CPB Notitie m/Centmal Planbureau

Datum : 27 februari 2007
Aan . Interdepartementale Commissie Beleidsplaraleelligratie

Selectief arbeidsmigratiebeleid: Europees of nation aal?

Het Beleidsplan Legale Migratie van de Europese Com  missie onder de loep

Samenvatting

Met deze notitie geeft het CPB gevolg aan een edrzan de interdepartementale commissie
Beleidsplan Legale Migratie om ondersteuning bgraordeelsvorming over de voorstellen
van de Europese Commissie over de gemeenschagpadifipak van legale migratie. De notitie
bestaat uit drie elementen: (a) Kwantitatieve aghtendgegevens over de Nederlandse
arbeidsmigratie in internationaal perspectief, abgericht op de kwalificatiestructuur van de
immigratie. (b) Op basis van bestaand CPB-ondereoakieuwe literatuur wordt samengevat
om welke redenen een selectief beleid op het gatsindarbeidsmigratie gewenst lijkt.

(c) Tenslotte wordt op basis van de subsidiaritestsnagegaan of het arbeidsmigratiebeleid dat
in de EU nu volledig op nationale leest is gesahediiciénter en welvaartsverhogend zou
kunnen worden gecodrdineerd door de EU.
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1.1

1.2

Introductie
Aanleiding

De Europese Commissie komt nog dit jaar met volbest@oor een Europese aanpak van legale
arbeidsmigratie en met voorstellen rond een basisdtdat de rechten van arbeidsmigranten
regelt. De voorstellen impliceren minstens een gkelgke breuk met de huidige situatie
waarin legale arbeidsmigratie een terrein is daraloonder het nationale beleid van de
lidstaten valt.

Met deze notitie geeft het CPB gevolg aan een wedrzan de interdepartementale commissie
Beleidsplan Legale Migratie om ondersteuning bgraordeelsvorming over de voorstellen
van de Europese Commissie over de gemeenschagpadifipak van legale migratién de
SER Adviesaanvraag Arbeidsmigratiebeleid van 28seaper 2006 de Staatssecretaris van
SZW en de Minister voor Ontwikkelingssamenwerkingri§ven hierover:
"[...} attendeert het kabinet U erop dat dit najaar ook &&t Centraal Planbureau advies
wordt gevraagd over het arbeidsmigratiebeleid: et kader van het EU-beleidsplan
Legale Migratie wordt het CPB verzocht om relevatdéa te leveren, aan te geven wat de
meerwaarde is van EU-arbeidsmigratiebeleid, enigepties (met hun impact) aan te
geven voor de door de Europese Commissie aangajdedthtlijnvoorsteller. (p. 13).

Achtergrond EU-voorstellen in het Beleidsplan L~ egale Migratie

Migratie is een heterogeen geheel van menselijkglaatsingen. Uitgaande van de
vertrekmotieven kunnen verschillende internatiomaigratiestromen onderscheiden worden,
gelet op de mate van vrijwilligheid en gelet opafeeging tussen strikt economische versus
sociaalpolitieke motieven (Richmond 1988). Vaagfsake van een combinatie van beide.
Figuur 1.1 onderscheidt een aantal gradaties tudssemnijwillige arbeidsmigrant en degene die
als vluchteling beschouwd wordt in de zin van de WINchtelingenconventie.

De EU-voorstellen in het Beleidsplan Legale Miggdietreffen slechts de vier dikomlijnde
categorieén in kwadra#tvan de figuur. Het zijn legale migratiestromen gigkenmerkt
worden door zowel vrijwillig vertrek als door derdimantie van economische motieven.
Arbeidsimmigratie gaat vaak samen met secundaigeati¥ in de vorm van gezinshereniging
of gezinsvorming. Daardoor is ook de strekking gdarEU voorstellen uiteindelijk breder:
migratie in de categorieé&tioogopgeleide Kenniswerkegs Intra-company Overgeplaatsten

YIn voorlopige vorm zijn de resultaten al op 12 januari gerapporteerd aan de interdepartementale commissie Beleidsplan
Legale Migratie, en evenzo op 25 januari tijdens een door SZW en CPB gezamenlijk georganiseerde dagconferentie over
Europees versus nationaal beleid op het terrein van de arbeidsmigratie van hooggeschoolden.



Figuur 1.1 De komende EU voorstellen over arbeidsmi  gratie binnen de totale migratiestromen (ingedeeld
naar vertrekmotief)
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Onvrijwillig vertrek

zal ook leiden tot secundaire migratiebewegingetfeicategorieé@ezinsherenigingn

Gezinsvorming

Veel migratiestromen in figuur 1.1 vallen inmiddelsder Europese regelingédat geldt nog

niet of nauwelijks voor de arbeidsmigratie. De kohe EU voorstellen zijn vervat in het

BeleidsplarLegaleMigratie (EC 2005b). Centraal in de voorstellesmasttwee vormen van

arbeidsmigratie, namelijk die vddoogopgeleide Kenniswerke(dit jaar) en die vaiijdelijke

en Seizoensmigrant€¢R008). Verderop in de tijd komen Europese ontwehplijnen voor

Personen in betaalde opleidingé2008) en voofntracompany overgeplaatst¢009).

Daarnaast lanceert de Commissie in september 200@rewerpkaderrichtlijn die een

gemeenschappelijk raamwerk aan basisrechten gadgrbivoor alle migranten die door

lidstaten zijn toegelaten voor legale arbeidsugaifg maar nog geen lange-termijn

verblijfstatus hebben.

De voorgeschiedenis van de huidige voorstellen adegidsmigratie is van belang voor een

goed begrip van het krachtenveld. Tussen EU-lidsthestaan en bestonden grote verschillen

in het nationale beleid met betrekking tot arbeidsatie. Na de EU-top in Tampere in 1999

werkte de Europese Commissie ideeén uit voor eeangenlijke beleidsaanpak van

2 Dat betreft onder meer de richtlijnen over: tijdelijke bescherming bij binnenkomst van grote aantallen asielzoekers

(2001/55/EC); minimum voorwaarden voor opvang asielzoekers (2003/9/EC); recht op gezinshereniging (2003/86/EC);

Langdurig verblijf derdelanders (2003/109/EC); status van slachtoffers van mensenhandel (2004/81/EC); vluchtelingenstatus

(2004/83/EC). In een aantal van deze regelingen bestaan raakvlakken met arbeidsmigratie, zie SER/AMI (2006a).
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asielverlening, bewaking buitengrenzen, illegalenigratie en arbeidsmigratie. Dit resulteerde
in juli 2001 in een ontwerprichtlijn op het gebie@h de arbeidsmigratie, bedoeld om
gezamenlijke toegangs- en verblijfsvoorwaardertelen van alle 'derdelanders' die voor
betaald en zelfstandig werk de EU binnenkomen.deatraal element was dawia een
ingewikkeld stelsel van regelsaan de derdelanders één gecombineerde werk- en
verblijfsvergunning green card zou worden afgegeven. De houders vagren cardzouden
verder op gebied van sociale voorzieningen, bex@piling en arbeidsvoorwaarden dezelfde
rechten krijgen als burgers van de lidstaten. Bstditen zouden wel het recht behouden te
beslissen over de aantallen toe te laten arbeidantin en de sectoren waarin die werkzaam
mogen zijn (zie EC 2001).

De toenmalige Nederlandse regering stond redekikwillend tegenover deze EU-voorstellen
(Tazelaar 2006). De voorstellen rondgiteen cardgingen een aantal lidstaten echter veel te
ver, zodat in 2002 de Commissie haar ontwerprjohtitrok. Tijdens het Nederlands
voorzitterschap werd in het zogenaamde Haagse &roga (november 2004) vastgelegd dat
besluitvorming op het gebied van arbeidsmigrati@nimiteit van de lidstaten vereist. Tevens
onderstreepte de Europese Raad de noodzaak vaemggrhappelijke toelatingsprocedures en -
criteria en 'een zekere wettelijke status' metevessthten voor de toegelatenen:
"De beslissing over hoeveel migranten uit derdeléamin een lidstaat kunnen worden
toegelaten om er als werknemer of zelfstandigest&em, blijft een nationale
bevoegdheid, maar in een ruimte van vrij verkeereis gemeenschappelijk
immigratiebeleid nodig, met toelatingsprocedures-eriteria en een zekere wettelijke
status waar een aantal vaste rechten aan zijn gadddp om de integratie van degenen
die zijn toegelaten, te bevorderen. Ook het fettimianigratie zowel in de lidstaten als
in de landen van herkomst en doorreis een belakgfgctor is in de economie en de
samenleving, pleit voor een gemeenschappelijkeadadi@ uitgaat van een rationeel
gebruik van geimmigreerde arbeidskracht@aC 2005c).

Na een publieke discussie over een groenboek (B6&&&kwam de Commissie met de huidige
voorstellen (EC 2005b). De aangekondigde ontwenfijicen voor de periode 2007-2009
vormen een nieuwe poging om de legale arbeidsnegraEuropees verband te reguleren, met
inachtneming van de randvoorwaarden zoals dietifihags Programma zijn geschétdbe
regelgeving bevindt zich in het spanningsveld tosi wat lidstaten zelf kunnen en willen
doen op het gebied van arbeidsmigratie, en andsrdg mogelijke meerwaarde van een
Europese aanpak.

® De EU-top in Brussel van december 2006 herhaalde het voornemen dat de EU voor legale migratie een ‘well-managed'
beleid gaat ontwikkelen dat, "onder volledig respect voor nationale competenties, de lidstaten zal bijstaan in het lenigen van
huidige en toekomstige arbeidsmarktbehoeften" (Finse voorzitterschap, Presidency Conclusions, 16879/06, Brussels,
december 2006).



1.3

Indeling notitie

Hoofdstuk 2 van de notitie plaatst economischetk&ehingen bij de voornemens rond het
selectief verlenen van arbeids- en verblijfsvergngen aan personen van buiten de Europese
Unie. Hoofdstuk 3 gaat in op de mogelijke meerwaasain een EU-aanpak boven een nationale
aanpak van selectieve arbeidsimmigratie. Hoofd4tgkeft een samenvatting en de conclusies.
De annex van de notitie verschaft kwantitatieveergjnonddata over de Nederlandse
arbeidsimmigratie in vergelijking met de EU15-landm enkele andere OECD-landen. Er

wordt speciaal ingegaan op de scholingsachtergrandie immigranten.



2.1

Selectief arbeidsimmigratiebeleid op nationaal ni  veau

Dit hoofdstuk gaat in op de economische wenseligkkian een selectief arbeidsmigratiebeleid,
allereerst op nationaal niveau. De bronnen zijrrabeerder gepubliceerde resultaten van CPB
onderzoek en onderzoeksresultaten van derden.

Bij volledig vrije internationale arbeidsmarktenuzien arbeidskrachten naar die locaties gaan
waar zij het meest gevraagd worden en waarveggens relatieve schaarstdet hoogste loon
ontvangen. De begripsinperkirsglectievebij arbeidsimmigratie zou bij een vrije arbeidskia
een pleonasme zijn, omdat de markt immers al sdecBij selectievearbeidsimmigratie is

het dus niet de markt, maar een overheidsinstdigikiest. Het onderscheid tussen legale en
illegale arbeidsimmigratie is moeilijk te verenigaet volledig vrije internationale markten. In
economische zin is afscherming van de nationaleidsimarkten via een benodigde legale
status een pure vorm van protectie. Het opleggarbeaerkingen op de werking van de
arbeidsmarkt lijkt strijdig met het streven nadjere marktwerking in andere delen van het

economisch leven. Dat wettigt de vraag: "Waarom Wig"?
Waarom afscherming van nationale arbeidsmarkten  ?

Bescherming tegen importen is vaak gemotiveerd tebbeschermen van binnenlandse 'rents’,
d.w.z. inkomens die ontstaan op basis van kunsgngettreéerde schaarste. Ook bij de
afscherming van binnenlandse arbeidsmarkten ontgtal&e rents. De ‘rents of the fence’

vallen in de vorm van een hoger inkomen vooraldae de binnen de grenzen gevestigde
werknemers. Indien openen van de grenzen zou léidexen massale toestroom van
buitenlandse werknemers, dan neemt tussen veltggdijkgekwalificeerden de concurrentie om
arbeidsplaatsen toe, met als gevolg een neerwahrtkep de loonniveaus. Dat deze
inkomensdruk door immigratiebeperkingen uitbligan worden gezien als een collectief
‘rent’-inkomen. De beperkingen op arbeidsmigratteontwikkelingslanden leiden tot een 'rent
of the fence' dat voor de rijke OECD-landen doamiemann en anderen wordt geschat op

ruwweg 1000 miljard dollat.

Cijfers in deze orde van grootte geven aan-dstartend vanuit deuidigesituatie megjesloten
grenzen- volledige openstelling van de grenzen voor bu@edse arbeidskrachten niet tot win-
win situaties qua welvaartseffecten hoeft te leidas mogelijkheid is reéel dat volledige
opening van de grenzen voor bepaalde groepen Bamdse werknemers tot negatieve korte-
termijn effecten op lonen en werkgelegenheid Iédtt risico dat werknemers met lage

4 Zie Fischer et al. (1991) en Keijzer et al. (1991, 1994, 1998). De auteurs beargumenteren dat het gebruik van de 'rents van
het hek' in de vorm van verhandelbare rechten een ontwikkelingspotentie zou kunnen hebben die vele malen groter is dan
die van de huidige ontwikkelingshulp. De idee van verhandelbare rechten is nog slechts rudimentair uitgewerkt.



opleiding en een zwakke arbeidsmarktpositie doodriggingseffecten worden getroffen,
vraagt om omzichtigheid in het arbeidsmigratieltklen zonodig selectiviteit.

