre, 2009).
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Figuur 3.5 Hoogopgeleide migranten als percentage van de totale
beroepsbevolking en als percentage van het totaal aantal
migranten
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Migranten in Nederland hebben zelfs een lager opleidingsniveau dan men-
sen die in Nederland zijn geboren. In landen als Canada en Australié heb-
ben migranten juist een hoger opleidingspeil dan de autochtone bevolking
(Widmaier & Dumont, 2011). Met andere woorden, de klassicke migra-
tielanden trekken beter opgeleiden aan, wij trekken mensen aan die lager
opgeleid zijn dan wijzelf.

Deels heeft dat ook te maken met de Europese realiteit. Hier vindt ar-
beidsmobiliteit vooral aan de onderkant van de arbeidsmarke plaats. Lager
en middelbaar opgeleiden zijn in Europa meer bereid om te emigreren op
zoek naar werk, meer loon en een beter leven. In dit kader is het belangrijk
dat het aanbod groot is. Toen Griekenland, Spanje en Portugal zich aan-
sloten bij de EU was het loonverschil twee derde van het gemiddelde. De
toestroom van migranten was destijds verwaarloosbaar. De verschillen met
de nieuwe Midden- en Oost-Europese landen zijn nu veel groter: de lonen
in Bulgarije en Roemenié zijn nu een derde van het Europese gemiddelde.
Daarnaast was de vraag naar laaggekwalificeerd werk in Europa, zeker voor
de crisis, ook sterker dan die naar hooggekwalificeerd werk, zeker ook in
Nederland (Bonin et al., 2008, OECD, 2012a). Met als gevolg dat een ar-
beidsmigrant in Nederland nog steeds een lagere dan gemiddelde opleiding
heeft (OECD, 2012b).

3.4 Migratiepatronen en binding

In Nederland wordt migratie voortdurend gelijkgesteld met vestigings-
migratie. Het idee bestaat dat als migranten eenmaal naar Nederland ko-
men, ze zich willen vestigen, net als destijds de Marokkanen en Turken dat
hebben gedaan. Al sinds de jaren tachtig wordt in het beleid benadrukt
dat migranten vooral tijdelijk mogen komen. Het instrumentele idee is dat
migranten welkom zijn om de tijdelijke (arbeids)nood te kraken. Als er geen
werk meer is, dienen ze weer op huis aan te gaan. Of zoals minister Kamp
(VVD), minister van Sociale Zaken in kabinet-Rutte I het zegt:

‘Mensen kiezen er dan voor om naar Nederland te komen. Het is hun eigen
keuze en verantwoordelijkheid. Daar moeten ze ook zelf voor staan. Als ze op
een gegeven moment werkloos raken, dan is het hun eigen verantwoordelijk-
heid om ander werk te vinden. Kunnen ze geen werk vinden, dan dienen ze wat
mij betreft terug te gaan naar hun eigen land.” (TK Handelingen, 2011-2012b)

Een belangrijke vraag is of recente arbeidsmigranten dezelfde patronen heb-
ben als de gastarbeiders in het verleden. Figuur 3.6 laat al zien dat ook in
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het verleden niet alle gastarbeiders in Nederlanders bleven. Na tien jaar in
Nederland, keerden meer dan 70 procent van de Spanjaarden en meer dan
60 procent van de Italianen weer terug naar huis.

Figuur 3.6  Terugkeerpercentage van migranten, naar verblijfsduur
en nationaliteit
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Vooralsnog lijken de Polen het terugkeergedrag van de zuidelijke Euro-
peanen te vertonen. Uit statisticken van het Centraal Bureau voor Statistiek
komt naar voren dat van alle Polen die sinds 2000 in Nederland geregis-
treerd stonden, inmiddels 60 procent weer is vertrokken. Een deel van de
Oost-Europeanen in Nederland vertreke zelfs binnen een jaar, een aanzien-
lijk deel zelfs binnen een half jaar (Nicolaas, 2011; Verschuren et al., 2011).
Omdat het hier enkel gaat om de geregistreerde Polen zullen de terugkeer-
percentages hoger zijn, want een groot deel staat niet geregistreerd. Wat deze
terugkeer mede bepaalt, is dat het in Polen economisch beter gaat dan in
Marokko en Turkije destijds: de werkloosheid neemt af; er zijn zelfs arbeids-
tekorten in specifieke sectoren (Lesinka, 2012). Daarnaast bevorderen open
grenzen re-migratie. Door het vrije verkeer in Europa hoeven Polen niet
bang te zijn te moeten kiezen tussen zich voorgoed te vestigen en niet meer
te kunnen terugkeren, zoals Turken en Marokkanen destijds (Lucassen &
Lucassen, 2011). Dat neemt niet weg dat ook een deel van hen zal blijven.
De meeste gezinsmigranten die op dit moment naar Nederland komen, zijn
bijvoorbeeld Pools (Jennissen, 2011a). Ook het geboortecijfer van kinderen
met een Poolse nationaliteit stijgt. Tijdelijke en vestigingsmigratie zullen
dus naast elkaar blijven bestaan.
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Figuur 3.7  Arbeidsmigratie in vieren: binding en migratiepatronen
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Volgens Engbersen et al. (2011) kunnen binnen de nieuwe Europese mi-
gratie vanuit het oosten zelfs vier verschillende migratiepatronen worden
onderscheiden, die alle andere bindingspatronen laten zien (figuur 3.7). De
eerste categorie is, bij gebrek aan een betere term, ‘footloose’ migratie. Dit
zijn mensen die in geen enkel land zijn geworteld; het zijn eigenlijk geen
migranten maar nomaden. Hieronder vallen zowel de dak- en thuislozen uit
Oost-Europa als de hoger opgeleide groep expats. De tweede categorie is #j-
delijke, circulaire migratie, mogelijk gemaakt door de lagere reiskosten. Deze
groep blijft meer verbonden met het herkomstland. De migranten willen
een poosje in Nederland werken om geld naar hun familie te sturen of om
te investeren in een huis voor later. Migratie is voor hen vooral een middel
om de dromen in het herkomstland te verwezenlijken. Ook hoger opgeleide
kennismigranten, die hun loopbaan tijdelijk willen verdiepen, kunnen hier-
onder vallen. De derde categorie is vestigingsmigratie. Dit zijn mensen die
‘voorgoed’ naar Nederland willen migreren en hier — vaak door een gezin
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te stichten — hun toekomst zien. De laatste categorie is binationale of trans-
nationale migratie. Door internet, mobiele telefonie en financiéle snelwegen
voelen mensen zich verbonden met beide landen.

Belangrijke indicaties van deze vier typen migranten zijn hoelang men-
sen blijven, de aanwezigheid van kinderen (want een gezin stichten bete-
kent vestigen), het patroon van remittances, hoeveel Nederlandse contacten
er zijn, welke taal wordt gesproken en bezit in het land van herkomst. Zo’n
41 procent van de Polen, Bulgaren en Roemenen zou volgens de onderzoe-
kers footloose zijn, 23 procent is een circulaire migrant, 16 procent heeft
transnationale of binationale karakteristieken en 22 procent van de onder-
zochte groep zou zich vestigingsmigrant kunnen noemen.

Is deze typologie ook behulpzaam voor het indelen van andere recente
migranten, bijvoorbeeld de kennismigranten of andere expats? Veel van hen
passen waarschijnlijk in de linkerbovenhoek van het schema: ze hebben het
gedrag van ‘circulaire migranten’. Veel hooggekwalificeerde migranten met
goede inkomens blijven maar kort in Nederland, blijkt uit CBS-statisticken.
Van alle in Nederland in 2000 geregistreerde arbeidsmigranten is in 2007
meer dan de helft (55%) weggegaan, en dat geldt nog sterker voor ‘westerse
migranten’, van hen is driekwart in 2007 vertrokken. Veel expats reizen snel
verder omdat hun arbeidsmarkt over landsgrenzen heen strekt (Verschuren
et al., 2011). Bovendien wordt een groot deel van de recente hooggekwalifi-
ceerde arbeidsmigranten uitgezonden door een bedrijf uit hun moederland.
Een derde van de kennismigranten uit het onderzoek van Berkhout et al.
(2010) kwam zo naar Nederland. Het sterkst geldt dat voor de Indiérs en
Chinezen, zij komen meestal mee met een Indiaas of Chinees bedrijf (Van
Gaalen & Bloemendal, 2011)). Veel van die bedrijven sturen de expat maar
kortdurend naar Nederland. Ze zijn vaak snel weer nodig in het land van
herkomst, of op een andere internationale post.

De bovenstaande vierdeling probeert dapper analytische orde te schep-
pen in wat Vetovec (2007) de ‘superdiversiteit’ van moderne migratie-
patronen noemt, maar de werkelijkheid is weerbarstiger. Ook veranderen
bindingspatronen van migranten door de tijd heen. Binationale migranten
kunnen alsnog vestigingsmigranten worden, vestigingsmigranten kunnen
na verloop van tijd — door heimwee of economische kansen in het land
van herkomst — gaan ‘circuleren’. Zo keren ongeveer 4000 eerste-generatie-
migranten met een Turkse achtergrond per jaar terug naar Turkije (Bocker,
2010).

Kortom: migratie is vaak geen enkele reis meer: verschillende patronen
van binding en migratie bestaan naast elkaar — en ze kunnen veranderen
door de tijd heen. Het standaardwerk 7he Age of Migration van Castles en
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Miller (2009) zou daarom eigenlijk 7he Age of Labour Mobility moeten
heten.

Box 3.2 De Nederlandse nationaliteit als bekroning en bewijs van
loyaliteit

Onderdeel van het Nederlandse migratieregime is ook het beleid ten aan-
zien van de verwerving van de Nederlandse nationaliteit, waarvoor de eisen
de laatste decennia behoorlijk zijn opgeschroefd, al geldt dat voor meer lan-
den. Zo geldt er een wachttijd van vijf jaar (wat internationaal gemiddeld
is) en moet de nationaliteit verdiend worden door te slagen voor het bur-
gerschapsexamen. Centraal staat daarbij de kennis van de Nederlandse taal,
samenleving en normen en waarden. Zo’n test wordt overigens in steeds
meer landen toegepast: Australi€, Denemarken, Frankrijk, Duitsland, het
Verenigd Koninkrijk en de VS (OECD, 2011¢). Bijna de helft van de aan-
melders in Nederland slaagt niet voor het examen, of laat het uiteindelijk
afweten omdat mensen schrikken van de hoge financiéle kosten die met de
test gepaard gaan (Groenendijk, 2011).

Hoewel een wachttijd en dit soort burgerschapstests gebruikelijker worden,
neemt Nederland een uitzonderingspositie in op het terrein van de ‘dubbele
nationaliteit’. Als een van de weinige landen in de wereld is het hier nodig
om afstand te doen van de nationaliteit van het herkomstland, de zoge-
naamde ‘afstandseis’. In Nederland zijn sinds 1997 de eisen strenger gewor-
den, al wordt de soep in de praktijk minder heet gegeten omdat veel mensen
vaak geen afstand kunnen doen van hun geboortenationaliteit omdat die
hen ongevraagd verleend is. In 2012 hadden volgens het CBS 1,2 miljoen
mensen in Nederland een dubbele nationaliteit.

In Nederland wordt dubbele nationaliteit in verband gebracht met ge-
brekkige loyaliteit aan Nederland. Hoewel het verband hiertussen weinig
wetenschappelijk bewijs kent (WRR, 2007), is een ruime meerderheid van
de Nederlandse bevolking tegen het hebben van een dubbele nationaliteit.
Het merendeel van de niet-westerse allochtonen is er juist voor (Schmeets
& Vink, 2011) Uit onderzoek onder migranten blijkt dan ook dat zij zich
liever naturaliseren als ze daarbij hun huidige nationaliteit kunnen behou-
den. Dat is niet alleen een kwestie van gevoel, maar heeft ook te maken met
belangen of eigendom die ze nog hebben in het land van herkomst (Vink
etal., 2012).
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Daarom is afstand doen van duale nationaliteit nooit aan de orde geweest
in klassicke vestigingslanden zoals het Verenigd Koninkrijk, Canada en
de VS. Veel landen hebben juist hun eisen versoepeld met het oog op de
veranderende wereld waarin dubbele identiteiten een feit zijn (Zweden in
2001, Australié in 2002 en Belgié in 2008). In Canada en Australié worden
migranten verwelkomd als toekomstige burgers, waarbij naturalisatie als
eerste stap wordt gezien voor een succesvolle inbedding in de samenleving.
Naturalisatie is een aanmoediging. In veel andere Europese landen, waar-
onder Nederland, wordt naturalisatie gezien als een beloning en bekroning
van succesvolle integratie (OECD, 2011c¢). Of zoals Verdonk (VVD), de ver-
antwoordelijke minister, zei: ‘De Nederlandse nationaliteit is de eerste prijs.
Die kan pas gewonnen worden nd succesvolle integratie. Pas als je in Neder-
land geintegreerd bent, mag je Nederlander worden (Groenendijk, 2011).

3.6 Conclusie: het Nederlandse migratieregime

Nederland heeft zich, anders dan klassieke vestigingslanden zoals Austra-
lié en Canada, nooit willen zien als een immigratieland, een land waar
migranten worden verwelkomd als vestigingsmigranten, als toekomstige
burgers van het land. Het Nederlandse migratieregime stond de laatste
twee decennia vooral in het teken van het aan banden leggen van gezins- en
asielmigratie. Arbeidsmigratie werd, door druk van werkgevers, toegestaan
onder strenge condities: mensen mochten alleen werken als niemand an-
ders het werk kon doen. Vestigingsmigranten waren niet welkom, tijdelijke
migratie was de norm.

De migrant die sinds 2004 wel met open armen wordt ontvangen is de
kennismigrant: de ‘de ideale immigrant’ is hoog opgeleid, komt tijdelijk,
zorgt niet voor druk op de verzorgingsstaat en is een aanwinst voor de ken-
niseconomie. Maar ondanks deze voorkeur voor ‘slimme migratie’ en het
‘rode-loperbeleid’ voor deze categorie migranten komen relatief weinig ken-
nismigranten naar Nederland. Slechts een vijfde van alle migranten is hoger
opgeleid.

Dat komt mede doordat het nationale migratiebeleid wordt ingehaald
door de Europese werkelijkheid. Het vrije verkeer van personen in de Euro-
pese Unie heeft er namelijk toe geleid dat vooral lager en middelbaar opge-
leiden uit Midden- en Oost-Europa hun heil elders zijn gaan zoeken. Ook in
Nederland. De vraag naar laaggekwalificeerde arbeid lijkt ook in Nederland
groter dan die naar hooggekwalificeerde arbeid. Deze oververtegenwoor-
diging van lager opgeleide migranten in Nederland is van belang omdat
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in het vorige hoofdstuk aan de orde is geweest dat vooral hoger opgeleide
migranten een aanwinst kunnen zijn voor de verzorgingsstaat. Voor lager
opgeleide migranten is de verhouding tot de verzorgingsstaat een stuk pro-
blematischer.

Migratie van kenniswerkers van buiten Europa en voor werknemers bin-
nen Europa ligt bovendien grotendeels in handen van werkgevers: vraag en
aanbod op de arbeidsmarkt zijn cruciaal. Voor kennismigranten is dat een
bewuste beleidskeuze: er wordt van uitgegaan dat werkgevers het beste kun-
nen selecteren wie past in de Nederlandse arbeidsmarkt. Dat werkgevers ook
zo'n belangrijke rol hebben in Europa is het directe gevolg van de interne
markt en het ontbreken van binnengrenzen. Dat betekent echter niet dat de
nationale overheid geen enkele troef meer in handen heeft om arbeidsmigra-
tie te remmen of te stimuleren. Migratie wordt ook bepaald door de werking
van de arbeidsmarkt en de arbeidsmarktinstituties, zoals de lonen of de mate
en bescherming van flexibele contracten. En daar heeft de nationale over-
heid wel een hand in.

Daarnaast is het van belang dat migratiepatronen veranderd zijn, on-
der andere door het wegvallen van de Europese binnengrenzen, goedkopere
vluchten en digitale verbindingen. Vestigingsmigratie en tijdelijke migratie
bestaan inmiddels naast elkaar. Niet alleen de migranten uit Midden- en
Oost-Europa, maar ook de hoger opgeleide arbeidsmigranten blijven vaak
tijdelijk in Nederland. Toch zullen ook altijd mensen zich willen vestigen.
Maar ook zij kunnen tegenwoordig makkelijker bindingen behouden met
het land van herkomst.

Dit is het Nederlandse migratieregime in een notendop. Het volgende
hoofdstuk gaat in op de kenmerken van het Nederlandse verzorgingsstaat-
regime die van belang zijn voor migranten en hun sociaal burgerschap.
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4 Strenge solidariteit: het Neder-
landse verzorgingsstaatregime

Het Nederlandse verzorgingsstaatregime is in het verleden veelal getypeerd
als een hybride stelsel met zowel sociaaldemocratische als conservatieve
trekken. Universele genereuze toegang tot voorzieningen, zoals de bijstand,
worden gecombineerd met werkgerelateerde rechten, de ‘Bismarckiaanse’
werknemersverzekeringen (Van der Veen, 1994; Bussemaker & Van Kers-
bergen, 1999). De vraag is of het Nederlandse verzorgingsstaatregime meer
dan twintig jaar na het vaststellen van de ‘drie werelden’ door Esping-
Andersen (1990, zie hoofdstuk 1) nog steeds zo hybride is: de laatste decen-
nia is er veel veranderd, zeker in de sociale zekerheid (Vrooman, 2010).

Bovendien: is de typologie net zo veelzeggend voor de burgerschaps-
status van migranten (Sainsbury, 2012)? De sociale zekerheid, zo is geble-
ken, heeft een januskop: zij kan er ook voor zorgen dat mensen ‘gevangen’
blijven in een uitkering. Dat is vaak het verwijt aan de verzorgingsstaat,
zeker als het om migranten gaat (Koopmans, 2010). ‘Onathankelijk zijn
van de grillen van de markt’, zoals Marshall burgerschap definieerde, of
‘de-commodificatie’ zoals Esping-Andersen dat noemde, is een te eenzijdige
benadering van burgerschap. Mensen moeten niet vrij zijn van de arbeids-
marke; het is juist goed als ze werken. Commodificatie is evengoed een be-
standdeel van burgerschap. Anders gezegd, de verzekeringsfunctie van de
verzorgingsstaat krijgt niet alleen vorm in het stelsel van sociale zekerheid,
maar ook in de arbeidsmarkt.

In dit hoofdstuk, dat laat zien hoe de Nederlandse verzorgingsstaat
migranten ‘verzekert van inkomen’, wordt daarom eerst gekeken naar de
mate en kwaliteit van arbeidsdeelname van migranten: het arbeidsmarke-
regime. Wat opvalt is de moeite die de Nederlandse verzorgingsstaat (nog
steeds) heeft om migranten goed werk te bezorgen (paragraaf4.1). Vervolgens
komt aan de orde welke sociale-zekerheidsrechten migranten hebben: zijn ze
net zo verzekerd als mensen die in het land geboren en getogen zijn (para-
graaf 4.2)? Duidelijk wordt dat de sociale-zekerheidsrechten van migranten
in Nederland de laatste twintig jaar zijn versmald. Maar naast de begrenzing
van sociale-zekerheidsrechten is er ook sprake van een tegengestelde ontwik-
keling: de ontgrenzing van sociale-zekerheidsrechten (paragraaf 4.3). Hier-
voor is in de verzorgingsstaatliteratuur weinig aandacht. Maar migranten
hebben ook méér rechten gekregen. Wie nu binnen Europa verhuist, kan
makkelijker rechten meenemen, al wordt de portabiliteit van sociale zeker-
heid buiten Europa steeds meer begrensd.
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4.1 Arbeid: de achilleshiel van de Nederlandse verzorgingsstaat

Migratie in Europa is geen volslagen ramp geweest, schrijft de Canadees
Randall Hansen (2012), maar zeker ook geen succes. De meeste Europese
landen, waaronder Nederland, bleken niet goed in staat om de categorie
gastarbeiders op de arbeidsmarkt te integreren.

De worsteling met de sociaal-economische integratie van migranten
is nog steeds te zien in de recente cijfers. Zo is de arbeidsparticipatie (het
percentage mensen van de beroepsbevolking dat werkt of wil werken)
van allochtonen een stuk lager dan die van autochtonen: Turkse (52 pro-
cent), Marokkaanse (48 procent), Surinaamse (60 procent) en Antilliaanse
(57 procent) Nederlanders participeren minder dan de autochtone bevol-
king (69 procent). Figuur 4.1 laat zien dat ook de werkloosheid onder hen
vele malen hoger is dan onder autochtonen, namelijk ongeveer drie keer zo
hoog. Vergeleken met de jaren tachtig, toen maar liefst 40 procent van alle
Marokkanen en Turken werkloos was (WRR, 1989), is er veel verbeterd.
Maar de arbeidsmarktpositie van de ‘klassieke’ migranten blijft zwak.

Figuur 4.1 Werkloosheid naar etnische herkomst, 2002-2012
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De werkloosheid is ook hoog onder vluchtelingen. Een derde van de
Somaliérs heeft bijvoorbeeld geen werk (Gijsberts et al., 2012). Daarnaast
is de cruciale vraag of de recente Europese arbeidsmigranten ook vaker
werkloos zijn, of dat ze naar huis gaan als er geen werk meer is. Hoewel hun
arbeidsparticipatie onmiskenbaar hoog is, geven statistieken geen uitsluitsel
over hun werkloosheid. Uit het ene onderzoek blijkt dat de werkloosheid
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onder Polen juist laag is (4 procent) (Weltevrede et al., 2009), uit het andere
onderzoek, onder geregistreerde Polen, blijkt dat hun werkloosheid juist
relatief hoog is (13 procent) (Dagevos et al., 2011).

Figuur 4.2 Werkloosheidspercentages naar land van herkomst,
2008, 2009-2010, verschillende landen in de
leeftijdscategorie 15-64 jaar (in %)
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De recente economische crisis laat daarnaast zien dat meer dan autoch-
tonen, migranten speelbal zijn van de economie. Terwijl de arbeidsmarkt-
positie van migranten bovengemiddeld verbetert tijdens periodes van
hoogconjunctuur, stijgt de werkloosheid ook bovengemiddeld in perio-
des van laagconjunctuur. Vooral jongeren en vrouwen van allochtone af-
komst staan het eerst op straat of kunnen geen werk vinden. In 2012 is
de werkloosheid onder allochtone jongeren opgelopen tot bijna een derde
(29 procent). Dat is ruim drie keer zoveel als onder autochtone jongeren
(9 procent). Opvallend is dat deze ‘klapstoeleconomie’ ook geldt voor hoog
opgeleide allochtonen: ook zij zijn vaker werkloos (Forum/CBS, 2012; zie
ook tabel 4.1). Ook de OECD (2011b) constateert dat juist in Nederland, en
overigens ook in het Verenigd Koninkrijk, de economische crisis veel hoger
opgeleide migranten raake; veel van hen kwamen naar deze landen om in
de, nu noodlijdende, financiéle sector te werken.

De zwakke arbeidsmarktpositie van veel migranten is niet enkel een
Nederlands probleem maar een Europees, zoals Randall Hansen al schreef.
In landen als Zweden, Denemarken, Belgi¢ en Frankrijk geldt net zo goed
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dat over het algemeen migranten veel vaker werkloos zijn dan autochtonen,
zoals figuur 4.2 laat zien. Omdat onze werkloosheidscijfers in 2010 nog
relatief laag zijn, tekent Nederland hier nog gunstig af. Maar toch hebben
in Nederland immigranten meer dan twee keer zoveel kans om werkloos te
raken — één van de hoogste ratio’s in Europa. Klassicke immigratielanden
zoals Australié, Canada en de Verenigde Staten, maar ook het Verenigd
Koninkrijk, laten een compleet ander beeld zien; verschillen in werkloosheid
tussen migranten en de autochtone bevolking zijn er (bijna) niet.

Hoe kan het dat de sociaal-economische integratie van migranten in Eu-
ropa zo moeilijk van de grond komt, ook in Nederland, als vergeleken wordt
met klassieke vestingslanden? Dat kan voor een deel verklaard worden door
het migratieregime: de klassicke vestigingslanden selecteren migranten op
hun opleidingsniveau — alleen hoger opgeleiden worden toegelaten —, waar-
door de kans op werkloosheid over het algemeen kleiner is. Ze nemen ook
weinig vluchtelingen op, wier arbeidsmarktpositie in elk land zwak is (zie
hoofdstuk 7). In Europa kwamen in de jaren vijftig en zestig vooral gast-
arbeiders, die juist geselecteerd werden op hun handen, niet op hun hoofd.
Ze waren niet eens laaggeschoold maar ongeschoold, vaak zelfs ongeletterd.
De gebrekkige opleiding is dan ook een van de belangrijkste verklaringen

van de stagnerende sociaal-economische integratie van migranten in Europa.

Migrantenkinderen en onderwijsbeleid
Maar er is meer aan de hand. Ook de kinderen van migranten in Europa
boeken weinig successen. Niet alleen hun arbeidsmarktprestaties maar ook
hun onderwijsprestaties zijn onder de maat, ook als gecorrigeerd wordt voor
het onderwijsniveau van de ouders. Vergeleken met andere Europese landen
hebben in Nederland (en Belgi€¢) migrantenkinderen zelfs de meeste kans
om werkloos te worden. Marokkaanse en Turkse jongeren, vooral de jon-
gens, doen het volgens SCP-statisticken zelfs slechter op de arbeidsmarkt
dan de eerste generatie migranten. Bij Turken is 9 procent van de eerste ge-
neratie werkloos, 16 procent van de tweede generatie. Bij Marokkanen is dat
13 procent vergeleken met 18 procent voor de tweede generatie (Gijsberts
et al., 2012). In Angelsaksische vestigingslanden zijn deze achterstanden
verdwenen; in Australié doen migrantenkinderen het zelfs beter op school
(Liebig & Widmaier, 2009; OECD, 2012b; Dronkers & De Heus, 2012).
Schiet het onderwijs in de Nederlandse verzorgingsstaat tekort voor
kinderen van migranten? Uit een vergelijkende studie van Crul en anderen
(2012) naar Turkse migrantenkinderen in Europa blijkt dat Nederland wat
betreft onderwijsuitkomsten inderdaad een middenmoter is: Frankrijk en
Zweden scoren beter. Wel is de instroom van Turkse jongeren in het hoger
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onderwijs relatief hoog (26,9 procent). Maar die goede score wordt tenietge-
daan doordat veel jongeren vroegtijdig, zonder diploma, de school verlaten;
een kwart van de Turkse jongeren haakt af (Gijsberts et al., 2012).

Twee kenmerken van het onderwijsstelsel spelen ons parten. Het eerste
is de segregatie in het onderwijs, die in feite al in de luiers begint. De goede
score voor Zweden komt volgens de onderzockers doordat alle kinderen naar
de kinderopvang gaan en zo al vroeg de taal machtig zijn. Als migranten-
kinderen in Nederland al een voorschools opvangtraject volgen, dan is dat
vaak gescheiden van de autochtone kinderen (WRR, 2006). Het tweede
kenmerk is de vroege selectie. Kinderen worden al vanaf hun twaalfde voor-
geselecteerd voor het onderwijs. Dat betekent dat een brede middenschool
zoals in Amerika of Australié, waarvan bekend is dat het de verschillen in so-
ciale klassen vermindert (Van der Werfhorst & Mijs, 2010), ontbreekt. Veel
allochtone kinderen belanden in Nederland door een combinatie van opge-
dane achterstand, lage Cito-scores en lagere inschattingen al op hun twaalfde
in de laagste categorie van ons onderwijsbestel, het vmbo, een schooltype
waarbij ze ook nog eens weinig begeleid worden (Crul et al., 2012).

Tegelijkertijd werpt de brede toegankelijkheid van het hoger onderwijs in
Nederland — en de mogelijkheid om te stapelen — ook zijn vruchten af. Meer
dan in andere Europese landen gaan Nederlandse Turkse jongeren naar
het hoger onderwijs (Crul et al., 2012). Bovendien doen sommige groepen
migrantenkinderen, zoals Chinese, het beter op school dan autochtonen.
Hun onderwijsprestaties zijn ronduit goed. Ook Antilliaanse en Surinaamse
meisjes stromen vaker door naar het hoger onderwijs dan autochtone meisjes
(Gijsberts et al. 2012, 2012). Het Nederlandse onderwijsbeleid zorgt dus
ook voor verschillen binnen migrantengroepen: voor sommigen pakt het
goed uit, voor anderen biedt het Nederlandse onderwijs nauwelijks perspec-
tief op sociaal-economische participatie.

Integratie en inburgering

De vraag is ook of in de huidige verzorgingsstaat in Nederland wel vol-
doende wordt ingezet op arbeidsdeelname. Kijken we bijvoorbeeld naar het
huidige integratiebeleid, dan valt op dat het inburgeringsbeleid, dat als doel
heeft integratie te bevorderen, zich vooral richt op de culturele dimensie
van burgerschap (Schinkel 2008, Klaver & Od¢, 2009; Hurenkamp et al.,
2012). De Nederlandse taal, kennis van de samenleving en vooral het on-
derschrijven van specificke normen en waarden staat centraal. De woor-
den van minister Donner (CDA) in de nota Integratie, burgerschap, binding
(Ministerie van Binnenlandse zaken en Koninkrijksrelaties, 2011) laten zien
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dat burgerschap niet zozeer gekoppeld wordt aan arbeidsdeelname maar aan
cultuur en identiteit:

‘Nederland is een samenleving op basis van solidariteit. Het concept van inbur-
gering berust op de gedachte dat de Nederlandse samenleving niet een wille-
keurige verzameling mensen is die hier woont, maar een gemeenschap van bur-
gers met een gedeelde taal, waarden en opvattingen. Van wie naar Nederland
komt om zich hier te vestigen, mag minimaal verwacht worden dart hij zich
houdt aan de regels, deelneemt aan het maatschappelijk verkeer en investeert in
de vaardigheden die daarvoor nodig zijn. Het uitgangspunt van zelfredzaam-
heid krijgt een zodanige vertaling in de herziene Wet Inburgering, dat migran-
ten zelf verantwoordelijk zijn om het vereiste niveau van kennis van de Neder-

landse taal en de Nederlandse samenleving te behalen.’

Hoe anders was het midden jaren negentig, toen de plannen voor inbur-
gering gesmeed werden. In de Contourennota integratiebeleid etnische min-
derheden (1994), die als eerste aandrong op inburgering, werd burgerschap
vooral ook gezien als actieve deelneming aan de arbeidsmarkt en onderwijs.
Inburgering werd daarin gezien als een aanbod: zo kon een eerste stap wor-
den gezet tot zelfstandig deelnemen aan de maatschappij. Maar de Inburge-
ringswet van 2007, geintroduceerd door minister Verdonk (VVD), was van
een andere aard. Inburgering werd een plicht, op straffe van een bestuurlijke
boete (1000 euro) of sanctionering in de sociale zekerheid. De eisen werden
bovendien steeds verder opgeschroefd. Daarom schreef de RMO (2003) in
het kader van het inburgeringsbeleid over ‘burgerschap voor gevorderden’.
Die plicht geldt overigens niet voor alle migranten. Uitgezonderd zijn ken-
nismigranten, EU-burgers en sinds kort door het associatieverdrag tussen
de EU en Turkije, Turkse onderdanen. Dat betekent de facto dat de recente
Europese arbeidsmigranten niet hoeven in te burgeren (Groenendijk et al.,
2012).

In Nederland wordt de plicht tot inburgering eenzijdig bij migranten
gelegd en niet meer bij overheid en samenleving, zoals ook Donner onder-
streept. De wet van 2007 bepaalt dat zowel de cursus als het examen voor
rekening komt van de migrant, enkele uitzonderingen daargelaten (een
erkende vluchteling kan een sociale lening aanvragen). Omdat deze ‘pri-
vatisering’ maar moeizaam van de grond kwam, hebben de gemeenten een
belangrijke rol gespeeld. Maar vanaf 2013 gaat ook die schakel ertussenuit
(Klaver et al., 2012).

Inmiddels hebben zo’n 250.000 mensen — vrijwillig of verplicht — een in-
burgeringstraject gevolgd. Wat betekent dat voor hun sociaal-economische
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integratie? Los van het probleem van de gebrekkige kwaliteit van de taal-
lessen en het niveau van de inburgeringscursus zijn de resultaten weinig be-
moedigend. Mensen zijn inderdaad meer in staat zelfstandig te opereren — ze
gaan bijvoorbeeld makkelijker naar de huisarts — maar de inburgeringscur-
sus noch het behalen van de inburgeringstest leidt tot het vinden van werk,
schrijven Klaver et al. (2012) in hun evaluatie. Ondanks de aanbevelingen
van de commissie-Blok (TK 2003-2004) staat in het inburgeringsbeleid de
sociaal-economische integratie blijkbaar niet bovenaan.

Nederland is niet het enige land dat hecht aan inburgering. Denemarken
heeft veel van Nederland gekopieerd, en omgekeerd (Joppke, 2010). Ook
klassicke immigratielanden zoals Australié, maar Canada nog meer, voe-
ren een uitgebreid integratiebeleid (Koning & Banting 2011). Alleen, daarin
staat integratie naar werk wel voorop. Integratie is bovendien in geen enkel
land voor eigen rekening, maar een verantwoordelijkheid van de samen-
leving en de overheid, ook in de zogenaamde liberale verzorgingsstaten die
graag verantwoordelijkheden neerleggen bij de markt. In Canada en Austra-
lié krijgen alle migranten van overheidswege taalcursussen. In Nederland
worden integratieplichten steeds belangrijker, maar tegelijkertijd nemen de
overheidsbudgetten voor inburgering alsmaar af. In andere landen blijven
de integratiebudgetten op hetzelfde niveau (Denemarken) of nemen zelfs
toe (Canada), ondanks de crisis (Collett, 2011; Koning & Banting, 2011).

De commissie-Blok, die het integratiebeleid onder loep nam, conclu-
deerde al eerder:

‘In de ogen van de Commissie heeft de rijksoverheid in de jaren zeventig en
tachtig de spanning tussen een nationale verzorgingsstaat en een internationale
migratie te lang onderschat en daardoor onvoldoende beleid gevoerd, gericht op
arbeidsparticipatie’ (TK 2003-2004, 28689, nrs 8-9, p. 527).

Die conclusie is nog steeds relevant.

De duale arbeidsmarkt

Bij de precaire positie van migranten op de arbeidsmarke ten slotte speelt
nog een derde factor van de Nederlandse verzorgingsstaat: het karakter van
onze arbeidsmarke zelf.

Natuurlijk, Nederland, heeft in vergelijking met andere landen bescher-
mende arbeidsmarktinstituties zoals een minimumloon en collectieve af-
spraken (cao’s) die een groot deel van de arbeidsmarkt dekken. Tegelijkertijd
is er sprake van een duale arbeidsmarkt: een hoge mate van werkzekerheid
voor de zittende werknemers, de insiders, en geringe kansen op een baan
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met zekerheid voor degenen die hun entree maken op de arbeidsmarkt, de
outsiders. Migranten in Nederland behoren tot die laatste categorie. De oude
én nieuwe migranten werken voornamelijk in flexibele banen aan de onder-
kant van de arbeidsmarke; vaak in dienst van uitzendbureaus. Ook dat heeft
deels te maken met de Nederlandse arbeidsmarktinstituties, zoals de wet- en
regelgeving rond arbeidscontracten en uitzendwerk.

Ondanks de nadruk op de kenniseconomie kent Nederland relatief veel
banen aan de onderkant van de arbeidsmarkt, met name vergeleken met
Zweden, Denemarken en Noorwegen (Cedefop, 2011). Migranten werken
daarin ongeveer twee keer zo vaak als autochtonen (OECD, 2012b). Dat
geldt nog sterker voor specifiecke migrantengroepen, met name de recente
migranten. Hoewel vaak middelbaar opgeleid, werkt ongeveer driekwart
van de Polen in elementaire en lagere beroepen. Ter vergelijking: ongeveer
een derde van de autochtone bevolking heeft een baan aan de onderkant van
de arbeidsmarkt (Dagevos, 2011, Engbersen et al., 2011).

Veel van hen werken bovendien in een beperkt aantal, zeer conjunctuur-
gevoelige sectoren: de land- en tuinbouw, het transport, de horeca en het
productiewerk (Verschuren et al., 2011)). Vooral Polen werken in groten
getale in de kassen in het Westland of in Brabant in de champignonkwe-
kerijen. Niemand weet of de toeckomst van deze sectoren wel in Nederland
ligt: uitbesteding naar lagelonenlanden ligt voortdurend op de loer, net als
destijds toen de gastarbeiders werden gecontracteerd (Lucassen & Lucas-
sen, 2011). De recente arbeidsmigranten dreigen zo opgesloten raken in een
beperkt aantal sectoren met weinig toekomstperspectieven, waar bovendien
een sterke internationale concurrentie het werk laagbetaald houdt.

Migranten in Nederland werken vaak op tijdelijke contracten. Dat geldt
voor de ‘klassieke’ migrantengroepen, maar vooral voor de recent geémi-
greerde (geregistreerde) Polen: een derde van hen heeft een tijdelijk contract
(Dagevos, 2011). Dat percentage is hoger onder Midden- en Oost-Europe-
anen die kortdurend in Nederland zijn (Berkhout et al., 2011). In vergelij-
kend (OECD-)perspectief scoort Nederland hoog wanneer gekeken wordt
naar het aandeel tijdelijk werk. En dat geldt nog meer voor migranten.
Alleen in Spanje, Portugal en Australié is het aandeel tijdelijke contracten
onder migranten hoger. Bovendien: in Nederland zijn tijdelijke contracten
vergelijkenderwijs matig beschermd, terwijl vaste contracten juist relatief
veel bescherming bieden (OECD, 2012b; zie ook Muffels, 2013).

Veel arbeidsmigranten werken in Nederland via een uitzendbureau: bijna
een kwart van alle arbeidsmigranten in Nederland is in dienst van een uit-
zendbureau, en zelfs een derde van alle werknemers uit Midden- en Oost-
Europa (Verschuren et al., 2011)). Veel van de uitzendbureaus werven al in
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Polen en adverteren met de hoge productiviteit en de hoge arbeidsmoraal van
hun werknemers (zie box 4.1). Niet zelden worden Poolse arbeidsmigranten
van het ene naar het andere uitzendbureau ‘doorgeschoven’, met als gevolg
dat zij geen sociale rechten kunnen opbouwen, zoals pensioenrechten. Hier-
door ontstaat de situatie waarbij mensen wel het recht hebben om te werken,
maar geen sociale rechten hebben, waar Guy Standing (hoofdstuk 2) al op
wees.

Niet alle uitzendbureaus zijn te goeder trouw. Volgens onderzoek zijn
zo'n 5000 tot 6000 van de 10.000 uitzendbureaus malafide, die samen
zo'n 100.000 arbeidsmigranten in dienst hebben (Waltz et al., 2010). De
commissie-Lura (TK 2011-2012a, p. 45), die de recente arbeidsmigratie
evalueerde, schrijft te zijn ‘geschrokken van de aard en omvang van de
uitbuitingssituaties. Melding wordt gemaakt van de valse voorwendselen
waaronder Polen naar Nederland worden gehaald, de onredelijk hoge kosten
die migranten maken en de wurgcontracten die met hen worden afgesloten.
Een terugkerend probleem is dat werkgevers en uitzendbureaus ondeug-
delijke huisvesting aanbieden en daar soms zeer hoge kosten voor rekenen.

Box 4.1 Wervingsteksten van uitzendbureaus gespecialiseerd in werk-

nemers uit Oost-Europa

‘De uurtarieven zijn vergelijkbaar met de tarieven voor Nederlandse
arbeidskrachten. Het rendement is echter vele malen hoger, door de enor-
me motivatie en arbeidsmoraal van onze medewerkers.” www.unipower.nl/

Tarieven

‘De EU-flexwerkers staan bekend als hoog productieve en flexibele mede-
werkers, met een zeer laag ziekteverzuim, en dat ook nog eens tegen een

gunstig tarief. www.unipower.nl/ Werkgevers

‘Ons geheim is dat de buitenlandse arbeidskrachten uit Polen, Tsjechié,
Letland, Hongarije en Litouwen komen. Voor hun begrippen, hebben ze
een hoog salaris en dat maakt hen erg gemotiveerd en enthousiast. En dat
terwijl er voor het werk wat wij onze buitenlandse arbeidskrachten aan-
bieden nauwelijks Nederlandse werknemers te vinden zijn.” www.progress-
uitzendbureau.com/Uitzenden/Buitenlandse-arbeidskrachten.aspx

“Want u weet ook, in Nederland is er vaak weinig animo voor bepaald werk
en dat werk moet toch ook gedaan worden. De Oost-Europese arbeids-
krachten draaien hun hand hier niet voor om.
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‘Waarom buitenlandse werknemers? Buitenlandse werknemers bieden u als

werkgever een aantal voordelen. Zij:

* zijn bovenmatig gemotiveerd en hebben een hoog arbeidsmoraal, wat
zorgt voor een prettige samenwerking en een mogelijke verhoging van uw
productiviteit tot wel 34% ten opzichte van Nederlandse werknemers;

* zijn bereid lange dagen te werken;

* beginnen net zo lief voor dag en dauw als ’s avonds laat;

* staan bekend om hun lage ziekteverzuim, u kunt op hen bouwen!”

www.sprintwerkt.nl

‘Als u met ons zaken doet hoeft u geen enkele schroom te hebben bjj het in
dienst hebben van Oost-Europese werknemers. Immers de werkzaamheden
die zij verrichten willen Nederlandse werknemers, in veel gevallen, niet eens

uitvoeren.” www.euroemploymentsolutions.eu/wat-wij-bieden.html

Alle geraadpleegd op 25 april 2012, met dank aan Erik Schrijvers.

Migranten die werkzaam zijn op basis van tijdelijke contracten en uitzend-
werk hebben een precaire positie op de arbeidsmarkt. Hun lonen zijn in
vergelijking met die van mensen met een vast contract lager, de kans op
werkloosheid is hoger. Dat hoeft niet altijd een probleem te zijn als mensen
tijdelijk naar Nederland willen komen. Zij komen naar Nederland om te
kunnen investeren in het land van herkomst. Dit zijn in termen van Eng-
bersen et al. (2011) de ‘circulaire migranten’ (hoofdstuk 3). Als er geen werk
meer is, zal een deel van hen naar huis terugkeren. Maar wat zijn de toe-
komstperspectieven voor arbeidsmigranten die zich vestigen? Want een deel
van de migranten wordt een ‘vestigingsmigrant’.

Doordat de werkgever in Nederland steeds meer kiest voor een nieuwe
flexwerker (de zogenaamde draaideurconstructie) in plaats van omzetting
naar een vaste baan, neemt de doorstroom naar vaste banen af (Muffels,
2013). Tien jaar geleden, schrijft ook Paul de Beer et al. (2011), kon flexibel
werk nog wel een opstapje betekenen naar een goede vaste baan, maar die
kans is behoorlijk afgenomen. De muur tussen insiders en outsiders is, mede
geholpen door de crisis, verder opgetrokken. Dat kan betekenen dat migran-
ten, ook wanneer ze gezinsverantwoordelijkheden krijgen, het ene tijdelijke
contract inwisselen voor het andere, zonder perspectief op zekerheid, vaak
gepaard gaande met korte of langere periodes van werkloosheid.

Bovendien: in specifieke, flexibele segmenten van de arbeidsmarkt wordt
nauwelijks meer geinvesteerd in werknemers (De Beer et al., 2009; Mufels,
2013). In een sterk veranderende arbeidsmarke is het juist noodzakelijk dat
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migranten die zich vestigen goed de taal leren spreken, lokale scholing en
training krijgen en begrijpen hoe de arbeidsmarkt functioneert (Chiswick,
1999). Bij flexmigranten dreigt het gevaar dat niemand zich verantwoordelijk
voelt voor hun toekomst: werkgevers niet, en zeker ook de uitzendbureaus
niet waaraan werkgevers veel verantwoordelijkheden hebben uitbesteed. Zo
ontstaat een neerwaartse spiraal: de aanwezigheid van arbeidsaanbod uit
Oost-Europa houdt de duale, flexibele arbeidsmarkt ook in stand (Ruhs &
Anderson, 2010; zie ook hoofdstuk 2).

Hoe de verzorgingsstaat (niet) werkt voor migranten

Immigration to Europe will not work until migrants in Europe work’, schrijft
de Canadees Randall Hansen (2012, p. 8). Al is er veel verbeterd en is het
vooral de recente economische crisis die zorgt voor een terugval, de statistie-
ken voor de ‘klassicke migranten’ laten zien dat hun arbeidsmarktpositie nog
steeds zwak is. Dat heeft voor een deel te maken met de Nederlandse ver-
zorgingsstaat: het onderwijsstelsel lijkt onvoldoende in staat om de kinderen
van migranten naar de arbeidsmarke te begeleiden, het inburgeringsbeleid
richt zich vooral op de culturele dimensie van burgerschap en weinig direct
op arbeidsdeelname. Daarom vervolgt Hansen (2012, p. 8) met: ‘Work, not
culture, needs to be the basis of immigration policy in Europe’.

De wet- en regelgeving op de arbeidsmarke, ten slotte, leidt tot een
hoge mate van tijdelijke contracten en uitzendwerk, met name onder recen-
te Europese migranten. Dat zorgt ervoor dat de arbeidsmarktperspectieven
op de lange termijn weinig gunstig zijn voor migranten. De gastarbeider-
geschiedenis hoeft zich niet te herhalen. Recente Europese migranten zijn
(een beetje) beter opgeleid en kunnen makkelijker terug naar het land van
herkomst. Maar voor wie wil blijven is de uitgangspositie op de arbeids-
markt uitermate zwak.

4.2 Minder rechten: de begrenzing van sociale zekerheid

De beperkte arbeidsdeelname van migranten in Nederland wordt soms ook
toegeschreven aan het bestaan van genereuze sociale zekerheid (Chorny et
al., 2007). Zo concludeert Ruud Koopmans (2010) dat Zweden, Belgié en
Nederland daardoor een hoge mate van werkloosheid onder migranten ken-
nen. Goede uitkeringen trekken vooral laagopgeleide migranten aan met
zwakke arbeidsmarktbindingen — Borjas’ hypothese (hoofdstuk 2). Het
multicultureel beleid dat daarnaast gevoerd wordt, vraagt migranten niet
zich aan te passen. Migranten zijn op hun beurt wel tevreden met de uit-
keringen die de verzorgingsstaat bieden, omdat ze die vergelijken met de
levenstandaard in het land van herkomst.
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Klopt dat? Nederlandse verzorgingsstaat is allang zo genereus niet meer,
zeker voor niet migranten. ‘De toegangspoort tot de Nederlandse verzor-
gingsstaat voor arbeidsmigranten is de laatste twee decennia fors versmald’,
schrijft de regering-Rutte I in de nota Internationale mobiliteit en sociale
zekerheid (TK 2009-2010-32149, nr. 1). Pogingen zijn gedaan om met name
het recht op bijstand speciaal voor migranten te beperken. Daarnaast is ook
de toegang tot de sociale zekerheid, vooral ten aanzien van werknemers-
verzekeringen, voor iedereen mocilijker gemaake en geldt de arbeidsplicht.
In deze paragraaf gaan we in op deze begrenzing van sociale zekerheid.

Minder rechten voor iedereen

Uit vergelijkende studies naar sociale zekerheid komt steevast naar voren
dat Nederland al lang geen big spender meer is. Met ongeveer 20 procent
liggen de netto sociale-zekerheidsuitgaven slechts net boven het OECD-
gemiddelde. En anders dan in veel Europese landen zijn de sociale-zeker-
heidsuitgaven tussen 1980 en 2007 met meer dan vier procent gedaald
(Van Gestel et al., 2013). Sinds de jaren tachtig is het beslag van de sociale
zekerheid op de uitgaven van de overheid zelfs gehalveerd (WRR, 2006).
Dat kan deels op het conto worden geschreven van het gunstige economi-
sche getij van voor de crisis. Daarnaast zijn een drietal belangrijke herzienin-
gen van de sociale zekerheid van belang.

Ten eerste zijn de ‘Bismarckiaanse’ werknemersverzekeringen ingeperkt.
Nadat in de jaren tachtig de werknemersverzekeringen meer open waren ge-
steld voor allerlei categorieén werknemers, werd de toegang hiertoe de laatste
twee decennia weer ingeperkt (Hoogenboom, 2011). Verschillende wijzigin-
gen in 1987 en 2006 hebben ervoor gezorgd dat de WW sterker is gekop-
peld aan het arbeidsverleden van de werknemer en ingekort is tot maximaal
drie jaar: voor ieder gewerkt jaar wordt een maand WW uitgekeerd. Dat
betekent dat het in Nederland relatief makkelijk is om een W W-uitkering
te ontvangen (men moet 26 weken gewerkt hebben) maar relatief moeilijk is
om de uitkering te behouden. Aan de hoogte van de uitkering is nagenoeg
niets gewijzigd, die is nog steeds 70 procent van het laatstverdiende loon en
daarmee in Europees perspectief relatief hoog,.

Bij de WAO, waar in het verleden veel werklozen in terechtkwamen,
en migranten in disproportionele mate, vond, samen met regelingen voor
ziekteverzuim, in de afgelopen 25 jaar maar liefst 16 keer een ingrijpende
wijziging plaats. Belangrijk moment was toen in 1993 de duur en hoogte
afhankelijk werden van het arbeidsverleden en herkeuringen plaatsvonden.
Ook werd de wachttijd voor een arbeidsongeschiktheidsuitkering in 2004
opgevoerd van 1 naar 2 jaar (Zorlu et al., 2010; Vrooman, 2010).
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Ten tweede is in 2004 de bijstand overgeheveld naar de gemeenten, die
strenger zijn gaan toezien op de uitvoering van het beleid. Bijstandsontvan-
gers moeten op alle mogelijke manieren meewerken aan hun re-integratie
op de arbeidsmarkt, soms ook door het volgen van een inburgeringscursus,
op straffe van sancties of het intrekken van de uitkering. Vanaf 2009 krij-
gen jongeren tot 27 jaar in beginsel geen bijstandsuitkering meer, maar is
de gemeente verplicht hen te helpen aan werk, scholing of een combinatie
daarvan. Hoewel de bijstandsuitkeringen nog steeds hoog zijn in Europees
vergelijkend perspectief, is de laatste 25 jaar het bijstandsniveau niet mee-
gegroeid met de welvaart: het blijft 32 tot 40 procent achter bij de mediane
nettolonen en beloningen (Vrooman 2010, zie ook Salverda et al., 2008).

Door het inperken van de werknemersverzekeringen heeft de bijstand
als verzekering tegen inkomensverlies aan belang gewonnen. Een groot deel
van de Nederlandse werknemers kan nu afhankelijk worden van de bij-
standswet, schrijft Hoogenboom (2011). In 2012 kregen meer mensen een
bijstandsuitkering dan een W W-uitkering (317.000 versus 291.000) (CBS-
statline). Daardoor schuift het Nederlandse sociale-zekerheidstelsel op rich-
ting liberaal model waarbij de bijstandsvoorziening vaak de belangrijkste
vorm van sociale zekerheid vangnet is. Tegelijkertijd schuift Nederland op
richting een conservatief model waarbij een lang en stabiel arbeidsverleden
wordt gehonoreerd.

Die hybriditeit van het stelsel wordt versterkt doordat ook nog een
sociaaldemocratisch motto is overgenomen: ‘werk boven inkomen’. Dit is de
derde herziening van de sociale zekerheid. Een strenge nadruk op arbeids-
plichten waarbij het begrip passende arbeid in de prullenbak verdween, werd
gecombineerd met middelen om actief arbeidsmarktbeleid vorm te geven.
Rond 2000 doen de uitgaven aan actief arbeidsmarktbeleid in Nederland
niet meer onder voor die van archetypisch sociaaldemocratische landen als
Zweden en Denemarken (OECDdatabase). Wat daaronder valt is echter vrij
divers: re-integratieactiviteiten van het UWV, fiscale loonkosten- en scho-
lingssubsidies, beschutte vormen van arbeid, gemeentelijke activering maar
ook de administratiekosten van de uitkeringen. Sinds de economische cri-
sis wordt aanzienlijk gekort op de overheidsbudgetten voor actief arbeids-
marktbeleid.

Wat betekent het huidige sociale-zekerheidsregime voor migranten? De
effecten van het actieve arbeidsmarktbeleid worden vaak betwist. Volgens
de Koning (2010) vinden in Nederland sowieso onvoldoende evaluaties en
experimenten plaats om conclusies te kunnen trekken over de zin ervan.
Volgens sommige studies is het nettorendement zeer klein: 2 procent (voor
de WW) en 3 procent (voor de WAO) van de werklozen zou aan het werk
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zijn gebracht door de activering. Ook de invloed van scholing op werk-
gelegenheid wordt betwist, al wordt in Nederland weinig ingezet op vak-
scholing, waarvan betere resultaten worden verwacht (De Koning, 2010).
Wel is bekend dat de integratietrajecten bij de WW en WAO het meeste
succes boeken bij laagopgeleiden en allochtonen: zij hebben blijkbaar meer
baat bij begeleiding en investeringen (Vrooman, 2010).

Wat zijn de gevolgen van de wijzigingen in de toegang tot de sociale
zekerheid? Zorlu et al. (2010) onderzochten het gebruik van uitkeringen
door eerste en tweede generatie migranten in de periode 1999-2006. Maar
weinig recente migranten (gearriveerd na 1999) bleken gebruik te maken
van WW en arbeidsongeschiktheidsuitkeringen; zij konden niet voldoen
aan de strengere eisen. Vooral eerste generatie Turkse en Marokkaanse
mannen en Turkse en Surinaamse vrouwen maakten nog gebruik van een
arbeidsongeschiktheidsuitkering. De bijstand werd daarentegen wel dispro-
portioneel door migranten gebruikt — al gold dat meer voor de eerste genera-
tie migranten en minder voor de tweede generatie. Onder recente migranten
daalde bovendien de kans om een bijstandsuitkering te ontvangen. Volgens
de onderzoekers kan dat voor een deel worden verklaard door de economi-
sche hoogconjunctuur in de onderzochte periode maar ook door strenger
beleid. Ook het motief om te migreren, tenslotte, was bepalend voor het
bijstandsgebruik: arbeidsmigranten bleken een veel lagere kans te hebben op
een bijstandsuitkering dan vluchtelingen of gezinsmigranten.

