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Voorwoord







De SER heeft zich het afgelopen jaar sterk gemaakt een bijdrage te leveren aan
een goede sociaal-economische integratie van vluchtelingen. Zonder extra inspan-
ningen is de kans groot dat duizenden de aansluiting met de Nederlandse samen-
leving missen. Dat zou zowel voor de vluchtelingen zelf als voor onze samenleving
als geheel een gemiste kans zijn.

Met het uitbrengen van deze signalering wil de SER aangeven hoe het op dit
moment staat met de arbeidsparticipatie van vluchtelingen in Nederland en door
welke knelpunten hun integratie wordt belemmerd. Hierbij proberen we te leren
van allerlei praktijkvoorbeelden die het afgelopen jaar zijn ontwikkeld. De SER
heeft deze initiatieven samengebracht op de website werkwijzerviuchtelingen.nl, een
website die we begin mei 2016 hebben gelanceerd en die veelvuldig wordt benut.

Een belangrijke bevinding is dat het veruit de meeste vluchtelingen maar moeilijk
lukt om zelfstandig een succesvolle maatschappelijke positie in Nederland op te
bouwen. Vaak sluit hun vooropleiding niet aan bij de eisen op de Nederlandse
arbeidsmarkt. Daarnaast blijkt de beperkte beheersing van de Nederlandse taal een
belangrijk obstakel op weg naar betaald werk. Actuele cijfers geven aan dat meer
dan tweederde van de recent ingestroomde vluchtelingen een bijstandsuitkering
geniet.

Het is noodzakelijk de ondersteuning te verbeteren die vluchtelingen zo snel
mogelijk in staat stelt werk te vinden. Gebleken is dat dit nog niet soepel verloopt.
Zo moeten vluchtelingen vaak maanden op huisvesting wachten. Ook na uitplaat-
sing in een gemeente verloopt het integratieproces lang niet altijd voorspoedig.
Daarnaastis er onvoldoende informatie beschikbaar over werkzoekende vluchtelin-
gen. Zowel vluchtelingen als werkgevers zijn geholpen bij een meer uitgebreide en
persoonlijke dienstverlening.

Het kabinet heeft deels al actie ondernomen, zoals de inzet op een snelle start met
taalonderwijs. De SER denkt dat deze acties kunnen worden versterkt. We geven in
deze signalering aan welke kansrijke werkwijzen zich recentelijk in Nederland heb-
ben ontwikkeld. Wat al deze nieuwe werkwijzen verbindt is dat ze geen tijd willen
verliezen, dat ze kiezen voor een op maat gerichte aanpak en dat ze veel belang
hechten aan lokale en regionale samenwerking.



Het verbreden van de succesrijke initiatieven vergroot de kans op succes en biedt
ook meer efficiency. Om het draagvlak te vergroten, stellen we voor om succesvolle
ondersteuning ook voor andere groepen op de arbeidsmarkt in te zetten, zoals
bijvoorbeeld laaggeletterden. Dat voorkomt dat groepen tegenover elkaar komen
te staan. Het zorgt ervoor dat we samen aan de slag gaan.

Mariétte Hamer
Voorzitter SER



Bevindingen







De SER heeft met zijn brief van 21 september 2015 aan premier Rutte aandacht
gevraagd voor het vluchtelingenvraagstuk. Hij onderstreepte dat dit om praktische
en houdbare oplossingen vraagt, die ook op de lange termijn houdbaar zijn en die
in onze samenleving breed kunnen worden gedragen. In de nu voorliggende signa-
lering schetst de raad veelbelovende initiatieven op basis waarvan werk kan worden
gemaakt van een meer voortvarende sociaaleconomische integratie en participatie
van vergunninghouders.

De vraag is vooral hoe vergunninghouders sneller kunnen integreren en aan het
werk kunnen komen. Hiervoor heeft de raad de bestaande aanpak en werkwijzen
rond de arbeidsparticipatie van vergunninghouders tegen het licht gehouden.
Bijzondere aandacht geeft hij aan de vele praktijkvoorbeelden die de afgelopen
periode zijn ontwikkeld. Deze signalering bouwt daarmee voort op de nieuwe
initiatieven die met behulp van de SER-website werkwijzervluchtelingen.nl zijn
verzameld.

Het is precies een jaar geleden dat de WRR-Policy Brief ‘Geen tijd verliezen’ naar bui-
ten werd gebracht.! Hierin werd vastgesteld dat het met de integratie van vergun-
ninghouders in dit land niet vanzelf goed komt. Zelfs degenen die al vele jaren in
Nederland wonen staan nog altijd aan de zijlijn. Velen hebben geen werk en zijn
langdurig afhankelijk van een bijstandsuitkering. De onderzoekers doen dan ook
een stevige oproep om de integratie van vergunninghouders te versnellen, vooral
ook door de ondersteuning op verschillende terreinen parallel te laten verlopen.
Deze oproep heeft inmiddels op grote schaal weerklank gevonden.

Toch is het een jaar na het verschijnen van de policy brief nog altijd zorgelijk
gesteld met de arbeidsparticipatie van veel vergunninghouders (zie ook kader). De
problematiek waarmee deze groep te kampen heeft, is klaarblijkelijk zo groot dat
snelle oplossingen niet voorhanden zijn. Dit wordt ook bevestigd door een over-
grote meerderheid van gemeenten; zij geven aan dat er in hun regio maar weinig

1 Engbersen, G. [et al.] (2015) Geen tijd verliezen. Van opvang naar integratie van asielmigranten, in: WRR Policy
brief-4.
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(geschikt) werk is voor vergunninghouders. Zowel specifieke kenmerken van de
doelgroep zelf — waaronder taalproblemen en de afwezigheid van bruikbare
diploma’s — als het beperkte aanbod van geschikte banen voor deze nieuwkomers
spelen hierin een rol van betekenis.

Het beeld van ‘de hoogopgeleide en snel inzetbare vluchteling’ betreft dan ook
maar een zeer beperkte groep. Daarom meent de SER dat een verhoogde inspan-
ning noodzakelijk blijft. De hoge inactiviteit van recent in Nederland gevestigde
vergunninghouders wijst erop dat de (arbeids)integratie van deze groep in veel
gevallen niet slaagt. Bovendien kunnen we aan de actuele afhame in het aantal
asielaanvragen geen enkele voorspellende waarde ontlenen. Het is namelijk niet
onwaarschijnlijk dat Nederland in de toekomst weer opnieuw met grote aantallen
asielzoekers te maken krijgt. Een goede ondersteuningsinfrastructuur is dan ook
nodig om de integratie van zowel huidige als toekomstige vergunninghouders

te bespoedigen.

Vluchtelingen in Nederland: enkele kerncijfers

In 2015 kende Nederland bijna 60.000 asielaanvragen. Zeventig procent van deze
aanvragen is inmiddels ingewilligd. Deze vergunninghouders vormen ongeveer

0,2 procent van de totale bevolking in Nederland. Het aantal asielaanvragen in
Nederland ligt precies op het gemiddelde van de Europese Unie. Dit jaar is het aantal
asielaanvragen sterk afgenomen. In de eerste acht maanden van 2016 kwamen er
ruim 16.000 asielzoekers en nareizigers naar Nederland. Eind november 2016 ver-
bleven er bijna 30.000 vluchtelingen in de centrale opvanglocaties. lets minder dan
de helft (12.598 personen) daarvan is vergunninghouder. Deze groep heeft al wel een
tijdelijke verblijfsvergunning, maar wacht nog op geschikte huisvesting in een
gemeente.

Over de maatschappelijke positie van de meest recent toegelaten vluchtelingen-
groepen is weinig bekend. Actuele gegevens over de arbeidsparticipatie en werk-
loosheid van vergunninghouders zijn nog niet beschikbaar. Wel is bekend dat van

de Syriérs die zich in de periode 2013-2015 in het bevolkingsregister hebben inge-
schreven, momenteel ongeveer 75 procent een bijstandsuitkering ontvangt. Ook blijkt
uit verschillende kleinschalige bronnen dat een meerderheid van de recent inge-
stroomde vluchtelingen lager of ten hoogste middelbaar is opgeleid. Vergunning-
houders zijn vooral werkzaam in laaggekwalificeerd werk.



BEVINDINGEN

Een adequate ondersteuningsinfrastructuur vormt een belangrijk instrument in de
strijd tegen een voortgaande polarisatie in de Nederlandse samenleving. Deze pola-
risatie raakt namelijk ook aan de vestiging van grote aantallen vergunninghouders
in Nederland. Verharde discussies in dit verband hebben betrekking op zowel de
verdeling van publieke middelen als de vermeende aantasting van de nationale
identiteit. De SER meent dat een meer succesvolle integratie van vergunninghou-
ders een belangrijke voorwaarde is om de negatieve beeldvorming over vluchtelin-
gen tegen te gaan. Hierin vormt een meer succesvolle ondersteuning van deze
nieuwkomers een onmisbare schakel.

De achterblijvende (arbeids)participatie van vergunninghouders in Nederland
heeft ertoe geleid dat dat er het afgelopen jaar veel in beweging is gezet. Het lijkt
erop dat met de gevoelde urgentie nieuwe energie is vrijgekomen om de integratie
van vergunninghouders op een meer voortvarende wijze te ondersteunen. Zowel
hetrijk, gemeenten als maatschappelijke organisaties en werkgevers hebben op dit
gebied uiteenlopende initiatieven ontwikkeld. Deze bieden elk op eigen wijze een
antwoord op de geconstateerde tekorten in de ondersteuning zoals die in de afgelo-
pen jaren aan vergunninghouders werd geboden.

De raad heeft veel initiatieven in deze signalering verzameld en eveneens samenge-
bracht op de website werkwijzerviuchtelingen.nl. Het beeld dat hieruit naar voren komt
is dat deze nieuwe werkwijzen een gericht antwoord bieden op een aantal knelpun-
ten in de opvang en ondersteuning, zoals de nog altijd lange wachttijden op huis-

vesting, de late start van het gemeentelijke integratiebeleid en de beperkte afstem-
ming tussen lokale c.q.regionale dienstverleners. Veelbelovende praktijken kunnen
als volgt worden samengevat:

Gerichte activiteiten in de centrale opvang

Verschillende initiatieven tonen aan dat het gericht inzetten van ondersteuning in
de centrale opvang bijdraagt tot een snellere start van de integratie van vergun-
ninghouders. De raad wijst op het verzamelen van relevante informatie over de
arbeidsmarktmogelijkheden van vergunninghouders, het mobiliseren van verschil-
lende partijen om vergunninghouders aan werkgevers te koppelen en het mogelijk
maken van maatschappelijke activiteiten buiten de opvanglocatie.

Hechte samenwerking regionale stakeholders

Het is van groot belang gebleken dat de betrokken partijen elkaar in de regio ken-
nen en gezamenlijk zorgdragen voor trajecten die aansluiten bij de mogelijkheden
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van vergunninghouders. De ervaring leert dat persoonlijke contacten en een
warme overdracht van wezenlijk belang zijn voor het welslagen van de arbeidstoe-
leiding van vergunninghouders. Ook blijkt in dit verband de meerwaarde van
samenwerking tussen publieke en private organisaties.

Uitgebreide registratie en gerichte benadering werkgevers

In het kader van de arbeidsbemiddeling biedt een meer uitgebreide registratie van
vergunninghouders uitkomst bij het adequaat in kaart brengen van (de mogelijk-
heden van) vergunninghouders. Het gebruik van diplomawaardering en EVC (Er-
kenning van Verworven Compententies) maakt hier deel vanuit. Werkgevers geven
aan zeer gebaat te zijn bij een meer accurate en uitvoerige beschrijving van dit
arbeidsaanbod. Ook het gericht benaderen van werkgevers die bereid zijn vergun-
ninghouders aan te nemen, maakt deel uit van een meer succesvolle dienstver-
lening.

Vroegtijdige en parallelle aanpak gemeenten

Steeds meer gemeenten maken een snelle start met het bieden van advies en onder-
steuning aan vergunninghouders in hun woonplaats. Dit betekent dat ze niet lan-
ger wachten tot het moment dat de vergunninghouder (nagenoeg) is ingeburgerd,
maar dat direct na uitplaatsing en veelal samen met andere lokale organisaties
werk wordt gemaakt van de maatschappelijke participatie van deze groep.

Gerichte ondersteuning werkgevers

Een toenemend aantal werkgevers is bereid te investeren in vergunninghouders.
Deze werkgevers laten zien dat het met gerichte ondersteuning beslist mogelijk is
om vergunninghouders op de arbeidsmarkt te laten participeren. Betrokkenheid
- onder andere in de vorm van begeleiding en ondersteuning - van zowel gemeen-
ten als vluchtelingenorganisaties is hierin van essentieel belang gebleken.

Afspraken ten behoeve van instroom vergunninghouders in het onderwijs

Om de instroom van vergunninghouders in het beroeps- en hoger onderwijs te
bevorderen, werken in enkele regio’s gemeenten, onderwijsinstellingen, werkge-
vers en maatschappelijke organisaties samen. Zowel afspraken over studeren met
behoud van een uitkering, de begeleiding, stageplaatsen, als het realiseren van een
specifiek onderwijsaanbod voor vergunninghouders maken hier deel van uit.

Samenwerking gemeenten en vluchtelingenorganisaties
Lang niet alle vergunninghouders hebben een direct perspectief op onderwijs of
werk. Perspectiefrijke initiatieven laten zien dat een intensieve ondersteuning en
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begeleiding van deze groep noodzakelijk zijn om op den duur ook aansluiting te
vinden bij het onderwijs en de arbeidsmarkt. Een nauwe samenwerking tussen
gemeenten en vluchtelingenorganisaties is hierbij van cruciaal belang gebleken.

Veel van de beschreven werkwijzen zijn overwegend kleinschalig; het gaat veelal
om lokale of regionale projecten ten behoeve van een (zeer) beperkt aantal vergun-
ninghouders. De raad constateert dan ook dat de beschreven voorbeelden in veel
gevallen nog geen vaste plaats hebben verworven in het beleid en de dienstverle-
ning. Juist daarom acht hij het van groot belang om de ervaringen met deze nieuwe
werkwijzen in breder verband te delen en de mogelijkheden te onderzoeken om
deze ook elders in te zetten. Alleen dan kunnen ook grotere aantallen vergunning-
houders profiteren van een meer succesvolle ondersteuningsinfrastructuur.

Op basis van de inzichten die de uiteenlopende praktijkvoorbeelden in de opvang
en ondersteuning van vergunninghouders bieden, vraagt de SER aandacht voor ver-
schillende thema’s waarvan gebleken is dat deze kunnen bijdragen aan een meer
voortvarende integratie van vergunninghouders. Hij licht deze in het onderstaande
kort toe.

Meer inzet op een snelle uitplaatsing na statusverlening

De periode vanaf aankomst in Nederland tot aan het verkrijgen van huisvesting in
een gemeente is nog altijd aanzienlijk. Daarmee moeten vergunninghouders lang
wachten op het moment dat zij serieus met het opbouwen van een bestaan in
Nederland kunnen beginnen. Dit is vooral nadelig voor groepen die op grond van
hun herkomst een grote kans maken op het verkrijgen van een voorlopige verblijfs-
vergunning. Inmiddels heeft het kabinet aangekondigd ook aan deze kansrijke
asielzoekers taallessen te zullen aanbieden. Deze beleidskeuze onderschrijft de SER
van harte. Ook nemen de wachttijden op de behandeling van een asielaanvraag af.
Blijft staan dat vergunninghouders in de regel nog altijd een aanzienlijk periode
moeten wachten op huisvesting in een gemeente. Tot dat moment kunnen deze
nieuwkomers geen serieuze start met hun integratie maken. Dit geldt zeker voor
de groep in de meer afgelegen opvanglocaties. Hiermee gaat veel kostbare tijd
verloren.

Meer aandacht voor regie en afstemming op regionaal niveau

Toch verloopt ook na vestiging in een gemeente het integratieproces van vergun-
ninghouders allerminst voortvarend. Gebleken is dat er binnen het beschikbare
ondersteuningsaanbod - zowel ten aanzien van taal, onderwijs, werk als andere vor-
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men van ondersteuning - op lokaal en regionaal niveau nog onvoldoende regie
wordt gevoerd om gezamenlijk bij te dragen aan de integratie van vergunninghou-
ders. Geconstateerde tekorten hebben betrekking op een gebrek aan afstemming,
onvoldoende informatie-uitwisseling en het ontbreken van een goede overdracht.
Dit alles belemmert de totstandkoming van vroeg ingezette en aaneengesloten
integratieroutes. In dit verband vormt ook de individuele plicht om in te burgeren
een barriere voor het vroegtijdig inzetten van meer geintegreerde trajecten, met
aandacht voor zowel taal, werk als onderwijs. Van een versnelde en parallelle aan-
pak is dan ook nog lang niet altijd sprake.

Bemiddeling en voordracht van vergunninghouders vraagt om meer kennis en aandacht
Op basis van huidige registraties in het kader van arbeidstoeleiding en bemiddeling
is het moeilijk om een accuraat beeld van de mogelijkheden en directe inzetbaar-
heid van vergunninghouders te geven. Deels heeft dit te maken met de onbekend-
heid over hun opleidingsachtergrond en arbeidservaring. Deels ook bieden de hui-
dige digitale informatiesystemen onvoldoende inzicht in de mogelijkheden van
zowel vraag (geschikte banen, bereidwillige werkgevers) als aanbod (directe inzet-
baarheid van vergunninghouders). Het is van groot belang dat dit punt in de uitvoe-
ring veel meer prioriteit van de overheid krijgt. Toch gaat het niet om verbeterde
registraties alléén. Gebleken is dat een succesvolle en duurzame koppeling van
werkzoekende vergunninghouders en werkgevers vooral gebaat is bij een meer uit-
gebreide en persoonlijke dienstverlening.

Zet in op gerichte ondersteuning van werkgevers

Veruit de meeste vergunninghouders hebben op de korte termijn geen direct per-
spectief op werk. Deze groep moet dan ook niet worden gezien als een snelle oplos-
sing voor tekorten op de arbeidsmarkt. Wel kunnen diverse mogelijkheden van
werkervaring (stages, werkervaringsplaatsen, etcetera) als een opstapje dienen op
weg naar werk. In de praktijk gebeurt dit echter op zeer beperkte schaal. Welke
knelpunten hier spelen, is niet helemaal duidelijk. Omgekeerd weten we dat werk-
gevers die vergunninghouders op deze manier wél in dienst nemen, zich vaak
gesteund weten door betrokkenheid van andere partijen, waaronder gemeenten,
onderwijsinstellingen en maatschappelijke organisaties. De raad meent dat de
mogelijkheden om vergunninghouders in dienst te nemen verder verkend dienen
te worden, met aandacht voor zowel de wensen vanuit werkgevers en werknemers,
het voorkomen van onwenselijke situaties op de arbeidsmarkt als de mogelijk-
heden van de vergunninghouders zelf. Het zou daarbij behulpzaam zijn als er een
inventarisatie komt - bij gemeenten, publieke instellingen en bedrijven - van snel
op te lossen administratieve lasten.
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Aandacht voor vergunninghouders én andere groepen

De discussie over voldoende draagvlak voor bijzondere maatregelen ten behoeve
van bepaalde doelgroepen zien we ook terug bij de groep van vergunninghouders.
Er is begrip voor het feit dat deze migranten met specifieke problemen kampen

- onder andere in termen van taal en gezondheid - en dat hiervoor passende maat-
regelen noodzakelijk zijn. De SER vindt het dan ook belangrijk om zo snel als moge-
lijk taalonderwijs in te zetten en om de gezondheidsproblemen van deze asiel-
migranten vroegtijdig te diagnosticeren en te behandelen. Tegelijkertijd zijn ook
andere groepen gebaat bij meer op maat gerichte ondersteuning ten behoeve van
een grotere maatschappelijke participatie. Wat opvalt bij veel recente initiatieven
is dat er met deze balans rekening wordt gehouden. Dit zien we bijvoorbeeld terug
in de inspanningen gericht op laaggeletterdheid, de werkwijzen van enkele werkge-
versservicepunten en het gevoerde beleid gericht op participatie in enkele gemeen-
ten. De SER acht deze aanpak van groot belang, niet alleen om voldoende steun en
draagvlak voor specifieke maatregelen uit de samenleving te verkrijgen, maar ook
om nieuwe en innovatieve werkwijzen breder in te kunnen zetten.

Met deze signalering geeft de SER een aantal richtingen aan ten behoeve van een
meer effectief en toekomstbestendig integratiebeleid voor vergunninghouders.
Gebleken is namelijk dat de gewenste versnelling in het integratieproces van ver-
gunninghouders nog steeds aandacht behoeft. Tegelijkertijd bieden deze nieuwe
vormen van dienstverlening en ondersteuning ook kansen voor andere kwetsbare
groepen in Nederland. De raad vraagt dan ook aan het kabinet om de opbrengsten
van de nieuw gekozen werkwijzen zorgvuldig te beoordelen en te bezien of deze
ook breder ingezet kunnen worden.
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Deze signalering volgt op een serie van publicaties over de problematische inte-
gratie van vergunninghouders in Nederland. Reeds in december 2015 kwamen

de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (WRR), het Sociaal Cultureel
Planbureau (SCP), het Wetenschappelijk Onderzoek- en Documentatiecentrum
(WODC) en Regioplan gezamenlijk met enkele alarmerende bevindingen over ver-
gunninghouders die al vele jaren in Nederland verblijven. Een van de lessen die de
WRR-Policy Brief ‘Geen tijd verliezen: van opvang naar integratie van asielmigran-
ten’ ons leert is dat voorkomen moet worden dat vergunninghouders langdurig
afhankelijk worden van de bijstand, zoals nu nog te vaak gebeurt. Een vroegtijdige
en op maat gerichte aanpak is dan ook geboden. Ook andere recente studies wijzen
op het bestaan van diverse problemen ten aanzien van een succesvolle integratie
van deze groep.! Recentelijk publiceerde het Kennisplatform Integratie & Samen-
leving (KIS) een onderzoek waaruit blijkt dat gemeenten in dit land slechts tien
procent van de vergunninghouders direct bemiddelbaar naar de arbeidsmarkt
achten.?

Centraal in deze signalering staat de arbeidsparticipatie van vergunninghouders.
Ook wordt stilgestaan bij de instroom van vergunninghouders in het beroeps- en
hoger onderwijs. Deze route is namelijk voor veel vergunninghouders van groot
belang gebleken voor een latere kans op werk. Gebruikmakend van zowel inter-
views als secundaire bronnen wordt allereerst stilgestaan bij uiteenlopende knel-
punten die een succesvolle deelname aan de arbeidsmarkt en het onderwijs in de
weg staan. Daarnaast gaat de signalering uitgebreid in op een groot aantal initia-
tieven - afkomstig van de overheid als ook van maatschappelijke en private orga-
nisaties — bedoeld om de maatschappelijke participatie van vergunninghouders in
Nederland te vergroten.

Hoewel veel van deze initiatieven van zeer recente datum zijn, en over het resultaat
ervan nog niet veel gezegd kan worden, geven deze wel inzicht in het bestaan van

1 Zie onder andere, Leerkes, A. [et al.] (2016) Landen in Nederland. De vluchtelingenstroom in integratieperspectief;
Akerboom, M. [et al.] (2016) Arbeidsintegratie van personen die internationale of humanitaire bescherming genie-
ten in Nederland: Beleid en goede werkwijzen. EMN; Geurts, B. [et al.] (2016) Essay. Vergunninghouder verdient
maatwerk. Binnenlands Bestuur week 26.

2 Razenberg, I. [et al.] (2016) Vluchtelingen aan het werk: een enquéte onder gemeenten over de arbeidstoelichting
van vergunninghouders. Kennisplatform Integratie & Samenleving.
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verschillende kritische succesfactoren. Van belang daarbij is na te gaan welke werk-
wijze wordt gevolgd om tot een beleid of dienstverlening te komen die meer reke-
ning houdt met de wensen en mogelijkheden van vergunninghouders. Deze signa-
lering is mede bedoeld om een aantal van deze factoren te identificeren en daarmee
een bijdrage te leveren aan de invulling van toekomstig beleid op het terrein van
arbeidsparticipatie van vergunninghouders.

Met deze signalering wil de SER een bijdrage leveren aan het beleid gericht op de

sociaaleconomische integratie en participatie van vergunninghouders, mogelijke
knelpunten benoemen en bevorderen dat deze worden weggenomen. De vraag die
relevant is voor de middellange termijn, is hoe vergunninghouders sneller kunnen
integreren en aansluiting kunnen vinden bij de Nederlandse arbeidsmarkt.

Arbeidsparticipatie, met name in de vorm van betaald werk, kan worden gezien als
een belangrijke indicator van een geslaagde integratie. Hiermee wordt voor de
vergunninghouder immers economische zelfstandigheid gerealiseerd. Via arbeids-
participatie wordt bovendien het beroep op sociale voorzieningen beperkt. Tegelij-
kertijd verloopt de weg naar werk voor veel vergunninghouders via andere vormen
van maatschappelijke participatie, zoals vrijwilligerswerk, stages of onderwijs. Ook
aan deze integratieroutes wordt aandacht besteed.

Met deze signalering wil de SER aangeven hoe het staat met de arbeidsparticipatie
van vergunninghouders in Nederland en door welke knelpunten deze participatie
wordt belemmerd. De beschreven problematiek houdt in het bijzonder verband
met de mogelijkheden op onderwijs en werk tijdens de periode van opvang, het
functioneren van de arbeidsmarktinfrastructuur ten behoeve van vergunninghou-
ders, de opzet en uitvoering van het gemeentelijk (re)integratiebeleid en de moei-
zame instroom van vergunninghouders in het beroeps- en hoger onderwijs.

Naast de bespreking van beleidsmatige knelpunten is er in deze signalering uitge-
breid aandacht voor het veelkleurige landschap aan initiatieven, alle bedoeld om

de maatschappelijke participatie van vergunninghouders in Nederland te verbete-
ren. Deze initiatieven laten zien dat de gevoelde urgentie om iets voor deze groep
te doen inmiddels een vervolg heeft gekregen in een nieuw en breed gedragen elan.
In deze signalering wordt hiervan verslag gedaan. Bijzonder relevant in dit verband
zijn de nieuwe werkwijzen om vergunninghouders al in de centrale opvang voor te
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bereiden op een bestaan in Nederland, activiteiten bedoeld om werkgevers actief te
benaderen en hen in contact met vergunninghouders te brengen, nieuwe beleids-
initiatieven van gemeenten en zeker ook de inspanningen van maatschappelijke en
particuliere organisaties om vergunninghouders te helpen bij hun integratie in de
Nederlandse samenleving.

De signalering bouwt voort op enkele recent verschenen studies en publicaties over
de integratie van vergunninghouders in Nederland. Met name bieden deze studies
een goed overzicht van de belangrijkste knelpunten waar vergunninghouders in dit
land tegenaan lopen in hun zoektocht naar werk of andere vormen van maatschap-
pelijke participatie. Daarnaast is met een groot aantal betrokkenen en deskundigen
in het veld gesproken over deze thematiek. In bijlage 2 is een overzicht van deze res-
pondenten opgenomen. Ook is in deze signalering gebruikgemaakt van de website
werkwijzervluchtelingen.nl. Op deze site staat een groot aantal publieke en particuliere
initiatieven ten behoeve van het vergroten van de maatschappelijke participatie
van vergunninghouders in dit land.

In deze signalering wordt gesproken over vergunninghouders wanneer wordt ver-
wezen naar de groep asielmigranten met een (voorlopige) verblijfstatus in Neder-
land. In Nederland beslist de Immigratie- en Naturalisatiedienst (IND) tijdens de
asielprocedure of een asielzoeker voldoet aan de voorwaarden van het Vluchtelin-
genverdrag. Als de asielzoeker hieraan voldoet, wordt hij erkend als vergunning-
houder en krijgt hij een (voorlopige) verblijfsvergunning.