Verdere redenen voor selectiviteit in het arbeidgatiebeleid kunnen gelegen zijn in het
bestaan van externaliteiten. Volledig vrije marktkileg met betrekking tot arbeidsmarkten
hoeft niet altijd te leiden tot een optimaal weltagesultaat (Docquier 2006). Dat is met name
het geval wanneer volledige openstelling van nalmarbeidsmarkten zou leiden tot
welvaartseffecten elders in de samenleving (exligeitan). Twee negatieve externaliteiten en
een positieve externaliteit van arbeidsimmigratizden onderscheiden:

Effecten voor de handhaafbaarheid van de welva@dsgoorzieningen De structuur van de
welvaartsstaat in Nederland en een aantal andedarttlén is zodanig dat van de wieg tot het
graf een minimale verzorgingsgraad collectief warelzekerd. De financiering en
houdbaarheid van onze 'collectieve verzekeringspsthat of valt met de belasting- en
premieafdrachten tijdens het werkzame leVetet onbeperkt openstellen van de grenzen zou
teveel arbeidsimmigranten met een zwak arbeidsipatéatieel en daardoor relatief lage
belasting- en premieafdrachten kunnen aantrekkaarddor kan de houdbaarheid van de
huidige voorzieningen van de welvaartsstaat in gekamen. De bestaande 'collectieve
verzekeringspolissen' zouden dan (deels) een oktgedeeque blijken te zijn. Met dit
welvaartseffect dient te worden rekening gehouddret beleid voor arbeidsmigratie.

Effecten van immigratie op de kennisinputs vookadagstige productieMet name de
immigratie van hoogopgeleiden en getalenteerderdidan tot binnenlandse kennis-spillovers
en economische impulsen doordat nieuwe vormen meeraemersschap ontstaan. Dit type
effecten is wellicht het moeilijkst meetbaar, mhat trekt tegenwoordig relatief veel aandacht
in het kader van het streven naar een meer comepetién toekomstgerichte kenniseconomie.
Omdat deze positieve welvaartseffecten verbongleanlimet bepaalde typen immigratie zou
alleen al hierom een zekere selectiviteit in hbeatsmigratiebeleid nodig kunnen zijn.
Effecten voor de maatschappelijke integratie eres@h Sterke, schoksgewijze veranderingen
in de toestroom van arbeidsmigranten met andetarenl en gewoonten kan in samenhang
met concurrentie op de arbeidsmarkt en claims dpaaetsstaatvoorzieningen leiden tot
maatschappelijke spanningen en verlies aan magiseliiie cohesie (Van Dalen 2005;
Ederveen et al. 2005).

Het vervolg van dit hoofdstuk gaat met name oveeetste twee typen van externaliteiten en
over de mogelijke verdringingingseffecten op desatbmarkt. De integratiediscussie wordt
verder in deze notitie onbesproken gelaten. Het eam dit hoofdstuk vat op grond van de
gevoerde argumentatie de motieven voor een sdisttisel van arbeidsmigratie samen.

® Het begrip ‘collectieve verzekeringspolis' wordt hier als een metafoor gebruikt voor het hele stelsel van regelingen,
inkomsten, afdrachten en collectieve rechten dat gezamenlijk de welvaartsstaat vormt.
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2.2

Effecten van arbeidsmigratie op de welvaartssta  at

De welvaartsstaat in de meeste EU-landen kenttetsekvan collectieve voorzieningen
(bestuur, onderwijs, defensie, verzorging, infractinur) in combinatie met elementen van
collectieve verzekeringen voor inkomensverlies @m lzasisvoorziening bij ouderdom. Dit
stelsel wordt gefinancierd via belastingen en peafidrachten waarbij de grootste lasten
worden gedragen door degenen die behoren tot deame beroepsbevolking. Binnen de EU
bestaan grote verschillen in de omvang en werkamgde publieke voorzieningen, in de
werking van collectieve verzekeringen, in de mate kerverdeling en in de financieringsvorm
(Dekker et al. 2004).

De inrichting van het arbeidsmigratiebeleid he&&aten op de houdbaarheid en de werking
van de welvaartsstaat. Een dienstig analysekad#t werband is om uit te gaan van de netto
financiéle bijdrage van individuele immigranten gezhde hun levenscyclus. Positieve
financieringsbijdragen vloeien voort uit betaalddalstingen en premies. Daar tegenover staan
financiéle onttrekkingen in de vorm van de kostan genoten binnenlandse opleidingen,
medische zorg, (eventuele) uitkeringen, AOW, zosto en de kosten van overige publieke

voorzieninger?.

Grofweg kent ieders netto bijdrage drie hoofdpegio¢Figuur 2.1). Tijdens de jeugdfase is de
netto bijdrage negatief (verzorging, onderwijs,eedenals in de laatste levensfase (verzorging,
AOW). Van de individuen in de actieve beroepsbewgitussen 23 en 65 jaar) dragen de
meesten positief bij aan de welvaartsstaatvooirziem.

De houdbaarheid van de welvaartsstaat op langerdjrievereist dat- gemiddeld gesproken

de totale individuele nettobijdrage over de drieelesfasen ongeveer nul is. Het maakt nogal
wat uit wanneer iemands participatie aan de birarmelde welvaartsstaat begint en wanneer
deze eindigt. Voor de arbeidsmigrant die op 23y@teeftijd binnenkomt (punt W) vallen de
aanvankelijke verzorgings- en opleidingskostenaghherkomstland. Een ander geval is de 71-
jarige (punt K) die besluit met zijn AOW terug terkn naar zijn familie en herkomstland. Deze
zal eerder een netto positieve bijdrage hebberetaand die zijn hele leven in Nederland blijft

© Zie Roodenburg e.a. (2003); Storesletten (2003); Gustafsson e.a. (2001); Devoretz (2004); Bonin (2006). Algemene
kosten zoals defensie, veiligheid, bestuursapparaat, infrastructuur en culturele voorzieningen groeien in een min of meer
constante verhouding tot het BBP. Bij de individuele toerekening is het gebruikelijk deze toe te rekenen aan immigranten en
binnenlandse ingezeten in proportie tot hun gemiddelde bijdrage aan het BBP.



Figuur 2.1

Netto bijdrage van arbeidsmigranten tijd ~ ens drie levensfasen: basismodel
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wonen, simpel omdat de verzorgingskosten hier hoijein de laatste levensfas&erder
maakt figuur 2.1 ook duidelijk dat de 'verdiencamt (afstand A) van wezenlijk belang is,
omdat deze de netto afdracht van premies en bajestitijdens het werkzame leven bepaalt.
Mensen die om welke reden dan ook in een uitkesitigetie terecht komen gedurende een

belangrijk deel van hun werkzame leven, dragerhddoeperkt bij.

CPB-onderzoekers hebben voor Nederland berekendénaerkelijke nettobijdragen in 2001
waren van drie referentiegroepen: de gemiddeldecatdane Nederlander (average Dutch), de
gemiddelde allochtone Nederlander afkomstig vatebule OECD (average non-western), en
een referentiegroep met een hoge verdiencapagitghly performing). De resultaten zijn
grafisch samengevat in Figuur 2.2. Figuur 2.3 tatantesultaten voor een vergelijkbaar
onderzoek voor de situatie in Duitsland in 2004r(iB2006). De gemiddelde verdiencapaciteit

van allochtonen lijkt in Duitsland beter dan Hier.

Roodenburg et al. (2003) trokken uit hun onderatekolgende conclusies. De bijdrage aan de
welvaartsstaat is het meest gunstig voor arbeidgjnamten die rond hun 20e levensjaar
binnenkomen en hun gehele leven een baan hebbgrofddatie van niet-westerse allochtonen
in Nederland in 2001 bleek echter zodanige soaiaal@mische karakteristieken te hebben dat
gemiddeld gesproken hun netto bijdrage aan de webstaat negatief was in alle drie de

" Over de effecten en wenselijkheid van verruimde terugkeermigratie met behoud van basispensioenvoorziening zie Vonk
(2006); Dustman (2003) en Dustman et al. (2005a; 2005b). In januari 2007 woonde 9 procent van de mensen met een
AOW-uitkering in het buitenland. Maandelijks gaan circa 18 duizend uitkeringen naar Turkije. Van de mensen in het
buitenland krijgt 94 procent een onvolledige AOW uitkering (CBS Statline).

8 Voor wat betreft een vergelijking van de arbeidsmarktpositie van Turkse allochtonen, zie Dagevos et al. (2006); Euwals et
al. (2006)
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Figuur 2.2 Leeftijdsprofiel van netto bijdragen aan welvaartsstaat, 3 referentiegroepen, Nederland 200
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Figuur 2.3 Leeftijdsprofiel van netto bijdragen aan welvaartsstaat door allochtonen en autochtonen,
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levensfasen. Het huidige relatief genereuze systesmcollectieve voorzieningen speelde
daarbij ook een rol. Een instroom van arbeidsimanitgn in deze categorie zal nooit een
verlichting kunnen betekenen voor de toekomstigey dergrijzing toenemende collectieve

uitgaven.

Uit oogpunt van de toekomstige financiering vaneatieve voorzieningen is het van belang
immigranten aan te trekken met een hogere verdianiit. Devoretz (2004) stelt dat vanuit
het perspectief van de welvaartsstaatbijdrage eeresvol selectief arbeidsmigratiebeleid zelfs
vereist dat de gemiddelde immigrant qua verdientiggiben welvaartsstaatbijdrage beter
scoort dan de gemiddelde autochtoon. Relevangrieriiaarbij zijn dat de toekomstige
arbeidsmigranten hoogopgeleid, 'baanvaardig' bijueqorbeeld blijkend uit werkervaring),

kort na hun 20e jaar binnenkomen, of op basis esrbestaand baanaanbod op tijdelijke basis
in Nederland werk verrichten. Van Praag e.a. (2@d0pPagevos (2001) noemen kwaliteiten die
buiten het formele onderwijs worden opgedaan denigeijke factoren in arbeidsmarktsucces,
zoals taal, communicatieve vaardigheden, motivatibekendheid met de kanalen voor het
zoeken van banen. Deze criteria vindt men terwdgimerschillende nationale puntensystemen
voor de beoordeling van toe te laten arbeidsmigrafriceWaterhouse Coopers 2006;
Devoretz 2004) en eveneens in het nieuwe beleidlgaddederlandse regering (Ministerie van
Justitie 2006).

Historische ervaring leert dat immigranten die et arbeidsmotief binnenkomen, lang niet
altijd meteen succes hebben. Zij vallen dan tepugitkeringen wat hun netto bijdrage aan de
welvaartsstaat verlaagt. Tabel 2.1 zet op eendiikweel van de Nederlandse
immigrantencohort 2001 twee jaar na binnenkomsteftéctief werkzaam was in loondienst of
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Tabel 2.1

Sociale status in 2003 van immigranten di e in 2001 Nederland binnenkwamen, uitgesplitst naar
immigratiemotief bij binnenkomst

Aandeel (%) van degenen met Aandeel (%) van degenen met

een arbeidsmotief voor immigratie overige motieven voor immigratie

werkzaam 3 uitkering b) werkzaam 2 uitkering b)

Totaal, alle groepen 67.7 2.9 32.4 16.3

Westerse allochtonen (OECD) © 67.4 25 31.0 7.4

Niet-westerse allochtonen 68.0 4.6 33.0 20.1

* Marokko 55.1 11.8 44.2 15.4
* Turkije 64.0 . 54.0
* Suriname 82.4 . 60.7

* Ned. Antillen, Aruba . . . .

* Qverige niet-westerse allochtonen 69.0 4.2 23.6 21.3

Noot: a) In loondienstbetrekking of als zelfstandige. b) Uitkering in kader van WW,WAO, WAZ, ABW, Ziektewet, of Wachtgeld. c) CBS
rekent ook Indonesié om historische redenen tot de westerse allochtonen.

Bron: berekend op basis van data over immigrantencohort uit 2001 opgenomen in het Sociaal Statistisch Bestand. Zie CBS, Werk en

uitkering van cohorten allochtone migranten (Statline).

als zelfstandige. Gemiddeld is ongeveer één deadalggenen die met een arbeidsmotief
immigreerden er na twee jaar nog niet in geslaagd@misch actief te worden. Dit gemiddelde
geldt ook voor degenen die afkomstig zijn uit de &andere OECD-landen. Kennelijk schiet
ook de 'baanvaardigheid’' van immigranten uit de DE&hden soms tekort voor de
Nederlandse arbeidsmarkt. Taalbeheersing zou dlairol kunnen spelen. Een indicatie
hiervoor is het opvallende arbeidsmarktsucces waim&mse arbeidsimmigranten.

Samenvattend kan aan het welvaartsstaatcriterimna@etal implicaties voor een selectief
arbeidsmigratiebeleid worden ontleend:

Arbeidsimmigranten die kort na hun 20e levensjaarden aangetrokken hebben de grootste
kans op een positieve welvaartsstaatbijdrage, omjdatin opleidingskosten elders hadden.
Arbeidsmigranten met een hoge verdiencapacitedggeschoold, specifieke talenten) hebben
de grootste kans op een positieve bijdrage. Aandrétnen van een permanente verblijfstatus
zit een relatief laag risico.

De kans op een positieve bijdrage neemt toe wararberdsmigranten de landstaal beheersen.
Arbeidsimmigranten zonder een hoge verdiencapaditgje en middelbare scholing,
gebrekkige taalbeheersing) hebben belangrijk mikdas dan autochtonen op een netto
positieve bijdrage aan de welvaartsstaat gedurbaddevenscyclus. Een permanente
verblijfsstatus ligt daarom minder voor de hand.lagis vareffectief tijdelijke werk- en
verblijfsvergunningen verbonden met (tijdelijkekaeten op de arbeidsmarkt, kan hun bijdrage
aan de Nederlandse economie overwegend positief zij
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2.3

Effecten van arbeidsimmigratie voor toekomstige economische groei

De arbeidsimmigranten kunnen nieuwe impulsen vedoidnenlandse economie opleveren.
Naast hun directe arbeidsbijdrage in allerlei srorerk brengen ze ook nieuwe kennis,
vormen van ondernemerschap, gewoonten, voedingsieaien culturele tradities die qua
variéteit verrijkend kunnen zijn voor de samenlgvilm het zakenleven zijn binnen de rijke
landen tal van voorbeelden te vinden van immigmadie geslaagde ondernemers werden en
bijdroegen aan het scheppen van nieuwe banen erebtte ondernemingen.