Recente statisticken laten een zelfde plaatje zien (figuur 4.3). Relatief weinig
allochtonen maken gebruik van de WW, zeker als in ogenschouw wordt
genomen dat zij ongeveer drie keer zo vaak werkloos zijn (figuur 4.1).
Allochtonen maken wel disproportioneel meer gebruik van de bijstand dan
autochtonen, soms wel vier keer (Turken) tot zeven keer (Marokkanen)
zo vaak. Ook laten de recente statisticken zien dat vooral eerstegeneratie-
migranten een uitkering hebben. Voor de tweede generatie geldt dat bij bijna
geen enkele allochtone bevolkingsgroep meer dan 5 procent een bijstands-
uitkering ontvangt, mede omdat deze generatie nog jong is, en dus geen uit-
kering ontvangt (onder de 27 jaar), of nog bij hun ouders woont en daardoor
geen zelfstandig recht heeft op een uitkering (Gijsberts et al., 2012; CBS,
2012).

Sinds 2000 is het aantal bijstandsontvangers aanzienlijk gedaald (fi-
guur 4.4), al is het aantal bijstandsgerechtigden sinds de crisis licht gestegen.
Dat maakt duidelijk dat behalve de strengere regels, vooral de vraag op de
arbeidsmarkt debet is aan het aantal bijstandsontvangers. Anders gezegd,
het aantal bijstandsontvangers houdt gelijke tred met de economie.
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Figuur 4.3 Personen met een uitkering naar soort uitkering en
etnische groep, 2011
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Figuur 4.4 Ontwikkeling personen met een bijstandsuitkering,
verschillende etnische groepen, 2000-2011
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Opvallend is bovendien hoe weinig recente EU-migranten gebruik maken
van de sociale zekerheid en met name de bijstand, al groeit ook onder hen het
aantal door de crisis. In 2011 ontvangen 6270 mensen uit de (tien) nieuwe
Europese lidstaten een uitkering, van wie 1380 een arbeidsongeschiktheids-
uitkering, 1950 een W W-uitkering en 3030 een bijstandsuitkering. Van alle
Midden- en Oost-Europeanen in Nederland ontvangt dus slechts 1 procent
een bijstandsuitkering. En van alle bijstandsgerechtigden is iets meer dan
één procent een Oost-Europeaan (Migrantenmonitor, CBS, 2013).

Vooral voor de ‘klassieke’ migranten is de bijstand dus de belangrijkste
bron van sociale zekerheid, al neemt de afhankelijkheid ervan licht af. Maar
veel bescherming tegen armoede lijkt die niet te bieden. Allochtonen hebben
vier keer zoveel kans op armoede dan autochtonen. Dit geldt het sterkst voor
Marokkanen en Turken, waarvan respectievelijk 22 en 19 procent arm is.
Onder de autochtone bevolking wordt 5 procent als arm geteld (Gijsberts et
al., 2012). Volgens tabel 4.1, waarin Nederland wordt vergeleken met andere
OECD-landen, leeft een kwart van de migrantenhuishoudens in Nederland
onder de armoedegrens, dat is 4,5 keer zoveel als onder autochtone huis-
houdens. In andere landen is de armoede onder migranten ook hoog, zoals
in Denemarken, Noorwegen, Spanje en Zwitserland, maar nergens is het
verschil tussen migranten en allochtonen zo groot. Blijkbaar biedt onze ver-
zorgingsstaat migranten weinig bescherming.

Tabel 4.1 Armoedecijfers naar huishouden, verschillende landen,
2008 (in %)

Percentage arme Verhouding tot
migrantenhuishoudens autochtone huishoudens
Australié 20,2 1,7
Belgié 21,9 3,8
Canada 22,9 1,8
Denemarken 25,6 4,0
Frankrijk 21,1 4,0
Duitsland 13,8 1,4
Nederland 24,0 4,5
Zweden 16,4 2,5
Verenigd Koninkrijk 19,0 1,9
OECD-gemiddelde 17,3 2,2

Bron: OECD, 2012b
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De Nederlandse verzorgingsstaat, kortom, is een stuk meer afgeslankt ver-
geleken met twintig jaar geleden. Voor migranten, zeker de recente, zijn
werknemersverzekeringen minder toegankelijk. Vooral klassieke migranten-
categorieén zijn nog sterk oververtegendwoordigd in de bijstand, die weinig
bescherming biedt tegen armoede. Tweedegeneratie-migranten doen min-
der een beroep op de bijstand en de recente arbeidsmigranten uit Midden-
en Oost-Europa nauwelijks. Dat staat in sterk contrast met de politieke aan-
dacht die er is om de bijstand te sluiten voor nieuwe migranten. Daar gaan
we nu verder op in.

Minder rechten voor niewwe migranten?
In de nota Internationale mobiliteit en sociale zekerbeid van het kabinet-
Rutte I (TK 2009-2010, 32 149, nr. 1) wordt onderstreept dat solidariteit

grenzen kent:

‘Sociale zekerheid berust op de solidariteitsgedachte; het uitgangspunt dat wie
hier wonen en werken en politiek op elkaar zijn aangewezen elkaar onderling
hebben te steunen en elkaars risico’s hebben te dragen. Dat impliceert dat niet
iedereen vanaf dag één onbeperkt en onbelemmerd toegang moet hebben tot
dit stelsel.

Vaak wordt dan gewezen op ‘uitkeringstoerisme’. Onze verzorgingsstaat
zou, Borjas’ hypothese indachtig, als een magneet buitenlanders aantrekken
(Koning, 2013).

Toch gaat het inperken van burgerschapsrechten in Nederland niet zo
eenvoudig. Het uitsluiten van migranten in algemene voorzieningen zoals
de bijstand staat vaak op gespannen voet met andere dragende principes
van de verzorgingsstaat, zoals het belang van de openbare orde en het anti-
discriminatieprincipe, artikel 1 van de grondwet. Bovendien is Nederland
met handen en voeten gebonden aan Europese wet- en regelgeving, die
gelijke behandeling van EU-burgers (en deels ook de zogenaamde derde-
landers) en het bevorderen van het vrije verkeer hoog in het vaandel heeft
staan. Guiraudon (2000) stelt dat het Europese Hof van Justitie veel sociale
rechten van migranten heeft afgedwongen, vaak nog voordat politieke rech-
ten worden toegekend (zie ook Joppke, 2010).

Desondanks zijn in Nederland twee principes geintroduceerd die de toe-
gang tot collectieve voorzieningen als de bijstand moeten beperken. Ten
eerste is er een directe koppeling gemaakt tussen het recht op sociale zeker-
heid en het recht om te blijven: het verzorgingsstaatregime wordt direct ver-
bonden aan het migratieregime. Oftewel: de muur om de verzorgingsstaat is
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de muur om het land. De in 1998 geintroduceerde Koppelingswet door het
kabinet-Kok (I) was daarvan de eerste stap. Op het moment dat iemand een
beroep doet op bijstand, studiefinanciering of medische zorg wordt bekeken
of iemand een geldige verblijfsvergunning heeft. Is dat niet zo, dan wordt de
vreemdeling aangemeld bij de IND. De Koppelingswet zou een ‘afschrik-
kende werking’ moeten hebben, vooral op illegalen van buiten de Europese
Unie. Het zou er bovendien voor moeten zorgen dat illegalen niet de indruk
krijgen dat ze mogen blijven, wat uitzetting vergemakkelijkt. Enkele uitzon-
deringen zijn wel gemaakt. Zo is er een noodfonds voor eerste hulpzorg in
ziekenhuizen en mogen kinderen, tot 16 jaar, ook als ze illegaal zijn, naar
school (WRR, 2001; Engbersen, 2009).

In 2000 wordt een aanvraag tot bijstand gekoppeld aan een verblijfs-
vergunning, oftewel het aanvragen van bijstand kan leiden tot afname van
het verblijfsrecht. Het achterliggende principe is: mensen mogen alleen in
Nederland verblijven als ze voldoende middelen van bestaan hebben. Als
arbeidsmigranten (voor vluchtelingen gelden andere regels) de eerste twee
jaar een beroep doen op bijstand wordt dit als onredelijk beschouwd en
wordt de verblijfsvergunning ingetrokken. Pas na vijf jaar — wanneer men-
sen automatisch het recht op permanent verblijf ontvangen — kan een beroep
op bijstand niet leiden tot verblijfsbe¢indiging.

Dit is een verregaande bepaling voor niet EU-burgers, bijvoorbeeld voor
de kennismigranten uit India, maar het geldt niet als zodanig voor EU-
onderdanen. Want als een EU-onderdaan de status heeft van werknemer
kan een beroep op bijstand niet leiden tot verblijfsbeéindiging. En die sta-
tus van werknemer heeft iemand ook als hij of zij onvrijwillig werkloos of
arbeidsongeschikt is. Het geldt bijvoorbeeld niet voor gepensioneerden. Hoe
lang iemand die status behoudt, hangt af van het feit of degene langer of
korter dan een jaar in Nederland heeft gewerkt. Als een Spanjaard of een
Slowaak minder dan een jaar in Nederland heeft gewerkt krijgt hij of zij
— over het algemeen — eerst een W W-uitkering van 3 maanden en daarna
3 maanden bijstand (in totaal houdt men dus 6 maanden de status van
werknemer). Heeft hij of zij langer dan een jaar gewerkt, dan blijft hij of zij
werknemer, mits meegewerkt wordt aan het vinden van werk (zie figuur 4.5).
Uiteindelijk heeft de koppeling van bijstand en recht op verblijf tot een rela-
tief klein aantal gevolgen geleid: 90 EU-burgers en 60 niet EU-burgers in
2010 en 2011 verloren hun verblijfstitel (TK Handelingen 2011-2012b).

Omdat de EU-wetgeving werknemers beschermt, probeert de Neder-
landse regering, aangemoedigd door sommige grote steden, sinds het vorige
kabinet op Europees niveau afspraken te maken om de toegang tot de nati-
onale bijstand te beperken. Nu staat Europese regelgeving toe dat Europese
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migranten de eerste drie maanden uitgesloten worden van bijstand. Neder-
land maakt daar inderdaad gebruik van. Minister Kamp (VVD) in het eer-
ste kabinet-Rutte wilde dit verhogen tot vijf jaar, kabinet-Rutte II tot zeven
jaar. Veel gehoor heeft de regering in Brussel hiervoor nog niet gevonden.

Figuur 4.5 Beslisboom toegang tot bijstand voor Europese
werknemers (economisch actieven), anno 2012
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Ten tweede is geprobeerd om binding met Nederland als voorwaarde voor
bijstand te laten gelden. In 2004, toen de nieuwe Wet werk en bijstand van
kracht werd, is expliciet opgenomen dat bijstand alleen wordt verstrekt aan
mensen die een ‘duurzame band’ hebben met Nederland. Zo’n band wordt,
zo wordt gesteld, pas na een tijd opgebouwd. Dat kan dus niet vanaf dag
een. De bepaling geldt zowel voor EU-burgers als voor mensen van daar-
buiten, en dus ook voor Nederlanders die terugkomen uit het buitenland.
Concreet betekent het dat gekeken wordt of voor de aanvrager het mid-
delpunt van zijn maatschappelijk leven in Nederland ligt, of er sprake is
van juridische, economische en sociale binding. Heeft iemand in Nederland
gewerkt, waar staat de auto geregistreerd, is het kerngezin in Nederland
woonachtig? Hoewel het hebben van een duurzame band op het oog een
belangrijke uitsluitinggrond lijkt, zijn het in praktijk vooral seizoensarbei-
ders die op die manier uitgesloten worden van de bijstand (TK 2009-2010).

Omdat er sprake zou zijn van ‘een dode letter’ werd deze bepaling nieuw
leven ingeblazen door een wetsvoorstel, ingediend door de VVD (met steun
van CDA, PVV en DG66), dat sinds 2010 bij de Tweede Kamer in behan-
deling is. In dit wetsvoorstel wordt voorgesteld om taaleisen als criterium

83



Deel

voor bijstand op te nemen. Leren mensen geen Nederlands, dan worden
ze het eerste half jaar gekort met 20 procent, na een jaar met 40 procent,
om daarna het verlies van de uitkering te riskeren. Werklozen moeten zelf,
in liberale geest, hun cursus en toets betalen. Omdat geen onderscheid ge-
maakt mag worden tussen personen, geldt het voorstel voor iedereen, ook
voor Nederlanders. Naar aanleiding van vragen van de Europese Commissie
blijkt dat de taaleis alleen gesteld mag worden als het gebruik van de Neder-
landse taal de kansen op werk vergroot.

Bij een andere collectieve voorziening, de AOW, is de toegang anders
geregeld: daar bestaat wel een wederkerig element. Zo is de AOW al sinds
jaar en dag gebaseerd op een ingroeimodel: voor elk jaar dat iemand in
Nederland woont, wordt 2 procent van het pensioen uitgekeerd. Pas als
iemand 50 jaar in Nederland heeft gewoond, wordt dus een volledig pen-
sioen uitgekeerd. In veel Europese landen wordt bij collectieve pensioenen
dezelfde systematiek gehanteerd: Zweden, Denemarken sinds toetreding tot
de EU en ook Canada kennen per jaar een percentage toe (Australié han-
teert een wachttijd van tien jaar, zie ook hoofdstuk 7). Wel is de ingroeitijd
van vijftig jaar vergelijkenderwijs lang.

In totaal worden in 2008 bijna een half miljoen (464.000) onvolle-
dige pensioenen uitbetaald in Nederland en over de grens, wat neerkomt
op 17 procent van de AOW-gerechtigden. Een aanzienlijk aantal pensioen-
gerechtigden heeft dus in zijn of haar leven te maken gehad met emigra-
tie of immigratie. Vaak gaat het daarbij om aanzienlijke kortingspercen-
tages — vijftig procent wordt genoemd (Nederland et al., 2007). Om dat
te compenseren kunnen gepensioneerden met onvoldoende inkomen daar-
bovenop een beroep doen op de bijstand. In 2011 werd om die reden aan
gepensioneerden 40.000 bijstandsuitkeringen uitbetaald, waarvan negen op
de tien aan aan niet-westerse allochtonen — een verdubbeling ten aanzien
van 2000 (CBS, 2011).

Dat heeft voor de ontvangers ervan aanzienlijke consequenties. Niet al-
leen wordt hun vermogen getoetst, ook kunnen ze niet makkelijk meer naar
het buitenland reizen. ‘Circulaire migratie’ met een bijstandsuitkering is
bijna onmogelijk. Om tegemoet te komen aan immigranten en emigran-
ten kunnen mensen met een naar verwachting onvolledige AOW wel meer
geld inleggen, maar daar wordt maar weinig gebruik van gemaakt. Niet al-
leen omdat de meesten het niet weten — ook is het financieel veel gunstiger
om bijvoorbeeld een koopsompolis bij een commercieel bedrijf af te sluiten
(SVB, 2007a).

Kortom, in de AOW wordt een ingrocimodel gehanteerd waarbij het
relatief lang duurt (50 jaar) voordat iemand zijn of haar pensioen heeft opge-
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bouwd. Hier is sprake van zachte woorden, maar harde praktijken: een aan-
zienlijk deel van migranten heeft een gekort pensioen. Bij de bijstand is het
net andersom: er klinken harde woorden, maar de praktijken zijn zachter,
althans voor migranten uit de EU. Het verlangen naar het herschikken van
solidariteit botst met het principe van gelijkheid. Europese wetten en regels
zorgen ervoor dat Europese (arbeids)migranten vaak wel een beroep kunnen
doen op een collectieve voorziening als de bijstand.

Box 4.3 Minder plichten: migranten en belastingen

De verzorgingsstaat heeft de laatste decennia in het teken gestaan van het
benadrukken van plichten in plaats van rechten, zeker als het gaat om
migranten. Maar er is een belangrijke uitzondering. Sommige migranten
(emigranten en immigranten) betalen minder belastingen.

Immigranten — Europees of van buiten Europa — die meer dan 70.000 euro
inkomen per jaar verdienen, kunnen 30 procent van hun loon belastingvrij
aftrekken voor een periode van maximaal tien jaar (wordt waarschijnlijk
8 jaar), net als Nederlanders die in het buitenland wonen. Ontstaan in 1982
om Amerikaanse multinationals aan te trekken, moet de regeling Neder-
land nog altijd helpen om hoofdkantoren aan te trekken. Het idee is ook dat
hiermee wetenschappelijk toptalent over de streep kan worden getrokken.
De regeling is gekopieerd door andere landen, waaronder Denemarken. Het
budgettair beslag op de Nederlandse schatkist is inmiddels opgelopen van
325 miljoen in 2002 tot 500 miljoen in 2009 (TK 2011-2012b).

De belastingvoordelen zijn gebaseerd op het idee dat het betalen van pre-
mies en belasting voor de Nederlandse verzorgingsstaat voor beter verdie-
nende migranten niet aantrekkelijk is. Hoewel minder belasting betaald
wordt, hebben de vrijgestelden niet minder rechten, hoewel ook degenen

van buiten de EU wel het land moeten verlaten als ze werkloos worden.

Meer migranten, minder solidariteit?

Hoe kan het dat een land als Nederland, dat altijd bekendstond om zijn ge-
nereuze, egalitaire verzorgingsstaat, probeert om de collectieve voorzienin-
gen voor migranten te sluiten? Edward Koning (2013) komt in zijn proef-
schrift Selective solidarity tot de conclusie dat Nederland migranten zelfs
meer uitsluit dan Zweden en Canada. Waar beide landen meer inzetten op
integratiebeleid wordt in Nederland sterker ingezet op uitsluiting van sociale
zekerheid. Of Nederland ook zo aftekent in een bredere internationale verge-
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lijking is twijfelachtig. Ook Ierland, het Verenigd Koninkrijk, Denemarken,
de VS en Australié hebben ieder op verschillende wijze een muur(tje) om de
verzorgingsstaat gezet, vaak zelfs met meer effect dan Nederland (Groenen-
dijk et al., 2012; Sainsbury, 2012; zie ook hoofdstuk 7). Desondanks blijft
de vraag relevant: waarom is in Nederland vaak geprobeerd om de sociale
zekerheid voor migranten te begrenzen?

Het is in ieder geval niet zo dat in Nederland migranten meer gebruik
maken van de verzorgingsstaat dan elders: ook in andere landen, Zweden
voorop, maar ook in Canada, leunen migranten meer op solidariteit. Het
aantal migranten en het gebruik van sociale zekerheid, kortom, zeggen
niets over de mate van solidariteit of selectiviteit van het stelsel (zie ook:
Reeskens & Van Oorschot, 2012; Van der Waal et al., 2013). Wel kan het
van belang zijn welke uitkeringen migranten ontvangen. Toegang tot de bij-
stand ligt in ieder land gevoeliger omdat er dan sprake is van wat De Beer
(2004) eenzijdige solidariteit noemt (hoofdstuk 2). In Nederland ontvangen
‘klassicke migrantengroepen’ vaker een bijstandsuitkering.

Wat vooral het grote verschil maakt is, volgens Koning, hoe de over-
vertegenwoordiging van migranten in de sociale zekerheid politick wordt
vertaald. In Nederland wordt die, anders dan in Canada en Zweden, ver-
klaard uit fraude en een gebrekkige persoonlijke motivatie om te werken —
‘ze kunnen wel maar willen niet’. Dergelijke /zbeling heeft volgens Koning
te maken met drie factoren: de nationale identiteit, de opkomst van anti-
immigratiepartijen en de structuur van de verzorgingsstaat.

Om met dat eerste te beginnen: in Nederland wordt de nationale identi-
teit niet als ‘multicultureel” gedefinieerd zoals in Canada of als ‘insluitend’
zoals in Zweden. De Nederlandse is de nationale identiteit, een identiteit die
beschermd moet worden ten opzichte van de buitenstaanders. ‘Nederland
behouden voor de Nederlanders’ van premier Rutte vertolkt een dergelijke
interpretatie van onze nationale identiteit (zie ook WRR, 2007; Kremer,
2012).

Anders dan bijvoorbeeld in Zweden en Canada, speelt de opkomst van
de anti-immigratiepartijen in Nederland, zoals de LPF, TON (van Verdonk)
en de PVV, ook een rol bij de wijze waarop de oververtegenwoordiging van
migranten in de sociale zekerheid wordt gelabeld. Sinds de eeuwwisseling
hebben deze partijen grote winsten geboekt en daardoor druk uitgeoefend
op andere, vooral rechtse politicke partijen — al is het wel van belang te
bedenken dat de belangrijkste uitsluiting — de Koppelingswet — onder het
Paarse kabinet werd ingevoerd (zie voor migratieweerstand box 3.1). Met
name de PVV propageert ‘welfare chauvinism’: een verzorgingsstaat alleen
voor ‘ons’. Anders dan haar politicke voorgangers, die zowel tegen immigra-

86



4 Strenge solidariteit: het Nederlandse verzorgingsstaatregime

tie als tegen de verzorgingsstaat waren — denk aan Fortuyn — is de PVV wel
een aanhanger van de verzorgingsstaat. Om de verzorgingsstaat te ‘redden’
wordt ingezet op de uitsluiting van een specifieke groep.

Ten slotte is de structuur van de verzorgingsstaat van belang (zie ook
hoofdstuk 2). In sterk liberale en conservatieve verzorgingsstaten wordt
voortdurend gekeken of de uitkeringsgerechtigde wel echt recht heeft op
een uitkering. In universele, sociaaldemocratische verzorgingsstaten daar-
entegen staat insluiting van iedereen voorop. Nederland is volgens Koning
(2013) geen universele verzorgingsstaat meer.

Ook in dit hoofdstuk is naar voren gekomen hoe de Nederlandse soci-
ale zekerheid steeds meer liberale en conservatieve trekken heeft gekregen.
Werknemersverzekeringen zijn sterker gebaseerd op het arbeidsverleden,
waardoor de verzorgingsstaat veranderd is van een universele genereuze
bescherming voor de middenklasse naar een meer op behoefte gebaseerd
stelsel. Voor ‘klassicke migrantengroepen’ betekent het dat zij meer zijn
aangewezen op de bijstand. Dat heeft ook gevolgen voor de steun van de
autochtone bevolking, de solidariteit komt onder spanning te staan omdat
er te veel sprake is van ‘verticale’ in plaats van ‘horizontale’ solidariteit. Ook
kan het zo zijn, zoals Crepaz (2008) uitlegt, dat het ‘universele vertrouwen’
afneemt omdat mensen zelf minder zekerheid ervaren. (hoofdstuk 2). De
veranderingen in de Nederlandse verzorgingsstaat hebben dus ook gevolgen
voor de steun voor migranten in de verzorgingsstaat.

Uit onderzoek van Reeskens en Van Oorschot (2012) naar de opvattin-
gen over de toegang tot sociale zekerheid van migranten blijkt dat Neder-
landers inderdaad minder lijken op de Zweden en de Denen en meer op de
Belgen en Duitsers (tabel 4.2). Weinig Nederlanders zijn een voorstander
van de totale uitsluiting van migranten: nog geen 3 procent wil migranten
helemaal geen rechten verschaffen. Tegelijkertijd vindt het leeuwendeel van
de Nederlanders (82 procent) dat aan rechten voor migranten wel voorwaar-
den verbonden zijn. Dat is inderdaad een hoger percentage dan in Zwe-
den (of in Denemarken), maar vergelijkbaar met onze buurlanden Belgi¢ en
Duitsland.

Wat zijn die voorwaarden? Veel mensen (36 procent) vinden dat weder-
kerigheid het cruciale principe zou moeten zijn voor sociale zekerheid. Alleen
als mensen belasting betalen en werken, kunnen zij sociale rechten ontvan-
gen. Dat zou bijvoorbeeld kunnen betekenen dat werknemersverzekeringen
een belangrijkere plaats zouden moeten spelen in de sociale zekerheid, in
plaats van meer universele of selectieve op behoefte gebaseerde voorzienin-
gen zoals de bijstand, schrijven de onderzoekers Reeskens en Van Oorschot
(2012). Op die manier kunnen migranten ook meer zichtbaar hun rechten
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verdienen. Nederlanders, zo komt voort uit ander onderzoek, hechten ook
in bredere zin — dus niet alleen met betrekking tot migranten — aan het prin-
cipe van wederkerigheid. De sociale zekerheid zou meer gebaseerd moeten
worden op de zinsnede ‘voor wat, hoort wat’ (Achterberg et al., 2010).

Het staatsburgerschap, ten slotte, wordt in Nederland (44 procent) ook
vaak genoemd als voorwaarde voor sociale rechten, zeker in vergelijking
tot onze buurlanden. Dit heeft misschien te maken met het belang dat in
Nederland, zoals gezegd,wordt gehecht aan een beschermende en uitsluiten-
de vorm van nationale identiteit. Toch is dat opvallend omdat nationaliteit
in de Nederlandse sociale-zekerheidswetgeving er expliciet en bewust niet
meer toe doet. Zoals we in de volgende paragraaf zullen zien is in Nederland
staatsburgerschap als conditie voor het beroep op sociale zekerheid zelfs zel-
den aan de orde geweest. En door de Europese afspraken is op staatsburger-
schap gebaseerde sociale zekerheid definitief een gepasseerd station.

Tabel 4.2  Opvattingen over toegang tot sociale zekerheid van
migranten, verschillende landen (in %)

Onvoor- Voorwaardelijk  Voorwaardelijk  Uit-

waardelijk  op basis van op basis van  sluiting
wederkerigheid staatsburgerschap
Belgié 16,50 47,89 29,50 6,11
Denemarken 29,25 32,07 36,68 2,00
Frankrijk 22,27 46,60 26,13 4,99
Duitsland 20,31 43,04 30,09 6,56
Nederland 17,55 36,46 44,09 2,90
Zweden 35,79 31,67 31,73 0,80
Verenigd Koninkrijk 11,05 48,57 31,29 9,10

Bron: Reeskens & Van Oorschot, 2012

Conclusie: steeds strenger

De sociale zekerheid in Nederland is minder aantrekkelijk geworden. Het
vet is er wel af, concludeert de WRR in het rapport De verzorgingsstaar
herwogen (2006). Als het al zo is, zoals Koopmans (2010) stelt, dat migran-
ten door de genereuze uitkeringen niet aan het werk zijn, dan lijkt dat ver-
leden tijd.

Werknemersverzekeringen zijn misschien nog makkelijk toegankelijk,
maar zeker niet makkelijk te behouden. Dat laatste geldt enkel voor mensen
met een zeer lang arbeidsverleden. Ook de bijstand is strenger; wie kan wer-
ken, zal werken. Dat is te zien aan het feit dat het aantal bijstandsontvangers
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sterk afhangt van de dynamiek op de arbeidsmarkt. Desondanks zijn al-
lochtonen nog steeds oververtegenwoordigd in de bijstand; sommige groe-
pen (Marokkanen) hebben wel vijf keer zo vaak bijstand als autochtonen.

Ook zijn er weinig aanwijzingen voor bijstandstoerisme, ondanks het feit
dat vooral voor Europese burgers de bijstand (grotendeels) wel toegankelijk
is. Steeds worden pogingen gedaan om de bijstand te beperken. Die zijn het
meest succesvol voor migranten van buiten de Europese Unie, voor wie tot
vijf jaar na aankomst het risico bestaat om bij aanvraag het verblijfsrecht te
verliezen. De overgrote meerderheid van de Nederlanders is overigens geen
voorstander van algemene uitsluiting van migranten. Maar er mogen wel
voorwaarden gesteld worden: migranten zouden niet vanaf dag één entree
tot sociale zekerheid mogen hebben.

4.3 Meer rechten: de ontgrenzing van sociale zekerheid

Naast de beperking van rechten van migranten, met name als het gaat om
bijstand, is er ook sprake van de ontgrenzing van sociale rechten. Al sinds
1900 wordt door verdragen tussen landen en fondsen geprobeerd te zorgen
dat een migrant zijn of haar opgebouwde rechten niet verliest. Dat wordt
de portabiliteit van rechten genoemd: ‘a migrant worker’s ability to preserve,
maintain and transfer acquired social security rights independent of nationality
and country of residence’ (Holzmann & Koettl, 2011). In Nederland wordt
de portabiliteit van sociale rechten vooral gezien vanuit het perspectief van
emigratie: Nederlandse onderdanen zouden niet belemmerd mogen wor-
den om ‘uit te reizen’. Bovendien maakt het retourmigratie makkelijker. Als
mensen hun zekerheden mee kunnen nemen, gaan ze sneller terug naar het
land van herkomst. Internationale sociale-zekerheidsrechten betekenen in
feite een versterking van het sociaal burgerschap van migranten.

Europeanisering van sociale zekerheid

De portabiliteit van rechten kent in Europa een lange geschiedenis. Zelfs
voordat er sprake was van overheidsinterventie bestonden er in het begin van
vorige eeuw unieke samenwerkingsverbanden tussen werknemersfondsen in
Europese landen (Hoogenboom, 2013). En al in het begin van de twintigste
eeuw werd het eerste bilaterale sociale-zekerheidsverdrag afgesloten tussen
Frankrijk en Duitsland.

De wirwar van bilaterale verdragen die sindsdien ontstond, werd in
1958 vervangen door een codrdinatierichtlijn die gold voor de landen van
de Europese Unie. In plaats van een pan-Europees sociaal zekerheidsstelsel
— dat wilden noch de grondleggers van de EEG noch de nationale staten —
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werd afgesproken dat tussen alle natiestaten, die zelf hun sociale-zekerheids-
telsel mogen vormgeven, dezelfde, door de EU opgelegde, bilaterale sociale-
zekerheidsafspraken gelden. Intentie van de in 2004 en 2009 opnieuw
gemoderniseerde richtlijnen is dat (verworven) rechten van alle burgers (dus
niet alleen maar van werknemers) blijven gelden. Nationaliteit mag er in
Europa niet meer toe doen, ook als het zogenaamde derdelanders zijn. En
migratie binnen Europa mag niet leiden tot het verlies van sociale-zeker-
heidsrechten, anders ontstaan barriéres voor het vrije verkeer. In de Euro-
pese Unie bestaat daardoor, vergeleken met de rest van de wereld, een uniek
systeem van coordinatie van sociale zekerheid (Holtzmann & Koettl, 2011).

Wat betekenen deze richtlijnen in de praktijk? In veel werknemers-
verzekeringen, met name rond werkloosheid en arbeidsongeschiktheid,
geldt het principe van de samentelling. Het arbeidsverleden in het land van
herkomst wordt opgeteld bij het arbeidsverleden in het land van aankomst.
Een voorbeeld. Als een werknemer in Polen drie maanden heeft gewerkt,
vervolgens naar Nederland vertrekt en nog eens drie maanden werkt zal hij
of zij in Nederland een W 'W-uitkering krijgen. Nederland vordert dan wel
de premies uit Polen. Omdat er grote verschillen zijn in migratiepatronen
— oost trekt naar west — en premieverschillen tussen landen, staat de samen-
tellingregeling in Nederland vaak onder (politiek) vuur. Daarnaast kunnen
sommige werknemersuitkeringen ook elders uitgekeerd worden. Werklozen
kunnen bijvoorbeeld een aantal maanden in een ander land werk zoeken met
behoud van een uitkering uit het herkomstland. Ten slotte is het verplicht
om aan EU-migranten uitkeringen uit te keren die ook nationale werkne-
mers ontvangen, zoals kinderbijslag, ook als de kinderen elders wonen.

De codrdinatierichtlijnen in de sociale zekerheid zijn op papier grensver-
leggend. In de praktijk is het veel lastiger om dat recht ook daadwerkelijk te
halen. Veel Europese burgers vinden het moeilijk de regels te begrijpen en
weten niet waar aangeklopt moet worden. Met allerlei verschillende natio-
nale instellingen en regelgeving die ook weer per ‘risico’ verschilg, is de juri-
dische kluwen nauwelijks te ontwarren, vaak ook niet voor wetenschappers
en beleidsmedewerkers, laat staan voor een doorsnee migrant. Om de imple-
mentatie te verbeteren is daarom in de Europese Unie een groot datasysteem
opgericht, de EESSI (Electronic Exchange of Social Security Information),
die meer dan 50.000 (!) nationale instellingen met elkaar verbindt. Zou dat
helpen?

Er is, bovendien, in de Europese Unie ook veel niet geregeld en afge-
sproken. De codrdinatie van sociale zekerheid geldt alleen voor werknemer-
gerelateerde sociale zekerheid. Afspraken op Europees niveau op het terrein
van de algemene voorzieningen, zoals de bijstand (maar ook de Wajong en
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WMO) zijn een brug te ver. Door de versobering van werknemersverzeke-
ringen in Nederland, maar ook elders in Europa, heeft juist het vangnet aan
belang ingeboet. Iedere Europese natiestaat heeft nu zo zijn eigen beleid. In
sommige landen wordt geprobeerd de toegang tot collectieve sociale zeker-
heid op te schorten, zoals in Nederland of het Verenigd Koninkrijk, terwijl
de voorzieningen in andere landen geheel toegankelijk zijn (Zweden). Door
grote verschillen in het niveau en het karakter van de collectieve voorzienin-
gen, samen met een grondige weerstand ten aanzien van nationale inmen-
ging, worden geen harde afspraken gemaakt. Het enige Europese beleids-
instrument op dit terrein is dat van ‘zachte coérdinatie’, de zogenaamde
Open Method of Coordination. Door wederzijdse leerprocessen ontwikkelen
Europese natiestaten wellicht een Europees sociaal model (Hemerijck, 2012,
Vandenbroucke, 2012).

Een ander groot manco in de Europese codrdinatierichtlijnen is dat
publiek-private sociale-zekerheidsconstructies, zoals ons tweede-pijler-
pensioensysteem, niet portabel zijn. De portabiliteit van de tweede-pijler-
pensioenen is zelfs expliciet uitgesloten van de codrdinatierichtlijn; natio-
nale pensioenfondsen bepalen hun beleid en beheer op basis van de inleg
van werknemers. Als de inleg eerder opgenomen kan worden ontstaat er een
te grote onvoorspelbaarheid. Ook is opgebouwd kapitaal veel te waardevol
voor nationale staten, zeker voor Nederland. Omdat het ook een overdracht
van kapitaal zou inhouden is ons land daarom sterk gekant tegen de Euro-
pese voorstellen om de portabiliteit van de tweede-pijlerpensioenen te verbe-
teren. Het is overigens niet zo dat mensen die emigreren hun rechten verlie-
zen; de rechten blijven in het land waar ze zijn opgebouwd, de zogenoemde
‘slapende rechten’. Die blijven, letterlijk, minder waard.

In Europa wordt wel geéxperimenteerd met pan-Europese fondsen. Zo
is er sprake van een speciaal fonds voor mobiele wetenschappers (Berghman
et al., 2011). Daarnaast kunnen, door Europese regelgeving omkleed — in
landen transnationale fondsen worden opgezet. In zowel Luxemburg als Ier-
land zijn daarom wettelijke kaders geschapen om dit mogelijk te maken,
maar verder dan dat is het nog niet gekomen.

Europese regelgeving betekent dus dat (een deel van de) sociale zekerheid
niet meer verbonden is aan de Nederlandse nationaliteit. Ook het Neder-
landse territorium is verbreed tot dat van de Europese Unie. Dat heeft grote
gevolgen voor migranten. Zo'n 400.000 geémigreerde Nederlanders (TK
2009-2010) zouden in Europa vallen onder Europese regelgeving, net als
evenveel Europese migranten — zo niet meer — in Nederland. Hun sociale
zekerheid wordt niet meer begrensd door hun natiestaat maar door Europa.
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Detachering van sociale zekerheid

Daarnaast is er een nieuw type ontgrenzing ontstaan waarbij een scheiding
optreedt tussen het ‘werkland” en het ‘verzekeringsland’. Het is inmiddels
mogelijk om in het ene land te wonen en te werken en in het andere land
sociale-zekerheidsafdrachten te betalen. Dat is het resultaat van de Europese
detacheringsrichtlijn die bepaalt dat als mensen korter dan 24 maanden
door een bedrijf naar een ander land zijn uitgezonden, premies betaald kun-
nen worden in het land van herkomst (zie hoofdstuk 2).

Het aantal op die manier gedetacheerde werknemers heeft de laat-
ste jaren een enorme vlucht genomen. In Nederland worden in 2009 zo’n
9920 werknemers elders geplaatst, terwijl zo'’n 82.000 mensen naar Neder-
land komen. In 2004 waren dat er nog ‘slechts’ 18.000 (Cremers, 2011).
Daarmee is Nederland een geliefd ‘detacheringsland’, hoewel de aantallen
groter zijn in Frankrijk en Duitsland, respectievelijk 156.000 en 221.000,
maar die hebben ook een grotere beroepsbevolking. Koploper aan de kant
van landen die gedetacheerde werkers uitzenden is Polen, met 204.000
werknemers, gevolgd door Duitsland met 170.000 (OECD, 2011b).

Detachering is, daarbij, niet alleen mogelijk binnen de Europese Unie.
Ook met een aantal verdragslanden is in Nederland een dergelijke construc-
tie mogelijk. Het sociale-zekerheidsverdrag dat recentelijk met India is afge-
sproken kent bijvoorbeeld zo'n mogelijkheid. Voor Indiase werknemers die
in Nederland tijdelijk werkzaam zijn voor een Indiaas bedrijf, worden pen-
sioenpremies gestort in het Central Provident Fund. Recente opgevraagde
cijfers van de SVB laten zien dat het vooralsnog om enkele honderden gede-
tacheerde werknemers van buiten de Europese Unie gaat. Met het tekenen
van het verdrag met India kan dit sterk toenemen aangezien de meeste ken-
nismigranten uit dit land komen.

Dergelijke detachering van rechten vergroot het internationaal burger-
schap: de locatie van de verzorgingsstaat valt niet meer samen met de loca-
tie van de werknemer. Voor tijdelijke migranten is dat een uitkomst. Guy
Standing maakte zich zorgen over het ontstaan van ‘labour rights without
social rights’ (hoofdstuk 2). Met detachering van sociale zekerheid wordt dat
deels voorkomen; de rechten worden verder opgebouwd in het land van her-
komst.

Wat de gevolgen zijn voor de arbeidsmarkt en de arbeidsmarktinstitu-
ties ter plekke — in Nederland — staat meer ter discussie, net als in veel
andere Europese landen (Lundborg, 2009; Cremers, 2011). Inmiddels is wel
afgesproken dat in Europese landen minimumlonen en de kern van col-
lectieve afspraken moeten gelden, ook als werknemers van elders komen.
Maar dat geldt dus niet voor sociale-zekerheidspremies en belastingen. Over
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het algemeen liggen die elders lager, met name in de landen in Midden- en
Oost-Europa. Een gedetacheerde werknemer kan daardoor voor werkgevers
goedkoper zijn dan de ‘autochtone’ werknemer waarvoor het volle pond aan
(pensioen)premies moet worden betaald (Regioplan, 2012). Door de deta-
cheringsafspraken ontstaat dus concurrentie op sociale-zekerheidspremies.

Box 4.4 Concurrentie op premies: Eemshaven

Op de bouwplaats van de nieuwe energiecentrales in de Eemshaven wordt
op het hoogtepunt van het bouwproces door zo'n 3000 werknemers uit
heel Europa gewerkt, voor honderden bedrijven. Op de bouwplaats gel-
den in principe twee cao’s waardoor alle werknemers vallen onder de harde
kern van de arbeidsvoorwaarden, zoals lonen. Desondanks bestaan er grote
verschillen tussen de lonen van verschillende werknemers. Jan, een Neder-
landse pijpfitter, verdient 13,12 euro per uur, José, een Portugese pijpfitter,
10,10 euro per uur en Janusz, een Poolse pijpfitter, verdient 9,54 euro per
uur. Alle drie de mannen werken voor hetzelfde Nederlandse bedrijf maar
via verschillende uitzendbureaus. Dat verklaart de verschillen. Daarnaast
verschillen ook de kosten voor het Nederlandse bedrijf. In Portugal betaalt
men slechts premie over de eerste 700 euro loon, alle bedragen daarboven
zijn premievrij. Daarom is José voor de werkgever al snel 30% goedkoper
dan Jan, de Nederlandse pijpfitter.

Bron: FNV (2011).

Versobering export uitkeringen

In Nederland bestaat daarnaast een lange traditie van bilaterale sociale-
zekerheidsverdragen met landen buiten de Europese Unie. Meer dan de
meeste Europese landen en klassicke migratielanden heeft Nederland ver-
dragen met tientallen landen die regelen dat uitkeringen elders uitbetaald
kunnen worden, en vice versa. Maar aan die export van uitkeringen wordt
paal en perk gesteld.

De afgesloten bilaterale verdragen worden, ten eerste, steeds minder
ruimhartig. Vergeleken met de eerste generatie verdragen van eind jaren
vijftig, zestig en zeventig, met landen als Turkije en Marokko en Turkije
voor de gastarbeiders, en de tweede generatie verdragen die in de jaren tach-
tig en negentig met landen als Canada en Australi€¢ werden afgesloten om de
pensioenrechten van Nederlandse emigranten veilig te stellen, zijn de laatste
generatie verdragen die recentelijk zijn afgesloten met Japan en India veel

93



Deel

minder uitgebreid. Die staan vooral in het teken van het vergemakkelijken
van kennismigratie naar Nederland. Afspraken over de export van kinder-
bijslag zijn bijvoorbeeld niet aan de orde. Wel het voorkomen van het beta-
len van dubbele premies, want ook in die herkomstlanden bestaan inmid-
dels sociale-zekerheidsstelsels (Van Everdingen et al., 2008).

De bestaande verdragen worden, ten tweede, opnieuw tegen het licht
gehouden. De portabiliteit van rechten naar verdragslanden, met name met
Turkije en Marokko, staat al geruime tijd in de aandacht, vooral het uitbe-
talen van kinderbijslag, AN'W (wezen- en weduwepensioenen) en in som-
mige gevallen ook de arbeidsongeschiktheidsuitkeringen (W W-uitkeringen
kunnen buiten Europa nooit geéxporteerd worden). De nadruk ligt daarbij
niet op het beperken van de toelatingscriteria maar op het beperken van
fraude en het tegengaan van misbruik. Met dat oogmerk werd in 2000 de
Wet Beperking Export Uitkeringen (Wet BEU) van kracht. Er kunnen al-
leen uitkeringen worden betaald aan verdragslanden als er handhavings-
convenanten zijn getekend, wat sindsdien is gebeurd met ongeveer vijftig
landen. Als gevolg worden in minder landen uitkeringen uitgekeerd (TK
2009-2010).

Ook is, ten derde, recentelijk afgesproken — met kamerbrede steun — dat
de hoogte van de kinderbijslag en enkele andere uitkeringen (AN'W) buiten
de EU aangepast zal worden aan het prijspeil, het zogenaamde woonland-
beginsel. En sommige uitkeringen zoals kinderbijslag zullen in de toekomst
helemaal niet meer buiten Europa worden uitgekeerd. Daarbij is Nederland
niet strenger dan andere Europese landen. In een groot aantal landen is
export van uitkeringen minder mogelijk (Verenigd Koninkrijk, Zweden) of
ook aangepast aan het prijspeil van het land (Frankrijk, Duitsland) (TK
2009-2010). Vooral kinderen, wezen en weduwen in Marokko en Turkije
worden door de veranderingen geraakt — de uitkeringen in Australié blijven
bijvoorbeeld hetzelfde.

De politieke en beleidsmatige aandacht gaat naar uitkeringen die nog
maar weinig over de grenzen worden uitgekeerd (zie ook figuur 4.3). Al sinds
de jaren negentig (kinderbijslag) en 2000 (AN'W) worden die steeds minder
belangrijk. Het aantal kinderen voor wie kinderbijslag betaald wordt in het
buitenland is iets meer dan 1,4 procent, waarvan verreweg het merendeel
(35.000) wordt uitgekeerd binnen de EU, vooral naar Polen (45 procent) en
Belgié (24 procent). Marokko volgt met 8 procent, Turkije met 3,5 procent
(SVB, 2013). Doordat migratiepatronen veranderd zijn, is de export van
dergelijke uitkeringen naar landen van buiten de EU nagenoeg verleden tijd.

Wat wel een groeiende lijn kent is het aandeel gepensioneerden dat
buiten Nederland woont (figuur 4.6). In 2012 woont bijna tien procent
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van de AOWers in het buitenland. Maar ook hier geldt: van de ongeveer
300.000 pensioenen — vaak gaat het daarbij om ‘gekorte’ pensioenen —
ging het leeuwendeel naar Europese landen: Belgié (20 procent), Duitsland
(13 procent) en Spanje (15 procent). Van de verdragslanden wonen de mees-
te gepensioneerden in Australié, Canada, VS en Nieuw-Zeeland. In totaal
wordt er meer pensioengeld uitgekeerd aan gepensioneerden in die klassicke
immigratielanden samen dan aan gepensioneerden in Turkije en Marokko

(SVB, 2013).

Figuur 4.6  Aandeel collectieve voorzieningen, uitgekeerd buiten
Nederland, 1960-2005
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Bron: Sociale Verzekeringsbank 2007 en kwartaalberichten

4.4 Conclusie: het Nederlandse verzorgingsstaatregime

Het Nederlandse verzorgingsstaatregime heeft enerzijds een meer liberaal
gezicht gekregen. Op behoefte gebaseerde voorzieningen zoals de bijstand
zijn belangrijker geworden; individuele verantwoordelijkheid, ook van mi-
granten, staat voorop. Inburgering is geheel voor eigen rekening. Anderzijds
heeft het verzorgingsstaatregime een meer conservatief gezicht gekregen:
het arbeidsverleden is bij werknemersverzekering belangrijker geworden; de
insiders hebben meer rechten dan de oussiders — ook als gekeken wordt naar
de arbeidsmarke.

Die veranderingen hebben gevolgen voor de sociale zekerheid van mi-
granten: zij maken de minste kans op een W W-uitkering, ondanks het feit
dat hun werkloosheid veel hoger is dan die van autochtonen. Niet-westerse
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allochtonen maken wel disproportioneel gebruik van de bijstand: Marok-
kanen maken er zeven keer zo vaak gebruik van, Turken ruim vier keer zo
vaak. Nieuwe migranten en tweedegeneratie-migranten doen veel minder
vaak een beroep op de bijstand.

De veranderingen van een brede, genereuze verzorgingsstaat — ‘twee-
zijdige solidariteit’ — naar een meer op behoefte gebaseerde verzorgingsstaat
heeft waarschijnlijk ook gevolgen voor de steun van Nederlanders voor de
verzorgingsstaat ten aanzien van migranten. Omdat ook zij minder zeker-
heid ervaren en omdat migranten disproportioneel gebruik maken van de
‘eenzijdige solidariteit’ van de bijstand, kunnen autochtonen meer geneigd
zijn tot uitsluiting van anderen. Uit onderzoek blijkt dat Nederlanders geen
voorstander zijn van totale uitsluiting van ‘vreemden’. Maar ze vinden wel
dat de toegang tot sociale zekerheid gebaseerd zou moeten zijn op werk
(en het betalen van belastingen en premies) of staatsburgerschap.

In het Nederlandse verzorgingsstaatregime heeft niet iedere migrant de-
zelfde rechten en plichten. EU-burgers hoeven niet in te burgeren en heb-
ben een vrijere toegang tot sociale zekerheid, ook tot de bijstand, al wor-
den veel pogingen gedaan die te beperken. Er is daarnaast sprake van een
Europeanisering van sociale zekerheid: opgebouwde rechten kunnen over
grenzen meegenomen worden, terwijl buiten de EU sociale rechten juist
beperkt worden. Maar er is binnen Europa ook veel niet geregeld of afge-
sproken, met name ten aanzien van de bijstand en tweede-pijlerpensioenen.
Een opvallend voorbeeld van nieuwe ‘internationale’ vormen van sociale
zekerheid is de detacheringsconstructie: arbeidsmigranten kunnen inmid-
dels (tijdelijk) werken in land A en verzekerd zijn in land B — al leidt dat wel
tot oneerlijke concurrentie in het land van aankomst.

De sociale-zekerheidshervormingen hebben ten slotte niet per se geleid
tot meer werk voor migranten. Migranten zijn vaker een speelbal van de eco-
nomie dan autochtonen. Sinds de recente crisis is de werkloosheid onder hen
weer gestegen, al is het niveau onvergelijkbaar met de jaren tachtig. Zet de
Nederlandse verzorgingsstaat wel voldoende in op arbeid? Het Nederlandse
onderwijs schiet tekort, inburgering is vooral gericht op de culturele dimen-
sie van burgerschap en de arbeidsmarkt wordt gekenmerkt door flexibilise-
ring, mede geholpen door Nederlandse arbeidsmarktwet- en regelgeving.
De nieuwe migranten uit Europa, met name de Polen, kennen een hoge
deelname op de arbeidsmarkt en hebben opvallend weinig een uitkering.
Toch dreigen degenen die zich in Nederland willen vestigen, opgesloten te
raken in de flexibele onderkant van de arbeidsmarkt.

Onze verzorgingsstaat is, kortom, niet geheel ‘migratieproof™ er zijn
financiéle spanningen door de oververtegenwoordiging van migranten in
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de sociale zekerheid, mede dankzij tegenvallende arbeidsdeelname, sociaal-
economische spanningen door oneerlijke concurrentie op premies en ge-
brekkige loopbaanperspectieven voor vestigers. Ook staat de solidariteit met
migranten ter discussie. Wat voor verzorgingsstaat hebben we nodig in een
tijd van migratie? Om dat te kunnen beantwoorden gaan we in het volgende
deel in op een aantal bouwstenen en inspiratiebronnen voor de toekomst.
Om te beginnen met de vraag: hebben we in de toekomst arbeidsmigranten
nodig en komen zij wel naar Nederland?
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5 Meer migranten? De onzekere
toekomst van arbeid en migratie

“Wanneer ik het woord Toekomst uitspreek, vertrekt de eerste lettergreep al
naar het verleden.
Wislawa Szymborska

De tockomstscenario’s geschetst door de UN (2004), de OECD (2009) en
het Oxford Migration Centre (De Haas et al., 2010) laten er weinig twijfel
over bestaan: migratie is nauwelijks meer weg te denken in een globalise-
rende wereld. Maar hoe zal migratie in de toekomst voor Nederland uitpak-
ken? Zullen meer migranten naar Nederland komen? Of zullen juist meer
mensen uit Nederland wegtrekken? Waar komen mensen vandaan, en waar
gaan ze naartoe? Wie blijft, en voor hoe lang? Dit zijn de vragen die centraal
staan in dit hoofdstuk.

Het Centraal Bureau voor Statistick trekt in zijn toekomstvoorspellingen
over migratie de ingezette lijn gewoon recht door en komt zo op een migra-
tiesaldo van zo'n 15.000 per jaar in de periode 2015-2060 — de helft minder
dan in de afgelopen decennia (De Jong, 2005). Maar dergelijke prognoses
zijn zelden betrouwbaar gebleken. Met de val van de muur in 1989 voorspel-
den wetenschappers en journalisten dat er miljoenen mensen uit de voor-
malige Sovjet-Unie en Oost-Europa hun heil in het Westen zouden zoeken.
Loos alarm, bleek later. De verwachte migratiestromen bleven uit. Vijftien
jaar nadien, in 2004 en 2006, ontstond er weer een kans om migratie te
voorspellen. Zowel in het Verenigd Koninkrijk (Black et al., 2010) als in
Nederland kwamen veel meer Oost-Europeanen dan was voorspeld, ook
door het CBS (Nicolaas, 2007). Van alle demografische prognoses, zo blijkt
keer op keer, zijn die rond migratie verreweg het minst betrouwbaar.

Migratiepatronen hangen nu eenmaal af van vele, op elkaar inwer-
kende factoren met economische, sociologische en psychologische compo-
nenten, zowel in het land van aankomst als in potentiéle herkomstlanden.
Dat wat in de migratieliteratuur zo netjes onderscheiden wordt in push- en
pull-factoren is in de praktijk een ingewikkeld complex. Bovendien heb-
ben — naast push- en pull-factoren — netwerken van migranten (en andere
intermediérende factoren zoals uitzendbureaus) een katalyserende werking
en bepalen ze ook de migratieroutes. Migratie maakt daarnaast onderdeel
uit van de bredere relaties tussen landen: culturele en handelsrelaties gaan
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gepaard met migratiestromen. Alles bij elkaar genomen is er sprake van wat
wel ‘migratiesystemen’ genoemd wordt, en het is lastig te voorspellen hoe
die over langere tijd functioneren (Castles & Miller, 2009; OECD, 2009;
De Haas, 2010).

In dit hoofdstuk worden daarom geen kwantitatieve prognoses gepre-
senteerd: de toekomst wordt afgetast. Als leidraad wordt gekeken naar de
vraag naar arbeid in verschillende segmenten van de arbeidsmarkt, omdat
werk een cruciale pull-factor is voor arbeidsmigratie. Er bestaan, daarnaast,
ook belangrijke economische, demografische en sociale push-factoren. Door
verschillende ‘migratieversnellers’ en ‘migratieremmers’ te belichten, ont-
staat inzicht in processen van arbeidsmigratie aan de bovenkant, onderkant
en het middensegment van de arbeidsmarkt. Voor ieder segment gelden
namelijk andere logica’s en patronen (Jennissen, 2011b). In paragraaf 5.1
wordt daarom eerst gekeken hoe de vraag naar arbeidsmigranten zich zal
ontwikkelen in de onderkant, de bovenkant en het middensegment van de
arbeidsmarkt. In paragraaf 5.2 wordt dan gekeken naar het aanbod van
arbeidsmigranten in verschillende segmenten: willen mensen wel naar Ne-
derland komen?

Voor deze toeckomstverkenning is gebruik gemaakt van wetenschap-
pelijke literatuur, toekomstverkenningen, statisticken en prognoses, maar
ook van een aantal werkbezoeken en een dozijn interviews met migran-
ten en arbeidsmarktervaringsdeskundigen, waaronder een aantal human
resource managers van multinationals (zie bijlage I).