Vergunninghouders worden ook wel aangeduid als statushouders of vluchtelingen
met een verblijfsstatus. Al deze termen kunt u ook in deze publicatie tegenkomen.
Het gaat echter steeds om dezelfde personen, namelijk diegenen die erkend zijn als
vluchteling. Deze groep is vrij om te werken in Nederland en kan gebruik maken
van de voorzieningen in het kader van de sociale zekerheid.

Asielmigranten die nog in afwachting zijn van een beslissing om als vluchteling
erkend te worden, worden aangeduid met de term asielzoeker. In de asielprocedure
wordt nagegaan of de asielzoeker valt onder het Vluchtelingenverdrag. De wette-
lijke mogelijkheden op maatschappelijke participatie zijn voor de asielzoekers ove-
rigens aanzienlijk kleiner dan voor de vergunninghouders. Zo mogen asielzoekers
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slechts onder bepaalde voorwaarden een beperkte periode per jaar werken. Even-
min komen asielzoekers in aanmerking voor een bijstandsuitkering.

De signalering is onderverdeeld in vier hoofdbestanddelen:

= Analyse integratie vergunninghouders in Nederland.

m Het beleidskader: taken en verantwoordelijkheden ten behoeve van integratie
van vergunninghouders.

m Knelpunten in relatie tot het beleidskader.

m Oplossingsrichtingen en praktijkvoorbeelden.

Hoofdstuk 2 bevat een analyse inzake de integratie van vergunninghouders in
Nederland. Hierbij wordt gekeken naar zowel enkele achtergrond- en persoons-
kenmerken van vergunninghouders als naar hun feitelijke maatschappelijke posi-
tie in Nederland. Ook wordt ingegaan op de economische gevolgen van de aanwe-
zigheid van grote aantallen vergunninghouders in Nederland. Daarna wordt in
hoofdstuk 3 ingegaan op het beleidskader. In globale termen wordt stilgestaan bij
verschillende beleidsvelden die een rol spelen bij het bevorderen van de arbeids-
participatie van vergunninghouders. Hoofdstuk 4 besteedt aandacht aan de uit-
voeringspraktijk van dit beleid. Hierbij wordt ook een aantal knelpunten benoemd
ten aanzien van een voortvarende integratie van vergunninghouders in het
onderwijs en op de arbeidsmarkt. Tot slot staat hoofdstuk 5 in het teken van de
bespreking van een groot aantal recente oplossingsrichtingen en concrete initia-
tieven, bedoeld om de arbeidsintegratie van vergunninghouders te bevorderen.

De signalering is voorbereid door de werkgroep Vluchtelingen en Werk.>

De SER heeft de signalering vastgesteld in zijn openbare raadsvergadering
van 16 december 2016.

3 Zie bijlage 2 voor de samenstelling van de werkgroep.
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Figuur 2.1

Analyse integratie vergunninghouders
in Nederland

De analyse in dit hoofdstuk biedt op basis van de beschikbare gegevens inzicht in
de samenstelling van de groep vergunninghouders in Nederland, de kansen op de
arbeidsmarkt en de potentie voor (arbeids-)participatie in de komende jaren. Dit
hoofdstuk gaat ten eerste in op de aantallen en verblijfsduur van recent inge-
stroomde vergunninghouders in Nederland. Ten tweede worden enkele persoons-
kenmerken van deze nieuwkomers beschreven, zoals de leeftijd, het geslacht en de
herkomstlanden. Aansluitend staat de maatschappelijke positie van vergunning-
houders in Nederland centraal. Hierin wordt ingegaan op de netto participatie, de
arbeidsmarktpositie, de werkloosheid en de afthankelijkheid van uitkeringen. Tot
slot bevat dit hoofdstuk een overzicht van een aantal economische en arbeidsmark-
teffecten, waarbij specifiek wordt ingegaan op de gevolgen van de recente toe-
stroom van vergunninghouders voor het bbp, de werkgelegenheid in Nederland en
het risico van verdringing.

Aantallen en verblijfsduur

Vooral in 2015 is sprake van een groot aantal asielzoekers en nareizigers.
Figuur 2.1 toont het overzicht van de instroomcijfers tussen 1985 en 2016 (2016,
tot en met november).

Asielzoekers en nareizigers 1985-2016 (2016, t/m november)
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In 2015 hebben in Nederland 58.800 vluchtelingen een asielaanvraag gedaan. De
verwachting is dat 70 procent van deze asielzoekers een verblijfsvergunning krijgt
en wordt erkend als vergunninghouder (zie tabel 2.1). Het aantal asielzoekers van
wie in 2015 de asielaanvraag is goedgekeurd vormt daarmee in dit jaar 0,2 procent
van de Nederlandse bevolking. Niet op elke aanvraag wordt in het jaar van aanvraag
beslist. Eind 2015 waren er volgens VluchtelingenWerk in Nederland 88.536 ver-
gunninghouders. Ruim 28.000 vluchtelingen waren op dat moment nog in afwach-
ting van een beslissing op hun asielverzoek.! Overigens is het aantal asielaanvragen
in 2016 sterk afgenomen. In de eerste acht maanden van 2016 kwamen er ruim
16.000 asielzoekers en nareizigers naar Nederland. Eind november 2016 verbleven
er bijna 30.000 vluchtelingen in de centrale opvanglocaties. lets minder dan de
helft (12.598 personen) daarvan is vergunninghouder. Deze groep heeft al wel een
tijdelijke verblijfsvergunning, maar wacht nog op geschikte huisvesting in een
gemeente.

Aantal asielaanvragen en ingewilligde verzoeken in 2014 en 2015

2014 2015
Asielaanvragen 29.890 58.880
Inwilligingen (%) 65% 70%
Inwilligingen (aantal) 19.429 41.429
Als % totale bevolking 0,1% 0,2%

Bron: IND Jaarresultaten 2015 en CBS Statline

Binnen Europa is Nederland niet het enige land dat de afgelopen jaren te maken
heeft met nieuwe asielaanvragen. Tabel 2.2 laat zien dat landen als Zweden, Honga-
rije, Oostenrijk en Finland in 2015 per inwoner veel meer asielaanvragen hebben
gekregen dan Nederland. Nederland staat op de tiende plaats in Europa wat de
opvang van asielzoekers (in aantal per duizend inwoners) betreft. In absolute aan-
tallen heeft Duitsland de meeste asielaanvragen gekregen.

Nederland registreerde 2,5 eerste asielverzoeken per duizend inwoners in 2015. Dat
is gelijk aan het gemiddelde in de Europese Unie. In totaal werden in de jaar in de
EU 1,26 miljoen asielverzoeken ingediend. Ruim de helft van deze asielzoekers was
afkomstig uit Syrié, Afghanistan of Irak. Van de EU-landen ontving Hongarije in

2015 met bijna 18 asielzoekers per duizend inwoners het hoogste aantal eerste asiel-
verzoeken. Ook Zweden en Oostenrijk registreerden naar verhouding veel asielver-

1 VluchtelingenWerk Nederland (2016) Vergunninghouders in getallen 2016.
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zoeken. Het aantal asielzoekers in verhouding tot de bevolking was laag in de
Oost-Europese landen, evenals in Spanje en Portugal.?

Tabel 2.2 Eerste asielaanvragen in Europese Unie 2015 (aantallen)
Land Aantal Aantal per 1.000 inwoners
Hongarije 174.425 17,6
Iweden 156.200 16,1
Oostenrijk 85.520 9,9
Finland 32.150 58
Duitsland 441.895 54
Luxemburg 2.365 3,9
Denemarken 20.850 37
Belgié 39.060 3,5
Malta 1.705 43
Nederland 43.035 2,5
Europese Unie 1.256.185 2,5

Bron: IND (2016) Asylum Trends op basis van Eurostat, 2016.

Vluchtelingen komen naar Nederland vanwege de politieke of de mensenrechten-

situatie in het herkomstland. Het is daarom voor deze migranten vaak niet moge-

lijk om snel weer naar hun thuisland terug te keren. Uit CBS-cijfers blijkt dat van de
groep vluchtelingen die in 2003 in Nederland zijn gekomen, het merendeel na tien
jaar nog in Nederland woont. Dit geldt bijvoorbeeld voor de groep Irakezen, Afgha-
nen en Iraniérs. Alleen van de groep Somaliérs is binnen tien jaren ruim tweederde
weer uit Nederland vertrokken.>

Het Centraal Bureau voor de Statistiek (CBS) heeft cijfers over de leeftijdsverdeling
van Syriérs, de grootste groep vergunninghouders, en andere migrantengroepen

diein 2014 en 2015 zijn ingeschreven (zie figuur 2.2). Hieruit wordt duidelijk dat de
gemiddelde leeftijd van deze groep in vergelijking met andere migrantengroepen
laagis. Een derde van deze vergunninghouders is jonger dan 18 jaar. Ook wordt dui-
delijk dat er maar heel weinig ouderen uit Syrié naar Nederland vluchten. Slechts
drie procent is ouder dan zestig jaar. Een groot deel van de Syrische vergunning-

2 Eurostat (2016) Asylum and first time asylum applicants by citizenship, age and sex Annual aggregated data.
3 (BS (2015) Meeste immigranten binnen tien jaar weer weg.
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houders behoort daarmee tot de potentiéle beroepsbevolking. Deze cijfers komen
overigens overeen met hetgeen we weten over de leeftijdsverdeling van vergun-
ninghouders die al langer in Nederland verblijven. De gemiddelde leeftijd van
vier getalsmatig grote vluchtelingengroepen in Nederland - te weten: Afghanen,
Iraniérs, [rakezen en Somaliérs — was in 2010 nog geen dertig jaar. Voor alle autoch-
tone Nederlanders was dat destijds bijna 40 jaar.*

Op grond van cijfers over asielzoekers en hun nareizigers weten we datin 2015 een
ruime meerderheid tot de mannelijke bevolking gerekend moet worden. Dit gold
in dat jaar voor ongeveer tweederde van alle vluchtelingen.® Deze verdeling is nog
schever dan blijkt uit eerdere cijfers. In 2010 bleek dat ongeveer 55 procent van de
vier grootste vluchtelingengroepen man was. Vooral onder de Somalische vergun-
ninghouders is het aandeel mannen hoog.® In veel van de herkomstlanden ligt de
arbeidsparticipatie van mannen substantieel hoger dan die van vrouwen.

Leeftijdsverdeling van in 2014 en 2015 ingeschreven immigranten, 1 januari 2016
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Bron: CBS, Groeiend aantal Syriérs ingeschreven bij gemeenten, 2016

4 SCP (2011) Vluchtelingengroepen in Nederland. Over de integratie van Afghaanse, Iraakse, Iraanse en Somalische
migranten.

5 (BS (2015) Vooral mannen vragen asiel aan, viouwen en kinderen reizen na. Deze cijfers over asielzoekers en
nareizigers zijn afkomstig van het IND en bewerkt door het CBS.

6 SCP (2011) Vluchtelingengroepen in Nederland. Over de integratie van Afghaanse, Iraakse, Iraanse en Somalische
migranten.
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In 2015 kwam (met bijna 19 duizend eerste aanvragen) 43 procent van de asielzoe-
kers en bijna tweederde van de nareizende familieleden uit Syrié. Eritrea was in
2015 een ander belangrijk herkomstland, met ruim 7 duizend asielzoekers. Het
relatief hoge aantal Syriérs blijkt ook uit de cijfers over personen in de centrale
opvang in Nederland (zie tabel 2.3). In maart 2016 woonden er ruim 45.000 asiel-
migranten in de centrale opvang. Bijna de helft van deze asielmigranten is Syriér.

Ruim 16.000 van deze bewoners hebben al een verblijfsvergunning gekregen. Van
de asielzoekers uit Syrié en Eritrea krijgt ongeveer 90 procent een verblijfsvergun-

ning. Van de aanvragen uit Irak en Afghanistan gaat het om ongeveer 50 procent.”

Personen in opvang, naar nationaliteit, maart 2016

Land van herkomst Aantal Percentage
Syrié 20.108 44%
Irak 3.967 9%
Eritrea 3.434 8%
Afghanistan 3.337 7%
Ethiopié 2.868 6%
Overig 1.732 26%
Totaal 45.446 100%

Bron: COA (2016) cijfers en jaarverslagen.

Het arbeidsmarktperspectief wordt in belangrijke mate bepaald door verschillende
achtergrondkenmerken. In het bijzonder van belang daarbij zijn het opleidings-
niveau, de kennis van de Nederlandse taal, het arbeidsverleden van vluchtelingen,
als ook hun mentale en fysiek gezondheid. Deze factoren vormen een vast onder-
deel in verklarende analyses ten aanzien van migranten op de Nederlandse arbeids-
markt.®

~

VluchtelingenWerk Nederland (2016) Vergunninghouders in getallen.

8 Het Sociaal en Cultureel Planbureau voert met grote regelmaat analyses uit ter verklaring van de arbeidsmarktpo-
sitie van migranten in Nederland. In deze analyses wordt in de regel gekeken naar etnische herkomst, leeftijd,
opleiding, taal, sociale contacten, verblijfsduur en gezondheid.
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Ten aanzien van het opleidingsniveau van recent ingestroomde vergunninghou-
ders doen uiteenlopende beelden de ronde; vergunninghouders zouden zowel
hoogopgeleid en snel inzetbaar zijn als laagopgeleid of slechts geschoold in vakken
en richtingen waar op de Nederlandse arbeidsmarkt nauwelijks vraag naar is. Feit
is dat we weinig weten over het opleidingsniveau van de meest recente vluchtelin-
gengroepen in dit land.

In het World Development Report van de Verenigde Naties (VN) wordt per land het
gemiddeld aantal opleidingsjaren aangegeven. Met betrekking tot de getalsmatig
belangrijkste herkomstlanden van vergunninghouders in Nederland komen we uit
op 12,3 jaren onderwijs voor Syrié, 10,1 jaren voor Irak, 9,3 jaren voor Afghanistan
en 4,1 jaren voor Eritrea.’ Ter vergelijking: het gemiddeld aantal verwachte school-
jaren per inwoners van Nederland bedraagt bijna 18 jaren.

Ten aanzien van de Syrische vergunninghouders is het beeld dus nog het meest
positief. Tegelijkertijd geeft de Wereldbank aan dat niet meer dan acht procent van
de Syrische beroepsbevolking hoger onderwijs heeft genoten.!? Een Factsheet van
Pharos (2015) stelt in algemene woorden dat hoewel de meeste Syrische vergunning-
houders relatief hoog zijn opgeleid, dit zeker niet voor de gehele bevolking van toe-
passing is. Daarnaast wordt aangegeven dat Syrische diploma’s over het algemeen
laag worden gewaardeerd binnen het Nederlandse onderwijssysteem.!!

Kennis uit het buitenland levert een soortgelijk beeld op. In een recente Duitse
studie wordt aangegeven dat van migranten afkomstig uit oorlogs- en crisislanden
in Duitsland minder dan een vijfde een opleiding op een hoger of academisch
niveau heeft afgerond. Ruim 40 procent heeft geen opleiding genoten of slechts een
opleiding op een lager niveau.!? Ook in Vlaanderen komt men tot soortgelijke uit-
komsten. Uit cijfers van de Vlaamse Dienst voor Arbeidsbemiddeling blijkt dat ruim
de helft van degenen die zich als werkzoekende hebben laten registreren slechts
lager onderwijs heeft genoten. Syriérs doen het in dit verband nog het beste: van
deze vergunninghouders heeft bijna vijftig procent maximaal lager onderwijs
gevolgd, terwijl ruim 20 procent hoger onderwijs heeft genoten.!?

9 De gegevens zijn onderdeel van de Human Development Indicators en drukken het aantal verwachte schooljaren
bij geboorte uit. Zie: Human Development Reports, VN (2015).

10 Deze informatie is afkomstig uit Leerkes en Scholten (2016). (De peildatum van dit cijfer is 2007).

11 Pharos (2015) Factsheet Syrische vergunninghouders. Zie: www.pharos.nl

12 Institut for Arbeidsmarkt- und Berufsforschung (2015) Fliichtlinge und andere Migranten im deutschen Arbeitsmarkt:
Der Stand im September 2015. 1AB; in: Aktuelle Berichte 14/2015.

13 deredactie.be (2016) ‘Asielzoekers lager geschoold dan verhoopt'.
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De informatie over het gevolgde opleidingsniveau is dus summier. Daarbij beschik-
ken veel vluchtelingen niet meer over hun diploma, omdat dit verloren is gegaan
in het herkomstland of tijdens de vlucht. Wel bleek uit niet officieel gepubliceerde
cijfers van het Centraal Orgaan opvang Asielzoekers (COA) dat van de inburge-
ringsplichtige vergunninghouders op 1 juli 2015 precies een derde (33 procent)
hoger opgeleid te zijn. De overige deelnemers bleken middelbaar opgeleid (36 pro-
cent), lager opgeleid (27 procent) of analfabeet (4 procent).!*

Informatie over vergunninghouders die zich reeds eerder in dit land hebben geves-
tigd, levert overigens een vergelijkbaar beeld op. Een uitgebreide survey van het SCP
(2011) onder vergunninghouders leert ons dat minder dan een derde van de volwas-
senen uit de toenmalig belangrijkste vluchtelingenlanden hoger is opgeleid en er
grote verschillen bestaan tussen groepen.'® Daarbij geldt dat het formele opleidings-
niveau in veel andere landen niet vergelijkbaar is met het opleidingsniveau in
Nederland. Om het opleidingsniveau te kunnen vaststellen is daar waar mogelijk
diplomawaardering nodig en zullen vooral instrumenten in het kader van EVC

- Erkenning van Verworven Competenties - moeten worden ingezet.

Van de recent ingestroomde groep vergunninghouders is soms wel lokaal actuele
informatie beschikbaar. Zo heeft van de recente instroom van vergunninghouders
in de gemeente Apeldoorn 17 procent basisonderwijs, 61 procent middelbaar
onderwijs en 21 procent HBO/universitair onderwijs genoten.'® Gezien de her-
komstlanden en de verdeling naar geslacht van de onderzochte vergunninghouders
in deze gemeente biedt dit waarschijnlijk een redelijk goed beeld van het opleiding-
sniveau van de meest recente groep vergunninghouders in Nederland. De uitkom-
sten komen eveneens overeen met bovenstaande cijfers uit Belgié en Duitsland.

De kennis van het Nederlands is onder vergunninghouders over het algemeen zeer
beperkt. De WRR (2015) benoemt de gebrekkige kennis van de Nederlandse taal als
een duidelijk probleem met het oog op een succesvolle maatschappelijke participa-
tie van deze migranten. Deze uitkomst is natuurlijk niet verwonderlijk. Vergun-

ninghouders hebben hun vertrek niet of nauwelijks kunnen voorbereiden; in veel

14 Het COA biedt vergunninghouders, ter voorbereiding op het deelnemen aan de Nederlandse samenleving, een pro-
gramma aan. Tweederde van de kandidaten heeft in dat kader zijn opleidingsniveau aangegeven. De aangegeven
niveaus zijn door de vergunninghouders zelf ingevuld. Diploma’s worden niet door het COA geverifieerd.

15 De vergunninghouders uit deze survey zijn afkomstig uit Afghanistan, Irak, Iran en Somalié. De gegevens dateren
uit 2009. Zie meer uitgebreid: Dourleijn, E. [et al.] (2011) Vluchtelingengroepen in Nederland.

16 Gemeente Apeldoorn (2016) Vergunninghouders opnieuw thuis. De Apeldoornse aanpak 2016-2019.
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gevallen was zelfs niet duidelijk dat Nederland de (voorlopige) eindbestemming
zou worden. Evenmin is de Wet inburgering buitenland (Wib) voor deze groep van
toepassing. Vergunninghouders krijgen pas te maken met de officiéle inburgerings-
plicht nadat zij in Nederland een voorlopige verblijfsstatus hebben gekregen.

Tot die tijd zijn zij aangewezen op de inzet van Nederlandse vrijwilligers. In hoofd-
stuk 3 wordt hier nader op ingegaan.

Onderzoek van Dagevos en Odé (2011) laat zien dat de mondelinge en schriftelijke
beheersing van de Nederlandse taal onder de meerderheid van vergunninghouders
uit Afghanistan, Irak en Somalié beperkt is. Alleen voor vergunninghouders uit
Iran is het beeld in dit verband gunstiger. Bovendien geeft dit onderzoek aan dat
een goede beheersing van het Nederlands vooral samenhangt met de leeftijd waar-
op men naar Nederland is gekomen. Degenen die op jonge leeftijd naar Nederland
zijn gevlucht, hebben over het algemeen een gedegen kennis van de Nederlandse
taal. Dagevos (2011) geeft voorts aan dat vergunninghouders die zich via inburge-
rings- en taalcursussen hebben gekwalificeerd een grotere kans op werk hebben
dan degenen die dat niet hebben gedaan.

Er is geen aanleiding om te veronderstellen dat het beschreven beeld anders is
voor vergunninghouders die zich recentelijk in Nederland hebben gevestigd.
Ook zij hebben zich immers niet op hun komst naar Nederland kunnen voor-
bereiden. Door de korte periode in Nederland ligt het minder voor de hand dat
zij de Nederlandse taal al beheersen. Actuele gegevens over de beheersing van de
Nederlandse taal onder recente vluchtelingengroepen kunnen we echter nog
niet uit registraties of surveymateriaal verkrijgen.

Over het arbeidsverleden weten we maar heel weinig. Op grond van gegevens van
de Human Development Index kunnen we slechts concluderen dat de landen met de
grootste aanwas van vergunninghouders in Nederland deels landen met een gemid-
delde ontwikkeling (Irak en Syrié) en deels met een lage ontwikkeling (Afghanistan,
Eritrea) zijn. In deze index worden ook kenmerken van de arbeidsmarkt meege-
nomen (zoals arbeidsmarktparticipatie, werkgelegenheidsstructuur en werkloos-
heid). Wat vooral opvalt is dat informatie over de beroepsbevolking in deze landen
niet of nauwelijks informatie voorhanden is. Deze informatie is evenmin te vinden
in de Nederlandse monitorrapportages over vergunninghouders.
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De psychische gezondheid van vergunninghouders wordt over het algemeen als
problematisch ervaren.!” Toch wijzen recente publicaties op het feit dat lang niet
allevergunninghouders met trauma’s kampen. Volgens de Gezondheidsraad (2016)
heeft naar schatting 13 tot 25 procent van de vergunninghouders te kampen met
PTSS (posttraumatische stressstoornis) of een depressie.'® Niet bekend is hoe vaak
andere (mentale) gezondheidsproblemen, zoals angststoornissen en psychosen, bij
vergunninghouders voorkomen. Uit een kennissynthese van expertisecentrum
Pharos (2016) komt naar voren dat meeste vergunninghouders over een grote veer-
kracht beschikken. Aangegeven wordt dat de huidige vergunninghouders uit rela-
tief veel jonge mensen bestaan die qua gezondheid nog sterk zijn en een actieve
bijdrage kunnen en willen leveren aan de Nederlandse samenleving. Wel wijst

dit onderzoek op de risico’s die verband houden met het Nederlandse model van
opvang: lange tijd niks doen is funest voor de gezondheid van vluchtelingen.

De WRR (2015) stelt in dit verband dat mentale gezondheidsproblemen niet alleen
samenhangen met mogelijk traumatische ervaringen opgedaan in het herkomst-
land, maar ook met de vluchtgeschiedenis en met een langdurig verblijfin asiel-
zoekerscentra. Deze ongunstige gezondheidssituatie heeft een negatieve invloed op
het arbeidsmarktperspectiefin Nederland. Volgens Bakker e.a. (2013) hebben perso-
nen met een slechte gezondheid geringere kansen op de arbeidsmarkt. Ook Dagevos
(2011) stelt dat de gezondheidsproblemen van vergunninghouders een beduidend
kleinere kans op een baan op de Nederlandse arbeidsmarkt tot gevolg hebben.

Over de maatschappelijke positie van de meest recente vluchtelingengroepen in

Nederland weten we nog maar weinig. Dat is ook logisch; velen zijn nog in afwach-
ting van een verblijfsstatus of zijn nog maar kort geleden begonnen met het opbou-
wen van een bestaan in Nederland. Alleen met betrekking tot het gebruik van een
bijstandsuitkering zijn actuele gegevens beschikbaar. Gegevens over de netto parti-
cipatie, de positie op de arbeidsmarkt en de werkloosheid van vergunninghouders

17 Volgens Hoeymans e .a. (2010) kampt een overgrote meerderheid van asielmigranten in Nederland met depressie-
en angstklachten. 0ok Schellingerhout (2011) geeft aan dat vergunninghouders over het algemeen minder gezond
zijn dan autochtone Nederlanders.

18 De Gezondheidsraad benadrukt overigens dat dit een veel hoger percentage is dan geldt voor Nederlandse bevol-
king, waarvoor de cijfers voor PTSS en depressie respectievelijk 2,6 en 6 procent zijn.
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Figuur 2.3
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zijn van enkele jaren geleden en gebaseerd op gegevens van groepen met een lan-
gere verblijfsduur in Nederland. Het beeld dat we op grond hiervan krijgen, is niet-
temin weinig rooskleurig.

Van groepen vergunninghouders die zich reeds eerder in Nederland hebben geves-
tigd, weten we dat de netto participatie laag is. Volgens het SCP (2011) geldt voor
zowel vergunninghouders uit Afghanistan, Irak als Somalié¢ dat minder dan veertig
procent van de volwassenen betaald werk heeft. Ter vergelijking: de netto arbeids-
participatie van de autochtone Nederlanders is ongeveer 70 procent.'®

Dit beeld komt ook naar voren uit een studie van Bakker (2016). In deze studie is
gekeken naar de arbeidsmarktpositie van vergunninghouders die al ruim 15 jaarin
Nederland woonachtig zijn. Vijfjaar na hun aankomst in Nederland had een kwart
van deze vergunninghouders een baan van meer dan 30 uur (zie figuur 2.3). Vijftien
jaar na statusverlening was de netto participatie van deze vergunninghouders toe-
genomen tot 35 procent. Wel ligt de netto participatie op een beduidend hoger
niveau als we niet alleen naar voltijdbanen kijken. Een ruime meerderheid van het
gevolgde cohort vergunninghouders heeft na een groot aantal jaren van verblijfin
Nederland een deeltijdbaan.

Werkzame vergunninghouders berekend voor het cohort 19951999 in %

60

50

40 /"
0 / a

20 /

10

[N
N
w

4 5 6 Z 8 9 10 11 12 13 14

——> 8 uur per week  ——>30 uur per week

Bron: WRR-Policy brief (2016) Geen tijd verliezen: van opvang naar integratie van asielmigranten

19 De cijfers van het SCP (SING '09) laten zien dat slechts 29% van de Somaliérs tussen de 15 en 65 jaar betaald werk
heeft. Bij de vergunninghouders uit Irak en Afghanistan gaat het om 35 respectievelijk 36%.
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De redenen voor de beperkte deelname aan de arbeidsmarkt in Nederland zijn

t.2% Bovendien geldt voor vergunning-

velerlei, maar zeker is dat integratie tijd kos
houders dat de lange asielprocedure en de tijd die het kost om de Nederlandse taal
te leren een snelle instroom op de arbeidsmarkt in de weg staat. Ook kunnen uit-
eenlopende achtergrondkenmerken hierin een rol spelen, waaronder een lage
opleiding, gezondheidsproblemen en traditionele opvattingen over de maatschap-

pelijke rol van de vrouw.