Als factoren voor economische groei worden proditeitsverbetering en innovatie in de
toekomst nog belangrijker dan zij nu zijn. Waahét verleden groei ontleend kon worden aan
hogere arbeidsparticipatie, zal deze groeifactaleiloekomst door vergrijzing en een
krimpende beroepsbevolking vrijwel geheel wegvalleannisinputs die leiden tot
productiviteitsverbetering en innovatie worden @évh in de toekomst nog belangrijker. Op de
wereldmarkten zal Nederland en de EU steeds meeuceentie ondervinden van de
opkomende Aziatische grootmachten. Het is sleamskevestie van tijd voor die concurrentie
zich ook afspeelt op het gebied van kennisinteespreducten.

In het bijzonder de immigratie van hoger opgeleikan bijdragen aan het innovatie- en
groeipotentieel van de ontvangende economie. Jaaoléebbink (2004) en Gelauff e.a.
(2002) leveren overtuigend bewijs voor de positiexterne effecten van onderzoek en
ontwikkeling (R&D). Om te voorkomen dat door toerearde internationalisering in de
toekomst R&D-activiteit uit Nederland naar het baiand verplaatst worden, zou Nederland
zich moeten richten op instandhouding, en zo migeiibreiding, van binnenlandse R&D, met
positieve welvaartseffecten via meer innovatie. Eitidel daartoe zou volgens Jacobs en
Webbink kunnen zijn het wegnemen van barriéres iroarigratie van R&D-werkers. Het
maakt research in elk geval op de korte termijrdgoper waardoor het eerder interessant
wordt voor bedrijven meer menskracht in hun R&Dtgem te zetten.

Nederland heeft binnen de groep van EU15-landerescheiden middenpositie wat betreft
het deel van de volwassenen dat een tertiairecipteheeft genoten. In de voor de toekomst
belangrijke leeftijdsgroep van 25-35 jaar komt Néated slechts op de negende plaats zoals
Figuur 2.4 toont. Nederland heeft niet alleen edatief laag aandeel van hoogopgeleiden in de

beroepsbevolking, maar tevens een lager aandedlo@gopgeleide buitenlandse werknemers
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Figuur 2.4 Aandeel (%) van de volwassenen dat een t

ertiaire opleiding heeft genoten, 2003
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Bron: OECD, Education at a glance -2005, tabel Al.3a.
in de beroepsbevolking dan gemiddeld in de EU15 Tabel 2.2). In de sfeer van wetenschap
en techniek (W&T) is het aandeel van de hoogopdeteechter vergelijkbaar, terwijl hier
bovendien het aantal buitenlandse hoogopgeleidekestgroeit dan gemiddeld in de EU15.
Tabel 2.2 Hooggeschoolde buitenlandse werknemers in de Nederlandse beroepsbevolking en die
van de EU15, 2000
Aandeel (%) in: Jaarlijkse groei
) ) (%) buitenlan-
Totale Hoog opgeleide Beroepsbevolking )
] ders in W&T,
beroeps- beroeps- in wetenschap en
) ) . 1994-2000
bevolking bevolking techniek (W&T)
Nederland 3.9 3.4 4.0 7.3
EU15-gemiddelde 4.6 3.7 4.1 5.8

Bron: Noalilly et al. (2005).

Wanneer gekeken wordt naar de emigratie van hoobgekden, blijkt Nederland een negatief
immigratiesurplus te hebben van hoogopgeleidenyidaeggen een netto uitstroom. Per saldo
zijn meer hoogopgeleide Nederlanders naar andef@DaBnden vertrokken dan er uit die
andere OECD-landen naar Nederland kwamen. Daarkaasten wel hooggeschoolden
binnen vanuit de niet-OECD landen, maar hun aastal klein om de netto uitstroom uit
Nederland naar andere OECD-landen te compensdggnuri2.5 toont beide zaken in één

grafiek. Duitsland, Finland, lerland en Italié ver&n in hetzelfde schuitje als Nederland: een
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Figuur 2.5

Kennisimmigranten

uit niet-OECD,
als % van
binnenlandse

hooggeschoolden 1
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andere kant van het spectrum: zij kennen een pusiihstroom van hoogopgeleiden uit de
andere EU15-landen. Canada, Australié en de VSwektarnaast ook nog relatief veel mensen
van buiten de OECD aan te trekken. Binnen de OE&Dokken kennismigranten in volgorde
van belangrijkheid vooral naar de Verenigde StaBamada, en Australié.

Het aantal hooggeschoolde immigranten ten opzigdtebinnenlandse hooggeschoolden is in
Nederland is net iets lager dan gemiddeld voord&Z(tabel A4 in Annex). Uitgedrukt als
percentage van de totale volwassen bevolking zitelNand iets boven het gemiddelde in de
EU12, maar belangrijk lager dan in Canada, de US#&pt-Brittannié, Zweden en Frankrijk.

De CPB studie 'Kansrijk kennisbeleid' (Cornet eR86) pleit voor het gastvrij toelaten van
hoogopgeleide buitenlanders tot de Nederlandsedsrparkt. Hoogopgeleide buitenlanders
brengen kenniskapitaal mee; andere mensen en\edkiinnen leren van deze

Hooggeschoolde immigranten (tertiaire op leiding) uit OECD-landen en uit niet-OECD landen,
uitgedrukt als percentage van de binnenlandse bevol king in het bestemmingsland dat een
tertiaire opleiding heeft, 2000/2001
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Het gemiddelde van de EU14 betreft EU lidstaten in 2000 zonder Luxemburg. De omcirkelde landen kennen een netto
uitstroom van hooggeschoolden. Basisdata afkomstig van OECD Factbook 2006: Economic and Social Statistics.

hoogopgeleiden. De overdracht van kenniskapitagift vaak een sterk lokaal karakfdbe
immigratie van kenniswerkers betekent dat de kespilkovers voor een groot deel

9 Zie Peri (2003); Bottazzi en Peri (2003); Beugelsdijk en Cornet (2002).
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meeverhuizen naar Nederland, en bijdragen aan derfd@dse kennisontwikkeling. Het loon
van hoogopgeleide arbeidsmigranten bevat voortbelemingselement dat voortvloeit uit hun
opleiding in het buitenland. Dit ‘rendement’ op késkapitaal verhoogt de verdiencapaciteit
van de kennisimmigrant, wat deels via de betaaddi@stingen bijdraagt aan de welvaartsstaat.

Een beleid van gastvrijheid voor hoogopgeleide élarters is een noodzakelijke maar nog
geen voldoende voorwaarde voor het effectief doendmen van hun toestroom naar
Nederland® De empirische literatuur is schaars over de metialie doorslagggevend zijn bij
de migratiebeslissingen van hooggeschoolden. Ermmdueller (2004) en Borjas et al (1992)
vinden dat de inkomensperspectieven en inkomenshrgdn het bestemmingsland een
belangrijke rol speelt (positieve zelfselectie)o& en Schmitt (2006) concluderen uit een
recent vooral op Frankrijk gericht onderzoek daidggeschoolde arbeidsmigranten zich vrijwel
uitsluitend laten leiden door inkomensperspectieefinanciéle prikkels:

Arbeidsimmigratie en toekomstige vergrijzing

De toekomstige Nederlandse welvaartsstaat krijgtaken met een verschuiving van
bevolkingssamenstelling qua leeftijdsamenstelliegn steeds groter deel van de bevolking zal
zich in de derde levensfase (zie Figuur 2.1) bemindat wil zeggen ouder dan 65 jaar zijn. En
dat terwijl het aandeel van de 25 tot 65-jarigerveasmallen. Immigratie zal volgens de
verwachtingen van CBS-demografen in 2050 de beifatg bron van bevolkingsaanwas zijn
(figuur 2.6). In 2001 noemde de Europese Commisibestrijding van de vergrijzing als een
belangrijk argument voor een gezamenlijk arbeidsignatiebeleid. Deze aanname is bij nader
inzien onhoudbaar gebleken. Het aantrekken vargjanigeidsimmigranten kan misschien

% van de totale stroom hooggeschoolde immigranten in de EU12 gaat circa een derde naar Groot-Brittannié, 23 procent
naar Frankrijk en 12 procent naar Duitsland. Nederland komt op de zesde plaats met 5 procent (Figuur A8 in Annex). Het
aantal hooggeschoolde immigranten ten opzichte van binnenlandse hooggeschoolden is in Nederland is net iets lager dan
gemiddeld voor de EU12 (tabel A4). Uitgedrukt als percentage van de totale volwassen bevolking zit Nederland iets boven
het gemiddelde in de EU12, maar belangrijk lager dan in Canada, de USA, Groot-Brittannié, Zweden en Frankrijk.
1 Ook de arbeidsmarktsituatie (algemeen werkloosheidspercentage) bleek geen rol van betekenis te hebben. Hierbij kan
positieve zelfselectie een rol spelen. Als verdere verklaring voor de niet-significantie van de arbeidsmarktsituatie noemen
Gross en Schmitt dat intra-company overgeplaatsten ook tot de groep van de onderzochte hooggeschoolden behoren. Zij
zijn immers al van een baan verzekerd; iets wat ook voor wetenschappers en onderzoekers kan gelden.
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Figuur 2.6
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Bron: CBS, Statline (cijfers vanaf 2004 berusten op CBS demografische prognose).

tijdelijke verlichting bieden voor openvallende kiten op de arbeidsmarkt. Verschillende
studies toonden aan dat immigratie echter zeker gekedige oplossing kan bieden voor de
vergrijzingsdruk als zodanig (zie Roodenburg 2082 Imhoff en Van Nimwegen (2002)
berekenden voor Nederland dat om het bevolkingssn@n de leeftijdsgroep boven 65 jaar
constant te houden, een jaarlijkse groeiende imetttigratie nodig is. In het jaar 2050 zou de
netto immigratie maar liefst 300 duizend personeeten zijn, terwijl de totale bevolking in
dat scenario gegroeid zou zijn tot 39 miljoen. ikt noch een haalbare, noch een wenselijke
optie. Niettemin zou meer immigratie dienstig kumzgn om de ergste toekomstige tekorten
op te vangen in sectoren waar de vergrijzingeffegtte impact kunnen hebben (zorg,
onderwijs voor zover dat Engelstalig kan). De ekpenten die tot nu toe in de Nederlandse
zorg zijn ondernomen met buitenlandse verpleeglgermiwaren wegens taal- en

cultuurverschillen niet erg succesvol.

Samenvattend, arbeidsimmigratie kan positieve tffehebben op de toekomstige
economische groei. De belangrijkste rol is weggelegpr de kennisinputs geleverd door
hooggeschoolde immigranten. Zij kunnen een genergg&ei-impuls leveren voor de gehele
EU, maar zeker voor Nederland. In de tweede plestarbeidsimmigratie van lager en
middelbaar opgeleiden ook in de toekomst verlighknnnen bieden voor specifieke
problemen op de arbeidsmarkt. Arbeidsimmigratie &arfiond geen oplossing leveren voor de
toekomstige vergrijzingsdruk. De toekomstige arbeidrktknelpunten kunnen nationaal
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verschillen. Derhalve zal ook vanuit de optiek wamgelijk positieve groei-externaliteiten een
selectief arbeidsimmigratiebeleid voor laag en reiddar opgeleiden relevant blijven.

Verdringingseffecten op de arbeidsmarkt

Wanneer vrije immigratie de arbeidsmarktpositie gan bepaalde binnenlandse
werknemersgroep onevenredig zwaar zou aantasteritkaen reden zijn voor selectiviteit in
het migratiebeleid. Bij de effecten van selectisigratie op de arbeidsmarkt, is het zinvol een
onderscheid te maken tussen effecten op de korng ele lange termijn. Het verschil tussen
beide is dat op de korte termijn een immigratiekaeen of weinig gevolgen heeft voor het
productieniveau en de bestaande productiecapaciteit

Voorspelde arbeidsmarkteffecten van immigrati e (standaardmodel)

Het standaardgereedschap voor het analyseren vaneielsmarkteffecten van migratie is het
model dat beschreven wordt door Borjas (1994, 19960 bredere analyse hiervan vindt men
0.a. in twee eerdere CPB publicaties (Roodenbuaty €0003; Ederveen et al. 2005). De
basisanalyse wordt hier slechts kort weergegeven.

De analyse start vanuit een situatie met een fidgibrbeidsmarkt waar de productiecapaciteit
volledig benut wordt en waar geen werkloosheid bvatekenis bestaat. Kenmerkend voor de
korte-termijnanalyse is dat de productiecapaditegeven i$? Bij arbeidsimmigratie neemt het
beschikbare arbeidsaanbod toe. Omdat sprake isaraflexibele arbeidsmarkt zal de
aanpassing aan de nieuwe situatie op de kortejtevoral plaatsvinden via loondaling. Er
treden drie belangrijke welvaartseffecten op, twerelelingseffecten en een groei-effect:

1. De arbeidsimmigranten gaan erop vooruit omdat redfsaangepaste loon hoger ligt dan
wat zij in hun herkomstlanden kunnen verdienen.

2. Binnenlandse werknemers krijgen te maken met emmdi@ling (gevolg van het grotere
arbeidsaanbod). Het bedrag van deze loondalingnvaijin geheel toe als een kostendaling
toe aan de binnenlandse ondernemingen; het betekamwinsttoename.

3. Door het grotere arbeidsaanbod kan de totale biandse productie toenemen. De netto
toename in de inkomens van de binnenlandse beygplkordt aangeduid als het

immigratiesurplus.

Het netto groei-effect voor de binnenlandse beuglkKimmigratiesurplus) na een
immigratieschok is doorgaans beperkt in een uitgsihigatie waar de productiemiddelen
eigenlijk al volledig benut zijn. Empirische scliagien voor de Verenigde Staten (Borjas 1999;
Hammermesh 1993) en Nederland (Roodenburg e.a; El®d&ls e.a. 2003; Euwals 2005)

2 Op langere termijn kan de productiecapaciteit zich aanpassen via extra investeringen.
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laten zien dat het immigratiesurplus relatief ggiig;n In Spanje echter ontstond in de periode
1996-2006 een substantieel immigratiesurplus. Mamrderbenutte productiecapaciteiten en
gunstige demografische karakteristieken van deidsimemigranten (vooral jonge mannen)
speelden hierbij een rol (Valles 2006).