5.1 Hebben we in de toekomst arbeidsmigranten nodig?
De onzekere vraag

Arbeidsmigratie is complex, veranderlijk en onvoorspelbaar maar er is één,
nogal voor de hand liggende wet: mensen trekken naar landen waar werk
is. De ontwikkeling van arbeidsmigratie hangt daarom in de eerste plaats
af van de groei van de economie (OECD, 2009; Goldin et al., 2010; De
Haas, 2010). Figuur 5.1 laat dat helder zien. Er bestaat een duidelijk, maar
vertraagd verband tussen de economische ontwikkeling van ons land en
immigratie. Trekt de economie aan, dan staan mensen van elders aan de
poort, keert het tij, dan neemt het aantal arbeidsmigranten weer af. Dat
geldt nog sterker voor het verband tussen werkloosheidspercentages en
arbeidsmigratie. Als de werkloosheid in Nederland hoog is, is de arbeids-
migratie twee jaar erna laag. De aanwezigheid van werk is simpelweg de
beste voorspeller van arbeidsmigratie (Jennissen, 2011a).
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Figuur 5.1  De totale arbeidsimmigratie van niet-Nederlanders
en de procentuele BBP-groei van twee jaar eerder
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Bron: Jennissen, 2011a

Daarnaast wordt vaak gewezen op demografische ontwikkelingen die in
de toekomst zullen leiden tot forse arbeidsmarkttekorten (Miinz, 2011;
Theeuwes, 2011, Brakman & Witteloostuijn, 2010). De voorspellingen
liegen er niet om. Tot 2040 neemt de beroepsbevolking met maar liefst
600.000 mensen af, om pas in de periode daarna tot 2060 met 200.000 te
stijgen (Theeuwes, 2011). Ook stijgt de gemiddelde leeftijd in rap tempo. In
2010 is die nog 40 jaar, in 2050 al 50 jaar (Miinz, 2011). Ernstige arbeids-
markttekorten liggen daarbij in het verschiet. De Commissie Arbeidspar-
ticipatie (2008) berekende dat er in 2040 700.000 personen tekort zullen
zijn. Vooral in de zorgsector wordt de noodklok geluid. Het SCP (Eggink
et al., 2010) beraamt een tekort van 250.000 werkenden in de zorg in 2030,
het zorginnovatieplatform houdt het op maar liefst 500.000 in 2025 (ZIP,
2009). Een recent SEO-rapport (2010) berekende dat in 2050 het tekort
ongeveer 16 procent van de beroepsbevolking zou zijn. Nederland is ver-
geleken met andere Europese landen niet het slechtst af, maar zit wel in
hetzelfde schuitje: Europa is in zijn geheel een krimpend continent. In 2050
hebben volgens de berekeningen alle Europese lidstaten gezamenlijk een
tekort van 35 miljoen mensen, zo'n 15 procent van de vraag op dat moment.
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Demografische ontwikkelingen worden vaak in één adem genoemd met
de toename van migratie. Door vergrijzing en ontgroening zal (en moet)
immigratie toenemen. Maar dit is geen een-op-eenverband. Immigratie is
slechts een klein deel van ‘de oplossing’. Door immigratie, laat het SEO-
rapport (2010) zien, zullen de tekorten met 3 procent verminderen — een
druppel op de gloeiende plaat. Bovendien: er zijn ook andere ‘oplossingen’
dan immigratie denkbaar. Arbeidsmarkttekorten kunnen ook verminderen
door technologische innovaties, gerichte investeringen in scholing, hogere
lonen, meer en langer werken, of een combinatie van instrumenten. Ten
slotte kunnen arbeidsmarktekorten leiden tot de verplaatsing van banen en
taken naar elders, daar waar wel personeel te vinden is (Ruhs & Anderson,
2012).

Vooral ontwikkelingen in de arbeidsdeling en een globaliserende we-
reld zijn cruciaal voor patronen van arbeidsmigratie. Of mensen verplaatsen
zich naar bedrijven, of bedrijven naar mensen. Migratie en kapitaal zijn im-
mers twee aan elkaar gekoppelde globaliseringsbewegingen (Sassen, 1990).
Maar niet alle arbeid is even makkelijk verplaatsbaar, zoals Witteloostuijn
en Hartog (2007) laten zien met hun overzicht van arbeidsmarktsegmenten,
dat is weergegeven in tabel 5.1. De niet-verplaatsbare arbeid is vooral dienst-
verlenend van aard: artsen, advocaten maar ook ingenieurs zijn ter plekke
nodig. Het zijn beroepsgroepen die direct contact hebben met consumen-
ten en veel gebruik maken van lokale kennis. Dat geldt ook voor de lokale
onderkant, zoals schoonmakers en kappers. Dergelijke beroepen moet je
immers bij de hand hebben: je hebt niets aan een kapper of schoonmaker in
India als je haar niet goed zit of je huis vies is. Plaatsgebonden arbeid kan
niet elders verricht worden, maar het segment kan natuurlijk wel krimpen:
de dienstverlening moet natuurlijk wel betaald worden, hetzij door het col-
lectief hetzij door private personen, of beide.

Wat wel verplaatst kan worden is arbeid die is losgezongen van een be-
paalde locatie. Sommige onderdelen van ICT vallen daaronder, maar niet
alle (veel ICT is namelijk wel plaatsgebonden), net als takken van weten-
schapsbeoefening. Veel van de inspanningen van de Nederlandse overheid
zijn erop gericht deze internationale bovenkant aan te trekken, bijvoorbeeld
door een genereus belastingklimaat. Aan de internationale onderkant daar-
entegen, linksonder in de tabel, is al decennia geleden veel werkgelegenheid
verplaatst van landen als Nederland naar lagelonenlanden, vooral productie-
werk en land- en tuinbouw, maar ook (zakelijke) dienstverlening.
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Tabel 5.1  Arbeidsmarktsegmenten in een geglobaliseerde wereld

Laagwaardige arbeid =~ Hoogwaardige arbeid

Niet verplaatsbare goederen Lokale onderkant Lokale bovenkant

Verplaatsbare goederen Internationale onderkant Internationale bovenkant

Bron: Witteloostuijn & Hartog, 2007

De vraag die voorligt, is hoe de arbeidsmarkt in Nederland zich in de toe-
komst verder zou kunnen ontwikkelen. Economische, maar ook demogra-
fische ontwikkelingen pakken in ieder segment anders uit. Bovendien hoeft
een toenemende vraag niet per se te leiden tot een vraag naar arbeidsmigran-
ten. Arbeidsmarkttekorten kunnen vaak ook op een andere wijze worden

opgelost.

De onderkant

Nederland en Europa zetten in op hoogwaardige kenniseconomieén met
vooral hoger gekwalificeerd werk. Dit moet Nederland weerbaar maken
tegen de concurrentie van lagelonenlanden. Dat zou betekenen dat veel
lager betaalde banen simpelweg verdwijnen; er zit geen brood meer in laag-
gekwalificeerd werk. Dat is ook wat de toonaangevende Europese Cedefop-
projecties voor 2020 voorspellen (figuur 5.2). Verwacht wordt een daling
van een kwart van de banen. Dat is belangrijk nieuws, want het zou bete-
kenen dat migratie aan de onderkant in de toekomst een gepasseerd station
zou zijn, terwijl dit tot nog toe de dominante vorm van arbeidsmigratie is,
niet alleen in Nederland maar in heel Europa (zie hoofdstuk 3).

Figuur 5.2 Verwachte verandering (in %) van de beroepsbevolking
naar kwalificatieniveau en land, 2010-2020
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Het is maar de vraag of die projecties kloppen. Tot dusverre hebben tech-
nologische ontwikkelingen en de concurrentie van lagelonenlanden, an-
ders dan verwacht, niet simpelweg geleid tot het wegvallen van banen aan
de onderkant van de Nederlandse arbeidsmarkt. Het aantal laagopgeleide
banen is zelfs verdubbeld: in 1979 waren dat er 0,6 miljoen en in 2008
1,25 miljoen (Salverda et al., 2008; zie ook Josten, 2010). Een studie van
het CPB (Ter Weel, 2012) laat ook zien dat aan de onderkant het laatste
decennium zelfs een groei van 2 procent heeft plaatsgevonden. Het laag-
betaalde segment, kortom, lijkt stabiel en is zelfs groeiende.

Hoe kan dat? Om daar maar meteen mee te beginnen: arbeidsmigran-
ten houden door hun komst bepaalde vormen van laagbetaalde arbeid in
stand (Ruhs & Anderson, 2010). De open binnengrenzen van de EU, en de
arbeidsmigratie die daardoor plaats kon vinden, houden laagwaardige sec-
toren zoals de tuinbouw en delen van de productie binnen de Nederlandse
landsgrenzen. Veel van de kosten in deze sectoren zijn arbeidskosten en die
worden door het aantrekken van zeer flexibele, weinig eisende migranten zo

laag mogelijk gehouden. Een deskundige uit het Westland:

‘De meeste tuinders hebben ook grond elders, met name in Polen, maar ook
nog een aanzienlijk deel in Nederland. Het laaggekwalificeerde werk dat ge-
daan wordt in de kassen is nodig om de innovatie in de tuinbouw te behouden.
Aangezien de helft van de kosten arbeidskosten zijn zullen altijd mensen van
elders gehaald moeten worden. Nu zijn dat Polen, straks Bulgaren en Roeme-

nen. Of desnoods Oekrainers. Als het maar goedkoop is.’

Dit doet herinneren aan de tijd van de gastarbeiders die naar Nederland
kwamen om tegen lage lonen in de mijnen of de textielindustrie te werken,
nog net voordat die activiteiten verplaatst werden naar het buitenland. “Zon-
der die gastarbeiders zouden die namelijk al eerder het loodje hebben ge-
legd in de internationale concurrentiestrijd met als gevolg dat menig oudere
autochtone mijnwerker in de W'W terechtgekomen zou zijn’, schrijven de
historici Lucassen en Lucassen (2011, p. 147). Migratie is zo bezien een
instrument om winstgevende (verplaatsbare) sectoren overeind te houden.
Een ‘migration subsidy’ noemen Geddes en Scott (2010) dit.

Voor veel werkgevers aan de onderkant van de arbeidsmarkt is het sim-
pelweg de makkelijkste weg om migranten aan te stellen, concluderen Ruhs
en Anderson (2010) in hun studie naar verschillende arbeidsmarktsectoren
in het Verenigd Koninkrijk. Dan hoeft niet geinvesteerd te worden in op-
leidingen, in doorstroming van werknemers en kan er uiterst flexibel ge-
opereerd worden. Zij gaven bovendien de voorkeur aan sterk gemotiveerde
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en hardwerkende migranten met ‘het juiste werkethos’ dat nog zo zelden te
vinden is bij de werkloze jongeren in het Verenigd Koninkrijk zelf.

Dat laaggekwalificeerde arbeid — die in principe verplaatsbaar is — bin-
nen de landsgrenzen blijft, maar vooral gedaan wordt door migranten, is
dus een keuze van werkgevers, geholpen door arbeidsmarktkaders en wet- en
regelgeving van de overheid. Die is immers (mede) verantwoordelijk voor
de wet- en regelgeving rond minimumlonen, flexibele arbeidscontracten en
scholingsinvesteringen. De vraag naar laaggekwalificeerde arbeid, kortom,
wordt ook bepaald door de (nationale) politiek.

Er is nog een tweede reden waarom laaggekwalificeerde arbeid niet is
verdwenen. Het werk aan de onderkant is van aard veranderd: het is voor-
al dienstverlenend van aard en wordt steeds vaker door vrouwen gedaan
(Josten, 2010). Globalisering, zo voorspelde Sassen (1991) al eerder, zorgt
er juist voor dat er steeds meer ‘servicebanen’ zullen ontstaan, vooral aan
de onderkant van de arbeidsmarkt. De hoger opgeleide kenniswerkers en
de creatieve elite werkzaam in de global cities willen maar al te graag hun
huishoudelijke taken uitbesteden. Zo ontstaan nieuwe servicebanen, zoals
cateraars, schoonmakers, en ‘honduitlaters’. De groei van banen van hoger
opgeleiden gaat hand in hand met de groei van laaggeschoolde banen in
de dienstverlening (Ter Weel, 2012). Dat is in Nederland ook zichtbaar. In
steden als Utrecht en Amsterdam — minder in Rotterdam — heeft zich de
laatste decennia inderdaad een uitgebreide diensteneconomie ontwikkeld
aan de onderkant van de arbeidsmarkt, waar veel migranten en andere lager
opgeleiden emplooi hebben gevonden (Van der Waal, 2009).

De kans is groot dat de niet verplaatsbare, lokale diensten aan de onder-
kant door groeiende arbeidsparticipatie van vrouwen en vergrijzing verder
zullen toenemen. Catering, schoonmaak, zorg en gezelschap — het zijn alle-
maal bezigheden waar veel vraag naar zal zijn, mits het betaald kan worden.
Dat laatste hangt af van de groei van de collectieve middelen voor delen van
de zorg en de vermogensontwikkeling van personen, met name ouderen.
De mate waarin dergelijke dienstverlenende werkzaamheden worden gede-
reguleerd, geinformaliseerd en geliberaliseerd, is daarnaast bepalend voor de
mate van arbeidsmigratie. Hoe meer er sprake is van informalisering, libera-
lisering en deregulering, des te meer migranten te verwachten zijn (Ruhs &
Anderson, 2010). In Nederland is het aantal betaalde, informele zorgverle-
ners vrij laag, waardoor weinig migranten in de zorg werken. Dat is anders
dan in bijvoorbeeld Itali¢ en het Verenigd Koninkrijk. Daar heeft de toene-
mende informalisering en privatisering van de zorg geleid tot een explosieve
groei van migrant domestic workers (Da Roit, 2010; Ruhs & Anderson, 2010;
Van Hooren, 2012).
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Kortom: de projecties die ervan uitgaan dat laaggekwalificeerde arbeid
zal verdwijnen en daardoor, wellicht, arbeidsmigratie naar Nederland niet
meer aan de orde zal zijn, lijken weinig plausibel. Of de internationale
onderkant in Nederland blijft, hangt deels af van de nationale politiek en
het arbeidsmarktbeleid. Of de lokale onderkant groeit, hangt deels af van de
economische groei en vermogensontwikkeling van ouderen. Of dan vooral
arbeidsmigranten gevraagd zullen worden, hangt deels af van de mate van
deregulering en flexibilisering van de arbeidsmarkt.

De bovenkant

Kijken we nog een keer naar de toonaangevende projecties van het Cedefop
(Aiguur 5.2), dan zien we in Nederland vooral een toename van hoogge-
kwalificeerde arbeid. Dat is ook waar Nederland, en ook de Europese Unie
op mikg het streven is een kennisintensieve, hoogwaardige economie. De
banengroei heeft zich in Nederland de afgelopen decennia onmiskenbaar
aan de bovenkant afgetekend (Josten, 2010). Net als in het laagste segment
groeide de werkgelegenheid aan de bovenkant met ruim 2 procent in de
periode 1998-2010. Vanaf 1996 zijn er 1 miljoen hoogopgeleide krachten
bijgekomen, terwijl ook de lonen voor deze groep significant meer zijn ge-
stegen. Dat wijst erop dat de vraag naar hoger opgeleiden het aanbod zelfs
overtreft (Ter Weel, 2012).

De vraag is ook hier of we klakkeloos een rechte lijn naar de toekomst
door kunnen trekken. De technologische vooruitgang zou, om te begin-
nen, wel eens harder kunnen gaan dan verwacht. Computers en robots kun-
nen al veel meer dan een aantal jaren geleden, schrijven MIT-onderzoekers
Brynjolfsson en McAfee (2011) in Race Against the Machine. Door snellere,
goedkopere computers en slimme software kunnen machines steeds meer
taken verrichten die altijd werden voorbehouden aan mensen. Dat komt ten
goede aan de productiviteit, maar tegelijkertijd zullen meer banen verdwij-
nen, ook in marketing en verkoop en andere delen van de dienstenecono-
mie. Dit zal vooral in het middensegment van de arbeidsmarke spelen, waar
we zo dadelijk over komen te spreken, maar ook hoger opgeleiden krijgen
volgens de onderzoekers hiermee te maken.

In 7he Global Auction schetsen Brown (2011) en collega’s ook een somber
scenario. Door toegenomen taakdifferentiatie (het loskoppen van taken die
ecerder onlosmakelijk met elkaar verbonden waren) en de ICT-revolutie is
een vorm van ‘digitaal taylorisme’ ontstaan. In combinatie met het afstu-
deren van miljoenen studenten in Azié en de rest van de wereld is daardoor
het werk van hoger opgeleiden veel meer vogelvrij dan tot nu toe wordt
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aangenomen. In China zijn er 7 miljoen meer studenten dan in de Ver-
enigde Staten en tien keer zoveel als in het Verenigd Koninkrijk. Hoger
opgeleiden elders kunnen, achter het beeldscherm, veel van de taken die nu
nog door ons worden verricht voor minder loon net zo goed uitvoeren. Dit
resulteert in het Westen in druk op de lonen van hoger opgeleiden, verdrin-
ging naar beneden en misschien zelfs tot werkloosheid aan de bovenkant.
Wie ooit dacht dat globalisering vooral leidt tot de afname van laagbetaalde
werkgelegenheid, en hoger opgeleiden ‘the new global elite’ zouden worden,
leeft nog in het verleden. Brown en collega’s stellen, het bovenstaande sche-
ma indachtig, dat de mate van verplaatsbaarheid van hoogwaardige arbeid
veel groter is dan aanvankelijk werd gedacht.

Er is ook een positief scenario denkbaar. Bij taakdifferentiatie is veel
afstemming en communicatie nodig. In feite zijn dat nieuwe ‘hoogwaar-
dige’ producten. Nederland is wellicht goed geoutilleerd door zijn specifieke
ligging en (handels)achtergrond om deze producten te leveren (Akgomak
et al., 2010). Nederland is altijd in staat geweest om een groot deel van het
‘verplaatsbare’ hoogwaardige segment naar zich toe te trekken. Opvallend
is bijvoorbeeld dat Nederland erin slaagt om veel multinationals aan zich te
binden, goed voor 17 procent van de hooggekwalificeerde werkgelegenheid
in Nederland (CBS, 2012).

Is het in dit positieve scenario per definitie noodzakelijk om hoger opge-
leiden van buiten aan te trekken? Het opleidingsniveau in Nederland is nog
steeds stijgende (zie ook hoofdstuk 2). Toch vragen een aantal segmenten
van de internationale arbeidsmarkt om kennis en kundes die niet binnen
de nationale (onderwijs)context vallen, zoals kennis van markten elders.
Uit Engels en Deens onderzoek (George et al., 2012; Malchow-Moller et
al., 2011) blijkt dat vooral hoger opgeleiden migranten met complemen-
taire kennis en vaardigheden, ook over buitenlandse markten die passen in
de economische structuur, veel kunnen bijdragen aan economische groei
(hoofdstuk 2).

Maar zullen de ICT-revolutie en taakdifferentiatie niet veel (langduri-
ge) fysicke verplaatsingen overbodig maken? In 7he Global Auction wordt
bijvoorbeeld beschreven hoe taken inmiddels al via het internet geveild
worden. Human resource managers van grote Nederlandse multinationals
houden rekening met de mogelijkheid om zzp'ers uit de hele wereld voor
projecten in te huren en de opdracht te begeleiden en af te ronden via het
internet. ‘In onze kringen’, vertelt een van hen, ‘leeft de vraag of de klassieke
arbeidsorganisatie in de toekomst wel zal blijven bestaan’. De toegenomen
internationale connectiviteit leidt langs deze weg juist tot minder in plaats
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van meer migratie. Er kan, kortom, ook sprake zijn van een vorm van ar-
beidstransnationalisme waarbij de noodzaak tot verplaatsing juist vermin-
dert (Jennissen, 2011b).

Kloppen de projecties van figuur 5.2 dan ook niet voor de bovenkant
van de arbeidsmarkt? De laatste decennia heeft de groei van de arbeidsvraag
inderdaad aan de bovenkant plaatsgevonden. Door taakdifferentiatie, ICT
en technologie en de sterke groei van het aantal hoger opgeleiden elders, kan
de vraag in Nederland wel minder stijgen. Maar in de hoogwaardige, in-
ternationale segmenten van de arbeidsmarkt zullen altijd arbeidsmigranten
nodig zijn, mits ze internationale kennis en vaardigheden hebben — al kan
veel grensoverstijgende handel en samenwerking in de toekomst ook zonder
(grote) fysieke verplaatsingen.

Het vergeten midden

Opvallend is ten slotte dat in het schema van Witteloostuijn en Hartog
(tabel 5.1) geen plaats is voor het middensegment. Gobaliseringseconomen
wijzen er namelijk vaak op dat niet zozeer de onderkant maar vooral het
middensegment krimpt. Het werk in dat segment bestaat vaak uit het sim-
pel toepassen van een set van regels. Door de gedaalde kosten van transport
(industrieel werk) en internet (administratief werk) kunnen deze routine-
taken ook elders worden verricht. Ze zijn niet meer sterk aan locatie gebon-
den (Autor et al., 2003).

Toch is tot nog toe niet helder wat in Nederland in het middensegment
gebeurt. Volgens recent onderzoek van het CPB is het laatste decennium
vooral het middensegment gekrompen. Terwijl het aantal banen voor hoger
en lager opgeleiden is gestegen, is het aanzienlijk gedaald voor middelbaar
opgeleiden (Ter Weel, 2012). Het SCP daarentegen concludeerde eerder dat
er nauwelijks een afname bestaat van middelbaar beroepen (Josten, 2010).
Ook de toekomst voor de middelbaar opgeleiden laat weinig doem en duis-
ternis zien. De toekomstprojecties van de EU (figuur 5.2) gaan ervan uit
dat in Nederland het middensegment slechts beperkt krimpt. De ROA
(2011) berekent dat al in 2016 absolute tekorten zichtbaar zijn op het niveau
van mbo-techniek en mbo-zorgsector. In deze sectoren is wat vroeger laag-
gekwalificeerd werk was, nu werk voor middelbaar opgeleiden.

Vooral in de niet verplaatsbare sectoren kunnen tekorten optreden. De
vraag is echter of de werkgevers die wel arbeidskrachten nodig hebben,
daadwerkelijk arbeidsmigranten wensen aan te stellen. Veel werkgevers heb-
ben liever geen arbeidsmigranten (Van Daalen et al., 2012: zie ook Den
Adel et al. 2004). “We hebben ze het liefst van hier, vers van school’, zeggen
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veel ondervraagde werkgevers. Dat is sterk het geval in de zorg. Roosblad
(2005) constateert al in 2005 dat hoewel het aantal vacatures daar zo'n tien
procent bedraagt, er weinig animo is van werkgevers om buiten Nederland
te werven. Ook op dit moment is het aandeel migranten in de Nederlandse
zorg klein. Volgens een recente OECD-publicatie (2010) is het aandeel ‘in
het buitenland getrainde verpleegkundigen’ in Nederland nihil (rond 1%).

De ervaringen in Nederland met het aantrekken van buitenlandse werk-
nemers in de zorg zijn dan ook niet onverdeeld positief. In het verleden
heeft een aantal projecten plaatsgevonden met onder andere Poolse en Zuid-
Afrikaanse verpleegkundigen. Toen kwam al snel naar voren dat naast on-
voldoende opleiding en kwaliteiten, de culturele verschillen groot waren. De
werkwijze in Nederland is heel anders — weinig hiérarchisch bijvoorbeeld —
en taal bleek ook een veel grotere barriere dan gedacht. Veel van de verpleeg-
kundigen uit het buitenland, die vaak geprezen worden om hun (liefdevolle)
werkhouding, werkten bovendien onder hun niveau omdat verpleegkundige
kwalificaties niet overeenkwamen. Dat leidde tot frustraties. De kosten voor
werkgevers om mensen aan te trekken, te selecteren en bij te scholen zijn
dan ook zeer hoog. “Veel verpleegkundigen waren pas na twee jaar goed
ingewerkt, konden zelfstandig hun werk doen. Maar toen moesten ze alweer
terug’, vertelt een vakbondsmedewerker die betrokken was bij de projecten.
Latere projecten met Poolse en Litouwse verpleegkundigen boekten meer re-
sultaat. Mensen werden toen niet zozeer geselecteerd op hun papieren, maar
op hun aanpassingsvermogen en taalgevoel; dergelijke soft skills zijn vaak
van groter belang dan formele kwalificaties (zie ook Collet & Zuleeg, 2008).

Kortom: zelfs als het middensegment krimpt, kan nog steeds sprake zijn
van een specificke vraag, vooral in de niet-verplaatsbare segmenten als de
zorg. Maar juist hier wordt de vraag naar personeel liefst anders opgelost
dan met arbeidsmigranten.

De vraag naar arbeidsmigranten

Gaan de Europese projecties ervan uit dat de vraag naar arbeid aan de on-
derkant van de arbeidsmarke zal krimpen, toch zal de kans daarop klein
zijn. De voorspelde vraag aan de bovenkant daarentegen zou wel eens een
overschatting kunnen zijn. In het middensegment ten slotte kan de vraag
inderdaad afnemen, maar dat zal waarschijnlijk niet gelden voor een aantal
specifieke beroepen zoals in de zorgsector.
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5.2 Wie willen er naar Nederland komen? Het onzekere aanbod

De vraagzijde op de arbeidsmarkt bepaalt of mensen kunnen komen, maar
willen mensen in de toekomst wel komen? Dat hangt voor een groot deel af
van de demografische, sociale en economische ontwikkeling in de landen
van herkomst — de zogenaamde push-factoren. Die zullen niet voor iedereen
hetzelfde zijn. Zullen ook de hoger opgeleiden willen migreren? En willen ze
wel naar Nederland komen?

Ontwikkelingen in Europa — en de rest van de wereld

De jonge ‘nieuwe Europeanen’ uit Polen en andere Midden- en Oost-Euro-
pese landen hebben de interne mobiliteit in Europa aanzienlijk vergroot. De
cruciale vraag is of ze dat in de toekomst ook blijven doen. Want Midden-
en Oost-Europese landen kampen nog meer met vergrijzing dan Nederland.
In landen als Polen en Slowakije ligt het geboortecijfer al geruime tijd op
1,2 en 1,3. Een kwart van de bevolking is nu onder de 20 jaar, in 2050 is dat
nog maar 15 procent (Lutz et al., 2008). Datzelfde vergrijzingsscenario geldt
ook voor Spanje, Portugal en Itali€. Europa zal over de hele linie dus een
tekort hebben aan jonge mensen, terwijl juist zij meer geneigd zijn om hun
biezen te pakken (Bonin et al., 2008). Misschien verandert dat als Turkije,
met een relatief jonge bevolking, toegelaten zou worden tot de Europese
Unie. Maar ook dan zou de demografische winst slechts tijdelijk zijn — het
geboortecijfer is er sinds 1980 gehalveerd van 4 naar 2.

De vraag is ook hoe landen als Polen, Slowakije, Letland en Litouwen
zich economisch zullen ontwikkelen. De economische groeicijfers van die
landen waren, ondanks de recessie, in 2011 rond de 4 procent, een per-
centage waar veel West-Europese landen, inclusief Nederland, jaloers op
kunnen zijn (Holland et al., 2011). Polen is in het kielzog daarvan zelf een
immigratieland geworden: er wonen inmiddels 180.000 migranten, vooral
Ockrainers. In een aantal beroepen in Polen ontstaan inmiddels fikse tekor-
ten, onder andere in de zorg (Lesinka, 2012).

Anderzijds is de werkloosheid in Polen, net als in veel andere landen in
Oost-Europa aanzienlijk en zijn er veel regionale economische verschillen
(TK 2011-2012a). De lonen zijn daarnaast nog steeds laag, vooral in een
aantal van de nieuwe landen als Roemenié en Bulgarije die in 2014 volledige
aansluiting in de EU zullen vinden. Ook het grote aantal netwerken dat
nu bestaat en de bijna agressieve intermediérende rol van de Nederlandse
uitzendbureaus zullen nog een tijd garant staan voor het openhouden van
de ‘migratiecorridor’.
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Kortom: er zullen dus het komende decennium nog steeds migranten
van oost naar west willen komen. Maar door vergrijzing en economische
ontwikkeling daar bieden de open grenzen in de EU geen garantie voor het
aantrekken van migranten op de lange termijn.

Zullen mensen dan uit de rest van de wereld komen? In Sub-Saharisch
Afrika, het Midden-Oosten en Zuid-Azié is sprake van wat een ‘youth bulge’
wordt genoemd: meer dan de helft van de bevolking is onder de 25 jaar.
Het ligt vooral voor de hand dat uit de zogenaamde MENA-landen — het
Midden-Oosten en Afrika — opnieuw arbeidsmigratie kan plaatsvinden.
Deze landen hebben een uitzonderlijk jonge bevolking, al is ook hier het
geboortecijfer dalende (Papademetriou, 2012). In Azié vinden grote demo-
grafische veranderingen plaats. China en India hebben nu nog het voordeel
van een grote jonge en werkzame bevolking: ‘het demografisch dividend’.
Maar ook in China staat het geboortecijfer inmiddels op 1,6 — dat is lager
dan in Nederland (Lutz et al., 2008; White & Subedi, 2008). Hoewel in
Afrika en Azi€ dus wel degelijk demografische verschuivingen plaatsvinden,
gebeuren die pas op het moment dat in Nederland de babyboomgeneratie
haar laatste zucht heeft uitgeblazen. In de tussentijd zullen nog miljoenen
jonge mensen hun geluk elders willen zoeken.

Maar veel Aziatische landen, met name China, Indonesié en Maleisié,
gaat het economisch toch voor de wind? De groeipercentages zijn inderdaad
veel hoger dan in Europa, zelfs in veel Afrikaanse landen is de groei aan-
zienlijk. Toch geldt ook hier dat de loonverschillen tussen veel landen in het
Zuiden en Europa nog steeds heel erg groot zijn. Als een loonniveau van 1:4
destijds voor Italianen voldoende was om naar Amerika te vertrekken, hoe
zal dat nu gaan met loonverschillen die veel groter zijn, terwijl de economi-
sche en sociale kosten van migratie zoveel kleiner zijn, zegt econoom Lant
Pritchett (in Goldin et al., 2010).

Bovendien: volgens de theorie van de ‘levensloop van migratie’ komt
emigratie vooral op gang op het moment dat de economische groei toe-
neemt: niet de allerarmsten pakken hun biezen, maar zij die het kunnen be-
talen (Skeldon, 2009). Het veelgenoemde idee dat economische groei elders
zal leiden tot een rem op emigratie is dus een mythe. Zolang er economische
verschillen zijn tussen westerse landen en de rest van de wereld, zal emigra-
tie blijven groeien (OECD, 2009). Alleen als landen op hetzelfde niveau
van ontwikkeling arriveren, zoals figuur 5.3 van De Haas (2008) illustreert,
daalt de emigratie. Zover is het in de wereld (nog) niet.
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Figuur 5.3  De relatie tussen emigratie en ontwikkeling

Migratie

A

Emigratie

Immigratie

Ontwikkeling

Bron: De Haas, 2008

Box 5.1 Nieuwe migranten: een woordenlijst

Astronaut family: gezin dat verspreid over verschillende landen woont.
Vaak is de ‘astronaut’ een (zaken)man die elders de kost verdient, veelal
door handel te drijven. Soms is ook de vrouw werkzaam in een ander land,
vaak zorgen de grootouders dan voor de kinderen. Komt voor in Taiwan en
Hongkong. Migranten wonen vooral in Australi¢, Canada en de VS.
Eurowees: kind wiens beide ouders in West-Europa euro’s verdienen. Komt
voor in Roemenié en Polen.

Parachute kid: kind dat alleen naar een nieuw land wordt gestuurd, vooral
om te studeren, terwijl de ouders en rest van de familie in het land van
herkomst blijven. Komt voor in Taiwan. Kinderen gaan vooral naar de VS,
voor beter, en vooral meer ontspannen, onderwijs.

Studentenchaperonne: veelal mannelijke begeleider van Arabische vrou-
welijke studenten aan een westerse universiteit.

Studiemoeder (pei du ma ma): (groot)moeder, vooral uit China, die haar
kind begeleidt bij een studie elders. Schattingen: in Singapore zo’n 10.000
tot 30.000.
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Toch gaan Aziaten en Afrikanen in de toekomst misschien liever niet meer
naar het krimpende continent Europa. Doordat de economische groei zich
zo opvallend in het zuiden manifesteert en de handelsrelaties tussen zui-
delijke landen toenemen — bijvoorbeeld rond de as Brazilié, Zuid-Afrika,
India, China — wordt het dominante migratiepatroon zuid-noord langzaam-
aan vervangen door zuid-zuidmigratie (Skeldon, 2009; ADB, 2011). Landen
die voorheen te boek stonden als emigratielanden, zoals China, Maleisié of
Thailand, trekken nu zelf steeds meer Aziatische migranten aan. In spe-
cificke regio’s in China bestaan inmiddels arbeidsmarkttekorten. En ook
Afrikanen beginnen naar Azié te trekken. Door de intensivering van de
handelsrelaties is het aantal Afrikanen dat bijvoorbeeld naar Ganzou (Kan-
ton) is vertrokken, toegenomen met 30 tot 40 procent per jaar (Goldin et
al., 2010). De nieuwe patronen van emigratie leiden bovendien tot allerlei
nieuwe ‘typen migranten’ (box 5.1).

Maar komen hoger opgeleiden ook?

Dat lager opgeleiden naar het Westen zullen blijven komen, wordt in de
meeste migratiescenario’s als vanzelfsprekend beschouwd (OECD, 2009;
Papademetriou, 2012). Maar zullen ook hoger opgeleiden emigreren? Hoger
opgeleide Europeanen zijn relatief weinig mobiel. Surveyonderzoek van
de Europese Unie laat keer op keer zien hoe weinig bereid hoger opgeleide
Europeanen zijn om te emigreren binnen Europa. Alleen voor een goede,
passende, interessante baan willen ze nog wel eens over landsgrenzen heen
verhuizen. Zeker de wat oudere Europeanen zijn bang hun goede pensioen
te verspelen door te verhuizen, maar een belangrijker barri¢re zijn de grote
sociale en culturele verschillen tussen landen (Bonin et al., 2008). In de
Europese Unie van de interne economische marke, schrijft Favell (2008),
werd buiten de sociale en culturele menselijke kant van arbeidsmobiliteit
gerekend.

Jonge, hoger opgeleiden Europeanen zijn wel meer internationaal ge-
oriénteerd dan ouderen. Mobiel zijn, het ervaren van andere culturen en
‘global thinking past meer bij het gedachtegoed van de nieuwe generatie
Europeanen. Bovendien zijn in Midden- en Oost-Europa de arbeidskansen
voor hoger opgeleiden beperkt. De arbeidsmarkten zijn er minder open en
flexibel dan in liberale en sociaaldemocratische landen (Muffels & Luijkx,
2009). De recessie heeft dit verscherpt.

Zullen de hoger opgeleiden uit de rest van de wereld in de toekomst nog
steeds naar het Westen willen? Studenten en hoger opgeleiden zijn door de
bank genomen meer bereid om te verkassen en op wereldschaal zijn de aan-
tallen studenten in het hoger onderwijs toegenomen van 69 miljoen in 1990
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naar 114 miljoen in 2004 (Goldin et al., 2010). En met name in China — in
India minder — stijgt het opleidingsniveau jaarlijks. Dat zou betekenen dat
het Westen verzekerd is van een groot aanbod van jonge, hoogopgeleide
migranten. Toch is ook de vraag of zij — voor langere tijd — willen blijven.

De push-factoren voor hoger opgeleide Aziatische kennismigranten zijn
niet meer zo groot, concludeert het onderzoeksrapport War beweegt kennis-
migranten? (Berkhout et al., 2010). Met 7 procent van de wereldbevolking
en economische krimp is Europa geen levendige plek meer. Door de hoge
groeicijfers in met name China, India, Indonesié en Maleisi¢ wordt thuis-
blijven voor de nieuwe elite aldaar ook een optie. Met name de global cities
in China en India hebben een grote aantrekkingskracht: niet alleen voor de
lager opgeleiden maar ook voor de kennismigranten. Zo vertelt een Indiase
ICT-architect: ‘My job ar UPC in Amsterdam is not much more interesting or
challenging than my job in Bangalore. It’s more or less the same. Also when I
compare my wage and the cost of living here with Bangalore — I don’t see much
difference. En bij terugkeer staat er niet altijd meer een bonus op ervaring
opgedaan in het Westen.

Voor Afrikaanse hoger opgeleiden geldt dit niet. Zij lopen in hun land
vaak op tegen een zittende klasse die met verworven of gekochte posities veel
jong talent werkloos achterlaat. Voor hen spelen push-factoren nog steeds
een rol (OECD, 2009).

Kortom, het is niet gezegd dat binnen Europa de arbeidsmigratie van ho-
ger opgeleiden veel zal toenemen. En ook niet dat hoger opgeleiden, behalve
de Afrikaanse, niet liever in hun eigen land of regio blijven. En mochten
hoger opgeleide migranten wel naar het Westen willen, kiezen ze dan voor

Nederland?

Is Nederland aantrekkelijk?

Nederland hoeft zich volgens het eerder genoemde onderzoek naar kennis-
migranten weinig zorgen te maken over de aanwas van nieuwe kennismi-
granten (Berkhout et al., 2010). Nederland komt er goed af, als gekeken
wordt naar lonen en R&D-investeringen. Volgens de onderzoekers heeft
Nederland alleen concurrentie te vrezen van de VS en het VK, omdat ze
Engelstalig zijn, en in mindere mate van Duitsland. Waarom zijn er dan
toch relatief weinig hoger opgeleide arbeidsmigranten naar Nederland geko-
men — ondanks het zeer coulante toelatingssysteem (hoofdstuk 3)?

Zolang de verschillende Europese regio’s en sectoren blijven inzetten op
de kennisindustrie, zal er binnen Europa een felle concurrentie om kennis-
werkers bestaan. En de concurrentie met de klassicke migratielanden — de
VS, Canada en Australié — is nog sterker. Deze landen zijn dan ook de enige
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netto-ontvangers van hoger opgeleide migranten, ook uit Europa (Bertoli
et al.). Bovendien vissen de nieuwe opkomende economieén zoals Turkije,
Indonesié en Zuid-Afrika in dezelfde talentvijver (Papademetriou, 2012).
Hoe zal Nederland varen in deze war for talens?

Figuur 5.4 Variabelen die de keuze van de migratiebestemming
beinvloeden

Eerste groep variabelen

Aanwezigheid van Kapitaal / Kansen Totale
andere getalenteerde infrastructuur Beste immigratiepakket
professionals Onderzockslaboratoria, | | rendement 1. Duidelijke, eerlijke
Synergetisch werkklimaat, | | professionele groei, op eigen en helder toegepaste
mogelijkheden voor dynamische en investeringen immigratieregels
effectieve cycli van transformerende in menselijk 2. Redelijke trajecten
innovatie en succes omgeving kapitaal naar permanent
verblijf / burgerschap,
‘L ‘L ,L met voorspelbare
uitkomsten
Bestemmingskeuze 4 & Erl,(enmng van
uitenlandse
diploma’s /
T T T eenvoudigere
vergunningverlening
Eerlijke en royale Leefklimaat Tolerante en A, TR TR
sociale voorzieningen veilige samenleving gezinsleden

‘ Tweede groep variabelen ‘

Bron: Papademetriou, 2012

Papademetriou (2012) onderscheidt drie sets aan variabelen die van belang
zijn voor hoger opgeleide migranten om naar een specifiek land te komen
(figuur 5.4). De belangrijkste zijn de eerste set van variabelen: de aanwe-
zigheid van arbeidsmarktkansen, een goede en stimulerende kennisinfra-
structuur en de aanwezigheid van andere getalenteerde werknemers — talent
trekt immers talent aan. Hoger opgeleide migranten kijken of er voldoende
middelen zijn voor research and development en naar academische reputaties,
als het gaat om wetenschappelijk talent. Economische en wetenschappelijke
innovatie trekken supergetalenteerde migranten aan, niet andersom. Anders
gezegd, de super skilled komen niet door proactief migratiebeleid maar door
een bloeiende economische en academische infrastructuur (Berkhout et al.,
2010; Nijkamp et al., 2010; Hartog, 2011).

Opvallend afwezig bij deze variabelen is de hoogte van de lonen. Anders
dan bjj lager opgeleiden, liggen de pull-factoren voor de hoger opgeleiden
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volgens het schema niet zozeer in de loonsfeer. Dit is des te meer opvallend
omdat een groot aantal kenniswerkers en HR-managers zegt dat de ruim-
hartige belastingvoordelen in Nederland een noodzakelijke voorwaarde zijn
(box 4.3). Onderzoek naar een dergelijke maatregel in Denemarken wijst uit
dat na afloop van de periode van de belastingvrijstelling het merendeel van
de migranten vertrekt (interviews, zie bijlage I). De vraag is dan ook wat het
effect is van deze migration subsidy aan de bovenkant van de arbeidsmarke.
Waarschijnlijk zorgt het ervoor dat het inkomen voor kennismigranten die
naar Nederland komen ‘voldoende’ is. Of zoals een HR-manager het uitlegt:
‘Wage is never a satisfier but it can be a dissatisfier” Het loon moet voldoende
zijn om een prettig leven te leiden.

Daarmee komen we bij de tweede groep variabelen. Die bestaat uit meer
algemene voorwaarden, zoals een eerlijk en genereus sociaal model, een pret-
tige en schone leefomgeving en een tolerante en veilige samenleving. Neder-
land scoort op de meeste van deze factoren bijzonder hoog (Doomernik et
al., 2009; Berkhout et al., 2010, zie box 5.2). Waarin Nederland niet (meer)
uitblinkt, is een verwelkomend en tolerant (politieke) klimaat. Zo bleek uit
interviews met migranten en werkgevers dat het voortdurend benoemen van
migranten als ‘de ander’, en de negatieve aandacht voor moslims en Polen
door prominente politici, Nederland minder aantrekkelijk maakt — ook
voor de hoger opgeleide ‘ideale immigranten’. Een Indiase kennismigrant,
die zijn kind naar een Nederlandse school brengt zodat zijn gezin goed in
Nederland kan aarden, vertelt dat hij misschien toch niet in Nederland wil
blijven: ‘Now the focus is on the Polish, soon it will be our turn. It makes you
insecure. Hoger opgeleiden betrekken de negatieve aandacht voor andere
(laagopgeleide of etnische) migrantengroepen wel degelijk ook op henzelf.

Ook in Duitsland hebben ze de gevolgen van antimigratieretorica aan
den lijve ondervonden. De commissie van Rita Stissmuth formuleerde in
2000 voor het eerst dat migranten aantrekkelijk zijn voor de economie. Om
mee te doen in de ‘battle for brains’ werd speciaal een Green Card ontwik-
keld voor ICT-werkers die werkgevers destijds zeiden hard nodig te hebben.
Een prominent lid van de oppositie voerde echter campagne tegen de Green
Card met de slogan ‘Kinder statt Inder” kinderen in plaats van Indiérs. Niet
alleen bleek de ICT business een bubble, ook verdween Duitsland van de
Indiase radar. Zoals de Indiase ICT-specialist Salil Tripathi schreef in 7he
Wall Street Journal Europe:
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‘But whatever the outcome of the particular debate, Germany’s prospects for
attracting Indian talent are vanishing fast. Germany was never a prime desti-
nation for Indian engineers in the first place, and “Kinder statt Inder” is only

going to make it harder to attract Indians’ (in Doomernik et al., 2009, p. 18).

Zeker hoger opgeleide arbeidsmigranten komen alleen als ze het gevoel heb-
ben welkom te zijn en, liefst voor altijd, mogen blijven (Castles & Miller,
2009; Goldin et al., 2010).

Box 5.2 ‘Little India’ in Amstelveen

De laatste jaren is in de Amsterdamse regio een Indiase hub van ICT-werk-
nemers en hun gezinnen ontstaan. Geschat wordt dat in totaal 5000 2 6000
Indiase migranten in de regio wonen en zo'n 1500 gezinnen in Amstelveen
alleen. In woonerfhuizen, die in de jaren tachtig gebouwd zijn, wonen daar
nu Indiase gezinnen, vaak met kleine kinderen. Ook wonen in de regio veel
jonge, alleenstaande ICT-specialisten die enkele maanden meedraaien in de
Indiase expatwereld. Ze komen vaak mee met de Indiase (ICT-)bedrijven,
zoals Tata en Infosys, die rond de Zuidas gevestigd zijn.

Indiérs vinden het leven in Nederland veel meer ontspannen, vreedzaam en
vooral veiliger dan in India. Ze zingen de lof van de goede infrastructuur en
zijn blij dat iedereen Engels spreekt. Collega’s zijn heel aardig en vriendelijk:
Nederland is minder een contractsamenleving dan Amerika en mensen zijn
minder gestrest dan in de regio Londen waar de andere grote Indiase ge-
meenschap woont. Vanuit Nederland kun je makkelijk door Europa reizen
en door de vele vrije dagen in Nederland doet iedereen dat ook. Binnen
8 uur vliegen ben je in India, dat is veel sneller dan vanuit de Verenigde
Staten. Het is alleen jammer dat je geen vrienden kunt worden met Neder-
landers, maar de losse moraal ‘waar iedereen zich van tevoren wel zorgen
om maakte’ valt voor de meesten wel mee.

En doordat de Indiase leefgemeenschap zich uitbreidt, met behulp van res-
taurants, winkels en zelfs een heus crickettoernooi, wordt de Amsterdamse

regio een nog aantrekkelijker bestemming.

Bronnen: Abdollahzadeh (2009), diverse interviews met experts en Indiase

kennismigranten (zie bijlagen).
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De derde set aan variabelen ten slotte — het immigratieregime — speelt in
de optiek van Papademetriou maar een beperkte rol, een stelling die ook
terugkeert bij OECD-onderzoeker Lemaitre (2012). Heldere regels en snelle
procedures helpen wel om immigratie te vergemakkelijken maar maken
een land niet meer of minder aantrekkelijk, zoals we ook voor Nederland
kunnen opmaken. Dat betekent ook dat puntensystemen, zoals gangbaar
in Australi¢ en Canada, geen toegevoegde waarde hebben: ze zorgen er niet
voor dat hoger opgeleide migranten hun geluk eerder daar zoeken. Wel kan
een dergelijk systeem meer helderheid verschaffen over de toelatingseisen.

Naast deze drie factoren spelen netwerken een grote rol. Wat voor lager
opgeleiden de uitzendbureaus zijn, zijn voor hoger opgeleiden de multi-
nationals: ze bieden kansen aan hoger opgeleide migranten, verstrekken
informatie en leiden migranten een nieuw land binnen. Het leeuwendeel
van de kennismigranten is bijvoorbeeld naar Nederland gekomen via een
overplaatsing (Berkhout et al., 2010). Opvallend daarbij is dat Indiase, maar
ook Chinese bedrijven in Nederland vooral veel mensen aanstellen uit hun
eigen land (Van Gaalen & Bloemendal, 2011). Het aantrekken van multi-
nationals gaat dan ook hand in hand met het aantrekken van hoger opge-
leide migranten. Bovendien komen mensen sneller naar Nederland als ze
hier al eens geweest zijn. Dat geldt het sterkst voor studenten: het volgen van
een studie in Nederland betekent dat de kans groot is dat je terugkeert om te
werken (OECD, 2011a). Als je de super skilled aan je land wil binden, schrij-
ven Collett en Zuleeg (2008), kun je daar niet vroeg genoeg mee beginnen.

In een wereld met sterk groeiende economieén — China, maar ook Zuid-
Afrika en Turkije — hebben Europese landen het niet meer voor het kiezen.
Het zijn de migranten die ons kiezen, zegt Papedemetriou (2012). Of de
beter opgeleide migranten die we nodig hebben ook voor Nederland kiezen,
hangt onder andere af van onze economische en kennisinfrastructuur, het
sociale en politieke klimaat en investeringen in netwerken.

5.3 Conclusie: drie contradicties van arbeidsmigratie

Als we kijken naar de toekomstige vraag naar en het aanbod van arbeids-
migranten, komen drie contradicties naar voren. De contradictie aan de
onderkant van de arbeidsmarkt bestaat eruit dat, terwijl sinds decennia la-
ger opgeleide migranten niet gewenst zijn, ook met het oog op de verzor-
gingsstaat (hoofdstuk 3), de vraag naar hen, ook in de toekomst, zal blijven
bestaan. En gezien het potentieel aan migranten — in Azié en Afrika meer
dan in Europa —zullen ze ook graag blijven komen. Hoe de vraag aan de
onderkant zich precies ontwikkelt, hangt van de omstandigheden af. Bjj
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de verplaatsbare onderkant zijn de hoogte van het loon en de flexibiliteit
van de arbeid bepalend of arbeid binnen de grenzen wordt gehouden. Dat
is deels een kwestie van arbeidsmarkepolitiek. Bij de niet-verplaatsbare on-
derkant, denk bijvoorbeeld aan cateraars of schoonmakers, is de mate van
financierbaarheid, flexibilisering en informalisering bepalend voor de vraag,.
Hoe meer ouderen bijvoorbeeld te besteden hebben, en hoe informeler de
arrangementen, des te meer arbeidsmigranten gevraagd zullen worden.

Aan de bovenkant van de arbeidsmarkt komt een andere contradictie
naar voren. Aan de bovenkant van de Nederlandse arbeidsmarkt is er nog
steeds banengroei. Toch is niet zeker of in de toekomst hoger opgeleide mi-
granten en masse nodig zullen zijn: de beroepsbevolking in Nederland is al
hoogopgeleid. Ook kan de concurrentie met Azié¢ om hooggekwalificeerde
arbeid leiden tot een afname van de vraag naar hooggeschoolde arbeid bij
ons, al zal er in de verplaatsbare, internationale sectoren behoefte blijven
aan specifieke, internationale kennis en vaardigheden. De contradictie hier
is dat, anders dan aan de onderkant, de kans bestaat dat hoger opgeleide
migranten niet naar Nederland willen komen, terwijl hoger opgeleiden, ook
voor de verzorgingsstaat, juist wel gewenst zijn. De concurrentie om hen
met andere Europese landen is groot, om maar niet te spreken over de baztle
for brains met Aziatische landen, Brazilié of Zuid Afrika. Veel zal athangen
van de vraag of Nederland in staat is een goede kennisinfrastructuur te ont-
wikkelen naast een sociaal, veilig en gastvrij klimaat.

In het middensegment, ten slotte, is veel van de verplaatsbare arbeid door
de mondiale arbeidsdeling verdwenen. Maar wat niettemin rest is de vraag
naar niet-verplaatsbare arbeid, bijvoorbeeld in de techniek en in de voor de
verzorgingsstaat cruciale zorgsector. De contradictie hier is dat juist voor
functies als verpleegkundigen en verzorgenden de weerstand tegen het aan-
trekken van migranten het grootst is.

Het aftasten van push- en pull-factoren en netwerken van arbeidsmigra-
tie leidt dus niet tot heldere kwantitatieve prognoses van arbeidsmigratie,
maar brengt wel een drietal contradicties aan het licht die van belang zijn
voor het migratieregime en verzorgingsstaatregime van de toekomst.
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6 Verdiende zekerheid:
arbeidsmigranten over de
verzorgingsstaat

Is de Nederlandse verzorgingsstaat aantrekkelijk voor arbeidsmigranten?
Voelen mensen die nog niet zo lang in Nederland zijn zich verbonden met
onze verzorgingsstaat? Vinden migranten dat ze dezelfde rechten hebben
als degenen die in Nederland geboren en getogen zijn? En als ze zouden
mogen kiezen, wat voor verzorgingsstaat zouden ze dan het liefst willen?
Welke verzorgingsstaat past het best bij hen? De meeste studies gaan over de
vraag hoe Nederlanders denken over migranten in de verzorgingsstaat. In
dit hoofdstuk wordt verslag gedaan van onderzoek naar wat migranten zelf
vinden van de verzorgingsstaat.

Drie vraagstukken komen aan de orde. Het eerste is de aantrekkelijk-
heid van de verzorgingsstaat. Migranten, zo wordt vaak gesteld, zijn in hun
doen en laten onvergelijkbaar met ‘blijvers’. Exceptional people heet daarom
het boek van Goldin en anderen (2010) over migratie. Anders dan ‘door-
snee’ mensen durven migranten meer risico’s te nemen, zijn ze meer on-
dernemend, competitief en wars van helder afgebakende kaders. Dergelijke
psychologische karakteristieken lijken niet erg te stroken met een verzor-
gingsstaat, die als doel heeft zoveel mogelijk risico’s af te dekken. Migranten
zouden dan ook weinig interesse hebben in de verzorgingsstaat (Chiswick,
1999; Bergh & Fink, 2009).

Tegelijkertijd wordt gesteld, in navolging van de econoom Borjas (1999),
dat migranten juist aangetrokken worden door de verzorgingsstaat (hoofd-
stuk 2). Mensen zijn nu eenmaal gericht op het maximaliseren van hun
inkomen. Een genereuze verzorgingsstaat werkt als een magneet, al geldt dat
alleen voor lager opgeleide migranten, stellen Razin en Wahba (2011): hoger
opgeleide migranten worden juist afgeschrikt door hoge premies en belas-
tingen voor de sociale zekerheid. Ze zouden die niet willen betalen, want
veel gebruik zullen ze toch niet van sociale zekerheid maken (Heitmueller,
2005; Claus & Claus, 2010). Hoe aantrekkelijk is dus de verzorgingsstaat
voor migranten (paragraaf 6.2)?

Het tweede vraagstuk betreft de vraag naar burgerschap en de rechten
en plichten in de verzorgingsstaat. Hebben mensen die net aankomen in
een nieuw land dezelfde rechten als degenen die er geboren en getogen zijn?
Een (klein) deel van de Nederlanders, vooral lager opgeleiden, vindt dat de
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verzorgingsstaat er alleen voor henzelf zou moeten zijn. Een aanzienlijk deel
van de Nederlandse bevolking vindt dat sociale-zekerheidsrechten condi-
tioneel zouden moeten zijn op basis van werk (het betalen van belasting
en premies) of het staatsburgerschap. In het Nederlandse verzorgingsstaat-
regime worden bovendien pogingen gedaan om rechten hoofdzakelijk tot de
bijstand in te perken (hoofdstuk 4). Wat vinden migranten daar zelf van?
Gelden voor migranten andere sociale rechten (paragraaf 6.3)?

Het derde vraagstuk gaat over binding met Nederland en de vraag waar
migranten graag hun sociale-zekerheidsrechten onderbrengen: in het land
van herkomst, in de markt of in de context van de Europese Unie? Patronen
van migratie zijn divers — circulair, vestiging — en veel migranten voelen
zich niet altijd verbonden met het land van aankomst, maar meer met het
land van herkomst. Sommige typen migranten — ‘the transnational capitalist
class — zouden zich helemaal niet meer verbonden voelen aan welke natie-
staat dan ook en enkel het eigenbelang najagen. Bovendien is de vraag of
migranten hun ‘nieuwe natiestaat’ voldoende vertrouwen. Volgens Soysal
(1994, 2012) ontstaan er nieuwe vormen van burgerschap, buiten de context
van de natiestaat. Dat alles kan de nationale solidariteit waarop de verzor-
gingsstaat gefundeerd is, op scherp zetten of tenminste veranderen (hoofd-
stuk 2). Hoe willen migranten, die meerdere bindingen ervaren, zich verze-
keren tegen verlies van inkomen? En waar?