Uit de VluchtelingenWerk IntegratieBarometer (2014) blijkt bovendien dat er een
relatie bestaat tussen de verblijfsstatus en de kans op een baan.?! Vergunninghou-
ders die genaturaliseerd zijn, hebben het vaakst een baan (55 procent), gevolgd door
vergunninghouders met een verblijfsstatus voor onbepaalde tijd (44 procent). Ver-
gunninghouders met een verblijfsstatus voor bepaalde tijd hebben een nog zwak-
kere positie op de arbeidsmarkt: 41 procent van deze groep heeft een betaalde baan.

Vergunninghouders werken in Nederland hoofdzakelijk aan de onderkant van de
arbeidsmarkt. Het gemiddeld inkomen van vluchtelingen ligt dan ook beduidend
onder dat van Nederlanders (zie figuur 2.4). Daarnaast werken vergunninghouders
in andere sectoren dan autochtone Nederlanders. Volgens de IntegratieBarometer
(2014) werken vergunninghouders met een betaalde baan vaak in de uitzendsector,
de horeca, de gezondheidszorg en in specifieke dienstverlening. Vergunning-
houders werken vrijwel niet bij de overheid en in het onderwijs.

Ook hebben opvallend veel werkende vergunninghouders een tijdelijk dienstver-
band. Twee derde (66 procent) van de vergunninghouders heeft een contract voor
bepaalde tijd. Hiermee steken vergunninghouders ongunstig af bij de andere
groepen. Voor andere niet-westerse migranten lag het aandeel werkenden met
een tijdelijk contact op 1 januari 2013 op 55 procent en bij autochtone Neder-

landers op 34 procent.??

20 Zie voor een overzicht van verschillende factoren, 0.a., Klaver en Van der Welle, 2009; Dagevos, 2011; Bakker, 2016;
Gijsberts en Dagevos, 2016.

21 De IntegratieBarometer is een periodiek onderzoek van VluchtelingenWerk Nederland naar de integratie van ver-
qunninghouders in Nederland. De gepresenteerde cijfers zijn gebaseerd op een cohortstudie.

22 Deze cijfers zijn gebaseerd op de VluchtelingenWerk IntegratieBarometer 2014.
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Figuur 2.4

38

Gemiddeld inkomen van personen van 20 jaar en ouder naar achtergrond, 2014

Afghanen
Irakezen
Iraniérs

Somaliérs

Nederlanders

0 5 10 15 20 25
X 1.000 €
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Uit een recente pilot van uitzendbureau Randstad en het COA blijkt dat het over-
grote deel van de vergunninghouders in de centrale opvang nog niet direct inzet-
baar is op de arbeidsmarkt. Van de 95 vergunninghouders die aan deze pilot deel-
namen, lukte het veertien mensen om werk, een stageplaats of werkervaringsplek
te vinden. Bovendien blijkt vooral ook het arbeidsmarktperspectief voor hoogopge-
leide vergunninghouders problematisch. Lager opgeleide vergunninghouders vin-
den sneller betaald werk, terwijl hoger opgeleiden eerder een werkervaringsplek
krijgen aangeboden. Voor hoogopgeleiden is het vinden van werk vaak lastig omdat
ze niet de juiste diploma’s hebben of omdat de Nederlandse taal hiervoor een grote
barriére vormt. Bij laagopgeleiden spelen taal en diploma’s soms een minder grote
rol op het werk.

2.4.3 Werkloosheid

Met betrekking tot de werkloosheid onder de meest recente vluchtelingengroepen
in Nederland is de informatie zeer beperkt. Wel is het beeld op basis van iets oudere
data in dit verband verre van gunstig. Gegevens van het CBS (EBB, 2012) laten zien
dat de werkloosheid van ‘overige niet-westerse migranten’ ruim drie keer zo hoog
is als die van autochtone Nederlanders. Onder deze categorie scharen zich veel
vluchtelingen. De positie van migranten uit Afghanistan, Irak en vooral Somalié is
nog het meest zorgelijk. Voor al deze groepen geldt een werkloosheidspercentage
van twintig procent of hoger.??

23 De werkloosheid van migranten uit Afghanistan en Irak lag op 21 respectievelijk 20%. Onder Somaliérs in Nederland
bedroeg het toenmalige werkloosheidsaandeel zelfs 37%.
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Ook blijkt uit de analyses van het SCP dat niet-westerse migranten — waaronder ver-
gunninghouders - vaker werkloos zijn dan autochtone Nederlanders met dezelfde
kwalificaties. Gijsberts en Dagevos (2016) noemen in dit verband een aantal oorza-
ken, waaronder de gebrekkige kennis van het Nederlands, gezondheidsproblemen
en het feit dat er in veel gevallen geen opleiding in Nederland is gevolgd. Verder ont-
breekt het de meeste vergunninghouders aan een sociaal netwerk dat behulpzaam
kan zijn bij het vinden van werk. In aanvulling op deze persoonlijke factoren wijst
Zeilstra (2016) op de rol van de arbeidsmarkt in Nederland. Een relatief hoge werk-
loosheid en de afwezigheid van voldoende geschikte vacatures bemoeilijken het
vinden van een baan voor vergunninghouders. De auteur geeft daarbij aan dat
onderzoek in Zweden uitwijst dat een ongunstige lokale arbeidsmarkt deze situatie
verder kan verslechteren.?*

Asielzoekers kunnen een beroep doen op de bijstand vanaf het moment dat ze een
verblijfsvergunning krijgen. Volgens het CBS kwamen er in 2015 per saldo ruim
10 duizend bijstandsontvangers met Syrié als geboorteland bij. Ter vergelijking:
in 2013 waren dit er iets meer dan duizend. Van de Syriérs die zich in de periode
2013-2015 in het bevolkingsregister hadden ingeschreven, ontvangt nu ongeveer
drie kwart een bijstandsuitkering.?® In 2015 bestond 13 procent van de instroom in
de bijstand 2015 uit mensen geboren in Syrié, Irak, Afghanistan en Eritrea. Dit zijn
alle landen waar veel vergunninghouders vandaan komen.

Ook de WRR (2015) wijst op de hoge uitkeringsafhankelijkheid van vluchtelingen-
groepen in Nederland. Op basis van cijfers voor 2013 wordt duidelijk dat de bij-
standsafhankelijkheid met name onder Irakezen en Somaliérs in Nederland op een
zeer hoog niveau ligt. Deze bevindingen komen overeen met die uit de Integratie-
Barometer (2014). Daaruit blijkt dat vergunninghouders veel vaker een bijstandsuit-
kering ontvangen dan andere niet-westerse migranten en de autochtone Neder-
landse bevolking. Overigens blijkt uit het Jaarboek Integratie van het CBS (2016) dat
het aandeel personen uit de vluchtelingengroepen met een werkloosheids- of
arbeidsongeschiktheidsuitkering verhoudingsgewijs laag is. Deze uitkomst wordt
mede verklaard uit de achterblijvende arbeidsparticipatie onder deze groepen.

24 Het aangehaalde Zweedse voorbeeld maakt duidelijk dat de werkgelegenheid en loonsom van vergunninghouders
duidelijk lager liggen bij een ongunstige lokale arbeidsmarkt. Bovendien blijkt de regionale arbeidsmobiliteit van
asielmigranten laag.

25 (BS (2016) Bijstand groeit in eerste kwartaal 2016. Nieuwsbericht CBS van 31-5-2016.
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De komst van grote aantallen vergunninghouders heeft ook gevolgen (gehad) voor
de Nederlandse economie en arbeidsmarkt. Deze paragraaf geeft een beeld van
enkele ramingen die recent door (internationale) instellingen zijn gemaakt. Hierin
wordt gekeken naar het bruto binnenlands product en de werkgelegenheid. Econo-
mische voordelen doen zich vooral voor als sprake is van een goede integratie die
leidt tot arbeidsparticipatie. Op de korte termijn is sprake van kosten, maar ook van
extra werkgelegenheid in Nederland. Zo is sprake van extra banen bij de opvang en
begeleiding van asielzoekers, in de bouw en in het onderwijs. Verder is gekeken
naar het optreden van verdringingseffecten in sectoren en regio’s.

Verschillende internationale instellingen hebben ramingen gemaakt over de gevol-
gen van de vluchtelingenstroom voor de nationale economische groei. Uit deze
berekeningen blijkt dat de effecten op korte termijn beperkt in omvang zijn. Niet-
temin wordt een licht positief beeld geschetst. De groeicijfers lopen iets op met de
jaren (van circa 0,05 procent van het bbp in 2015 tot 0,2 a 0,3 procent van het bbp
in 2017, IMF). Dit spoort met de zeer geleidelijke toename van de arbeidsparticipatie
van vergunninghouders.

Het IMF wijst overigens op het belang van een goede integratie.?® Alleen wanneer
vergunninghouders een gunstig integratiepatroon laten zien en zich een plaatsje
op de arbeidsmarkt weten te bemachtigen, zullen zij een positieve bijdrage leveren
aan de nationale economieén van West-Europa. Wel wordt aangegeven dat op de
korte termijn de kosten voor de opvang zullen overheersen, terwijl op langere ter-
mijn de economische voordelen van de komst van deze migranten zullen prevale-
ren. Dit alles op voorwaarde van een gunstige arbeidsmarktintegratie.

Ook de Nederlandsche Bank (DNB) wijst op beperkt positieve effecten van de komst
van vluchtelingen voor de Nederlandse economie.?” De uiteindelijke invloed op de
overheidsfinancién en arbeidsmarkt wordt daarbij vooral bepaald door de arbeids-
participatie van vluchtelingen, hun verblijfsduur en de toegankelijkheid van de col-
lectieve voorzieningen. Op korte termijn brengt de extra instroom van vluchtelin-
gen overigens kosten voor de overheid met zich mee. Tijdens de asielaanvraagpro-

26 IMF (2016) The refugee surge in Europe: economic challenges.
27 DNB (2015) Economische Ontwikkelingen en Vooruitzichten.
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cedure zijn er uitgaven voor onder andere huisvesting, medische verzorging en
juridische dienstverlening. Indien het asielverzoek resulteert in een verblijfsver-
gunning, heeft men recht op bijstand en andere collectieve voorzieningen. Deze
extra overheidsbestedingen geven een tijdelijke, positieve impuls aan de economie,
omdater op korte termijn nog geen lastenverzwaringen of bezuinigingen tegenover
staat. Op den duur kunnen vergunninghouders als werknemer of ondernemer een
additionele, positieve impuls leveren aan de economie.

In tabel 2.4 staat een raming van de effecten van extra vergunninghouders op de
korte termijn.2® Door extra overheidsuitgaven, een hoger arbeidsaanbod, meer
woninginvesteringen en een licht negatief effect op het consumentenvertrouwen
verwacht DNB per saldo een licht positief effect op de economische groei, een
beperkte daling van de werkloosheid en een lichte daling van het begrotingssaldo.
Verdere positieve economische effecten, via een toenemende participatie van asiel-
migranten op de arbeidsmarkt, zullen zich naar verwachting pas na verloop van
tijd manifesteren.

Tabel 2.4 Effecten van extra vergunninghouders in 2016 en 2017, in procenten
Bbp Werkloosheid (%) EMU-saldo (% BBP)

2016 2017 2016 2017 2016 2017
Overheidsbestedingen 0,05 0,04 -0,03 -0,04 -0,08 -0,13
Arbeidsmarkt 0,00 0,02 0,04 0,07 0,00 -0,01
Woninginvesteringen 0,01 0,1 -0,09 -0,17 0,03 0,10
Consumentenvertrouwen -0,06 -0,09 0,00 0,03 -0,01 -0,04
Totaal 0,00 0,14 -0,07 -0,1 -0,06 -0,08

Bron: DNB (2015) Economische Ontwikkelingen en Vooruitzichten.

Op korte termijn zorgt de groei van het aantal vergunninghouders voor extra werk-
gelegenheid. In totaal gaat het om enkele duizenden tijdelijke banen. Zo is het aan-
tal banen bij de afhandeling van asielverzoeken en de opvang van asielzoekers met
70’1 zestig procent toegenomen sinds het voorjaar van 2014.2° Het gaat om duizend
voltijdbanen bij de IND en het COA, bijvoorbeeld als beoordelaar van asielverzoe-

28 Ramingen zijn gebaseerd op basis van 80.000 additionele migranten, arbeidsparticipatie 20%, extra arbeidsjaren
bouw 7000 en 9000 fte.
29 Ministerie van Veiligheid en Justitie (2015).
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ken, tolk, verpleegkundige, administratief medewerker en woonbegeleider. Ook
indirect is sprake van extra werkgelegenheid, bijvoorbeeld voor toeleveranciers,
schoonmakers, juristen en zakelijke dienstverleners in de buurt van opvang-
locaties.

Het Economisch Instituut voor de Bouwnijverheid (EIB) verwacht op basis van
cijfers van het IND dat de toestroom van vergunninghouders naar Nederland in de
periode 2016-2020 een extra productie oplevert van zo'n 50.000 woningen. Dit zorgt
voor ruim vijf miljard euro bouwproductie en 28.000 extra arbeidsjaren werk in de
bouwsector. De extra huishoudensgroei als gevolg van de toename van het aantal
vergunninghouders heeft dus grote gevolgen voor de bouw. Overigens reageert
de bouwproductie met vertraging op de extra woningvraag. Eerst is sprake van
noodopvang en tijdelijke woningen en pas daarna van reguliere woningen. Voor de
bouw van nieuwe en de renovatie van bestaande opvanglocaties verwacht het COA

een investering van 400 miljoen euro in de komende tien jaar.3°

Ook zijn er in het onderwijs werkgelegenheidseffecten aan te wijzen. Voor het
primair en het voortgezet onderwijs zijn er als gevolg van de toename van het
aantal vergunninghouders zo’n 1.100 extra docenten nodig. Het gaat om bijna
500 docenten in het primair onderwijs en ruim 600 docenten in het voortgezet
onderwijs die Nederlands als tweede taal mogen geven. Omdat er een tekort is aan
docenten met een bevoegdheid Nederlands als tweede taal, is in 2015 besloten dat
ook pabodocenten — met een extra cursus in dat vak — aan de slag mogen in het
voortgezet onderwijs.>!

De komst van vergunninghouders kan echter ook nadelige gevolgen voor het
functioneren van de arbeidsmarkt hebben. Meer in het algemeen heeft SEO eco-
nomische onderzoek (SEO) onderzoek gedaan naar mogelijke verdringingseffecten
van arbeidsmigratie.3? Het onderzoek betreft arbeidsmigranten uit Midden- en
Oost-Europa (de zogenoemde MOE-landen). Vanzelfsprekend zijn dit migranten die
met geheel andere motieven naar Nederland zijn gekomen dan de groep vergun-
ninghouders. Vergunninghouders komen - zeker in de eerste jaren — overwegend
terecht aan de onderkant van de arbeidsmarkt, veelal onder het niveau van het
werk dat men voorheen in het herkomstland gewend was. In Nederland komen zij
veelal terecht in kleine en vaak tijdelijke banen. Ook kan sprake zijn van oneigen-
lijke concurrentie wanneer detacheringsbureaus en arbeidsbemiddelaars minder

30 EIB (2015) Effecten van toestroom asielzoekers op productie en werkgelegenheid in de bouwsector.
31 LOWAN, peildatum 1 oktober 2015.
32 SEO (2011) De economische impact van arbeidsmigratie: verdringingseffecten 1999-2008.
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loon betalen dan het geval is voor andere werknemers in de sector. Of er sprake is
van verdringing is afhankelijk van het antwoord op de vraag onder welke omstan-
digheden en voorwaarden vluchtelingen tewerk wordt gesteld.

Vooralsnog worden er geen grote effecten van de komst van vluchtelingen voor het
functioneren van de Nederlandse arbeidsmarkt verwacht. Over het algemeen vor-
men vergunninghouders door het gebrek aan gevraagde (taal)kennis en vaardighe-
den geen aantrekkelijk arbeidsaanbod voor werkgevers. Zeker op korte termijn is de
kans op verdringing van het nationale arbeidsaanbod daarom gering. Wel weten we
uit de internationale literatuur dat er verdringing kan optreden naarmate migran-
ten langer in het gastland verblijven. Het effect is echter mede afhankelijk van het
opleidingsniveau van het nationale arbeidsaanbod in de regio’s waar immigranten
zich vestigen. Vooral het lager opgeleide Nederlandse arbeidsaanbod is in dit ver-
band kwetsbaar gebleken.

Mogelijke kansen gerelateerd aan de komst van vluchtelingen, 2016 (%)

M geen bijdrage beperkte bijdrage W grote bijdrage

oplossen van personeelstekorten in
- . 36
bepaalde sectoren, bijv zorg en techniek
urgentie voor bouw van nieuwe woningen - 37
diversiteit van de bevolking - 37
aanwas van nieuw talent op arbeidsmarkt - 42
opzetten van nieuwe bedrijven - 46
%
o 20 40 60 80 100

Bron: OIS Gemeente Amsterdam (2016) Viuchtelingenmonitor.

2.5.3 Kansen en bedreigingen op lokaal niveau

Uit de Vluchtelingenmonitor van de gemeente Amsterdam wordt duidelijk dat de
mogelijke kansen in relatie met de komst van vergunninghouders vooral liggen in
het oplossen van personeelstekorten, de urgentie voor de bouw van nieuwe wonin-
gen en de diversiteit van de bevolking (zie figuur 2.5). Overigens blijkt uit deze
monitor dat de mogelijke zorgen over de komst van vergunninghouders voor-
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Figuur 2.6
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namelijk liggen bij de verdringing op de woningmarkt en de kosten van sociale
voorzieningen. De zorgen over verdringing op de arbeidsmarkt zijn relatief beperkt.
Figuur 2.6 geeft aan dat minder dan eenvijfde van de Amsterdammers zich hierover
zorgen maakt.

Mogelijke zorgen gerelateerd aan de komst van vluchtelingen, 2016 (%)
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Bron: OIS Gemeente Amsterdam (2016) Viuchtelingenmonitor.

Tot besluit

In 2015 is de instroom van vergunninghouders in Nederland en Europa sterk toege-
nomen. Wel is in de eerste helft van 2016 sprake van een daling ten opzichte van
2015. De grootste groep vergunninghouders komt uit Syrié en Eritrea. Gebleken is
dat de vergunninghouders uit de recente instroom vaak relatiefjong zijn. Ook moe-
ten we concluderen dat een aantal achtergrondkenmerken een voortvarende inte-
gratie van deze nieuwkomers in de weg staat. Zo is een ruime meerderheid van de
vergunninghouders ten hoogste middelbaar opgeleid, hebben veruit de meeste ver-
gunninghouders slechts een zeer beperkte kennis van het Nederlands en kampt een
noemenswaardig deel van hen met gezondheidsproblemen.

In de praktijk verloopt de maatschappelijke participatie van vergunninghouders in
Nederland dan ook niet zonder problemen. Duidelijk is dat de netto arbeidspartici-
patie van vergunninghouders zeer laag is en slechts geleidelijk verbetert met het
toenemen van de verblijfsduur in dit land. Bovendien werken vergunninghouders
overwegend aan de onderkant van de arbeidsmarkt, vaak met tijdelijke contracten.
Over de werkloosheid van de meest recente groep vluchtelingen is nog weinig
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bekend. Wel maken cijfers uit eerdere perioden duidelijk dat vergunninghouders in
Nederland zich voor een verhoudingsgewijs zeer hoge werkloosheid gesteld zien.

Ook s de bijstandsafthankelijkheid onder deze migranten zeer hoog, zelfs wanneer
deze vergeleken wordt met andere niet-westerse migrantengroepen in Nederland.

De effecten voor de Nederlandse economie zijn naar verwachting beperkt posi-
tief, maar sterk athankelijk van de mate waarin vergunninghouders op de
arbeidsmarkt participeren. Een blijvend hoge inactiviteit en werkloosheid onder
vergunninghouders in Nederland zal dit effect vanzelfsprekend negatief bein-
vloeden. Overigens is op korte termijn sprake van overwegend positieve werk-
gelegenheidseffecten. Nieuwe werkgelegenheid houdt vooral verband met de
opvang en begeleiding van vluchtelingen, de bouw van woningen en accommo-
datie, en het (taal)onderwijs.
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In dit hoofdstuk wordt ingegaan op het wettelijke en beleidsmatige kader waarmee
asielzoekers en vergunninghouders te maken hebben in het geval zij actief in de
Nederlandse samenleving willen participeren. Er wordt stilgestaan bij de mogelijk-
heden op (taaljonderwijs en (vrijwilligers)werk tijdens de periode van opvang, de
regelgeving en het beleid gericht op arbeidstoeleiding nadat vergunninghouders in
een gemeente zijn gehuisvest, de maatschappelijke begeleiding van vergunning-
houders, de verplichtingen in het kader van de inburgering en, tot slot, de moge-
lijkheden om aan het beroeps- en hoger onderwijs deel te nemen.

Vluchtelingen, met of zonder status, die nog in een opvanglocatie verblijven vallen
onder de verantwoordelijkheid van het COA. Tijdens deze periode is het COA verant-
woordelijk voor de huisvesting, het inkomen van de doelgroep (leefgeld) en een aan-
tal activiteiten gericht op het leren van de Nederlandse taal en maatschappelijke
participatie. Zolang asielzoekers en vergunninghouders nog in een opvanglocatie
van het COA verblijven, vallen zij onder de Regeling verstrekkingen bepaalde cate-
gorieén vreemdelingen 2015 (RVA).

Registratie van relevante informatie

Om gemeenten voor te bereiden op de komst van vergunninghouders, wordt er tij-
dens de centrale opvang alvast informatie over de vergunninghouders verzameld.
Dit gebeurt op twee manieren. Allereerst is er het Taakstelling Volg Systeem (TVS).
Ditdigitale systeem is bedoeld voor de gemeenten waarheen de vergunninghouders
worden uitgeplaatst en bevat een persoonsprofiel en administratieve gegevens.
Gemeenten hebben inzage in deze persoonsgegevens vanaf het moment dat de kop-
peling aan een specifieke gemeente heeft plaatsgevonden. Daarnaast moeten ver-
gunninghouders relevante informatie over zichzelf in kaart brengen. Deze zelfrap-
portage krijgt momenteel gestalte in de vorm van een zogenoemde ‘blauwe map’.
De vergunninghouders worden geacht deze map ter inzage mee te nemen naar de
gemeente van uitplaatsing. Het invullen van de blauwe map start nadat een vergun-
ninghouder aan een gemeente is gekoppeld.
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Taal en inburgering

Asielzoekers krijgen bij aankomst in Nederland voorlichting over grondrechten in
Nederland en over Nederlandse normen en waarden. Volwassen asielzoekers leren
ook een basale Nederlandse woordenschat. De lessen Nederlandse taal worden ver-
zorgd door vrijwilligers.

Ten behoeve van asielzoekers zonder verblijfsstatus wordt nog niet met professio-
nele taaldocenten gewerkt; hiervan is pas sprake als de vluchtelingen een voorlo-
pige verblijfsstatus hebben gekregen. Overigens heeft het kabinet recentelijk aange-
kondigd om kansrijke asielzoekers vanaf het voorjaar van 2017 de mogelijkheid te
bieden om aan deel te nemen aan NT2 taallessen op een AZC.! Hiermee wordt
gehoor gegeven aan de wens van de Tweede Kamer om meer en eerder te investeren
in de groep van asielzoekers.

Voor vergunninghouders met een verblijfsvergunning die nog in de centrale
opvang verblijven, is er het programma ‘Voorbereiding op inburgering’. Dit pro-
gramma wordt aangeboden door het COA. Deelname geschiedt op vrijwillige basis.
De voorbereiding bestaat uit drie onderdelen:

m Een taalprogramma. Dit programma wordt op drie niveaus aangeboden - voor
analfabeten, laagopgeleiden en middelbaar/hoogopgeleiden - en er wordt
gewerkt met een digitaal lesprogramma. Ook als vergunninghouders die niet
meer in het azc wonen, hebben ze toegang tot het digitale lesmateriaal.

m Een training Kennis van de Nederlandse Maatschappij (KNM). Deze training
bereidt vergunninghouders voor op de eerste maanden van verblijfin de
gemeente met allerhande praktische informatie. Per 1 januari 2016 is ook het
onderdeel Oriéntatie op de Nederlandse Arbeidsmarkt (ONA) toegevoegd. De
ONA-module dient ter voorbereiding op het functioneren op de Nederlandse
arbeidsmarkt, waarbij de vergunninghouder een eigen portfolio opbouwt met
daarin zijn of haar competenties, diploma’s en ambities met betrekking tot de
arbeidsmarkt.

m Begeleiding. Individuele begeleidingsgesprekken en het samenstellen van een
persoonlijk informatiedossier moeten de zelfredzaamheid van de vergunning-
houder verder vergroten. Het informatiedossier helpt de vergunninghouder bij
het nadenken over zijn verwachtingen en toekomstplannen. Ook wordt inge-
gaan op de stappen die de vergunninghouders hiervoor al direct kunnen zetten.

1 Minister van SZW (2016) Taal aan asielzoekers, 16 november 2016.
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Mogelijkheden om te werken

Vergunninghouders zijn volgens de Wet arbeid vreemdelingen (Wav) vrij om te wer-
ken in Nederland (artikel 1c¢ Besluit uitvoering Wav). Volgens deze wet mogen ver-
gunninghouders met een (voorlopige) verblijfsvergunning werken of een bedrijf
starten. Op het verblijfsdocument staat dan de aantekening ‘arbeid vrij toegestaan;
twv niet vereist’. Voor deze groep heeft een werkgever dus geen tewerkstellingsver-
gunning nodig. Asielzoekers (zonder verblijfsvergunning) mogen alleen onder
bepaalde voorwaarden werken in Nederland. Relevant in dit verband is dat de asiel-
procedure van de asielzoeker in kwestie tenminste zes maanden loopt en dat de
werkgever beschikt over een tewerkstellingsvergunning. Asielzoekers mogen maxi-
maal 24 weken per 52 weken werken.

Vrijwilligerswerk in de centrale opvang

Asielzoeker en vergunninghouders mogen, net als iedere Nederlander, alleen vrij-
willigerswerk doen als dit werk geen winstoogmerk heeft. Het gaat dan bijvoor-
beeld om werkzaamheden bij een stichting of een vereniging. Werkgevers in het
bedrijfsleven kunnen dus geen gebruik maken van deze vrijwillige nieuwkomers.
Voor het verrichten van vrijwilligerswerk is er geen tewerkstellingsvergunning ver-
eist. Wel moet er voor de vrijwillige inzet van asielzoekers een vrijwilligersverkla-
ring bij het Uitvoeringsinstituut Werknemersverzekeringen (UWV) worden aange-
vraagd. Het UWV toetst vervolgens of er daadwerkelijk sprake is van vrijwilligers-
werk. Hiervoor gelden specifieke voorwaarden, zowel met betrekking tot de aard
van de werkzaamheden als de aard van de organisatie die een verklaring aanvraagt.
Ten behoeve van de inzet van vrijwillige vergunninghouders is het aanvragen van
deze verklaring niet nodig.