Voor Nederland mag op grond van eerdere CPB-ondkrzmrden aangenomen dat per saldo
de binnenlandse verdelingseffecten het meest bgllamgn. Roodenburg et al. (2003) maken
op basis van bestaande CPB-modellen een grovetiaghadn de korte-termijn effecten die
ontstaan wanneer de beroepsbevolking door immégragit vijf procent zou toenemé&hze
onderzoeken drie scenario’s wat betreft de schediagmenstelling van de immigratie van
arbeidsimmigratie: één waarbij alleen laaggeschootunigranten binnenkomen, een waarbij
de migranten allen hooggeschoold zijn, en één jadgbnigrantengroep dezelfde
scholingssamenstelling heeft als de huidige betmmmdking in Nederland. Tabel 2.3 toont dat
het BBP met 2 tot 3 procent kan groeien; het migigghmigratie van hoogopgeleiden. Ook
wordt zichtbaar dat een binnenlandse inkomenshaeliag optreedt van lonen naar
kapitaalinkomens. De negatieve looneffecten vanimemigratieschok zijn het grootst zijn voor
laagopgeleiden.

Tabel 2.3

Simulatie van de kwantitatieve korte-term ijn effecten van een immigratieschok in Nederland, op
basis van het standaardmodel: inkomensverandering i n %

Effecten van een 5% toename van de beroepsbevolking door immigratie van:

alleen laag- arbeidsimmigranten met alleen hoog-
geschoolde dezelfde scholings- geschoolde
arbeids- samenstelling als de arbeids-

immigranten binnenlandse immigranten

beroepsbevolking

)

Lonen hooggeschoolde autochtonen a -1.7 -51 -6.7
Lonen laaggeschoolde autochtonen b) -9.7 -51 -25
Rendement op kapitaal 6.9 9.7 10.5
Bruto Binnenlandse Product 24 2.9 3.2
Immigratiesurplus (% BBP) 0.10 0.08 0.11

a b
) Hogere secundaire of tertiaire opleiding. ) Primaire of lagere secundaire opleiding. Bron: Roodenburg, Euwals en Ter Rele (2003)

Het effect van een immigratieschok op de langeifarisikleiner dan op de korte termijn. Dat
komt vooral doordat een aantal evenwichtbrengeretehemismen in werking treden. De
inkomensherverdeling op de korte termijn ontstoadrdat immigratie leidt tatelatieve

13 Zij veronderstellen beperkte substitutie tussen verschillende soorten arbeid en kapitaal. De substitutie-elasticiteiten en
prijselasticiteiten zijn ontleend aan CPB’s JADE model.
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schaarste van andere productie-inputs. Op terrainitkstroom van kapitaal en toetreding van
nieuwe bedrijven het hogere arbeidsaanbod absarbeestoename van investeringen zorgt
ook voor een stijging van de arbeidsproductivitdig, het mogelijk maakt om hogere lonen te
betalen (loonherstel treedt op). De aanvankeligrelementstoename vlakt af en verdwijnt
goeddeels wanneer investeringen de relatieve sstlaman productiemiddelen doen
verdwijnen. Op langere termijn zal ook de sectacttrur zich aanpassen, terwijl werknemers
zich herscholen zodat zij in andere sectoren aafadekunnen. Korte-termijn schaarste aan
bepaalde typen arbeid speelt dan nauwelijks nogaeRoodenburgt al. (2003) simuleerden
ook de lange-termijn effecten van immigratie. Tahdltoont de resultaten. De immigratie van
laaggeschoolden kan ook op langere termijn eentieégéfect hebben op de lonen van
binnenlandse laaggeschoolden, maarpesitiefeffect op de lonen van hooggeschoolden.
Immigratie van hooggeschoolden heeft slechts esin kiegatief effect op de lonen van
binnenlandse hooggeschoolden en pesitiefeffect op de lonen van de ‘autochtone’
laaggeschoolden. Het BBP neemt het meest toe amggeschoolde arbeidsmigranten. Op
basis van simulatie met het standaardmodel magetkmncludeerd worden dat per saldo de
welvaartsstaateffecten het gunstigst zijn bij immaiig van hooggeschoolden.

Tabel 2.4

Simulatie van de kwantitatieve lange-term ijn effecten van een immigratieschok in Nederland,

op basis van het standaardmodel: inkomensveranderin gin% 3

Effecten van een 5% toename van de beroepsbevolking
door immigratie van:

Alleen laaggeschoolde Alleen hooggeschoolde

arbeidsimmigranten arbeidsimmigranten
Lonen hooggeschoolde autochtonen 3 2.0 -1.0
Lonen laaggeschoolde autochtonen b) -6.0 3.1
Bruto Binnenlandse Product 3.4 5.2
Immigratiesurplus (% BBP) 0.06 0.02

a . . - b A . -, C] P .
) Hogere secundaire of tertiaire opleiding. ) Primaire of lagere secundaire opleiding. ) In deze lange-termijn simulatie wordt

aangenomen dat niet de kapitaalgoederenvoorraad vast is maar dat een lange termijn rendementsniveau van kracht is. Bron:
Roodenburg, Euwals en Ter Rele (2003)

Een aanname in het basismodel was dat de arbeidsiteaibel is, met andere woorden dat de
onevenwichtigheden tussen vraag en aanbod wordmmrggeerd door aanpassing van de
lonen. Deze situatie doet zich lang niet overalrydosommige EU-lidstaten zijn de lonen meer
rigide en de arbeidsmarkten minder flexibel (NitR€I03; Dekker et al. 2004). Daarom is het
ook zinnig te kijken wat gebeurt wanneer loonaasipasonvoldoende is om te zorgen voor
volledige werkgelegenheid. Stel dat de structuur witkeringen en minimumloon zodanig is

4 De uitkomst laat zien dat een zekere complementariteit bestaat tussen de beide typen arbeid op langere termijn.
21



24.2

dat binnenlandse werknemers niet bereid zijn belpaahaantrekkelijke banen te vervulfén.
Dit kan leiden tot een niet-ruimende arbeidsmarkarij onvervulde banen en werkloosheid
samengaan. Dit verschijnsel doet zich vooral veor @ onderkant van de arbeidsmarkt,
wanneer het minimumloon hoger ligt dan het eventsitikeau. Wanneer in zulk een situatie
arbeidsimmigranten ten tonele verschijnen, zaldss van hen banen vinden ten koste van
binnenlandse arbeidskrachten. De 'autochtone’ a@skkid zal vooral aan de onderkant van de
arbeidsmarkt toeneméfiVerder zal een deel van de nieuwe arbeidsimmigraeveneens
werkloos worden. Dan kan gemakkelijk de situatitsstaan dat een deel van de werkloze
arbeidsimmigranten toch tegen een lager loon damhemumloon wil werken. Het
minimumloon komt vervolgens onder druk. Deze effaadoen zich vooral voor aan de
onderkant van het ‘loongebouw’ als gevolg van de@isimmigratie van laaggeschoolden.
Wanneer het minimumloon voor de overheid een ($)cigegeven is, ligt een selectief beleid
ten aanzien van laaggeschoolde immigranten vobiadd.

Tot slot, de omvang van de welvaarteffecten vagiddimmigratie hangt af van de vraag in
welke mate buitenlandse en binnenlandse arbeidsiera¢qua scholing en anderszins) elkaars
substituten zijn dan wel elkaar aanvullen. Wanzeetomplementair zijn, geldt dat voor
productie-uitbreiding zowel de ene als de andeoetsobeid vereist is. Wanneer immigratie
leidt tot meer aanbod van de ene soort arbeidkbeteomplementariteit dat voor een
evenwichtige productie eigenlijk ook meer van déeae soort arbeid nodig is. De arbeidssoort
waarvoorgeenimmigratie plaatsvindt, wordt daelatief schaars; de beloning ervan zal stijgen.

Empirische studies over verdringingseffecten op de arbeidsmarkt

Tal van studies hebben getracht de verdringingsiefifieaan de onderkant van arbeidsmarkt ook
empirisch te meten. Vaak gebeurt dat door vergedijkan lokale inkomens en arbeidsmarkt in
regio's en steden met verschillende concentratiesavbeidsmigranten, of door de vergelijking

van inkomens voor en na een grote immigratiescbBekiesultaten zijn zeer gemengd:

Longhiet al. (2006) deden een meta-analyse op basis van 34#tiaglen in 18 verschillende
studies. Zij concluderen op basis hiervan dat &éridename in de verhouding tussen
immigranten en binnenlandse arbeidskrachten eém, kiear significant effect-0.12%) heeft

op de binnenlandse lonen. Het looneffect bleelkeifed iets groter dan in de Verenigde Staten.
Verder bleek dat immigranten meer concurreren raetldanwezige immigranten dan met de
‘autochtone’ werknemers. Sommige studies (Borj@918orjas et al. 1997; Borjas en Katz
2005) vinden verdringingseffecten voor binnenlandaggeschoolden. Zorlu en Hartog (2005)

5 Laboratoriumexperimenten tonen dat minimumlonen ook de perceptie van werknemers beinvioeden over wat een
redelijke betaling voor een bepaalde baan is (zie Falk et al. 2006).

6 venturini (2004) laat hierbij zien dat illegale arbeidsimmigratie sterkere verdringingseffecten oplevert voor
laaggeschoolde autochtonen dan legale arbeidsimmigratie.
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onderzochten de verdringingshypothese voor Nedddartwee manieren. Een
enquéteonderzoek leverde op dat immigranten vaeribde EU een klein negatief effect
hebben op de lonen van laaggeschoolden. Ze helibernadgstelling nogmaals onderzocht op
basis van data ontleend aan het Loon Structuur odk en ze vinden dan dat immigranten
van buiten de EU geen significant effect hebbed@ponen van autochtone laaggeschoolden.
Manacordeet al. (2005) vonden voor Engeland dat arbeidsimmignadieal de inkomens van
de vroeger aangekomen immigranten negatief beiddlmeDat laatste was ook het resultaat in
verschillende andere studies (Friedberg en Hu®5:1Borjas 19943’

Uit de beide onderzoeken van Zorlu en Hartog voedétland bleek dat immigranten van
buiten de EU eepositieveinvloed hebben op de lonen van hooggeschooldemndwidt op een
zekere complementariteit tussen beide groepen warkrs:®

Nieuwe arbeidsimmigranten blijken soms vooral eegatief effect te hebben op de
arbeidsmarktpositie van al aanwezige allochtonémesmers-’

Substitutie-effecten door arbeidsimmigratie tredek op aan de bovenkant van de
arbeidsmarkt. Noaillet al. (2005) constateerden dat het relatief achterblijan de salarissen
voor hooggeschoolde béta's in Nederland alleenaamntk kon worden door de relatief grote
instroom van hooggeschoolde buitenlandse bet&maiies op gebied van wetenschap en
techniek. Soortgelijke conclusies trekt Freemar®&}0net betrekking tot de VS arbeidsmarkt
op het gebied van wetenschap en techniek. Borf#36j2sond aan Amerikaanse universiteiten
dat een tien procent toename in het aantal aangembnitenlandse promovendi leidde tot een
loondaling van drie tot vier procent voor concuergte binnenlandse wetenschapgers.
Ongeveer de helft van dit negatieve looneffect &olnter verklaard worden door het
toegenomen gebruik van laagbetaalde postdoctoaalgellingen in disciplines waar
immigratie de arbeidsmarkt had verruimd. Ook Mamndaet al. (2005) vinden effecten van het

aantal hoogopgeleiden immigranten op de inkomensheagopgeleiden in Groot-Brittannié.

Vrije arbeidsmigratie van hoogopgeleiden is dus Inidemaal eemo regret’ beleid (vgl.
Roodenburg 2005), omdat ook enige verdringingstdfeoptreden. De verdringingseffecten
zijn echter beperkt doordat verschillen in kwabfies en specialisaties al snel leiden tot
complementariteit tussen hoogopgeleide immigraateautochtonen. Een Duitse studie (Bauer
en Kunze 2004) toont dat juist bij hoogopgeleidarake is var- vaak schaarse

specialisaties, kwalificaties en talenten. De p@g# externaliteiten van de instroom van
buitenlands kenniskapitaal dat met de hoogopgele@daismigranten binnenkomt, zijn

waarschijnlijk ruimschoots voldoende om het bepexdrdringingseffect te compenseren.

" Bauer en Zimmermann (1999); Card (2005), Pischke en Velling (1994).
*8 Het resultaat is in overeenstemming met de CPB-simulaties door Roodenburg et al. (2003): zie Tabel 2.4.
' Zie Borjas (1994); voor Engeland: Manacorda et al. (2005); voor de VS: Ottaviani en Peri (2006).
% Tussen 1976 en 2000 nam het aandeel van buitenlanders in het totale aantal verleende doctoraten toe van 11.3 tot 24.4
procent. In 2000 was in de natuurwetenschappen en techniek het aandeel van de buitenlanders respectievelijk 37 procent
en 51 procent (Borjas 2006).
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Selectief arbeidsmigratiebeleid: conclusies

De arbeidsmarkten van de EU-landen zijn afgeschenetdveelal strenge immigratierestricties.
Dit hoofdstuk signaleerde een drietal economisebaraenten voor een selectief
arbeidsmigratiebeleid.

Een eerste motief wordt ingegeven door de finaadiéudbaarheid van de huidige
welvaartsstaatvoorzieningen. Deze vereist datram@iéle bijdragen (premies, belastingen) en
onttrekkingen (kosten zorg, onderwijs, bestuurealgne voorzieningen) over de levenscyclus
van elke inwoner gemiddeld gesproken met elkaavenwicht zijn. Empirisch onderzoek
toont dat de sociaaleconomische karakteristiekardeshuidige populatie van niet-westerse
allochtonen in Nederland zodanig zijn, dat de b&lam hun netto bijdrage aan de
welvaartsstaatvoorzieningen negatief is. Arbeidsignamten zonder een hoge verdiencapaciteit
hebben belangrijk minder kans dan autochtonen nmeto positieve bijdrage aan de
welvaartsstaat gedurende hun levenscyclus. Viatsale arbeidsmigratie kan gericht gezocht
worden naar arbeidsmigranten met kenmerken op basisvan een goede verdiencapaciteit
verwacht mag worden. Meer in het bijzonder kunneralgende conclusies worden afgeleid:

» Arbeidsimmigranten die kort na hun 20e levensjaarden aangetrokken hebben de
grootste kans op een positieve welvaartsstaatigdramdat zij hun opleidingskosten
elders hadden.