Alvorens in te gaan op deze drie vraagstukken, besteden we eerst kort
aandacht aan het onderzoek dat is gedaan onder arbeidsmigranten.

6.1 Migranten aan het woord

Hoe kijken migranten aan tegen de verzorgingsstaat? In de afgelopen jaren
is een imponerende hoeveelheid studies verschenen naar de steun voor de
verzorgingsstaat (onder andere Becker, 2005, Svallfors, 2006, Larsen, 2006;
Van Oorschot, 2002, 2006; Achterberg et al., 2010). Vaak door dezelfde
onderzocekers is, meer recent, die vraag toegespitst op hoe mensen denken
over de rechten van migranten in de verzorgingsstaat (Van der Waal et al.,
2010, 2013; Larsen, 2012; Van Oorschot, 2008; Reeskens & Van Qorschort,
2012; Mau & Burckhardt, 2009). Maar over hoe migranten zelf aankijken
tegen de verzorgingsstaat is bijzonder weinig bekend, enkele uitzonderingen
daargelaten. Wat weten we wel?

Het beperkt aantal surveystudies dat wel is verschenen geeft twee ver-
schillende antwoorden. Het ene is: wanneer wordt gecontroleerd voor
inkomensverschillen, zijn er geen verschillen tussen de zittende bevolking
en migranten: beide categorieén willen meer herverdeling en hogere sociale
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uitgaven (Dancygier & Saunders, 2006; Morissens & De Blander, 2011).
Het andere is: migranten willen juist méér ongelijkheid en minder herverde-
ling, maar ze willen ook een grotere overheid. Daarbij is opvallend dat de
opvattingen van migranten verschillen naargelang het land waar ze neer-
gestreken zijn. Migranten in Scandinavische, universele verzorgingsstaten
willen juist een kleine overheid, in liberale, residuele verzorgingsstaten een
grotere. De tweede generatie migranten denkt overigens precies hetzelfde
als de ‘autochtonen’: lokale normen en percepties worden snel overgenomen
(Bergh & Fink, 2009). Hoe dan ook: geen van de studies vindt bewijs voor
de these dat de verzorgingsstaat een migratiemagneet is. Als migranten al
anders zouden aankijken tegen de verzorgingsstaat, dan willen ze minder
verzorgingsstaat en niet meer.

De surveys die zijn gehouden, leggen meestal maar een beperkt aantal
vragen voor. De steun voor de verzorgingsstaat wordt bijvoorbeeld gemeten
aan de hand van de vraag of mensen meer (on)gelijkheid willen, een toena-
me of afname van sociale uitgaven wensen, en of de overheid groot of klein
zou moeten zijn. Het antwoord op deze vragen geeft weinig precieze aanwij-
zingen over wat voor verzorgingsstaat migranten wensen. Bovendien is niet
zeker of de gestelde vragen door mensen met verschillende achtergronden op
dezelfde manier worden begrepen en wat precies hun referentiepunt is: het
land van herkomst of van aankomst. Ook geven de bestaande surveystudies,
door het kleine aantal migranten dat erin is opgenomen, nog weinig inzicht
in de verschillen tussen de diverse (hoger en lager opgeleide) migranten die
neergestreken zijn in Nederland. Dat is immers geen homogene groep. Wil
je weten hoe verschillende groepen arbeidsmigranten denken over hun ide-
ale verzorgingsstaat, dan zit er niets anders op dan ze het zelf te vragen.

Daarom is in het kader van dit boek een studie opgezet naar de wensen
en opvattingen van arbeidsmigranten ten aanzien van de verzorgingsstaat.
Daarbij is gebruik gemaakt van de methode van focusgroepen: groeps-
gesprekken met een beperkt aantal migranten. Omdat dé arbeidsmigrant
niet bestaat, zijn voor dit onderzoek vier verschillende groepen arbeids-
migranten bevraagd die variéren in opleiding en land van herkomst: hoger
opgeleide Indiérs en (West-)Europeanen en laagopgeleide Polen en Turken.
Variatie in het opleidingsniveau is belangrijk omdat uit de literatuur over
steun voor de verzorgingsstaat blijkt dat lager opgeleiden vaak positiever
staan ten opzichte van de verzorgingsstaat, in het bijzonder wanneer het
sociale zekerheid betreft, dan hoger opgeleiden. Zij hebben er immers meer
belang bij. Hoger opgeleiden, die minder kans hebben om bijvoorbeeld
werkloos te raken, steunen de verzorgingsstaat daarom minder (Svallfors,
20006, Achterberg et al., 2010).
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Daarnaast variéren de categorieén migranten naar land van herkomst.
Het migratie- en sociale-zekerheidsregime voor EU-burgers verschilt zo
sterk van dat van niet-EU-burgers (hoofdstuk 3 en 4), dat het van belang
is om beide ‘typen’ migranten aan het woord te laten. Wat ten slotte ook
bepalend zou kunnen zijn voor de houding ten aanzien van de verzorgings-
staat is of mensen zich in Nederland willen vestigen of juist niet. Als mensen
kort willen blijven, kan dit betekenen dat ze zich niet willen verbinden aan
de Nederlandse verzorgingsstaat. Het schema van Engbersen et al. (2011)
(hoofdstuk 3, figuur 3.6) indachtig is gezocht naar variatie in binding met
Nederland en het land van herkomst. Van Indiérs, maar ook van hoger op-
geleide Europeanen, is bekend dat ze kort blijven. Onder Turken is vaak
sprake van vestigingsmigratie en Polen laten een divers migratiepatroon
zien: er is sprake van circulaire en vestigingsmigratie. Tabel 6.1 laat het
schema zien dat gebruike is voor selectie.

Tabel 6.1  De vier geselecteerde groepen arbeidsmigranten
EU-burger Buiten de EU

Laagopgeleid Polen (16) Turken (16)

Hoogopgeleid (West-)Europeanen (16)  Indiérs (12)

Er hebben zeven groepsgesprekken plaatsgevonden — in principe twee per
categorie — met iedere keer acht personen. Dit liep anders bij de Indiérs,
bij wie uiteindelijk één gesprek is gevoerd met zes mensen. De werving van
Indiérs bleek lastig, onder andere door werktijden en wantrouwen. Wat
beter ging was het vinden van respondenten voor individuele interviews,
waarvan er zes hebben plaatsgevonden. In totaal is dus gesproken met zestig
arbeidsmigranten.

De groepsgesprekken vonden plaats in het Engels (Indiérs en West-
Europeanen) en het Nederlands (Turken en Polen), waardoor selectie van
de respondenten heeft plaatsgevonden. Dat blijkt ook uit de korte vragen-
lijst die de deelnemers ingevuld hebben, waarin gevraagd werd naar hun
sociaal-economische kenmerken en hun binding met Nederland en het land
van herkomst (zie voor meer details over de methode en de respondenten,
bijlage II).

Met de arbeidsmigranten is gesproken over de voor- en nadelen van de
verzorgingsstaat, rechten en plichten, verbondenheid met de verzorgings-
staat en wat voor hen de ideale verzorgingsstaat zou zijn. Dit kwam naar
voren.
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6.2 Voor de zekerheid: de aantrekkingskracht van de Nederlandse

verzorgingsstaat

Willen arbeidsmigranten graag wonen in een verzorgingsstaat? En hoe aan-
trekkelijk is nu de Nederlandse verzorgingsstaat? Wat blijkt: er zijn grote
verschillen tussen de groepen.

Europeanen: It’s a great idea’

De bevraagde hoger opgeleide Europeanen dragen, anders dan verwacht, de
verzorgingsstaat een warm hart toe. Zo antwoordt een Engelse vrouw op de
vraag wat ze van de verzorgingsstaat in Nederland vindt uit de grond van
haar hart:

‘It is a great idea. For me that is one of the reasons why the UK is so unappeal-

ing to me.

De verzorgingsstaat in Nederland is juist aantrekkelijk. Een andere vrouw
geeft zelfs heel direct aan dat de Nederlandse verzorgingsstaat een reden is
om te blijven:

‘Yes, that [the welfare state, MK] is the reason for me staying. If I lose my job,

no work, I know there is a system. In Italy I am not sure about that.

De verzorgingsstaat vergroot volgens hen de kwaliteit van het leven. Liever
betalen ze meer belasting, als dat een betere levenskwaliteit oplevert. Wat de
hoger opgeleide Europeanen vooral waarderen is het gevoel van zekerheid
dat de verzorgingsstaat hun geeft. Zelfs als ze er persoonlijk geen gebruik
van hoeven te maken, vinden ze het rustgevend dat de verzorgingsstaat er is.
Het is een vangnet waardoor ze nooit diep zullen vallen.

—  “There is a catching net. If you fall, the system somehow catches you. It gives
me a sense of security.

— ‘Even though maybe I don’t need it [social security, MK]. To know it is
there makes me feel really safe. If I lose my job or if I have trouble I know
that all the taxes I paid were not for nothing. I know there is someone to

support me, that’s for me the most important.
Het gevoel dat deze migranten beschrijven is wat Stolk en Wouters (1982)

lang geleden als ‘de gemoedsrust van de verzorgingsstaat’” hebben gemunt.
Zij kwamen op die term door hun onderzoek naar bijstandsmoeders, die
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aangaven zoveel blijer te zijn nu niet hun man maar de staat hun kostwinner
was. De verzorgingsstaat gaf ze de rust en de vrijheid om keuzes te maken en
het leven te leiden dat ze graag wilden. Dat is precies wat ook de hoger op-
geleide Europese migranten aan de verzorgingsstaat waarderen. Ze ervaren
rust en een gevoel van zekerheid.

De huidige economische crisis lijkt dat verlangen naar zekerheid te ver-
sterken. In de gesprekken wordt de waardering voor de verzorgingsstaat
vaak direct gekoppeld aan de economische crisis die Europa heeft getroffen.
Zo vertelt een vrouw:

‘I feel very secure. I think Holland has offered me a lot in terms of security and
stability. It feels as one of the safest places in Europe, possibly even in the world.
When the economic crisis came, we didn’t really feel it at first with the jobs,

market and things, only beginning 2008 it has been tougher.’

Als deze hoger opgeleiden dat al hadden, dan heeft de crisis het idee weg-
genomen dat ze in de toekomst kunnen kijken. Steeds weer wordt bena-
druket dat ze niet weten of ze zelf ooit de verzorgingsstaat nodig zullen heb-
ben. ‘You cannot know in advance whether you need ir, is een voortdurend
terugkerende zin. De economische crisis heeft hun loopbaan en economi-
sche zekerheid minder voorspelbaar gemaakt. Hoewel de hoger opgeleide
migranten misschien objectief gezien minder kans hebben om werkloos te
raken, ervaren zij dat niet (meer) zo: ze voelen zich kwetsbaar. Zij verschil-
len daarin niet van ‘doorsnee’ hoger opgeleiden in Nederland, want ook die
hebben wel degelijk het gevoel dat ze risico lopen (Dekker, 2011).

Daarbij komt dat de Europese hoger opgeleiden gewend zijn aan de ver-
zorgingsstaat. Ze zijn vertrouwd met de logica en principes ervan, kennen
de regels, de regelingen en de ideeén die erachter liggen. En ze rekenen erop.
Ze maken makkelijk vergelijkingen tussen de Nederlandse verzorgingsstaat
en het systeem dat ze gewend zijn. Zo te horen kunnen ze er eigenlijk niet
meer buiten — ze zijn gesocialiseerd in de verzorgingsstaat. Want in het land
van herkomst is er eveneens een verzorgingsstaat.

De vraag is dan ook: is de Nederlandse verzorgingsstaat eigenlijk wel aan-
trekkelijk voor hen? Onze verzorgingsstaat komt inderdaad niet altijd beter
uit de bus. Nederland is nu eenmaal niet meer het Europese verzorgings-
staatwalhalla. In het land van herkomst duren de werkloosheidsuitkeringen
soms langer (Frankrijk), zijn de gezondheidszorgverzekeringen goedkoper
(Italié) en de financiéle regelingen voor kinderen en moeders beter (Oos-
tenrijk). Bovendien is iedereen het er roerend over eens dat de Nederlandse
gezondheidszorg veel te wensen overlaat, een mening die overigens ook door
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de andere migranten wordt gedeeld. lemand oppert, met veel instemming,
dat de Nederlandse gezondheidszorg ‘paracetamol-zorg’ is. Wat het pro-
bleem ook is, de dokter zegt altijd: wacht maar even af en neem ondertussen
een paracetamolletje. Wat daarbij extra steek, is dat iedereen — inclusief
de migranten — door de verplichte verzekering zelf een aardig bedrag per
maand betaalt. De kritiek is opvallend, want Nederlanders, zo blijkt uit
onderzoek, zijn tevredener over de gezondheidszorg in hun land dan andere
Europeanen over hun gezondheidszorg. Op een schaal van —10 tot +10 ge-
ven ze een 5,3, alleen de Belgen zijn meer tevreden over de gezondheidszorg
in hun land (SCP, 2012).

Tegelijkertijd wordt de Nederlandse verzorgingsstaat gezien als betrouw-
baar en robuust, vooral vergeleken met die in Zuid-Europese landen. Zeker
in tijden van economische crisis biedt Nederland een veilige verzorgings-
staat. Ondanks de kritiek is de Nederlandse verzorgingsstaat voor de hoger
opgeleide migranten, in migratietermen, dus een pull-factor, of beter een
‘stay factor’. De hoger opgeleide migranten zien de Nederlandse verzorgings-
staat als robuust, veilig en degelijk. Wie vertrouwd is met de verzorgings-
staat, waardeert vooral de gemoedsrust die hij biedt.

Indiérs: ‘We believe in taking care of ourselves’
Voor Indiase kennismigranten is de verzorgingsstaat, anders dan voor de
Europeanen, een totaal nieuw concept; sociale zekerheid is hun vreemd.
‘We are grown up with the idea that nobody will care for us — we take care of
ourselves — and of course of our family’, zeggen velen. Aanvankelijk zijn veel
Indiérs als ze naar Nederland komen, dan ook niet gecharmeerd van de hoge
belastingen en de verplichte pensioenafdrachten. Niemand is van plan tot
zijn of haar pensioen te blijven. Bovendien willen ze zelf graag van hun loon
sparen voor thuis en voor de oude dag. Maar als ze wat langer in Nederland
zijn, gaan ze de verzorgingsstaat toch waarderen. Die gewenning en over-
name van ideeén komen ook naar voren in bestaande integratietheorieén.
Na verloop van tijd worden de normen en waarden van het land van aan-
komst vaak overgenomen. Acculturatie, wordt dat genoemd (Berry, 1997).
Indiérs hebben wel andere redenen dan de Europeanen om de verzor-
gingsstaat te waarderen. Zij waarderen met name de herverdelende kant van
de verzorgingsstaat. Ze vinden het fijn dat, anders dan in India, de verschil-
len in Nederland tussen rijk en arm klein zijn. Hoewel ze zelf vaak in goeden
doen zijn, verhoogt dat ook voor hen de kwaliteit van het leven. Er is, om
met De Swaan (1989) te spreken, sprake van ‘verlicht eigenbelang’. Een man
die meer dan drie jaar in Nederland is:
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“There is a rather broad band, which a huge majority of people fall in, in terms
of life style, economic standard. I like that. Now I have noticed (how it is in the
NL), there are a lot of differences in India. The economic disparity really hits
you. (...) After living here, it does hit you; it is a good thing about here

Dit citaat illustreert de waarde die Indiérs zijn gaan hechten aan de grotere
mate van gelijkheid die de verzorgingsstaat afdwingt. En het illustreert ook
dat Indiérs die wat langer blijven, na verloop van tijd van gedachten veran-
deren. Ze socialiseren als het ware in de verzorgingsstaat. Voor sommigen
van hen geldt dat ze een andere kijk krijgen.

Toch zijn Indiérs degenen die het meest kritisch zijn over de Nederlandse
verzorgingsstaat. Ze willen graag een iets andere verzorgingsstaat: A new
version, welfare state 2.0, not a completely new hardware’ De voorzieningen
van de verzorgingsstaat waarmee ze geconfronteerd worden, schieten in hun
ogen vaak tekort. De Nederlandse gezondheidszorg bijvoorbeeld. In India
kunnen de leden van de middenklasse overal meteen terecht en de kwaliteit
is goed. Ook het onderwijs in Nederland voldoet niet. Ouders vertellen dat
hun kinderen later de strijd moeten aanbinden met Amerikanen, Chinezen
en niet te vergeten, met meer dan een miljard andere Indiérs. Vergeleken
met hun nichtjes en neefjes die nog in India wonen, hebben mijn kinderen
nu al een onderwijsachterstand, zeggen ze. Het onderwijs in Nederland is
niet competitief genoeg, er wordt onvoldoende geselecteerd op intelligentie,
en ze leren niet goed genoeg Engels. Niet alle Indiérs denken er zo over. Een
minderheid vindt dat wat kinderen in Nederland leren juist waardevol is:
in India word je niet uitgedaagd en aangemoedigd om na te denken maar
geleerd om te volgen. Toch is voor veel Indiérs het onderwijs voor hun kin-
deren een belangrijke reden om weer bijtijds naar India af te reizen.

Het gebrek aan ambities in Nederland wordt door veel Indiérs gezien
als de verwerpelijke keerzijde van de verminderde ongelijkheid. Terwijl de
hoger opgeleide Europeanen de gemoedsrust van de verzorgingsstaat waar-
deren, geeft volgens de Indiérs de verzorgingsstaat juist te veel gemoedsrust:

— ‘Tunderstand the big picture but at the individual level, they don’t give you
the ambition. (...) And it works in the sense that there is not much disparity,
because there is not really rich or really poor. But people don’t make much
of an effort.

— ‘People that are working are paying too much and some people have all the

fun.
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Voor veel Indiérs bestaat de nieuwe versie, verzorgingsstaat 2.0, dan ook uit
een soberder verzorgingsstaat waarbij mensen veel harder moeten werken.
Het mag wel een tandje minder: een afgezwakt Nederlands model met min-
der collectieve verplichtingen en meer ruimte om zelf te kiezen. Een vergrote
keuzevrijheid is populair, waarbij dan gekozen kan worden waartegen je je
zou willen laten verzekeren: werkloosheid, ouderdom, gezondheidszorg. Het
eerste dat af zou vallen: verzekeren tegen werkloosheid.

‘It would be good to have options, which one out and which one in. Make that

a choice rather than obligatory insurances.’

Helemaal terug naar het Indiase model — ieder voor zich — willen de meeste
ondervraagde Indiérs niet. Maar de verzorgingsstaat als keuzepakket past
wel beter bij hun achtergrond, vertellen ze. Want, zegt een van hen: ‘We be-
lieve in taking care of ourselves.

Lager opgeleiden: liever werkzekerheid dan sociale zekerheid

Terwijl de hoger opgeleide Europeanen en Indiérs sterk van elkaar verschil-
len, denken de Turkse en Poolse lager opgeleiden in grote lijnen hetzelfde
over de verzorgingsstaat. Hoezeer ze het bestaan ervan steunen, de sociale
zekerheid geeft hun veel te weinig zekerheid. “We zijn naar Nederland geko-
men om te werken’, zeggen ze. Wat ze vooral willen is een fatsoenlijk loon
— net als iedereen — en een fatsoenlijk, liefst voltijds en vast arbeidscontract.
Ze willen geen werkloosheidsverzekering of bijstand maar werkzekerheid.
Een Poolse migrant:

‘De Nederlanders zijn goed voor me [in het geven van een uitkering, MK],

maar ik wil liever een permanent contract.

Tijdens de groepsgesprekken over de verzorgingsstaat gaat het dan ook vaak
en voortdurend over werk en veel minder over de regelingen van de verzor-
gingsstaat, hoezeer we ook proberen terug te keren naar het thema. Voor de
lager opgeleide migranten is een vast arbeidscontract veel meer waard dan
alle regelingen van de sociale zekerheid bij elkaar. Waarom hechten ze zoveel
waarde aan werkzekerheid? Drie factoren spelen een rol.

Polen en Turken ervaren hun arbeidsmarktpositie als heel kwetsbaar. De
lonen zijn laag, vaak onder het minimumloon, en het werk is tijdelijk. Hun
afhankelijkheid van uitzendbureaus en werkgevers is groot (zoals aan de
orde kwam in hoofdstuk 4). Polen voelen zich extra kwetsbaar, omdat ze
de wet- en regelgeving niet helemaal snappen. De Turkse arbeidsmigranten,
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op hun beurt, voelen zich bedreigd door de komst van de Oost-Europese
migranten:

‘Nu zijn er Poolse mensen die voor 5 euro per uur werken. Toen zij er niet

waren, hadden we een baan en hoefden we geen sociale uitkering.’

In Canada bestaat het gezegde ‘Tk ben de laatste goede migrant, om aan te
geven dat iedere nieuwe migrant graag de deur achter zich dicht wil trekken.
Toch is dat een te makkelijke duiding van wat de geinterviewde Turken zeg-
gen. Ze zijn niet tegen andere migranten, ze willen alleen dat zij niet onder
de prijs gaan werken en dat ze ‘gewoon, net als wij’, belasting betalen. Ze
maken zich kwaad over Polen, Bulgaren en Roemenen die ‘hier snel een klus
doen en weer naar huis gaan zonder belasting te betalen’, terwijl zij zich in
Nederland vestigen en netjes belasting betalen. Dat verwijten ze overigens
minder de nieuwe migranten alswel de Nederlandse overheid: doordat zij
geen fatsoenlijk werk krijgen, doen Bulgaren allerlei klussen illegaal, zegt
een van hen.

Wat de laag opgeleide arbeidsmigranten ook weinig zekerheid biedt, is
dat er, volgens hen, altijd verschil wordt gemaakt tussen Nederlanders en
zijzelf. Het is ook breder bekend dat veel migranten discriminatie ervaren
(WRR, 2007). Zowel de Turkse als Poolse migranten vertellen dat ze in de
arbeidsmarkt niet op dezelfde manier behandeld worden als Nederlanders,
een verhaal dat overigens een aantal hoger opgeleide Europeanen ook ver-
telt. Nederlanders hebben altijd voorrang, ook als migranten wel de juiste
diploma’s hebben. Een Poolse vrouw die in de kassen van het Westland
werkt, vertelt gekwetst dat haar Nederlandse collega’s haar zelfs uitlachen
omdat ze zo stom is om te accepteren dat ze per uur minder verdient dan zij.

Een laatste verklaring waarom de beste sociale zekerheid voor lager op-
geleiden in hun ogen werkzekerheid is, is dat ze minder vertrouwen hebben
dat de verzorgingsstaat er ook voor hen is. De verzorgingsstaat geeft hun
weinig gemoedsrust (meer). Met name de Turkse arbeidsmigranten schetsen
hoe de verzorgingsstaat is veranderd. Vroeger was het heel makkelijk om een
uitkering te krijgen, en de sociale dienst betaalde veel, ook als je een oplei-
ding wilde doen. Nu is de verzorgingsstaat minder toegankelijk. De WW
is strenger geworden, de Sociale Dienst geeft niets extra’s meer en je komt
ook niet makkelijk meer in de WAO. (Een analyse die ook aan de orde is in
hoofdstuk 4.) De veranderingen in de verzorgingsstaat leiden soms tot ver-
ontwaardiging — ‘ook echt zieke mensen krijgen niet altijd een uitkering’ —
maar ook vaak tot acceptatie, soms zelfs tot instemming.
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Een Turkse man die al meer dan dertig jaar in Nederland is, schetst hoe
de verzorgingsstaat is veranderd, en wat dat betekent voor de houding van
mensen:

‘Vroeger dacht iedereen in Nederland, ja ik werk niet, ik krijg uitkering. Maar
nu, nu denk ik: mijn kinderen, ik moet morgen aan het werk, anders kan ik
deze maand mijn hypotheek niet betalen. Dan word ik ’s ochtends wakker en
denk ik: ik moet overuren maken, extra werk. Maar vroeger dachten wij, ach
hoeft niet in Nederland. Wij uitkering krijgen. Werken en niet werken het-

zelfde, maar nu: mijn kinderen denken niet zo.

De Poolse arbeidsmigranten zijn lang niet zo goed op de hoogte van de
veranderingen en de regels als de Turkse migranten. En gebrek aan infor-
matie maakt onzeker. Hoe zullen ze behandeld worden? Steeds vaker, vertelt
een Poolse vrouw, wordt er door instanties gelet op je nationaliteit, bijvoor-
beeld wanneer je naar het zickenhuis gaat of naar de gemeente. Iemand
anders valt haar bij: “Wat doet iemands nationaliteit ertoe? Wij zijn toch ook
Europeanen? We vallen toch ook onder het Europese hof?” Poolse migranten
twijfelen of de regels die er (ook voor hen) zijn wel eerlijk worden toegepast.

Uit onderzoek blijkt dat lager opgeleiden in Nederland, meer dan hoger
opgeleiden, beleid steunen gericht op de kosten van het levensonderhoud, de
sociale zekerheid en werkgelegenheid (Becker, 2005). Door hun kwetsbare
arbeidsmarktpositie, discriminatie en een onzekere terugtredende verzor-
gingsstaat willen lager opgeleide arbeidsmigranten vooral dat laatste: ze wil-
len werk, werk en nog eens werk. De verzorgingsstaat gaat voor hen meer
over de regels van de arbeidsmarkt dan over de regels van de sociale zeker-
heid. Want die is er steeds minder voor hen.

Dus: terwijl hoger opgeleide Europese migranten de gemoedsrust van
de verzorgingsstaat aantrekkelijk vinden en die ook ervaren, en Indiase mi-
granten de keerzijde van de gemoedsrust belichten, ervaren de lager opgelei-
den maar weinig veiligheid van de verzorgingsstaat.

1ot slot: de aantrekkingskracht van de Nederlandse verzorgingsstaat

Is de Nederlandse verzorgingsstaat echt een magneet voor lager opgeleiden
en een barriere voor hoger opgeleiden? Het omgekeerde lijkt eerder waar.
De ondervraagde Turken en Polen willen vooral fatsoenlijk werk en werk-
zekerheid; voor hen heeft de verzorgingsstaat juist niet veel (meer) te bieden.
Voor de Europese hoger opgeleiden heeft de Nederlandse verzorgingsstaat
wel aantrekkingskracht: de vertrouwde veiligheid van de verzorgingsstaat
vergroot de kwaliteit van het leven. Globalisering en de economische crisis
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lijken het verlangen naar de ‘gemoedsrust van de verzorgingsstaat’ te vergro-
ten. Of is het zo dat, anders dan de theorie, migranten als ze net geinves-
teerd hebben in hun nieuwe leven, juist minder in plaats van meer risico’s
willen nemen? Europeanen zijn bovendien gewend aan de zekerheid van
de verzorgingsstaat. Hoger opgeleide Indiérs zijn niet gesocialiseerd in de
verzorgingsstaat: het concept is hun vreemd. Aanvankelijk staan ze minder
positief tegen het betalen van belastingen en premies, maar na verloop van
tijd zien ook zij goede kanten aan de verzorgingsstaat, al wensen ze betere
dienstverlening en meer keuzevrijheid.

6.3 Van verzorgingsstaat naar contributiestaat: rechten en plichten

Een (klein) deel van de Nederlanders, met name lager opgeleiden, vindt dat
migranten minder rechten zouden moeten hebben dan zijzelf. Welke rech-
ten vinden arbeidsmigranten dat zijzelf en anderen zouden moeten hebben.
En welke plichten staan daar tegenover?

Minder rechten voor migranten?

‘ledereen is gelijk’, is vaak de eerste reactie van mensen. Maar na even door-
praten vindt het leeuwendeel van de migranten dat je niet dezelfde rechten
hebrt als je net in een land aankomt. Een hoogopgeleide Europeaan zegt:

‘I think it is a very fine line. Where do you draw the line? People come here and
pay taxes; they are part of society and should also be able to get something back
from the society when they need it. You don’t want to encourage people to come
here for social security’

Veel migranten zijn bang dat andere migranten door de verzorgingsstaat naar
Nederland komen. Daarom, zegt een Poolse arbeidsmigrant, moet je men-
sen niet te snel een uitkering geven. ‘Dan krijg je te veel mensen.” Migranten
die komen ‘om vakantie te vieren’ moet je weren. Borjas’ magneettheorie
resoneert blijkbaar ook onder migranten zelf. Een verzorgingsstaat is aan-
trekkelijk en kan ‘de verkeerde migranten’ aantrekken. Een Indiér:

‘In my personal opinion it is what’s attractive to come and live in the NL, but
then there should definitely be some hard rules around it because you cannot
just move in and then straight away in 3 months say, oh I need benefit (...) you

should attract people to live in the Netherlands but not for the wrong reasons.’
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De meeste arbeidsmigranten vinden dat je eerst een (financiéle) bijdrage
moet leveren voordat je gebruik mag maken van de verzorgingsstaat. Want
‘als je naar Turkije gaat krijg je ook niet automatisch alles’. Het enige waar
de beperkte toegang niet voor zou moeten gelden is onderwijs. Kinderen
moeten naar school, er is niet voor niets leerplicht. Voor de gezondheidszorg
geldt dat niet, zeggen de geinterviewden, daar moet je premie voor betalen.
Anders moet je alles maar zelf betalen.

Vooral werk wordt gezien als een voorwaarde om sociale zekerheid of
voorzieningen te ontvangen, want dan heb je belasting betaald. Voor de
meeste migranten geldt dat in Nederland gewoond hebben — het woon-
plaatscriterium — niet genoeg is. Of zoals iemand het met bijval van anderen
formuleert: Just living here is not enough, you must have contributed.” Dat
betekent ook dat in de ogen van de migranten nationaliteit er bij de toe-
kenning van rechten niet toe mag doen. Wat ertoe doet, is de contributie
die mensen aan de samenleving geven. ‘Als je gewoon werkt, als je gewoon
goed bent voor Nederland, dan moet een mens dezelfde rechten hebben’,
zegt een Turkse man.

Over hoe lang je contributies betaald moet hebben voordat je een uit-
kering zou mogen krijgen bestaat geen consensus. In ieder geval vinden
de meeste arbeidsmigranten het huidige aantal maanden (zes) dat gewerkt
moet worden voordat een werkloosheidsuitkering wordt uitgekeerd absurd
kort. Een groot aantal migranten spreekt over een of twee jaar, anderen, met
name Turken, vinden vijf jaar redelijk — zij zijn het meest kritisch.

Onder de hoger opgeleide Europeanen zijn veel mensen die dat te lang
vinden, vooral als mensen legaal in het land zijn, want dat betekent dat ze
het recht hebben gekregen om in het land te verblijven. Zij zijn, van alle
arbeidsmigranten, het meest gekant tegen volledige uitsluiting van sociale

zekerheid.

— ‘If you can work here, it means you already have got the right documents.
The moment you can work, you should get exactly the same as the others.’

— ‘I think the common base for a person to be accepted in another country is
that he can benefit from the same rights. Otherwise you immediately put a

border around him.’

Als voorgesteld wordt om een wachttijd in te stellen voor de bijstand is er
evenmin eenduidigheid, liefst wordt deze lastige vraag omzeild. Soms wordt
gezegd dat naar de specifieke situatie van de migrant gekeken moet worden:
wat is er aan de hand, wil hij of zij werken? Anderen wijzen erop dat mensen
in ieder geval geld nodig hebben om de huur te betalen en te eten — ‘zonder
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geld kan je niet leven’ — ook omdat dit de criminaliteit zou tegengaan. Daar-
naast wordt vaak gewezen op terugkeer: migranten zouden geen beroep op
bijstand moeten doen, maar afreizen naar het land van herkomst als ze geen
werk meer hebben. Een hoger opgeleide Europeaan ziet dat als de beste op-
lossing, ook voor zichzelf:

“They become criminals, that would be crazy. Then I would rather send them
back to their country than having those poor people here. Robbing others, they
become criminals. I go back to Germany if I realize that I just take money and

don’t do anything (...) I would not mind if they would say “now you have to go
back”. That’s how it is.

Een aantal Poolse arbeidsmigranten benadrukt dat terugkeer makkelijker
gezegd is dan gedaan. Ook in het land van herkomst is geen werk — daarom
kwamen ze immers naar Nederland.

Waar veel migranten het ten slotte mee oneens zijn, is dat in de Neder-
landse sociale zekerheid mensen die geimmigreerd zijn voor altijd migranten
blijven. Na een aantal jaren moeten migranten helemaal opgenomen worden
in de verzorgingsstaat, vinden ze. Nu is iemand die naar Nederland komt
‘de eeuwige migrant’. Vooral de regelgeving van de AOW is velen een doorn
in het oog. Om een volledig pensioen te ontvangen moet men 50 jaar in
Nederland gewoond hebben: het woonlandcriterium telt. De meeste men-
sen vinden het absurd dat als je bijvoorbeeld meer dan tien jaar in Neder-
land gewerkt hebt, je nog steeds niet dezelfde rechten hebt. Het voorstel dat
rechten maar tot op een zekere hoogte proportioneel zijn, krijgt veel bijval.
Als je een aantal jaren contributies hebt betaald, krijg je daarna alles.

Het zijn vooral Turkse migranten die in Nederland de regels van de
AOW aan den lijve ondervinden. Zo vertelt een Turkse arbeidsmigrant dat
hij in Nederland veertig jaar gewerkt heeft en nog steeds geen volledig pen-
sioen ontvangt. ‘Dat is niet eerlijk omdat het gebaseerd is op wonen en niet
op werken.” Een hoger opgeleide Europeaan verwoordt wat veel anderen ook

benadrukken:

“You shouldn’t get something the first day. You shouldn’t be on a sliding scale.
After three years you are entitled to (social security), then you have been here,
paying taxes. I don’t think you should get more if you have worked here for

twelve years. That is ridiculous.

De nadruk die deze migranten leggen op het belang van contributies voor
het opbouwen van sociale-zekerheidsrechten zagen we ook in het onder-
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zoek onder Nederlanders (Reeskens & Van Oorschot, 2012; hoofdstuk 4).
Pas als mensen hun plichten in de samenleving vervullen, door te werken
en belastingen af te dragen, kunnen ze een beroep doen op onze verzor-
gingsstaat. De visie van de Nederlanders komt dus overeen met die van de
ondervraagde migranten. Maar er is ook een belangrijk verschil. Een ander,
aanzienlijk deel van de Nederlanders (44 procent) vindt dat migranten pas
sociale rechten zouden mogen hebben als ze de Nederlandse nationaliteit
aannemen. De bevraagde arbeidsmigranten vinden dat pertinent onjuist:
contributies doen er toe — nationaliteit niet.

Veel gewicht aan arbeidsplicht

Tegenover rechten staan ook plichten. Arbeidsmigranten hechten grote
waarde aan een arbeidsplicht. Dit geldt heel sterk voor Indiérs, omdat het
principe van een uitkering hun volstrekt vreemd is.

‘Growing up in India — where you don’t have an unemployment benefit — it is
no part of your planning. It is not in your mind. The concept [in India MK] is:

you have to have a job, you have to do something.’

Door het bestaan van uitkeringen ontstaat volgens veel Indiérs een ‘/aid-
back attitude’. ‘People in the Netherlands say “No” to a job, just because it is
Jar away’, vertelt iemand verontwaardigd. ‘Then I say “move!”. Ze zijn er
helemaal niet zeker van dat ‘de ontvanger’ wel alles doet om aan het werk
te komen. Dat tast hun gevoelens van solidariteit aan (zie ook hoofdstuk 2).

Desgevraagd zouden de Indiérs in Nederland wel een beroep doen op de
uitkering als ze zelf werkloos zouden worden, ondanks het stigma dat er in
de Indiase gemeenschap aan kleeft. Het principe van de verzekering is niet
slecht, zeggen ze. En ze betalen ervoor. Ze willen alleen wel dat er streng
gecontroleerd wordt door de overheid.

‘Someone told me that it has become much harder to get a benefit in the

Netherlands. I was really happy to hear that.

Ook Polen en Turken leggen nadruk op een arbeidsplicht in de sociale
zekerheid. Een Poolse: ‘Als ik naar Nederland kom moet ik werken, met
andere mensen, niet thuis zitten en alleen naar de winkel.’

Vooral de geinterviewde Turkse arbeidsmigranten ergeren zich groen en
geel aan met name jongeren, ‘luizebollen’ die ‘niets doen’, ‘gewoon thuis-
blijven’, ‘lekker theedrinken’, ‘een uitkering krijgen’. Ze maken zich zorgen
dat de uitkering mensen apathisch maakt.
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‘Als je geen werk hebt voor een paar maanden, oké, dan moet je de huur beta-
len. Maar als mensen bij de Sociale Dienst blijven dan kom je niet verder. Hij

gaat gewoon slapen, slapen en heeft daarna geen zin meer.’

De Turkse arbeidsmigranten hebben duidelijk meer ervaring met de keer-
zijde van de verzorgingsstaat, kennen de details en hebben het meest nage-
dacht over de regels, zoals dat ook naar voren kwam in eerder interview-
onderzoek (Hurenkamp, 2006). Ze ergeren zich eraan dat de verzorgingsstaat
soms zo aantrekkelijk is voor de jonge generatie, niet zelden hun eigen zo-
nen. Zo wordt er gemopperd dat in Nederland het verschil tussen de lonen
en de uitkering veel te klein is:

‘Dat is gewoon stimuleren dat ze zo worden. Mensen worden luier. Dan mis-

bruiken sommige mensen.’

Ouders zijn bang dat hun kinderen bij ‘de Sociale Dienst’” terechtkomen.
Voor hen is het verplichten en activeren van groot belang:

‘Mijn zoon , klein nog, naar school toe, is havo bijna klaar. Hij zegt: “Papa,
ik ga niet doorstuderen.” 1k zeg: “Pas op, als jij niet studeren, jij straks bij de
Sociale Dienst en niet meer in huis komen. Tk wil niet dat je bij de Sociale

Dienst gaat. Jij moet werken zelf.” (...) Nu is hij politieccommissaris.

Ook daarin verschillen arbeidsmigranten niet van de rest van de Neder-
landse samenleving. Achterberg en anderen (2010) constateren op basis van
surveyonderzoek dat versterking van wederkerigheid in de verzorgingsstaat
door iedereen gewaardeerd wordt, zowel door hoger als lager opgeleiden.
Voor het ontvangen van rechten moet je wat doen.

Belastingplicht: minder plichten, minder rechren?

Een arbeidsplicht is niet de enige plicht van burgers in een verzorgingsstaat.
Er moeten ook belastingen en premies worden betaald. Twee hoger opge-
leide Europeanen:

— ‘For me paying a higher tax is worth it. I want this higher quality of life.
— ‘At the end of the month I am not happy when half of my salary is gone, but
if I need help it is there.

Niemand vindt het leuk om belasting te betalen, maar iedereen heeft het
ervoor over. Daarvoor worden twee burgerschapsregisters gebruike. Het eer-
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ste is het liberale. Er wordt op gewezen dat in Nederland je ook daadwer-
kelijk wat terugkrijgt voor het betalen van belastingen: goede wegen, vuilnis
die opgehaald wordt, diensten die veel breder zijn dan de verzorgingsstaat.
Het betalen van belasting maakt zo onderdeel uit van een liberaal contract
tussen burger en staat, wat overigens impliceert dat de overheid ook moet
leveren: voor wat hoort wat. Het tweede register is van communitaristi-
sche aard. Migranten zien het betalen van belasting en contributies als een
manier om te participeren in de samenleving waarin ze leven: door belasting
te betalen maken ze onderdeel uit van wat je een verzorgingsstaatgemeen-
schap zou kunnen noemen. Een hoger opgeleide Europeaan:

‘If you live in a society, you participate in the costs of the society’
Een Indiér:

T'm perfectly OK with that (paying for Dutch elderly etc.). Actually, we're con-
tributing for that society. We would do that anywhere we live.

‘De Nederlanders doen het ook’, zegt een Poolse migrant. Een Turk: ‘In
elk land is het hetzelfde, als je er wilt leven, dan moet je belasting betalen.
Belasting en premies betaal je voor de gemeenschap, en niet zozeer voor de
staat. Een Europeaan:

‘Paying taxes (...) is the first thing that you do to be a member of the commu-

nity, you participate.’

Toch heeft niet iedere migrant in Nederland dezelfde belastingplicht.
Expats die door een bedrijf naar Nederland zijn gehaald omdat niemand
anders hun kwaliteiten heeft, betalen de eerste acht jaar (was tien) van hun
verblijf in Nederland geen belasting over 30 procent van hun inkomen.
Deze migranten hebben dus niet dezelfde plichten.

De Indiérs, die allemaal onder de voordeelregeling bleken te vallen, vin-
den het moreel juist dat ze uitgezonderd worden. Ze vinden dat hun positie
anders is dan die van mensen die geboren en getogen zijn in Nederland of
andere migranten: ‘Migrants are not all the same (...) we’re kennismigranten.
Ze beroepen zich op hun zeldzame kwalificaties waardoor ze een speciale
bijdrage leveren aan de Nederlandse economie. Vergeleken met elders zijn de
lonen in Nederland niet hoog, dus met het belastingvoordeel is Nederland
nog net aantrekkelijk voor hen. Bovendien: ze moeten ook kosten maken
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in eigen land — ze hebben bijvoorbeeld een huis waar ze huur of een lening
voor betalen.

Wat ook meeweegt voor hen is dat ze minder gebruik maken van de
verzorgingsstaat. Ze hebben geen opleiding gevolgd op kosten van de
Nederlandse belastingbetaler, brengen vaak hun kinderen naar een inter-
nationale school waar ze zelf voor betalen en op hun vijfenzestigste, wan-
neer ze pensioen en zorg nodig hebben, wonen ze niet meer in Nederland.
Daarom is het goed dat er voor arbeidsmigranten zoals henzelf een ander
beleid is — een met minder plichten. Het is ook prima als daar minder rech-
ten tegenoverstaan.

De Europese hoger opgeleide migranten, waarvan er maar één gebruik
mag maken van de regeling, worstelen zichtbaar met het belastingvoordeel.
Iemand reageert laconick: ‘Those that can use it, are lucky”” Een ander vindt
het beledigend: het belastingvoordeel komt in de broekzak van mensen die
toch al veel verdienen. Slechts een van hen vindt het een mooi signaal. Het
laat zien dat Nederland mensen van andere nationaliteiten die wat te bieden
hebben, welkom heet. Zij is, niet toevallig, ook de enige van de Europeanen
die het belastingvoordeel geniet. Maar ook zij zegt: als je minder belasting
betaalt, zou je minder rechten moeten hebben, een idee dat ook brede in-
stemming heeft onder hoger opgeleide Europeanen.

1ot slot: arbeidsplicht en een burgerschapsladder voor burgers van buiten
Veel migranten benadrukken het belang van een ‘dubbele’ wederkerigheid
in de sociale zekerheid. Zo wordt voortdurend gehamerd op het belang
van een arbeidsplicht in de sociale zekerheid. Gevoed door een lichte vorm
van wantrouwen ten aanzien van de ontvangers van uitkeringen, willen de
Indiérs dat de overheid goed controleert. En met name de Turken waarschu-
wen voor de effecten van sociale zekerheid: het maakt mensen minder actief.
Veel migranten zijn daarnaast een voorstander van getrapt burgerschap
of een burgerschapsladder (hoofdstuk 1). De treden van de ladder zouden
moeten bestaan uit het betalen van contributies. Arbeidsmigranten willen
meer toe naar een ‘contributiestaat’ — rechten op basis van inbreng. Om lid
te worden van de ‘verzorgingsstaatvereniging’ moet je contributies betalen.
Nationaliteit zou daarbij niet van belang mogen zijn: sociale-zekerheidsrech-
ten worden verleend op basis van deelname aan de arbeidsmarkt. Na verloop
van tijd moet er bovendien sprake zijn van volledig burgerschap. Want de
eeuwige migrant, dat wil niemand zijn.
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6.4 Naar een transnationale verzorgingsstaat? “Wij wonen en
werken hier’

Hoe denken arbeidsmigranten, met hun verschillende migratiepatronen en
dubbele bindingen over de verzorgingsstaat? Zijn zij een voorstander van
een de-territorialisering van de verzorgingsstaat? Die kan drie vormen aan-
nemen. De eerste is een detachering van sociale zekerheid waarbij migranten
rechten opbouwen in het land van herkomst en niet in het werkland. De
tweede is het individualiseren van sociale zekerheid waardoor rechten ge-
koppeld zijn aan het individu en ook meegenomen kunnen worden over
grenzen. De derde mogelijkheid is het Europeaniseren van sociale zekerheid.
Dat betekent dat er sprake is van Europese sociale-zekerheidsrechten. Welke
voorkeuren hebben arbeidsmigranten?

Detachering van sociale zekerbeid: de verzorgingsstaat in het land van
herkomst

Migranten leiden vaak transnationale levens; ze hebben bindingen met het
land van aankomst en van herkomst (hoofdstuk 1 en 3). Soms zijn de bin-
dingen met het land van herkomst zelfs sterker dan met Nederland. Dat gold
bijvoorbeeld voor Japanse expats die zich nauwelijks met Nederland identifi-
ceerden, uitsluitend met Japan (Snel et al., 2006). Voor recent gearriveerde
Polen geldt dat ook. Negen van de tien Polen identificeert zich primair met
andere Polen, 70 procent zegt zich zelfs helemaal niet te identificeren met
Nederland (Dagevos, 2011). Voor de meeste andere groepen migranten geldt
dat ze ten minste dubbele bindingen hebben (WRR, 2000).

Ook de arbeidsmigranten die aan dit onderzoek deelnamen, is gevraagd
naar gevoelens (identificatie) en gedragingen van bindingen (zoals het stu-
ren van geld naar huis, in welk land actualiteiten werden gevolgd, welke
taal werd gesproken, zie bijlage II). De Indiase migranten zijn, in de typo-
logie van Engbersen et al. (2011) merendeels circulaire migranten: ze zijn
kort in Nederland, willen niet lang blijven, sturen relatief veel geld naar
huis (meer dan 4800 euro per jaar) en voelen zich sterk verbonden met het
land van herkomst. De hoger opgeleide Europeanen passen merendeels in
de categorie van de binationale migranten, ze hebben evenveel binding met
het land van herkomst als met het land van aankomst. De ondervraagde
Turken en Polen zijn hoofdzakelijk vestigingsmigranten; ze willen graag in
Nederland blijven, spreken relatief vaak Nederlands en hebben vaker Neder-
landse vrienden. Toch is de categorisering maar ten dele behulpzaam om-
dat nagenoeg alle groepen arbeidsmigranten zich over het algemeen meer
verbonden met het land van herkomst dan met Nederland, waar ze vooral
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een ‘beetje’ binding mee voelen. Kortom, veel migranten, ook degenen die
zich in Nederland vestigen, lijken zich maar in beperkte mate verbonden te
voelen met Nederland.

Theoretici zoals David Miller (2000, 2006; hoofdstuk 2) liggen hier
wakker van. Een geringe binding met de ontvangende natie zou wel eens
de nadagen kunnen inluiden van de nationale verzorgingsstaat. Want een
sterke nationale identiteit is nodig, een gevoel van nationale gemeenschap.
Maar de migranten in dit onderzoek voelen zich sterker verbonden met het
land van herkomst en identificeren zich slechts ‘een beetje’ met Nederland.

Toch is er geen simpel verband tussen de verbintenis die migranten voelen
met het land van herkomst en steun voor de verzorgingsstaat in Nederland.
De meesten van hen, zoals we al eerder zagen, dragen de verzorgingsstaat
juist een warm hart toe. Bovendien: migranten hebben weinig verlangens
naar een verzorgingsstaat in het land van herkomst, ook niet degenen die
weer snel terug zullen keren naar het land van herkomst — de circulaire
migranten. De meeste migranten willen de verzorgingsstaat vooral graag
dicht bij huis. Daar waar ze fysiek zijn, hoort ook de verzorgingsstaat te zijn.
‘Plaats’ doet er dus nog steeds toe — het lokale is voor de verzorgingsstaat
belangrijker dan het transnationale.

Vooral praktische redenen zijn doorslaggevend: aan goede gezondheids-
zorg in Polen of India heb je niets als je in Nederland een hartinfarct krijgt.

— ‘People want to have the system here, where they work and live. I think we
are all committed to this country.’

— “Where I feel attached I pay. (...) I do live here, I have chosen to live here.
It is more practical’

— ‘De verzorgingsstaat moet in Nederland: hier moet betaald worden. Nee
hoor, het geld moet hier. Ik werk hier.

Uit de voorgaande citaten blijkt ook dat mensen zich door hun werk en
woonplaats verbonden voelen met de verzorgingsstaat. Het betalen van be-
lastingen en premies wordt, zoals we al eerder zagen, als een manier ervaren
om mee te doen in de samenleving. Dat geldt niet alleen voor de vestigings-
migranten, zoals de Polen en Turken, maar ook voor circulaire migranten
zoals de Indiérs.

Wat daarbij meespeelt is dat, vergeleken met het land van herkomst,
er veel vertrouwen is in de Nederlandse staat. Landen als Turkije en Polen
hebben volgens de respondenten ook steeds beter functionerende systemen.
Indiérs hebben over het algemeen bijzonder weinig vertrouwen in hun over-
heid, maar overigens niet in het Central Provident Fund dat op afstand
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ervan staat en de pensioengelden beheert. Door de bank genomen hebben
de ondervraagde arbeidsmigranten wel meer vertrouwen in de Nederlandse
overheid dan in die van hun land van herkomst. De Nederlandse overheid
heeft een lange geschiedenis van economische stabiliteit, zeker vergelijken-
derwijs.

“Yes, we come from Italy (...) [lachend, MK] so we trust the Dutch government.’

Individualisering van de sociale zekerheid

De overheid wordt door bijna alle arbeidsmigranten gezien als de enige orga-
nisatie die te vertrouwen is. Uit de gesprekken komt keer op keer naar voren
dat de financiéle crisis het geloof in de staat heeft versterkt. Dat is niet omdat
de staat zo goed heeft gefunctioneerd: er is simpelweg geen alternatief. De
staat is de enige die eventueel zekerheid kan bieden. Een hoger opgeleide
Europeaan:

‘I prefer the state to be involved. It is more secure. A company is not a guarantee
to anything. They are here to make money, for their own benefit, that’s what a

company does (...) when I am old person I cannot defend myself.

Dat betekent ook dat een verdere privatisering, bijvoorbeeld door meer te
sparen of zich privaat bij te verzekeren bij (internationale) bedrijven, sterk
wordt afgekeurd. Lager opgeleide Turken en Polen vegen het idee meteen
van tafel en wijzen erop dat iedereen worstelt met rondkomen. ‘Er is geen
geld.” Hoger opgeleide Europeanen en Indiérs vinden meer eigen verant-
woordelijkheid voor henzelf wel goed. Vooral de Indiérs vinden het logisch
om voor zichzelf te zorgen, en dat doen ze dan ook. Veel van hen hebben
een stuk grond of een huis gekocht in India voor de oudedagsvoorziening.

“The concept of the welfare state does not exist for us. We have to depend on
assets and we have to create our own livings and we have to create our own

destiny’

Maar als onderliggend principe van de verzorgingsstaat wijzen ze privatise-
ring af. Op het moment dat individuele verantwoordelijkheid het uitgangs-
punt wordt, lijkt Nederland te veel op de VS, of Oman, zeggen de Indiérs,
waar iedereen alles zelf moet betalen. Dat is niet alleen veel duurder voor het
individu, maar zorgt ook voor meer ongelijkheid, en dat was nu zo aantrek-
kelijk aan Nederland. Een fragment uit het groepsgesprek illustreert dat:

143



Deel 1T

A: ‘T think T like the system that is here.’

B: “We don’t prefer the Oman system because you may not have to pay the
Insurance but when you're sick you don’t have any facilities, you go to the hos-
pital (...) and do everything yourself.’

C: T call it the American way. (...) I've lived there which upfront seems like
the best tax system but when you scratch underneath the surface you pay for
everything and you pay for everything a lot.

B: “What I like about Amsterdam, The Netherlands, the small band that every-
body has a good sense of living that will disappear (...) because then, again, the
rich will be richer, the poor will be poorer.

C: ‘My problem is that you have pretty much the American model which is
quite the Indian model which is every man for himself in society. (...) Honestly,
I like this society better than that’

Een hoger opgeleide Europeaan:

“There is nothing wrong with saving extra. But if you have a system that relies
on that I don’t agree. The problem is that if people have a choice not to save
money, they will do sot. Like you see in America at the moment. That creates a
certain level of poverty, which is dangerous for the society.

Ook hoger opgeleide Europeanen vinden dat ze voor zichzelf moeten zor-
gen, maar willen dat niet opdringen aan anderen. Niet iedereen kan goed
voor zichzelf zorgen, is slim genoeg en denkt na over de toekomst.

Zelf sparen is dus aan te raden, maar risico’s afdekken via (internatio-
nale) verzekeringen wordt gezien als risicovol. Het is niet erg populair. De
meeste arbeidsmigranten, zowel lager als hoger opgeleid, willen liever niets
aan de vrije markt overlaten. Banken en verzekeringsmaatschappijen bieden
geen zekerheid; ‘ook als je je premie betaalt doen ze er alles aan om niet uit
te betalen’, zegt een Turkse man. En ‘ze kunnen failliet gaan’. Bovendien
‘willen ze alleen maar winst maken’. ‘You become poorer, they become richer’,
vat een hoger opgeleide Europeaan het simpel samen. Indiase arbeids-
migranten hebben de meeste ervaring met individuele verzekeringen. Veel
middenklassegezinnen sluiten levens- en onderwijsverzekeringen of spaar-
plannen af. Ook zij zijn zeer behoedzaam: alleen als er samenwerking is
tussen lokale (Indiase) en internationale banken (ABN/ING) vertrouwen ze
het wel, zeker als de overheid ook mee doet. Steeds weer geldt: de overheid is
het meest betrouwbaar als risico’s moeten worden afgedekt.