2

Internationale diplomawaardering

Vergunninghouders die inburgeringsplichtig zijn kunnen gratis advies krijgen over
de waarde van hun buitenlandse diploma of genoten opleidingen. Het advies diplo-
mawaardering of indicatie onderwijsniveau kan worden aangevraagd bij de organi-
satie ‘internationale diplomawaardering’ (IDW), een samenwerkingsverband van
de Samenwerkingsorganisatie Beroepsonderwijs Bedrijfsleven (S-BB) en het Nuffic.
Deze advisering maakt onderdeel uit van het examen ‘oriéntatie op de Nederlandse
arbeidsmarkt’. De module is vanaf 2015 een verplicht onderdeel van het inburge-
ringstraject. Aanvragen worden ingediend via het Informatiecentrum Diploma-

2 Het vrijwilligerswerk bestaat uit activiteiten die een organisatie normaal gesproken onbetaald laat uitvoeren. Het
werk mag dus niet in de plaats van een betaalde baan komen en tot verdringing leiden. Er is een initiatief wets-
voorstel Verdringingstoets ingediend om de Participatiewet te wijzigen door een toets op verdringing in te voeren.
Vooruitlopend hierop hebben diverse gemeenten een protocol afgesproken om verdringing tegen te gaan.
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waardering (IcDW), de gezamenlijke front-office van SBB en EP-Nuffic. Een diploma-
waardering is een schriftelijk advies over de waarde die een buitenlands diploma of
opleiding heeft in Nederland. In 2015 werden er ruim 900 diplomawaarderingen
afgegeven. In bijna vijftien procent hiervan ging het om waarderingen ten behoeve
van vergunninghouders.>

Uitplaatsing naar gemeenten

De uitplaatsing van vergunninghouders naar een gemeente wordt door de rijks-
overheid bepaald. De minister van Veiligheid en Justitie maakt elk halfjaar bekend
hoeveel vergunninghouders in Nederland moeten worden gehuisvest. Dat aantal
wordt verdeeld over de gemeenten in Nederland naar rato van het aantal inwoners.
Gemeenten zijn op grond van de Huisvestingswet 2014 verplicht deze taakstelling
te realiseren. Bij de berekening van de taakstelling wordt geen rekening gehouden
met andere factoren, zoals bijvoorbeeld de situatie op de woning- en arbeidsmarkt.
Overigens zal deze situatie in de nabije toekomst veranderen. Besloten is namelijk
om bij de uitplaatsing voortaan wel rekening te houden met de situatie op de lokale
arbeidsmarkt (zie hoofdstuk 5).

Primair is de gemeente aan zet bij het naar de arbeidsmarkt toeleiden van vergun-
ninghouders. Dit omdat de vergunninghouder voor zijn inkomen veelal is aangewe-
zen op een bijstandsuitkering. De Participatiewet voorziet in de noodzakelijke mid-
delen van bestaan en in voorzieningen die bijstandsgerechtigden ondersteunen om
aan het werk te gaan. Ook het starten als zelfstandige is mogelijk met voorzienin-

gen op basis van de Participatiewet.

Arbeidstoeleiding is in de regel onderdeel van een breder plan voor de integratie
vanvergunninghouders in de gemeente. Om succesvol aan het werk te gaan moeten
ook andere zaken — zoals huisvesting, gezondheid en inburgering — op orde zijn. In
de praktijk is er veelal sprake van een stapeling van randvoorwaarden, dan wel
belemmeringen, om aan het werk te kunnen gaan. Deze stapeling is vergelijkbaar
met die van andere kwetsbare groepen in het sociaal domein. Werk is soms het
sluitstuk van een langdurig proces waarin vele stappen moeten worden gezet.

3 Het aantal is gering omdat vluchtelingen pas beginnen met diplomawaardering wanneer zij inburgeringsplichtig
zijn. In 2015 was dit voor veel Syriérs nog niet het geval.
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Gemeenten hebben via de Participatiewet een groot aantal instrumenten om
ervoor te zorgen dat bijstandsgerechtigden aan het werk gaan. Denk bijvoorbeeld
aan financiéle voorzieningen voor werkgevers, re-integratietrajecten, scholing,
tegenprestatie, etcetera. De feitelijke beschikbaarheid van voorzieningen kan per
gemeente verschillen, al naar gelang de behoefte, financiéle mogelijkheden of
lokale politieke voorkeuren. Voor vergunninghouders met een arbeidsbeperking
zijn ook aanvullende (gemeentelijke) instrumenten beschikbaar.

De vergunninghouder krijgt in het kader van de Participatiewet te maken met de
arbeidsplicht en de sollicitatieplicht. Om recht te hebben op een uitkering, moet de
uitkeringsgerechtigde er alles aan doen om zo snel als mogelijk betaald werk te vin-
den. Er wordt eigen initiatief verwacht en men is verplicht mee te werken aan
onderzoeken, voorzieningen of werkzaamheden die de gemeente aanbiedt. Het niet
voldoen aan de verplichtingen kan leiden tot een verlaging van de bijstandsuitke-
ring. De gemeentelijke klantmanager zal moeten voorzien in en toezien op een
goede inventarisatie van de arbeidsmarktmogelijkheden van de vergunninghou-
der. Ook voert de klantmanager regie op de verschillende fasen in het proces van
arbeidstoeleiding. De vergunninghouder wordt ingeschreven bij werk.nl, eventueel
bij uitzendbureaus, en moet actief zoeken naar werk.

Personen met een bijstandsuitkering moeten sinds 2016 voldoen aan de zogeheten
taaleis. De bijstandsontvanger wordt geacht tenminste referentieniveau 1F te
beheersen. Dit niveau wordt nodig geacht om eenvoudige teksten te kunnen lezen
en schrijven. Ook van vergunninghouders wordt dus verwacht dat zij investeren in
het beheersen van de Nederlandse taal. Mocht hiervan onvoldoende sprake zijn,
kan de gemeente — met in achtneming van alle omstandigheden - de uitkering bij
wijze van sanctie verlagen. Specifiek voor vergunninghouders is in dit kader rele-
vant dat zij op grond van de Wet inburgering drie jaar de tijd hebben om te voldoen
aan het vereiste taalniveau. Wanneer reeds begonnen is met een inburgeringstra-
ject, kan dit worden beschouwd als voldoende inspanning aan de kant van de bij-
standsgerechtigde. De gemeente zal wel moeten monitoren of er voldoende voort-
gang tijdens dit traject wordt gemaakt.

De Participatiewet kent geen doelgroepenbenadering. Doorgaans wordt ondersteu-
ning aan vergunninghouders geboden via algemene beleidskaders en instrumen-
ten. Vergunninghouders zijn dan ook zelden een specifieke of prioritaire doelgroep
in het lokale en regionale arbeidsmarktbeleid van gemeenten en andere uitvoe-
ringsorganisaties. Deze groep wordt namelijk geacht te profiteren van de instru-
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menten en uitvoeringsstructuur die ook voor andere groepen in het kader van de
Participatiewet of andere regelingen worden ingezet.

Steeds meer gemeenten — zowel de grote steden als verschillende kleinere gemeen-
ten - kiezen er echter voor om aanvullend beleid te ontwikkelen ten behoeve van
de arbeidsmarkttoeleiding van vergunninghouders (zie ook hoofdstuk 5). Deze
beleidswijziging wordt mede ingegeven door de budgetverantwoordelijkheid voor
debijstand; gemeenten hebben er belang bij om het beroep op lokale voorzieningen
beheersbaar te houden.

Bij het toeleiden naar werk van een uitkeringsgerechtigde vergunninghouder kun-
nen op lokaal en regionaal niveau vele partijen, publiek en privaat, betrokken zijn.
Het gaat bijvoorbeeld om sociale werkvoorzieningsbedrijven, uitzendbedrijven, pri-
vate re-integratiebedrijven en onderwijsinstellingen. In het onderstaande wordt in
hoofdlijnen stilgestaan bij enkele actoren binnen de arbeidsmarktinfrastructuur.

35 arbeidsmarktregio’s en 35 regionale werkgeversservicepunten

Alle 390 gemeenten en het UWV werken samen in 35 arbeidsmarktregio’s ten
behoeve van dienstverlening aan werkzoekenden en werkgevers. Via 35 gezamen-
lijke regionale werkgeversservicepunten wordt vervolgens ingezet op het vinden
van vacatures en werkplekken enerzijds en het creéren van baanopeningen bij
werkgevers en sectoren anderzijds. De publieke dienstverlening aan werkgevers is
kosteloos. In een regionaal marktbewerkingsplan wordt jaarlijks beschreven waar
mogelijkheden op werk te verwachten zijn en welke kansen er voor werkzoekenden
kunnen worden benut. Het marktbewerkingsplan bevat meestal een concrete doel-
stelling voor het aantal te plaatsen personen met een arbeidsbeperking. Voor zover
bekend worden er door gemeenten en UWV geen gemeenschappelijke regionale
doelstellingen geformuleerd ten aanzien van het aantal te plaatsen vergunning-
houders.

Het benaderen van werkgevers vanuit één regionaal loket en één invalshoek wordt
breed gedragen, hoewel individuele gemeenten ook zelfstandig contact zoeken met
(lokale) werkgevers. Dit met het oogmerk eigen klanten te kunnen plaatsen of als
onderdeel van een bredere samenwerking met het lokale bedrijfsleven. Het midden-
en kleinbedrijfis veelal meer lokaal georiénteerd en geworteld. Juist voor het benut-
ten of creéren van arbeidsplaatsen voor specifieke doelgroepen kan een gecombi-
neerde regionale en lokale inzet soms meerwaarde opleveren. Veel lokale bedrijven
zijn namelijk genegen een inspanning te plegen voor de lokale gemeenschap.



BELEID EN INSTITUTIES: OPVANG, ARBEIDSTOELEIDING EN (TAAL)ONDERWIJS

Landelijk werkgeversservicepunt UWV

In aanvulling op de 35 regionale werkgeversloketten is er in de publieke infrastruc-
tuur een landelijk werkgeversservicepunt van het UWV. Dit servicepunt speelt een
rol bij het faciliteren van landelijke werkgevers; er worden convenanten met zowel
werkgevers als sectoren afgesloten. Op dit niveau worden afspraken gemaakt over
het bevorderen van de instroom in bepaalde functies of over een inzet gericht op
hetaccommoderen van tekorten en overschotten in bedrijven of sectoren. Met grote
en landelijk opererende werkgevers — waaronder ook de publieke sector - zijn ook
collectieve afspraken te maken over het plaatsen van vergunninghouders. De aard
en inhoud van de samenwerking met landelijke bedrijven verschillen van bedrijf
tot bedrijf. Het kan gaan om financiéle bijdragen, concrete vacatures, etcetera. Er is
geen landelijk meldpunt voor grote werkgevers die specifiek vacatures voor vergun-
ninghouders willen melden. Evenmin weten we met hoeveel partijen erin dit kader
collectieve arbeidsovereenkomsten zijn afgesloten. Wel is bekend dat de Neder-
landse Spoorwegen een collectieve afspraak heeft gemaakt over het plaatsen van
vergunninghouders (zie hoofdstuk 5).

UWV: digitale informatie ten behoeve van matching

Het UWV beheert het landelijke digitale systeem voor matching (werk.nl) met
daarin gegevens van werkzoekenden (cv’s) en vacatures van werkgevers. Vergun-
ninghouders die een bijstandsuitkering ontvangen, zijn in de meeste gevallen al
tijdens de aanmelding bij een gemeente ingeschreven in werk.nl. Uit de systemen
van het UWV kan overigens niet worden afgeleid dat het om een vergunninghouder
gaat. Dit wordt niet vastgelegd, vooral ook omdat het in strijd is met de uitgangs-
punten van gelijke behandeling. Evenmin zijn vergunninghouders door het UWV
tot prioritaire groep benoemd — met de daarbij behorende dienstverlening en
inzet - zoals dit wel voor arbeidsgehandicapten geldt.

Daarnaast biedt het UWV arbeidsmarktinformatie aan waarmee beter ingespeeld
kan worden op het bij elkaar brengen van vraag en aanbod op de regionale arbeids-
markt. Deze arbeidsmarktinformatie kan worden gebruikt voor het maken van ana-
lyses over de werkgelegenheidskansen van vergunninghouders, hoewel feitelijke
informatie over de kennis en vaardigheden van vergunninghouders veelal ont-
breekt en er geen sprake is van echte ‘sturingsinformatie’ voor de uitvoeringsorga-
nisaties. Dat wil zeggen, op basis van de UWV-rapportages kan niet concreet worden
bepaald welk arbeidsaanbod gekoppeld kan worden aan de specifieke arbeidsvraag
in een regionale arbeidsmarkt. Het geeft echter wel een beredeneerde indicatie van
kansen en mogelijkheden.
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Leerwerkloketten

Ook zijn er in alle 35 arbeidsmarktregio’s leerwerkloketten actief. Deze regionale
loketten zijn samenwerkingsverbanden van UWV, gemeenten, onderwijsinstellin-
gen, kenniscentra en het bedrijfsleven. Het leerwerkloket heeft als doel de aanslui-
ting tussen onderwijs en arbeidsmarkt te versterken. Speerpunten zijn het bevorde-
ren van werkend leren, loopbaanadvies en het gebruik van het ervaringscertificaat
(EVC). Gezamenlijk ontwikkelt men activiteiten, arrangementen, producten en
diensten die de aansluiting (op regionaal niveau) tussen opleidingen en arbeids-
markt verbeteren.

Bij deze loketten kunnen scholieren, studenten, werkenden, werkzoekenden en
werkgevers terecht voor onafhankelijk advies over opleidingen, EVC en werkend
leren. De dienstverlening is primair digitaal georganiseerd maar elk werkloket
heeft ook een of meerdere adviseurs die beschikbaar zijn voor persoonlijke advise-
ring. Dat betekent dat er geen capaciteit is om grote aantallen klanten te bedienen.
Wel is er een beperkt aantal arbeidsmarktregio’s, waar het leerwerkloket aandacht
heeft voor het verbeteren van de instroom en doorstroom van vergunninghouders
in het beroepsonderwijs. Ook is de dienstverlening van deze loketten uitgebreid
met informatie over en advies voor deze groep (zie ook hoofdstuk 5).

Sociale partners (banenafspraken)

Tot besluit van dit onderdeel wordt gewezen op de regionale samenwerking met
sociale partners en andere partijen. Sinds 2015 wordt er op regionaal niveau inten-
sief met sociale partners (werkgevers en vakbonden) afgestemd in de regionale
Werkbedrijven. Deze Werkbedrijven hebben als belangrijkste doelstelling om
125.000 banen voor mensen met een arbeidsbeperking te realiseren. De regionale
Werkbedrijven zijn wettelijk verankerd.

Er zijn daarnaast nog vele andere regionale en soms lokale overleggremia, waaraan
gemeenten, UWV, werkgevers, vakbonden, onderwijsinstellingen en andere rele-
vante partijen deelnemen. Hierbinnen vindt overleg plaats over uiteenlopende
vraagstukken met betrekking tot de Nederlandse arbeidsmarkt. In de praktijk wor-
den op deze regionale bestuurlijke tafels plannen ontwikkeld en soms afspraken
gemaakt voor het oplossen van specifieke knelpunten, zoals het verminderen
jeugdwerkloosheid of het verbeteren van de aansluiting tussen onderwijs en
arbeidsmarkt. Veelal zijn hierin de centrumgemeenten de organiserende partij.
Samenwerking tussen de publieke en private arbeidsmarktpartijen is in beginsel
vrijblijvend. Het is niet bekend of op dit niveau ook over de arbeidsmarkttoeleiding
van vergunninghouders wordt gesproken.
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Met het oog op de invoering van het participatieverklaringstraject zal de Wet in-
burgering worden gewijzigd. Hierin wordt ook de maatschappelijke begeleiding
opgenomen als taak van de gemeente. In het Bestuursakkoord en het Uitwerkings-
akkoord is afgesproken dat de bijdrage voor maatschappelijke begeleiding aan
gemeenten structureel wordt verhoogd van 1000 naar 2370 euro vanaf 1 januari
2016.% Elementen waaruit de maatschappelijke begeleiding onder meer bestaat,
zijn praktische hulp bij het wegwijs worden binnen de gemeente en advisering over
de te volgen inburgeringscursus.

In de manier waarop momenteel uitvoering aan de maatschappelijke begeleiding
van vergunninghouders wordt gegeven, spelen lokale maatschappelijke en vluchte-
lingenorganisaties een centrale rol. Het doel van de maatschappelijke begeleiding
is om de vergunninghouders te ondersteunen bij zaken die nog niet zelfstandig
geregeld kunnen worden. Veel activiteiten worden in dit verband met de inzet van
vrijwilligers verricht. Gelet op de kennis en ervaring, worden hiervoor in de regel
lokale afdelingen van VluchtelingenWerk Nederland ingezet. Hierbij wordt samen
met de vergunninghouder bekeken welke mogelijkheden er zijn op basis van oplei-
ding, werkervaring, kennis van de taal en persoonlijke interesses. Ook organiseren
deze vluchtelingenorganisaties sollicitatietrainingen. Daartoe wordt contact met
de gemeente, het lokale bedrijfsleven en onderwijsinstellingen onderhouden. De
vrijwilligers kunnen eveneens als job coaches worden ingezet. De kracht van job
coaches zit in de hoeveelheid tijd en aandacht die zij steken in het leren kennen van
de werkzoekende vluchtelingen. Daarbij kunnen talenten aan het licht komen die
niet op hun cv staan, maar voor een werkgever wel interessant zijn.

Ook de Stichting voor Vluchteling-Studenten UAF zet zich in om de arbeidspartici-
patie van vergunninghouders te vergroten. Het UAF begeleidt vergunninghouders
in Nederland bij hun studie en bij het vinden van een baan die aansluit bij hun
capaciteiten. Om de kans op een baan te vergroten, biedt het UAF aan het eind van
de studie een sollicitatietraining en netwerkbijeenkomsten aan. Vergunninghou-
ders met de wens tot een eigen bedrijf, krijgen van het UAF begeleiding bij alle facet-
ten van het ondernemerschap. Er wordt ook nadrukkelijk samenwerking gezocht
met gemeenten. Verschillende gemeenten hebben afspraken gemaakt met het UAF,

4 Minister van SZW (2016) Voortgang integratie en participatie verhoogde asielinstroom, 27 oktober 2016.

55



56

in het bijzonder ten behoeve van de instroom van vergunninghouders in het
beroeps- en hoger onderwijs. Hiervoor worden convenanten met gemeenten en
onderwijsinstellingen afgesloten. In hoofdstuk 5 wordt hier nader op ingegaan.

De activiteiten gericht op toeleiding naar werk of onderwijs laten onverlet dat ver-
gunninghouders moeten inburgeren. Ditis geregeld in de Wet inburgering. Volgens
deze wet moeten vergunninghouders de Nederlandse taal leren spreken en weten
hoe de Nederlandse samenleving in elkaar zit. Vergunninghouders krijgen hiervoor
drie jaar de tijd. De Dienst Uitvoering Onderwijs (DUO) informeert over de start van
de inburgeringstermijn. Vergunninghouders die niet starten krijgen elk half jaar
een brief van DUO waarin zij opnieuw worden geinformeerd over de inburge-
ringsplicht en de consequenties van het niet halen van het inburgeringsexamen.
Een halfjaar voor het beéindigen van de initiéle inburgeringstermijn wordt de ver-
gunninghouder nogmaals gewezen op het aflopen van de termijn. Overigens zijn
asielzoekers niet verplicht in te burgeren zolang hun asielprocedure nog loopt.
Zodra ze erkend worden als vergunninghouder en in Nederland mogen blijven,
geldt voor ook hen de inburgeringsplicht.

Tot 1 januari 2013 hadden gemeenten volgens de inburgeringswetgeving een
belangrijke rol in het aanbod van inburgeringstrajecten. Ook financierde het rijk
tot aan die datum de cursussen in het kader van de inburgering. Sindsdien is het
stelsel echter drastisch gewijzigd, waarbij de inburgeraars — en dus ook de inburge-
ringsplichtige vergunninghouders - zelf verantwoordelijk zijn geworden voor hun
inburgering. Dit betekent dat zij zelf op zoek moeten gaan naar een cursusaanbie-
der en dus niet automatisch een aanbod krijgen van de gemeente waarin zij wonen.
Wel is er een sociaal leenstelsel en kunnen vergunninghouders onder gunstige
voorwaarden geld lenen voor de cursus en het afleggen van het examen. Zij hoeven
de lening niet terug te betalen als zij binnen drie jaar inburgeren.

Vanaf medio 2017 wordt de inburgeringsplicht uitgebreid met de participatiever-
klaring. Alle inburgeringsplichtige nieuwkomers moeten dan een participatiever-
klaring ondertekenen als verplicht onderdeel van het inburgeringsexamen. Met het
ondertekenen van deze verklaring tonen nieuwkomers hun betrokkenheid bij de
Nederlandse samenleving en hun bereidheid om daar actief aan bij te dragen. Het
participatieverklaringstraject wordt als verplicht onderdeel van het inburgerings-
examen opgenomen in de Wet Inburgering. Vooruitlopend op de daarvoor noodza-
kelijke wetswijziging wordt het participatieverklaringstraject als onderdeel van het
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traject maatschappelijke begeleiding reeds door gemeenten aangeboden in 2016.
Gemeenten voeren het participatieverklaringstraject uit via de extra middelen die
in het kader van de maatschappelijke begeleiding ten behoeve van vergunninghou-
ders beschikbaar zijn gesteld. Doel is vergunninghouders en hun gezinsleden zo
snel als mogelijk wegwijs te maken in de Nederlandse en lokale samenleving.

In Nederland gelden specifieke eisen ten aanzien van de mogelijkheden om aan het
beroeps- en hoger onderwijs deel te nemen. Deze zullen in het onderstaande kort
worden beschreven. Ook wordt ingegaan op de mogelijkheden om stage te lopen en
voor studiefinanciering in aanmerking te komen. Allereerst wordt aandacht be-
steed aan de zogenoemde internationale schakelklassen (ISK). Deze zijn bedoeld om
jonge buitenlandse leerlingen te ondersteunen in het leren van de Nederlandse
taal.

Internationale schakelklassen

Internationale schakelklassen (ISK) verzorgen onderwijs aan leerlingen van 12 tot
18 jaar die korter dan één jaar in Nederland zijn en geen of weinig Nederlands spre-
ken. De ISK is geen zelfstandige onderwijsvorm maar verbonden aan een onderwijs-
instelling voor voortgezet onderwijs of middelbaar beroepsonderwijs. Leerlingen
kunnen gedurende het hele schooljaar instromen in de ISK en doorstromen als zij
het gewenste taalniveau hebben bereikt. Het doel van de ISKis leerlingen de Neder-
landse taal te leren en hen in maximaal twee jaren door te schakelen naar het regu-
liere vervolgonderwijs.

Het middelbaar beroepsonderwijs

Meerderjarige vergunninghouders en asielzoekers mogen mbo-onderwijs in Neder-
land volgen als zij aan de wettelijke vereisten voor inschrijving, zoals vastgelegd in
de Wet educatie en beroepsonderwijs (WEB), voldoen. Daarnaast moeten ze voldoen
aan nader omschreven toelatingseisen. De toelatingseisen voor het mbo verschillen
per opleidingsniveau. Om een entreeopleiding te volgen, moet de student op

1 augustus in het jaar van inschrijving tenminste 16 jaar oud zijn. Eveneens geldt
dat deze studenten niet voldoen aan de vooropleidingseisen voor toelating tot een
opleiding op het niveau mbo-2, mbo-3 of mbo-4. Voor opleidingen op het niveau
mbo-2 en hoger gelden specifieke eisen met betrekking tot de vooropleiding. Stu-
denten moeten aan deze vooropleidingseisen voldoen om te kunnen starten met de
opleiding. Dit geldt ook voor vergunninghouders die willen starten met een mbo-
opleiding.
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Overigens mogen aanbieders van middelbaar beroepsonderwijs in individuele
gevallen afwijken van de vooropleidingseisen. Dit kan bijvoorbeeld als een instel-
ling van oordeel is dat een vergunninghouder die niet aan de vooropleidingseisen
voldoet, toch in staat is een opleiding op niveau mbo-2 of hoger te volgen. De instel-
ling kan deze student dan alsnog toelaten. Dit is bepaald in de WEB. Wel moet er in
dat geval serieus door de onderwijsinstelling bekeken worden of het afwijken van
de vooropleidingseisen gerechtvaardigd is.

Hoger beroepsonderwijs (hbo) en wetenschappelijk onderwijs (wo)

Met een havo-diploma, een vwo-diploma of een mbo 4-diploma kunnen studenten
en dus ook vergunninghouders een opleiding volgen aan een hogeschool. Voor toe-
lating tot een universiteit hebben vergunninghouders een vwo-diploma of een pro-
pedeuse van een hbo-opleiding nodig. Sommige opleidingen hebben naast diploma-
eisen nog extra toelatingseisen. Het gaat bijvoorbeeld om de eis dat een bepaald pro-
fiel onderdeel van het middelbare schoolexamen is geweest. Het overzicht van eisen
is terug te vinden in de Regeling aanmelding en toelating hoger onderwijs.>

Stages in het kader van de opleiding

Vergunninghouders mogen in Nederland altijd stage lopen. Zij hebben wat dit
betreft dezelfde rechten en plichten als Nederlanders. Er behoeft geen tewerkstel-
lingsvergunning te worden aangevraagd. Voor asielzoekers gelden andere regels.
Asielzoekers mogen pas stagelopen in Nederland als hun asielprocedure minimaal
6 maanden loopt. Voor asielzoekers hoeft een werkgever geen tewerkstellingsver-
gunning aan te vragen als de asielzoekers stage loopt in het kader van: (i) een mbo-
opleiding op grond van een overeenkomst in het kader van de beroepspraktijkvor-
ming, (ii) een hbo- of wo-opleiding op grond van een stage-overeenkomst, of (iii) een
verplicht onderdeel van de opleiding. In alle andere gevallen moet een werkgever
dus wel een tewerkstellingsvergunning aanvragen.

Voorwaarden die gelden voor een stageplaats zijn dat er een stageplan is, evenals
begeleiding en evaluatie. Verder is het van belang dat de stage niet wordt ingezet
ter vervanging van werkzaamheden die gewoonlijk door een werknemer worden
verricht. Als de stageactiviteiten zich onvoldoende onderscheiden van reguliere
werkzaamheden, moet het wettelijk minimumloon worden betaald. Dit geldt zowel
voor vergunninghouders als voor asielzoekers.

5 Zie voor een recent overzicht van de toelatingseisen: Regeling van de Minister van Onderwijs, Cultuur en Weten-
schap van 20 mei 2015, nr. 713316 houdende wijziging van de Regeling aanmelding en toelating hoger onderwijs.
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Studiefinanciering voor vergunninghouders

Vergunninghouders hebben recht op studiefinanciering. Asielzoekers kunnen
daarentegen geen studiefinanciering krijgen. Studerende vergunninghouders kun-
nen onder dezelfde voorwaarden studiefinanciering krijgen als Nederlandse stu-
denten. Van belang daarbij is dat zij minimaal 18 jaar zijn, jonger zijn dan 30 jaar
en dat zij een voltijdsopleiding aan het mbo, hbo of aan de universiteit volgen. Een
student kan studiefinanciering krijgen voor een periode van maximaal vier jaar.
Studiefinanciering bestaat uit een studievoorschot, een aanvullende beurs, een
studentenreisproduct (studenten ov-chipkaart) en collegegeldkrediet.

Vergunninghouders krijgen in het kader van de arbeidstoeleiding te maken met
een ondersteunende infrastructuur waarin vele partijen - elk met eigen taken en
verantwoordelijkheden - een rol spelen. Er is in de regel geen sprake van specifiek
beleid voor deze groep, zij het dat sommige gemeenten ertoe overgaan specifieke
voorzieningen voor vergunninghouders in het leven te roepen. Wel is er tijdens de
periode van centrale opvang specifiek beleid, bedoeld om vrijwilligerswerk en het
leren van de Nederlandse taal te stimuleren. Eenmaal gehuisvest in een gemeente,
zijn vergunninghouders aangewezen op de beschikbare voorzieningen in het kader
van het sociaal en arbeidsmarktbeleid. Van vergunninghouders wordt in beginsel
verwacht dat zij zelf het voortouw nemen in het realiseren van een succesvolle
maatschappelijke participatie. Ook is de inburgering een individuele aangelegen-
heid geworden. Er wordt in korte tijd dan ook veel van deze groep gevraagd. In het
volgende hoofdstuk gaan we nader in op de vraag hoe deze wettelijke regels en
beleidsmatige ondersteuning uitwerken op de mogelijkheden om op de arbeids-
markt en in het beroeps- en hoger onderwijs in te stromen.
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In dit hoofdstuk wordt beschreven hoe de regelgeving en het ondersteuningsbeleid
uitwerken voor de recente groep vergunninghouders in Nederland die op zoek zijn
naar een opleiding of werk. De onderbouwing van onderliggend hoofdstuk volgt uit
een aantal recente studies en gesprekken met verschillende professionals. Er wordt
zodoende een overzicht geboden van een aantal knelpunten die direct of indirect
verband houden met de mogelijkheden op een snelle toeleiding naar de arbeids-
markt of het onderwijs.