» Arbeidsmigranten met een hoge opleiding en/of figéei talenten hebben de grootste kans
op een positieve bijdrage. Aan het verlenen varpeemanente verblijfstatus voor hen zit
een relatief laag risico.

» Arbeidsimmigranten met lage en middelbare schadihgebrekkige taalbeheersing hebben
belangrijk minder kans dan autochtonen op een pettiieve bijdrage aan de
welvaartsstaat gedurende hun levenscyclus. Eengmeme verblijfsstatus ligt hier minder
voor de hand. Via tijdelijke werkvergunningen ghtiop (tijdelijke, plaatselijke)
arbeidsmarkttekorten kunnen zij toch positief tdgn aan de Nederlandse economie.

Een dergelijk immigratiebeleid kan de houdbaarlveid de welvaartsstaatvoorzieningen op

langere termijn bevorderen.

Een tweede motief voor een selectief arbeidsimrtigfraleid is ontleend aan de positieve
effecten die sommige vormen van arbeidsmigratiemkarhebben voor de toekomstige
economische groei. De belangrijkste rol is weggéhapr de kennisinputs geleverd door
hooggeschoolde immigranten. Hoogopgeleide arbegismien versterken de
kennisinfrastructuur van de Nederlandse econonii&uBnen een generieke groei-impuls
leveren. Arbeidsimmigratie kan au fond geen optag#everen voor de toekomstige
vergrijzingsdruk. Arbeidsimmigratie van lager erda®lbaar opgeleiden kan in de toekomst

24



verlichting bieden voor specifieke en plaatselijkeblemen op de arbeidsmarkt.Vanuit het
oogpunt van de mogelijk positieve groei-externdlitéjft een selectief
arbeidsimmigratiebeleid relevant.

Een laatste reden voor een selectief arbeidsimtieppeleid kan ontleend worden aan het
bestaan van verdringingseffecten op de arbeidsrdakiepaalde groepen binnenlandse
werknemers onevenredig treffen. De groep waarvatadakteristieken het meest lijken op die
van de arbeidsmigranten, wordt het hardst getroffearbeidsmarkten met rigide lonen zal
immigratie leiden tot meer werkloosheid onder desh@ergelijkbare binnenlandse
arbeidskrachten. Dit kan met name aan de ondevieamtle arbeidsmarkt optreden wanneer
sprake is van een bindend minimumloon. De resulted® empirische studies over
verdringingseffecten door arbeidsimmigratie vingemengde resultaten. De meeste statistisch
significante effecten betreffen de laaggeschoo(tlgere lonen, hogere werkloosheid). Lang
niet alle studies vinden negatieve effecten voonénlandse werknemers. Ook voor Nederland
zijn de resultaten gemengd. Eventuele verdringiffigsien lijken vooral vroeger aangekomen
buitenlandse arbeidskrachten te treffen. De effeets laaggeschoolde immigratie op de
inkomens van hoger opgeleiden lijken eerder pdskiet duidt op een complementariteit

tussen beide typen werknemers.

Veel van de bovengenoemde argumenten voor eertisébrbeidsmigratiebeleid zijn

inmiddels verwerkt in het staande en aangekondigtierlandse arbeidsmigratiebeleid
(Ministerie van Justitie 2006; Tazelaar 2006). telvaartsstaatcriterium suggereert dat
arbeidsimmigratie voor personen met een lage vecdjgaciteit vooral gericht zou moeten zijn
op tijdelijke arbeidsmarktknelpunten. Nationaleadsmarktsituaties en de voorzieningen van
de welvaartsstaat verschillen zodanig tussen dédstaten dat (tijdelijke) arbeidsmigratie van
laaggeschoolden zich nauwelijks leent voor Eurogesedinatie. De kansen op een
gezamenlijke EU aanpak lijken op basis van het agtigstaatcriterium het grootst voor een
beleid dat zich richt op de werk- en verblijfstatas hoogopgeleiden. Het volgende hoofdstuk
gaat nader in op de wenselijkheid van Europesedaudiie.

% |n de periode 1960-1985 werden bedrijfstakken die het structureel moeilijk hadden in de internationale concurrentie (0.a.
scheepsbouw, textiel) te lang en uiteindelijke vergeefs overeind gehouden via goedkope gastarbeid. Ook in de toekomst
blijft het van belang tijdig bedrijfstakken te identificeren die zich structureel via laaggeschoolde immigranten (met lage lonen)
in de internationale concurrentie staande proberen te houden. Te lang op een onhoudbaar ‘specialisatiepad’ doorgaan,
vermindert de algehele concurrentiekracht van de Nederlandse economie.
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EU-coérdinatie voor arbeidsmigratiebeleid?

Arbeidsmigratie is tot op heden de sluitsteen betibij een voornamelijk op nationale basis
ingericht arbeidsmarktbeleid. Het zogenaamde HRaggramma dat in 2004 onder het
Nederlands voorzitterschap door de Europese Ragakgekeurd, vraagt om een open debat
over arbeidsmigratie op EU-niveau en ogeti beleidsplan over legale migratie, waarin
toelatingsprocedures zijn opgenomen waarmee smeWaiden ingespeeld op wisselingen in
de vraag naar arbeidsmigranten op de arbeidsmigkC 2005c). In januari 2005 heeft de
Commissie heGroenboek over het beheer van de economische neigegin EU-aanpakEC
2005a) gepubliceerd ter voorbereiding van het debatt de vraag welke communautaire regels
het best kunnen worden opgesteld voor de toelaangeconomische immigranten en wat de

meerwaarde van dergelijke gemeenschappelijke nggddreis. In het daarop volgende debat

werd in algemene zin steun uitgesproken voor earegaschappelijk EU-beleid voor
economische immigratfé.De Commissie werd vervolgens echter met een rjlaeitipdracht

opgezadeld, omdat tussen de lidstaten de menirtgdnusteen liepen over zowel de te volgen

aanpak als over de te verwachten resultaten (zstkeder voor de Nederlandse opinie).

Nederlandse reactie op het Groenboek Legale Migrati e

De officiéle reactie van Nederland was: "Een eventueel gemeenschappelijk arbeidsmigratiebeleid heeft [...] als doel
bij te dragen aan de verstandige beheersing van de migratieproblematiek. Dat betekent niet alleen een voldoende
restrictief, vraaggestuurd karakter op Europees niveau, maar eveneens voldoende ruimte voor nationale lidstaten
om, afhankelijk van de ontwikkelingen in de nationale economie en arbeidsmarkt, de toelating van arbeidsmigranten
te reguleren. Nederland steunt de Commissie in het algemeen in het uitgangspunt dat EU-beleid gewenst kan zijn
om: (1) positieve effecten van arbeidsmigratie voor de EU als geheel te maximaliseren; (2) negatieve
spillovereffecten tussen lidstaten onderling tegen te gaan, en (3) gezamenlijk illegale immigratie of tewerkstelling
tegen te gaan.

Evenwel moet migratie geen uitgangspunt zijn om de vergrijzingsproblematiek op te vangen. [...] Nederland is van
oordeel dat het zeker voor laagopgeleide arbeidsmigranten gewenst is dat het accent blijft liggen op nationale
bevoegdheden. Hierbij is immers ook sprake van grote regionale verschillen in arbeidsmarktsituatie en economische
behoeften. De EU kan voor specifieke categorieén arbeidsmigranten aparte kaders scheppen. Daarbij is een accent
op hoogopgeleide migranten gewenst. [...] Nederland is geen voorstander van het verstrekken van werk- en/of

verblijfsvergunningen op EU-niveau."®

De Europese Commissie heeft vervolgens haar kagezet in het Beleidsplan Legale
Migratie (2005b). In plaats van een totaalpakkehkmen met vier deelrichtlijnen voor
specifieke groepen van legale economische migrarezen ontwerpkaderrichtlijn voor de

sociale rechten van derdelanders die nog geen pemt&verblijfstatus hebben. Dit hoofdstuk

22 Zie hiervoor de website van de Europese Commissie (http://ec.europa.eu/justice_home/news/consulting_public/).
= Fragmenten uit de officiéle Nederlandse reactie (contribution_netherlands_nl.pdf), beschikbaar op de in vorige noot
genoemde website.
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bespreekt op economische gronden of een Europapalameerwaarde heeft boven een

nationale aanpak van arbeidsimmigratie.
Beoordelingskader

Er moeten goede redenen zijn om codrdinatie vaafietidsmigratiebeleid te verschuiven van
de nationale hoofdsteden naar de Europese Comrms3reissel. Beleid op nationaal niveau
heeft doorgaans een sterkere democratische terpghog naar nationale parlementen en de
nationale preferenties. Het kan ook gewoon effigignijn?* Het optimale beleidsniveau kan

worden bepaald door middel van de subsidiariteitstdet subsidiariteitsbeginsel hanteert het
uitgangspunt dat beleid in principe uitgevoerd eimplementeerd moet worden op het laagst
mogelijke bestuursniveau. Bij arbeidsmigratie zatidk nationale staat kunnen zijn.
Verlegging van de codrdinatie naar het Europeseanivs alleen efficiénter als voldaan is aan

minstens één van de volgende twee voorwaarden:

beleidsexternaliteiterarbeidsmigratiebeleid in lidstaat A heeft effectgp de welvaart en de
beleidsefficiéntie in andere lidstaten, waarmestdidt A in zijn besluitvorming geen rekening
houdt;

» schaaleffectervanwege vaste beleidskosten kan het probleemveaahet nationale beleid

een oplossing zoekt, efficiénter en dus welvaantvgend op bovennationaal niveau worden

aangepakt.

Drietraps subsidiariteitstest

Pelkmans (2006) schetst een functionele subsidiariteitstest, bestaande uit drie stappen:

1) Wordt centralisatie op EU-niveau gerechtvaardigd door het bestaan van schaaleffecten of beleids-
externaliteiten?

2) Is een geloofwaardige, vrijwillige samenwerking mogelijk tussen individuele lidstaten (los van EU-
initiatieven)?

3) De derde stap betreft de proportionaliteitsvraag: kunnen op een kostenminimaliserende wijze beleidsopties
worden ontwikkeld, en kan ook de uitvoering en afdwinging van het beleid gecentraliseerd worden?

Als de antwoorden op de eerste en de derde vraag positief zijn en het antwoord op de tweede vraag is negatief,
dan is codrdinatie op EU-niveau het meest efficiént. Zoniet, dan is het EU-beleidsniveau qua efficiéntie

suboptimaal.

Het bestaan van beleidsconcurrentie tussen EUxtietst(zonder dat beleidsexternaliteiten
bestaan) is onvoldoende reden om over te gaaodotinatie op Europees niveau.
Integendeel, beleidsconcurrentie kan nationalehmden aanmoedigen om hun nationale

2 Tinbergen (1956) gaf al aan dat het meest efficiénte reguleringsniveau wordt bepaald door de ruimtelijke spreiding van de
externaliteiten. Verdere ideeén over het optimale beleidsniveau kunnen ontleend worden aan de theorie rond economisch
federalisme (bijv. Oates 1999) en recentelijk rond het subsidiariteitsbeginsel (Ederveen et al 2006; Pelkmans 2006).
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publieke belang op de meest efficiénte wijze vagrgeven, waarbij democratische monitoring
zonodig tot nationale aanpassingen leidt (Edere¢ah 2006).

De subsidiariteitstest wordt toegepast op de bejaste voorstellen uit het Beleidsplan Legale
Migratie. De nadruk ligt op de voorstellen die verg het Beleidsplan in 2007 en 2008 worden
gelanceerd.

Ontwerprichtlijn hooggeschoolden

Voorstel

Beleidsplan Legale MigratieVanwege de tekorten aan hooggekwalificeerd persapede
arbeidsmarkten heeft het overgrote deel van dé¢dlids deze arbeidskrachten nodig. Voorts
blijkt bijvoorbeeld uit recente studies dat 54% lneerste generatie immigranten uit het
Middellandse-Zeegebied, Midden-Oosten en Noorckéfriet een universitair diploma in
Canada en de VS verblijft, terwijl 87% van immigeanuit deze landen die alleen lagere of
middelbare school of minder dan lagere school habbeEuropa leeft. Om iets aan deze
situatie te doen, zou voor dergelijke hooggekwadrde immigranten een speciale
gemeenschappelijke snelle selectie- en toelatinggoiure kunnen worden ontwikkeld. Ook
zouden voor hen aantrekkelijke voorwaarden kunnend@n geschapen zodat ze eerder voor
Europa kiezen. In dit verband zal nog nader wordestudeerd of rekening moet worden
gehouden met de mobiliteit binnen de EU of dat gekanoet worden voor een ambitieuzer
voorstel, namelijk een EU-werkvergunning ("greerdtidie door één lidstaat wordt
afgegeven, maar in de gehele EU geldig is, metdiestande dat de toegangsregelingen voor
de nationale arbeidsmarkten volledig zullen wordegerbiedigd.

Zijn er beleidsexternaliteiten?
leder EU-land werft momenteel zelf hooggeschooltheidsimmigranten. Alle EU25 lidstaten
hebben speciale regelingen voor immigratie van bekgalificeerde derdelanders. Slechts tien
lidstaten hebben een regeling die verder gaat dajr@ep van artiesten, wetenschappers,
overgeplaatsten binnen ondernemingen en onderz@Rasquetti 2007).

Zulk nationaal beleid impliceert uiteraard belemsturrentie, maar leidt niet
noodzakelijkerwijs ook tot beleidsexternaliteitétet staat individuele lidstaten immers vrij de
preferentiéle regelingen van andere lidstaten pé&ken. Verder zal ook na de eventuele

invoering van de geplandgémeenschappelijke snelle selectie- en toelatingsgiuré binnen
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de EU beleidsconcurrentie tussen lidstaten blijyestaan wat betreft het aantrekken van
hooggeschoolde immigrantéh.