Individualisering van sociale zekerheid kan ook betekenen dat indivi-
duele afspraken worden gemaakt met werkgevers. Ook voor dit idee was
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er bijzonder weinig enthousiasme, en vooral veel cynisme. Met name lager
opgeleiden reageerden ronduit afwerend. Zo reageert een Poolse man nogal
verbijsterd: ‘Mijn baas betaalt mijn loon niet eens. Ik moet er elke maand
om vragen. Grote bedrijven worden meer vertrouwd dan kleine, maar het
wantrouwen blijft. Een Turk: ‘Het is wel een goed idee, als je niet een op-
lichter tegenkomt.” Uit onderzoek blijkt dat Turken veel minder vertrouwen
hebben in bedrijven dan autochtonen (De Graaf et al., 2011). Dat kwam
inderdaad steeds weer terug: ‘Als de werkgever meer betaalt aan sociale-
zekerheidspremies, dan neemt hij dat van de werknemers.’

Met overheidsgarantie is er één belangrijke uitzondering waar vormen
van zelfverzekering wel wenselijk zijn: de oudedagsvoorziening. Mensen
willen meer zelf sparen en bijdragen voor meer vrijheid. De mogelijkheid
om eerder met pensioen te kunnen, bleek een wens die breed gedeeld werd,
behalve bij de Polen die nog nauwelijks met pensioenen bezig bleken te zijn
(‘wij zijn nog jong, wij denken niet aan pensioenen’). Een hoger opgeleide
Europeaan schetst haar ideaal:

‘I dream of a pension system where you decide to pay more and then retire a
bit earlier. Or I decide to pay less, but then I have to work a bit longer. And it is
always guaranteed by the state, because in the systems that we have seen, where
you have an additional private insurance, where you pay money every month
with only the promise that when you retire, you will get some money back.
These companies have gone bankrupt before and some people have completely
lost their pensions. The state can go bankrupt, but it can also bring money well,

in theory.’

Eerder met pensioen gaan is voor Turken en Indiérs ook heel belangrijk.
Ze verwachten veel eerder dood te gaan dan Nederlanders, dus ze willen
niet tot hun vijfenzestigste of zevenenzestigste wachten om met pensioen te
gaan. Indiérs hebben om die reden vaak hoge salariseisen en sparen daarom
maandelijks: ze willen op tijd stoppen met werken. Het zou mooi zijn als dit
binnen de Nederlandse verzorgingsstaat beter geregeld kon worden.
Daarnaast willen de meeste arbeidsmigranten hun pensioen elders kun-
nen genieten: ze willen daarom hun individueel opgebouwde pensioen mee-
nemen, want velen gaan ervan uit dat ze in het land van herkomst met
pensioen zullen gaan. Hoewel enkele Turken opvallend kritisch zijn over
portabiliteit van pensioenen — het geld is in Nederland verdiend dus hier
moet het blijven — willen velen dat het Nederlandse pensioen elders wordt
uitbetaald. Sommigen willen dat hun pensioencontributies meteen worden
uitbetaald, liefst als ze de grens oversteken, want ze voelen zich onzeker
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over hun pensioenopbouw. Zeker onder hoger opgeleiden, Europeanen en
Indiérs, leeft het idee dat de (Nederlandse) pensioenen straks niet veel meer
waard zijn. Een jonge, hoger opgeleide Duitse vrouw:

‘It would feel better, that if I knew that I could take it immediately when I leave
the country, and then decide what to do with it.

Een hoger opgeleide Britse vrouw stelt voor dat de pensioenen altijd met
je meereizen, waar naartoe je ook gaat. Ze oppert het idee van de ‘pension

cloud’.

I think pension should be something that is independent from where you are.
I see it like an independent thing floating in the air somewhere, you throw

money into it, keeps for you, where you are. (...) A pension cloud.’
Haar idee kreeg veel bijval.

Europeanisering van sociale zekerheid

Veel Europese migranten erkennen dat het voor hen goed zou zijn als hun
sociale rechten meer ingebed zouden zijn in een federaal Europa. Opvallend
is ook dat de ondervraagde hoger opgeleiden zich sterk als Europeaan iden-
tificeren. Maar: het geldt niet voor de Polen, die zich ook nauwelijks met
Nederland of Polen identificeren; zelfs de Turken identificeren zich meer
met Europa dan zij. Vooral de hoger opgeleide Europeanen geven aan dat er,
in theorie, een meer Europees, supranationaal stelsel zou moeten zijn. Dat
zou voor hen een uitkomst zijn.

— “The EU needs to go federal. It is academic, but I think this is the problem
with pensions. That when you go back to your country of origin, you ha-
ven’t been paying taxes. The thought of trying to be sending funds across
countries to pay for, that sounds hideously expensive to organise. It does
feel wrong that if you go back (to your home country, MK) you miss out on
benefit.

— I think probably we need a whole European system.’

—  “There should be a kind of safety net that moves from country to country’

Maar de bezwaren zijn legio. Zo wordt erop gewezen dat niet veel Euro-
peanen mobiel zijn, dus om voor een minderheid het verzorgingsstaat-
systeem om te gooien zou niet rechtvaardig zijn. Het is ook onrechtvaardig
als Europese burgers andere rechten zouden hebben dan arbeidsmigranten
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van buiten (al is dat natuurlijk wel zo in de praktijk). De solidariteit die
nodig is voor een federaal stelsel zou ook ontbreken. Maar bovenal: Europa
wordt gezien, ook door de nieuwe Europeanen — de Polen — als ‘desinte-
grerend” en ‘instabiel. De Europese Unie wordt sterk gewantrouwd. Uit
een andere studie blijkt dat Turken in Nederland nog minder vertrouwen
hebben in de EU dan ‘autochtonen’ (De Graaf et al., 2011). En dat terwijl
een aanzienlijk deel van de Nederlanders ook weinig vertrouwen heeft in
de Europese Unie (Dekker et al., 2008). Hoe praktisch een federaal Europa
ook zou zijn, met name voor de Europese migranten, veel fiducie heeft men
er niet in.

1ot slot: binding en de nationale verzorgingsstaat

Binding met het land van herkomst en een bescheiden binding met Neder-
land kunnen dus heel goed samengaan met een voorkeur voor een nationale,
in dit geval Nederlandse verzorgingsstaat. Onder de hier bevraagde arbeids-
migranten is niemand gevonden die past in het plaatje van de ‘egocentri-
sche’ (Sassen, 2006) of ‘transnationale kapitalistische klasse’ (Sklair, 2001)
die zich moedwillig onttrekt aan de nationale verzorgingsstaat. Net als in
de studie Eurostars and Eurocities van Adrian Favell (2008) waren de hoog-
opgeleide Europese migranten vooral middenklassers die zich graag ‘ergens’
wilden binden. Door bjj te dragen aan de verzorgingsstaat voelen ze zich
meer verbonden. Identificatie gaat zo niet vooraf aan de verzorgingsstaat,
ze volgt erdoor.

Arbeidsmigranten zouden wel willen dat hun sociale rechten iets meer
losgekoppeld konden worden van een specificke natiestaat, maar dat geldt
eigenlijk alleen voor pensioenen. De noodzaak voor een meer transnationaal
karakter wordt wel gevoeld, maar de praktische uitwerkingen laten zien dat
er weinig alternatieven zijn. De Europese Unie staat op het punt te desinte-
greren, wordt gezegd, de markt wordt niet vertrouwd, de werkgevers even-
min, en niet iedereen is in staat zelf te sparen. Wat rest is de nationale staat
die dankzij globalisering en de financiéle crisis weer in het zadel geholpen
is. In het bijzonder de Nederlandse wordt sterk vertrouwd. Aan zo'n verzor-
gingsstaat durf je je wel te binden.

6.5 Conclusie: It’s a great idea’
Het is een mythe dat lager opgeleide arbeidsmigranten zich per se aan-
getrokken voelen tot een goede, genereuze verzorgingsstaat. Zoals al eer-

der bleek (hoofdstuk 5), is de aanwezigheid van werk de allerbelangrijkste

drijfveer voor arbeidsmigranten om te verhuizen, gevolgd door stabiliteit en
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een goede kwaliteit van het leven. Voor lager opgeleide migranten is werk-
zekerheid — een vast contract, een fatsoenlijk loon — vele malen belangrijker
dan de regelingen van de verzorgingsstaat. Voor hen zijn die ook niet erg
betrouwbaar gebleken. De Poolse migranten kennen de regels ook niet goed.
Turken wel, maar zij weten uit ervaring dat de verzorgingsstaat minder
zekerheid biedt dan twintig jaar geleden. Daarom verkiezen ze werkzeker-
heid boven sociale zekerheid.

Hoger opgeleide Europeanen voelen zich juist wel aangetrokken tot de
verzorgingsstaat. Door de financiéle crisis, en de daarmee gepaard gaande
gevoelens van kwetsbaarheid en onvoorspelbaarheid, verlangen ze naar de
‘gemoedsrust’ die de verzorgingsstaat hun blijkbaar wel kan geven. Een ver-
zorgingsstaat vergroot de kwaliteit van leven. De hoger opgeleide Europeanen
zijn eraan gewend geraakt, ze zijn geen vreemden van de verzorgingsstaat,
ze zijn ermee opgegroeid. ‘Its a great ided’, zei een van hen. Dat geldt niet
voor de Indiérs: een verzorgingsstaat is hun vreemd. Hoewel ze aangeven te
‘socialiseren’ in de verzorgingsstaat, en de principes onderschrijven, waren
veel van hen aanvankelijk niet gecharmeerd van het betalen van sociale pre-
mies. Als ze mogen kiezen, dan liever wat minder sociale zekerheid en meer
keuzevrijheid, zelfs als dat zou leiden tot een vorm van ‘tweederangsburger-
schap’, met minder rechten én minder plichten. Nederland zou voor hen nog
aantrekkelijker zijn als de dienstverlening, gezondheidszorg en onderwijs
zouden verbeteren en internationaliseren. Want de dienstverlenende kant
van de Nederlandse verzorgingsstaat, daar zijn veel migranten het over eens,
is niet om over naar huis te schrijven.

De meeste ondervraagde migranten hebben weinig andere wensen over
de verzorgingsstaat dan de autochtone bevolking. De arbeidsmigranten
hechten net als zij aan principes van wederkerigheid. Migranten hameren
op het handhaven van de arbeidsplicht — deels ingegeven door wantrouwen
ten aanzien van de ontvanger (vooral Indiérs), deels ingegeven door het idee
dat werken voor iedereen goed is (vooral Turken). Ook vinden ze, net als de
autochtone bevolking, dat migranten niet vanaf dag één sociale-zekerheids-
rechten zouden moeten ontvangen. De verzorgingsstaat is een contributie-
staat. Anders gezegd, om lid te worden van de verzorgingsstaatvereniging
moet je je lidmaatschap verdienen. Dat doe je door contributies te betalen.
Hoe lang men in Nederland woont of welke nationaliteit men heeft, zou er
niet toe moeten doen: hoe lang je gewerkt hebt wel. Rechten worden dus
opgebouwd over jaren (en geen maanden) en zijn proportioneel, maar tot
een bepaald moment. Bij de AOW duurt het vijftig jaar voordat iemand een
volledig pensioen heeft. Dat duurt veel te lang, want de burgerschapsladder
moet wel een keer eindigen. Niemand wil eeuwig een migrant zijn.
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Ten slotte: de ondervraagde arbeidsmigranten hebben veelal minder
binding met Nederland dan met het land van herkomst. Bindingspatronen
zeggen, desondanks, weinig over de opvattingen ten aanzien van de verzor-
gingsstaat. De meeste migranten willen graag meebetalen aan de nationale
verzorgingsstaatvereniging om zo lid te zijn van de Nederlandse gemeen-
schap, zelfs al voelen ze zich sterker gehecht aan het land van herkomst.
Nieuwe varianten van sociale zekerheid als detachering, individualisering en
Europeanisering van sociale zekerheid, die misschien beter passen bij hun
levenspad, wijzen ze grotendeels af. Maar dat komt vooral door gebrek aan
vertrouwen. Want sommige sociale-zekerheidsrechten zouden ze wel graag
mee willen nemen over de grens, met name hun zelfopgebouwde pensioe-
nen. lemand wenste een persoonlijke ‘pension cloud’, een pensioen dat met
je meereist, zoals de maan.
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7 De migratie-
verzorgingsstaatparadox elders

Nederland is natuurlijk niet het enige land dat worstelt met de spannin-
gen tussen migratie en de veelal nationale systemen van solidariteit. In dit
hoofdstuk worden drie landen besproken waar we in Nederland wat van
kunnen opsteken, zowel in positieve als in negatieve zin. Die landen zijn
Zweden, Australié en Singapore.

Van landen met zeer genereuze, universeel toegankelijke verzorgings-
staten verwacht je dat ze migratie strikt reguleren, maar zo niet in Zweden,
het klassieke voorbeeld van een sociaaldemocratisch regime. Zweden heeft
open grenzen én een open, universele verzorgingsstaat. Hoe kan dat samen-
gaan? Australié, een voorbeeld van een liberaal verzorgingsstaatmodel, lost
dat heel anders op. Dit immigratieland bij uitstek combineert vestigings-
migratie van de kansrijken — ‘picking winners — met een open arbeidsmarkt
en een beperkte verzorgingsstaat. Singapore, ten slotte, kan als voorbeeld
dienen van wat een productivistisch regime wordt genoemd (Gough &
Wood, 2004): een beperkte verzorgingsstaat vooral gericht op economische
groei. Daar worden de grote aantallen tijdelijke arbeidsmigranten buiten de,
relatief nieuwe, verzorgingsstaatarrangementen gehouden.

De drie landen variéren dus in hun ‘oplossing’ van de spanningen die
bestaan tussen nationale verzorgingsstaten en arbeidsmigratie. Wat zijn de
dilemma’s en problemen die zich voordoen bij elk van deze ‘oplossingen’
In elk land wordt steeds het migratieregime en het verzorgingsstaatregime
besproken, met bijzondere aandacht voor het arbeidsmarktregime. Daar-
naast worden uitstapjes gemaakt naar andere landen uit de prototypische
modellen. Zo komen ook de ervaringen uit Denemarken (sociaaldemocra-
tisch model), Canada (liberale model) en Japan (productivistische model)
aan bod.

7.1 Het sociaaldemocratische model: open grenzen,
open verzorgingsstaat in Zweden

Zweden is het prototypische sociaaldemocratische model: de verzorgingsstaat
als folkhemmet, het huis van de burgers, zoals het ideaal verwoord werd in de
jaren twintig. Universeel toegankelijke voorzieningen worden gecombineerd
met de doelstelling van volledige arbeid voor iedereen, met als gevolg dat de
ongelijkheid tussen klassen, seksen en generaties grotendeels verdween. Het
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integratieproject van de verzorgingsstaat had als doel de nationale cohesie en
solidariteit te bevorderen. Op die manier leverde de Zweedse verzorgings-
staat een belangrijke bijdrage aan de natievorming (Borevi, 2012).

Inmiddels is de culturele, etnische en religieuze homogeniteit die ooit
aan de basis stond van de verzorgingsstaat voor een deel verdwenen. Was
in 1940 maar 1 procent van de bevolking uit een ander land afkomstig, in
2010 was 14 procent in het buitenland geboren, een van de hoogste percen-
tages in Europa en zeker van Scandinavié (Ekberg, 2011a, hoofdstuk 1).

Hoe is dat mogelijk: een migratiesamenleving én een verzorgingsstaat?
Het Zweedse geheim: immigratie wordt indirect gereguleerd via arbeids-
marktinstituties en de verzorgingsstaat zet in op contributies en arbeids-
marktdeelname. Bovendien biedt de universele verzorgingsstaat een buffer
tegen anti-immigratiesentimenten.

Een liberaal migratieregime

Zweden wil in Europa graag de migratiepionier zijn. Het land heeft in het
verleden altijd meer migranten verwelkomd dan de andere Scandinavische
landen. Eerst waren dat de gastarbeiders uit Joegoslavié, Griekenland, Tur-
kije en buurland Finland, waar het destijds economisch bar en boos was.
Toch heeft Zweden het gastarbeidermodel, dat zo gangbaar was in Neder-
land en Duitsland, nooit omarmd; vestigingsmigratie was altijd het uit-
gangspunt. Vanaf de jaren tachtig tot op de dag van vandaag neemt Zweden
disproportioneel veel asielzoekers op. Daarom zijn na de Finnen, Iraki’s de
grootste groep migranten en wonen er veel Bosniérs, die de Balkanoorlog in
de jaren negentig zijn ontvlucht. Zweden zien zichzelf als ‘moral superpower’,
schrijft Borevi (2012), ze willen ze graag het goede, humanitaire voorbeeld
geven. Met meer dan 10.000 positieve beslissingen per jaar spant Zweden de
Europese asielkroon (Eurostat, 2012b). Een migrant in Zweden is dan ook
vaak een vluchteling.

Ook op het terrein van Europese migratie wil Zweden graag de pio-
nier zijn. Net als Ierland en het Verenigd Koninkrijk zette Zweden in 2004
de deur open voor de nieuwe Europeanen. Dat ging niet zonder slag of
stoot. De sociaaldemocratische premier was na veel wikken en wegen toch
tegen, onder andere uit angst voor ‘bijstandstoerisme’. De meerderheid in
het Zweedse parlement was echter voor. Want met slechts 9 miljoen inwo-
ners in het uitgestrekte land, ziet Zweden door vergrijzing en ontgroening
grote arbeidsmarkttekorten in het verschiet liggen. Daarnaast heeft Zwe-
den goede ervaringen met de noordelijke overeenkomst voor open grenzen
die al sinds 1954 van kracht is, en die lijkt op de Europese interne markt
(Lundborg, 2009). Ten slotte is er nog een andere, minder openlijke reden
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voor het volledig openstellen van de Europese grenzen: Zweden wil liever
meer arbeidsmigranten aantrekken dan vluchtelingen. Steeds weer blijkt,
ook in Zweden, dat vluchtelingen op de staatskas drukken terwijl arbeids-
migranten in het verleden wel een grote bijdrage geleverd hebben aan de
Zweedse schatkist (Gerdes & Wadensjo, 2012).

Figuur 7.1  Jaarlijkse immigratie en emigratie, 1940-2009, Zweden
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Bron: Ekberg, 2011c

Toch viel het resultaat tegen. ‘Zhere are too few new Europeans coming to
Sweden’, zei de minister van Migratie Tobias Billstrom nog onlangs. Er is
wel sprake van een sterke stijging. In 2004 kwamen 2000 arbeidsmigranten
per jaar naar Zweden, in 2007 was dit opgelopen tot 12.000 (Lundborg,
2009). Maar op een beroepsbevolking van bijna vijf miljoen wordt dat aan-
tal gezien als een druppel op de glociende plaat. De arbeidsmigranten die
naar Zweden kwamen, waren ook voornamelijk Polen. Zij zijn, na de net
genoemde Finnen en Irakezen, nu wel de derde grootste groep migranten
in Zweden. Toch wonen er naar schatting ‘slechts” 73.000 (in 2010). Dat is
een fractie van de 1,5 miljoen die uit Polen vertrokken zijn en ook een klein
aantal vergeleken met Nederland, waar ruim 300.000 Polen zijn neergestre-
ken (hoofdstuk 3). “7he welfare rourists have not arrived’, schrijven Christer
Gerdes en Eskil Wadensjo (2008, p. 12).

Hoe kan dat? Zweden is toch een land met goede lonen en een royale
verzorgingsstaat? Andere landen zijn nu eenmaal aantrekkelijker. Ierland
en het Verenigd Koninkrijk bieden een blociende economie en de Engelse
voertaal. Daarnaast zijn ook de structuur en organisatie van de Zweedse
arbeidsmarkt van groot belang. De vakbonden hadden er al eerder voor
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gezorgd dat echte lagelonenbanen nauwelijks meer bestonden (Wadensjo,
2012). Bovendien zorgen de afspraken tussen werkgevers en werknemers
ervoor dat, anders dan bijvoorbeeld in het Verenigd Koninkrijk, werkgevers
de lonen niet konden verlagen met het oog op een ruimere arbeidsmarke.
Werkgevers worden door de vakbonden gecontroleerd en de cao-afspraken
zijn strikt. Bovendien zijn de vakbonden op de werkvloer aanwezig. De open
grenzen worden dus bewaakt door arbeidsmarktregulering; de douane-
posten van weleer zijn nu collectieve afspraken tussen de sociale partners
(Ruhs, 2012; Lundborg, 2009; Wadensj, 2012; zie ook hoofdstuk 2 en 3).

Arbeidsregulering remt dus de migratie en zorgt ervoor dat migranten
betere banen hebben. Het gemiddelde opleidingsniveau van migranten uit
de nieuwe Europese lidstatenligt zelfs hoger dan dat van Zweden zelf. Dat
komt deels door het feit dat migranten over het algemeen jong zijn en in
Polen onderwijs goed ontwikkeld is. Ook is het opvallend dat het gemid-
delde loon net zo hoog is als dat van de Zweden. De nieuwe Europeanen
werken ook vaak in dezelfde sectoren als Zweden, al werken ze wel iets vaker
in de gezondheidszorg en in de bouw. Bovendien hangt het loon en de sector
waar men werkt wel af van de herkomst van de migrant. Met name Letten
werken vaak in de tuinbouw en zij verdienen dan ook het minst. Hun situa-
tie lijkt meer op die van de Polen in Nederland (zie hoofdstuk 3) (Gerdes
&Wadensjo, 2008; Wadensjo, 2012).

Tabel 7.1 Aantal migranten naar migratiemotief, 2011, Zweden
Arbeidsmigranten van binnen de EU 23.000
Arbeidsmigranten van buiten de EU 18.000
Studenten 7.000
Vluchtelingen 13.000
Overigen (vooral gezinsmigratie) 29.500

Bron: AKKA 2011

Teleurgesteld in de beperkte Europese mobiliteit, zette Zweden in 2008
de deuren nog verder open, nu ook voor arbeidsmigranten van buiten de
Europese Unie, waardoor Zweden het meest open migratieregime kent van
de hele OECD (2011d). Als mensen een baan krijgen van een werkgever
mogen ze — voor twee jaar, maar verlenging is mogelijk — naar Zweden
komen. Werkgevers hoeven niet aan te tonen dat ze eerst een Zweed of
EU-burger hebben geprobeerd te vinden. De enige conditie — overeenkom-
stig de Zweedse immigratievisie — is dat de baan op hetzelfde niveau betaald
wordt als andere banen. Als men vijf jaar in Zweden is, mag men blijven.
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Circulaire migratie wordt wel aangemoedigd, zegt de Zweedse regering,
maar het pad naar vestiging is in Zweden altijd open . Asielzoekers in Zwe-
den mogen, als ze een baan krijgen, zich in het nieuwe migratieregime ook
als arbeidsmigrant vestigen. Dit wisselen van ‘rij’ is uniek in Europa. Zwe-
den zet alles in op het vergroten van de arbeidsmigratie.

De arbeidsmigratie van buiten Europa is sindsdien inderdaad toegeno-
men. Maar weer lang niet zoveel als werd gehoopt. Tussen 2008 en eind
2012 zijn 58.000 werkvergunningen afgegeven, vooral aan Thaise bessen-
plukkers en Indiase ICT-professionals, hoewel ook veel nieuwe migranten
werkzaam zijn in de schoonmaak, catering, horeca en civiele techniek. De
arbeidsmigranten van buiten de EU werken hoofdzakelijk aan de onderkant
van de arbeidsmarkt. En ook in Zweden blijken werkgevers niet allemaal
te goeder trouw: de bessenpluk blijkt het Zweedse equivalent te zijn van de
Nederlandse champignonkweek. Omdat de lonen niet altijd werden uitbe-
taald, worden werkgevers inmiddels gecontroleerd op hun kasvoorraad, wat
heeft geresulteerd in een substantiéle vermindering van het aantal afgegeven
werkvergunningen.

Zweden heeft nauwelijks beleid om hoger opgeleiden aan te trekken. Wel
probeert Zweden een open, tolerante uitstraling uit te dragen. Daar past
ook bij dat het relatief makkelijk is om de Zweedse nationaliteit te krijgen.
De wachttijd bedraagt vijf jaar (voor Scandinaviérs twee jaar), net als elders,
maar sinds 2001 is het niet nodig om afstand te doen van de andere natio-
naliteit en er vindt geen enkel examen plaats: om de Zweedse nationaliteit te
krijgen hoef je geen Zweeds te spreken of de geschiedenis te kennen. Dat is
niet omdat Zweden onverschillig staan ten opzichte van integratie voor het
verkrijgen van de Zweedse nationaliteit. De vijf jaar ‘wachttijd’ is juist geko-
zen vanuit het idee dat die tijd nodig is om de taal en de Zweedse samenle-
ving te leren kennen. Maar in Zweden is het rechtenperspectief sterker dan
het plichtenperspectief. Als een migrant na vijf jaar nog niet is ingeburgerd
is dat bovendien een indicatie van een falende samenleving en niet van een
in gebreke blijvend individu (Borevi, 2012).

Zweden wil graag de Europese migratiepionier zijn. Zo zegt de liberale
parlementariér Nilsson:

‘Sweden leads the way here. We show ourselves to be more open than the rest of
Europe, since we are not only willing to let researchers and people with higher
theoretical education come here, but welcome all those who can get a good
job — on the condition, though, that the conditions of employment are good’
(in Borevi, 2012, p. 78).
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Open grenzen met goede banen, dat zijn de parameters van het Zweedse mi-
gratieregime. Die mix heeft echter (nog) nauwelijks geleid tot veel arbeids-
migranten; gezinsmigratie en asielmigratie is in Zweden nog steeds groter, al
kan dat natuurlijk veranderen mocht de economie weer aantrekken.

Universeel verzorgingsstaatregime en de vanzelfsprekendheid van solidariteit
Zweden combineert de meest open grenzen van de wereld met een van de
meest open verzorgingsstaten van de wereld. Terwijl andere landen — ook
Denemarken (zie box 7.1) — het laatste decennium getracht hebben de toe-
gang tot de sociale zekerheid te beperken, is daarvan in Zweden geen sprake.
Hoe kan dat? Wat is het Zweedse geheim?

In ieder geval niet dat migranten weinig gebruik maken van de Zweedse
sociale zekerheid. Integendeel, meer nog dan in Denemarken of Nederland
drukken met name vluchtelingen disproportioneel op de sociale voorzienin-
gen, zoals de bijstand. Overmatig gebruik van sociale zekerheid, liet Koning
(2013) in een vergelijkende studie al zien, hoeft niet per se te leiden tot
beperking van sociale rechten van migranten. Dat gebeurt pas als er een po-
litieke vertaling van gemaakt wordt (hoofdstuk 4; zie ook Sainsbury, 2012).

In Zweden vond die niet plaats. Ook in Zweden is — zeker de laatste
jaren — sprake van migratieweerstand. Ongeveer de helft van de bevolking
vindt dat er nu wel genoeg migranten zijn (Sainsbury, 2012 ). Maar afge-
zien van een korte periode begin jaren negentig bestond er lange tijd geen
radicaal rechtse partij die anti-migratiesentimenten vertolkte. Sinds 2006
hebben de Zweedse Democraten (Swedendemokraterne) wel het toneel be-
treden. Eerst op lokaal niveau en sinds 2010 op nationaal niveau. Ze kregen
bijna 6 procent van de stemmen in de Riksdag (dat is ruim de helft minder
dan vergelijkbare partijen in Nederland en Denemarken). Voorlopig wordt
deze xenofobe antimigratiepartij door de mainstream-partijen genegeerd.
Toch valt op dat zelfs bij de Zweedse Democraten het idee leeft dat migran-
ten dezelfde rechten zouden moeten hebben als Zweden. Ze maken geen
(politiek) punt van de oververtegenwoordiging van migranten in de verzor-
gingsstaat. Zo vertelt Erik Almqvist, een parlementariér, aan de al eerder
genoemde Koning:

“To be honest, we have almost never talked about migrants in that way. (We do
think) that immigration is too high. (...) But we very seldom talk about that
too much subsidies, or too much pensions, are going to migrants. (...) We think
that everyone who has a permit to be here should of course have the same rights’
(in Koning, 2013, p. 228)
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Dat komt onder meer omdat een universele, genereuze verzorgingsstaat
zelf een buffer is tegen welfare chauvinism — het inperken van rechten van
migranten (zie hoofdstuk 2). Kern van het Zweedse sociaaldemocratische
model is immers dat de insluiting van alle ingezetenen de solidariteit tus-
sen burgers vergroot, terwijl selectief beleid gericht op speciale categorieén
van de bevolking, zoals in de Verenigde Staten, juist zorgt voor erosie van
de verzorgingsstaat (Borevi, 2012). Het universele model zorgt volgens de
Zweedse filosoof Bo Rothstein (1998, 2011) voor vertrouwen, in anderen en
in het systeem. Daardoor zouden Zweden veel minder afwijzend staan tegen
migranten die er gebruik van maken, zoals tabel 4.4 ook al liet zien. Zweden
heeft verreweg het grootste aantal mensen dat tegen uitsluiting van migran-
ten in de sociale zekerheid is en het minst vaak condities wil opleggen. De
oververtegenwoordiging van migranten in de sociale zekerheid wordt gezien
als het falen van de Zweedse samenleving en wordt niet bij migranten zelf
gelegd (Borevi, 2012; Koning, 2013).

Dat betekent niet dat er niets veranderd is in het folkhemmer. De sociale
zekerheid is bijvoorbeeld steeds meer op contributies gebaseerd. Door een
forse crisis in de jaren negentig werd duidelijk dat Zweden de financién van
de verzorgingsstaat op orde moest brengen. Sinds 1995 is het overheids-
pensioen daarom meer op Bismarckiaanse leest geschoeid dan voorheen.
Het bestaat nu uit drie onderdelen: een persoonlijk pensioen dat in 40 jaar
wordt opgebouwd uit de inleg van betrokkenen, een klein deel (2,5 procent)
dat zelf belegd kan worden in een pensioenfonds naar keuze en een deel dat
iedereen ontvangt (universeel), maar dat athankelijk is van het opgebouwde
pensioen en daarom een middelentoets kent. Dat laatste zorgt ervoor dat
ouderen die onvoldoende hebben opgebouwd toch voldoende inkomen ont-
vangen om rond te kunnen komen. Het pensioen is flexibel en kan vanaf
61 jaar worden opgenomen, maar dan krijg je wel minder dan als je het later
opneemt.

Het risico van werkloosheid wordt in Zweden al sinds jaar en dag vooral
gedekt door contributies van met name werknemers en werkgevers. Voor
werkloosheid is, anders dan in Nederland, de werkloosheidsverzekering
de belangrijkste voorziening voor werklozen. Na een half jaar te hebben
gewerkt en een jaar ingeschreven te hebben gestaan bij een fonds van de
vakbond kan men een werkloosheidsuitkering ontvangen die steeds weer
vernieuwd wordt als de werkloze een activeringsaanbod aanneemt. Bijstand
is er alleen voor degenen die buiten het ‘arbeidssysteem’ van de sociale part-
ners vallen. De bijstand is open voor alle in Zweden wonende burgers. Ook
nieuwe migranten kunnen meteen na aankomst naar de gemeente stappen.
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Maar dan moeten ze wel in Zweden blijven. Want wie zich niet vestigt, en
binnen een jaar weer doorreist, krijgt geen bijstand.

Een sociaaldemocratische, brede verzorgingsstaat kan dus wel op contri-
buties gebaseerd zijn. Contributie-elementen vergroten de legitimiteit van
sociale zekerheid. Want ook in Zweden ontstaat vaker debat over het ge-
bruik van universele ‘algemene’, uit belasting betaalde voorzieningen dan
over verzekeringen. Dat bleek recentelijk weer toen het langdurige ouder-
schapsverlof ter discussie stond omdat relatief veel migrantenvrouwen daar
bij aankomst gebruik van maken (SOU, 2012).

Sociale zekerheid gebaseerd op contributies kan wel negatiever uitpak-
ken voor mensen met een partieel arbeidsverleden. Voor migranten die vaak
geen veertig jaar in Zweden zijn is het nieuwe pensioenstelsel bijvoorbeeld
nadeliger. Het universele deel mag dan de schade grotendeels compense-
ren, maar dit deel mag anders dan in Nederland, niet meegenomen worden
naar het buitenland. Migranten, met name de vluchtelingen, hebben door
de contributie-elementen meer kans om in de bijstand terecht te komen dan
in de werkloosheidsverzekering. Terwijl in 2005 ongeveer de helft van de
Zweedse werkloze bevolking een uitkering ontving via een werkloosheids-
verzekering, was dat slechts het geval bij een kwart van de werkloze migran-
ten (Sainsbury, 2012).

Er is sprake van een lastig dilemma: een meer op contributies gebaseerde
sociale zekerheid vergroot de houdbaarheid en legitimiteit van de verzor-
gingsstaat. Maar dat betekent ook dat mensen met een gebrekkig arbeids-
verleden moeilijker toegang ertoe hebben. Als dan migranten als gevolg
disproportioneel in de bijstand terechtkomen, wordt ook de solidariteit op
het spel gezet. Het Zweedse sociaaldemocratische model zoekt daarin een
evenwicht.

Een groot probleem is dat de Zweedse verzorgingsstaat onvoldoende
zorgt voor insluiting op de arbeidsmarkt. Kijken we naar de arbeidsdeel-
name van eerste-, maar ook van tweedegeneratiemigranten, dan scoort
Zweden net zo slechts als Nederland, Belgié of Duitsland (OECD, 2012b;
zie ook hoofdstuk 4). Deels komt dat doordat migranten in Zweden gro-
tendeels vluchtelingen en hun familieleden zijn. De zogenaamde ‘entrance
category’ bepaalt nog altijd de kansen op de arbeidsmarke. Arbeidsmigranten
hebben, ook in Zweden, een veel betere loopbaan. Daarnaast kwakkelde de
Zweedse economie veel meer dan elders, met name in de jaren negentig toen
Zweden in een diep economische dal zat. Cijfers van migratie-expert Ekberg
(2011c¢) laten zien dat tot aan 1976 mensen die in het buitenland geboren
waren veel vaker werkten dan mensen die in Zweden geboren waren. Het
was vooral in de jaren negentig dat migranten veel minder vaak werkten dan
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de autochtone bevolking. En in de jaren 2000 neemt de werkarbeidsdeel-
name weer licht toe.

De al eerder aangehaalde minister Tobias Billstdm zegt: ‘Een hoog
immigratietal is niet per se een probleem. Het probleem is die mensen aan
het werk te krijgen’ (Volkskrant, 2006). Zweden probeert de legitimiteit van
migranten én van de verzorgingsstaat te redden door actief arbeidsmarkt-
beleid in te zetten, met name vanuit de nationale overheid — de schuld van
het eventuele falen wordt niet bij migranten zelf gelegd maar bij de samen-
leving en arbeidsmarkt. Inmiddels zijn er flink wat lessen geleerd over acti-
vering, met name in Scandinavische landen en dan het meest in Zweden,
de kraamkamer van het arbeidsmarktbeleid. Dat kan samengevat worden
als: zo snel mogelijk aan het werk, investeren in taal en opleiding en actief
helpen bij arbeidsmarktbemiddeling.

Nieuwkomers moeten zo snel mogelijk aan het werk om aan het werk te
blijven. Sinds 2010 worden nieuwkomers — behalve de arbeidsmigranten —
daarom meteen opgevangen en ‘geactiveerd’ door de Zweedse arbeidsbemid-
deling in plaats van door de lokale overheden, zoals dat voorheen gebeurde.
Vluchtelingen werden toen vooral gezien als cliénten, waardoor ze minder
werden aangemoedigd te werken (Borevi, 2012). Zweden zet daarnaast fors
in op taalonderwijs voor nieuwkomers. Dat is vrijwillig — het rechtenper-
spectief is in Zweden is zoals gezegd sterker dan het plichtenperspectief.
Dit taalonderwijs kent meerdere niveaus en ook is het mogelijk om taal-
onderwijs tegelijk met werk te starten, zodat mensen niet te lang wachten
met werken en al doende leren.

Hoewel ook hier nog steeds een discussie gaande is over de effectivi-
teit van actief arbeidsmarktbeleid komt uit Scandinavisch onderzoek steeds
weer naar voren dat arbeidsbemiddeling voor migranten wel zin heeft. Het
pakt voor hen zelfs beter uit dan voor autochtonen, waarschijnlijk omdat
ze meer baat hebben bij wegwijzers en netwerken (Heinisen et al., 2011).
Daarbij wordt gewerkt met nieuwe methoden zoals arbeidsmarktgidsen en
mentoren uit het land van herkomst. Uit het Scandinavisch onderzoek naar
activering komt namelijk naar voren dat hoe intensiever de begeleiding en
hoe meer de caseworker helpt bij het vinden van werk, hoe meer kans er
bestaat dat de werkloze daadwerkelijk werk vindt. Iemand opnieuw naar
school sturen, zo blijkt uit onderzoek, heeft niet altijd zin. Training heeft
vooral resultaat als die samengaat met werk: vooral activering die lijkt op
gewoon werk helpt het beste. Ook loonsubsidies in de private sector blijken
effect te hebben. In Zweden (en in Denemarken) speelt het probleem dat
er weinig werk is aan de echte onderkant — de ‘entry wages” zijn hoog. Om
tiberhaupt aan de slag te kunnen zijn kwalificaties en een hoge productiviteit

159



Deel 1T

noodzakelijk. Anders gezegd: mensen met beperkte kennis en vaardigheden
hebben zich uit de markt geprijsd. Ironisch is wel dat dit instrument in
Zweden wel beschikbaar is, maar weinig wordt gebruikt (Liebig, 2011, Fors-
lund & Krueger, 2010, Lagerstrom, 2011, Vikstrom et al., 2011, Pedersen,
2011, Tranaes, 2012).

Ten slotte hebben de arbeidsmarktachterstanden van migranten, en met
name van hun kinderen, ook te maken met het onderwijs (hoofdstuk 4).
Op dit vlak presteert de Zweedse verzorgingsstaat beter dan andere Euro-
pese landen. De verschillen in PISA-scores met betrekking tot schrijven zijn
bijvoorbeeld minder groot in Zweden dan elders (OECD, 2012b; Licbig
& Widmaier, 2009). Het vergelijkende onderzoek van Crul et al. (2012)
naar tweedegeneratie Turkse kinderen laat zien dat in Zweden niet alleen
de schooluitval veel geringer is maar ook de toegang tot het hoger onderwijs
goed scoort (hoofdstuk 4). De onderzoekers verklaren dat uit het feit dat
kinderen — ook de migrantenkinderen — van jongs af aan naar de kinder-
opvang gaan en zo de taal beter leren. Kinderen hoeven niet op jonge leeftijd
te kiezen voor een schooltype. En er is meer aandacht voor praktijk in het
beroepsonderwijs. Dat zou betekenen dat in de toekomst de kinderen van
migranten in Zweden het veel beter zouden moeten doen dan elders.

Of dat inderdaad het geval is, blijft een lastige vraag. Er zijn in Zweden
ook andere krachten aan het werk. De woonomgeving is bijvoorbeeld sterk
etnisch gesegregeerd en door de vrije schoolkeuze gaan in Zweden steeds
meer jonge kinderen gescheiden naar school. Ook in Zweden is dus sprake
van ‘gescheiden werelden’.

Het Zweedse antwoord
De Zweedse verzorgingsstaat is voor iedereen genereus, ook voor migran-
ten. De armoede onder migranten is dan ook relatief beperkt vergeleken
met Nederland en ook Denemarken, al leven, ook in Zweden, migranten
2,5 keer zo vaak in armoede als autochtonen (hoofdstuk 4, tabel 4.3, zie ook
Sainsbury 2012). Daarnaast scoort Zweden het allerhoogst van de 31 Euro-
pese en Noord-Amerikaanse landen op de gerenommeerde Migration Policy
Integration Index (MIPEX, 2011). Dat betekent: Zweden is goed in het inte-
greren van migranten. Maar die goede scores staan in schril contrast met het
feit dat de werkloosheidscijfers onder migranten nog steeds hoog zijn, ook
vergeleken met andere Europese landen, al komt dat deels doordat veel mi-
granten in Zweden vluchteling zijn. En die zijn in elk land vaker werkloos.
Daarom wordt in Zweden inmiddels ferm ingezet op het investeren in
en activeren van migranten en het reguleren van de arbeidsmarkt, ook om
de toenemende immigratie in goede banen te leiden. Dat wordt in Zweden
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gezien als de oplossing voor de migratie-verzorgingsstaatparadox: de sleutel
van het Zweedse verzorgingsstaat- en migratieregime ligt in de arbeidsmarke.
Het achterliggende idee is dat alleen op die manier een genereus stelsel van
sociale rechten behouden blijven. De sociale zekerheid sluit migranten niet
uit — er is onbeperkte toegang tot de bijstand — maar is wel deels op contri-
buties gebaseerd.

Box 7.1 Elders in het sociaaldemocratische model:

Denemarken — de strenge onderbuurman

Dat er geen sprake is van één sociaaldemocratisch model maken de ont-
wikkelingen in Denemarken glashelder. Denemarken lijkt veel meer op
Nederland dan op Zweden. Al toen de sociaal-liberalen en sociaaldemocra-
ten er het bewind voerden, werd in 1999 gezinshereniging een stuk moei-
lijker gemaakt. De steun van de radicale Dansk Folkeparti (volkspartij),
die in 2001 12 procent van de stemmen won en zo de derde grootste par-
tij van Denemarken werd, bleek nodig om een nieuwe rechtse regering in
het zadel te helpen. Onder dat bewind werd immigratie flink aan banden
gelegd: inkomens- en inburgeringseisen werden gesteld voor partners die
naar Denemarken wilden komen, asielmigratie werd sterk ontmoedigd en
in 2004 werden ook overgangseisen ingesteld voor de Midden- en Oost-
Europeanen. Die koele ontvangst van migranten is goed zichtbaar in de
statistieken. Migratie nam nauwelijks toe. Slechts 7,5 procent van de bevol-
king (in 2009) is in het buitenland geboren — in Zweden is dat bijna twee
keer zoveel.

Wel wil Denemarken, net als Nederland, hoger opgeleiden aantrekken.
Niet om ze te vestigen maar om tijdelijk de economie op te vijzelen en
de schatkist te spekken. Bovendien zijn er tekorten in specifieke sectoren
en Denemarken acht zichzelf te klein om specialistische scholing te ont-
wikkelen voor alle beroepen. Zo werd de toegang makkelijk gemaakt voor
mensen met specificke beroepen (‘the positive list’), en mensen die een baan
konden krijgen boven een specifick (hoog) inkomen. Ook werd in 2007
een Green Card-systeem ingevoerd op basis van punten. De invoering, zo
vlak voor de crisis, bleek niet zo'n succes te zijn. Veel van de Green Card
holders kwamen niet eens, zij die wel kwamen, werken onder hun niveau.
Daarnaast bestaan er in Denemarken belastingvoordelen (een korting van
25 procent voor drie jaar of 33 procent voor vijf jaar) die als cruciaal worden

gezien, zowel door expats zelf als door onderzoekers (Thuesen et al., 2011).
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Het aandeel hoger opgeleiden migranten van alle migranten is in Dene-
marken wel toegenomen, en is hoger dan in Nederland. Maar het gaat wel
om een beperkt aantal (BCG, 2012; zie ook Chaloff & Lemaitre, 2009).
Naast beperking en selectie van de ‘juiste’ migranten is in Denemarken
geprobeerd de toegang tot de verzorgingsstaat te beperken en integratie en
activering te verplichten. In 1998 bestond de bijstand voor 40 procent uit
migranten, vooral vluchtelingen en weinig voormalig ‘gastarbeiders’ terwijl
ze maar 5 procent van de bevolking uitmaakten (Pedersen, 2011). Het ge-
brek aan sociaal-economische integratie werd, ook door de sociaaldemo-
craten, gezien als een ‘bom onder de verzorgingsstaat’ (zie Vad Jensson &
Pedersen, 2012). De meeste aandacht trokken de Deense pogingen om de
bijstand te beperken. Nog voor de winst van de Vrijheidspartij en de recht-
se regering werd in 1998 door de sociaal- democratische regering een wet
voorgesteld om de bijstand voor migranten te beperken. Dit veroorzaakte
morele afkeuring, onder andere van de Verenigde Naties, en bleek juridisch
onmogelijk. Vanaf 2002 kwam een wet in werking die stelt dat mensen die
minder dan zeven uit acht jaar in Denemarken hebben gewoond een lagere
uitkering krijgen. Dit scheelt ongeveer 35 procent. Deze financiéle prikkel
zou migranten richting werk duwen. Om discriminatie te voorkomen geldt
de wet ook voor Denen behalve als men binnen de EU heeft gewoond, want
interne mobiliteit bestraffen is onwettig volgens het Europees recht. Later
is later de bijstand ook beknot voor migranten via indirecte maatregelen
zoals de zogenaamde ‘kookschortmaatregel’, die het onmogelijk maakt voor
getrouwde vrouwen om met een bijstandsuitkering thuis te blijven, en de
beperking van het maximum aan uitkeringen.

Heeft de beperking van de bijstand het gewenste resultaat gehad? Hoe-
wel voor een beperkte groep kortdurende werklozen deze verlaging lijkt te
hebben geleid tot het sneller aannemen van werk, heeft de wet ook geleid
tot meer armoede onder een grote groep migranten die niet aan het werk
kwam. Voor vrouwen en lager opgeleiden heeft de maatregel weinig effect
gehad (Rosholm & Vejlin, 2007). Daarnaast zijn veel van de migranten in
de bijstand niet alleen zeer laag opgeleid, ze zijn vaak niet in staat tot arbeid.
Dat komt vooral door sociale en gezondheidsproblemen en niet door een
gebrekkige motivatie. ‘Het verlagen van de bijstand is dan ook het verkeerde
medicijn’, zegt onderzoeker Jorgen Elm Larsen, ‘met nare bijwerkingen’;
chronische armoede is bijvoorbeeld nadelig voor de ontwikkeling van kin-
deren (zie ook Pedersen, 2011, EIm Larsen & Andersen, 2012). De nieuwe
centrum-linkse regering heeft de wet per 1 januari 2013 afgeschaft.
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In Denemarken gaat beperking van rechten samen met intensivering van
het integratiebeleid en activering. Dat investeringen noodzakelijk zijn,
ook van de overheid, ligt besloten in het Deense sociaaldemocratische
verzorgingsstaatmodel. Nieuwkomers krijgen van overheidswege intensieve
taaltraining (200 uur), arbeidsmarktbegeleiding en stages. Die kunnen ook
vrijwillig gevolgd worden door kennismigranten. De integratiebudgetten
zijn, anders dan bijvoorbeeld in Nederland, substanticel en zelfs ten tijde
van de crisis toegenomen (Collett, 2012). Werkloze migranten worden, net
als andere werklozen, ‘geactiveerd’. Zelfs bij de activering van bijstandsont-
vangers, die vaak als minder wordt gezien dan die in de werkloosheidsver-
zekering, zijn de resultaten van activering van migranten goed (Pedersen,
2011).

De arbeidsdeelname van niet-westerse allochtonen is in Denemarken geste-
gen van 37 procent in 1997 naar 57 procent in 2008 (Vad Jensson & Peder-
sen, 2012). Dat is nog steeds aanzienlijk lager dan de arbeidsdeelname van
autochtonen — 80 procent van de Denen — maar desondanks een grote ver-
betering. Ook zijn de kosten voor de schatkist van deze groep de afgelopen
jaren sterk gedaald (Gerdes et al., 2011). De werkloosheidsstatistieken van
niet-westerse migranten zijn inmiddels ook relatief beter dan die in Zwe-
den, al zijn de verschillen niet overweldigend groot (Rockwool Foundation,
2011). Doet Denemarken het beter dan Zweden? ‘Ja’, zegt Torben Trans,
de voorzitter van de Rock Wool Foundation, ‘de intensive aandacht voor
migranten heeft wel degelijk effect gehad: iedereen is wakker geschud en
werkt mee om de sociaal-economische integratie te verbeteren: overheid,
sociale partners, instellingen, onderwijs’. ‘Nee’, zegt de directeur Integratie
van het Ministerie van Sociale zaken, Henrik Kyvsgaard, de Deense econo-
mie is simpelweg een stuk sterker dan de Zweedse, en daarom zijn er bij ons
meer migranten aan het werk.

De Deense bevolking heeft inmiddels door de laatste verkiezingen een
einde gemaakt aan de rechtse coalitie en de Danks Folkeparti. Volgens
sommige commentatoren vinden de Denen dat het antimigrantenbeleid
niet moet doorslaan. Zoveel migranten zijn er in Denemarken nu eenmaal

niet — nooit geweest ook.

7.2 Het liberale model: het selecteren van successen in Australié

Zoals Nederland gemaakt is door land van de zee te winnen, zo is Austra-
lié gemaakt door migranten, zeggen de Australiérs. Op dit moment is een
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kwart van zijn inwoners niet op het continent geboren; bijna de helft heeft
een vader of moeder van elders. De sterke Australische economie is geheel
afhankelijk van de voortdurende stroom van nieuwe migranten. Hoe kan
dat samengaan met een verzorgingsstaat? Het antwoord is simpel, zeggen de
Australiérs: ‘picking winners’: zorg ervoor dat alleen de beter opgeleide mi-
granten binnen komen zodat een verzorgingsstaat ook voor hen nauwelijks
nodig is. Laat ze bovendien even wachten op sociale zekerheid.

Migratieregime: ‘picking winners’
Sinds 1996, het begin van de rechts-liberale regering-Howard, wordt in
Australié streng en doeltreffend ingezet op het rekruteren van enkel goed
geschoolde arbeidsmigranten. In de jaren tachtig werd niet alleen de enorme
opwaartse mobiliteit van migranten zichtbaar — in 1991 had bijvoorbeeld
19 procent van de Griekse Australiérs een universitaire titel, vergeleken
met 2,5 procent van hun vaders — maar ook werd pijnlijk duidelijk dat ten
tijde van economische crises (in Australi€¢ was dat in 1974-1975, 1982-1983,
1990-1991) vooral migranten met een niet-Engelssprekende achtergrond het
op de arbeidsmarkt een stuk slechter deden. Hoge werkloosheidscijfers en
onderbenutting van kwalificaties — de ‘brain waste’ — trokken de aandacht.
De Australische economie bleek niet vanzelfsprekend plaats te bieden aan
alle migranten, zelfs niet aan arbeidsmigranten (Castles & Vasta, 2004).
Het antwoord hierop was niet, zoals in veel Europese landen, de deur
dichtdoen voor migranten. Dat was in Australi¢ onmogelijk. De geschiede-
nis van Australié is een migratiegeschiedenis. Het begon al in 1788 toen de
Engelsen zo’n 80.000 veroordeelden naar het eiland deporteerden en liep
door tot aan de Tweede Wereldoorlog, toen de grote ‘geplande migratie’ van
Europeanen begon. Ook nu nog is de Australische economie afhankelijk
van een constante aanwas van migranten. Daarom werd ingezet op een be-
tere selectie aan de poort. Alleen degenen die een bijdrage kunnen leveren
aan de Australische economie zijn welkom. Migratie is instrumenteel aan de
economie en de behoeften van de arbeidsmarkt; het is een belangrijk onder-
deel van het business model van Australié. De regering-Howard (1996-2007)
formuleerde het doel van migratiebeleid dan ook als volgt:

“(...) to select young, highly skilled migrants who will quickly make a positive
contribution to the Australian economy..., are able to support themselves on
arrival in Australia, (with a) key performance indicator (being) the extent to
which the entry of such migrants results in a positive impact on per capita Gross
Domestic Products’ (in: Hawthorne, 2011, p. 8).
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Andere migratiestromen worden daarom sindsdien in toom gehouden. Ver-
geleken met andere klassicke migratielanden stelt Australié bijvoorbeeld
strenge eisen ten aanzien van over laten komen van ouders, waarbij vaak
grote bedragen aan sponsoring getoond moeten worden. Tabel 7.2 laat zien
dat in 2009 de netto-gezinsmigratie beperkt blijft tot 32.000 per jaar. Maar
waarschijnlijk is het aandeel gezinsmigratie wel hoger dan op het eerste ge-
zicht lijkt, want in de andere stromen, zoals bij de ‘geschoolde arbeidskrach-
ten, vallen ook partners. Gezinsmigratie wordt in Australi¢ dan ook niet
helemaal aan banden gelegd, het over laten komen van familieleden wordt
als cruciaal gezien voor sociale cohesie (Castles et al., 2011).

Tabel 7.2 Migratie naar motief, emigratie-immigratie, 2009,
Australié (in %)

Categorie Immigratie Emigratie = Netto immigratie
Permanent 88,5 5,9 82,6
— Geschoolde arbeidskrachten 41,5 3,5 38,0
— Familie 35,0 2.4 32,6
— Vluchtelingen 12,0 0,0 11,9
Tijdelijk 238,8 92,2 146,6
— Studenten 138,6 36,5 102,1
— Geschoolde arbeidskrachten 30,7 14,9 15,8
— Vakantiekrachten 33,1 12,4 20,7
— Bezoekers 36,3 18,9 17,4
— Andere tijdelijke migranten 0,2 9,4 -9,3
Burgers 119,8 99,3 20,5
— Australié 39,1 18,4 20,8
— Nieuw Zeeland 80,7 81,0 -0,3
Andere categorieén 31,6 34,5 -2,8
Totaal 478,8 231,9 246,9

Bron: Cully & Pejoski, 2012

Voor vluchtelingen is in Australié nauwelijks plaats. Per jaar worden, in een
land met 22 miljoen inwoners, niet meer dan zon 12.000 vluchtelingen
toegelaten. Dat is minder dan tien procent van het totaal aantal migran-
ten — een schijntje vergeleken met Zweden. Vooral ‘boar people’, migranten
die per boot het land proberen te bereiken, krijgen te maken met weerstand.
Oude cilandangsten lijken boven te komen. Omdat ze niet netjes op hun
beurt wachten tot ze door de Verenigde Naties worden geselecteerd, worden
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ze betiteld als ‘guene jumpers. Australié is ook al vaak door internationale
organisaties op zijn vingers getikt door de wijze waarop het asielzoekers op-
vangt, namelijk in de woestijn of in detentiecentra op afgelegen eilanden
voor de kust of zelfs op oceanische buureilanden. Een groter verschil met
Zweden is niet denkbaar.