Aandacht gaat allereerst uit naar de wachttijden en tijdsbesteding in de centrale
opvang. Vervolgens wordt stilgestaan bij een aantal onvolkomenheden in het
gemeentelijke arbeidsmarktbeleid. In dit verband staan we in het bijzonder stil
bij de beperkte regie op de inburgering. Ook wordt een aantal knelpunten in het
functioneren van de arbeidsmarktinfrastructuur ten behoeve van vergunning-
houders besproken. Bijzondere aandacht daarbij heeft het in kaart brengen van het
arbeidsaanbod (intake en screening) en de wijze waarop het arbeidsaanbod aan
werkgevers gekoppeld wordt (matching). Deze uitvoeringspraktijk blijkt lang niet
altijd geschikt voor werkzoekende vergunninghouders. Tot slot wordt aandacht
besteed aan de problematische instroom van vergunninghouders in het beroeps-
en hoger onderwijs.

In 2015 bedroeg de maximale wachttijd tussen het indienen van een asielaanvraag
en de uitplaatsing in een gemeente tenminste enkele jaren.! Eerst moest men zes
tot 15 maanden wachten op erkenning als vergunninghouder. Daarna bedroeg de
gemiddelde duur voordat vergunninghouders vanuit de centrale opvang in een
gemeente huisvesting kregen aangeboden nog eens acht maanden. Veel vergun-
ninghouders blijven dus ook na statusverlening nog een aanzienlijke periode in de
centrale opvang. Wel betekent de afname van de instroom van asielzoekers in 2016
dat de wachtperioden aanzienlijk zijn verminderd. Cijfers die in dit verband be-
schikbaar zijn, wijzen erop dat asielzoekers in het voorjaar van 2016 ongeveer zeven
maanden moesten wachten voordat hun aanvraag inhoudelijk in behandeling kon

1 De gegevens zijn afkomstig uit het artikel Asielzoeker, hou rekening met jaar wachten. NRC Handelsblad 2015.
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worden genomen.? De overheid verwacht dat deze wachttijden gedurende dit jaar
steeds korter worden en dat deze in het najaar van 2016 nog zo'n twee maanden
bedragen. Hoelang vergunninghouders in de centrale opvang momenteel op huis-
vesting in een gemeente moeten wachten duurt, is bij de SER niet bekend.

Daar komt bij dat de periode tot aan statusverlening en uitplaatsing lange tijd niet
optimaal is gebruikt voor het daaropvolgende integratieproces. Zeker tot enige
jaren geleden was er voor veel vluchtelingen sprake van een langdurige en gedwon-
gen inactiviteit. Deze inactiviteit had grote gevolgen voor zowel het welzijn als de
ambities van de betrokkenen. Volgens de ACVZ (2013) leidde het langdurige niets-
doen in de opvang ertoe dat de vreemdelingen die daar verbleven alsmaar passiever
werden. Aangegeven werd dat vluchtelingen zich terugtrekken, een steeds geiso-
leerder bestaan leiden en hun situatie na verloop van tijd als uitzichtloos beschou-
wen. Ook zou een voortdurende verblijfsonzekerheid in combinatie met een passief
bestaan een belangrijke oorzaak zijn voor constante stress. In dit verband stelt de
Gezondheidsraad (2016) dat participatie de geestelijke gezondheid van vergunning-
houders bevordert, maar ook dat gezondheid essentieel is om te kunnen participe-
ren. Mentale aandoeningen komen bij vergunninghouders de eerste jaren na aan-

komst veel vaker voor dan bij de bevolking in Nederland in het algemeen.>

De overheid heeft in de afgelopen twee jaren op een aantal terreinen stappen gezet
om de inactiviteit in de opvang tegen te gaan. Het gaat daarbij vooral om het stimu-
leren van vrijwilligerswerk door asielzoekers. Ook wordt ingezet op taalles voor
asielzoekers door vrijwilligers. Verder geldt dat vergunninghouders al een voor-
schot kunnen nemen op hun inburgeringstraject door deel te nemen aan het pro-
gramma Voor-inburgering. Van recente datum is de aankondiging van het kabinet
om deze NT2 taallessen ook aan kansrijke asielzoekers aan te bieden (zie ook para-
graaf 3.1).

Niet in de laatste plaats wordt door velen gewezen op het feit dat bij de uitplaatsing
van vergunninghouder onvoldoende rekening wordt gehouden met hun kansen op
werk of onderwijs. In de praktijk liggen veel opvanglocaties vaak ver weg van loca-
ties met een grote vraag naar arbeid. Bovendien wordt bij het huisvesten van ver-

gunninghouders in gemeenten nog onvoldoende rekening gehouden met de situa-
tie op de lokale of regionale arbeidsmarkt. Volgens de ACVZ (2015) vormt deze prak-

2 Ministerie van Veiligheid en Justitie. Onderwerp: Antwoorden Kamervragen over 300 medewerkers IND weg.
Datum: 26 september 2016.

3 Volgens de Gezondheidsraad (2016) heeft naar schatting 13 tot 25 procent van de vergunninghouders te kampen
met een posttraumatische stressstoornis of een depressie. Zie verder: hoofdstuk 2, paragraaf 2.3.4.



BELEMMERINGEN EN KNELPUNTEN BI) DE ARBEIDSTOELEIDING VAN VERGUNNINGHOUDERS

tijk een belangrijk obstakel voor het vinden van werk direct na statusverlening.
Vergunninghouders moeten volgens de ACVZ dan ook gehuisvest worden in regio’s
waar werk of scholing is. Ook Divosa (2016) wijst erop dat door de huidige werkwijze
het risico groot is dat mensen in een omgeving terechtkomen die onvoldoende
mogelijkheid biedt om werk te vinden.

Bij de uitplaatsing vanuit de aanmeldlocaties zal in de nabije toekomst ook reke-
ning worden gehouden met de situatie op de regionale arbeidsmarkt. In hoofdstuk
5 zal deze nieuwe werkwijze nader worden toegelicht. Hiermee hoopt de overheid
dat vergunninghouders sneller een positie op de arbeidsmarkt zullen verwerven.
Het is nu nog te vroeg om vast te stellen of deze uitgebreide screening van vergun-
ninghouders en verkenning van de regionale kansen op werk tot een verbetering
van de arbeidsmarktpositie van deze groep zullen leiden. Wel willen we benadruk-
ken dat het niet alleen relevant is om kennis te hebben van de sectoren en beroepen
in de regio met een vraag naar werknemers. Relevant is ook om inzicht te hebben
in de beschikbare functies waarvoor geen grondige kennis van het Nederlands is
vereist. Ook is in dit verband van belang om enig inzicht te hebben in de aanwezig-
heid van werkgevers die bereid zijn om vergunninghouders in dienst te nemen.

Sinds 1 december 2015 zijn gemeenten verantwoordelijk geworden voor de onder-
steuning van mensen die langdurige zorg nodig hebben, de participatie van men-
sen met een afstand tot de arbeidsmarkt en de jeugdzorg. Recentelijk is door het
SCP (2016) vastgesteld dat er een grote verscheidenheid aan praktijken is ontstaan
waarmee gemeenten deze transformatie in het sociaal domein vormgeven.* Ook
wordt duidelijk dat kwetsbare groepen, zoals vergunninghouders, vaak te maken
hebben met een stapeling van belemmeringen. Geconstateerd wordt dat de voor-
noemde decentralisatiewetten lang niet altijd volstaan om deze stapeling van pro-
blemen tegemoet te treden. Daarnaast blijkt uit deze rapportage van het SCP hoe
gering de zelfredzaamheid is onder grote groepen die een beroep doen op de voor-
zieningen in het sociaal domein. Dit geldt vooral voor de groep die onder de Wmo
valt.

In het onderstaande zullen we een aantal aspecten bespreken die vooral een rol spe-
len bij de mogelijkheid om vergunninghouders succesvol naar de arbeidsmarkt toe
te leiden. Hierin vervullen gemeenten in het kader van de Participatiewet een cen-

4 SCP (2016) Overall rapportage sociaal domein 2015. Rondom de transitie.
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trale rol. Bij het nakomen van deze verantwoordelijkheid zijn er echter diverse knel-
punten te benoemen. Met name het ontbreken van een regierol op het inburge-
ringsproces wordt door velen gezien als een belemmering in het aanbieden van een
geschikt arbeidsmarkttraject aan vergunninghouders. Daarnaast zijn er ook andere
knelpunten aan te geven, onder meer daar waar het gaat om een snelle en adequate
arbeidsbemiddeling van deze groep. Overigens gaat dit laatste niet alleen gemeen-
ten aan; juist in de registratie en uitwisseling van informatie tussen verschillende
organisaties blijken vergunninghouders een kwetsbare groep. In het onderstaande
gaan we nader in op een aantal van deze knelpunten.

Na plaatsing in een gemeente staan vergunninghouders lange tijd aan de kant.
Deels ligt deze problematiek bij de vergunninghouders zelf (zie ook hoofdstuk 2).
De gebrekkige Nederlandse taalvaardigheid, maar ook de onbekendheid met de
Nederlandse arbeidsmarkt en (mogelijke) gezondheidsproblemen spelen een rol ter
verklaring van hun problematische positie. Toch zijn er ook andere factoren. In het
eerder aangehaalde onderzoek van het Kennisplatform Integratie en Samenleving
(2016) stelt bijna tweederde van de geénquéteerde gemeenten dat er op dit moment
onvoldoende geschikt werk is in hun regio. Een grote uitdaging ligt wat deze ge-
meenten betreft dan ook in het motiveren of ‘overhalen’ van werkgevers om ver-
gunninghouders een baan of werkervaringsplaats aan te bieden.

Veel vergunninghouders zijn dan ook aangewezen op een gemeentelijk re-integra-
tietraject. Toch blijkt ook deze weg naar werk niet zonder hindernissen. Een veel-
genoemd knelpunt in dit verband is de manier waarop het inburgeringsbeleid is
georganiseerd. Zo constateerden de auteurs van de WRR-Policy Brief (2015) dat met
het nieuwe inburgeringsbeleid — vanaf 1 januari 2013 - de gemeentelijke regierol
grotendeels is verdwenen.> Als gevolg hiervan hebben gemeenten hun integratie-
beleid omgevormd tot algemeen beleid en zijn integratiebudgetten voor specifieke
groepen grotendeels verdwenen. Gemeenten geven in deze studie bovendien aan
dat vergunninghouders pas laat beginnen met hun inburgering en dat er nauwe-
lijks nog wordt geinvesteerd in duale of gecombineerde trajecten van leren en wer-
ken. Om te komen tot een meer effectieve en efficiénte integratie is het volgens de
auteurs van de WRR Policy Brief dan ook gewenst dat de rol van de gemeenten
opnieuw wordt versterkt.

5 Engbersen, G. [et al.] (2015) Geen tijd verliezen. Van opvang naar integratie van asielmigranten.
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Het Kennisplatform Integratie en Samenleving (2016) komt tot een gelijkluidende
conclusie. Aangegeven wordt dat gemeenten willen beschikken over alle informatie
die relevant is voor de arbeidstoeleiding van vergunninghouders, waaronder (de
vorderingen op het gebied van) de beheersing van het Nederlands. Ook willen ze
hierop kunnen sturen. Daarom wil driekwart van de gemeenten dat zij de regie
over inburgering kunnen voeren. Op dit moment start ruim eenderde van de
gemeenten pas na afronding van de verplichte inburgering met activiteiten voor
arbeidstoeleiding. Hierdoor gaat veel tijd verloren, zo vinden ook gemeenten zelf.
In een visiedocument van VluchtelingenWerk Nederland (2016) wordt erop gewe-
zen dat met het wegvallen van de gemeentelijke rol bij inburgering - sinds 2013 -
de verbinding tussen het leren van de Nederlandse taal en arbeidsmarktgerichte
activiteiten is komen te vervallen. Dit heeft grote invloed gehad op het aanbod van
duale of geintegreerde trajecten, waarbij gelijktijdig in taal en werk kon worden
geinvesteerd. Veel gemeenten volstaan sindsdien met deinzet van algemene re-inte-
gratie instrumenten.®

Ook Divosa (2016) wijst op een gebrekkige arbeidstoeleiding van vergunninghou-
ders. Het blijkt dat het traject richting arbeidsmarkt vaak erg lang duurt, mede
omdat vergunninghouders pas laat met het leren van de Nederlandse taal begin-
nen. Het gevolg hiervan is dat het vergunninghouders veel moeite kost om betaald
werk te vinden; velen blijven dan ook in de bijstand hangen.” Tevens benoemt
Divosa het risico van een sterk geslonken Participatiebudget; de beperkte middelen
staan volgens deze organisatie op gespannen voet met de kosten die nodig zijn

in het kader van de re-integratie en begeleiding van deze groep. Overigens is in
het Bestuursakkoord van 27 november 2015 afgesproken dat het Rijk gemeenten
tegemoet komt in de voorfinanciering van kosten in de Participatiewet door de
hogere instroom van vergunninghouders.® Hiervoor is 50 miljoen euro beschikbaar
gesteld.

In het rapport van het Europees Migratienetwerk (EMN, 2016) worden eveneens aan-
dachtspunten bij het huidige gemeentelijke integratiebeleid gegeven.” Ten eerste

wordt de zelfredzaamheid die van vergunninghouders wordt verwacht ten behoeve
van een succesvolle integratie als niet altijd haalbaar geacht. Ook wordt gewezen op
het feit dat verschillende maatregelen in het sociale domein wetmatig zijn gedecen-
traliseerd, terwijl gemeenten niet altijd de expertise en het budget bezitten om hun

VluchtelingenWerk Nederland (2016) Visie op arbeidsparticipatie.

Brief Divosa (2016) Integratie en participatie van vergunninghouders, 2 februari 2016.

Bestuursakkoord Verhoogde Asielinstroom van 27 november 2015.

Europees Migratie Netwerk (2016) Arbeidsmarktintegratie van personen die internationale of humanitaire bescher-
ming genieten in Nederland. Beleid en goede werkwijzen.
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diensten voldoende toe te spitsen op de behoeften van vergunninghouders. Niet in
de laatste plaats zijn deze maatregelen volgens het EMN (2016) niet altijd goed op
elkaar afgestemd. Dit kan een belemmering vormen ten aanzien van een voortva-
rende integratie van vergunninghouders. Leerkes en Scholten (2016) vatten de ver-
schillende onvolkomenheden in het gemeentelijke beleid samen door te spreken
van een ‘valse start’ in het integratieproces van vluchtelingen.!°

Overigens zien we met de introductie van het participatieverklaringstraject dat
gemeenten opnieuw taken en middelen van het rijk hebben gekregen om enige
regie op het integratieproces van vergunninghouders te kunnen voeren. Momen-
teel zijn bijna alle gemeenten bezig met de vormgeving en uitvoering van dit tra-
ject. Bovendien blijken de meeste gemeenten de participatieverklaring te hebben
ingebed in een bredere maatschappelijke context, waarbij wordt aangesloten bij
maatschappelijke begeleiding, activiteiten gericht op het verkrijgen van werk en
taalverwerving.

Het is moeilijk om een goede inschatting van de kansen en mogelijkheden van ver-
gunninghouders op de arbeidsmarkt te maken. Enerzijds komt dit door onvol-
doende kennis over het opleidingsniveau en het arbeidsverleden van vergunning-
houders. Anderzijds komt dit door het feit dat de specifieke omstandigheden in het
herkomstland en tijdens de vlucht naar Nederland ertoe hebben geleid dat de
fysieke en mentale gesteldheid van vergunninghouders meer dan eens een snelle
entree op de arbeidsmarkt in de weg staan. Inmiddels zijn er ten aanzien van zowel
een meer uitgebreide registratie als het waarderen van buitenlandse opleidingen
belangrijke initiatieven genomen (zie paragraaf 3.1, 5.1 en 5.2). Deze moeten ver-
gunninghouders in de nabije toekomst in staat stellen om eerder hun weg naar het
onderwijs en de arbeidsmarkt te vinden.

Op zich zelf staat het probleem dat de gegevensuitwisseling van zowel behaalde
diploma’s als andere arbeidsmarktrelevante informatie tussen de betrokken orga-
nisaties nog altijd niet soepel verloopt. Dit probleem speelt op verschillende mo-
menten, namelijk zowel bij de uitplaatsing vanuit een AZC naar een gemeente als
bij de arbeidstoeleiding nadat vergunninghouders in een gemeente gehuisvest zijn.
In het hiernavolgende wordt hierop nader ingegaan.

10 Leerkes, A. [et al.] (2016) Landen in Nederland. De vluchtelingenstroom in integratieperspectief. Onderzoek uitge-
voerd door de Faculteit der Sociale Wetenschappen in opdracht van het Ministerie van SZW.
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Registratie en gegevensuitwisseling: COA en gemeenten

Door het COA wordt in de centrale opvang informatie over de vergunninghouder
verzameld. Hierbij wordt met twee systemen gewerkt, namelijk het Taakstelling
Volgsysteem (TVS) en de zogeheten blauwe mappen. Het TVS is toegankelijk voor
gemeenten en bevat een persoonsprofiel en administratieve gegevens. De blauwe
map wordt door de vergunninghouders zelf ingevuld. Dit gebeurt nadat duidelijk
is aan welke gemeente zij worden toegewezen. In beide systemen staan enkele gege-
vens die betrekking hebben op de arbeidsmogelijkheden en directe inzetbaarheid
van vergunninghouders direct na uitplaatsing in een gemeente. Zodoende kunnen
gemeenten in algemene zin de mogelijkheden op maatschappelijke participatie
van de vergunninghouder in een vroeg stadium vaststellen. Idealiter kan de wacht-
tijd voor huisvesting dan nuttig worden besteed aan de inrichting van trajecten
gericht op werk of opleiding.

Toch gebeurt dit meestal niet. De informatie vanuit het COA geeft volgens veel
gemeenten tot op heden te weinig inzichtin de opleiding, de werkervaring, het taal-
niveau en eventuele belemmeringen voor een goede arbeidstoeleiding. Ook zouden
gemeenten te weinig kennis hebben over de wensen met betrekking tot werk en
opleiding van de vergunninghouders zelf. Minder dan eenvijfde van de Neder-
landse gemeenten geeft aan voldoende te weten van de uitgeplaatste vergunning-
houders om hen te kunnen bemiddelen naar werk.!! Toch blijkt ook dat gemeenten
lang niet altijd gebruikmaken van de informatie die in het kader van het TVS
beschikbaar is. Ruim twee derde van de gemeenten is hier niet van op de hoogte
en/of grijpt hier niet op terug.'?

Overigens zal de informatie uit de meer uitgebreide intake, zoals deze momenteel
in de procesopvanglocaties wordt ingevoerd, op korte termijn ook in het TVS wor-
den opgenomen. Het COA past op dit moment de automatisering van informatie-

stromen hierop aan. Naar verwachting kunnen aan het einde van 2016 alle gemeen-

ten deze informatie in TVS inzien.!?

Registratie en gegevensuitwisseling: UWV en gemeenten

Beter inzicht in de arbeidsmogelijkheden van (gemeentelijke) uitkeringsgerechtig-
den is een belangrijk speerpunt van zowel gemeenten als het UWV. In de praktijk
blijken de intake- en registratiesystemen van beide organisaties nog onvoldoende

11 Kennisplatform Integratie & Samenleving (2016) Vergunninghouders aan het werk. Enquéte onder gemeenten over
arbeidstoeleiding van vergunninghouders.

12 Kennisplatform Integratie & Samenleving (2016) ibid.

13 Minister van SZW (2016) Voortgang integratie en participatie verhoogde asielinstroom, 27 oktober 2016.
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op elkaar aangesloten. Er wordt door deze partijen dan ook gewerkt aan betere
dienstverlening ten behoeve van zowel werkgevers als werkzoekenden. Dit moet
ertoe leiden dat er één bestand werkzoekenden ontstaat en dat werkgevers en werk-
zoekenden elkaar beter weten te vinden. De applicaties van het UWV vormen hier-
voor de basis (‘UWV-portaal voor gemeenten’). Hierbinnen kan dan alle relevante
informatie - zoals een klantvolgsysteem, een werkbemiddelingssysteem, een vaca-
tureregistratie en een klantvolgsysteem voor het werkgeversbestand - worden
samengebracht. Tot op heden is dit echter nog niet gerealiseerd.' Een deel van de
gemeenten is namelijk (nog) niet of niet voldoende aangesloten op de applicaties
van het UWV die vraag en aanbod concreet bij elkaar kunnen brengen.!®> Gemeen-
ten blijken voorts vaker het werkgeversbestand te gebruiken dan het kandidatensys-
teem. Daarmee wordt de kans dat er tiberhaupt gekoppeld kan worden via de UWV-
systemen kleiner.

Specifiek in relatie tot vergunninghouders geldt dat de informatie die tijdens het
verblijfin de centrale opvang wordt verzameld, idealiter zou moeten aansluiten bij
de reguliere registratiesystemen van gemeenten en UWV. Vergunninghouders wor-
den echter als reguliere werkzoekenden gezien, waarbij de basisdienstverlening via
werk.nl het uitgangspunt is. De verblijfsstatus kan niet rechtstreeks uit de registra-
tie van werkzoekenden worden gehaald. Dit geldt overigens ook voor andere groe-
pen met een grote afstand tot de arbeidsmarkt. Zo worden in het kader van de
banenafspraak potentiéle kandidaten (mensen met een arbeidsbeperking) anoniem
aan werkgevers gepresenteerd. Zodoende kunnen het UWV en gemeenten de infra-
structuur werk.nl feitelijk onvoldoende benutten voor het bemiddelen van vergun-
ninghouders naar werk.

Tot slot wordt in veel gesprekken aangegeven dat het uitsluitend toepassen van de
basisdienstverlening voor de groep van vergunninghouders als ontoereikend moet
worden beschouwd. Naast registratie wordt het leveren van maatwerk nodig geacht
voor deze nieuwkomers. Overigens wordt deze noodzaak ook door het kabinet
onderkend. Aangegeven wordt dat de dienstverlening aan uitkeringsgerechtigden
en werkgevers nog niet uitontwikkeld is en dat verbeteringen hierin wenselijk
zijn.!® Onderdeel van deze verbeteringen is dat de focus van het UWV op vooral digi-
tale dienstverlening aan werkzoekenden de komende jaren weer wordt aangevuld
met persoonlijke dienstverlening, met name voor groepen met een grote kans op

14 Inspectie SZW (2016) Werk aan de ... uitvoering. Programmarapportage. Ministerie van Sociale Zaken en Werk-
gelegenheid, oktober 2016.

15 Minister van SZW (2016) Arbeidsmarktbeleid. 26 oktober 2016.

16 Minister van SZW (2016) Voortgang ontwikkelingen doorstart naar werk. Kamerstuk 33566 nr. 93, 22 juni 2016.
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langdurige werkloosheid. Vanzelfsprekend behoren hier ook de vergunninghou-
ders toe.

Ook vanuit het perspectief van werkgevers verloopt de publieke dienstverlening
niet zonder problemen. Werkgevers zijn hiervoor aangewezen op de standaard-
dienstverlening van publieke arbeidsmarktintermediairs, dat wil zeggen gemeen-
ten en het UWV. In de praktijk biedt deze dienstverlening werkgevers echter te
beperkte middelen om vergunninghouders te werven. Er wordt met andere woor-
den nog onvoldoende voorzien in de aanvullende informatiebehoefte die werkge-
vers hebben daar waar het gaat om het werven en in dienst nemen van vergunning-
houders. In het hiernavolgende wordt dit verder toegelicht.

Werkgevers die vergunninghouders willen werven voor een vacature kunnen dat
zowel via werk.nl als andere kanalen, zoals uitzendbedrijven, doen. De praktijk
wijst uit dat werkgevers behoefte hebben aan inzicht in de inzetbaarheid van deze
groep. Vergunninghouders hebben namelijk vaak verplichtingen - bijvoorbeeld op
het gebied van taal en scholing - die een voltijds dienstverband in de weg staan. Ook
is het is van belang aan te sluiten bij de directe mogelijkheden en het opleidingsni-
veau van vergunninghouders. Werkgevers geven aan graag een combinatie van ver-
schillende relevante kenmerken van dit arbeidsaanbod ter beschikking te hebben.
Dergelijke ‘profielen’ kunnen echter niet uit het werkzoekendenbestand gehaald
worden. Bovendien wordt inzicht in beschikbare regelingen en instrumenten ten
behoeve van het aannemen van vergunninghouders van belang geacht. Werkgevers
geven aan hiervan onvoldoende op de hoogte te zijn.

Verschillende respondenten wijzen erop dat de huidige publieke dienstverlening
tekortschiet in het snel en adequaat voordragen van vergunninghouders aan werk-
gevers. Het digitale systeem werk.nl biedt de werkgever namelijk geen mogelijkhe-
den om informatie over de directe inzetbaarheid van werkzoekenden te delen. Ook
blijkt het geen eenvoudige opgave om kandidaten met een bepaald profiel (met
inbegrip van de verblijfsstatus) uit het systeem te halen. Wel biedt het UWV een gra-
tis online cv- en vacaturebank aan en geeft het informatie en advies over het zoeken
naar nieuwe medewerkers, het kiezen van kandidaten en het voeren van een solli-
citatiegesprek.

Eveneens zijn er verbeteringen denkbaar ten aanzien van de dienstverlening in het
kader van een vacaturemelding. Een werkgever die een vacature heeft, kan deze
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melden bij het regionale werkgeversservicepunt. De publieke werkgeversdienstver-
lening is echter niet breed bekend bij werkgevers.!” De vindbaarheid van de werk-
geversservicepunten en van de publieke werkgeversdienstverlening is nog altijd
beperkt. Voor zover werkgevers wel gebruik maken van deze diensten, blijkt dat er
vooral naar geschikte cv’s wordt gezocht en dat er in mindere mate vacatures wor-
den geplaatst. Evenmin besteden de werkgeversservicepunten in de regel specifieke
aandacht aan de positie van vergunninghouders. Het gevolg hiervan is dat deze
groep lang niet altijd in beeld komt bij werkgevers. Overigens heeft een beperkt
aantal van deze servicepunten een speciale contactpersoon ten behoeve van deze
doelgroep aangewezen (zie hoofdstuk 5).

Niet in de laatste plaats is uit de gesprekken met respondenten gebleken dat werk-
gevers niet alleen gebaat zijn bij een meer volledige registratie. Het wordt eveneens
belangrijk gevonden dat er op voorhand realistische informatie over de kansen en
mogelijkheden van vergunninghouders wordt verstrekt. Ook bestaat er aan werkge-
verszijde een reéle behoefte aan het meedenken over constructies waarbij werk-
(ervaring) gecombineerd kan worden met inspanningen gericht op het leren van de
Nederlandse taal en het aanbieden van individuele ondersteuning en begeleiding
van de vergunninghouder. Het voordragen en koppelen van deze groep aan werk-
gevers alléén wordt in dit verband niet toereikend geacht.