Het eerder aangehaalde onderzoek van Gross ent&¢2ddi6) vindt dat hooggeschoolde
arbeidsmigranten zich vrijwel uitsluitend laterdien door inkomensperspectieven en financiéle
prikkelsZ® Vrije mobiliteit en een marginale versoepeling vaegangseisen blijken niet van
doorslagggevend belang bij de migratiebeslissiraprynensen afkomstig uit
ontwikkelingslanden en Oost-Europese transitielartdeek de betere levensstandaard (BBP
per capita) in Frankrijk belangrijk. Voor degenénde hoge-inkomenslanden bleek vooral de
‘skill’-premie (het interne ‘rendement’ op opleigjen talenten) een doorslaggevende rol te
spelen. Deze bevindingen suggereren dat het gasidsbeleid van individuele lidstaten in de
EU waarschijnlijk slechts een beperkte rol speiglti® migratiebeslissing door
hooggeschoolden.

Kan het aantrekken van hooggeschoolde immigrarden ahdere EU-lidstaten wellicht een
positieve beleidsexternaliteit opleveren door ecoisohe uitstralingseffecten vanuit regionale
innovatieclusters in die andere lidstaten? Dedttair over kennis-spillovers suggereert dat
kennis-spillovers voornamelijk een lokaal karaktebberf.” Daarmee is dit type van positieve
beleidsexternaliteiten waarschijnlijk van bepetidtekenis.

Kortom, er is geen reden om aan te nemen dat eeaageschappelijk EU-beleid voor
hooggeschoolde immigranten tot welvaartsverhogiidt banwege het ‘internaliseren’ van
beleidsexternaliteiten.

Zijn er schaaleffecten?

ledere lidstaat maakt op dit moment (vaste) bekeisten bij zijn nationale beleid gericht op het
aantrekken van hooggekwalificeerde arbeidsimmigirantVanneer de EU deze inzet van
middelen zou ‘poolen’, is het goed denkbaar datlidpschaalgerelateerde kostenvoordelen
kunnen worden behaald. De voordelen zouden kurigger op de volgende gebieden:
werving, acquisitie, imagoverbetering voor de Eblla@stemmingsgebied van
hooggekwalificeerde, selectie van kandidaten, feledtrijding met betrekking tot de beweerde

% De statistische annex (figuur A8 en Tabel A4) toont dat Nederland binnen de EU op de zesde plaats komt als
bestemmingsland voor hooggeschoolde immigranten. Engeland en Frankrijk nemen gezamenlijk ruim de helft van de EU's
hooggeschoolde immigranten uit derde landen voor hun rekening. Waarschijnlijk speelt de taal daarbij een belangrijke rol,
maar het is niet de enige factor, getuige de score van Zweden (tabel A4). Het percentage van hooggeschoolde immigranten
uit derde landen ten opzichte van de volwassen bevolking ligt in Nederland net iets boven het EU gemiddelde.
% 0ok Hunt en Mueller (2004) en Borjas et al. (1992) vinden dat de inkomensperspectieven en de scheefheid van de
inkomensverdeling in het bestemmingsland (positieve zelfselectie) een belangrijke rol spelen in de migratiebeslissing.
2" Zie Peri (2003); Bottazzi en Peri (2003); Beugelsdijk en Cornet (2002).
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kwalificaties, en eventueel het scheppen van eeibiedd reguleringskader en
mobiliteitsruimte voor geschikte kandidaten.

Welvaartsvoordelen kunnen op twee manieren wordgedrukt: (a) per hooggekwalificeerde
arbeidsimmigrant zijn de kosten voor acquisitierwireg, selectie en fraudecontrole lager in
ieder land lager; of (b) met de bestaande budg&tianen meer c.g. beter gekwalificeerde
arbeidsimmigranten worden aangetrokken. Zoals edeladrukt, zal ook bij een gezamenlijke
EU-aanpak beleidsconcurrentie blijven bestaan.impliceert ook dat de kostenvoordelen van
een gezamenlijke aanpak niet evenredig over desfahdeven te zijn verdeeld. Wanneer echte
schaalgerelateerde besparingen ontstaan voor @edlingeheel, dan is het in principe mogelijk
dat de lidstaten die het meest van een EU-bredeaigrofiteren, de lidstaten compenseren die
het minst voordeel of zelf achteruitgang ervareardte gezamenlijke regelirf§.

Tabel 3.1 vat kort een aantal mogelijke schaalvelerdvan een gezamenlijke EU-aanpak bij
hooggeschoolde arbeidsimmigranten samen. Om daabaiordelen daadwerkelijk ‘binnen te
halen’ moeten nog wel enige belangrijke hobbelsdenrgenomen. Deze worden in de meest
rechtse kolom van de tabel aangegeven. De belksigriyoorwaarden worden hieronder verder

toegelicht.

Nu nog gaan de meeste derdelander kennismigraagerde grote EU-landen, met Groot-
Brittannié als duidelijke eerste keuze (zie Annéigt creéren van een Europese
mobiliteitsruimte voor kennisimmigranten maakt hebr hen potentieel minder risicovol om te
kiezen voor een klein EU-land. De mobiliteitsregglschept een opt-out mogelijkheid voor de
kennismigrant in het geval het kleine land niet darverwachtingen van de migrant zou
voldoen. Het kan dus leiden tot een meer avonjkaeiestemmingslandkeuze, wat voor
Nederland wellicht gunstig uitpakt.

In potentie kunnen schaalvoordelen worden behaatdeen gemeenschappelijke aanpak van
arbeidsmigratiebeleid voor hooggeschoolden. Hec&Hf realiseren van die schaalvoordelen
vereist echter dat aan een aantal voorwaarden woldhan die ten opzichte van de huidige
situatie nog een fors onderhandelingstraject zulérgen.

Het meest in het oog springende obstakel voordadiseren van de schaalvoordelen is dat
de EU-landen geen eensgezindheid hebben over wakeemismigrant is. Een zestal landen
hanteert de eis dat de kennismigrant direct m@ttdmen in een baan met een vastgelegd
minimumsalarisniveau. Over de hoogte van de inketdeempel bestaan vervolgens ook nog
de nodige verschillen in opvattingen. Duitslandtbart een inkomensdrempel van niet minder

% Een dergelijke welvaartscompensatietest heet in het economenjargon een Hicks-Kaldor test. Of de compensaties ook
effectief plaatsvinden (en in welke vorm) is daarbij niet doorslaggevend. Centraal staat dat de gezamenlijke welvaartswinst
voldoende groot is om degenen die absoluut of relatief achteruit gaan, te compenseren.
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Tabel 3.1 Mogelijke schaalvoordelen voortvloeiend u it een EU-brede aanpak van arbeidsmigratie voor

hooggeschoolden

Beleidsonderdelen

1. Werving,
acquisitie

2. Verbeteren
aantrekkelijkheid EU
als bestemmings-
gebied

3. Selectie van
hooggeschoolde
migranten met hoge
verdiencapaciteit

4. Fraudebestrijding
m.b.t. kwalificaties
kennismigranten

Type vaste
kosten

Wervingskosten

Kosten creéren
EU-kennisruimte,
kosten imago-
campagnes

Selectie-apparaat,
diplomaver-
gelijking

Opzetten
fraudebestrijding

Aard van schaalvoordelen

Lagere wervingskosten per
hooggeschoolde immigrant

* Aantrekken van meer c.q.
kwallitatief betere
kennismigranten

* Verlaagd risico migrant bij
kiezen voor Nederland

* Lagere selectiekosten per
kennismigrant

* Aantrekken van kwalitatief
betere kennismigranten

Lagere fraudecontrolekosten
per hooggeschoolde
immigrant

Voorwaarden voor
realisatie schaalvoordelen

* Opzetten van gezamenlijke campagne

* Scheppen gezamenlijk wervingsapparaat

* Overeenstemming bereiken over gezamenlijke
definitie van kennismigranten

* Regeling voor meer rechten en mobiliteit
binnen totale EU
* Afspraken EU kennisruimte

* Overeenstemming bereiken over gezamenlijke
definitie van kennismigranten

* Eensgezindheid bereiken over selectiecriteria

* Overeenstemming bereiken binnen EU tussen
vraag- en aanbodgestuurde selectie

* Eensgezindheid bereiken over selectiecriteria
zoals eisen m.b.t. opleiding, ervaring, inkomen,
taalbeheersing, nationaliteit

dan 84 duizend euro per jaar en Frankrijk 60 duz=uro. Nederland hanteert voor

kenniswerkers en hun partners een inkomensdrerapedy duizend respectievelijk 33 duizend

euro (Pasquetti 2007). Andere landen definiérenkeanismigrant op basis van formele

opleidingscriteria, weer andere landen stellenhdtebaanervarings of functiecriteria als eis

(soms zelfs sectorspecifiek). Sommige landen hantgecombineerde definities.

Zonder een basisovereenstemming over de defiratieeen EU-kennisimmigrant valt moeilijk

in te zien hoe een gemeenschappelijke werving,isitigy selectie en fraudebestrijding van de

grond zou kunnen komen. De potentiéle kennismigrambuden dan per saldo toch moeten

onderhandelen met nationale instellingen, op basisnationale eisen en selectiemethaden.

Een tweede obstakel dat tussen lidstaten overbmagd worden, betreft de keuze tussen

aanbodgestuurde en vraaggestuurde selectie varsk@granten. Bij een vraaggestuurd

systeem zoals in Nederland staat voorop dat degegets een aanvraag doen voor een

kennismigrant die past bij een bestaande vacatares zelfs gericht op specifieke kandidaten.

Bedrijven of geaccrediteerde organisaties (bijiwersiteiten) hebben daarbij een

» Een mogelijke onderhandelingsoptie is te mikken op een gezamenlijke EU-definitie van kennismigranten waaraan

vervolgens binnen de EU ook mobiliteits-, werk- en verblijfsrechten kunnen worden ontleend. De gemeenschappelijke EU-

basisdefinitie kan tevens worden gehanteerd in EU-brede werving van kennismigranten. Naast een EU-brede definitie staat

het individuele lidstaten vrij om daarnaast voor binnenlandse gebruik een afwijkende (ruimere) definitie van kennismigranten

te hanteren.

31



doorslaggevende rol. Bij een aanbodgestuurd sysséeam de kwalificaties en de zelfselectie
van de migrant centraal, los van een op dit morhestaande vacature in het bestemmingsland.
Het aangeboden krijgen van een binnenlandse baawédaeen pré zijn bij de selectie, maar

het is niet de enige of eerste eis. Aanbodgestusetetiesystemen hanteren vaak een
puntensysteem, waarin meespelen: opleiding, ldetaalbeheersing, ervaring, huidige sociale
positie, het onmiddellijk zicht hebben op een baagjale inpasbaarheid, motivatie en
binnenlands netwerk. (zie PriceWaterhouse Coop@6;2Devoretz 2006). De idee van een
Europese green card die door EU-commissaris Frattjianuari nogmaals werd geoppett,

gaat uit van een aanbodgestuurde benadering. Dit@aor de meeste lidstaten die nu
vraagsturing hanteren, een flinke omslag betekenen.

Het realiseren van de in de meest rechtse kolonTahel 3.1 genoemde voorwaarden voor het
effectief realiseren van schaalvoordelen vereistidstaten minstens gedeeltelijk afstappen van
hun op dit moment gehanteerde wijze van aanpak.@dDdelmeeste landen waarschijnlijk
zullen vinden dat hun aanpak de beste is, kabdreiken van overeenstemming nog een lastig
onderhandelingstraject vormen. De schaalvoordédgeh zeker niet op korte termijn binnen
het bereik.

Afweging

De voordelen van het aantrekken van meer hooggektzhommigranten voor Nederland zijn
evident. Het in 2006 ingezette Nederlandse beMidigterie van Justitie 2006) en de al enige
jaren eerder ingevoerdéenniswerkersregelingebben al een beleidsomslag in gang gezet naar
een ruimhartiger welkom voor hooggeschoolde arlpgigienten en migranten met speciale
talenten.

Beleidsexternaliteiten tussen landen lijken nietarag van belang dat deze een omslag van een
nationale naar een EU-brede aanpak van de arbeitgratie van hooggeschoolden zouden
kunnen rechtvaardigen. Eventueel te behalen sadvatdgeerde kostenvoordelen op het gebied
van (vaste) beleidskosten zouden wel een validenr&dnnen zijn. Om de schaalvoordelen van
een EU-brede aanpak van het beleid voor hooggekshadbeidsmigranten te realiseren
moeten nog belangrijke onderhandelingshobbels wogdaomen. Het ligt voor de hand te
wachten op de voorstellen van de Europese ComniissiEptember 2007 en de reacties van de
andere lidstaten hierop. Echter, zou geen zicfkdnliop een snelle overeenstemming op dit
terrein, dan kan Nederland ook los van een EU-akkbesluiten om experimenten te starten
met werving en selectie van kennismigranten viapariensysteem.

Gelet op de lage risico's van dit beleid is de @d&fland ingezette beleidsomslag van "Nee
tenzij" naar "Ja mits" voor kennismigranten nog darvoorzichtige kant. Het valt te

% Financial Times, 9 januari 2007.
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overwegen nog een stapje verder te gaan door expeten te starten met een op een
puntensysteem gebaseerde selectie en werving vogopgeleide migranten zoals in
Engeland, lerland, de VS en traditionele immigtatiden als Canada, Nieuw Zeeland en
Australié.

Een puntensysteem laat zich vrij gemakkelijk coralén met vraaggestuurde elementen. Het is
ook een flexibel systeem dat op periodieke basials dat bijvoorbeeld ook in Canada
gebeurt de toelatingscriteria kan bijstellen of aansckarfDevoretz 2006; Hiebert, 2006)

Tabel 3.2 zet de belangrijkste verschillen en omekemsten tussen de aanbodgestuurde en
vraaggestuurde aanpak van arbeidsimmigratie voogdeschoolden op een rij. Kenmerkend
voor een aanbodgestuurd systeem is dat de natiowatbeid (c.q. uitvoeringsorganen als IND,
CWI) een belangrijke rol krijgt in de selectiefaBat vergt het opbouwen van nieuwe expertise
in de uitvoering™ Door de werk- en verblijffsvergunning voor de hoesghoolden in eerste
instantie op tijdelijke basis (bijvoorbeeld 3 jat)verlenen, met de mogelijkheid van omzetting
in een permanente werk- en verblijfsvergunningditaéventuele fraude terugdringen, vooral
als vooraf duidelijk is dat in de eerste drie jas@am de erkenning als hooggeschoolde
immigrant slechts beperkte rechten op sociale venizgen in Nederland kunnen worden
ontleend. Een eventueel falende kennisbasis vanigiant zal bij tussentijdse evaluatie
waarschijnlijk aan de dag zijn getreden. Qua uitvaekan het introduceren van een 'pre-
immigration assessment' door Nederlandse ambassatté blijken voor een eerste check op
gebied van taal, motivatie, en sociale vaardighefestralié heeft hiermee ervaring
opgebouwd.