Door de aanzienlijke economische groei, onder andere door de grond-
stoffen-boom, is de ‘skills migration’ de laatste tien jaar bijna verviervoudigd
en bovendien is het aanbodgestuurde selectiesysteem door de jaren heen
steeds verder verfijnd. Aan migranten worden steeds strengere eisen gesteld:
zo is er een Engelse taaltest en een verplichte beoordeling van de behaalde
kwalificaties, onder andere door de vakbonden. Daarnaast wordt de ar-
beidsmarkt voortdurend gemonitord. Voor de lijst van beroepen waar extra
punten mee gescoord kunnen worden, worden verschillende szakeholders be-
vraagd, waaronder regionale overheden en werkgevers, en de lijst wordt elk
half jaar aangepast. Zo mochten er in het verleden veel ICT-specialisten bin-
nenkomen, nu nog slechts enkele. Het aanscherpen van de criteria heeft veel
verschil gemaakt: na een half jaar werkt nu 83 procent van de ‘poinzs-tested’
migranten, vergeleken met 57 procent tien jaar eerder (Hawthorne, 2011).
Dit heeft ertoe geleid dat de migranten die nu komen hoger opgeleid zijn
dan de autochtone bevolking (OECD, 2012b). Toch zijn het niet uitsluitend
hoger opgeleiden die punten kunnen scoren, ook gericht opgeleiden als kap-
pers en koks hebben lang op de lijst gestaan (Hawthorne 2011).

Wat Australi€ in ieder geval niet wil, is vestigingsmigratie aan de onder-
kant van de arbeidsmarke. De gedachte is steeds dat laag gekwalificeerd werk
in de kenniseconomie zal verdwijnen. Niettemin zijn het veelal migranten
die veel van ‘het vuile werk’ doen, namelijk de Working Holiday Makers.
leder jaar komen er maar liefst 30.000 jonge Britten, Chinezen, Koreanen
enzovoort voor maximaal een jaar naar Australi¢ om te oogsten, schoon te
maken of hotels te bemannen. Waar in Nederland tomaten geplukt worden
door Polen, de Thai bessen plukken in Zweedse bossen, worden in Australié
de druiven geplukt door vakantiewerkers.

Dergelijke tijdelijke vormen van immigratie zijn in het klassicke vesti-
gingsideaal steeds meer gewoon geworden. Markus et al. (2009) spreken
daarom over Australia’s immigration revolution’. Nieuwe vormen van tijde-
lijke migratie moeten de flexibiliteit vergroten, zodat migratie meer in de pas
loopt met veranderingen op de arbeidsmarkt. Working Holiday Makers zijn
daar een voorbeeld van maar ook de in 1996 ingevoerde tijdelijke business
visa die destijds werden ingevoerd om de multinationals binnenboord te
houden. Het is een vraaggestuurde vorm van migratie, waarbij de werkgever
garant staat. Aan de aangeboden baan worden weinig eisen gesteld, behalve
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dat er een minimumsalaris betaald moet worden (van 43.000 Australische
dollars/33.000 euro). Het visum geldt voor vier jaar, en kan één keer ver-
nieuwd worden. Daarnaast kan altijd een permanent visum aangevraagd
worden — in Australi¢ ligt de route naar vestiging altijd open. Sinds de
invoering van het stelsel wordt er veel gebruik van gemaakt, zo'n 30.000
Britten, Chinezen, Indiérs enzovoort komen elk jaar Australié binnen (zie
tabel 7.2). Het gaat vooral om hoogwaardig werk, slechts 2 procent is lager
opgeleid (Hawthorne, 2011).

Naast het aanbodmodel van migratie — het puntensysteem — bestaat nu
dus ook in Australié een vraaggestuurd stelsel, dat qua omvang bijna even
groot is. Dat past binnen de trend naar meer hybride immigratiesystemen
die zichtbaar is in veel landen (Papademetriou et al., 2008). Bovendien blijkt
ook in Australié¢ dat migranten die binnenkomen via de vraag van een werk-
gever vaker een baan hebben en houden dan de migranten die binnenkomen
‘op punten’. Deze vorm van selectie van arbeidsmigranten vermindert de
kans op werkloosheid.

Een ander aspect van de Australische migratierevolutie is de enorme toe-
name van de studiemigratie. Sinds de jaren negentig heeft het hoger on-
derwijs zich in rap tempo ontwikkeld en is het, na kool en ijzer, het derde
exportproduct geworden. Met de studiemigratie slaat Australié drie vliegen
in een klap: het levert geld op (26,7 miljard Australische dollars in 2008), de
studenten vullen de arbeidsmarkttekorten aan de onderkant op (ze mogen
twintig uur per week werken) en het trekt potentiéle talenten aan die willen
blijven. In 2008 kwamen er bijna 140.000 studenten, waarvan het meren-
deel uit China en India. In totaal studeren er dat jaar 475.000 (Hawthorne,
2011). Hoewel een aanzienlijk deel een universitaire opleiding (42 procent)
volgt, zijn Engelse taallessen en beroepsopleidingen eveneens populair. Voor
velen van hen is studie een eerste stap naar permanente vestiging in Austra-
lié. Want een aanzienlijk deel van de migranten die via het puntensysteem
binnenkomen, is namelijk al in Australié. Deze ‘rwo-step migration’ zoals
dat wordt genoemd, geldt bijvoorbeeld voor bijna alle accountants en ICT-
specialisten (Hawthorne, 2011). Migratie, onderwijs en arbeidsmarktrekru-
tering gaan zo samen.

Dat gaat alleen niet zonder strubbelingen. Onderwijsinstellingen richt-
ten zich — na de forse bezuiniging van de liberale regering — vooral op geld
verdienen en veranderden van ‘academy to global business (Hawthorne 2011).
Dubieuze (vak)opleidingen werden uit de grond gestampt om maar zoveel
buitenlandse studenten te lokken. De onderwijsbusiness raakte out of control.
Bovendien leefden veel van de studenten afgeschermd van het ‘echte leven’.
Met als gevolg dat de arbeidsmarktperspectieven van de vele studenten
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helemaal niet zo rooskleurig bleken; verreweg de meesten hadden een baan,
maar ze werkten wel ver onder hun niveau en ontvingen lagere salarissen
dan andere Australiérs en andere migranten. De overheid heeft daarom in-
middels allerlei maatregelen genomen. Het onderwijs is strikter gereguleerd,
het puntensysteem aangepast. Ook is er voortdurend discussie over verdrin-
ging. De taxichauffeurs, het personeel in de avondwinkel: in Sydney en
Melbourne zijn het allemaal ‘studenten’. Een aantal Indiase studenten kreeg
te maken met raciaal geweld, waardoor in 2009 uit protest 2000 Indiase
studenten naar het centrum van Melbourne trokken. Diplomatiek overleg
tussen de Australische en Indiase regering moest de gemoederen tot bedaren
brengen. Het laatste jaar zijn de studentenaantallen sterk verminderd. Kwa-
men er in het studiejaar 2009-2010 nog 158.240 studenten, in 2011 daalde
dit tot 126.186. Het aantal Indiase studenten verminderde met een derde.

Sindsdien realiseert men zich in Australié heel goed hoe belangrijk
reputatie is voor het aantrekken van human skills — de kern van hun econo-
misch beleid. Door zijn uitzonderlijke economische groei en zijn voertaal is
Australié¢ heel aanlokkelijk voor migranten. Bovendien profiteert Australié
van de fenomenale economische groei in de regio. Dit heeft geleid tot nog
een migratierevolutie: terwijl tot het midden jaren zeventig men nog een
White Australia Policy voerde, is de ‘aanvoerroute’ van migranten inmiddels
verlegd naar Azié. Tussen 2004 en 2009 kwamen de meeste migranten uit
India (21 percent) en China (18 procent). Het Verenigd Koninkrijk ein-
digt pas op de derde plaats (14 procent). Veel van de migranten voelen zich
— naast de carrierekansen die ze krijgen — aangetrokken tot de kwaliteit van
het Australische leven. Dat is minder hard en competitief dan in hun eigen
overbevolkte land, en het vrijetijdsleven is sterk ontwikkeld. Australié wordt
als zeer weldadig ervaren: 97 procent van de migranten voelt een bescheiden
of sterk ‘thuisgevoel’, slechts drie procent voelt zich niet thuis (Markus et
al., 2010).

Dit vestigingsverlangen is ook zichtbaar in de hoge mate waarin
migranten de Australische nationaliteit aannemen. In 2009-2010 waren
dat er 120.000, vooral Britten, Nieuw-Zeelanders, Chinezen en Indiérs.
Van alle migranten vraagt in Australié 68 procent naturalisatie aan, wat
iets minder is dan in Canada (75 procent), maar meer dan in de Verenigde
Staten (48 procent). Australié¢ wil ook graag dat mensen die immigreren
zich vestigen en naturaliseren. Het land ziet het paspoort bovendien als een
belangrijk aantrekkingsmiddel voor potentiéle migranten. Vandaar dat het
hebben van een dubbele nationaliteit mogelijk is. Niet alleen omdat het
zichzelf ook ziet als emigratieland: 4 procent van de Australiérs woont bui-
tengaats, al is dat minder dan Nederlanders. Het land wil graag erkenning
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geven aan de kosmopolitische en multiculturele wereld waarin het staat.
Wel bedraagt de wachttijd ook vier jaar (twee voor Nieuw-Zeelanders) en
is sinds 2007 een burgerschapstest ingevoerd, een gevolg van de post-2001
angst voor moslims. Toch ziet Australié de test niet als een afsluiting van een
integratietraject. Het paspoort wordt vooral gezien als een entreeticket voor
de samenleving (OECD, 2011c¢).

Immigratie wordt in Australié dus gezien als het cruciale middel om
de tockomstige arbeidsmarkttekorten op te vullen. De economie kan niet
groeien zonder groei van human capital, zowel in termen van kwantiteit als
van kwaliteit. Ook Australié kampt met de vergrijzing van de babyboom-
generatie, waardoor ook nieuwe banen zullen ontstaan, onder andere in de
zorg. Daarnaast wordt verwacht dat de economie zal blijven groeien. De rijk-
dom aan grondstoffen op het Australische continent is groot, de schaarste
van grondstoffen, met name in de regio (India, China), neemt toe, Alle
berekeningen van de Australische regering laten bovendien zien dat de netto
fiscale impact van migratie altijd heel groot is geweest (Commonwealth of
Australia, 2007). Daardoor bestaat er een sterk rationele, economisch in-
strumentele benadering van migratie in politick en beleid.

Is iedereen het daarmee eens? De enige rechts-nationalistische politieke
partij, One Nation, opgericht door Pauline Hanson, denkt daar anders over.
De partij won op haar hoogtepunt in 1998 8,4 procent van de stemmen
(vergelijkbaar met haar ‘zusterpartij’ in Zweden, veel minder dan die in
Denemarken en Nederland) en telt inmiddels nauwelijks meer mee, hoewel
sommige ideeén hun weerklank hebben gevonden in de reches-liberale par-
tij. Een andere vorm van verzet komt van ngo’s en andere organisaties tegen
overbevolking. Zij keren zich tegen ‘Big Australia’, het idee dat Australié
moet groeien. In Nederlandse ogen is Australié een weldadig, leeg uitge-
strekt eiland waar je makkelijk met je camper verdwaalt. Toch vindt een
serieus debat plaats over de afbraak van ecosystemen en sociale drukte door
overbevolking (Pincus & Hugo, 2012). Weerstanden tegen een grote bevol-
king vallen al snel samen met weerstand tegen meer migranten. Bovendien
is ook Australi¢ opgeschrikt door sociale spanningen. Niet alleen door de
Indiase studenten in Melbourne 2009, maar ook eerder in Cronulla Beach
in Sydney, waar 5000 blanke ‘surfers’ zich keerden tegen mensen met een
‘moslimuiterlijk’.

Desondanks toont surveyonderzoek aan dat Australiérs (en Canadezen)
over het algemeen positiever staan ten aanzien van immigratie dan Europe-
anen (behalve de Zweden). De meerderheid van de Australiérs (64 procent)
vindt dat het accepteren van migranten uit verschillende landen Austra-
lié sterker maakt. De stemming is wel meer volatiel dan in bijvoorbeeld
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Canada; Australiérs lijken zich kwetsbaarder te voelen. De stemming onder
de bevolking hangt vooral af van de economie. Gaat het slecht, dan is een
groter deel tegen een nieuwe aanwas van migranten. Gaat het goed, zoals
nu, dan zijn migranten meer dan welkom (Markus et al., 2010; Markus,
2012). Het Australische migratieregime is daarom vooral ingericht op het
aantrekken van arbeidsmigranten die naadloos passen in de veranderende
arbeidsmarkt.

Hert verzorgingsstaatregime: hoge arbeidsdeelname en uitsluiting

Bij een picking winners-strategie past dat de arbeidsmarke al het werk doet,
zodat een verzorgingsstaat eigenlijk niet nodig is. Dat klopt. De longitu-
dinale studies naar migranten van het Departement of Immigration and
Citizenship (DIAC) laten allemaal hetzelfde beeld zien: migranten in
Australi€ doen het uitstekend op de arbeidsmarkt. Ze hebben vaak een
baan, zijn weinig werkloos, soms doen ze het zelfs beter. In 2009 bedroeg
het werkloosheidspercentage van de geschoolde migrant zelfs 5,0, het lan-
delijk gemiddelde was destijds 5,7. Maar niet alle migratie kan in goede
banen worden geleid. Gezinsmigranten zijn vaker werkloos, zo'n 29 procent.
Partners doen het wel aanzienlijk beter dan bijvoorbeeld ouders. Want na
een paar jaar in Australié neemt hun werkloosheid af. Van alle migranten
zijn degenen die door een werkgever zijn binnengehaald (vraaggestuurde
migratie) het minst werkloos, ook op de lange termijn (DIAC, 2011, 2012).

De resultaten in Australi€ zijn dan ook beter dan in Canada of de Ver-
enigde Staten, en zeker dan in Europese landen, inclusief Nederland en
Zweden (zie hoofdstuk 4). Ook de kinderen van migranten doen het ver-
gelijkenderwijs goed; ze hebben de hoogste PISA-scores en zijn oververte-
genwoordigd in het hoger onderwijs (Liebig & Widmaier, 2009; OECD
2012b). Migranten in Australié¢ zijn zelfs vaak rijk. Ze behoren van alle
OECD-landen het meest tot het hoogste inkomensdeciel. Het aandeel
migranten in het laagste inkomensdeciel (16 procent) is in Australié¢ ook
vele malen lager dan in Nederland (30 procent), Zweden (20 procent) en
Denemarken (32 procent). Ook de armoedecijfers laten hetzelfde beeld zien.
Ongeveer een vijfde van de migranten is arm. Dat is een stuk minder dan in
Canada, Denemarken, Zweden en Nederland. Het verschil met de autoch-
tone bevolking is bovendien relatief klein (OECD, 2012b; tabel 4.3).

Door de nadruk op de arbeidsmarkt — commodification — wordt het
Australische verzorgingsmodel gezien als een van de liberale soort. Maar
dat doet niet helemaal recht aan het regime. Historisch kan de Australische
verzorgingsstaat het best getypeerd worden als een wage earners welfare sta-
te, een kostwinnersverzorgingsstaat (Castles, 1994). De overheid richt zich
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niet op het verzekeren van risico’s zoals in Zweden of Nederland, maar ziet
sociaal beleid vooral als loonbeleid. De beste sociale zekerheid wordt immers
verkregen als mensen een fatsoenlijk loon (‘z living wage’) kunnen verdie-
nen op de arbeidsmarkt. Onderdeel van dit loonbeleid is een loonarbitrage-
systeem (inclusief collectieve afspraken), protectionistisch beleid voor spe-
cifieke sectoren als de industrie en landbouw en natuurlijk het beheersen
van de migratiestromen. Bij het vaststellen van de quota moest worden
gewaarborgd dat er geen ‘surplus’ zou ontstaan om loondruk te voorkomen.
De onderhandelingsmacht van arbeid mocht niet ondergraven worden.

De Australische kostwinnersverzorgingsstaat wordt vaak in verband ge-
bracht met een ‘frontier’-mentaliteit. Belastingsbetalers dragen weinig risico
en sociale bescherming loopt via de arbeidsmarkt door goede arbeidsvoor-
waarden ter bescherming van de — destijds — vooral mannelijke kostwinners
(Carney & Boucher, 2010). Dit heeft wel als gevolg dat het concept sociale
verzekeringen nauwelijks bestaat. Er zijn bijvoorbeeld geen Bismarckiaanse
‘gepoolde’ risico’s ten aanzien van werkloosheid of arbeidsongeschiktheid
zoals in Zweden. Wel is er occupational welfare: regelingen die gekoppeld
zijn aan de individuele werkgever. Zo moeten werkgevers de kosten van
kortdurende ziekte van een werknemer zelf dragen en is er sinds 1992 spra-
ke van occupational pensions. De strijd tussen de politicke stromingen — de
Liberals en Labor — gaat dan ook vaak over de plichten van werkgevers,
ontslagbescherming en de rol van de vakbonden (Saunders, 2011).

De verzorgingsstaatvoorzieningen die wel bestaan, zijn sterk residueel
van aard. Zelfs vergeleken met andere liberale landen is het belastingniveau
laag (27 procent) en besteedt Australié bijna het minst aan sociale uitgaven
van de hele OECD (OECDdatabase), ook minder dan de Verenigde Staten
en Canada. De uitkeringen die wel bestaan, zijn enkel gericht op de aller-
armsten en hebben een strenge middelentoets, maar er is geen sprake van
opgebouwde rechten. De werkloosheidsuitkering, (Job Search Allowance),
die geheel uit belastingen betaald wordt, is een vast bedrag voor iedereen
voor maximaal twaalf maanden. Als dan nog geen werk is gevonden, gaat
men over naar een Newstart Allowance. Tegenover het verkrijgen van een
uitkering staat een strenge verplichting om te werken. Werklozen krijgen
daarbij wel hulp, onder andere door Engelse les of training mochten men-
sen te weinig geschoold zijn. ‘Helping those in most need’ — het credo van de
Australische verzorgingsstaat — betekent echter wel dat het systeem herver-
delend van aard is, ook in vergelijkend OECD-perspectief. De laagste in-
komens betalen de minste belasting en nagenoeg alle sociale zekerheid gaat
naar de onderkant (Whiteford, 2010).
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Omdat alle uitkeringen uit belastinggelden worden betaald en sociale
rechten nauwelijks verankerd zijn in wetgeving, is het concept van soci-
aal burgerschap Australié vreemd. Werkloosheidsuitkeringen zijn daardoor
relatief onbeschermd en volatiel. Van een recht dat juridisch kan worden
afgedwongen, is geen sprake. Dat kan voordelen hebben. Zo schrijven Saun-
ders en Deeming (2011) dat het Australische verzorgingsstaatmodel meer
flexibel is om te variéren in de hoogte van de uitkeringen en de voorwaarden
om te reageren op externe condities en shocks. Zo heeft de Australische
overheid in reactie op de crisis in 2009 aanzienlijke bonussen uitgekeerd
aan gepensioneerden, werkende gezinnen, eenoudergezinnen en kinderen.
Het nadeel is dat bij gebrek aan juridische verankering en institutionele
padathankelijkheden sociale rechten makkelijk kunnen worden opgeschort.
Het is dan ook heel gemakkelijk gebleken om migranten anders te behande-
len in de sociale zekerheid.

Op de cerste plaats is er sprake van wachttijden voor vestigingsmigran-
ten. Geschokt door het hoge aantal uitkeringen onder migranten — van de
recente (vooral gezins)migranten bleek in 1991 een derde een uitkering te
ontvangen — voerde in 1993 de Labor-regering een wachttijd in van zes
maanden voor migranten (erkende vluchtelingen uitgesloten) voor toelating
in allerlei uitkeringen, zoals arbeidsongeschiktheid maar ook werkloosheid.
In 1997 werd dit, onder de Liberale regering, verlengd tot twee jaar. Wel
kan een zogenaamde hardship payment aangevraagd worden ‘als er zich een
substantiéle verandering heeft voltrokken buiten hun controle’ (Carney
& Boucher, 2010). In praktijk blijkt dat er weinig buiten de controle van
mensen lijkt te vallen; dergelijke betalingen worden maar mondjesmaat
uitgekeerd. Voor pensioenen en permanente arbeidsongeschiktheidsuitke-
ringen bestaat er overigens, sinds 1962, eveneens een wachttijd, maar dan
van 10 jaar. Voor vestigingsmigranten is er dus geen sprake van graduele
of getrapte rechten: migranten moeten simpelweg wachten. Maar eenmaal
door de deur van de verzorgingsstaat hebben zij altijd dezelfde ‘rechten’ als
degenen die er al langer zijn. Niemand in Australié is voor altijd migrant.

Het achterliggende idee van de wachttijd was dat migranten daar-
door snel aan het werk gingen. Gebeurde dat ook? Het verschil tussen de
migratiecohorten van voor 1996 vergeleken met die van erna is inderdaad
opvallend: de werkloosheid van alle migranten die tussen 1999 en 2002
arriveerden was de helft lager dan die van migranten die tussen 1993-1995
arriveerden (Law, 2011). Maar komt de hoge arbeidsdeelname wel door de
beperking in de sociale zekerheid? De selectie van migranten is sinds 1996
veel preciezer geworden met meer nadruk op skills, zoals we net zagen. En
zelfselectie is misschien ook wel aan de orde: drie vierde van de nieuwe
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migranten wist namelijk van de ban on welfare. Het zou kunnen dat alleen
migranten die overtuigd waren van hun succes de stap aandurfden. Maar
waarschijnlijk belangrijker voor de afname van werkloosheid onder nieuwe
migranten is dat de arbeidsmarkt eind jaren negentig enorm is aangetrok-
ken. Veel van de recente migranten hebben daarom wel werk, al is het vaak
onder hun niveau. Landen als Australi€¢, maar ook de Verenigde Staten en
Canada, worstelen met het fenomeen overkwalificatie (OECD, 2012b). De
wachttijd in de sociale zekerheid heeft waarschijnlijk dat probleem juist ver-
groot. Mensen gingen voor minder loon werken. Ook probeerden ze vooral
via (etnische) netwerken snel werk te vinden. Die leveren wel een baan op,
maar vaak niet op niveau (Mahuteau & Junankar, 2008).

Ten tweede hebben zjdelijke migranten helemaal geen toegang tot de
verzorgingsstaat: de deur zit potdicht. Dat geldt overigens niet voor onder-
wijs voor kinderen. Voor toegang tot de gezondheidszorg (Australié kent wel
Medicare dat lijkt op de Britse NHS) moeten (dure) private verzekeringen
worden afgesloten. Migratie vindt in Australi€¢ dus steeds vaker op eigen
risico plaats, want het merendeel van de recente migranten (tabel 7.2) komt
inmiddels op tijdelijke basis. Zo ontstaat een aanzienlijke ‘rechteloze klasse’,
die overigens wel bestaat uit relatief hoogopgeleide, soms ook zeer goed ver-
dienende migranten.

Ten slotte staan vaak andere individuen garant voor migranten. Soms is
dat de werkgever, vaak een familielid. Vanaf de jaren negentig bestaan ver-
plichte individuele ‘sponsoringbonds’ van in totaal 3500 Australische dollars.
Voor een partner moet 1500 AD worden neergeteld. Vooral wie zijn of haar
ouders wil laten overkomen moet diep in de buidel tasten. In 2003 werden
voor hen talloze bonds ingesteld — voor gezondheidskosten, verzekering en-
zovoort — bij elkaar kwam men makkelijk uit op 60.000 AD (Boucher, te
verschijnen). Vooral voor ouders van middelbare leeftijd bestaat de vrees dat
ze bij aankomst beroep doen op zorg en pensioenen. De Australische over-
heid doet, met de invoering van bonds, er alles aan om te bewerkstelligen dat
migranten nooit op het verzorgingsstaatbudget kunnen drukken.

De Australische oplossing

Omdat er geen sprake is van opgebouwde rechten, juridische kaders en pad-
afhankelijkheden, zoals in Europese landen, is ontmanteling van sociale
zekerheid voor migranten in Australié makkelijk. Daar hoeft geen aanzien-
lijke antimigratiepartij voor aan te pas te komen. Voor een land als Austra-
lié — maar dat geldt ook voor Canada en de VS — is het bovendien geen
optie om immigratie te stoppen. Natievorming is gebaseerd op grootscha-
lige immigratie, terwijl de verzorgingsstaat geen onderdeel uitmaakt van de
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collectieve geschiedenis en gezamenlijke trots, zoals in Zweden. Over de
waarde van immigratie voor het land bestaat dan ook nauwelijks politick
debat, wel over aantallen en het type migratie. De Australische oplossing
van de migratie-verzorgingsstaatparadox is dan ook: picking winners gecom-
bineerd met het scheppen van goede kansen op werk, uitsluiting van sociale
zekerheid voor tijdelijke migranten en wachttijden voor vestigingsmigran-
ten.

Box 7.2 Elders in het liberale model: Canada — het lieve zusje

Anders dan bij het voorgaande landenkoppel Zweden versus Denemarken
(zie box 7.1), is Canada wat betreft migratie en de verzorgingsstaat over-
duidelijk een familielid van Australié. Beide zijn klassieke vestigingslanden
waar migratie wordt gezien als motor voor de economie en beide hebben
een wat karige verzorgingsstaat. Net als bij broers of zussen kijken ze voort-
durend naar elkaar. Past de een zijn migratiebeleid aan, dan volgt de ander.
Alleen geldt dat bij het verzorgingsstaatbeleid in mindere mate.

Hoewel ook in Canada de werkloosheid onder migranten vergeleken met
autochtonen een stuk lager is dan in veel Europese landen (OECD, 2012b),
kampt het land sinds de jaren negentig met stijgende werkloosheidscijfers
onder migranten, hogere armoede en het persistente probleem van over-
kwalificatie — door Reitz (2011) het taxi driver syndrome genoemd. Vooral
druk op de verzorgingsstaat wordt aangehaald als reden om het migratie-
beleid eind jaren negentig aan te passen (Carney & Boucher, 2010). Niet
door minder migranten toe te laten — het aantal stijgt nog steeds — maar
door, net als in Australié, beter te selecteren. De economic migrants, zoals de
arbeidsmigranten in Canada heten, zijn inmiddels weer in de meerderheid
(63 procent in 2008, in 1984 was dat 30 procent). Familieleden kunnen
alleen door sponsoring binnenkomen en kunnen in sommige gevallen tot
tien jaar na aankomst geen beroep doen op sociale zekerheid.

Daarnaast wordt scherper gekeken naar hoe het puntensysteem beter kan
aansluiten bij de arbeidsmarkt. Veel van de mensen met beroepen op de
shortage list bleken bij aankomst helemaal niet meer nodig. Toch bleek het
selecteren op general skills, dat daarna en vogue kwam, ook weinig (arbeids-
marktresultaat te boeken. Nu kijkt Canada weer — met enige jaloezie —
richting Australié voor een goed systeem waarbij arbeidsmarktontwikke-
lingen en het puntenstelsel beter op elkaar afgestemd zijn. Ook is er, net als
in Australi¢, meer vraaggestuurde immigratie. Dit is ingevoerd omdat het

de werkloosheid onder nieuwkomers verlaagt. Alleen voor vluchtelingen is
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Canada veel ruimhartiger dan Australié — en ook altijd geweest: er worden
er elk jaar gemiddeld 28.500 opgenomen. Asielzoekers mogen bovendien
meteen werken (Koning & Banting, 2011).

Toch blijven er zorgen: er komen in ‘vestigingsland’ Canada inmiddels meer
tijdelijke dan permanente migranten, nu al 590.000. Ook als studenten
daarvan worden uitgesloten is het aandeel aanzienlijk en het stijgt jaarlijks.
Een steeds groter deel van hen — een derde inmiddels — is ongeschoold, en
komt vaak uit Azié. De migranten die binnenkomen zijn aanvankelijk wel
door de werkgever binnengehaald maar er is amper op gelet of zij zich wel
zullen kwalificeren voor andere takken van de economie, mocht de baan
mislukken. Bovendien zullen de lager opgeleiden nooit als permanent re-
sidents worden toegelaten en bestaat de kans dat ze altijd als ‘tijdelijk’ in
Canada blijven. Zo worden in Canada, anno 2013, de Europese naoorlogse
gastarbeiderprogramma’s weer nieuw leven ingeblazen, met alle negatieve
gevolgen van dien, schrijven Nakache en Kinoshita (2010).

Het Canadese verzorgingsstaatregime is geen ‘kostwinnersmodel’ zoals in
Australié, maar heeft voor een deel wel dezelfde liberale trekken. De soci-
ale uitgaven zijn in Canada ook zeer bescheiden. Canada lijkt op Australié
als het gaat om tijdelijke migranten — die worden ook van alle voorzie-
ningen (behalve onderwijs) uitgesloten. En net als Australié kent Canada
voor pensioengerechtigden een wachttijd van 10 jaar, hoewel daarna wel
allerlei (compenserende) voorzieningen bestaan. Toch is Canada veel ge-
voeliger voor de sociale rechten van migranten (Carney & Boucher, 2010).
Waar Canada Australié bijvoorbeeld niet in heeft gevolgd is het invoeren
van wachttijd voor de bijstand. Door de strengere eisen ten aanzien van
de werkloosheidsverzekeringen — want die zijn er in Canada wel — kun-
nen veel recente migranten (en seizoensarbeiders) geen uitkering op basis
van een werknemersverzekering ontvangen. Met als gevolg dat migranten
meer op de bijstand leunen dan de autochtone bevolking, al is dat in veel
mindere mate het geval dan in Zweden of Nederland (Koning, 2013). Om-
dat de bijstand uit collectieve middelen betaald wordyt, is de politieke strijd
hierover groter (Johnston et al., 2010). Zo probeerde de provincie British
Columbia in 1997 om een wachttijd in te voeren voor nieuwkomers. Toch
is er in Canada vergeleken met Australié meer aandacht voor de financiéle
pijn voor migranten en bestaan er meer constitutionele rechten (Carney
& Boucher, 2010). De federale overheid stak er daarom een stokje voor
(Koning & Banting, 2011).

Vooralsnog wordt in Canada vooral ingezet op de integratie van nieuw-
komers. Er zijn federale en provinciale programma’s gericht op taaltrai-

ning, toeleiding tot werk en ontwikkeling van kennis en vaardigheden. De
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budgetten voor integratie zijn de laatste jaren alleen maar gestegen. In
Canada zijn alle politieke partijen het erover eens dat publieke investeringen
een cruciaal onderdeel uitmaken van het integratiebeleid (Koning, 2013).
Maar tijdelijke migranten zijn daarvan uitgesloten. En ook van sociale
zekerheid. Zij moeten hun zekerheid vooral zoeken op de arbeidsmarke.
Tot slot: meer nog dan in Australié is er consensus over het belang van
immigratie. Des te nationalistischer Canadezen zijn, des te meer ze een
voorstander van immigratie zijn, wat in de wereld een unieke combinatie
is. Immigratie is onderdeel van de nationale identiteit (Soroka et al., 2012;
Johnston et al., 2010). De spanningen die ontstaan met de verzorgingsstaat
worden voorlopig opgelost door selectie van arbeidsmigranten en integra-
tieprogramma’s, al zijn die laatste alleen voor vestigers. Werk is de sleutel
tot het verzorgingsstaatdilemma. De bijstand ligt echter vaak onder politiek
vuur. Want ook in Canada is de migratie-verzorgingsstaatparadox niet vol-
ledig opgelost, schrijven Koning en Banting (2011).

Vergeleken met Australié is het beleid in Canada ten aanzien van migran-
ten dus ‘warmer’ — ook ten aanzien van vluchtelingen. Maar de migranten

aldaar doen het wel beter op de arbeidsmarkt dan in Canada.

7.3 Het productivistische model: duale migratie,
duale verzorgingsstaat in Singapore

De ‘bv Singapore’ is nog meer athankelijk van migranten dan Australié.
Om te kunnen concurreren als ‘global city’ voert Singapore een duale migra-
tiestrategie: het aantrekken en vestigen van hooggekwalificeerde migranten
gaat samen met het circuleren van lager geschoolde arbeidskrachten. Van
een verzorgingsstaat is in Singapore nauwelijks sprake. De arrangementen
die er zijn, gelden alleen voor Singaporezen en PR’s (Permanent Residents):
een groeiende groep zogenaamde ‘non-residents” heeft nauwelijks rechten.

Het migratieregime

De kleine maar zeer ontwikkelde stadstaat van geimmigreerde Chinezen
(74 procent), Indiérs (9 procent) en de oorspronkelijke Maleisiérs (13 pro-
cent) kampt al dertig jaar met extreem lage vruchtbaarheidscijfers (1,1 in
2010) en de afwezigheid van natuurlijke hulpbronnen. Human capital wordt
daarom gezien als de belangrijkste grondstof. In de stadstaat van 5 miljoen
is meer dan een derde van de werkenden in het buitenland geboren, oftewel
een kwart van de bevolking. Vooral het laatste decennium is immigratie
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tot een recordhoogte gestegen. Tabel 7.3 laat zien dat in 1990 migranten
nog maar 1,5 procent uitmaakten van de totale bevolking, in 2000 is dat
25 procent, in 2011 40 procent.

Tabel 7.3 Bevolking, in duizenden, 1990-2011, Singapore

Totale Totaal aantal  Staats-  Permanent Niet ingezetenen
bevolking ingezetenen  burgers ingezetenen (non-residents)

(residents) (PR’s)
1990 3047 2736 2624 112 311
2000 4028 3274 2986 288 755
2005 4266 3468 3081 387 798
2008 4839 3643 3164 478 1197
2011 5184 3789 3357 532 1394

Bron: Statistics Singapore

De Singaporese overheid gaat ervan uit dat buitenlands talent kracht en
dynamiek brengt. Economische berekeningen laten zien dat veertig procent
van de groei in de jaren negentig zou zijn ontstaan door het aantrekken van
migranten, en hoofdzakelijk door geschoolde migranten (Government of
Singapore, 2001).Daarom zet Singapore vooral fors in op het aantrekken
van ‘global talent. De voormalige premier Goh Chok Tong zegt daarover:

‘Foreign talent is a matter of life and death for us in the long term. (...) If we
do not top up our talent pool from the outside, in 10 years’ time, many of the
high-valued jobs we do now will migrate to China and elsewhere, for lack of
sufficient talent here’ (in: Pang, 2006, p. 155).

Singapore verkoopt zich in de wereld als een ‘talent capital’ waar veel nieuwe
ideeén worden ontwikkeld in een cultureel rijke, diverse omgeving (Fong,
2006). Omdat het land vanaf het midden van de jaren negentig zijn kaarten
heeft gezet op een aantal nieuwe industriéle niches, waaronder /ife sciences,
ICT-gerelateerde industrie en financiéle dienstverlening, zijn vooral mensen
met relevante kennis en vaardigheden aangetrokken. Professionals, mana-
gers en andere hooggekwalificeerde migranten zijn in Singapore meer dan
welkom, maar wel met een aanbod van een werkgever die een baan moet
aanbieden met een vrij hoog salaris. Met een zogenaamde P-pas (van Profes-
sionals) mag wel van werkgever gewisseld worden en partner en kinderen
mogen dan mee, net als ouders en schoonouders. Voor deze categorie is PR,
permanente vestiging, (tot voor kort) relatief makkelijk te verkrijgen, om
daarna hopelijk Singaporese staatsburger te worden.
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Omdat er in het midden van het vorig decennium ook tekorten ontston-
den in het middenmanagement en onder professionals in de techniek en de
ziekenhuizen, worden sinds 2004 ook minder gekwalificeerde migranten
aangetrokken, die zogenaamde S-passen (van Skilled workers) krijgen. Deze
migranten worden door de overheid via puntensystemen getoetst op ken-
nis en vaardigheden: men controleert zo de keuze van de werkgever. De
baan moet daarnaast voldoen aan minimumsalariseisen, werkgevers moeten
maandelijkse heffingen betalen (levies) en er zijn quota per sector en per
bedrijf. Deze migranten mogen wel familieleden meenemen — behalve hun
ouders — maar er is geen automatische toegang tot vestiging (Permanent
Residence).

Ook studenten, er waren er zon 100.000 in 2008, worden met open
armen ontvangen. In Singapore komt een op de vijf studenten uit het bui-
tenland en die betalen, anders dan bijvoorbeeld in Australié, relatief wei-
nig collegegeld, zeker voor technische studies. Ze kunnen zelfs aanspraak
maken op de vele Singaporese fondsen. Singapore trekt niet zozeer studen-
ten aan om het hoger onderwijs te sponsoren; het idee is vooral het demogra-
fische doemscenario te keren. De hoop is dat de studenten allemaal blijven
en de toekomstige arbeidsmarkttekorten zullen vullen. Bovendien wordt de
opvatting gehuldigd dat buitenlandse studenten het onderwijs en onderzoek
op een hoger plan trekken, zodat het land zich goed kan handhaven in de
mondiale kenniseconomie (Sidhu, 2011)

Aan de onderkant van de arbeidsmarkt zijn migranten, anders dan in veel
andere landen, ook meer dan welkom, maar er gelden heel andere wetten en
regels. Dit zijn de zogenaamde R-work permits voor ongeschoolde en laag-
geschoolde arbeidskrachten. In 2012 waren er naar schatting 900.000 tijde-
lijk lager opgeleiden — een zesde van de beroepsbevolking. Daarvan werken
zo'n 700.000 mannen in de bouw, industrie, schoonmaak en scheepvaart
en 200.000 vrouwen in het huishouden, de domestic workers. Deze migran-
ten komen alleen: ze mogen geen partners, ouders of kinderen meenemen.
Ze mogen zelfs niet trouwen met een Singaporese burger of PR en krijgen
regelmatig medische controles: als vrouwelijke migranten zwanger zijn wor-
den ze naar huis gestuurd. Laaggeschoolde arbeidsmigranten zijn gebonden
aan één werkgever, die ook hun ziektekosten moet betalen. De verblijfs-
vergunningen gelden zelfs maar voor een jaar, maar verlenging is mogelijk
totdat de migrant zestig wordt. Als de werkrelatie eindigt, is de werkgever
verantwoordelijk voor de terugkeer van de migrant, anders moet er een aan-
zienlijke boete betaald worden (van 5000 Singaporese dollars/3100 euro).
Migranten die op tijdelijke basis binnenkomen, mogen nooit blijven — er
is geen sprake van two step migration maar van rotatie van gastarbeiders.
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PR of staatsburgerschap is alleen weggelegd voor degenen die in Singapore
de ‘professionals’ worden genoemd.

Om immigratie in het middensegment en aan de onderkant te mana-
gen hanteert Singapore een ingenieus quota- en heffingensysteem (FWL
oftewel Foreign Worker Levy), voor specificke sectoren en beroepen. Voor
de migranten aan de onderkant en het middensegment betalen werkgevers
maandelijkse heflingen; hooggekwalificeerd werk is meestal vrijgesteld. Die
heffingen kunnen aardig oplopen. Zo moet voor een huishoudelijke hulp
zo'n 350 Singaporese dollars per maand worden afgedragen (ruim 200 euro),
bijna net zoveel als het loon dat aan haar wordt uitbetaald. De opbrengsten
van de heflingen vloeien in de staatskas: ze komen niet ten goede aan de
migranten zelf. Quota en heflingen worden vooral door de overheid ingezet
als ze vinden dat werkgevers zo veel migranten laten komen dat verdringing
van Singaporezen plaatsvindt. Daarnaast worden de instrumenten ingezet
om de productiviteit in een sector te verhogen. Want door het aanbod van
migranten wordt in een aantal sectoren te weinig geinvesteerd in scholing
en in technologische vernieuwing (Hui, 1997). Om hetzelfde gebouw te
maken als in Zuid-Korea worden in Singapore twee keer zoveel bouwvak-
kers aangesteld. De productiviteit in de bouw ligt in Singapore daarom heel
laag (Economic Strategies Committee, 2010).

Flexmigratie heeft blijkbaar een economische prijs. Maar ook een soci-
ale. In Singapore hebben we gewoon moderne slavernij, zegt Alex Au van
TWC2, een van de weinige Singaporese ngo’s die zich inzetten voor de
rechten van tijdelijke arbeidsmigranten. ‘Mensen worden gekocht door een
werkgever — vaak per dozijn. Die is ook verantwoordelijk en verplicht om
bij arbeidsongeschiktheid of ziekte uit te betalen, maar werkgevers proberen
daar natuurlijk onderuit te komen, ook onder goede huisvesting en fatsoen-
lijke arbeidsvoorwaarden.” Commodificatie is in Singapore dus heel letterlijk
aan de orde. De ngo schat dat zo'n 20.000 tot 30.000 migranten problemen
ervaren. Dat komt ook omdat vooral wordt verdiend aan de hoge rurnover
van migranten. Migranten betalen al snel 5000 dollar aan een bureau of
werkgever om Singapore binnen te komen en staan dan na een jaar weer op
straat. Het ministerie van Manpower zet zich met man en macht in om uit-
wassen te voorkomen. Dat gaat, zoals gebruikelijk in Singapore, met harde
hand. Werkgevers die bijvoorbeeld mensen zonder werkvergunning aan-
nemen, riskeren een gevangenisstraf van twee jaar.

Door migratie — met name aan de onderkant — zijn de relaties met buur-
landen precair, wat het kleine land zorgen baart. Met name Maleisi€¢ en
Indonesié vinden dat hun burgers vaak niet goed behandeld worden. Chi-
na heeft net Singapore opgeroepen om haar burgers goed te behandelen
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naar aanleiding van een staking van honderd Chinese buschauffeurs. In
1994 trok de Filipijnse ambassadeur zich terug toen een domestic worker
tot de dood werd veroordeeld. Toch schrijft de socioloog Chua (2003) dat
de rotatie van werknemers juist goed is voor de regio. Doordat geld wordt
overgemaakt worden hele families onderhouden en vermindert de werkloos-
heid daar. Het strenge beleid zoals in de westerse wereld (inclusief Australi€)
zorgt alleen maar voor illegale migranten die uitgebuit worden.

Ook de eerder genoemde Alex Au, van de ngo, is een voorstander van
rotatie. Wat hij vooral hekelt, is het misbruik door de werkgevers en de
steeds kortere tijd die mensen mogen blijven: één of twee jaar in Singapore
is niet genoeg om voldoende kapitaal op te bouwen voor een nieuw leven
in het land van herkomst; vier of vijf jaar wel. Het gebrek aan rechten — bij-
voorbeeld op gezinshereniging, permanente vestiging of staatsburgerschap —
wordt in Singapore niet als probleem aangemerkt. Migranten weten dat van
tevoren: het is hun keuze. Onderzoeker Shirley Huang van de National
University of Singapore zegt als ik haar interview: ‘People that migrate to
Europe have different motives, people here just come temporarely. They know
that Singapore is different.

Hoewel projecties en scenario’s in Singapore voortdurend het einde af-
kondigen van de instroom van de tijdelijke ongeschoolde werknemers is
dit nooit gebeurd. Bovendien is het aandeel ‘non-residenss — de tijdelijke
migranten — ten opzichte van de permanente bewoners de afgelopen decen-
nia alleen maar toegenomen. Zoals tabel 7.3 liet zien was in 1990 ongeveer
tien procent van de bevolking een tijdelijke inwoner. In 2011 is dit verdub-
beld: meer dan een vijfde wordt niet als inwoner beschouwd.

De migranten die recentelijk naar Singapore komen, zijn inmiddels over-
wegend Aziatisch. Kwamen er in de jaren negentig nog relatief veel wes-
terse expats, nu is dat nog slechts een fractie: 4 procent van alle migranten
komt uit de Verenigde Staten, Europa, Australi¢ en Nieuw-Zeeland samen
(Ramphal Centre, 2010). De meeste migranten komen uit buurland Malei-
si¢, gevolgd door China en India. Met name de laatste twee landen zijn een
belangrijke bron voor de nieuw professionele klasse: door hun afkomst heb-
ben veel HR-managers daar contacten. Voor hoger gekwalificeerde migran-
ten uit Azié is Singapore — naast Hongkong en Maleisi€ — zeer aantrekkelijk,
meer nog dan veel westerse (meer gesloten) landen.

Voor de ongeschoolde, tijdelijke migranten ontstaan steeds weer nieuwe
migratiecorridors. Eerst kwamen ze uit Maleisi¢, daarna uit Thailand, In-
dia en China. Maar nu het in deze landen economisch beter gaat, worden
nieuwe migranten uit Birma en Laos gesignaleerd. Huishoudelijk helpers
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komen vooral uit de Filippijnen, maar steeds vaker uit Indonesi¢. Onder de
beter geschoolde Filippijnen heeft Singapore geen al te beste reputatie, al is
het beter dan het alternatief — de Golfstaten. De meeste domestic workers
gaan liever naar Hongkong of Taiwan. Daar liggen de lonen hoger — er is
bijvoorbeeld een minimumloon — en er is wet- en regelgeving die meer be-
scherming biedt, en zelfs toegang tot burgerschap.

Inmiddels is in Singapore het migratietij gekeerd. Terwijl de leiders van
de ‘bv Singapore’ migranten nog steeds zien als de redding van de stadstaat
in een sterk globaliserende wereld, denkt de bevolking daar anders over.
De snelle toename van migranten — met name tussen 2004-2008 — bleek
zelfs een van de aanleidingen voor het grootste verlies van de PAP (People’s
Action Party, de sinds 1965 regerende politieke partij) ooit. Bij de verkiezin-
gen van 2011 kregen ze ‘maar’ 60 procent van de stemmen. Opvallend is
dat anders dan alle sociaal-wetenschappelijke theorieén veronderstellen niet
zozeer de lager opgeleiden weerstand voelen ten aanzien van migranten. In
de surveys die gehouden zijn na de verkiezingen bleek dat zij zich nauwelijks
druk maken over migranten. Het waren vooral de middenklasse en de be-
ter gesitueerden die migratie noemden als belangrijk verkiezingsonderwerp
(Institute of Policy Studies, 2012).

Hoe kan dat? Op de eerste plaats speelt de angst voor het verlies van de
meer westerse Singaporese identiteit. Omdat zoveel migranten uit China en
India komen — net als de Singaporezen zelf — is altijd gedacht dat spanningen
voorkomen konden worden. Maar het idee dat Aziatische samenlevingen
Aziatische migranten makkelijk kunnen integreren door de culturele gelij-
kenissen is een misvatting, schrijft onderzoeker Elaine Ho (2006). Ook in
Singapore worden migranten gezien als een bedreiging voor de nationale
identiteit. Zo vertelt een man aan haar:

‘Basically we have those Mainland Chinese who come here and talk loudly on
their handphones in the bus. They carry on their way of life as it is in China —

things we local Singaporeans cannot understand’ (p. 396).

De nieuwe lichting migranten wordt gezien als buitenstaanders, als anderen
die heel anders zijn. Ze zijn cultureel minderwaardig, omdat ze uit landen
komen die in de ogen van Singaporezen minder economisch ontwikkeld
zijn (Chua, 2003).

Op de tweede plaats speelt angst voor het gedrang: niet alleen letterlijk
bij de metro of de autosnelweg, maar ook voor goede scholen, studiebeur-
zen, huisvesting en werk. Met name de wat oudere (50-plus) Singaporese
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professionals zijn bang dat ze op straat komen te staan door de import van
jonge migranten. Zo vertelt een man aan Eliane Ho (2006, p. 396):

‘At my work place there are Chinese and Indian nationals who are all that,
while some of my local colleagues are just normal university graduates. One
thing for sure is that foreign talent from developing countries cost less which is

the reason why even government jobs have been given to them!”

Helemaal uit de lucht valt dit niet. Na 1997 (de eerste financiéle crisis) nam
de werkloosheid toe onder oudere witteboordenwerknemers, onder andere
door fusies van bedrijven. In Singapore bestaat geen enkele ontslagbescher-
ming. Degene die het duurst is en het minst productief vertreke eerst. Het is
dan ook de — voorheen goed gesitueerde — middenklasse die de concurrentie
aan den lijve voelt. Want de deuren staan al open vanaf het middensegment.

Het gedrang op de ladder maake dat veel jonge Singaporezen ook graag
zelf willen emigreren. Op dit moment wonen ongeveer 180.000 Singapo-
rezen in het buitenland — een relatief klein aantal. Maar een kwart van de
jongeren zou dolgraag weg willen. Vooral hoger opgeleide mannen zien voor
zichzelf meer kansen in het buitenland. Velen van hen komen uit gegoede
families, maar zien voor zichzelf weinig perspectief. Het is simpelweg te
druk op het pad naar boven. Ze geloven niet dat Singapore een goede toe-
komst beschoren is, terwijl de concurrentie tussen jongeren — voor werk,
huisvesting en onderwijs — moordend is (Leong & Soon, 2011).

De catch 22-situatie voor Singapore is dat terwijl Singaporezen verwach-
ten dat buitenlands talent bijdraagt aan de economie, ze niet bereid zijn
weer een nieuwe golf migranten te omarmen, ook al komen ze uit het land
waar hun voorouders decennia geleden vandaan zijn gekomen, schrijft Ho
(20006). Er is ook een kloof tussen het politicke leiderschap van het land
en de samenleving. Lee Kuan Yew, de premier tussen 1959 en 1990, zegt:
I think we have explained it but they just don’t want to see so many foreigners
in their midst (in Tan, 2011, p. 13). Ook premier Goh zei al dat het een
‘kwestie van leven en dood is om Singapore “global” te houden’. Maar Sin-
gaporezen willen niet dat Singapore net als een Golfstaat wordt, waar het
merendeel van de inwoners van elders komt.

Inmiddels is afgekondigd dat niet meer dan een derde van de bevolking
in Singapore van buiten mag komen. Ook is het lastiger geworden om PR-
status te verwerven en zijn er nieuwe quota en heffingen ingesteld, met name
voor het middensegment. Ook zijn de studiegelden voor buitenlandse stu-
denten verhoogd. De migratieweerstand zit blijkbaar niet aan de onderkant,
maar een flink stuk erboven.
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Het productivistische regime: privileges voor staatsburgers

Singapore trekt migranten aan voor alle geledingen van de arbeidsmarkt.
ledereen is welkom, maar de wetten en condities aan de bovenkant zijn
heel anders dan die aan de onderkant. Die dualiteit is doorgetrokken naar
het verzorgingsregime. De beperkte arrangementen die er zijn, zijn alleen
toegankelijk voor Singaporese staatburgers en, in iets beperktere mate, voor
de PR’s (Permanent Residents). Alle, meestal lager opgeleide, tijdelijke inwo-
ners — de non-residents — bestaan voor de verzorgingsstaat niet.

Singapore is een van de rijkste landen ter wereld maar geeft weinig uit
aan sociaal beleid. Berekeningen komen uit op zo’n 6 tot 14 procent van het
BNP, wat een stuk lager is dan in bijvoorbeeld Australié (Choon, 2010). Dat
is geen kwestie van beperkte overheidsmiddelen, maar van ideologie. We
willen een ‘fair, not a welfare society’, aldus de langstzittende premier Lee
Kuan Yew (1959-1990). Er bestaat een diepe afkeer van een westerse stijl
verzorgingsstaat waarbij ‘geld wordt uitgedeeld: dat zou alleen maar leiden
tot luiheid en afhankelijkheid. Mensen moeten zelfredzaam zijn. Geen frase
wordt in Singapore dan ook zo vaak aangehaald als die van Lao Tzu: ‘Give
a man a fish; feed him for a day. Teach a man to fish; feed him for a lifetime.
De beste manier om zorg te dragen voor mensen is om goed economisch
beleid te voeren en via een goed onderwijssysteem opwaartse mobiliteit te
garanderen.

Daarom wordt Singapore ook wel betiteld als een confucianistisch mo-
del (Choon, 2010) of een productivistisch model (Gough & Wood, 2004);
de beperkte sociale overheidsinspanningen staan ten dienste van de eco-
nomische productiviteit. De meeste (financiéle) inzet van de Singaporese
overheid gaat om die reden uit naar goed onderwijs, maar niet alleen. De
sociale zekerheid rust op vier pijlers: gezondheidszorg, huisvesting, het Cen-
tral Provident Fund, en de WIS (Workfare Income Supplement). Op die
laatste drie gaan we verder in.

In het Central Provident Fund wordt verplicht gespaard door zowel
werknemers als werkgevers. De overheid is vooral de regulator en inves-
teerder van het bij elkaar gespaarde geld, al geeft het soms ‘top ups’ aan
ouderen. De contributies zijn variabel maar komen meestal neer op zon
20 procent van het loon voor elke partij. Die worden gestort op een per-
soonlijke account. Opgericht in 1955, onder het Engelse koloniale regime,
wordt het CPF vooral gebruikt voor het opbouwen van een pensioen, al kan
sinds de jaren zestig het geld ook gebruikt worden voor andere doeleinden,
zoals voor huisvesting, verzekeringen, gezondheidszorg en onderwijs. Als
een werknemer de leeftijd van 55 jaar bereikt, mag het speciaal voor pensioe-
nen gereserveerde gedeelte opgenomen worden. Alle andere fondsen kunnen
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eerder worden opgenomen, omdat veel Singaporezen niet willen wachten;
het is immers hun eigen geld.

Omdat het geld voor zoveel doeleinden wordt gebruikt zijn de pensioe-
nen die worden opgebouwd fluctuerend en vergelijkenderwijs vrij beperke.
Anders gezegd: omdat iedereen het gespaarde geld eerder opneemt, blijft
er niet veel meer over als mensen daadwerkelijk met pensioen gaan. Van
alle Aziatische landen hebben de Singaporese pensioenen dan ook de laag-
ste vervangingsratio’s: ongeveer 15 procent bij een gemiddeld loon. Dat is
vergelijkbaar met Indonesié maar vele malen lager dan in Thailand (ruim
50 procent) of Vietnam (73 procent) (OECD, 2012¢).

Bovendien is de dekking beperkt. Tijdelijke migranten mogen niet mee-
sparen in het CPF; het is alleen voor staatsburgers en PR’s. Wel kunnen die
zelf sparen via private fondsen. De eerder besproken heffingen moeten ook
in deze context worden geplaatst. Werkgevers van Singaporezen zijn im-
mers verplicht premies af te dragen, waardoor ze duurder zijn dan tijdelijke
migranten. De heffingen verminderen de oneerlijke concurrentie. Op het
moment dat een tijdelijke migrant PR krijgt, hoeven werkgevers daarom
geen heflingen meer te betalen maar wel CPE-contributies. De regels van
het CPF werken remmend op emigratie. Burgers die emigreren mogen hun
CPF-spaargeld wel meenemen, maar dan moeten ze hun staatburgerschap
opgeven, of; als ze PR-status hebben, mogen ze nooit meer terugkomen.