Eris een breed palet van maatschappelijke participatie waarop een vergunninghou-
der gematcht kan worden. Doorgaans is het streven erop gericht te komen tot een
reguliere arbeidsovereenkomst, maar in de praktijk blijkt dit voor veel vergunning-
houders te hoog gegrepen. Al naar gelang de afstand tot de arbeidsmarkt en afhan-
kelijk van specifieke wensen van de vergunninghouder, kan ook worden toegeleid
naar andere vormen van participatie. Te denken valt bijvoorbeeld aan vrijwilligers-
werk, werkervaringsplaatsen of ondernemerschap. Ook deze vormen van maat-
schappelijke participatie verlopen echter niet zonder problemen. We gaan hier in
het onderstaande kort op in.

17 Inspectie SZW (2016) Werk aan de ... uitvoering. Programmarapportage. Ministerie van Sociale Zaken en Werkgele-
genheid, oktober 2016.
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Vrijwilligerswerk

Zolang de asielzoeker geen status heeft, is hij vooral aangewezen op vrijwilligers-
werk. Dit wordt ook actief door het kabinet aangemoedigd (zie ook hoofdstuk 5).
Daarnaast wordt vrijwilligerswerk ook voor de groep van vergunninghouders zeer
relevant geacht. De gedachte is dat door vrijwilligerswerk de integratie sneller en
effectiever zal verlopen. Asielzoekers zonder status hebben hiervoor een vrijwilli-
gersverklaring nodig. Voor vergunninghouders is dit niet het geval (zie ook para-
graaf 3.1).

Gebleken is echter dat maar zeer weinig asielzoekers en vergunninghouders op
deze wijze vrijwilligerswerk verrichten. Recent onderzoek geeft aan dat een ruime
meerderheid van asielzoekers en vergunninghouders onbekend is met de mogelijk-
heid van vrijwilligerswerk buiten de opvanglocatie.'® Ook wordt duidelijk dat velen
niet weten welke stappen zij moeten zetten om dit mogelijk te maken. Overigens
blijkt eveneens dat de Nederlandse invulling van het begrip vrijwilligerswerk
nauwelijks voorkomt in de landen van herkomst van veel vluchtelingen. Het Neder-
landse model van vrijwilligerswerk is voor veel vluchtelingen dan ook allerminst
een vanzelfsprekend gegeven. Een extra complicatie hierin is de benodigde verkla-
ring omtrent gedrag (VOG) van de vrijwilliger. Het is lang niet altijd eenvoudig om
deze informatie voor asielzoekers en vergunninghouders rond te krijgen.

Werkervaringsplaatsen

Nadat een vluchtelingen in een gemeente is gehuisvest, kan deze in het kader van
de arbeidsmarkttoeleiding gebruik maken van diverse voorzieningen. Het instru-
mentarium van gemeenten omvat naast vrijwilligerswerk en het werken met be-
houd van een uitkering ook de inzet van werkervaringsplaatsen. Uit de enquéte van
het Kennisplatform Integratie en Samenleving (2016) valt op te maken dat gemeen-
ten deze werkervaringsplaatsen — naast leerwerkplaatsen en duale trajecten — als de
meest kansrijke instrumenten voor de groep van vergunninghouders beschouwen.
Hetvinden van voldoende werkervaringsplaatsen is echter geen sinecure gebleken.
Veel gemeenten zien zich gesteld voor het feit dat werkgevers deze ervaringsplaat-
sen onder de huidige economische omstandigheden slechts zeer beperkt aanbie-
den. Bovendien vormen vergunninghouders hierbinnen lang niet altijd een gemak-
kelijk bemiddelbare groep. In dit verband speelt hetzelfde probleem als in het
beroepsonderwijs met betrekking van het vinden van stages en werkervaringsplaat-
sen voor niet-westerse studenten. Daar komt voor vergunninghouders bij dat ze

18 Labyrinth Onderzoek & Advies (2016) Hoe kijken vluchtelingen aan tegen het verrichten van vrijwilligerswerk? Een
verkennend kwalitatief onderzoek onder asielzoekers en vergunninghouders in de opvang in opdracht van het
ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid, september 2016.
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vaakiets ouder zijn, hetgeen een werkervaringsplaats voor werkgevers relatief duur
maakt. Hoofdstuk 5 laat zien dat in dit verband extra inspanningen nodig zijn om
werkgevers over de streep te trekken.

Ondernemerschap

Naast werknemerschap kan het starten van een bedrijf of ondernemerschap een
manier zijn om vergunninghouders economische zelfstandigheid te laten realise-
ren. Het opzetten van een succesvol bedrijfis voor deze groep echter niet eenvoudig.
Er zijn veel initiatieven die erop gericht zijn om vluchtelingen hierbij te ondersteu-
nen. Regulier zijn er de voorzieningen in het kader van het Bijstand besluit zelfstan-
digen (BBZ)van de gemeenten. Het ondernemerschap van vluchtelingen vraagt ech-
ter om een intensief begeleidingstraject om de slagingskans te vergroten. Het gaat
onder andere om persoonlijke coaching en het schrijven van een businessplan. Ook
kan de gemeente de startende ondernemer in contact brengen met al bestaande
lokale ondernemersnetwerken. De achterstand in kennis en het probleem om in
contact met werkgevers te komen, zou in dit verband specifieke ondersteuning kun-
nen rechtvaardigen. Ook hier geldt echter dat er meestal geen sprake is van doel-
groepenbeleid binnen gemeenten. Zonder kennis van de Nederlandse regels en
bedrijfscultuur is het in de praktijk moeilijk om een bedrijf succesvol te maken en
houden. De gebrekkige beheersing van het Nederlands vormt hierbij een extra
obstakel. Eveneens geldt dat vanuit de Kamer van Koophandel (KvK) overwegend
algemene informatie en hulp aan startende ondernemers wordt aangeboden. Voor
zover bekend zijn vergunninghouders geen specifieke aandachtsgroep voor de
KvK’sfondernemerspleinen. Het is zeer de vraag of de geboden informatie voor de
groep vergunninghouders toereikend is.

Lang niet alle vergunninghouders zijn in staat om direct te werken. Velen zullen
eerst een opleiding moeten volgen. Voor veel (jong)volwassen vergunninghouders
is het beroeps- en hoger onderwijs hiervoor een logische keuze. Zij kunnen dan
een diploma halen waar ze op de arbeidsmarkt iets aan hebben. Ook komen ver-
gunninghouders op deze manier in contact met werkgevers. Dit geldt vooral voor
het beroepsonderwijs, waar vergunninghouders stages kunnen lopen of werk-
ervaring kunnen opdoen. De deelname aan het beroeps- en hoger onderwijs ver-
loopt echter niet zonder problemen. Deze problematiek wordt in het onderstaande
kort beschreven.
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De toegang tot het beroeps- en hoger onderwijs als ook het succesvol deelnemen
van vergunninghouders aan deze onderwijsvormen worden door uiteenlopende
factoren belemmerd. Deze houden allereerst verband met de achtergrond en een
aantal kenmerken van de vergunninghouders zelf. Uit zowel enkele studies als
gesprekken met professionals in het onderwijs komen daarbij de volgende elemen-
ten naar voren:

m Het gemiddeld lage (voor)opleidingsniveau. Hoewel de verschillen tussen her-
komstgroepen aanzienlijk zijn, geldt voor veel vergunninghouders dat zij slechts
een beperkt aantal jaren onderwijs hebben gevolgd in het herkomstland.

m Veel vergunninghouders hebben geen diploma in hun bezit bij aankomst in
Nederland. Dit belemmert een soepele instroom in het Nederlandse beroeps- en
hoger onderwijs. Er bestaan weliswaar initiatieven ten behoeve van het geven
van een indicatie van de genoten opleiding, maar deze voorziening bereikt tot op
heden lang niet alle vergunninghouders.

m Diploma’s in het buitenland hebben vaak een andere waarde dan in Nederland.
Het gevolg hiervan is dat buitenlandse diploma’s vaak op een lager niveau wor-
den gewaardeerd dan het niveau waarop de vergunninghouder gerekend had.

m Grote problemen met de Nederlandse taal. Vergunninghouders hebben gemid-
deld genomen weinig kennis van het Nederlands op het moment dat zij in dit
land met een opleiding willen starten. Het benodigde taalniveau voor deelname
aan het beroeps- en hoger onderwijs maakt het voor veel vergunninghouders
onmogelijk om in te stromen. Ook blijkt de onvoldoende beheersing van het
Nederlands voor degenen die wel instromen een aandachtpunt.

m Verschil in opleiding. Opleidingen in de herkomstlanden van vergunninghou-
ders zijn in veel gevallen gebaseerd op andere uitgangspunten dan in Nederland.
De nadruk in deze landen ligt vaak meer op reproductie dan op eigen initiatief.
Vergunninghouders zijn over het algemeen niet bekend met competentiegericht
onderwijs, zoals dat in Nederland gangbaar is.

m Psychische problemen. Een deel van de vergunninghouders kampt met psychi-
sche problemen. Dit maakt het volgen van een opleiding voor hen lastig. Deze
psychische problemen hangen nauw samen met de ervaringen in het land van
herkomst en het vluchtverleden. Ook het feit dat ze afgesneden zijn van hun
familie en thuisland veroorzaakt stress en andere mentale gezondheidsklachten.

Bovenstaande problemen zijn dus primair gerelateerd aan een aantal achtergrond-
kenmerken en de migratiegeschiedenis van de vergunninghouders zelf. Dit neemt
niet weg dat er ook verschillende wettelijke en institutionele belemmeringen ten
aanzien van een soepele instroom in het Nederlandse beroeps- en hoger onderwijs
zijn aan te geven. De volgende aspecten spelen hierin een prominente rol.
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De kosten in verband met deelname aan het beroeps- en hoger onderwijs

De bekostiging van deelname aan het onderwijs levert voor veel vergunninghou-
ders noemenswaardige problemen op. In de eerste plaats is het lang niet in elke
gemeente mogelijk om met behoud van een bijstandsuitkering te studeren. Het zoe-
ken naar werk staat hier voorop. Daarnaast is studiefinanciering alleen mogelijk
voor degenen die voor hun dertigste jaar met een studie aanvangen. Gegeven het
feit dat veel vergunninghouders op oudere leeftijd naar Nederland komen, kunnen
zij niet van deze voorziening gebruik maken. Bij dit alles moet bedacht worden dat
vergunninghouders bij aankomst in Nederland veelal schulden hebben, die mede
verband houden met de hoge kosten van de vlucht naar Europa.

Een gebrekkige aansluiting tussen inburgering en beroeps- en hoger onderwijs

In grote lijnen komt dit probleem erop neer dat veel vergunninghouders eerst moe-
ten inburgeren alvorens zij kunnen worden toegelaten tot het beroeps- of hoger
onderwijs. Hiermee gaat veel tijd verloren. Bovendien is het eindniveau dat de
meeste inburgeraars met het inburgeringsexamen behalen niet voldoende om in
het beroeps- of hoger onderwijs in te stromen. Onderwijsinstellingen moeten dan
specifieke maatregelen voor deze groep nemen om hen te laten instromen. Zeker
bij instellingen ten behoeve van het middelbaar beroepsonderwijs is dit vaak niet
het geval. In aanvulling op deze algemeen geformuleerde aansluitingsproblema-
tiek worden in het kader op pagina 76 enkele specifieke problemen benoemd die
verband houden met de gebrekkige aansluiting tussen inburgering enerzijds en het
middelbaar beroepsonderwijs anderzijds.

Financiering voor specifieke trajecten ten behoeve van vergunninghouders

Ten behoeve van een succesvolle deelname van vergunninghouders aan het onder-
wijs moeten onderwijsinstellingen extra investeren. Deze investeringen hebben
onder andere betrekking op het aanbod van taalonderwijs, de ontwikkeling van
specifieke trajecten, het geven van extra voorlichting en specifieke begeleidingstra-
jecten. De financiering hiervan is in de praktijk echter verre van eenvoudig, vooral
ook omdat de reguliere educatiemiddelen hier niet in voorzien en onderwijsinstel-
lingen daarmee athankelijk zijn van extra gemeentelijke middelen. Gemeenten
geven op hun beurt aan dat het participatiebudget niet altijd toereikend is om deze
extra investering in het beroepsonderwijs mogelijk te maken.

Het vinden van een stageplek en werkervaringsplaatsen

Studenten met een niet-westerse achtergrond krijgen vaker een afwijzing voor een
stage dan autochtone Nederlandse studenten. Volgens de Nationale Stagemonitor
(2016) heeft een op zes allochtone studenten last van discriminatie bij de sollicitatie
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voor een stageplek. Ook wijzen onderwijsprofessionals in het veld op dit probleem.
Daarnaast wordt door de onderwijsinstellingen in het beroepsonderwijs aangege-
ven dat de mogelijkheden voor vergunninghouders om aan een bbl-traject deel te
nemen beperkt zijn. In de regel blijkt deze leerweg voor vergunninghouders dan
ook niet altijd realistisch. Ook wordt in dit verband op een tekort aan bereidwillige
werkgevers gewezen; het realiseren van een werkervaringsplaats blijkt lang niet
altijd gemakkelijk. Extra probleem voor vergunninghouders is dat deze groep vaak
al wat ouder is, waarmee de kosten van een werkervaringsplaats voor werkgevers
ook hoger uitkomen.

Aansluitingsproblemen in het kader van de internationale schakelklassen

Internationale Schakelklassen (ISK) verzorgen onderwijs aan leerlingen van 12 tot
18 jaar die korter dan één jaar in Nederland zijn en geen of weinig Nederlands spre-
ken. Deze klassen blijken van cruciaal belang om de aansluiting met het beroeps-
en hoger onderwijs voor vergunninghouders te vergroten. Tegelijkertijd blijkt deze
aansluiting in de praktijk niet altijd te worden gerealiseerd. Ook na het volgen van
deze schakelklassen is het taalniveau van jongere vergunninghouders vaak nog
onvoldoende om naar het reguliere onderwijs te kunnen doorstromen. Dit geldt in
het bijzonder voor vergunninghouders die op wat oudere leeftijd naar Nederland
zijn gekomen en daardoor slechts een korte periode van deze onderwijsvorm heb-
ben kunnen profiteren. Daarnaast wijst Born (2016) op een aantal specifieke proble-
men waarmee ISK ten aanzien van de groep asielmigranten kampen, waaronder de
sterk gedifferentieerde groep anderstaligen in het ISK-onderwijs, de moeilijkheid
om in te spelen op veranderingen van asielmigranten met betrekking tot hun status
en woonlocatie, en de moeilijkheid om zowel het startniveau als het eindniveau van
deze leerlingen vast te kunnen stellen. Niet in de laatste plaats benoemt de auteur
de vaak gebrekkige communicatie en afstemming tussen de schakelklassen en het
reguliere onderwijs in Nederland.

75



76

specifieke aansluitingsproblemen tussen inburgering en het
middelbaar beroepsonderwijs

Binnen deze algemene aansluitingsproblemen zijn er diverse specifieke problemen
aan te geven die erop wijzen dat de aansluiting tussen inburgering en beroepsonder-
wijs niet zonder problemen is, in het bijzonder:

3. Inburgering vormt een individuele verplichting, waarbij vluchtelingen geacht wor-
den zelfstandig keuzes te maken, onder andere ten aanzien van de cursusaanbie-
der en het taalniveau. Veel vluchtelingen overzien bij het maken van dergelijke
keuzen echter lang niet altijd op welke manier het gekozen traject aansluit zijn bij
de wens om daarna een beroepsopleiding te kunnen volgen. Afronding van een
inburgeringstraject garandeert dan ook beslist geen soepele aansluiting met het
gewenste vervolgonderwijs.

b. Aan de middelen in het kader van zowel het beroepsonderwijs als de inburgering
zijn strikte voorwaarden verbonden, die vaak een praktische en voortvarende
oplossing in de weg staan. Zo mogen de budgetten in het kader van de Wet
educatie beroepsonderwijs niet voor inburgeringsplichten worden ingezet. Dit
betekent een extra hindernis bij het aannemen van vluchtelingen in het beroeps-
onderwijs. Omgekeerd mogen inburgeringsgelden niet gebruikt worden voor de
begeleiding van jongeren in het onderwijs. Dit betekent dat dit onderdeel weer
uit een ander budget gefinancierd dient te worden, hetgeen aan onderwijsinstel-
lingen een extra inspanning ten behoeve van aanvullende financiering vraagt.

¢. Voor inburgeringsverplichtingen die instromen in de entree-opleidingen is het
in de praktijk erg lastig om beide opleidingen te kunnen combineren (tenzij een
opleidingsinstelling ook een gecertificeerde aanbieder van inburgering is);

d. Als niet binnen drie jaar aan de inburgeringsplicht is voldaan (via het inburgerings-
examen of het behalen van een mbo-diploma op niveau 2 of hoger), moet de
statushouder de DUO-lening terugbetalen en kan een boete worden opgelegd.
Het volgen van een mbo-opleiding is dus geen grond voor het verlengen van de
inburgeringstermijn.

e. Een nieuwkomer die aansluitend aan de leer- en kwalificatieplicht een vrijstel-
lende opleiding volgt (mbo-niveau 2 of hoger), is tijdelijk vrijgesteld van de in-
burgeringsplicht. Deze groep ontvangt echter ook geen DUO-lening, waarmee
financiering ten behoeve van extra taalonderwijs voor onderwijsinstellingen
problematisch is.
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f. Het inburgeringsbudget werkt met maximale bedragen die per kwartaal mogen
worden vergoed. Vluchtelingen die in versneld tempo Nederlands leren of in het-
zelfde kwartaal ook elders cursussen hebben gevolgd, hebben aan deze kwartaal-
bedragen soms niet genoeg. Gewezen wordt in dit verband op een beperkte flexi-
biliteit in de financieringssystematiek binnen het inburgeringsstelsel.

g. Door begrensde financiéle mogelijkheden van gemeenten worden onderwijsin-
stellingen aangespoord om ten behoeve van een extra aanbod voor inburge-
ringsplichtige vluchtelingen ook van andere financieringsbronnen (waaronder de
inburgeringsgelden) gebruik te maken. Dit leidt in de praktijk tot nogal complexe
constructies met verschillende financierings- en inspectieregimes en daarmee tot
een hoge administratieve belasting voor de onderwijsinstellingen. In de praktijk
zien veel onderwijsinstellingen hier dan ook vanaf.

Bovenstaande knelpunten gelden in het bijzonder ten aanzien van een soepele
instroom in het middelbaar beroepsonderwijs. Dit heeft onder andere te maken
met het feit dat het volgen van een traject in het kader van de inburgering of de
internationale schakelklassen in de tijd voorafgaat aan deelname aan het hoger
onderwijs. Instroom in het hoger onderwijs gebeurt in de regel op een latere leeftijd
en bovendien zijn de toelatingseisen ten aanzien van taal veel hoger. Deelnemers
moeten dan ook al minimaal ingeburgerd zijn, willen zij aan het hoger beroeps- of
wetenschappelijk onderwijs kunnen deelnemen. Dit neemt niet weg dat ook de
instroom in het hoger onderwijs niet probleemloos verloopt. Ook hier spelen speci-
fieke knelpunten in de mogelijkheid om bepaalde activiteiten vanuit het reguliere
onderwijsbudget te kunnen financieren. Ook vormt de leeftijdsgrens in het kader
van de studiefinanciering voor veel vergunninghouders een prominent probleem.
Oudere studenten zijn dan afthankelijk van de bereidheid van gemeenten om hen
met behoud van een bijstandsuitkering te laten studeren. Hiervoor is in gemeenten
lang niet altijd voldoende draagvlak te vinden.

Het beeld dat uit dit hoofdstuk ontstaat is dat de instroom van vergunninghouders
op de arbeidsmarkt en in het onderwijs met veel problemen gepaard gaat. Gebleken
is dat de ondersteuningsinfrastructuur in Nederland onvoldoende is ingericht om
deze groep goed van dienst te kunnen zijn. Hieraan liggen wettelijke bepalingen ten
grondslag, maar zeker ook de wijze waarop het aanbod van deze voorzieningen is
georganiseerd. Als gevolg hiervan zijn vergunninghouders lang niet altijd in staat

77



78

hier optimaal gebruik van te maken. In het volgende hoofdstuk gaan we nader in
op de oplossingen die momenteel worden gevonden om de beschreven problema-
tiek tegemoet te treden.



Uit het vorige hoofdstuk volgt dat de arbeidsmarktinfrastructuur in Nederland
onvoldoende in staatis om een betekenisvolle bijdrage te leveren aan het verbeteren
van de arbeidsintegratie van vergunninghouders in Nederland. Toch is het beeld
volop in beweging. Het lijkt erop dat met de alarmerende WRR-Policy Brief Geen tijd
verliezen nieuwe energie is vrijgekomen om de integratie van vergunninghouders op
een meer voortvarende wijze te ondersteunen. Zowel vanuit het rijk, gemeenten als
verschillende maatschappelijke en particuliere organisaties zijn gedurende het
afgelopen jaar uiteenlopende initiatieven ontplooid. Deze initiatieven pogen alle
een bijdrage te leveren aan het wegnemen van knelpunten rondom de problema-
tische arbeidsparticipatie van vergunninghouders. In dit hoofdstuk wordt hierop
nader ingegaan. Aandacht wordt daarbij besteed aan diverse initiatieven tijdens de
periode van centrale opvang, nieuwe werkwijzen ten behoeve van een koppeling
van vergunninghouders aan werknemers, alternatieve aanpakken op lokaal niveau,
speciale maatregelen in het onderwijs en tot slot actieve werkgevers die zich met
hulp van vluchtelingenorganisaties inzetten voor het in dienst nemen van vergun-
ninghouders.

Zinvolle tijdsbesteding tijdens de opvang is van belang om het vertrouwen in de toe-
komst te behouden. Voor asielzoekers geldt echter dat de mogelijkheden om onder-
wijs te volgen en te werken beperkt zijn. Wel zijn er maatregelen getroffen om de

mogelijkheden voor het verrichten van vrijwilligerswerk voor deze groep te vergro-
ten. Ten aanzien van de groep van vergunninghouders zijn met name de maatrege-
len in het kader van de voorinburgering relevant. Activiteiten gericht op het leren

van de Nederlandse taal en het oriénteren op de Nederlandse arbeidsmarkt maken

hier deel vanuit.

Rijksoverheid stimuleert inzet van vrijwilligerswerk

Hetkabinetis groot voorstander van het laten verrichten van vrijwilligerswerk door
zowel asielzoekers als vergunninghouders. Het gaat hierom vrijwilligerswerk bui-
ten de opvanglocatie van het COA. Kern van de aanpak van het kabinet is het ver-
sterken van de lokale infrastructuren van vrijwilligerswerk, verbeteren van proces-
sen, procedures en informatievoorziening en het bij elkaar brengen van betrokken
partijen. Doel is om, door vrijwilligerswerk, actieve participatie van asielzoekers en
vergunninghouders die op een COA-locatie verblijven te realiseren.
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Door het ministerie van SZW is een digitale handreiking uitgebracht waarin tips en
aandachtspunten staan die van belang zijn bij het inschakelen van asielzoekers en
vergunninghouders als vrijwilliger.! Op deze wijze wordt getracht om maatschap-
pelijke organisaties te ondersteunen die deze groepen een vrijwilligersfunctie wil-
len aanbieden. Er wordt ingegaan op de geldende regels, maar ook op het belang
van een goede samenwerking tussen de asielzoeker of vergunninghouder enerzijds
en de maatschappelijke organisaties die hen in dienst nemen anderzijds.

Om de inzet van vrijwilligers te vergemakkelijken, zijn ook op het niveau van de uit-
voering maatregelen genomen. Arbeidsorganisaties of instellingen hebben name-
lijk een vrijwilligersverklaring van het UWV nodig als zij een asielzoeker als vrijwil-
liger willen inschakelen. Het UWV toetst of de organisatie aan de voorwaarden voor
vrijwilligerswerk voldoet. Voorheen kostte het aanvragen van een vrijwilligersver-
klaring vaak zo’n vijf weken. Sinds 1 april 2016 handelt het UWV een aanvraag voor
vrijwilligerswerk door asielzoekers binnen twee weken af. Daarnaast wordt de pro-
cedure zo aangepast dat vanaf medio oktober een asielzoeker direct kan beginnen
met het vrijwilligerswerk zodra de betreffende organisatie de vrijwilligersverkla-
ring heeft aangevraagd.

Niet alleen op het niveau van het rijksoverheid wordt ingezet op vrijwilligerswerk
door asielzoekers en vergunninghouders. Door de welzijnsorganisatie Pharos is het
project Aan de slag opgezet.2 De minister van SZW heeft een subsidie van 1 miljoen
euro verstrekt om uitvoering te geven aan dit project. Kern van de aanpak is dat op
de COA-locaties voor minimaal één dag in de week capaciteit georganiseerd wordt
om asielzoekers en vergunninghouders in de opvang te werven en aan vrijwilligers-
klussen te koppelen. Op de COA-locaties krijgt een lokale organisatie de opdracht
om deze capaciteit te verzorgen (zoals een vrijwilligerscentrale, welzijnsorganisatie
of vrijwilligersorganisatie). Het project heeft een looptijd van 2,5 jaar en beoogt in
totaal 14.000 koppelingen te realiseren vanuit 25 COA-locaties.’

Ondersteuning taallessen door vrijwilligers aan asielzoekers

Naar aanleiding van een drietal moties (van de Tweede Kamer) om zo snel mogelijk
te starten met het geven van Nederlandse taalles aan asielzoekers, is sinds juni
gestart met het trainen van taalvrijwilligers. zodat asielzoekers Nederlandse taalles
kunnen krijgen in asielzoekerscentra.? Asielzoekers die nog in de asielprocedure

https://www.rijksoverheid.nl/documenten/brochures/2016/06/20/handreiking-vluchtelingen
http://www.pharos.nl/nl/kenniscentrum/projectenoverzicht/52/aan-de-slag-vrijwilligerswerk-voor-asielzoekers
Minister van SZW (2016) Voortgang integratie en participatie verhoogde asielinstroom, 27 oktober 2016.
http://www.cinopadvies.nl/89_3624_Asscher__Training_voor_taalvrijwilligers_asielzoekers.aspx
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zitten krijgen namelijk geen Nederlandse les aangeboden van de overheid, omdat
nog niet duidelijk is of de persoon ook echt in Nederland mag blijven. Daardoor
kunnen asielzoekers alleen de taal leren als vrijwilligers hen dat aanbieden. Het
Ministerie van SZW heeft daarom aan CINOP en oefenen.nl gevraagd om (taal)vrij-
willigers in heel Nederland te trainen in (onder meer) het gebruik van de Taalkit
DUTCH. De vrijwilligers krijgen didactische tips en informatie over hoe er met de
verschillende taalonderwijsmethodes gewerkt kan worden en welke methodes voor
welke taalniveaus geschikt zijn. Met deze aanpak wordt asielzoekers een vorm van
dagbesteding gegeven en wordt tegelijkertijd gewerkt aan het leren van de taal. Het
streven is erop gericht 450 vrijwilligers te trainen.