% Zodra opleidingscriteria een grote rol spelen in de toelating, moet rekening worden gehouden met fraudepogingen. Nu al
is op internet een levendig aanbod van nepdiploma’'s met logos en handtekeningen van bestaande opleidingen en van fake-
diploma'’s van niet bestaande instellingen. Om het risico van fraude te verminderen zal een zekere controle op de
opgegeven opleiding en diploma's moeten worden geintroduceerd. Waarschijnlijk kan in dit opzicht veel geleerd worden van
de ervaringen van de overheden in de VS, Canada, Nieuw Zeeland, Australié en recentelijk ook Engeland. Wellicht kan
daarbij een gezamenlijk fraude-attenderingssysteem worden opgezet.
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Tabel 3.2 Aanbodsturing versus vraagsturing bij

Werving

Selectie

Procedurele barriéres

Arbeidsmobiliteit

Sociale zekerheid

Vraagsturing arbeidsimmigratie
hooggeschoolden

* Werving voor specifieke vacatures door
individuele ondernemingen en instellingen
* Algemene wervingssite samenwerkende
Nederlandse werkgevers

* Kosten voor patrticuliere sector

* Primair door ondernemingen en
eventueel kleine rol voor CWI bij
arbeidsmarkttoets

* Selectie op basis van duur vacature /
baan (geen langetermijn perspectief)

* Administratieve lasten vooral voor
werkgevers
* Wachttijden voor werkgever en migrant

* |n eerste jaren verblijfsvergunning
gekoppeld aan één werkgever, geen
arbeidsmobiliteit

* Migrant heeft (te?) grote afhankelijkheid
van eerste werkgever zolang er geen
permanente verblijfsvergunning is

* Geen claim op sociale vangnet in begin,
wegens zekerheid eerste baan
* Status onduidelijk na eerste baan

immigratie hooggeschoolde arbeid

Aanbodsturing arbeidsimmigratie
hooggeschoolden

* Algemene werving door overheid en bijv.
'‘Netherlands Immigration Country’ website
* Beperkte kosten voor overheid

* Via puntensysteem, eventueel quota

* Puntentelling op basis van leeftijd en
verdiencapaciteit (opleiding, vaardigheden)
op langere termijn

* Eventueel 'pre-immigration assessment’
door ambassades (taal, motivatie, sociale
vaardigheden)

* Controle opgegeven opleiding en diploma's
(risico fraude verminderen)

* Substantiéle selectiekosten overheid

* Transparante procedure
* Werkgevers dingen mee naar beschikbare
aanbod toegelaten arbeidsmigranten

* Volledig mobiel, gelijk aan binnenlandse
arbeidskrachten

* Geen volstrekte baanzekerheid bij
aankomst

* Risico beroep op sociale vangnet in begin
(selectie door puntensysteem en evt. ‘pre-
immigration assessment’ verlagen dit risico)
* Verder normale sollicitatieplicht

Von Weiszéacker (2006) bepleit een Europese aanpalkaanbodgestuurde arbeidsmigratie voor
hooggeschoolden door middel van het verstrekkereearEuropese 'green card'. Verschillende
EU-lidstaten—waaronder Nederlarthebben zich overigens tot nu toe expliciet tegen d
invoering van de 'green card' verklaard, zeked@gorte termijii? Daarnaast is het ook de
vraag of het Giberhaupt verstandig is meteen meEeewpese 'green card' te beginnen. Er is
nog een algemeen gebrek aan ervaring in de EU ened@nbodgestuurd selectiesysteem. Een
green card vereist dat lidstaten wederzijds vewmuhebben in elkaars capaciteiten om ook
effectief te selecteren en mogelijke fraude (dipnopleidingen, ervaringen) te beteugelen

%2 Zie hiervoor de landenreacties op Commissie’s website (http:/ec.europa.eufjustice_home/news/consulting_public/).
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bij aanvragen voor een toegangsrecht tot Europawiat een in veel landen zo
begerenswaardigs is dat mensen daarvoor nu soniswemriskeren in wrakke bootj&s.Het

lijkt niet realistisch te verwachten dat de veeisapaciteiten (expertise, fraudedetectie) van de
overheden in de verschillende nieuwe EU-lidstatedaarmee ook de vertrouwensbasis tussen
de lidstaten al zover zijn.

Een mogelijke overgangsmaatregel naar een EU-Hreledt voor hooggeschoolde
arbeidsmigranten zou kunnen zijn dat Nederlandneler® Europese overheden op nationale
basis experimenteel starten met een aanbodgestystebm voor de toelating van dit type
arbeidsmigranten. Vooralsnog kunnen daaraan uittgdleen rechten worden ontleend in het
land van toelating.

Tenslotte kar-ook los van de onderhandelingen over de ontwertijickennismigranten een
Europese ‘kennisruimte’-regeling worden gecreéésaan uitbreiding op de al bestaande
Europese onderzoekersrichtlijn, speciaal voor dizgopgeleide arbeidsmigranten die werken
in universiteiten, onderzoek en ontwikkeling. Ireederoepen is ruime intra-Europese
mobiliteit (0.a. congresbezoek), en de mogelijkheid uitwisseling en detachering van groot
belang. Een Europese kaderrichtlijn waarin de Eesefbasisrechten voor dit type
hooggeschoolde arbeidsmigranten wordt geregeld ngmaer ver dan de aangekondigde
regeling (EC 2005b), maar lijkt verder uitstekeaghtissen in deze beleidsvoornemens.

Ontwerprichtlijn tijdelijke (seizoens-) arbeidsm igranten

Voorstel

Beleidsplan Legale MigratieRegelmatig zijn in bepaalde sectoren seizoenwerkaulg,

vooral in de landbouw, bouw en de toeristischemegtaar veel immigranten illegaal onder
onzekere voorwaarden werkzaam zijn. De regelingealvoorstel bevatten voor een verblijfs-
/werkvergunning die een onderdaan van een derdé d@mogelijkheid biedt over een periode
van vier a vijf jaar een aantal maanden per jaagenms arbeid te verrichten. In- en
uitreisstempels moeten misbruik voorkomen. De biedpis dat enerzijds de lidstaten de
beschikking krijgen over de noodzakelijke arbeidskten en anderzijds de desbetreffende
immigranten rechtszekerheid en het vooruitzichtagt werk krijgen, zodat bescherming wordt
geboden aan een kwetsbare categorie arbeidskra@teen bijdrage wordt geleverd aan de

* Als voorbeeld moge dienen de sinds begin 2006 explosief toegenomen illegale migatie van Afrikanen naar de Spaanse
Canarische Eilanden. Bijna 30.000 Afrikanen lukte het in 2006 om de tweeduizend kilometer lange oversteek te maken van
Senegal of Mauretanié naar de Spaanse Canarische Eilanden. Naar schatting komt tien tot dertig procent van de boten niet
aan, wegens schipbreuk ofwel doordat ze worden onderschept door een inmiddels permanent aanwezige Spaanse
helikopter en vier marineschepen. EU-officials schatten dat in 2006 tussen de 3000 en 4000 illegale immigranten
verdronken bij hun overtocht tussen Afrika en Spanje (Financial Times, 30 november 2006).
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ontwikkeling van de landen van oorsprong. Zelf€bij hoge werkloosheid botst deze categorie
van werkende immigranten zelden met EU-werknenmedaibmaar weinig EU-burgers en —
ingezetenen seizoenwerk willen verrichtéde bedoeling is dat er een EU-breed knipkaart-
achtig raamcontract komt voor dit type tijdelijkdo@idsmigranten in plaats van de nu per land
verschillende regelingen.

Zijn er beleidsexternaliteiten?

Het is niet evident dat op dit terrein beleidsexditeiten optreden als gevolg van de nu
prevalerende nationale oplossingen. Wel is hetat@rbeidsmigranten uit derde landen nu
eventueel kunnen ‘rond-shoppen’ tussen lidstatem korte tijdelijke contracten. Dat kan
echter moeilijk als een grensoverschrijdende eatieit worden beschouwd. Het gaat hier
immers om strikt legale arbeidsmigratie; de ‘rohdgpende’ arbeidsmigranten maken slechts
gebruik van de verschillen in nationale regelinggmeri en Briicker (2005) kijken naar de
grensoverschrijdende welvaartseffecten van de imatigheperkingen die EU-lidstaten nu nog
hanteren voor arbeidsmigranten uit de nieuwe lidataan Midden- en Oost-Europa. Zij
constateren dat die beperkingen hebben geleicktozegenaamd ‘waterbedeffect’: de
migratiestroom verplaatst zich naar de meer lileelidstaten. Hun redenering is dat de Midden-
en Oost-Europese arbeidsmigranten door de beperkinigt naar de landen gaan waar ze
wellicht de grootste bijdrage aan het BB&lden kunnehebben, wat tot een lagere EU-
welvaart leidt dan de situatie zonder de beperkingeeri en Briicker beschouwen dit als een
externaliteit. De landen die het meest ‘getroffenrden, doen dit echter uitsluitend zichzelf
aan door (te) stringente migratiebeperkingen teenan*

Zijn er schaaleffecten?

Er zouden schaaleffecten kunnen zijn wanneer ddijfer en werkvergunning tot een groter of
kwalitatief beter aanbod van derdelander-arbeids$itesn zou leiden ten opzichte van de
huidige situatie. Daar zijn echter geen aanwijzmgeor. Evenmin zijn er aanwijzingen dat het
huidige aanbod van tijdelijke arbeidsmigranten api®van de nationale regelingen
tekortschiet. Binnen de EU is er prioriteitsgenet@aanbod vanuit de nieuwe EU lidstaten in
Midden- en Oost-Europa waarvoor een aantal lidstételusief Nederland) vooralsnog
tijdelijke blokkades heeft opgeworpen. Zo er abrén zijn aan tijdelijke arbeidskrachten uit
derde landen, hebben die doorgaans een zeer sgdafiakter (qua type functie, kwalificaties,
opleiding) in samenhang met de per land verschiearbeidsmarktsituatie. Ook hier valt niet
in te zien waarom een Europese aanpak tot noemandiga schaalgerelateerde
kostenvoordelen zou leiden, zeker niet wanneeitdearingskosten van een Europese
“knipkaartregeling” in beschouwing worden genomen.

34 " . . . . .

De analyse zou anders zijn wanneer als gevolg van strenge immigratiebeperkingen in het ene land een ‘waterbedeffect’
in de vorm van extra illegale migratie naar andere lidstaten zou ontstaan. In dat geval zou wel sprake zijn van een
beleidsexternaliteit.
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3.4

Afweging
Op basis van de hier genoemde overwegingen zdt&dmrede aanpak in de ontwerprichtlijn
tijdelijke (seizoens-) arbeidsmigranten niet doersdbsidiariteitstest komen. Dit onderdeel van

de legale arbeidsmigratie kan aan het nationakicdelorden overgelaten.

Kaderrichtlijn Europese basisrechten arbeidsmig ranten

Voorstel

Beleidsplan Legale Migratie Dit horizontale instrument moet in de eerste plasgn
gemeenschappelijk rechtenkader bieden voor allewtahen van derde landen die legaal
werken en al zijn toegelaten tot een lidstaat, maag geen recht hebben op de status van
langdurig ingezetene. [..] Er zou kunnen wordenrgesteld dat met één aanvraag een
gecombineerde werk/verblijffsvergunning (met de tgesvanceerde biometrische kenmerken)
kan worden aangevraagd. Dit zou geen gevolgen etekbnis hebben voor de nationale
procedures, maar de procedures voor immigranteweirkgevers wel eenvoudiger maken. Om
misbruik te voorkomen en illegale tewerkstellingete te gaan, zou de werkgever financieel
aansprakelijk kunnen worden gesteld, net als iom#erzoekersrichtlijn. De geldigheid van een
dergelijk document zou moeten worden gekoppelchathestaan van een wettige
arbeidsovereenkomst.”

De motivatie valt in twee elementen uiteen:

1. “Dit is niet alleen billijk tegenover degenen diaze economie mede draaiende houden
doordat zij hier werken en belasting betalen, msetrept ook gelijke voorwaarden binnen de
gehele EU.”

2. “In dit verband moet ook de kwestie van de erkegmwian diploma's en andere kwalificaties
worden geregeld, om te voorkomen dat immigrantetv@eeden hun niveau werken, wat zowel
voor hen als voor het land van verblijf en het latach oorsprong tot een verlies aan inkomen

en een onderwaardering van kennis en kunde leidt.”

Zijn er beleidsexternaliteiten?

Momenteel verschillen de nationale arbeidsmarktitsts en sociale zekerheidssystemen,
alsmede de politieke preferenties waarop een eeratoelt, sterk tussen de lidstaten (Dekker
e.a. 2004). Vooralsnog, zolang er geen aanzierdijiamm is van legale arbeidsmigranten
tussen de lidstaten, zijn de beleidsexternaliteid@rimaal of irrelevant (zie Ederveen et al.
2005, 2006).