Tijdelijke migranten hebben bovendien geen toegang tot door de over-
heid gereguleerde huisvesting. Dat is van groot belang, omdat in de kapi-
talistische stadstaat de overheid nagenoeg alle huisvesting in handen heeft.
Al sinds 1960 wordt huisvesting in de door ruimte begrensde stadstaat
georganiseerd en toegewezen door de Housing and Development Board
(HDB). In eerste instantie bedoeld om de overbevolkte en onhygiénische
wooncondities voor de armen te reguleren, en ernstige huisvestingstekorten
op te lossen, konden vanaf 1964 door middel van een 99 jaar durend lease-
contract mensen in bezit komen van een huis. Omdat mensen met behulp
van CPF-spaargelden ook hun huis van de HDB kunnen kopen is inmiddels
ongeveer 90 procent van de Singaporezen huiseigenaar. De overheid biedt
allerlei financiéle producten aan op huisvesting (waaronder een Lease Back
Scheme: de overheid koopt het huis terug en keert maandelijks uit aan de
voormalige eigenaar), waardoor huisvesting een investering is voor de oude
dag (Choon, 2010). Van een wettelijk recht op HDB-huisvesting is overi-
gens geen sprake — het is een ‘privilege’ (Chua, 2000). Dit voorrecht geldt
alleen voor staatsburgers, en in mindere mate voor PR’s. Tijdelijke migran-
ten kunnen zich helemaal niet wenden tot de HDB. Veel laaggeschoolde
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migranten die in de bouw werken, wonen in door werkgevers opgezette
barakken; huishoudelijk hulpen wonen bij het gezin in.

Werkloosheidsverzekeringen of bijstand bestaan in Singapore — uit prin-
cipe — niet. In plaats daarvan wordt met alle macht geprobeerd de werkloos-
heid zo laag mogelijk te houden. En die is het laatste decennium inderdaad
niet hoger geweest dan 3 procent. Desondanks kampt ook Singapore met
een fluctuerende economie: de laatste twaalf jaar waren er vier recessies.
Volgens de econoom Hui (2010) is er sprake van een destructieve compe-
titie aan de onderkant van de arbeidsmarkt, mede door het grote aanbod
van arbeidsmigranten. Werknemers accepteren heel lage lonen met slechte
arbeidsvoorwaarden. Tekenend is dat de mediane lonen en de lonen aan de
onderkant sinds de jaren negentig nauwelijks zijn gestegen, zeker vergeleken
met die aan de bovenkant, die wel met 20 procent stegen.

Inmiddels is meer erkenning ontstaan voor het probleem van de werken-
de armen. Omdat van bijstand of een minimumloon geen sprake kan zijn
in het Singapore dat de flexibele arbeidsmarkt huldigt, is in 2007 een, door
de overheid uitgekeerd, loonsupplement ingesteld (W1S), een mijlpaal in de
sociale geschiedenis van het land. Om te voorkomen dat met name oudere
werknemers minder werken of uit de arbeidsmarkt verdwijnen — en zo te
weinig pensioen opbouwen via het CPF — kunnen werkende Singaporezen
van boven de 35 jaar die weinig verdienen (minder dan 1500 Singaporese
dollars/930 euro) sindsdien een beroep doen op de WIS. Omdat het vooral
bedoeld is om de wat oudere Singaporezen te beschermen, is het loonsup-
plement juist niet toegankelijk voor tijdelijke migranten. Ook hier geldt:
tijdelijke arbeidsmigranten worden uitgesloten (Hui, 2010; Choon, 2010).

Tijdelijke migranten hebben in Singapore geen toegang tot de verzor-
gingsstaat, staatsburgers en permanent ingezetenen wel. Maar via de pri-
vileges — het zijn geen rechten — van onder andere het CPF, huisvesting en
de WIS probeert de overheid Singaporese staatsburgers, onder druk van de
protesten van de Singaporese middenklasse, iets meer voordelen te bieden
dan PR’s. Zo kunnen staatsburgers bijvoorbeeld goedkoper leningen afslui-
ten bij de HDB. Dat is ook om het staatsburgerschap aantrekkelijker te
maken. Stemmen heeft in de ‘autoritaire democratie’ van Singapore (Chua,
2003) immers geen aantrekkingskracht. En mannen moeten twee jaar in
dienst en daarna jaarlijks 40 dagen, wat voor werkgevers geen aantrekkelijk
vooruitzicht is. Bovendien moeten migranten bij naturalisatie — net als in
Nederland — afstand doen van de andere nationaliteit, al is er geen taal- of
cultuurtest.
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Singapore worstelt met het gebrek aan sociale cohesie dat kan ontstaan
in een havenstad waar iedereen op doorreis is. Al in 1999 zei premier Goh

Chok Tong;:

‘Singapore risks becoming like one of those well-run, comfortable international
hotels which successful business executives check in and out. What makes a
home different from a hotel is where the heart is. Most homes are less comfor-
table than a hotel, but they are where the people feel they belong, where they
are king and decorate and arrange the furniture the way they like’ (in Pang,
2006, p. 155).

Met meer privileges — met name in de nationale trots van het HDB en
CPF — wil Singapore stimuleren dat staatsburgers zich weer thuis gaan voe-
len en Singapore zien als een ‘home’ in plaats van als een ‘hotel’.

De Singaporese ‘oplossing’

De stadstaat Singapore is voor zijn economische groei afhankelijk van
immigratie. Vooral het laatste decennium is het aantal migranten in rap
tempo gestegen. De oplossing van de migratie-verzorgingsstaatparadox
wordt in Singapore gevonden door voortdurend onderscheid te maken tus-
sen de hooggekwalificeerde arbeidsmigranten en de tijdelijke, veelal onge-
schoolde arbeidskrachten. Het eerste type migrant wordt met open armen
binnengehaald, en mag zich vestigen, het tweede type migrant mag alleen
tijdelijk komen en zonder familie. Voor hen betalen werkgevers maandelijks
heffingen.

Dit duale regime wordt doorgetrokken in de verzorgingsstaat, waar
staatsburgers en in iets mindere mate PR’s wel de mogelijkheid hebben om
pensioenen op te bouwen en gebruik kunnen maken van arbeidsmarke-
supplementen en overheidswoningen. De meer dan een miljoen tijdelijke
arbeidsmigranten — die heel tekenend ‘non-residents’ worden genoemd —
moeten zichzelf zien te redden. Ze hebben geen sociale rechten. Waar
onderzoekers als Soysal (1994, 2012) en Joppke (2010) een verschuiving zien
naar aanspraken op basis van woonplaats, met name in de Europese Unie, is
in Singapore nationaliteit — opnieuw — belangrijk.
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Box 7.3 Elders in het productivistische regime: Japan —

groeien zonder immigratie?

Ooit geroemd als de sterkste economie in de wereld, wordt Japan al jaren
gegijzeld door economische problemen. Het sterk vergrijzende land — met
een geboortecijfer van 1,4 en een van de hoogste levensverwachtingen in
de wereld — ervaart wat Pierce (2010) een demografische tijdbom noemt.
Tussen 2010 en 2050 krimpt de bevolking met 25 miljoen. Het land heeft
daardoor moeite om de bestaande verzorgingsarrangementen in stand te
houden en kampt met grote arbeidstekorten, onder meer in de zorg (dok-
ters en verpleegkundigen) (IOM, 2012).

Japan heeft nooit veel moeite gehad Japanners naar het buitenland te stu-
ren. Om controle te hebben over Chinese en Koreaanse arbeidskrachten
werden tussen 1900 en 1930 twee miljoen Japanners naar Taiwan en tien
miljoen naar Korea gezonden (Goldin et al., 2010). Maar het verwelkomen
van migranten is in Japan een brug te ver: het land wil graag cultureel
homogeen blijven, uit angst voor afkalvende sociale cohesie en harmonie.
Het officiéle migratiebeleid zet de deur slechts op een heel kleine kier. Lager
opgeleide migranten wil Japan sowieso niet binnenlaten, maar via de ach-
terdeur konden wel ‘trainees’ binnenkomen. In 2006 waren dat er 93.000,
vooral werkzaam in de landbouw, visserij, bouw, voedsel, industrie en tex-
tiel. Daarnaast heeft Japan sinds 1989 speciale visa voor overzeese etnische
Japanners geintroduceerd, de Nikkeijin, uit Latijns-Amerika, die zich per-
manent mochten vestigen. Op die manier konden de personeelstekorten
opgevuld worden zonder de etnische homogeniteit aan te tasten. In 2004
waren er 286.557 Brazilianen en 56.000 Peruvianen (Goldin et al., 2010).
Ook heeft Japan geprobeerd om studenten en beter geschoolden aan te trek-
ken, vooral uit China en Korea.

Sinds de economische crisis van 2008 geeft de Japanse overheid financiéle
prikkels aan de Nikkeijin uit Zuid-Amerika om weer naar huis te gaan. Ze
bleken bovendien niet erg Japans’. Ook andere migranten hebben hun bie-
zen gepakt. Het aantal migranten is dan ook gedaald van 2,4 procent van
de bevolking in 2009 naar 1,7 procent (IOM, 2012).

Singapore en Japan kampen met dezelfde problemen; een ouder wordende
bevolking en weinig jonge kinderen. Hun remedies zijn echter bijna het
tegenovergestelde, al heeft Japan wel aarzelende pogingen gedaan om men-
sen te lokken. Zal Japan, dat al sinds de jaren tachtig worstelt met zijn

economie, er bovenop komen zonder mensen van buiten?
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7.4 Conclusie: lessen uit het buitenland

Frontier-samenlevingen zoals Singapore en Australi€¢ accepteren immigratie
gemakkelijk in het landsbelang: het aantrekken van human capital wordt
gezien als cruciaal voor een groeiende economie. En de berekeningen in die
landen onderschrijven dat ook. Maar niet alle migranten worden gezien als
economisch waardevol. Bovendien bestaat er in tijden van recessie (Austra-
lié) of door angst van verlies van nationale identiteit onder de middenklasse
(Singapore) ook migratieweerstand. Daarom wordt in die landen streng
ingezet op de selectie van migranten: vooral arbeidsmigranten zijn welkom,

bij voorkeur goed geschoold.

Lessen over het migratieregime

Het selecteren van de ‘juiste migranten’ is echter geen sinecure. In Australié
en Canada, landen die bekendstaan om hun puntensysteem, wordt steeds
vaker ook vraaggerichte selectie toegepast. Zoals recentelijk ook helder werd
in Denemarken, waar ook geéxperimenteerd werd met een puntenstelsel,
biedt een aanbodgericht systeem onvoldoende garantie op werkgelegen-
heid van arbeidsmigranten op de lange termijn. De arbeidsmarkt veran-
dert voortdurend, selectiesystemen zijn vaak traag en onvoldoende precies.
Het migratieregime bestaat steeds vaker uit een hybride selectiesysteem. In
Singapore wordt bijvoorbeeld een puntensysteem gehanteerd in het midden-
segment van de arbeidsmarkt om zo de keuze van werkgevers te controleren.

Hoogopgeleide arbeidsmigranten hebben overal de voorkeur. Maar
komen ze ook? Ondanks het volledig openstellen van de grenzen nam in
Zweden het aantal migranten maar mondjesmaat toe. Ook in goed geposi-
tioneerde landen — want in of nabij Azié en Engelsprekend — als Singapore
en Australié¢ worden allerlei lokmiddelen ingezet. Zo wordt in Zweden en
Australi€ het staatsburgerschap aangeboden onder gunstige voorwaarden, en
Singapore geeft staatsburgers meer sociale rechten. Getalenteerde migranten
worden daarnaast gelokt via studiemigratie. Singapore geeft veel studiebeur-
zen en vraagt weinig collegegeld, met name voor technische studies. Austra-
li€, waar buitenlandse studenten het derde belangrijkste exportproduct zijn,
biedt rwo-step migration: een groot deel van de nieuwe migranten die via het
puntenstelsel binnenkomen zijn voormalig studenten.

De meeste landen worstelen daarnaast met de vraag naar laaggeschoolde
arbeidsmigranten. Want de vraag ernaar blijft bestaan, ondanks alle toe-
komstvoorspellingen die het tegendeel beweren. Wat te doen? Twee moge-
lijkheden tekenen zich af: weren of roteren. Australié probeert de laagge-
schoolden te weren, al wordt de deur opengezet voor jonge Working Holiday
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Makers die tijdelijk helpen met de oogst of in de horeca. Zweden hanteert
een meer indirecte methode, die past binnen een Europa zonder grenzen.
Het aantal banen aan de onderkant wordt zo klein mogelijk gehouden. En
voor de banen die er zijn, worden de lonen en arbeidsvoorwaarden strikt
gereguleerd.

Roteren heeft de voorkeur in Singapore: laaggeschoolden mogen zich
onder geen beding vestigen. Geput kan worden uit een reservoir aan mi-
granten uit de regio die graag tijdelijk in Singapore willen werken om uitein-
delijk ‘thuis’ een nieuw leven te kunnen beginnen — de circulaire migranten.
Alleen: de arbeidscontracten voor laaggeschoolde migranten zijn inmiddels
wel erg kort (één jaar) om spaargeld te kunnen meenemen en ze zijn vol-
ledig afhankelijk van hun werkgever. Nadeel voor Singapore is dat door
voortdurende rotatie — ‘de draaideurconstructie’ — in sommige sectoren de
productiviteit stagneert.

Lessen over het verzorgingsstaatregime
Er bestaat nog een derde optie ten aanzien van laaggeschoolde migranten:
investeren. Het sociaaldemocratische verzorgingsstaatmodel reflecterend,
wordt in Zweden (en in Denemarken) steeds meer ingezet op investeren en
activeren. Migranten (en hun kinderen) moeten klaargestoomd worden om
mee te kunnen komen in de arbeidsmarke. Sociaal- economische integratie
is vooral de taak van de overheid, die behalve in onderwijs en taalcursussen
investeert in arbeidsbemiddeling. De sleutel tot het oplossen van de migra-
tie-verzorgingsstaatparadox ligt in het investeren in mensen en banen. Maar
ook een liberaal land als Canada — en Australié in mindere mate — zet veel
middelen in voor de sociaal-economische integratie van nieuwe migranten.
Als precies de juiste migrant geselecteerd wordt, is een verzorgingsstaat
helemaal niet nodig. De arbeidsmarkt verzekert mensen van inkomen. Zo
wordt in het liberale en productivistische regime de migratie-verzorgings-
staatparadox opgelost. Klassicke immigratielanden als Australi¢ en Canada
hebben dan ook karige, residuele verzorgingsstaten. In Australié is zelfs geen
verzekeringsstelsel. In Singapore — een productivistisch regime — is het net
zo: arrangementen zijn individueel en vragen weinig solidariteit. In beide
landen kan nauwelijks gesproken worden over sociale rechten: in Singapore
wordt gesproken over ‘privileges’, in Australi¢ zijn het ‘gunsten’. In al deze
landen is de werkloosheid onder migranten inderdaad laag, zeker vergeleken
met Zweden of andere Europese landen, al geldt dat minder voor Canada.
Maar of de lage werkloosheidscijfers van migranten (enkel) toegeschreven
kunnen worden aan het verzorgingsstaatmodel is betwistbaar: de selectie
van migranten en economische groei werken er evengoed aan mee.
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Daarnaast hebben in Australi€¢ en Singapore migranten expliciet min-
der rechten dan autochtonen. In Australi¢ wordt een wachttijd voor sociaal
burgerschap gehanteerd. Pas als migranten er langer dan twee jaar zijn, kan
bijstand aangevraagd worden, na tien jaar ontvangen zij pas een pensioen.
Maar daarna worden migranten volledig in het stelsel opgenomen. Anders
dan in Nederland is niemand voor altijd migrant. Wat is het effect geweest in
Australié van het instellen van een wachttijd in de bijstand? Meer migranten
kregen inderdaad een baan — vaak onder hun niveau. Maar ook dat kan te
maken hebben met de economische hoogconjunctuur. Voor de Deense uit-
sluiting van migranten in de bijstand geldt eenzelfde verhaal: meer migran-
ten gingen aan het werk, maar voor degenen voor wie dat niet gold — vaak
door sociale en gezondheidsproblemen — lag meer armoede in het verschiet.

Tijdelijke migranten hebben in de klassicke immigratielanden (Canada
en Australi€) en Singapore geen enkele sociale-zekerheidsrechten. Tegelijker-
tijd krijgt tijdelijke immigratie zelfs in de ‘vestigingslanden’ de overhand, ze-
ker als studenten worden meegerekend. Ook in het Singapore van 5 miljoen
inwoners wonen meer dan 1 miljoen tijdelijke migranten, die ‘non-residents’
worden genoemd. Wat gebeurt er met hen als een risico, zoals werkloos-
heid of arbeidsongeschiktheid, zich voordoet? En wat gebeurt er als tijdelijke
migranten lang blijven? Veel migranten komen uit landen waar (inmiddels)
ook verzorgingsarrangementen ontstaan. In Zweden ligt het omgekeerd:
migranten kunnen alleen een bijstandsuitkering krijgen als ze blijven.

In klassicke migratielanden is het makkelijker om te sleutelen aan de
sociale rechten van de verzorgingsstaat dan om immigratie te minderen:
die is verweven met de nationale geschiedenis. In Zweden is het precies
andersom: niet immigratie maar de verzorgingsstaat is verweven met natie-
vorming. Bovendien geldt in Zweden, anders dan in de andere twee landen,
een sterk rechtenperspectief. Het openzetten van de grenzen wordt daarom
gecombineerd met een open verzorgingsstaat. Gekozen is om te investeren
in migranten en niet om ze uit te sluiten van sociale zekerheid. Daar zijn
Zweden, van alle Europeanen, ook het meest tegen gekant. De brede, ge-
nereuze verzorgingsstaat dwingt die solidariteit ook af. Dat betekent echter
niet dat iedereen altijd dezelfde mate van sociale zekerheid heeft. Het stelsel
is wel gebaseerd op werk en het betalen van contributies. Migranten bouwen
daardoor, over het algemeen, weliswaar minder sociale zekerheid op, maar
het vergroot tegelijkertijd de legitimiteit van de sociale zekerheid, ook ten
aanzien van burgers van buiten.
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De migratie-verzorgingsstaatparadox

Ieder land heeft dus een andere oplossing van de migratie-verzorgingsstaat-
paradox. In Australié wordt ingezet op selectie — picking winners — en wacht-
tijden in de bijstand. In Singapore is sprake van duale arbeidsmigratie en een
duale verzorgingsstaat. In beide landen betekent meer migranten, minder
verzorgingsstaat. In Zweden, dat open grenzen combineert met een open
verzorgingsstaat, is het andersom: meer migranten, meer verzorgingsstaat
is het credo.
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8 Conclusies: andere migratie,
andere verzorgingsstaat

Verzorgingsstaat en migratie worden vaak voorgesteld als communicerende
vaten: meer migranten betekent minder verzorgingsstaat. In iedere tekst
over het onderwerp wordt daarom Friedmans zin ‘iz’s obvious you can’t have
[free migration and a welfare state’ aangehaald. Migratie zou de financiéle
basis van de verzorgingsstaat in gevaar brengen. Genereuze uitkeringen wer-
ken als een magneet op mensen die het minder hebben. Met als gevolg: een
run op de verzorgingsstaat en een lege schatkist. Kijk ook maar naar de eco-
nomische berekeningen: immigratie heeft de Nederlandse verzorgingsstaat
financieel meer gekost dan dat het opleverde. Migratie zou bovendien de
solidariteit die nodig is voor de verzorgingsstaat op het spel zetten. Want als
de etnische diversiteit toeneemt, daalt het vertrouwen van mensen in elkaar.
De migrant is hun vreemd; ze herkennen de ander niet als ‘een van ons’. En
op het moment dat er verschil wordt gemaakt tussen ‘wij’ en “zij’ is het einde
van de verzorgingsstaat in zicht.

Maar zo zonneklaar is het niet dat migratie en de verzorgingsstaat
botsen. Hardnekkige overdrijvingen en migratiemythes doen de ronde. Na
decennia onderzoek in de Verenigde Staten en Europa is er bijvoorbeeld nog
weinig wetenschappelijk bewijs voor het bestaan van een ‘verzorgingsstaat-
magneet’ of ‘uitkeringstoerisme’ (hoofdstuk 2). Ook de recente ‘testcase’ van
Zweden wijst dat uit. Open grenzen worden daar gecombineerd met een
open verzorgingsstaat, maar veel migranten kwamen er niet: de ‘uitkerings-
toeristen’ bleven weg (hoofdstuk 7). Daarbij: de rekensommen in Nederland
zijn vooral gebaseerd op een specifiek ‘type’ migrant in een specificke tijd:
de gastarbeider die in de jaren zestig naar Nederland kwam, later gevolgd
door vrouw en kinderen. Hoger opgeleide migranten blijken, in ieder land,
een aanwinst te zijn voor de schatkist. Dat geldt ook voor de recente arbeids-
migranten uit Midden- en Oost-Europa.

Ook is er in Europees en Nederlands onderzoek weinig wetenschappelijk
bewijs gevonden voor de boude stelling dat toenemende immigratie leidt tot
afnemende solidariteit. Hoe dat kan? De verzorgingsstaat blijkt zelf een buf-
fer te zijn tegen afkalvende solidariteit. In landen met een bredere, genereuze
verzorgingsstaat voelen mensen meer solidariteit ten aanzien van ‘vreemden’
dan in landen met een karig stelsel.

Toch is Friedmans stelling niet geheel uit de lucht gegrepen. De span-
ningen zijn alleen subtieler en liggen soms op een ander vlak. Voor de
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financiéle houdbaarheid van de verzorgingsstaat is het bijvoorbeeld cruciaal
dat migranten niet alleen werk hebben, maar dat werk ook behouden — dus
sociaal-economische integratie op de lange termijn. En hoger opgeleide mi-
granten zijn met het oog op de verzorgingsstaat misschien wel te verkiezen,
maar naar Nederland komen ze mondjesmaat. Voor de solidariteit speelt het
vraagstuk van ‘verzorgingsstaatchauvinisme” onze verzorgingsstaat is er niet
voor hen. Veel Nederlanders vinden bovendien niet dat migranten meteen
na binnenkomst gebruik mogen maken van de verzorgingsstaat. Wat vinden
migranten daar zelf van? En voelen zij zich wel verbonden met ‘ons? Tot
slot speelt nog een derde spanningsveld: de arbeidsmarkt. Verdringing van
de autochtone werknemers door nieuwe migranten is niet per definitie aan
de orde (misschien wel van eerdere generaties migranten). Maar immigratie
kan wel leiden tot minder investeringen in mensen en meer flexibiliteit op
de arbeidsmarke. Het verband is ook omgekeerd: een flexibele arbeidsmarke
is een katalysator voor immigratie, met name van lager opgeleiden. Migratie
kan dus wel degelijk schaven (niet: zagen) aan wat we de drie pijlers van de
verzorgingsstaat kunnen noemen — de financiéle houdbaarheid, de solida-
riteit en een goed functionerende arbeidsmarkt — maar dat gebeurt op een
andere, meer subtiele manier.

Een tweede conclusie die in dit boek naar voren komy, is dat deze span-
ningen niet onoverkomelijk zijn. Het ontstaan ervan hangt namelijk af van
het ‘type migrant’ en het ‘type verzorgingsstaat’. Zo is het van groot belang
of migranten uit Europa komen of van daarbuiten en bovenal wat hun op-
leidingsniveau is. Want dat bepaalt grotendeels hun arbeidsmarktkansen,
welke (economische) bijdrage ze leveren en de wijze waarop er naar ze geke-
ken wordt door autochtonen. Ten slotte is het belangrijk wat het migratie-
en bindingspatroon is: blijven ze of is er sprake van een tijdelijke verhuizing?

Het type verzorgingsstaat, dus de vorm en inhoud van het stelsel, is
ook van belang. De Nederlandse verzorgingsstaat is niet goed gebleken in
de sociaal-economische integratie van de ‘oude categorieén’ migranten (en
hun kinderen!). Hoe pakt dat uit voor de recente en toekomstige arbeids-
migranten? Specifieke verzorgingsstaatinstituties — zoals onderwijs en actief
arbeidsmarktbeleid — schieten blijkbaar tekort. Kan dat beter? Het type ver-
zorgingsstaat is eveneens van belang voor de solidariteit. Een brede, gene-
reuze verzorgingsstaat kan, zoals gezegd, de solidariteit verstevigen, ook ten
aanzien van ‘vreemden’. Een beperkt stelsel genereert ook beperkte solida-
riteit.

Meer migratie leidt dus niet vanzelfsprekend tot minder verzorgings-
staat. Maar dan is het wel nodig om in te zetten op ‘andere migratie’ en een
‘andere verzorgingsstaat’. De sleutel van wat de migratie-verzorgingsstaat-
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paradox wordt genoemd, ligt dus in het bijsturen van beide kanten van de
paradox.

In dit slothoofdstuk staat de vraag centraal die de ondertitel is van dit
boek: hoe arbeidsmigratie en sociale zekerheid te combineren? Oftewel: hoe
kan de conflictueuze verhouding worden veranderd in een duurzame relatie?
In het eerste deel vond een analyse plaats van de problemen in praktijk en
beleid. In het tweede deel volgden de bouwstenen en inspiratiebronnen voor
de toekomst. Confrontatie tussen de twee delen leidt tot voorstellen voor
‘andere migratie’ en een ‘andere verzorgingsstaat’. Met dat eerste beginnen
we.

8.1 Het managen van migratie: meer dan alleen toelatingsbeleid

In Nederland zijn de meeste financiéle analyses over de verzorgingsstaat ge-
baseerd op een specificke vorm van immigratie in een specifieke tijd: de
immigratie van ongeschoolde gastarbeiders uit de Mediterranée in de jaren
zestig en de gezinsmigratie die daarop volgde. Deze migratiestromen heb-
ben in het verleden de verzorgingsstaat inderdaad onder druk gezet. Niet
alleen was de timing ervan ongelukkig, zo vlak voor de oliecrisis, ook wer-
den de gastarbeiders geselecteerd op hun handen in plaats van hun hoofd. In
de zich naar een diensteneconomie transformerende arbeidsmarke bleken ze
al snel ‘overtollig’. De gezinsmigratie, die in de jaren tachtig en negentig zijn
hoogtepunt bereikte, vond plaats toen de werkloosheid aanzienlijk was. De
verzorgingsstaat zelf was in die jaren weinig activerend en vooral gericht op
het passief uitdelen van sociale rechten. De WAQO werd zo het treurige icoon
van migranten in de Nederlandse verzorgingsstaat. De financiéle berekenin-
gen wijzen er daarom op dat kosten van immigratie voor de verzorgingsstaat

hoger bleken dan de baten (hoofdstuk 2 en 3).

Migranten als aanwinst voor de verzorgingsstaat

Deze geschiedenis is het dominante verhaal over migratie en de Nederlandse
verzorgingsstaat en kleurt nog steeds het politicke en beleidsmatige debat.
Maar er is ook nog een ander verhaal te vertellen. Migratie is niet per defini-
tie en te allen tijde een financiéle last voor de verzorgingsstaat, integendeel.
De arbeidsmigranten die in de jaren vijftig en zestig naar Zweden kwamen,
bleken positief uit te pakken voor de staatskas. Wat in de Scandinavische
landen op het verzorgingsstaatbudget druke, is de aanzienlijke asielmigratie.
Meer recente vormen van arbeidsmigratie, met name van de jonge migran-
ten uit Midden- en Oost-Europese landen, blijken in veel Europese landen
ook voordelig uit te pakken voor de schatkist. Dat is zo in het Verenigd
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Koninkrijk, waar de meesten naartoe trokken, maar ook in Nederland. De
(tijdelijke) migranten uit Midden- en Oost-Europa betalen op dit moment
1800 euro per persoon per jaar meer aan de Nederlandse staatskas dan dat
zij ontvangen (hoofdstuk 2).

Het is desondanks onverstandig om je rijk te rekenen. Want wat is het
perspectief op de lange termijn? Een van de problemen in het verleden was
immers de gebrekkige sociaal-economische integratie — de hoge werkloos-
heid — van migranten, waardoor zij disproportioneel meer gebruik maak-
ten van uitkeringen. Zullen de nieuwe — wel iets beter opgeleide — arbeids-
migranten op de lange termijn beter geintegreerd zijn?

Hoger opgeleide migranten zijn door de bank genomen voor de verzor-
gingsstaat meer te verkiezen. Zij dragen meer belasting af dan lager opge-
leide migranten, vaak zelfs meer dan de autochtone bevolking. Mochten
ze onverhoopt werkloos raken, dan vinden hoger opgeleiden over het alge-
meen snel weer een baan. Bovendien: sommige categorieén hoger opgeleide
migranten kunnen een bijdrage leveren aan de economie in de bredere zin
van het woord. Daarom laten Australische berekeningen zien dat migra-
tie economisch voordelig is voor het land: door het beleidsmotto ‘picking
winners hebben migranten zelfs een hoger opleidingsniveau dan de auto-
chtone bevolking. Het is dus niet arbeidsmigratie maar met name gezins-
migratie en asielmigratie die in verschillende Europese landen hebben geleid
tot financiéle druk op de verzorgingsstaat (hoofdstuk 2).

Arbeidsmigranten worden daarnaast met veel minder argwaan door de
autochtone bevolking bekeken. Zeker als ze werken en daardoor sociaal-
economisch geintegreerd zijn, hebben mensen het idee dat ze meer ‘op
ons’ lijken. Daardoor zet hun entree de solidariteit en de steun voor de
verzorgingsstaat niet op het spel. Dit geldt nog sterker voor hoger opge-
leide migranten, omdat hun arbeidsdeelname over het algemeen beter is.
Bovendien zetten hoger opgeleiden de arbeidsvoorwaarden niet onder druk
(hoofdstuk 2).

Voor de financiéle houdbaarheid, het functioneren van de arbeidsmarke
en solidariteit is het dus van belang te selecteren op migranten met de beste
papieren voor sociaal-economische integratie. Met name hoog opgeleide
migranten zijn daarom te verkiezen. Maar strookt dit wel met de toekom-
stige vraag naar arbeid? Welke migrant heeft de tockomstige arbeidsmarkt
nodig?

De vraag naar arbeid en het aanbod van migranten

Met de recente economische crisis en de opkomst van China en India dringt
de vraag zich op of onze economie straks wel meer hoger opgeleiden nodig
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zal hebben. Als wij ’s nachts onder de wol liggen, studeren miljoenen Chi-
nese en Indiase kinderen. Veel taken die we nu hier uitvoeren, kunnen in
de toekomst best daar verricht worden. En tegen veel lagere lonen. Zomaar
— in het wilde weg — hoger opgeleiden aantrekken is bovendien niet per
se economisch zinvol. De eigen bevolking is al steeds beter opgeleid. Het
heeft vooral zin om een specificke groep hoger opgeleiden aan te trekken:
migranten met complementaire skills die van belang zijn in de internationaal
competitieve sectoren van onze economie. Over enorme aantallen zal het
dan niet gaan, en lang zullen de meeste migranten niet blijven. Want vooral
onder hoger opgeleide migranten is van klassicke vestigingsmigratie nau-
welijks meer sprake (hoofdstuk 3 en 5).

Tegelijkertijd valt te verwachten dat in de lager betaalde sectoren een
aanhoudende vraag zal zijn naar arbeidskrachten, al houdt arbeidsmigratie
die laagbetaalde, veelal flexibele arbeid ook in stand, zoals in de Neder-
landse tuinbouw en delen van de industrie. De vraag aan de onderkant is
de laatste decennia niet afgenomen, zeker niet die naar goedkope diensten.
Zelfs in een krimpend middensegment kan een specifieke vraag groeien, na-
melijk die naar zorg. Of migranten die vraag makkelijk kunnen opvullen is
twijfelachtig. Taal en (organisatie)cultuur blijken vaak een barriére: het zijn
de werkgevers in het middensegment die daarom vaak afhoudend staan ten
aanzien van arbeidsmigranten. Er is dus sprake van een discrepantie: voor
de verzorgingsstaat zijn vooral de beter opgeleide migranten te verkiezen,
maar dit lijkt niet te stroken met de toekomstige vraag naar arbeidskrachten.
Ook lager opgeleide werknemers lijken nog steeds nodig te zijn, ook op de
arbeidsmarkt van morgen (hoofdstuk 5).

De vraag naar arbeidsmigranten hoeft evenmin te stroken met het aan-
bod. Laagopgeleiden willen waarschijnlijk altijd wel naar Nederland komen,
al zullen zij steeds vaker uit landen van buiten Europa komen. Europa is
immers een krimpend continent. Veel jonge mensen die hun geluk elders
zoeken zullen er straks niet meer zijn. Dat merkte Zweden al toen het in
2004 meteen de grens opende voor de ‘nieuwe Europeanen’. Door de te-
leurstelling over het uitblijven van de komst van Europese werknemers is
daar recentelijk de deur verder naar de wereld opengezet, zelfs voor lager
opgeleiden.

Of de, zeer welkome, hoger opgeleide ‘ideale immigranten’ wel naar
Nederland willen komen is evenzeer de vraag. Binnen de Europese Unie
is de arbeidsmobiliteit onder hoger opgeleiden nog steeds bijzonder laag;
de uitbreiding van de Europese Unie naar het oosten heeft vooral ge-
leid tot toenemende migratie aan de onderkant van de arbeidsmarkt. De
nieuwe opkomende economieén en regio’s, zoals Seoul en Singapore, oefe-
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nen bovendien een grote aantrekkingskracht uit op migranten van buiten
Europa. Zuid-zuid is inmiddels het dominante migratiepatroon. Landen als
Turkije en Zuid-Afrika concurreren naast de Verenigde Staten en het Ver-
enigd Koninkrijk met Nederland om #he best and brightest (hootdstuk 5).

Nieww migratiebeleid

Wat de selectie van de ‘ideale immigranten’ voor de verzorgingsstaat verder
compliceert, is dat de Nederlandse overheid weinig instrumenten in han-
den heeft om de mate en het type migratie te beheersen. Nederland heeft
zich gecommitteerd aan de Europese Unie en het vrije verkeer van werk-
nemers binnen Europa is een van de centrale beleidsdoelen. Daardoor wordt
het Nederlandse toelatingsbeleid van EU-burgers de facto bepaald door de
situatie op de arbeidsmarkt. Met name lonen, cao’s en het aandeel flexibele
contracten beinvloeden de migratiestromen die vooral aan de onderkant van
de arbeidsmarkt hebben plaatsgevonden, naast het — soms agressieve — wer-
vingsgedrag van uitzendbureaus. Werkgevers hebben in de praktijk daarom
meer touwtjes in handen dan de overheid. De rol die de nationale over-
heid wel kan vervullen om migratie in goede banen te leiden is dus primair
gericht op de arbeidsmarkt. Het migratiebeleid is inmiddels arbeidsmarkt-
beleid geworden (hoofdstuk 3).

Het migratiebeleid ten aanzien van mensen buiten de Europese Unie
valt natuurlijk wel binnen de nationale jurisdictie. Dat beleid is gericht op
het weren van lager opgeleiden. Voor hoger opgeleide migranten van buiten
de EU wordt daarentegen de rode loper uitgerold. Ook deze migratie ligt
grotendeels in handen van werkgevers. Als een werkgever iemand wil aan-
nemen van buiten Europa en daar een hoog salaris voor over heeft, staat de
Nederlandse grens open.

Met andere woorden: het aantrekken van hoger opgeleide werknemers
mag dan inmiddels overheidsbeleid zijn, maar de nationale overheid heeft
weinig troeven in handen. Het nationale migratiebeleid is grotendeels inge-
haald door de Europese werkelijkheid. Hoewel de Europese interne migratie
relatief laag is, gaat het bij de migratie die wel plaatsvindt vooral om laag-
geschoold werk. Naar schatting wonen in Nederland meer dan 300.000
Midden- en Oost-Europeanen, veelal werkzaam aan de onderkant van de
arbeidsmarkt. Ter vergelijking: het aantal kennismigranten dat naar Neder-
land kwam bereikte met 5625 zijn hoogtepunt in 2008. Het aandeel hoog-
opgeleide migranten in Nederland is daarbij zeer beperkt: 19 procent van
alle migranten is hoger opgeleid, dat is 2,4 procent van de beroepsbevolking

(hoofdstuk 3).
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Wat kan de overheid nu en in de toekomst wel doen? Welke lessen kun-
nen er getrokken worden uit het buitenland voor het Nederlandse migra-
ticbeleid? Dat is een des te prangender vraag omdat er in Nederland veel
minder hoger opgeleide migranten kwamen dan was gehoopt (hoofdstuk 3).

Vaak worden de puntensystemen van Australié en Canada aangehaald
als voorbeeld hoe vooral hoger opgeleide migranten naar Nederland te lok-
ken. Dan kan Nederland, net als Australié, inzetten op picking winners.
Maar puntenstelsels trekken op zichzelf geen mensen aan: het zijn en-
kel selectiesystemen (Lemaitre, 2012). De ‘aanbodgestuurde’ stelsels van
Canada, Australié en inmiddels ook Denemarken laten bovendien zien
dat puntensystemen op zichzelf geen garantie bieden voor succesvolle ar-
beidsmarktintegratie. Met name Canada, maar ook Australi¢ kregen in het
verleden net zo goed te maken met werkloosheid onder migranten (hoofd-
stuk 7). Bovendien ligt overkwalificatie op de loer: hoger opgeleiden doen
het werk van middelbaar opgeleiden. In Canada wordt daarom vaak de grap
gemaakt dat als je snel een dokter nodig hebt, je beter geen ambulance kan
bellen maar een taxi. Arbeidsmarkten veranderen snel, puntenstelsels zijn
traag en weinig precies. Het blijkt heel moeilijk in te schatten hoe de vraag
op de arbeidsmarkt zich ontwikkelt. Daarnaast zeggen formele kwalifica-
ties onvoldoende: de lastig meetbare soft skills die nodig zijn voor sociaal-
economische integratie zijn vaak belangrijker — denk aan de ervaringen in
de zorgsector. De recente ervaringen met de slecht getimede Deense Green
Card illustreren eens te meer de bezwaren tegen een geheel aanbodgestuurd
stelsel: er kwamen niet alleen weinig mensen op af — de crisis was net inge-
treden — maar degenen die wel kwamen werken onder hun niveau of zitten
werkloos ‘thuis’ (hoofdstuk 7).

Meer hybride systemen, met aanbod- en vraaggestuurde elementen, zijn
daarom steeds meer gebruikelijk en ook verstandig. Puntensystemen kun-
nen bijvoorbeeld, zoals in Singapore, gebruikt worden om te controleren of
werkgevers geen mensen binnenhalen die niet voldoende bagage hebben om
zich staande te houden in een snel veranderende arbeidsmarkt en samen-
leving. Dit is met name van belang als meer laag- en middelbaar opgeleiden
nodig blijken te zijn (Lemaitre, 2012). Want een punt van zorg blijft: hoe
ervoor te zorgen dat in een geheel door werkgevers geregelde arbeidsmigratie
niet de werklozen van morgen worden binnengehaald?

Arbeidsmarktbeleid als migratiebeleid

Werkgevers hebben onmiskenbaar het beste zicht op de vraag welke
arbeidsmigranten nodig zijn op de arbeidsmarkt. De arbeidsmigran-
ten die in Australié worden geworven door werkgevers hebben de beste
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arbeidsmarkeposities, ook op de lange termijn (hoofdstuk 7). Maar zeker
als vooral aan de onderkant van de arbeidsmarkt mensen worden geworven,
is voorzichtigheid geboden: herhaling van het gastarbeiderverleden is niet
nodig en niet wenselijk. Toen hadden werkgevers veel economische baten
bij migranten. Maar de rekening werd uiteindelijk betaald door de ontvan-
gende samenleving en door migranten zelf.

Ook nu laat de arbeidsmarketpositie van de nieuwe arbeidsmigranten uit
de Midden- en Oost-Europese landen te wensen over. Hun opleidingsniveau
is een stuk hoger dan dat van de gastarbeiders destijds: ze hebben betere
papieren om herhaling van de geschiedenis te voorkomen. Toch werkt het
lecuwendeel in laagbetaalde banen, rond, of zelfs onder het minimumloon.
De contracten zijn tijdelijk, en niet zelden gesloten via een uitzendbureau.
Voor migranten die slechts tijdelijk in Nederland zijn — de circulaire migran-
ten — is dat misschien geen probleem. Maar wie zich wil vestigen, dreigt vast
te raken in flexibel en onzeker werk aan de onderkant van de arbeidsmarkt
(hoofdstuk 4).

De arbeidsmarktstructuur is bovendien zelf van invloed op het ontstaan
van migratiestromen en -patronen. De afspraken, wetten en instituties van
de arbeidsmarkt kunnen immigratie remmen en versnellen. In Europa doen
de lonen en arbeidsmarktwetgeving dienst als douaneposten. De nationale
overheid staat dus niet helemaal met lege handen. Via de regulering van
de arbeidsmarkt kan invloed uitgeoefend worden op de mate van arbeids-
migratie en het type arbeidsmigrant — hoog- of laagopgeleid — tijdelijk of
permanent. Betere controle van werkgevers en uitzendbureaus, het verhogen
van de (minimum)lonen of een rem zetten op de flexibilisering van arbeids-
contracten — dat kan allemaal de mate en vorm van arbeidsmigratie aan de
onderkant beinvloeden. Want zonder flexibele contracten, geen flexmigran-
ten (hoofdstuk 3).

Een Europese vergelijking is hierbij illustratief. Ierland, het Verenigd
Koninkrijk en Zweden hebben in 2004 gelijktijdig de grenzen geopend
voor arbeidsmigranten uit Midden- en Oost-Europa. Terwijl de Zweedse
verzorgingsstaat open en genereus is en de lonen er hoger liggen, zijn relatief
weinig Polen naar het noorden getrokken. Wel reisden ze af naar lerland en
het Verenigd Koninkrijk, waar de lonen lager liggen en de verzorgingsstaat
voor hen gesloten is. Hoe kan dat? Een van de belangrijkste verklaringen:
de vakbonden in Zweden beschermen en controleren de kwaliteit van het
werk en zijn, anders dan in Nederland, actief op de werkvloer. Er zijn min-
der laagbetaalde banen en de flexibele banen die er zijn, kennen een betere
bescherming. Anders dan in het Verenigd Koninkrijk was het verlagen van
de lonen en arbeidsvoorwaarden in Zweden onmogelijk (hoofdstuk 2 en 3).
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Hoe hoger opgeleiden aan te trekken?

De immigratie van lager opgeleiden is dus deels te sturen via het arbeids-
marktinstrumentarium. Hoe kunnen hoger opgeleiden aangetrokken wor-
den? Waarom komen relatief weinig hoger opgeleiden naar Nederland, on-
danks het rode-loperbeleid? Bijna ieder land — in het westen maar ook in
het zuiden — aast op getalenteerde, hooggeschoolde migranten. Wij kunnen
de best and brightest allang niet meer kiezen, we moeten zorgen dat zij ons
kiezen, schrijft Papademetriou (2012).

Om mensen alvast aan het land te binden, moet je er vroeg bjj zijn. Daar-
om wordt in veel landen ingezet op studiemigratie, zo ook in Nederland.
Maar worden de studenten wel naar Nederland gehaald voor de arbeids-
markt? Of is het aantrekken van studenten, net als in Australi¢, meer een
exportproduct, een bron van inkomsten voor onderwijs en economie? De
meeste buitenlandse studenten in Nederland komen namelijk vooral af op
(gamma)studies, niet zelden op hbo-niveau, waarvoor al genoeg studenten
zijn en waar geen vraag naar is op de arbeidsmarkt. In Singapore volgen stu-
denten van buiten vooral technische studies, wat men aantrekkelijk maakt
door het aanbieden van beurzen en laag collegegeld (hoofdstuk 3 en 7)

Op welke andere manieren kunnen hoger opgeleiden worden aangetrok-
ken? In navolging van Papademetriou (2012) kunnen drie sets aan variabe-
len worden onderscheiden waarlangs de komst van hoogopgeleide migranten
gestimuleerd kan worden. Het eerste pakket — het immigratieregime — speelt
in zijn optiek maar een beperkt rol. Een eenvoudige en snelle toelatings-
procedure is wel een noodzakelijke maar geen voldoende voorwaarde om
kennismigranten te werven. Er is meer nodig. Het tweede pakket bestaat uit
een goede baan en loopbaankansen. Voor wetenschappers zijn academische
reputaties belangrijk. Ook helpt een florerende economische en kennisinfra-
structuur en de aanwezigheid van andere getalenteerde werknemers — talent
treke talent aan. Het op orde brengen van de nationale en soms regionale
kennisinfrastructuur is dan ook essentieel. Het zorgt er bovendien voor dat
kennismigranten daadwerkelijk een meerwaarde kunnen hebben. Een derde
groep variabelen bestaat uit meer algemene voorwaarden, zoals een recht-
vaardig en genereus sociaal model, een prettige en schone leefomgeving en
een tolerante en veilige samenleving (hoofdstuk 5).

Ten aanzien van het laatste kan in Nederland nog veel gebeuren. Het
beleid ten aanzien van het verlenen van staatsburgerschap hoort daar bij-
voorbeeld bij. In Nederland is de wet- en regelgeving ten aanzien van het
staatsburgerschap eerder een indicator van een intolerante dan van een
open, welkome samenleving. Pas na het met goed resultaat afleggen van een
streng taal- en cultuurexamen wordt het staatsburgerschap verleend. Maar
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nog belangrijker: Nederland is een van de weinige landen op de wereld waar
dubbele nationaliteit in principe niet is toegestaan. Waarom is het staats-
burgerschap geen welkomstcadeau? In Zweden, waar geen test wordt afge-
nomen, is in 2004 daarom de afstandseis afgeschaft. En in Australié¢ wordt
het paspoort juist gezien als een entreeticket voor de samenleving en niet
zoals in Nederland als een eindstation na gebleken succesvolle integratie.
Zonder de belofte van een warm welkom zullen migranten niet graag ko-
men, zeker hoger opgeleiden niet (hoofdstuk 3, 5, en 7).

De hoger opgeleide migranten — en de werkgevers — wijzen erop dat het
voortdurend benoemen van migranten als ‘de ander’, en de negatieve aan-
dacht voor moslims en Polen met name door prominente politici, Neder-
land ook minder aantrekkelijk maakt. Nu is er het Polenmeldpunt, straks
zijn wij aan de beurt, zeggen ze. Dat een intolerant (politiek) klimaat effect
heeft, ondervond ook Duitsland. Toen een prominent politicus, die tegen de
komst was van hoogopgeleide ICT ers, sprak over ‘Kinder statt Inder’ voel-
den weinig Indiérs zich nog geroepen om naar Duitsland te komen. Ook
is het aantal Indiase studenten in Australié spectaculair gedaald na geweld
tegen een aantal van hen (hoofdstuk 5 en 7).

Ten slotte de verzorgingsstaat zelf. Ondanks het magere empirische be-
wijs wordt vaak beweerd dat de verzorgingsstaat werkt als een magneet voor
lager opgeleiden en door de hoge premies en belastingen hoger opgeleiden
juist afschrikt. Toch hoeft dat niet zo te zijn. Na hun initiéle risicovolle
onderneming wensen ook veel migranten, zeker als ze al veel geinvesteerd
hebben, zekerheid over hun nieuwe bestaan. Uit de gehouden gesprekken
bleek dat vooral Europese hoger opgeleide migranten, gewend aan hun ver-
zorgingsstaat thuis, en gebukt gaand onder angstvisioenen over globalise-
ring en de financiéle crisis, graag wonen in een land met een verzorgings-
staat die daadwerkelijk zekerheid en ‘gemoedsrust’ biedt: Nederland. Voor
hen is een deugdelijk, betrouwbaar stelsel van sociale zekerheid een pre. Dat
geldt nog sterker als ze hun zelf opgebouwde (pensioen)rechten mee kunnen
nemen naar hun volgende bestemming.

De ondervraagde hoger opgeleiden van buiten de EU, de Indiase ken-
nismigranten, hebben aanvankelijk wel weerstand tegen het betalen van
hoge premies en belastingen. ‘We believe in taking care of ourselves. Zijn ze
wat langer in Nederland, dan zien ook zij het (verlicht) belang in van de
verzorgingsstaat. Die verkleint de ongelijkheid in de samenleving waardoor
ze in rust en veiligheid kunnen leven. Wel wijzen migranten er vaak op
dat de dienstverlenende kant van de Nederlandse verzorgingsstaat tekort-
schiet, met name de gezondheidszorg en het onderwijs. Onze verzorgings-
staat, zo blijkt, staat niet meer boven aan de wereldranglijst. Kortom: ook
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de verzorgingsstaat zelf beinvloedt migratiepatronen, met name voor hoger
opgeleiden, al vinden ze de dienstverlenende kant ervan (letterlijk) niet iets
om over naar huis te schrijven (hoofdstuk 6).

Is migratie maakbaar?

Stel dat het arbeidsmarktbeleid, onderwijsbeleid (studiemigratie), kennis-
beleid en verzorgingsstaatbeleid onderdeel gaan uitmaken van het migra-
tiebeleid. Dan nog zal het altijd lastig blijven om de migranten aan te trek-
ken die precies passen in een arbeidsmarkt die in beweging is, zeker in een
tijd waarin mondiale ontwikkelingen snel en in elkaar ingrijpend op elkaar
volgen. Hoe de economie, en in het kielzog daarvan de arbeidsmarke, zich
ontwikkelt is lastig voorspelbaar. In het verleden zijn vooral lager opgeleide
migranten buitenspel komen te staan. Wat opvalt is dat met de recente eco-
nomische crisis zelfs hoger opgeleide migranten, in Nederland en in het
Verenigd Koninkrijk, werkloos zijn geworden. Hoger opgeleiden zijn een
stuk minder, maar evengoed kwetsbaar (hoofdstuk 4).

We weten ook niet precies welk migratiegedrag mensen zullen verto-
nen. Verschillende migratie- en bindingspatronen bestaan naast elkaar: er
is sprake van vestigingsmigratie én van circulaire migratie. De Italiaanse
en Spaanse gastarbeiders die in de jaren zestig naar Nederland kwamen,
keerden grotendeels terug naar hun land van herkomst. Maar de meeste
Marokkanen en Turken bleven. Hoe zullen de nieuwe Europese migranten
zich gaan gedragen? Het lijkt erop dat een aanzienlijk deel van de Polen
— aangejaagd door de crisis — terug is gekeerd. Maar een deel vestigt zich.
Ze worden verliefd, krijgen kinderen. En wat doen straks de Roemenen en
Bulgaren of later de Kroaten? Wie weet komen er opniecuw Italianen en
Spanjaarden. Het migratiegedrag van de kenniswerkers van buiten de EU is
evenmin voorspelbaar. De Indiérs blijven vaak relatief kort. Gaan ze daarna
naar ‘huis’ of roept de volgende bestemming? Vaak weten migranten zelf
niet precies hoe hun leven zal verlopen en wat de eindbestemming is — en
sociologen en economen evenmin (hoofdstuk 3).

De schrijver Max Frisch schreef ooit over de gastarbeiders: ‘Wir rie-
fen Arbeidskriifte, und es kamen Menschen. Niets menselijks is migranten
vreemd. Dat betekent eveneens dat migranten, net als iedereen, te maken
kunnen krijgen met de risico’s van het leven, zoals ziekte, werkloosheid,
arbeidsongeschiktheid, ouderdom. Verlies van inkomen ligt voor iedereen
op de loer. Omdat de ‘ideale immigrant’ dus ook een ‘irreéle immigrant’
is, blijft het van belang om naast een betere selectie van migranten naar de
inrichting van de verzorgingsstaat te kijken. Hoe kan het verzekeren van
inkomen, in het bijzonder bij ouderdom en werkloosheid, zo worden vorm-
gegeven dat het past bij recente en toekomstige vormen van arbeidsmigratie?
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8.2 Veranderingen in de verzorgingsstaat: vier voorstellen

Hoe wordt de Nederlandse verzorgingsstaat meer ‘migratieproof’? Dat wil
zeggen: beter opgewassen tegen de financiéle, sociaal-economische en so-
ciale spanningen die kunnen ontstaan door migratie? In deze paragraaf
wordt voorgesteld om de verzekeringsfunctie van de verzorgingsstaat meer
in te vullen als investeren, individualiseren, detacheren en europeaniseren.
Daar horen ook andere invullingen van burgerschap en de rol van de over-
heid bij (tabel 8.1).

Tussen deze voorstellen hoeft niet gekozen te worden. De vier aanpas-
singen zijn tegelijkertijd nodig, omdat migratie een diverser gezicht heeft
gekregen. Er is een wereld van verschil tussen hoger en lager opgeleide mi-
granten. Hun kansen, arbeidsmarktposities, migratiepatronen en -motieven
verschillen aanzienlijk. Ook variéren de bindingspatronen van migranten
(Engbersen et al., 2011). Door de diversiteit van migratiepatronen — circu-
laire migratie, binationale migratie en vestigingsmigratie — bestaat er niet
‘é¢én ultieme oplossing’ van de migratie-verzorgingsstaatparadox: verschil-
lende aanpassingen aan de verzorgingsstaat zijn nodig voor verschillende
categorieén migranten.

Tabel 8.1  Vier voorstellen voor een migratiebestendige
verzorgingsstaat
Functie van Type Type Type migrant: ~ Type migrant:
verzekeren burgerschap verzorgingsstaat opleidingsniveau bindingspatroon
Investeren Actief Investeringsstaat Laagopgeleid Vestiging
Vestigingsmigratie

Individuali- Verdiend Contributiestaat Hoogopgeleid Vestiging en tijdelijk
seren Binationale migratie

Detacheren Gedetacheerd Contractstaat ~ Hoog opgeleid — Tijdelijk
Circulaire migratie

Europeani- Europees Europese Hoog- en laag-  Tijdelijk en
seren verzorgingsunie opgeleid vestiging

Hoewel inspiratie is gevonden bij eerdere scenario’s (Entzinger & Van der
Meer, 2004; Broeders, 2004; De Beer & Koster, 2007), komen de vier voor-
stellen vooral voort uit de bestaande ideeén, praktijken en problemen in
Nederland en elders die we tegenkwamen in de eerdere hoofdstukken: het
zijn geen tekentafelconstructies. Bij ieder voorstel wordt aangegeven voor
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welk ‘type migrant’” het bedoeld is, welke spanningen het precies oplost, wat
de ondervraagde migranten ervan vinden en wat een praktische uitwerking
ervan kan zijn.