Naast bovengenoemde maatregel ondersteunt het kabinet de koepelorganisatie van
taalvrijwilligers Het begint met Taal ten behoeve van de ontwikkeling en het geven
van trainingen, de ontwikkeling van materiaal, begeleiding en advies op gebied van
vrijwillige taalcoaching van anderstaligen. Ook worden in het kader van het pro-
gramma Tel mee met Taal taalvrijwilligers geworven. Zij krijgen een basistraining
via de Stichting Lezen & Schrijven. Vrijwilligers worden gericht gekoppeld aan cur-
sisten, zodat de kwaliteiten van de vrijwilliger goed aansluiten op de leerwens van
de cursist.®

Uitbreiding programma Voor-inburgering

Vergunninghouders die nog in een opvanglocatie van het COA verblijven, wordt de
mogelijkheid geboden om hun tijd zinvol te besteden door deel te nemen aan het
programma Voor-inburgering. Het COA biedt dit programma in opdracht van het
Ministerie van SZW aan. De nadruk ligt op de eigen verantwoordelijkheid van de
vergunninghouders. Deelname is namelijk geheel vrijwillig. Zoals reeds in hoofd-
stuk 3 is toegelicht, heeft het kabinet recentelijk aangekondigd om kansrijke asiel-
zoekers vanaf het voorjaar van 2017 de mogelijkheid te bieden om aan deel te
nemen aan NT2 taallessen op een AZC. Hiermee worden de taallessen die in het
kader van de Voor-inburgering worden gegeven ten behoeve van de groep van kans-
rijke asielzoekers naar voren gehaald. Voor hen wordt het dan mogelijk om op een
AZC deel te nemen aan de NT2 taallessen.

Als gevolg van de verhoogde asielinstroom in het najaar 2015, is het programma
Voor-inburgering per 1 januari 2016 eveneens vernieuwd en uitgebreid.

Het programma biedt kennis en handvatten voor het zelfstandig wonen en leven
in Nederland. Het bestaat uit een taalprogramma, een training Kennis van de

5 Minister van SZW (2016) Voortgang integratie en participatie verhoogde asielinstroom, 27 oktober 2016.
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Nederlandse Maatschappij (KNM) en individuele begeleiding. De taallessen zijn uit-
gebreid van ongeveer 81 uur naar ongeveer 121 uur taalles. Ook de andere modules
uit de voorinburgering, waaronder Kennis van de Nederlandse Maatschappij en de
individuele begeleiding zijn vanaf 2016 uitgebreid.

Ook is in 2016 de verplichte module Oriéntatie op de Nederlandse Arbeidsmarkt
(ONA) toegevoegd aan het programma Voor-inburgering. Het nadenken van de ver-
gunninghouder over zijn eigen arbeidsproces heeft hiermee een centrale plaats
gekregen in het programma. De vergunninghouder bouwt een eigen plan op met
daarin zijn/haar competenties, diploma’s en ambities met betrekking tot de
arbeidsmarkt.® Eveneens kunnen binnen deze module buitenlandse diploma’s
worden gewaardeerd.” Er wordt in het kader van de oriéntatiecursus overigens
weinig aandacht besteed aan het functioneren van de Nederlandse arbeidsmarkt
met betrekking tot de belangrijkste instituties (waaronder ook het bestaan van
werkgeversorganisaties en vakbonden), de verplichte arbeidsvoorwaarden en wet-
telijk geregelde arbeidsomstandigheden. Sinds juli 2016 wordt door het COA feite-
lijk uitvoering gegeven aan deze module. Casemanagers hebben hiervoor specifieke
trainingen gevolgd.?

VOORwerk: gat tussen vergunninghouders en arbeidsmarkt dichten

Het COA heeft ook een project opgezet waarbij vergunninghouders worden onder-
steund die een stap willen zetten richting de arbeidsmarkt. Het project VOORwerk
vindt op tien COA-locaties plaats en biedt vergunninghouders informatie, training
en individuele begeleiding aan®. Het doel van de begeleiding is om de afstand tus-
sen de vergunninghouders en de arbeidsmarkt te verkleinen. Er wordt niet ingezet
op het koppelen van vergunninghouders aan werkgevers. In het kader van VOOR-
werk zijn trainingsmodules ontwikkeld, die vergunninghouders helpen om zich
met succes op de arbeidsmarkt te begeven. In de trainingen is onder meer aandacht
voor culturele verschillen, maar bijvoorbeeld ook voor de manier waarop je in
Nederland solliciteert. Als onderdeel van het project worden lokale netwerken
opgezet van bedrijven en organisaties waar de vergunninghouders op basis van
vrijwilligheid in de praktijk kunnen oefenen met wat in de trainingen wordt aan-
geboden.

https://www.coa.nl/nl/voor-gemeenten/asielopvang-in-uw-gemeente/programma-voorbereiding-op-inburgering
https://www.idw.nl/Orientatie-arbeidsmarkt.html

Minister van SZW (2016) Voortgang integratie en participatie verhoogde asielinstroom, 27 oktober 2016.
https://www.coa.nl/nl/actueel/nieuws/hulp-op-weg-naar-werk
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PERSPECTIEFRIJKE PRAKTIJKVOORBEELDEN

De opvatting dat in een vroeg stadium de benodigde informatie over onder andere
de competenties, diploma’s, werkervaring en taalvaardigheid van vergunninghou-
ders in kaart moet worden gebracht, krijgt steeds meer navolging. Zowel het Rijk als
de gemeenten zien dit als een van de maatregelen om de integratie van vergunning-
houders te bespoedigen.!°

Een vroegtijdige koppeling door het COA van vergunninghouders met kansrijke
arbeidsmarktregio’s en met werkgevers heeft na een pilot in de procesopvang-
locatie Doetinchem geleid tot een bredere uitrol naar andere locaties. Daarnaast
zien we dat sommige gemeenten contact zoeken met opvanglocaties om reeds in
een vroeg stadium de verbinding met de lokale arbeidsmarkt te leggen. Ook wordt
samengewerkt tussen publieke en private partijen om matching tussen vergun-
ninghouders en werkgevers te verbeteren. Noemenswaardig zijn eveneens de
inspanningen van private partijen die programma’s hebben ontwikkeld om ver-
gunninghouders en werkgevers gemakkelijker aan elkaar te koppelen en ook om
beter gebruik te maken van bestaande arbeidsmarktinstituties. We zullen een aan-
tal van deze initiatieven in het onderstaande achtereenvolgens kort bespreken.

Inzicht in de mogelijkheden van vergunninghouders voor koppeling aan een gemeente
Samen met het COA heeft de minister van SZW een meer gerichte koppeling van
vergunninghouders aan gemeenten mogelijk gemaakt. Het doel hiervan is dat ver-
gunninghouders sneller kunnen doorstromen naar werk en/of scholing. Hiervoor
is een screeningsproces ontwikkeld waarin direct na vergunningverlening het pro-
fiel van elke vergunninghouder in beeld wordt gebracht op basis van informatie die
verstrekt wordt door de vergunninghouder. Daarbij wordt door COA-medewerkers
in kaart gebracht hoeveel jaar iemand onderwijs heeft gevolgd, welke opleidingen
gevolgd en/of afgerond zijn, welk beroep en hoeveel jaren werkervaring de vergun-
ninghouder heeft en welke ambities hij of zij heeft in Nederland. Het resultaat
van die screening wordt gebruikt om de vergunninghouder te koppelen aan een
arbeidsmarktregio waar de kans op werk of (vervolg)onderwijs zo optimaal moge-
lijk is. Binnen die betreffende regio zoekt het COA vervolgens een gemeente waar

10 Rapport Uitwerkingsakkoord Verhoogde Asielinstroom d.d. 28 april 2016, p. 3. https://www.rijksoverheid.nl/
onderwerpen/vluchtelingen-werk-en-integratie/documenten/rapporten/2016/04/28/rapport-uitwerkingsakkoord-
verhoogde-asielinstroom
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de vergunninghouder gehuisvest wordt. Het streven is erop gericht dat de vergun-
ninghouder zoveel als mogelijk verblijft in een AZC in de omgeving van deze kop-
peling.

Deze screeningsmethode wordt sinds 1 juli 2016 uitgevoerd op de procesopvang-
locatie in Doetinchem.!! Het streven is dat voornoemde aanpak begin 2017 is uitge-
rold in de overige procesopvanglocaties. Wanneer dit proces volledig is geimple-
menteerd, krijgen alle nieuwe vergunninghouders aan het einde van de Algemene
Asielprocedure een screening. Omdat de informatie voor de gemeente die de huis-
vesting moet verzorgen relevantis, wordt op dit moment ook het Taak Volg Systeem
aangepast. Na instemming van de vergunninghouder, kan de gemeente inzicht krij-
gen in de gegevens die tijdens de periode in de opvang over vergunninghouder zijn
verzameld. Naar verwachting is de aanpassing medio december gereed en kunnen
gemeenten deze informatie in TVS inzien.

Nu er met de screening door het COA een meer gerichte koppeling plaatsvindt, kun-
nen gemeenten al in de COA-opvangfase stappen zetten. De rol van het Rijk hierbij
is faciliterend. Sinds september werft Divosa regiocodrdinatoren bij de 35 centrum-
gemeenten. De regiocodrdinatoren vertegenwoordigen de arbeidsmarktregio’s en
gaan gemeenten binnen de arbeidsmarktregio stimuleren om vroeg trajecten te
starten met vergunninghouders. Zij kunnen daarbij met name een rol spelen in het
proces nadat de vergunninghouder gekoppeld is aan een gemeente, maar daar nog
niet gehuisvest is. Voor het einde van 2016 zijn naar verwachting alle 35 regiocoor-
dinatoren benoemd, zo heeft de minister van SZW aangegeven in zijn kamerbrief
van 27 oktober 2016.12

Inzet van actieve gemeenten: screening door gemeenten in het AZC

Ook door gemeenten zelf wordt actie ondernomen om zo vroeg mogelijk inzicht te
krijgen in de vergunninghouders die mogelijk aan de gemeente worden gekoppeld.
Meerdere gemeenten zetten hierin al stappen door bijvoorbeeld een uitgebreider
assessment af te nemen (als aanvulling op de screening door het COA) en op basis
hiervan een vroege start te maken met het re-integratietraject.

11 http://divosaleden.cmail20.com/t/ViewEmail/r/62FE0812A56D0DD62540EF23F30FEDED
12 Minister van SZW (2016) Voortgang integratie en participatie verhoogde asielinstroom, 27 oktober 2016.
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De gemeente Amsterdam neemt al tijdens de opvang een uitgebreid assessment af
bij van vergunninghouders waarvan bekend is dat zij zich in Amsterdam zullen ves-
tigen.!® Met de uitkomsten van het uitgebreide assessment kunnen vergunning-
houders, nog voordat ze in Amsterdam komen wonen, beter doorgeleid worden
naar werk, opleiding, taalonderwijs of zorg. Vooralsnog wordt in 2016 bij 90 vergun-
ninghouders een assessment afgenomen. Het doel is om deze aanpak in 2017 en
2018 grootschaliger uit te rollen. De gemeente heeft in dit kader ook allianties
gesloten met een groot aantal publieke en private partijen. Een voorbeeld hiervan
is het convenant ‘Amsterdam werkt voor iedereen’ dat in mei 2016 is getekend en
waarin afspraken zijn gemaakt om vergunninghouders sneller aan het werk of
onderwijs te helpen.

In de gemeente Eindhoven wordt ook ingezet op het snel in kaart krijgen van de
talenten van vergunninghouders. Doordat de gemeente Eindhoven samenwerkt
met het COA - door middel van een loket op locatie — komt steeds meer en betere
informatie voorhanden over de kennis en kunde van de vergunninghouders. Des te
vollediger het profiel van een vergunninghouder, des te sneller de gemeentelijke
accountmanager een koppeling kan maken met een werkgever in de regio. In Til-
burg is men eveneens aan de slag gegaan met vroegtijdige screening. Het arbeids-
marktinstituut ReflecT en de gemeente Tilburg zijn samen met het COA een proef
gestart met een digitale kaart voor vluchtelingen, met daarop een uitgebreid curri-
culum vitae.!* Deze Competence Card helpt vergunninghouders bij het ontdekken en
benutten van hun talenten. Op de kaart komt een beschrijving van alle opleidin-
gen, werkervaringen, persoonlijke competenties en talenten waarover de nieuwe
inwoners van de stad en regio beschikken. Aan de hand van deze informatie kan
gericht gezocht worden naar passende scholing of (vrijwilligers)werk. De Tilburgse
aanpak is tot en met juni 2016 getest met zo'n 400 vergunninghouders op een
opvanglocatie nabij Tilburg.

Screenings- en matchingsinstrumenten opgezet door private partijen

Diverse private partijen hebben software/online programma’s ontwikkeld die
behulpzaam kunnen zijn bij de screening en matching van vergunninghouders
naar werk of een opleiding. Een voorbeeld dat hiervoor al besproken is, betreft de
Competence Card. Er zijn echter meerdere initiatieven te noemen, zoals de Refugee

13 https://www.amsterdam.nl/bestuur-organisatie/college/individuele-paginas/kajsa-ollon-gren/persberichten/
persberichten-2016/nieuwe-afspraken/
14 http://www.tilburg.nl/actueel/nieuws/item/competentiekaart-voor-vluchtelingen/
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Talent Hub, TalentScan, dit-WERKt en het project Werken zonder grenzen. We lich-

ten deze achtereenvolgens kort toe:

m De Refugee Talent Hub is geinitieerd door het bedrijf Accenture en kan worden
aangeduid als een platform waarvan vluchtelingen, bedrijven, overheid en maat-
schappelijke organisaties deel uitmaken. Het doel van de Refugee Talent Hub is
het koppelen van vergunninghouders aan een potentiéle werkgever. Hiertoe wor-
den allerlei onderdelen van de kennis en vaardigheden van de vluchtelingen in
het systeem opgenomen. Vervolgens vindt koppeling plaats aan bedrijven en
organisaties. Het platform richt zich op: matching en het faciliteren van trainin-
gen, (vrijwilligers)werk, stages, werkervaringsplaatsen en de inzet van men-
toren.'® De gemeente Amsterdam maakt onder meer gebruik van deze tool om
de integratie van vergunninghouders in de gemeente te bevorderen.

m De TalentScan is opgezet om snel duidelijkheid te bieden hoe iemand in elkaar
zit qua persoonlijkheid en motivatie. Daarnaast worden specifieke competenties
en het werk- en denkniveau van de betrokkene in kaart gebracht. De tool koppelt
vervolgens het competentieprofiel van de vergunninghouder aan die van een
opleiding of een beroep.

m Ook het project dittWERKt zet in op de koppeling tussen vergunninghouders en
werkgevers.® Het betreft een webapplicatie die gemeenten kunnen inzetten. De
vergunninghouder neemt daarbij zelf het initiatief om werk te vinden op de
Nederlandse arbeidsmarkt. Binnen dit-WERKt wordt een ‘eigenkracht centrale’
aangemaakt waarbij vrijwilligers en professionals praktische hulp geven bij het
vinden van werk.

m Desstichting Werken zonder grenzen brengt de talenten van vergunninghouders
in beeld en koppelt hen aan werkgevers met interessante vacatures!’. Ook wordt
er in het kader van dit project begeleiding aan de werkgever aangeboden. De
stichting werkt daartoe samen met onder meer Vluchtelingenwerk Noord-Neder-
land, het COA en de gemeenten waar de vergunninghouders wonen. Voorlopig
concentreert de stichting haar activiteiten in Noord-Nederland, maar op termijn
hoopt men het werkgebied te verbreden.

Matching met werkgevers door COA en Randstad vanuit AZC
Het COA en Randstad hebben een pilot uitgevoerd waarbij geprobeerd is om een
geselecteerde kansrijke groep van 95 vergunninghouders naar werk te begelei-

15 https://www.matchcare.nl/media/1594/folder_rth.pdf
16 http://www.werkwijzerviuchtelingen.nl/initiatieven/dit-werkt.aspx
17 http://www.werkenzondergrenzen.nl/
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den.'® Het ging daarbij om vergunninghouders in asielzoekerscentra die op korte
termijn een woning in de provincie Utrecht zouden krijgen. De aanpak was erop
gericht om direct bemiddelbare vergunninghouders al in het AZC te screenen om
hen vervolgens te koppelen aan een werkgever.'® De kandidaten hebben zich inge-
schreven bij uitzendbureau Randstad in Utrecht, meer bepaald bij een speciaal voor
de pilot aangestelde adviseur. Door deze adviseur is een intakegesprek gevoerd om
kwaliteiten, opleiding, werkervaring en competenties te onderzoeken en om te
bepalen in hoeverre het mogelijkis de kandidaat te bemiddelen naar regulier werk.
Geschikte kandidaten konden in het ‘Jobcenter’ workshops volgen over solliciteren
en de Nederlandse arbeidsmarkt. Daarnaast konden zij direct solliciteren op vaca-
tures en zocht de adviseur mee naar geschikte vacatures in de regio. Volgens Rand-
stad en het COA maakt de pilot duidelijk dat het bij elkaar brengen van vraag en
aanbod op de arbeidsmarkt voor deze doelgroep maatwerk vergt op lokaal niveau.

Gerichte matching vanuit de Werkgeversservicepunten

In een aantal arbeidsmarktregio’s hebben de Werkgeversservicepunten een project-
leider vergunninghouders aangewezen om gerichte acties voor deze groep te onder-
nemen. Zo hebben de Werkgeversservicepunten van de regio’s Haaglanden en
Groot-Amsterdam een specifieke inzet om vergunninghouders extra onder de aan-
dacht van werkgevers te brengen en werkgevers te informeren over diverse onder-
werpen rondom het werken met vergunninghouders. Het gaat daarbij vooral om
het belang van een goede begeleiding en het feit dat veel vergunninghouders hun
dienstverband moeten combineren met andere dagelijkse verplichtingen in het
kader van de verplichte inburgering. Samen en in gesprek met de werkgever wordt
aldus een passend traject voor de vergunninghouder ontwikkeld; van een snelle
bemiddeling en plaatsing is in de meeste gevallen geen sprake. Ook vindt samen-
werking plaats met uitzendbedrijven om zo het speelveld verder te vergroten. Daar-
naast wordt nadrukkelijk inzet gepleegd op de mogelijkheden om vergunninghou-
ders andere vormen van maatschappelijke participatie — zoals vrijwilligerswerk,
een stage of een werkervaringsplaats — aan te bieden. De Werkgeversservicepunten
geven aan dat slechts een kleine minderheid van de vergunninghouders direct aan
het werk kan.

18 https://www.randstad.nl/over-randstad/pers/persberichten/2015/12/start-proeftuin-coa-en-randstad
https://www.randstad.nl/over-randstad/pers/persberichten/2016/07/61-procent-vergunninghouders-in-pilot-coa-
en-randstad-aan-het-werk

19 In de pilot waren in totaal 44% van de door het COA voorgeselecteerde vergunninghouders ‘arbeidsmarktfit’ Dit
betekent dat ze de Nederlandse en/of Engelse taal machtig zijn, gemotiveerd zijn om te werken en flexibiliteit heb-
ben ten aanzien van het soort werk. Van deze (jobready) groep is 61% aan werk geholpen. Voor 34% was dit betaald
werk, 9% kreeg een betaalde werkervaringsplaats, 11 % een onbetaalde werkervaringsplaats en 7% deed vrijwil-
ligerswerk.
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Actieve samenwerking regionale partijen

In een aantal arbeidsmarktregio’s zetten samenwerkende partijen — waaronder
gemeenten, UWV, werkgevers, werknemers en onderwijsinstellingen - in op maat-
werk voor vergunninghouders en houdt men rekening met bijzondere knelpunten.
Dit gebeurt bijvoorbeeld doordat specifiek aangestelde functionarissen de compe-
tenties van deze groep in beeld brengen of via het opzetten van trajecten die het
mogelijk maken om taal en werk te combineren. Zo is de arbeidsmarktregio Food
Valley bezig met het opzetten van een pilot om vergunninghouders te koppelen aan
een opleiding in de koeltechniek. Hiermee beoogt men in te spelen op de perso-
neelstekorten en de vraag vanuit werkgevers in deze sector. Werkgevers met inte-
resse in het werven van vergunninghouders kunnen zich melden bij het regionale
Werkgeversservicepunt. Ook worden werkgevers in de regio via dit Werkgevers-
servicepunt aangemoedigd om zich open te stellen voor deze groep. Eventuele
onjuiste beelden over vergunninghouders kunnen zodoende worden weggenomen.

De beperkte mogelijkheden voor gemeenten om een vroegtijdig en geintegreerd
beleid te voeren laten onverlet dat sommige gemeenten voortvarend te werk gaan
en vergunninghouders direct bij aankomst een specifiek aanbod doen. De aanbeve-
ling uit de WRR-Policy Brief om een parallelle aanpak te bedenken waarin het leren
van de taal, het volgen van een opleiding en (het vinden van) werk niet na elkaar
plaatsvinden maar op hetzelfde moment, wordt inmiddels door een toenemend
aantal gemeenten opgevolgd. Geconcludeerd mag worden dat gemeenten de afge-
lopen maanden niet hebben stilgezeten: integendeel. Veel gemeenten hebben elk
op eigen wijze beleid ontwikkeld om de maatschappelijke positie van vergunning-
houders te versterken. Hierbij wordt aandacht besteed aan taalverwerving, maat-
schappelijke begeleiding, het vinden van werk en het oplossen van uiteenlopende
problemen die een succesvolle integratie in de weg staan. We lichten een aantal
voorbeelden hiervan toe.2°

Maatwerk en integrale benadering

De gemeente Amsterdam heeft een beleidsaanpak speciaal voor vergunninghou-
ders ontwikkeld waarin maatwerk en een integrale benadering centraal staan.?!
Alle vergunninghouders volgen direct na vestiging in de gemeente het Taal- en

20 Zie voor een meer uitgebreide beschrijving, Dagevos, J. [et al.] (2016) Gemeenten volop aan de slag met integratie
vergunninghouders, in: Socialisme & Democratie, Wiardi Beckmanstichting. De genoemde voorbeelden zijn groten-
deels aan dit artikel ontleend.

21 Gemeente Amsterdam (2015) Beleidskader Vergunninghouders in Amsterdam 2015-2018, 16 oktober 2015.
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Oriéntatieprogramma (TOV) waarmee zij de eerste stappen zetten richting inburge-
ring. In een periode van drie maanden oriénteren zij zich op de stad, wordt stilge-
staan bij de persoonlijke ontwikkeling en wordt een start gemaakt met de inburge-
ring. Aansluitend wordt gestimuleerd om op passend niveau een taal- en inburge-
ringscursus te volgen. Dit gebeurt zoveel als mogelijk in combinatie met leer- en
werkervaringstrajecten. Direct na het volgen van het TOV starten alle vergunning-
houders met een op zijn/haar opleiding en werkervaring afgestemd (educatief) tra-
ject. Ook heeft de gemeente in dit kader enkele jaren geleden een contract met het
UAF gesloten over de verbetering van dienstverlening aan hoger opgeleide vergun-
ninghouders. Met behoud van een uitkering en met een tijdelijke opschorting van
de sollicitatieplicht kan deze groep in Amsterdam een opleiding volgen. Daarnaast
ontwikkelt de gemeente voor middelbaar opgeleide vergunninghouders een traject
beroepsopleiding en inburgering op mbo-niveau. Ook worden stageplaatsen op de
werkvloer gestimuleerd. Zodoende ontstaan er voor verschillende opleidingscatego-
rieén doorlopende en op elkaar aansluitende leer- en ontwikkellijnen.

Een snelle en parallelle start met de integratie van vergunninghouders

De integratie van vergunninghouders is niet gebaat bij uitstel. Dit gevoel voor
urgentie zien we goed terug in verschillende gemeenten. Zo heeft de gemeente Den
Haag een sociaal plan gemaakt ten behoeve van een voortvarende participatie van
vergunninghouders.?? Het plan betekent dat de gemeente meteen bij aankomst van
de vergunninghouder start met goede en snelle begeleiding en ondersteuning. Dit
begint met hulp bij het regelen van praktische zaken. Daarna krijgt iedere vergun-
ninghouder een ‘brede intake’ waarbij diploma’s, taalniveau, kwaliteiten en kan-
sen op de arbeidsmarkt in kaart worden gebracht. Ook wordt met de vergunning-
houders een ‘integratieprogramma’ gemaakt waarbij aandacht is voor begeleiding
bij hetleren van de taal, kennismaken met de Nederlandse normen en waarden, het
opstarten van een verplicht inburgeringstraject en het zoeken naar werk, een oplei-
ding of andere manieren van dagbesteding.

Een ander voorbeeld vinden we in Rotterdam.?2 Deze aanpak richt zich gelijktijdig
op huisvesting, maatschappelijke begeleiding, taal en integratie. Door direct te
starten met taallessen, het bouwen van een netwerk en het vinden van (vrijwil-
ligers)werk kunnen vergunninghouders hun leven in Rotterdam versneld opbou-
wen. Ook wordt geinvesteerd in gezondheid en welzijn. Beide worden als belang-
rijke randvoorwaarden voor integratie gezien. De Rotterdamse aanpak doet overi-

22 Gemeente Den Haag (2016) Sociaal plan voor integratie vergunninghouders, 21 april 2016.
23 Gemeente Rotterdam (2016) Rotterdamse aanpak vergunninghouders 2016 - 2020.
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gens een stevig beroep op de eigen verantwoordelijkheid van de vluchteling. Alleen
voor degenen die niet op eigen kracht de stap naar de arbeidsmarkt kunnen zetten,
wordt ondersteuning geboden door een trajectbegeleider.

De gemeente Leiden kiest eveneens voor een integrale en parallelle aanpak, waarbij
vergunninghouders een maatwerkprogramma krijgen aangeboden dat is gericht
op (arbeids-)participatie.?* Dit programma loopt gelijktijdig met de inburgering. De
aanpakin Leiden is ingepast binnen het reguliere beleid om bijstandsgerechtigden
aan het werk te krijgen. De werkwijze staat bekend als de zogeheten 24 x 24-aanpak.
Vergunninghouders krijgen in vier periodes van 24 weken, gedurende twee jaar,
naast de inburgering verschillende modules aangeboden. Deze modules zijn volle-
dig gericht op participatie. De gemeente werkt hierbij nauw samen met re-integra-
tiebedrijven, het UWV en individuele werkgevers. Daarnaast is er aandacht voor de
vitaliteit van de deelnemers en krijgen alle deelnemers een mentor. Vanaf'1 febru-
ari 2016 heeft Leiden 75 mentoren, in de rol van leermeester, gekoppeld aan meer
dan honderd vergunninghouders. Zij ondersteunen deze vergunninghouders bij
het opbouwen van een netwerk in de lokale samenleving.

Beleid voor vergunninghouders én wijkbewoners

Utrecht investeert in zowel asielzoekers als buurtbewoners.?> Vergunninghouders
zonder verblijfsstatus die in de stad Utrecht worden opgevangen, kunnen vanaf
hun eerste dag activiteiten doen die zinvol zijn voor hun toekomst, zoals taallessen
Nederlands en Engels, trainingen ondernemerschap en hulp bij het zoeken naar
stage, opleiding of dagbesteding. Deze activiteiten zijn ook toegankelijk voor de
bewoners van de wijk waarin de opvanglocatie zich bevindt (in casu: Overvecht).
Uitgangspunt is dat asielzoekers die in Utrecht worden opgevangen, in de stad kun-
nen blijven. Met het COA is afgesproken dat deze groep, waar mogelijk, na hun ver-
blijfin de noodopvang kan doorstromen naar een opvanglocatie in Utrecht en uit-
eindelijk, na het verkrijgen van een verblijfsvergunning, naar een woning in de
stad. De gemeente Utrecht heeft deze aanpak opgezet met verschillende partijen in
de stad, waaronder de Utrecht Center for Entrepreneurship, de organisatie voor jon-
gerenhuisvesting SOCIUS, de Social Impact Factory, de Volksuniversiteit en Vluch-
telingenwerk. Ook koppelt men Utrechtse ondernemers en vergunninghouders aan
elkaar, bijvoorbeeld door middel van coaching en meeloopstages. Met deze vroeg-

24 VNG (2016) Voorbeelden van integratie en participatie van vluchtelingen. Zie meer uitgebreid: https://vng.nl/onder-
werpenindex/asiel/asielbeleid-en-integratie/nieuws/voorbeelden-van-integratie-en-participatie-van-vluchtelin-
gen

25 Gemeente Utrecht (2016) Opvang Einsteindreef: Utrecht investeert in toekomst van asielzoekers én wijkbewoners,
26 april 2016.
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tijdige aanpak hoopt de gemeente dat de integratie van vergunninghouders beter
tot haar recht komt.

Studeren met behoud van uitkering

De vraag of een vergunninghouder mag studeren met behoud van uitkering wordt
per gemeente verschillend beantwoord. Sommige gemeenten hebben een ruim-
hartig beleid en investeren in de toekomst van vergunninghouders. Andere ge-
meenten zijn hier echter zeer terughoudend in. De afgelopen jaren heeft het UAF
convenanten ondertekend met verschillende gemeenten. De kern van de overeen-
komsten is dat vluchtelingstudenten die geen recht hebben op studiefinanciering
mogen studeren met een uitkering en tijdelijk van sollicitatieverplichtingen wor-
denvrijgesteld. Het UAF betaalt de onderwijskosten van de vluchtelingstudenten en
de gemeente draagt bij aan de begeleidingskosten van het UAF. De studietrajecten
worden in goed overleg tussen de vluchtelingstudenten, klantmanagers van de
gemeente en studentenbegeleiders van het UAF vastgesteld. De convenanten bieden
ook mogelijkheden om afspraken te maken over vrijwilligerswerk, werkervarings-
plaatsen en stages. Het UAF heeft in zo’n 25 grote en middelgrote gemeenten con-
venanten afgesloten.

Deindruk datvooral de grotere gemeenten meer dan voorheen een actiefbeleid ten
behoeve van de integratie van vergunninghouders voeren is overigens onjuist. Ook
middelgrote en kleine gemeenten zetten in op het vergroten van de participatie van
vergunninghouders. Eerder is gewezen op de beleidsvoornemens van veel gemeen-
ten (zie daarvoor de enquéte van het Kennisplatform Integratie en Samenleving). In
dit kader willen we bij wijze van voorbeeld kort stilstaan bij het project Meetellen
en Meedoen van de gemeente Westland. Hier begeleidt men 75 vergunninghouders
vanuit de Participatiewet naar betaald werk. Vergunninghouders ontvangen vanaf
het moment dat zij een woning in deze gemeente krijgen toegewezen begeleiding
bij het regelen van praktische zaken, bij het organiseren van hun inburgering en bij
het zoeken naar werk. Alle vergunninghouders krijgen een werkleertraject aange-
boden waarbij ze direct voor tenminste zestien uur per week aan het werk zijn. Hier-
door maken zij kennis met de Nederlandse arbeidsmarkt en de vereisten die deze
aan hen stelt. Opnieuw vindt intensieve samenwerking plaats met het bedrijfs-
leven, Vluchtelingenwerk en andere maatschappelijke organisaties.

Uit de bovenbeschreven praktijk blijkt dat gemeenten zich veel meer dan in het ver-
leden inspannen om de groep van vergunninghouders direct na uitplaatsing te
ondersteunen bij het vormgeven van hun (arbeids)integratie. Van een specifiek
doelgroepenbeleid is meestal geen sprake, wel wordt duidelijk dat er aandacht is
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voor extra ondersteuning en begeleiding in de eerste fase na vestiging. De mate
waarin gemeenten zich voor deze groep inspannen verschilt. Niettemin komt een
aantal elementen in de beschreven voorbeelden steeds terug, namelijk: aandacht
voor vroegtijdige interventie, het tegengaan van stapeling in het beleid en het bie-
den van maatwerk. Het is nog te vroeg om de resultaten van dit beleid te duiden.

Ten behoeve van een verbeterde instroom van vergunninghouders in het beroeps-
en hoger onderwijs zijn uiteenlopende initiatieven van betekenis gebleken. In het
onderstaande bespreken we een aantal initiatieven. Het gaat hierbij in het bijzon-
der om een pilot die met medewerking van de Leerwerkloketten is gestart om vroeg-
tijdig beter passende onderwijsroutes te kunnen realiseren, om verschillende initi-
atieven ten behoeve van de voorbereiding op het beroeps- en hoger onderwijs en om
het bestaan van specifieke trajecten voor vergunninghouders nadat zij zijn inge-
stroomd in deze vormen van onderwijs.

Verbeterde instroom door inschakeling van het Leerwerkloket

Voor veel vergunninghouders is het overzicht in de eigen mogelijkheden op het vol-
gen van onderwijs in Nederland verre van volledig. Bovendien blijken velen aan te
vangen met inburgeren zonder daarbij rekening te houden met de kansen en moge-
lijkheden op het reguliere onderwijs daarna. Een vroegtijdig advies over het oplei-
dingstraject is dus meer dan welkom. Probleem is echter dat het lang niet altijd dui-
delijk is welke partij hierin een rol heeft te spelen; het is vaak onduidelijk wat er in
de keten op regionaal niveau gebeurt en welke partijen hierbij betrokken (kunnen)
zijn. Om aan dit probleem tegemoet te komen en zodoende vergunninghouders van
een vroegtijdig inburgerings- en opleidingsadvies te kunnen voorzien, is er eind
2014 in drie regio’s (Groningen, Zeeland en Haaglanden) een pilot gestart, waarbij
de leerwerkloketten als centraal informatiepunt dienen. Zowel de MBO Raad, het
UAF als VluchtelingenWerk Nederland zijn betrokken geweest bij de opzet van deze
pilots.

Op deze manier kunnen vergunninghouders al in een vroeg stadium - onder
andere vanuit de centrale opvang door het COA - naar deze loketten worden ver-
wezen en informatie krijgen over het onderwijssysteem in Nederland, over de
mogelijkheden om in de betreffende regio een opleiding te volgen en over een voor
hen geschikte onderwijsroute. Essentieel onderdeel van de gekozen opzet is dat alle
relevante partijen in de regio (waaronder de ROC’s en S-BB) allerhande informatie
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- onder andere over aantallen en profielen van vluchtelingen, studiemogelijk-
heden in de regio en aanwezige voorbereidingstrajecten — aan de Leerwerkloketten
verstrekken. Zodoende kunnen deze zo goed als mogelijk adviseren en doorver-
wijzen.

De pilots hebben aangetoond dat een centraal aanspreekpunt op regionaal niveau
meerwaarde oplevert. De adviseurs van de Leerwerkloketten vormen een spin in het
web van onderwijsaanbieders in de regio. Ook biedt deze opzet de mogelijkheid om
vanuit de leerwerkloketten speciale ‘arrangementen’ (veelal vooropleidings- of
schakeltrajecten) op te zetten, waarmee vergunninghouders na verloop van tijd
gemakkelijker in het reguliere onderwijs kunnen instromen. Niet in de laatste
plaats hebben de pilots duidelijk gemaakt dat het verstrekken van informatie en
advies gepaard moet gaan met een warme overdracht naar de opleidingsinstituten
en andere partijen in de regio. Alleen doorverwijzen is niet voldoende gebleken.
Overigens is eveneens duidelijk geworden dat vergunninghouders nog onvol-
doende zelfstandig de weg naar het leerwerkloket weten te vinden. Een nauwe rela-
tie met lokale vluchtelingenwerkorganisaties en het UAF blijkt noodzakelijk om
ervoor te zorgen dat vergunninghouders zich bij deze loketten melden voor advies.

Voorbereiding op het beroeps- en hoger onderwijs

Vanuit onderwijsinstellingen wordt in Nederland op uiteenlopende manieren
geprobeerd om de aansluiting van vergunninghouders bij het beroeps- en hoger
onderwijs te vergroten. Verschillende van deze initiatieven richten zich op de fase
voorafgaande aan de instroom in het onderwijs. Zodoende worden vergunninghou-
ders zo goed als mogelijk voorbereid op een vervolgopleiding.

De coachklas Anderstaligen 18+ is een intensief voltijds traject van het Scalda
College in Zeeland voor vergunninghouders tussen de 18 en 23 jaar. De deelnemers
krijgen zodoende een goede voorbereiding op wat er binnen het mbo aangeboden
wordt en wat er van ze verwacht wordt als ze gaan studeren. In de coachklas wordt
onder ander gewerkt aan Nederlands, beroepenoriéntatie, sociale vaardigheden en
computervaardigheden. Ook is er per week een dag stage bij een bedrijf of instel-
ling. Het traject duurt gemiddeld twintig maanden. Samenwerkende partners zijn
in dit verband gemeenten, internationale schakelklassen en VluchtelingenWerk.
Een ander initiatief betreft het opzetten van schakelprogramma’s, zoals ontwik-
keld door het Alfa-college.?® Het doel hiervan is om inburgeraars met perspectief op
werk of het volgen van een opleiding zo snel mogelijk ‘voor te schakelen’ richting

26 Het Alfa-college is gevestigd in Assen, Groningen, Hardenberg, Hoogeveen en Leek.
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het beroepsonderwijs, waarbij het volgen van een opleiding, het verwerven van
vaardigheden en kennis over de Nederlandse taal en samenleving hand in hand
gaan. In het schakelprogramma worden inburgeraars opgeleid tot een bepaald ver-
eist basisniveau. Ook krijgen zij allerhande informatie over de arbeidsmarkt en
lopen zij waar mogelijk (taal)stage. Niet achtereenvolgens, maar waar mogelijk
parallel en geintegreerd, zo bepleit het Alfa-college. De schakelprogramma’s be-
reiden voor op instroom in zowel het beroepsonderwijs als in een voorbereidend
jaar richting hbojwo.2”

In het hoger onderwijs zijn dergelijke voorbereidende trajecten meer regel dan uit-
zondering. Vaak gaat het hierbij om het bijbrengen van specifieke kennis en vaar-
digheden om het toelatingsexamen met succes te kunnen afleggen. De eisen met
betrekking tot het beheersen van de Nederlandse taal liggen overigens op een veel
hoger niveau dan waarop de meeste vergunninghouders het inburgeringsexamen
afleggen. Extra taalonderwijs is daarmee noodzakelijk. In het onderstaande gaan
we, bij wijze van voorbeeld, kort in op de schakeltrajecten die vanuit de Haagse
Hogeschool en de Vrije Universiteit worden aangeboden.

De Haagse Hogeschool biedt aan studenten met een buitenlandse vooropleiding
een schakeljaar aan. Het doel van dit voortraject is om deze studenten voor te berei-
den op een studie in het hoger onderwijs. Het schakeljaar richt zich onder andere
op hoogopgeleide anderstaligen, vergunninghouders met een verblijfsstatus en de
groep van Nederlandssprekenden die hun opleiding in een andere taal hebben
gevolgd. Om aan het traject deel te kunnen nemen, hebben de kandidaten voor
Nederlands minimaal B1-niveau en voor Engels A2-niveau nodig. In het programma
wordt uitgebreid aandacht besteed aan taalvaardigheid, interculturele communi-
catie, (wereld)burgerschap en studievaardigheden. Ook krijgen de deelnemers
individuele begeleiding aangeboden.

In 2016 studeren er aan de Vrije Universiteit 78 vluchtelingstudenten met steun van
het UAF. Daar zijn de VASVU-studenten niet bij inbegrepen. Dit is het hoogste aantal
van alle Nederlandse universiteiten. Naast het reguliere studieaanbod — waar ook
vergunninghouders aan deel kunnen nemen - biedt de VU een schakelprogramma
voor studenten met een buitenlands diploma (VASVU) en, in samenwerking met het
UAF en Scholars at Risk, een plek voor bedreigde wetenschappers om colleges te
geven en onderzoek te doen. Het VASVU is een cursus voor studenten die in het bui-

27 Voor inburgeraars die niet in staat zijn een opleiding te volgen wordt een alternatief programma aangeboden
gericht op vrijwilligerswerk of een participatieplek door middel van een combinatie van taal en activering.
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tenland een vooropleiding tot een universiteit hebben gevolgd, maar daarmee niet
direct toelaatbaar zijn tot een Nederlandse universitaire opleiding. Het vakkenpak-
ket op het VASVU is athankelijk van de opleiding die de vergunninghouder wenst te
volgen en de bijbehorende toelatingsexamens. Naast voorbereiding op de examens
nodigt het schakelprogramma uit tot een kennismaking met het studeren aan een
Nederlandse universiteit. Er zijn bijeenkomsten met oud-studenten, educatieve
excursies en universitaire voorlichtingsdagen.

Geintegreerde trajecten voor vluchtelingen

Behalve een intensieve voorbereiding in de vorm van uiteenlopende schakeltrajec-
ten blijkt ook na instroom in het beroeps- of hoger onderwijs in Nederland het leve-
ren van maatwerk in de vorm van specifieke programma’s, extra begeleiding en
aandacht voor de Nederlandse taal onontbeerlijk voor vergunninghouders. Overi-
gens zijn er ook door verschillende experts en expertisebureaus adviezen en hand-
reikingen opgesteld ten behoeve van een goede begeleiding van vergunninghou-
ders in het onderwijs en op de werkvloer.8

De gemeente Utrecht en ROC Midden Nederland werken intensief samen om ver-
gunninghouders in de regio meer perspectief op werk te bieden. Hiervoor is een
groot aantal arbeidsmarktrelevante mbo-voltijdsopleidingen geschikt gemaakt
voor de instroom van vergunninghouders. Dat betekent dat deze studenten met een
zeer laag taalniveau en een niet-passende vooropleiding toch kunnen instromen in
een mbo-opleiding. Zij kunnen dan (vaak versneld) een diploma behalen dankzij
een extra, door gemeenten bekostigd, geintegreerd onderdeel waarin aandacht is
voor onder andere beroepsgericht Nederlands en extra begeleiding. Het betreft hier
alle bol-trajecten. Gebleken is dat meer dan tachtig procent slaagt voor het mbo
dankzij deze geintegreerde trajecten. Ook komt deze groep daarna even zo snel aan
het werk als landelijk geldt voor mbo-ers in het algemeen. Sinds 2003 zijn ongeveer
3000 vergunninghouders met deze opleidingen gestart.

Een ander voorbeeld hiervan zien we bij het Zeeuwse Scalda-college. Deze instelling
biedt specifieke opleidingen voor vergunninghouders aan op niveau 2. Op deze
manier kunnen vergunninghouders het leren van de taal combineren met vakin-
houdelijke kennis en is de kans groter dat hun taalniveau voldoende toereikend is
om een mbo-opleiding af te ronden. Voorwaarde voor deelname is dat de vergun-
ninghouders hun inburgering (bijna) hebben afgerond en dat zij het Nederlands in

28 Zie, onder andere, 20 Tips voor de begeleiding van stagiaires op de werkvloer die ook nog veel taal (bij) leren, ITTA,
Amsterdam; ). van Woerden (2015) Vluchtelingen in het MBO: zijn we er klaar voor? Elf jaar beroepsgerichte trajec-
ten bij ROC Midden Nederland, Les 196, december "15.
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elk geval op niveau A1 beheersen. Voor de gekozen opleidingsrichtingen geldt
bovendien dat er voldoende arbeidsmarktperspectiefin de provincie moet zijn. Aan
dit project werken verschillende ketenpartners mee, zowel gemeenten, werkgevers
als diverse afdelingen binnen deze onderwijsinstelling. Ook het Alfa college in
Groningen biedt geintegreerde trajecten aan, bestaande uit een volledig mbo-pro-
gramma aangevuld met taalondersteuning gericht op algemene taalverhoging,
vaktaal en beroepentaal. Deze trajecten worden aangeboden op zowel Entree-
niveau (mbo-niveau 1) als mbo-niveau 2 en hoger.

Tot slot kunnen specifieke trainings- en opleidingsinstituten eveneens een rol spe-
len bij het aanbod van leerwerktrajecten aan vergunninghouders. Een voorbeeld
hiervan is STOC, dat als opleider en adviesbureau voor de zorgsector een duaal tra-
ject aanbiedt om vergunninghouders versneld inzetbaar te krijgen op niveau 3- en
niveau 4-functies in de zorgsector. Het traject kent een integrale opzet. Naast taal en
inburgering worden leren en werken door middel van een stage of een leerwerk-
plek gecombineerd. Na een gedegen selectie wordt ingezet op intensieve scholing
van de Nederlandse taal en burgerschap en wordt vrijwel tegelijkertijd een duale
opleiding op mbo-3 (Verzorgende IG) of mbo-4 (Verpleegkundige) bij een leerbedrijf
doorlopen. Het onderdeel inburgering en taal van het traject kan worden bekostigd
via het leenstelsel van DUO. Over de bekostiging van het opleidingstraject worden
door gemeente, zorgorganisatie(s) en STOC afspraken gemaakt. Een mooi voorbeeld
van een dergelijk initiatief vinden we in de gemeente Katwijk, waar tien vergun-
ninghouders in samenwerking met de gemeente en zorgorganisatie DSV Verzorgd
Leven door STOC worden opgeleid tot Verpleegkundige mbo-niveau 4. Dit traject is
eind 2015 van start gegaan.

Werkgevers zijn onmisbaar voor het realiseren van een succesvolle arbeidstoelei-
ding van vergunninghouders. In het algemeen blijkt echter dat werkgevers en de
groep van vergunninghouders elkaar niet gemakkelijk weten te vinden. Beide groe-
pen komen klaarblijkelijk niet gemakkelijk met elkaar in contact. Daarnaast blijkt
dat het voor werkgevers lastig is om op basis van de beschikbare informatie een
goede inschatting te maken van hetgeen de vergunninghouder in zijn mars heeft.
Niettemin is er een aantal werkgevers dat hierin voortvarend te werk gaat en actief
op zoek gaat naar dit arbeidsmarktaanbod. Overigens worden hierbij lang niet
altijd reguliere banen in het vooruitzicht gesteld. Het gaat vaak ook om stages en
werkervaringsplaatsen. In veel gevallen blijken deze werkgevers samen te werken
met andere partijen, zoals het UAF, VluchtelingenWerk Nederland of gemeenten.
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De samenwerking betreft onder meer de werving van kandidaten, de zorg voor
begeleiding en mogelijke financiéle ondersteuning.

Een goed voorbeeld hiervan zijn de Nederlandse Spoorwegen. Dit bedrijf stelt werk-
ervaringsplaatsen voor mensen met een vluchtelingenachtergrond beschikbaar.
Vergunninghouders krijgen zodoende de mogelijkheid relevante werkervaring op
te doen, zich te ontwikkelen en door te stromen naar een baan binnen of buiten NS.
De NS heeft in haar cao opgenomen dat jaarlijks vijf vluchteling(-student)en de
mogelijkheid krijgen werkervaring op te doen in de vorm van een betaalde werker-
varingsplaats. Een werkervaringsplaats duurt in de regel negen maanden. In 2015
zijn vier door het UAF gesteunde studenten aan de slag gegaan bij NSenin 2016 zijn
tien nieuwe medewerkers gestart.

Het bouwbedrijf Dura Vermeer is eveneens zeer actief om vergunninghouders aan
hetwerk te helpen. Dit bedrijfisin 2015 met het UAF een meerjarige samenwerking
aangegaan voor het aannemen van hoogopgeleide vergunninghouders. De samen-
werking bestaat uit het beschikbaar stellen van werkervaringsplaatsen, stages,
sponsoring en de organisatie van ‘in house-dagen’. Om ervoor te zorgen dat het ini-
tiatief ook op lange termijn succesvol is, wordt het intensief begeleiden door mid-
del van de inzet van een jobcoach van zowel het UAF als Dura Vermeer van groot
belang geacht. Dura Vermeer maakt daarbij gebruik van buddy’s die de vergunning-
houdervakinhoudelijk begeleiden en ondersteunen bij het overbrengen van sociale
normen en omgangsvormen in het bedrijf. Dura Vermeer stelt drie betaalde werk-
ervaringsplaatsen beschikbaar en streeft ernaar deze capaciteit te verhogen naar
enkele tientallen werkervaringsplaatsen per jaar.

Een ander voorbeeld is Van Ede & Partners uit Amsterdam. Zij werken samen met
Vluchtelingenwerk Nederland en Stichting Vergunninghouder; gezamenlijk zijn
zij een CSR-partnership (Corporate Social Responsibility) aangegaan. De krachtenbunde-
ling maakt het mogelijk om het talent van hoog opgeleide vergunninghouders
beter in beeld te krijgen en hen te helpen bij het vinden van werk. Van Ede & Part-
ners begeleidt ruim zeventig hoogopgeleide vergunninghouders naar de arbeids-
markt. Daartoe biedt dit bedrijf kosteloos ruim twintig volwaardige begeleidings-
trajecten per jaar aan. Ook koppelt het bedrijf minimaal zestig hoger opgeleide
Nederlandse cliénten als mentor aan eenzelfde aantal vergunninghouders. De men-
toren zetten hun kennis en (regionaal) netwerk in om vergunninghouders naar een
(taal)stage en/of vrijwilligerswerk te helpen.
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Inspiratie voor kansrijke oplossingen

Op 14 november 2016 organiseerde de SER in samenwerking met het ministerie van
SZW de inspiratiesessie Vluchtelingen aan het werk: kansrijke oplossingen. Meer dan
100 vertegenwoordigers van het Rijk, gemeenten, werkgevers en maatschappelijke
organisaties waren aanwezig. Zij hebben ervaringen uitgewisseld en oplossingsrich-
tingen aangedragen om de arbeidsparticipatie van vergunninghouders te vergroten.
De SER heeft hiermee een bijdrage willen leveren aan meer kennisdeling tussen
organisaties betrokken bij de (arbeids-)integratie van vergunninghouders.

Gesprokken is over de volgende thema’s:

1. Verkenning van de mogelijkheden om al in de opvang te starten met de integra-
tie van asielzoekers en vergunninghouders;

2. Verkenning van de mogelijkheden voor gemeenten om meer gericht beleid voor
vergunninghouders te voeren;

3. Verkenning hoe we meer werkgevers kunnen interesseren in het aanstellen van
vergunninghouders.

De deelnemers is gevraagd aandachtspunten en kansen aan te dragen. Samenvat-

tend weergegeven leverde dit het volgende op:

m  Mogelijkheden om al in de opvang te starten met integratie;

m  Kies voor kleinschalige opvang en stimuleer dat vluchtelingen voldoende partici-
peren buiten de opvangcentra;

= Intensiveer taallessen, ook voor asielzoekers zonder status (zoveel mogelijk pro-
fessioneel);

m Versterk de oriéntatie op de Nederlandse arbeidsmarkt (ONA) in de inburgering,
zoals het opnemen van een module over vakbondswerk en juridisch advies;

m  Geef de vluchteling zelf meer regie en investeer in de opbouw en inzet van net-
werken;

m  Creéer een platform voor vrijwilligerswerk in de omgeving;

m  Stimuleer het zo vroeg mogelijk screenen via uitgebreid assessments in de
opvang gericht op arbeidsbemiddeling;

m  Deel zoveel mogelijk informatie over kwalificaties en competenties vanuit AZC's
met gemeenten waar vluchtelingen gaan wonen.

Mogelijkheden voor meer gericht beleid van gemeenten:
m  Bevorder een sterke regionale samenwerking tussen gemeenten, werkgevers,
vakbeweging en andere maatschappelijke partijen;
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m  Stimuleer het actief kennis delen tussen gemeenten; maak het mogelijk dat
gemeenten van elkaars ervaringen kunnen leren;

m  Maak een basispakket met een lokaal en regionaal ondersteuningsaanbod
(onder andere taalaanbieders, aanbod vrijwilligerswerk, etcetera);

m  Maak duale werk-scholingstrajecten mogelijk, inclusief taallessen met maatwerk
op het niveau van kandidaten;

m Laat gemeenten meer regie voeren over de keuze en inrichting van inburgerings-
trajecten en hiermee sneller starten;

m  Maak inburgering op de werkvloer mogelijk;

m  Haal het bedrijfsleven de school in;

m Creéer op lokaal of regionaal niveau een centraal en vindbaar loket (helpdesk)
voor werkgevers met vragen.

Mogelijkheden om werkgevers meer te interesseren in het aannemen van vergun-

ninghouders:

m Organiseer directe communicatie en persoonlijke kennismaking tussen werk-

gevers en kandidaten;

Stimuleer de inzet door cao-partijen en brancheorganisaties;

Beperk het risico van de armoedeval: werk moet lonen;

Draag bij aan eenvoudige regelgeving en overzichtelijke informatie;

Zorg voor een database voor directe matching van werkgevers en

werkzoekenden;

m Bevorder het ontzorgen’ van werkgevers als extra begeleiding van vergunning-
houders op de werkvoer nodig is.

VluchtelingenWerk Nederland en het UAF vormen een belangrijke partij in het
mobiliseren van werkgevers in Nederland. In aanvulling op vele individuele tra-
jecten, waarbij deze organisaties intensieve ondersteuning bieden, willen we tot
slot kort stilstaan bij het Project VIP (Vergunninghouders Investeren in Participe-
ren). Dit project is in 2015 door VluchtelingenWerk Nederland gestart met als doel
om in twee jaar tijd 1500 vergunninghouders voor te bereiden op werk. Onderdeel
van de aanpak is het aanbieden van een trainingsprogramma waarbij de deelne-
mers bepaalde kerncompetenties leren die nodig zijn om ‘arbeidsmarktfit’ te zijn,
zodat zij kunnen toetreden tot de arbeidsmarkt 6f kunnen instromen naar een
opleiding. Ook wordt individueel maatwerk geboden: een persoonlijke coach (vrij-
williger) werkt samen met de deelnemer aan het realiseren van het individuele
actieplan. De deelnemer maakt kennis met het bedrijfsleven en het opleidingsaan-
bod. Daarnaast is er een opleidingsbudget voor persoonlijke ontwikkeling. Daartoe
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wordt samengewerkt met werkgevers, opleiders en lokale overheid. Het project
vindt plaats in navolging van het project Startbaan. Hierin werd samengewerkt met
bedrijven als Manpower, Jumbo, Accenture, maar ook publieke instellingen als de
Belastingdienst en ROC’s.

In dit hoofdstuk is een groot aantal uiteenlopende en veelal recent ontwikkelde ini-
tiatieven en oplossingsrichtingen beschreven. Deze beogen alle een oplossing te bie-
den voor de problematische integratie van vergunninghouders in het onderwijs en
op de arbeidsmarkt. Hoewel de initiatieven sterk van elkaar (kunnen) verschillen, is
het mogelijk een aantal terugkerende elementen in al deze nieuwe werkwijzen aan
te geven. Het gaat daarbij vooral om de aandacht voor op maat gerichte ondersteu-
ning, het idee dat de maatregelen zo snel als mogelijk moeten worden genomen
(liefst al voor of direct na uitplaatsing in een gemeente) en het belang dat aan
samenwerking met andere partijen wordt gehecht.

De voorbeelden en initiatieven zijn echter overwegend kleinschalig van aard en
veelal geografisch beperkt in reikwijdte doordat maar enkele regio’s of gemeenten
erbij betrokken zijn. Het gevolg hiervan is dat tot heden slechts kleine aantallen ver-
gunninghouders hiervan hebben kunnen profiteren. Ook komen de meeste initia-
tieven nog maar net van papier af. Tot op heden zijn er nog maar weinig resultaten
bekend en zal de effectiviteit van de besproken praktijkvoorbeelden nog moeten
blijken. Daarnaast richten veel initiatieven zich op het creéren van leer-werkplek-
ken, terwijl het aanbod van volwaardig betaald werk nog achterblijft voor deze
groep. Van het scheppen van volwaardige werkgelegenheid voor vergunninghou-
ders is dan ook lang niet altijd sprake. Niettemin bieden deze initiatieven nuttige
handvatten voor de inrichting van toekomstig beleid voor deze groep. Deze hebben
we samengevat in het eerste deel van deze signalering.

Den Haag, 16 december 2016

M.I. Hamer
voorzitter

V.C.M. Timmerhuis
algemeen secretaris
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