Investeren in werkzekerheid: de verzorgingsstaat als investeringsstaat

Op de eerste plaats is het raadzaam om verzekeren meer vorm te geven als
investeren in werkzekerheid. Dat betekent dat van iedereen, inclusief migran-
ten, verwacht wordt dat ze werken. Ook overheid, werkgevers en vakbonden
moeten gericht zijn op investeringen in mensen en banen. Het burgerschap
dat hierbij past is dat van actief burgerschap, de verzorgingsstaat die van een
investeringsstaat. Investeren in werkzekerheid past vooral bij een specifiek
soort migrant, de vestigingsmigrant met een lage of middelbare opleiding —
zoals ‘Marek en Monica’ uit Polen. In hen zijn investeringen het meest op
hun plaats. Dat neemt niet weg dat ook investeren in tijdelijke migranten
of hoger opgeleiden zinvol is, want wanneer zij terugkeren kan dit leiden tot
nieuwe economische relaties en innovaties waar ook Nederland baat bij kan
hebben. Ook kunnen andere categorieén migranten zoals gezinsmigranten
en asielmigranten sneller aan het werk worden geholpen.

Voor lager opgeleiden geldt de keuze: weren, roteren of investeren. Weren
is niet altijd mogelijk. Steeds wordt gedacht dat in de toekomst de vraag
naar lager opgeleiden wel zal afnemen, maar dat is meer ingegeven door
wensdenken dan door realiteitszin. Roteren is wel een mogelijkheid, maar
zonder een ‘autoritaire democratie’ zoals in Singapore die mensen terug-
stuurt, bestaat altijd de kans dat mensen die gevraagd worden om te komen
werken, zich zullen vestigen. Investeren is niet alleen nodig om ervoor te
zorgen dat mensen werk vinden, maar ook om werk te behouden.

Investeren slaat maar liefst vier vliegen in één klap. Als migranten wer-
ken, verdampen financiéle spanningen. De financiéle pijler van de verzor-
gingsstaat valt of staat immers bij de sociaal-economische integratie van
migranten op de lange termijn. Ook neemt de druk op de solidariteit af: als
de ‘vreemden’ werken — net als ‘wij’ — schaadt etnische diversiteit de solida-
riteit niet (hoofdstuk 2). Zowel autochtonen als de ondervraagde migranten
hechten bovendien aan wederkerigheid in de vorm van een sterke arbeids-
plicht. Werk is daarnaast de wens van veel, met name lager geschoolde ar-
beidsmigranten. In de groepsgesprekken benadrukten zij dat voor hen een
goede verzorgingsstaat vooral goed en fatsoenlijk werk biedt. “We willen
werk’, zeiden ze, ‘geen sociale zekerheid’.

Er zijn twee manieren denkbaar hoe ‘werkzekerheid’ vorm kan krijgen
in de verzorgingsstaat: de liberale en de sociaaldemocratische. In liberale
regimes, zoals Australié, wordt ervan uitgegaan dat migranten het meest
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geholpen zijn bij een open, flexibele arbeidsmarkt met voldoende banen,
met een wachttijd om een uitkering te ontvangen. De werkloosheid onder
migranten is in dit land vaak laag, geholpen door een groeiende economie.
Is die groei er niet, dan ligt in het liberale regime armoede in het verschiet.
Ook is vaker sprake van verlies van menselijk kapitaal omdat veel migranten
werken onder hun opleidingsniveau.

In sociaaldemocratische regimes, zoals in Zweden, worden de lonen en
de kwaliteit van de banen streng bewaakt door de vakbonden. Daarnaast
wordt er flink ingezet — van overheidswege — op scholing en actief arbeids-
marktbeleid. Dat voorkomt echter niet dat hier meer sprake is van werkloos-
heid dan bijvoorbeeld in de klassicke migratielanden, al geldt dat veel meer
voor vluchtelingen dan voor arbeidsmigranten. De armoede is daarnaast
beperkt (hoofdstuk 7).

Nederland koerst op een liberaal regime, maar niet met hetzelfde resul-
taat. Het heeft, zoals gezegd, een flexibele arbeidsmarkt, waarbij veel van de
oude en nieuwe migranten aangesteld zijn op tijdelijke contracten. Tegelij-
kertijd is de werkloosheid onder de oude categorieén migranten, zeg maar
de ‘Ali’s en Achmeds’ en hun kinderen (!) disproportioneel hoog: namelijk
ongeveer drie keer zo hoog als onder autochtonen. In het verlengde daarvan
is ook de afthankelijkheid van de bijstand groot (hoofdstuk 4).

Investeringen in migranten vinden in Nederland op beperkte schaal
plaats. De evaluatie van de commissie-Blok (TK 2003-2004) benadrukte
dat het integratiebeleid in Nederland te weinig is gericht op arbeidsdeel-
name. Het inburgeringbeleid heeft zich dat niet aangetrokken en is vooral
gericht op de culturele dimensie van burgerschap: het overnemen van ‘onze’
normen en waarden. Inburgering is in Nederland bovendien geheel voor
eigen rekening. In Nederland zijn de integratiebudgetten schamel (hoofd-
stuk 4). Zelfs in liberale landen zoals Canada en Australié is Engelse les
voor rekening van het collectief. De Canadese overheid trekt veel financiéle
middelen uit de kast om de sociaal-economische integratie te bevorderen.
En in Denemarken, dat in zijn restrictieve benadering van migranten een
inspiratiebron was voor Nederland en omgekeerd, is altijd veel geinvesteerd
in taalonderwijs en activering (hoofdstuk 7). Natuurlijk, bij het hier voor-
gestelde ‘actief burgerschap’ mag verwacht worden dat mensen zelf investe-
ren in hun leven. Maar het betekent eveneens dat de overheid net zo goed
plichten heeft.

Hoe kan worden geinvesteerd in werkzekerheid? Investeren in werk-
zekerheid betekent op de eerste plaats voorkomen dat burgers onvoldoende
menselijk kapitaal hebben om deel te kunnen nemen aan de arbeidsmarkt.
Onderwijs is daarbij cruciaal. Veel van de nieuwe migranten zijn beter ge-
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schoold dan de vroegere gastarbeiders, maar spreken vaak niet de taal en
kennen de weg op de arbeidsmarkt nauwelijks. En dat terwijl die vaardig-
heden, zeker in een dienstverlenende economie, juist cruciaal zijn voor het
vinden en behouden van werk. Daarnaast is onderwijs in brede zin dat ook.
Samen met Belgié scoort Nederland het slechtst in Europa als gekeken wordt
naar de schoolprestaties (en arbeidsmarktuitkomsten) van de kinderen van
migranten (hoofdstuk 4). Twee aspecten van ons onderwijsbestel spelen ons
parten: de segregatie in het onderwijs, die al in de luiers begint, en de vroege
selectie waardoor veel migrantenkinderen in een laag schooltype terechtko-
men dat ook weinig begeleiding kent. Turkse migrantenkinderen in Zweden
verlaten minder vaak de school omdat al vanaf de babytijd in hen wordt
geinvesteerd door goede kinderopvang.

Voorkomen is beter dan genezen. Toch blijft actief arbeidsmarktbeleid
aan de orde als mensen eenmaal werkloos zijn. Actief arbeidsmarktbeleid is
niet altijd succesvol gebleken en na twee decennia van activering wordt nog
steeds betwist of het werkt. Maar uit Zweden — en deels ook uit Nederland —
weten we dat actief arbeidsmarktbeleid vaak beter werkt voor (laagopgeleide)
migranten dan voor autochtonen. Met weinig contacten op de arbeidsmarkt
en onvoldoende kennis over de eisen van de arbeidsmarkt hebben zij baat
bij een helpende hand. Sommige vormen van activering zetten meer zoden
aan de dijk dan andere. Activering die het meest lijkt op ‘normaal werk’
boekt de meeste successen. Intensieve begeleiding werkt ook, net als acti-
vering waarbij mensen tegelijkertijd werken en scholing volgen: simpelweg
onderwijs aanbieden aan werklozen geeft veel minder garantie op werk. In
Scandinavié werken ook loonsubsidies goed, al wordt het instrument ook
daar (nog) weinig gebruikt.

Daarnaast is het niet alleen nodig te investeren in mensen maar ook in
banen. Tijdelijk tijdelijk werk hebben is geen probleem, permanent tijdelijk
werk hebben wel. Veel migranten, ook de jonge nieuwe Europeanen, zitten
vast in een flexibele baan aan de onderkant van de arbeidsmarkt, vaak in
dienst van een uitzendbureau. Investeren in werkzekerheid betekent daarom
ook aandacht voor de kwaliteit en zekerheid van werk. Dat is precies wat la-
ger opgeleide migranten wensen. In de groepsgesprekken zeiden ze dat ze in
plaats van sociale zekerheid liever een goede, vaste baan met een fatsoenlijk
loon krijgen die zekerheid biedt. Dat zoveel migranten werken via uitzend-
bureaus en op tijdelijke contracten kan ertoe bijdragen dat niemand zich
voor hen verantwoordelijk voelt; werkgevers noch uitzendbureaus. Aange-
zien zij wel baat hebben bij arbeidsmigratie, mogen naast migranten zelf en
de overheid ook werkgevers meer investeren in migranten.
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Investeringen in werkzekerheid kunnen tot slot ook plaatsvinden voordat
migratie plaatsvindt. Wanneer in de toekomst het werven van buitenlandse
werknemers inderdaad nodig blijkt, komen vooral het Midden-Oosten en
Afrika hiervoor in aanmerking door hun nabijheid en hun jongere bevol-
king. Door bijvoorbeeld bestaande (Europese) partnerschappen verder uit te
bouwen, ook op het terrein van arbeidsmigratie en scholing, zullen eventu-
ele tockomstige migranten in staat zijn om in Europa beter te presteren dan
in het verleden. Zo kan, volgens Papademetriou (2012), de spijtige gastarbei-
dergeschiedenis herschreven worden.

Dit is des te relevanter wanneer in de toeckomst meer middelbaar op-
geleide werknemers nodig zijn, vooral in de zorg. Die zullen in het land
van herkomst in taal, cultuur en zorggebruiken getraind moeten worden
voordat ze zich in Nederland nuttig kunnen maken. De Verenigde Staten
hebben daarom scholingsinstituten voor verpleegkundigen opgericht in
Polen. Zeker met onze specifieke beroepenstructuur (het beroep ‘verzorgen-
de’ bestaat elders niet) is het verstandig om te investeren in scholing elders
voordat de nood echt aan de man is en arbeidsmigratie direct noodzakelijk
is. Bovendien: van veel van deze migranten, in de zorg maar ook in de tech-
niek, zou je willen dat ze blijven. Eenmaal ingewerkt, zijn ze veel waard. Het
Nederlandse migratieregime is nu nog vooral gericht op het ‘roteren’ van
arbeidsmigranten, in feite net als Singapore. Mensen mogen tijdelijk komen,
en na gedane arbeid hebben we graag dat ze vertrekken. Zeker als migranten
scarce skills hebben, loont het de moeite om in hen te (blijven) investeren, in
de hoop dat mensen zich in ons land vestigen.

Kortom, investeren in werkzekerheid betekent het voorkomen van verlies
van inkomen. Een investeringsstaat zet in op voorschoolse begeleiding, trai-
ning, taalonderwijs, scholing en intensieve arbeidsmarktbemiddeling voor-
dat werkloosheid langdurig dreigt te worden. Ook betekent werkzekerheid
meer vastigheid, zeker voor migranten. Meer migratie betekent in dit geval
dus juist meer verzorgingsstaat.

Individualisering van sociale zekerheid: van verzorgingsstaat naar contributie-
Staar

Een tweede noodzakelijke aanpassing aan de verzorgingsstaat is de indivi-
dualisering van de sociale zekerheid. Dat betekent dat sociale rechten meer
gebaseerd moeten worden op de individuele bijdragen die migranten leveren
aan de verzorgingsstaat. Sociale zekerheid, kortom, moet ‘verdiend” worden.
Het burgerschapsconcept dat hierbij past is dat van verdiend burgerschap,
de verzorgingsstaat die van een contributiestaat.
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Dat heeft voordelen voor migranten. Zelfopgebouwde rechten staan
steviger — ze kunnen anders dan privileges (in Singapore) of gunsten (in
Australi€) niet makkelijk worden ‘afgenomen’. Omdat dergelijke individuele
rechten meer op rekening staan van het individu, kunnen ze bovendien
makkelijker worden meegenomen naar een volgende bestemming. Dat is
niet alleen voordelig voor migranten in Nederland, maar ook voor 6 procent
van de Nederlanders die elders woont. Daarnaast is het voordeel van indi-
vidualiseren van sociale zekerheid dat het elastiek van de solidariteit niet te
ver wordt opgerekt. Als er te veel sprake is van eenrichtingsverkeer bestaat
immers het gevaar dat er helemaal geen solidariteit meer bestaat, ook niet
onder (arbeids)migranten die evenzeer meebetalen aan de verzorgingsstaat.
Tweezijdige solidariteit is immers makkelijker op te brengen dan eenzijdige
solidariteit. Bovendien kan zo een meer evenwichtige verhouding ontstaan
tussen sociale rechten en plichten. Nu hebben in Nederland hoger opge-
leide, goed betaalde migranten immers een geprivilegicerde positie waarbij
ze minder (belasting)plichten hebben maar wel dezelfde sociale rechten ge-
nieten (hoofdstuk 3 en 6).

Individualisering van sociale zekerheid sluit het beste aan bij de hoger
opgeleide, vaak hypermobiele arbeidsmigrant — zoals ‘Sunil en Sanjay’ uit
India — die graag hun zelfgespaarde sociale zekerheid, met name hun pen-
sioen, meenemen naar het land van herkomst of naar een volgende bestem-
ming. Het past ook goed bij migranten die komen uit landen waar stelsels
in belangrijke mate al geindividualiseerd zijn — Singapore, Latijns-Amerika
maar ook, op een hele andere manier, Zweden — zodat portabiliteit makke-
lijk te regelen is. Vooral hoger opgeleide, zeer mobiele burgers met een goede
arbeidsmarktpositie zullen de voordelen hiervan ondervinden. Daarom is
het van belang dat individualisering samengaat en geen vervanging is van
het investeren in werkzekerheid, omdat op die manier ook lager opgeleide
werknemers baat hebben bij individualisering.

Individualiseren van sociale zekerheid kan verschillende vormen aanne-
men. Ten eerste is het van belang om onderscheid te maken tussen indivi-
dualisering buiten en binnen de context van de verzorgingsstaat. De eer-
ste variant — het privatiseren van sociale zekerheid — is onder de bevraagde
migranten niet populair. De verzorgingsstaat die er nu is biedt zekerheid en
gemoedsrust, zeggen de Europese migranten: /¢’ a great idea’ En het ver-
mindert de ongelijkheid, zeggen de Indiase migranten. Liever organiseren
zij hun sociale zekerheid niet via de marke, ook de hoger opgeleide, vaak
vermogende migranten niet. Markepartijen zijn namelijk niet te vertrouwen,
een gevoel dat door de financiéle globale crisis alleen maar is versterkt. Er
is vooral veel vertrouwen in de nationale staat, en dan vooral in de Neder-

211



Deel 111

landse. Daarom is individualisering van sociale zekerheid buiten de context
van de staat voor hen geen optie.

Ook niet als het betekent dat alleen migranten buiten de verzorgings-
staat vallen — labour rights without social rights, noemt Standing dat (hoofd-
stuk 2). Er staat dan geen muur om het land, maar om de verzorgingsstaat
— een praktijk die bestaat in Singapore, Australié en Canada voor tijdelijke
migranten (hoofdstuk 7) en die door de ondervraagde Indiérs het ‘Oman-
model” wordt genoemd (hoofdstuk 6). Anders dan de sombere analyses
van een terugtrekkende transnationale klasse — the untouchables, (hootd-
stuk 2) — willen veel van de ondervraagde migranten juist door het betalen
van belastingen en premies onderdeel uitmaken van de Nederlandse samen-
leving — ook de tijdelijke, circulaire migranten. De verzorgingsstaat zorgt
ervoor dat ze zich verbonden voelen (hoofdstuk 6). Ze krijgen daarin steun
van de Nederlandse bevolking. Slechts een hele kleine groep (3 procent) is
voorstander van de totale uitsluiting van migranten uit de verzorgingsstaat
(hoofdstuk 2 en 4).

Waar wel veel steun voor bestaat onder migranten én de Nederlandse
bevolking zijn vormen van individualisering binnen de verzorgingsstaat.
Het lecuwendeel van de Nederlanders vindt niet dat migranten vanaf dag
één toegang mogen hebben tot de sociale zekerheid. Die zou conditioneel
moeten zijn op basis van werk en het betalen van belastingen en premies
(zie hoofdstuk 4). De meeste ondervraagde arbeidsmigranten vinden dat
ook: mensen moeten eerst een bijdrage leveren alvorens gebruik te kunnen
maken van de sociale zekerheid. Just living here is not enough, you must have
contributed’, zei één van hen

In een contributiestaat bestaat een meer rechtstreeks verband tussen
wat men inbrengt en wat men ontvangt. Anders gezegd: de balans wordt
meer verschoven van eenzijdige (of verticale) solidariteit naar tweezijdige (of
horizontale) solidariteit. Een verzorgingsstaat is zo een vereniging van leden,
waarbij het lidmaatschap is gebaseerd op contributies. Pas na een periode
van het betalen van premies en belastingen kunnen ze sociale zekerheid ont-
vangen. Zo ontstaat er een burgerschapsladder, in de woorden van Engelen
(2003, 2004), waarop men kan stijgen. Toegang wordt dus verleend op basis
van contributies en niet op basis van nationaliteit. Dat is voor migranten
— anders dan voor autochtonen — onwenselijk en past evenmin bij de Euro-
pese ontwikkelingen. Burgerschap, kortom, wordt ‘verdiend’ door mee te
doen op de arbeidsmarkt. Migranten zijn dan eerst aspirant-burger, voordat
ze volledig lid zijn en volledige sociale rechten ontvangen (hoofdstuk 6).

Hoe ziet zo'n contributiestaat eruit? Twee praktische uitwerkingen zijn
denkbaar: individuele spaarrekeningen en individuele werknemersverze-
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keringen. Om met het eerste te beginnen: als gaat om het verzekeren van
het risico van werkloosheid is de meest radicale variant het invoeren van
zogeheten individual unemployment accounts (IUA’s). Werknemers of werk-
gevers, of beiden, storten een bepaald percentage van het loon op een, door
de overheid beheerde, rekening. Wordt iemand werkloos, dan kan het ‘spaar-
geld’ worden gebruikt voor verschillende doelen, zoals financiéle compensa-
tie, training of subsidie voor werkgevers om zo weer aan de slag te komen. Zo
wordt verzekeren meteen gekoppeld aan het investeren in mensen (Snower et
al., 2009). Heeft iemand de pensioengerechtigde leeftijd bereikt, dan wordt
het resterende geld uitgekeerd. Dergelijke sociale-zekerheidssystemen zijn
vooral populair in Latijns-Amerika: Argentinié, Brazili¢, Panama, Ecuador
en Chili hebben allemaal dergelijke spaarsystemen (Feldstein & Altman,
2007; Ferrer & Riddell, 2009).

Een voordeel van individuele rekeningen is dat meer keuzevrijheid
mogelijk is waartegen men zich wil verzekeren. Sommige hoger opgeleide
migranten, met name een aantal ondervraagde Indiérs, heeft aangegeven
zich wat minder uitgebreid en tegen minder risico’s willen verzekeren. /¢’
good to have options. Maar voor groepen met lage inkomens en weinig werk-
gelegenheidsperspectief zijn individuele rekeningen problematisch. Het
duurt een flink aantal jaren voordat voldoende geld is gespaard voor een uit-
kering. Daarom hebben we in Nederland immers een sociale-zekerheidsstel-
sel waarin risico’s gepooled worden. In sommige voorstellen van [UA’s wordt
er daarom van uitgegaan dat bij een negatief saldo de overheid bijstort of
geld leent (Snower et al., 2009). Chili is op dit moment het enige land waar
de overheid geld bijstort voor zwakkere individuen en waar de individuele
rekeningen dus solidariteitskenmerken vertonen.

Ook bij pensioenen zijn individuele spaarrekeningen een idee. Een ‘pen-
sion cloud’ was een van de wensen van veel migranten. India heeft al sinds
de koloniale tijd zo'n spaarsysteem, het Central Provident Fund, Singapore
ook. Werknemers en werkgevers zijn verplicht om daarin een percentage
van hun inkomen te storten. De spaargelden kunnen niet alleen worden
gebruikt voor pensioenen maar delen ervan ook voor huisvesting en medi-
sche zorg. Dat heeft er in Singapore wel toe geleid dat het gespaarde geld
van sommige mensen allang op was voordat de pensioengerechtigde leeftijd
werd bereikt (hoofdstuk 7).

Omdat de Nederlandse verzorgingsstaat al een individueel verzekerings-
stelsel kent, ligt het misschien meer voor de hand om niet een heel nieuw
spaarsysteem te introduceren, maar voort te borduren op het bestaande en te
kiezen voor een tweede variant, namelijk door individuele werknemersver-
zekeringen in de verzorgingsstaat meer gewicht te geven dan de uit belastin-
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gen betaalde voorzieningen. Dat is ook te verkiezen, gegeven de financiéle
druk op de verzorgingsstaat, omdat zo werkgevers naast werknemers weer
een bijdrage leveren: zij hebben ook de meeste baat bij arbeidsmigratie. Er
is ook een meer principiéle reden. Individuele spaarrekeningen zonder soli-
dariteitskenmerken vergroten de verschillen tussen mensen. Als die te aan-
zienlijk worden, en als het ‘achterblijven’ van mensen wordt gezien als ‘hun
eigen schuld’, wordt met individuele spaarrekeningen het paard van Troje
de verzorgingsstaat binnengehaald. Want individuele spaarstelsels kunnen
de solidariteit ook aantasten.

Er is dus sprake van een duivels dilemma. Terwijl aan de ene kant soli-
dariteit kan afnemen als onvoldoende rekening wordt gehouden met de ge-
wenste principes van wederkerigheid, kan solidariteit net zo goed afnemen
als iedere individuele burger een rekenmachine in de hand krijgt. Oftewel,
als er te veel geleund wordt op eenzijdige solidariteit graaft de verzorgings-
staat zijn eigen graf. De beter gesitueerden — ook de migranten onder hen-
zullen eruit willen stappen. Maar als enkel sprake is van tweezijdige solida-
riteit zullen zwakkere groepen of nieuwkomers snel buitengesloten raken.

In Zweden lijkt een balans te zijn gevonden voor dit spanningsveld.
Hoewel contributies de boventoon voeren in zowel het pensioenstelsel als
het werkloosheidsbeleid vallen veel burgers binnen dit system, ook veel ar-
beidsmigranten. Dat betekent dat de contributie-eisen die gesteld worden
niet te streng zijn. Dankzij het ‘inclusieve karakter’ van de verzorgingsstaat
wordt het onderscheid tussen ‘wij’ en ‘zij’ veel minder snel gemaakt. De
oververtegenwoordiging van migranten wordt dan ook in Zweden niet toe-
geschreven aan hun gebrekkige persoonlijke motivatie om te werken, zoals
vaak in Nederland gebeurt (hoofdstuk 4). En misschien speelt mee dat in
brede verzorgingsstaten mensen, doordat ze meer zekerheid en gemoedsrust
ervaren, meer ‘universeel vertrouwen’ hebben, waardoor ‘parochiale houdin-
gen’ minder kans maken (hoofdstuk 2).

Wat kan een dergelijke individualisering van sociale zekerheid via werk-
nemersverzekeringen voor Nederland inhouden? Het pensioenstelsel zou
bijvoorbeeld ‘omgekeerd’” kunnen worden: de eerste pijler is dan het werk-
gerelateerde pensioen (door werkgever en werknemers betaald), dat altijd
meegenomen kan worden naar elders. De tweede pijler bestaat uit een door
de overheid betaald supplement, bijvoorbeeld naar rato van het gespaarde
inkomen of alleen voor degenen die onvoldoende in staat zijn gebleken hun
eigen pensioen bij elkaar te sparen. Dit betekent ook een verandering van
defined benefits naar defined contributions. Dit voorstel heeft raakvlakken
met dat van Australié maar ook met dat van Zweden, dat wellicht een van
de meest verregaande pensioenwijzigingen kende van Europa (hoofdstuk 7).
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Voordeel hiervan is ook dat mensen zelf kunnen kiezen wanneer zij met
pensioen gaan: wie vroeg gaat, krijgt dan simpelweg minder geld uitgekeerd.
Voor sommige migranten is die keuzevrijheid fijn. Sterftecijfers zijn niet al-
leen opleidingsspecifieck maar ook landenspecifiek: de gemiddelde levens-
duur van bijvoorbeeld een Turk maar ook van een (hoger opgeleide) Indiér
ligt ver onder die van een Nederlander.

Voor de werkloosheid betekent een dergelijke individualisering het in ere
herstellen van de werknemersverzekeringen. Dit betekent dat rechtsomkeert
wordt gemaakt op de weg die de Nederlandse verzorgingsstaat de laatste de-
cennia heeft ingeslagen. Die weg wordt immers gekenmerkt door strengere
toelatingscriteria en het beperken van de duur van werknemersverzekerin-
gen, waardoor de bijstand een steeds belangrijkere voorziening is geworden
voor werklozen, vooral voor werkloze migranten (hoofdstuk 4). Wel zou er
gekeken moeten worden of meer keuze-elementen in de verzekeringen kun-
nen worden ingebouwd (zie ook Kremer, 2005). Zo kan tegemoetgekomen
worden aan de verschillende wensen van migranten. Sommigen van hen
wensen een beperkter, zelfgekozen, ‘tweederangsburgerschap’ met minder
rechten én minder plichten (hoofdstuk 6).

Van belang is wel dat de principes van ‘verdiend burgerschap’ en de
‘contributiestaat’ niet al te rekenkundig moeten worden opgevat en niet te
sterk leunen op de lengte van het arbeidsverleden. Aspirant-burgers zouden
niet tot in lengte van dagen moeten wachten op het volledig lidmaatschap.
Voor migranten in Nederland geldt dat het heel lang duurt — voor de AOW
50 jaar, een volledige 3 jaar durende WW bijna 40 jaar — voordat sociale
rechten worden toegekend, wat vooral nadelig is als ze uit landen komen
waar ze geen sociale-zekerheidsrechten hebben opgebouwd. Zo blijven ze,
ook na tientallen jaren, nog steeds ‘migrant’. Veel geinterviewde migranten
geven daarom aan dat er wel een keer een eind moet komen aan de burger-
schapsladder. Want eecuwig ‘aspirant-burger’ wil niemand zijn.

Meer gewicht aan werknemersverzekeringen in de verzorgingsstaat zal
ten slotte ook leiden tot minder druk op de bijstand. Is het dan nog nood-
zakelijk de bijstand voor nieuwkomers te sluiten? Ja, ten dele. Niet omdat de
bijstand een magneet is voor migranten maar omdat er in Nederland weinig
draagvlak is voor directe toegang, zowel onder de autochtone bevolking als
onder migranten. Om draagvlak voor de verzorgingsstaat te behouden moet
ook de roep om wederkerigheid een plek krijgen in de verzorgingsstaat.
Maar de vraag is wat ten aanzien van de bijstand een reéle eis is en een ef-
fectieve praktijk. Vergeleken met de regels in klassicke migratielanden zoals
Australié (twee jaar) zijn de beperkingen die in Nederland genoemd worden
van vijf jaar of zeven jaar wel erg lang. Ook bleek uit Australié¢ dat het beper-
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ken van de bijstand vooral effect heeft op de arbeidsdeelname van migran-
ten als de economie goed is —als er banen zijn. En in Denemarken, het enige
land in Europa waar er meer dan tien jaar mee werd geéxperimenteerd, werd
duidelijk dat alleen degenen die konden werken door de maatregel werden
gestimuleerd. Voor migranten die meer sociale problemen hadden dan al-
leen werkloosheid werkte de beperking slecht uit — voor hen restte armoede.
Het lijkt daarom zinvol bij de bijstand meer maatwerk te kunnen leveren,
ook als het om migranten gaat: in te zetten op wie nog terug kan naar het
land van herkomst en de deur de eerste twee jaar te sluiten voor een uitke-
ring voor wie kan werken. Ten slotte kan voor tijdelijke arbeidsmigranten de
bijstand worden afgestemd met ‘detachering van sociale zekerheid’ en voor
Europese burgers met de ‘Europeanisering van sociale zekerheid’, waarover
we hierna komen te spreken

Detachering van sociale zekerbeid

Detachering van sociale zekerheid houdt in dat migranten verzekerd blijven
in het land van herkomst, ook als ze in een ander land gaan werken. Dat
betekent dat er een scheiding plaatsvindt tussen het recht op arbeid en het
recht op sociale zekerheid. Dit leidt tot een spiksplinternieuw concept van
burgerschap: ‘gedetacheerd burgerschap’, waarbij sociale rechten te gelde
kunnen worden gemaakt in het land van herkomst. Daarbij past een ver-
zorgingsstaat die vooral goed is in het afsluiten, naleven en opvolgen van
contracten met landen van herkomst — de verzorgingsstaat als contractstaat.
Detachering van sociale zekerheid gaat in feite in tegen Soysals (1994, 2012)
idee dat er sprake zou zijn van een denationalisering van burgerschap: natio-
naliteit en plaats van herkomst doen er bij detachering juist toe. Sterker nog:
rechten worden weer sterk verankerd in de natie-staat.

Detachering van sociale zekerheid is bedoeld voor de zeer tijdelijk mi-
grant, oftewel de circulaire migrant. Dit type migrant wordt steeds be-
langrijker. Dat geldt voor hoger opgeleiden uit de hele wereld, maar met
name uit Azi¢, en ook voor de Europeanen die relatief dicht bij huis blijven
(hoofdstuk 5). Mensen die kort verhuizen (zeg: korter dan twee jaar) hou-
den vaak een intense verbinding met het land van herkomst. Het voordeel
van detachering voor tijdelijke migranten is dat er zo geen sprake kan zijn
van ‘working rights without social rights. Steeds meer migranten hebben in
hun land van herkomst toegang tot sociale zekerheid. Nagenoeg elk land in
Europa heeft sociale-zekerheidsarrangementen, Polen ook. En elders in de
wereld, zoals in Latijns-Amerika en Azié, maar ook in Turkije ontwikkelen
vooral pensioenen zich snel (Gough & Wood, 2004; Haggard & Kaufman,
2008).

216



8 Conclusies: andere migratie, andere verzorgingsstaat

Detachering is niet alleen geschikt voor tijdelijke migranten, maar ga-
randeert die tijdelijkheid in zekere zin ook. Om daadwerkelijk hun recht
op sociale zekerheid te verzilveren, mochten ze werkloos raken, moeten zij
immers wel terug naar het land van herkomst. Dat is in het voordeel van
het land van aankomst. Het zou bijvoorbeeld kunnen betekenen dat gedeta-
cheerde burgers de eerste twee jaar geen beroep kunnen doen op de bijstand,
maar hun sociale recht in het land van herkomst moeten halen.

Detachering van sociale zekerheid is geen theoretisch construct, maar
bestaat al geruime tijd in EU-verband en wordt gebruikt door meer dan
80.000 migranten in Nederland en bijna 10.000 Nederlandse werknemers
in Europa. De detacheringrichtlijn geeft de mogelijkheid voor tijdelijke
werknemers (korter dan twee jaar) om sociale-zekerheidspremies in het land
van herkomst af te dragen. Dat de detacheringsconstructie een opmars be-
leeft, is ook te zien aan de recentere sociale-zekerheidsverdragen met landen
buiten de Europese Unie. Het laatste verdrag met India geeft expliciet de
mogelijkheid voor ‘gedetacheerd burgerschap’. Werknemers in Nederland
kunnen premies storten in het Central Provident Fund, de Indiase oude-
dagsvoorziening (hoofdstuk 4). Nu nog is detachering van sociale zekerheid
alleen voorbehouden aan migranten die in dienst zijn bij een bedrijft uit het
land van herkomst. In de toekomst zou dat veel breder getrokken moeten
worden en mogelijk worden voor alle migranten die tijdelijk (korter dan
twee jaar) in Nederland komen werken.

De constructies die nu gelden hebben echter een keerzijde. De Europese
invulling van detachering houdt in dat de hoogte van de sociale-zekerheids-
premies bepaald wordt door het land van herkomst. Voor een in Nederland
aangestelde Pool worden dus ‘Poolse premies’ betaald. Met als gevolg: con-
currentie op basis van premies en belastingen. Want in Polen of in Portugal
hoeft minder afgedragen te worden dan in Nederland (hoofdstuk 4).

Een manier om de concurrentie op sociale-zekerheidspremies tegen te
gaan is als werkgevers het bedrag afdragen dat gangbaar is in het werkland
en niet in het land van herkomst. Dat is een soort heffing, zoals in Singa-
pore (hoofdstuk 7), maar met dit verschil: de premies worden belegd in een
fonds in Nederland waar investeringen — onderwijs, training, bemiddeling
op de arbeidsmarkt — voor migranten uit betaald kunnen worden. Op die
manier dragen werkgevers indirect bij aan het investeren in werkzekerheid.
Er is nog een tweede reden voor dit fonds. Veel migranten weten vaak niet
of hun verhuizing wel tijdelijk is. Want wat veel migranten kenmerke, is dat
hun toekomst openligt. Mochten de gedetacheerde migranten na twee jaar
toch wensen te blijven en hun sociale zekerheid in Nederland willen opbou-
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wen, dan kunnen de te weinig betaalde premies vanuit dit fonds worden
aangevuld.

Het lecuwendeel van de geinterviewde migranten, die door de selectie
een relatief grote betrokkenheid met Nederland voelen en gemiddeld langer
hier zijn, blijkt geen groot voorstander te zijn van detachering van sociale
zekerheid. Ze voelen zich wel sterk verbonden met het land van herkomst —
meestal ervaren ze een dubbele binding. Maar ze willen graag sociale-zeker-
heidsarrangementen in het land waar ze werken. Dat geldt alleen veel meer
voor het risico van verlies van inkomen bij werkloosheid dan bij ouderdom.

Praktische overwegingen hebben de overhand — ‘ik woon en ik werk hier.
Ook is er veel meer vertrouwen in de robuustheid van de Nederlandse so-
ciale zekerheid dan in die van het land van herkomst. Vooral Europeanen,
ook de Polen en de Turken, spreken wel waardering uit over de regelingen in
het land van herkomst. Toch wordt de Nederlandse overheid verreweg het
meest vertrouwd. Dat geldt nog sterker voor Indiérs, al geldt hun wantrou-
wen minder hun Central Provident Fund, dat meer op afstand staat van de
overheid. Dat betekent dat detachering van sociale zekerheid alleen verder
vorm kan krijgen als migranten meer vertrouwen krijgen in de stelsels in het
land van herkomst. De ‘contractstaat’ in Nederland zou daar wellicht een
(kleine) bijdrage aan kunnen leveren.

Europeanisering van sociale zekerheid

De kring van verzekerden kan ten slotte verbreed worden naar alle EU-
onderdanen. Dat houdt in dat sociale zekerheid geen nationale aangele-
genheid meer is maar een Europese. Een ‘Europese verzorgingsstaat’ biedt
‘Europees burgerschap’. Sociale zekerheid die gegarandeerd wordt door
de Europese Unie is een uitkomst voor alle Europese migranten — nu al
de belangrijkste vorm van migratie in veel Europese landen, waaronder
Nederland. Voor hen zal dan het verhuizen naar een ander Europees land
geen enkele gevolgen meer hebben voor hun sociale rechten.

De Europese coérdinatierichtlijnen die al een halve eeuw bestaan,
garanderen al een aantal sociale-zekerheidsrechten over de grenzen van de
natiestaat heen. Als er ergens sprake is van een vorm van ‘transnationaal
burgerschap’ waarbij rechten verankerd worden op een niveau ‘boven de
staat’, dan is het binnen Europa (Soysal, 1994, 2012; Joppke, 2010). Toch
is ook hier geen sprake van een echt Europees stelsel. Europese codrdinatie
komt neer op ingewikkelde en kostbare bilaterale afspraken en verrekenin-
gen, die in de praktijk niet soepel van de grond komen. En een aantal zeer
belangrijke sociale-zekerheidsregelingen zijn helemaal niet opgenomen in de
coordinatierichtlijn. Een daarvan is het ‘tweede-pijlerpensioen’, het pensioen
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dat bij elkaar gespaard wordt door werkgevers en werknemers. Voor veel
Europese migranten is dat een van hun belangrijkste inkomsten bij pensio-
nering. Daarnaast is bijstand — net als alle algemene voorzieningen zoals de
WMO en de Wajong — uitgesloten van coérdinatie. Sterker nog: veel natio-
nale staten, waaronder het Verenigd Koninkrijk, Denemarken maar ook
Nederland, proberen de bijstand, uit angst voor ‘uitkeringstoeristen” voor
EU-burgers te sluiten. Daardoor dreigt voor Europese burgers die werkloos
worden, weinig (sociale) zekerheid (hoofdstuk 4).

Europeanisering van sociale zekerheid kan meer of minder ingrijpende
vormen aannemen. Ten eerste is er een minimale variant die voortbouwt op
het bestaande idee van coérdinatie van nationale staten waarbij solidariteit
nog steeds nationaal vorm krijgt, maar waarbij uitbreiding plaatsvindt naar
andere vormen van risicodekking, zoals pensioenen. Europese codrdinatie
van tweede-pijlerpensioenen is niet gemakkelijk van de grond gekomen om-
dat opgebouwd kapitaal veel te waardevol is voor nationale staten, zeker voor
Nederland. Bovendien zijn er veel verschillen in de financiering, opbouw en
uitkering van rechten. Voordat Europese codrdinatie van pensioenen moge-
lijk kan worden, moeten de nationale stelsels dus eerst meer op elkaar gaan
lijken (Fenge & Von Weiszicker, 2008).

Codrdinatie van de bijstand ligt ook voor de hand. Wat zou die in prak-
tijk inhouden? Ten eerste is het van belang de terugkeer van migranten die
geen toeckomst meer hebben in het land van aankomst, beter te regelen en te
coordineren. Ten tweede kan worden ingezet op het verrekenen van bijstand
tussen landen onderling, zoals dat ook met de WW gebeurt. Ten derde kan
de bijstand voor mobiele EU-burgers worden betaald uit een Europees soci-
aal fonds. Zo ontstaat een Europees sociaal vangnet, speciaal voor Europese
mobiele burgers die werkloos raken en geen beroep (meer) kunnen doen op
werkloosheidsverzekeringen. Dat biedt een passende omgang met de proble-
men van werkloosheid die kunnen ontstaan als Europese burgers migreren.

Dit zijn voorstellen die bijdragen aan een Europees burgerschap ‘/ight’.
Een supranationale Europese staat is een maximale variant van de europe-
anisering van sociale zekerheid. Dat zou betekenen dat burgers (een deel
van de) premies en/of belastingen afdragen aan een supranationaal Euro-
pees instituut in Brussel of elders. Dit veronderstelt naast de harmonisa-
tie van premies en belastingen ook harmonisatie van lonen, omdat anders
de nationale afdrachten zeer verschillend zijn. Dan moet te veel ‘verticale’
of ‘eenzijdige’ solidariteit opgebracht worden door burgers in welvarende
landen. Want een supranationale Europese verzorgingsstaat betekent een
verregaande verruiming van de kring van verzekerden, dus een uitbreiding
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van de leden, waar solidariteit over de grenzen van de natie-staat heen getild
moet worden (Ferrera, 2005).

Een meer afgezwakte vorm is ook denkbaar waarbij alleen voor mobiele
Europese burgers transnationale ‘kassen’ worden opgezet. Op het terrein van
pensioenen kunnen individuele natie-staten al pan-Europese pensioenfond-
sen opzetten — Luxemburg en lerland zijn daar het meest mee bezig. Het zou
kunnen inhouden dat mobiele burgers een ‘virtual pension-home’ kunnen
kiezen. Zo kan een pension cloud ontstaan — de droom van een van de on-
dervraagde Europese migranten — maar wel een die verankerd is in een van
de natie-staten en ingekaderd is door Europese regelgeving. Voor mobiele
onderzoekers zijn plannen om een Institution for Occupational Retirement
Provisons op te zetten. Op het moment dat onderzoekers verhuizen, kunnen
ze dan deelnemen aan een pan-Europees fonds (hoofdstuk 4).

De vraag is niettemin of Europese burgers ook inhoud willen geven aan
Europees burgerschap. Veel ondervraagde migranten, zeker de Europese,
geven aan hoe logisch en praktisch een Europees sociale-zekerheidsstelsel
voor hen zou zijn. “The EU needs to go federal’, en: “There should be a safety net
that moves from country to country. Maar een Europese verzorgingsstaat kent
legio bezwaren en ze geloven niet dat het er ooit van komt: de Europese Unie
is ‘desintegrerend’ en’ instabiel’. Bovendien ontbreekt de nodige Europese
solidariteit en Europese identiteit, zeggen ze, ook bij de ondervraagde Euro-
pese migranten zelf, al voelen de hoogopgeleide Europeanen — uitgezonderd
de Polen — zich meer verbonden met andere Europeanen. Uit veel andere
studies blijkt dat deze ondervraagde migranten daarin niet alleen staan: de
noodzakelijke onderlinge solidariteit laat te wensen over. Ook het vertrou-
wen in Europese instituties is onder Europese burgers en Nederlanders niet
groot (hoofdstuk 6).

Maar een Europese verzorgingsstaat kan, andersom geredeneerd, ook
bijdragen aan onderlinge solidariteit, vertrouwen en Europese identiteit. Als
Europese burgers van meet af aan een (kleine) belasting hadden betaald aan
de Europese Unie in ruil voor sociale rechten, had de Europese identiteit en
onderlinge solidariteit dan wel vorm gekregen? Natie-vorming is immers in
veel Europese landen, waaronder Duitsland, Zweden en Nederland, ver-
sterkt door het ontstaan van nationale verzorgingsstaten.

Europeanisering van sociale zekerheid is tot slot van een andere orde
dan de drie voorgaande voorstellen. Ook de Europese Unie kan haar ver-
zorgingsstaat invullen door investeren, individualiseren of detacheren. Wel
zijn slimme mengvormen mogelijk waarbij het nationale samengaat met het
Europese. Individualisering van de sociale zekerheid, met meer nadruk op
werknemersverzekeringen, kan bijvoorbeeld goed samengaan met Europese
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codrdinatie van de bijstand. En ook kan de Europese Unie ervoor kiezen om
naast nationale staten te investeren in mobiele (Europese) burgers.

8.3 Totslot: een verstandige verhouding

Dit boek is een verslag van een zoektocht naar het antwoord op de vraag of
migratie en de verzorgingsstaat samen kunnen gaan. Het antwoord op die
vraag is ‘ja, mits’. Al kent de verhouding vele spanningen, onoverkomelijk
zijn die niet. Een verzorgingsstaat die past bij migratie, past ons allemaal.
Wat veel migranten van de verzorgingsstaat verlangen — werk, goede dien-
sten en een gevoel van zekerheid — is ook wat degenen die ‘thuis blijven’
wensen.

En bovendien: de verzorgingsstaat kan zelf ook zorgen voor binding.
Maar dan is het wel van belang zowel migratie in betere banen te leiden als
de sociale zekerheid aan te passen, dus een ‘andere migratie’ én een ‘andere
verzorgingsstaat. Want dan blijft de verzorgingsstaat goed gestut door zijn
drie pijlers: gezonde financién, een goed functionerende arbeidsmarkt en
solidariteit tussen de mensen die in Nederland wonen en werken.
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Bijlage IT De focusgroepen:
onderzoeksgroep en methode

Voor het onderzoek naar de wensen en opvattingen van migranten — hoofd-
stuk 6 — is gebruik gemaakt van de methode van focusgroepen. Deze metho-
de geeft inzicht in gedeelde kennis en ervaringen, in dit geval van migran-
ten. Door groepsgesprekken wordt duidelijk wat zij als belangrijke thema’s
zien, welke accenten mensen leggen en welke argumenten tellen. Omdat
vragen heel verschillend begrepen kunnen worden, zeker wanneer cultu-
rele verschillen tussen onderzoeksgroepen in het geding zijn, geven groeps-
gesprekken een beter inzicht dan de survey-methode. Ook als het onderwerp
ingewikkeld is of veel reflectie behoeft, zijn focusgroepen te verkiezen; dan
kan tijdens het gesprek ‘gezocht’ worden naar een antwoord. Nadelen zijn
er net zo goed: focusgroepen zijn zeer arbeidsintensief en kunnen door hun
geringe aantal vaak niet representatief zijn. Daarom zijn ze geen vervanging
van andere methoden, zoals de net genoemde survey-methode, maar kun-
nen erop volgen, zodat een dieper en gelaagder inzicht wordt verkregen in de
antwoorden. Focusgroepen kunnen ook aan survey-onderzoek voorafgaan,
bijvoorbeeld om hypothesen te genereren. In dit onderzoek is vooral het
laatste aan de orde.

De migranten die meededen aan de groepsgesprekken zijn geselecteerd
op basis van drie kenmerken: het zijn arbeidsmigranten, ze zijn naar Neder-
land gekomen om te werken of te studeren. Daarnaast zijn opleidingscriteria
gebruikt: de hoger opgeleide arbeidsmigranten hebben minimaal het equi-
valent van een hbo-opleiding, de lager opgeleiden maximaal het equivalent
van een lagere beroepsopleiding. Tenslotte is het land van herkomst van
belang. Gekozen is voor vier bronnen van herkomst: Turkije, Polen, India en
West-Europa (waaronder Duitsland, Itali€, het Verenigd Koninkrijk, Zwe-
den, Frankrijk, Belgié en Oostenrijk). Of arbeidsmigranten komen uit lan-
den van binnen (Polen en West-Europa) of buiten de Europese Unie (Tur-
kije en India) is immers essentieel voor hun sociale rechten. Dat leidde tot
vier categorieén: hoger opgeleide migranten uit India en West-Europa, lager
opgeleide migranten uit Turkije en Polen. Daarnaast vond een meer impli-
ciete selectie plaats door de gebruikte voertaal: de gesprekken met Euro-
peanen en Indiérs vonden plaats in het Engels, die met Turken en Polen in
het Nederlands. Dat laatste betekent dat de lager opgeleide migranten die
deelnamen aan het onderzoek waarschijnlijk meer gericht zijn op integratie
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in de Nederlandse samenleving; ze proberen immers de Nederlandse taal
onder de knie te krijgen.

In totaal hebben zeven focusgroepgesprekken plaatsgevonden: twee per
categorie, behalve met de Indiérs, met hen vond één gesprek plaats. Bij ieder
gesprek waren acht personen aanwezig, behalve wederom bij de Indiérs,
waar zes personen aanwezig waren. De werving van Indiérs voor de groeps-
gesprekken bleek een groot probleem, waarschijnlijk door wantrouwen en
tijdgebrek. Wat beter ging was het vinden van respondenten voor individu-
ele interviews. Daarom zijn naast de focusgroepen ook zes Indiase arbeids-
migranten langdurig geinterviewd. In totaal is er dus gesproken met zestien
Polen, zestien Turken, zestien West-Europeanen en twaalf Indiérs — 60 res-
pondenten in totaal. Ter voorbereiding is een aanzienlijk aantal expert-
interviews afgenomen (zie bijlage I), zijn er proefinterviews gedaan (twee) en
heeft er een informele proefdiscussie plaatsgevonden met arbeidsmigranten
uit Polen, waarbij twaalf mensen aanwezig waren. De gesprekken zijn nage-
noeg allemaal opgenomen op geluidsband en video, waarvan transcripties
zijn gemaakt. Ook is tijdens de gesprekken genotuleerd. Bureau Veldkamp,
een professioneel onderzoeksbureau dat gespecialiseerd is in kwalitatief on-
derzock en ervaring heeft met focusgroepen onder migranten, heeft een be-
langrijke bijdrage geleverd aan het selecteren van de respondenten en de
organisatie, gespreksleiding en transcripties van de focusgroepen.

De gesprekspuntenlijst is tot stand gekomen na bestudering van vaak-
gebruikte vragenlijsten over de houding ten aanzien van de verzorgingsstaat,
zoals het European Value Survey, interviews met migranten en gesprekken
met sleutelfiguren. De gesprekspuntenlijst bestond uit open vragen zoals
‘Hoe ziet uw ideale verzorgingsstaat eruit?” zodat mensen zelf belangrijke
thema’s en ideeén konden aandragen. Daarnaast waren er ook stellingen
opgenomen zoals ‘Je hebt alleen recht op sociale zekerheid als je een Neder-
landse staatsburger bent’. Dat zorgde ervoor dat mensen tot een standpunt
moesten komen en daarvoor argumenten aandroegen. Ten slotte is gebruik
gemaakt van vignetten, korte situatieschetsen over een denkbeeldige mi-
grant. ‘Marek uit Polen komt met zijn vrouw en kinderen naar Nederland
om te werken. Na een half jaar wordt hij werkloos. Wat vinden jullie: heeft
hij dan recht op een uitkering? ... En als hij twee jaar in Nederland heeft
gewerkt?” Dergelijke concrete situaties zorgen ervoor dat mensen geen vrij-
blijvend oordeel kunnen vellen, de discussie nauwkeuriger verloopt en dat
mensen met elkaar in gesprek gaan over, in dit geval, de rechten en plichten
van migranten.

Na de gesprekken hebben de respondenten een korte vragenlijst ingevuld
waarin gevraagd werd naar hun sociaal-economische achtergrond. Daar-
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door is een beter inzicht verkregen in de mate van representativiteit van de
respondenten voor hun onderzoeksgroep (zie tabel I11).

Tabel I1I Sociaal-economische kenmerken van de respondenten
Leeftijd Opleidings- Netto Beroepen Ooit een
(gemid- niveau inkomen uitkering
deld) (mediaan) (mediaan) genoten
(aantal)
West- 37 Hbo/ 1000-1499  Architect 4
Europeanen Universiteit ICT-mede-
werker
Indiérs 34 Hbo/ > 4000 ICT-manager 0
Universiteit OK-verpleeg-
kundige
Turken 48 Lagere school < 1000 Horeca 12
t/m 12 jaar IJzervlechter
Polen 34 ‘High school’ 1000-1499 Gewasverzorger 2
t/m 16 jaar Heftruck-
chauffeur

De sociaal-economische kenmerken van de ondervraagden stroken groten-
deels met andere onderzoeken onder de verschillende migrantengroepen,
uitgezonderd het relatief lage inkomen van de hoger opgeleide West-Europe-
anen en de relatief hoge inkomens onder Polen. Opvallend is het uitkerings-
gebruik van de Turkse respondenten: 12 ( van de 16) hebben ooit gebruik
gemaakt van een WAO-, WW- of bijstandsuitkering.

Daarnaast zijn vragen gesteld over de binding met Nederland en het
land van herkomst. Gevraagd is naar de lengte van het verblijf in Nederland
en toekomstplannen. Het gemiddeld aantal jaren dat men in Nederland is,
verschilt per groep: de Turken zijn gemiddeld 26 jaar hier, de Europeanen 6,
de Polen 5 en de Indiérs 3. Vooral voor de laatste drie groepen is dat, verge-
leken met CBS-statistieken, relatief lang. Terwijl verreweg de meeste Turken
hun verdere leven in Nederland willen blijven, en ook de meeste Polen (maar
zeker niet allemaal) zich willen vestigen, zijn het vooral de West-Europea-
nen en Indiérs die het nog niet weten.

Ook zijn vragen gesteld over binding, waarbij gebruik is gemaakt van
een vragenlijst ontwikkeld door Engbersen et al. (2011). Gevraagd is naar
gevoelens van identificatie (de mate van binding met mensen in het land
van aankomst, mensen in het land van herkomst, mensen met dezelfde
nationaliteit in het land van aankomst en Europa) en naar gedragingen
(geldovermakingen, het volgen van het nieuws, taal die wordt gesproken).
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Het achterliggende idee was dat de ondervraagde respondenten gecatego-
riseerd konden worden aan de hand van de typologie van Engbersen et al.
2011 (figuur 3.6). Dit lukte maar ten dele. De ‘nomaden’, de migranten die
Jfootloose zijn, dus zonder enige bindingen, hebben we niet aangetroffen. Dat
is deels het gevolg van de selectiemethode: de migranten die meededen aan
het onderzoek zijn immers arbeidsmigranten en nemen de moeite deel te
nemen aan gesprekken over de verzorgingsstaat. De ondervraagde Indiérs
passen wel goed in de typologie. Zij zijn merendeels circulaire migranten: ze
zijn kort in Nederland, willen niet lang blijven, sturen relatief veel geld naar
huis (meer dan 4800 euro per jaar) en ze voelen zich sterk verbonden met het
land van herkomst. De hoger opgeleide Europeanen passen merendeels in de
categorie van de binationale migranten, ze hebben evenveel binding met het
land van herkomst als met het land van aankomst. De ondervraagde Turken
en Polen zijn hoofdzakelijk vestigingsmigranten; ze willen graag in Neder-
land blijven, spreken relatief vaak Nederlands en hebben vaker Nederlandse
vrienden.

Gevraagd naar de gevoelens van binding vallen ten slotte twee dingen
op: voor de Polen geldt, net als in de studie van Dagevos (2011), dat velen
van hen zich niet sterk verbonden voelen met Nederland, maar eigenlijk ook
niet met het land van herkomst. Onder de West-Europese migranten komt
identificatie met Europa veel meer voor dan onder de Polen, die immers ook
Europeanen zijn. Turken voelen zich meer verbonden met Europa dan zij.
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Vaak wordt gesteld dat migratie en de
verzorgingsstaat niet samen kunnen gaan.
‘Vreemden’ zijn een aanslag op de schatkist,
nemen het werk van ‘ons’ over en ondermijnen
de solidariteit. Maar klopt dat wel?

Dit boek ontleedt de financiéle, sociaal-
economische en sociologische spanningen
tussen arbeidsmigratie en sociale zekerheid.
Feiten en ficties passeren de revue. Wat blijke?
Wrijvingen zijn heus te vermijden.

Aan de hand van een analyse van de toe-
komstige arbeidsmigratie, opvattingen

van migranten over de verzorgingsstaat en
lichtende voorbeelden uit het buitenland
wordt uit de doeken gedaan hoe arbeids-
migratie en de verzorgingsstaat wel kunnen
rijmen.
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