Een voorbehoud moet nog gemaakt worden omdat @eiéhtian het pakket basisrechten
waarmee de Commissie wil komen, pas in septeml@®# Békend zal worden. Niettemin kan
waarschijnlijk nu al gesteld worden dat het EU-drgerschaffen van identieke basisrechten
voor arbeidsmigranten in feite een vorm van harswtie is die ook voor de arbeidsmigranten

tot ongewenste situaties kan leiden. Die basiseackiinnen in de ene lidstaat minder zijn dan
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wat aan de arbeidsmigranten nu geboden wordt aatere In lidstaten waar door de overheid
slechts relatief summiere sociale zekerheids- évhstingsrechten worden gegarandeerd, zal
een EU-breed sociaal minimum voor arbeidsmigratdehet ongewenste resultaat leiden dat
deze arbeidsmigranten te duur worden en daardoarveakkere arbeidsmarktpositie krijgen.
Dat laatste zou alleen verholpen kunnen worden debEU-breed sociaal minimum voor
arbeidsmigranten te harmoniseren op het niveawgaa laatstgenoemde groep lidstaten. Dat
betekent echter dat de rechten voor arbeidsmigrargaminderen in de eerstgenoemde groep
van lidstaten. Beide vormen van harmonisatie kurevetus in resulteren dat de
arbeidsmigranten slechter af zijn dan in de huiditigatie met nationale verschillen.

Het tweede argument van de Commissie (diploma-aikgh betreft inderdaad een mogelijke
positieve beleidsexternaliteit. Deze strekt ovarggeerder dan alleen arbeidsmigratie, en er
bestaat al een Europees netwerk op dit gebied (BMIRIC) waarvan NUFFIC de
Nederlandse vertegenwoordigefidiploma-erkenning leidt in principe tot minder spiiling
van human capital en het bevordert een betereagikoean arbeidskrachten op basis van
deskundigheden en kwaliteiten, ook tussen landen.

Zijn er schaaleffecten?

Rond diploma-erkenning vallen waarschijnlijk beldjkg Europese schaalvoordelen te boeken.
Het aanleggen en up-to-date houden van een genmegpsdijke databank rond opleidingen en
diploma’s, het opzetten van gemeenschappelijkegoiares voor diploma-erkenning, het
opbouwen van specifieke deskundigheden rond diftamde en eventueel ook het opzetten
van nationale contactpunten zijn waarschijnlijleaibal elementen waarop schaalvoordelen
kunnen worden geboekt met een EU-brede aanpak.

Afweging

Zolang er geen aanzienlijke stroom is van legabeidsmigranten tussen de lidstaten, zijn de
beleidsexternaliteiten ten gevolge van tussend$tdien verschillende basisrechten voor
arbeidsmigranten waarschijnlijk minimaal en zelfelevant. De inhoud van het pakket
basisrechten waarmee de Commissie wil komen, waodenn september 2007 bekend.
Vooralsnog moeten echter grote vraagtekens gezetendij het harmoniseren van
basisrechten tussen lidstaten; gelet op de velschil sociale zekerheidssystemen en
arbeidsmarktinstituties zou de positie van arbeigsmnten ten gevolge van harmonisatie zelfs
kunnen verslechteren ten opzichte van de huidigetss.

% Maakt nu onderdeel uit van het zogenaamde ‘Bologna Proces’ waarin EU-landen streven naar convergentie tegen 2010
van de inhoud en wederzijdse erkenning van hun hogere opleidingen.
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3.5

Diploma-erkenning is een onderdeel van de planrear wowel positieve
beleidsexternaliteiten als belangrijke schaalvol@meouden kunnen optreden bij een Europese
aanpak.

Of de ontwerpkaderrichtlijn per saldo positiepaikt, zal sterk afhangen van de concrete
voorstellen waarmee de Commissie komt.

Conclusies ten aanzien de Europese aanpak

In het Beleidsplan Legale Migratie (EC 2005b) kgtdie Europese Commissie een reeks
voorstellen aan waarmee zij tussen nu en 2009arakk op het terrein van de legale
arbeidsmigratie en andere economisch gemotiveeigiatie tussen de EU en de landen die
niet tot de EU behoren. In september 2007 zal derfiigssie met de specifieke invulling komen
van de eerste drie onderdelen van haar Beleidsplkomende voorstellen bevinden zich alle
op een terrein dat vrijwel exclusief onder hetorie beleid van de lidstaten valt. Als gevolg
daarvan is de beleidspraktijk ook sterk verschillarssen de lidstaten.

Verlegging van de cootrdinatie naar het EuropeseaniVeidt in principe alleen dan tot hogere
welvaart wanneer voldaan wordt aan de subsiditisit. Dat betekent dat aan minstens één
van de volgende twee voorwaarden moet zijn voldBamoet sprake zijn van
beleidsexternaliteiten tussen landen en/of er mpetke zijn van schaalgerelateerde
kostenvoordelen bij een EU-brede codrdinatie.

De Ontwerprichtlijn Hooggeschooldeal komen met voorstellen voor een speciale

gemeenschappelijke snelle selectie- en toelatingspiure voor hooggeschoolden uit derde
landen, voorstellen om voor hen de EU aantreklalije maken, en eventueel zelfs een EU-
brede werk- en verblijfsvergunning ("green card® voordelen van het aantrekken van meer
hooggeschoolde immigranten voor Nederland zijnevidHet ingezette Nederlandse beleid
heeft al een omslag gemaakt van "Nee tenzij" ndaniits" voor kennismigranten. Gelet op de
lage risico's van dit beleid is de Nederlandseidetanslag nog aan de voorzichtige kant. Ook
los van de komende EU-voorstellen valt te overwesgmstapje verder te gaan door
experimenten te starten met een op een puntensysielgaseerde selectie en werving voor
hoogopgeleide migranten zoals in veel traditioimelmigratielanden en sinds kort ook in enkele
EU-landen al het geval is. Een puntensysteemibiid laat zich vrij gemakkelijk combineren
met vraaggestuurde elementen, en maakt gebruipaesitieve zelfselectie door potentiéle
hooggeschoolde immigranten.

Alle EU-landen hebben preferentiéle immigratiereggdn voor hooggekwalificeerde
personen uit derde landen; daarbij is sprake vaidseoncurrentie tussen de lidstaten. Ook bij
een eventuele gezamenlijke EU-regeling, blijft deekeidsconcurrentie bestaan. Voor
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Nederland betekent het dat een gezamenlijke EUinggalleen dan tot meer hooggeschoolde
immigranten zal leiden wanneer de totale stroom da&U toeneemt en Nederland bovendien
zijn huidige aandeel in die stroom behoudt.

Een EU-brede aanpak kan in principe vanwege hetasefiect kostenvoordelen opleveren
ten opzichte van de huidige situatie. Het gaat dwerkosten voor imagocampagnes voor de
EU als bestemmingsgebied, wervings- en selectieko€m de potentiéle schaalvoordelen van
een EU-brede aanpak van het beleid voor hooggekshabeidsmigranten te realiseren, vallen
nog belangrijke onderhandelingshobbels te nemesravoond de definitie van
kennisimmigranten en rond de keuze tussen aanleogus vraaggestuurde selectie van
arbeidsmigranten. Mocht in september 2007 blijkahagh grond van de concrete
Commissievoorstellen geen direct uitzicht bestpaten EU-brede overeenstemming, dan valt
het toch te overwegen op nationale basis te stanttrexperimenten voor een aanbodgerichte

selectie van hooggeschoolde migranten op basig&ampuntensysteem.

De Ontwerprichtlijn Tijdelijke (Seizoens-) Arbeidggrantenkomt niet door de

subsidiariteitstest. Dit onderdeel van de legabeimismigratie kan aan het nationale beleid
worden overgelaten.

De Kaderrichtlijn Europese Basisrechten Arbeidsamtgnbestaat uit twee onderdelen. Het

onderdeel diploma-erkenning voldoet aan de subt#eitstest, zowel vanwege bestaande
beleidsexternaliteiten als vanwege te behalen tphadateerde kostenvoordelen in de
beleidsuitvoering. Diploma-erkenning is een ondetd/an de plannen waar zowel positieve
beleidsexternaliteiten als belangrijke schaalvol@meouden kunnen optreden bij een Europese
aanpak.

Echter, het onderdeel basisrechten (EU-gebiseerde combinatie van werk- en
verblijfsvergunningen) kan de subsidiariteitstast passeren. Er is immers geen substantiéle
stroom van legale arbeidsmigranten tussen de t@st®e beleidsexternaliteiten ten gevolge
van tussen de lidstaten verschillende basisreattenarbeidsmigranten zijn derhalve
waarschijnlijk minimaal en zelfs irrelevant. De mid van het pakket basisrechten waarmee de
Commissie wil komen, wordt pas in september 20(Kébe. Vooralsnog moeten echter grote
vraagtekens gezet worden bij het harmoniseren aaistechten tussen lidstaten; gelet op de
verschillen in sociale zekerheidssystemen en asb@&dktinstituties zou de positie van
arbeidsmigranten ten gevolge van harmonisatie kalisen verslechteren ten opzichte van de
huidige situatie.
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Samenvatting en conclusies

Met deze notitie geeft het CPB gevolg aan een edrzan de interdepartementale commissie
Beleidsplan Legale Migratie om ondersteuning bgraordeelsvorming over de voorstellen
van de Europese Commissie over de gemeenschagpadifipak van legale migratie. De notitie
bestaat uit drie elementen:

Kwantitatieve achtergrondgegevens over de Nedestaatbeidsmigratie in internationaal
perspectief, vooral gericht op de kwalificatiesttws van de immigratie.

Op basis van bestaand CPB-onderzoek en nieuwatliterwordt samengevat om welke
redenen een selectief beleid op het gebied varndsrbegratie gewenst lijkt.

Tenslotte wordt op basis van de subsidiariteitstagegaan of het arbeidsmigratiebeleid dat in
de EU nu volledig op nationale leest is gescho#idi@nter en welvaartsverhogend zou kunnen
worden gecodrdineerd door de EU.

De Nederlandse arbeidsmigratie in internationaal pe  rspectief: achtergronddata (annex)

Het percentage immigranten in Nederland (gemetan mationaliteit) is vergelijkbaar met dat

in de andere EU15-landen. De meerderheid van deezdge migrantenpopulatie in Nederland
is laag geschoold, en vooral afkomstig van buite®&CD. Het jaarlijks immigratie-overschot
in ons land volgde tussen 1990 en 2001 het gendddedtroon van de EU15-landen, maar is
sindsdien scherp gedaald en zelfs omgeslagen inragratie-overschot. Nederland is daarmee
uniek in de EU15. De omslag werd veroorzaakt d@ocambinatie van een sterk dalende
immigratie en een toegenomen emigratie. De imniiplating had vooral te maken met het
kleinere aantal toelatingen voor gezinsvorminghareniging.

Het jaarlijks afgegeven aantal toelatingenryzermanente immigranten met een
arbeidsmotief is bescheiden, schommelend tussed @58000 personen. Het kabinetsbeleid
gericht op selectieve arbeidsmigratie had tot ggdalt in 2006 voor het eerst meer migranten
binnenkwamen voor studie, kennismigrantenregelingreeid dan het aantal immigranten dat
binnenkwam wegens gezinsvorming- en hereniging.

Bij de arbeidsimmigranten met een tijdelijke vefbsitatus is sinds de eeuwwisseling vooral
het aandeel van de personen uit de nieuwe Midde®ost-Europese landen die nu tot de
EU27 behoren sterk toegenomen. Zij behoren voldertsuidige regelingen tot het
zogenaamde prioriteitsgenietend aanbod voor fjjdetirbeidsmarkttekorten en zijn doorgaans
werkzaam in functies waarvoor slechts lage of mislle scholing vereist is. Tijdelijke
arbeidsimmigranten met hoge opleidingen en/of geafigeerde talenten komen overwegend
van buiten de EU.

Binnen de EU komt Nederland op de zesde plaatsesiemmingsland voor
hooggeschoolde immigranten. Engeland en Frankeijken gezamenlijk ruim de helft van de
EU's hooggeschoolde immigranten uit derde landem kran rekening. Uitgedrukt als
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percentage van de volwassen bevolking zit het Aaotaygeschoolde immigranten in
Nederland net iets boven het EU gemiddelde.

Wenselijkheid van een selectief arbeidsmigratiebele  id

De arbeidsmarkten van de EU-landen zijn afgeschenetdveelal strenge immigratierestricties.
De notitie behandelde een drietal economische aggten voor het voeren van een selectief
arbeidsmigratiebeleid.

Een eerste motief wordt ingegeven door de finaadiéludbaarheid van de huidige
welvaartsstaatvoorzieningen. Deze vereist datram€iéle bijdragen (premies, belastingen) en
onttrekkingen (kosten zorg, onderwijs, bestuurealgne voorzieningen) over de levenscyclus
van elke inwoner gemiddeld gesproken met elkaaveanwicht zijn. Empirisch onderzoek
toont dat de sociaaleconomische karakteristiekardeshuidige populatie van niet-westerse
allochtonen in Nederland zodanig zijn, dat de b&lam hun netto bijdrage aan de
welvaartsstaatvoorzieningen negatief is. Arbeidsignamten zonder een hoge verdiencapaciteit
hebben belangrijk minder kans dan autochtonen nmeto positieve bijdrage aan de
welvaartsstaat gedurende hun levenscyclus. Viatsale arbeidsmigratie kan gericht gezocht
worden naar arbeidsmigranten met kenmerken op basisvan een goede verdiencapaciteit
verwacht mag worden. Meer in het bijzonder kunnewalgende conclusies kunnen worden
afgeleid:

» Arbeidsimmigranten die kort na hun 20e levensjaamden aangetrokken hebben de
grootste kans op een positieve welvaartsstaatigdramdat zij hun opleidingskosten
elders hadden.

» Arbeidsmigranten met een hoge opleiding en/of $igéei talenten hebben de grootste kans
op een positieve bijdrage. Aan het verlenen varpeemanente verblijfstatus voor hen zit
een relatief laag risico.

» Arbeidsimmigranten met lage en middelbare scholimgy, een gebrekkige taalbeheersing
hebben belangrijk minder kans dan autochtonen nmeto positieve bijdrage aan de
welvaartsstaat gedurende hun levenscyclus. Eengmemme verblijfsstatus ligt hier minder
voor de hand. Via tijdelijke werkvergunningen ghtiop (tijdelijke, plaatselijke)
arbeidsmarkttekorten dragen zij toch positief bij @e Nederlandse economie.

Een dergelijk immigratiebeleid kan de houdbaarlveid de welvaartsstaatvoorzieningen op

langere termijn bevorderen.

Een tweede motief voor een selectief arbeidsimrtiggsaleid kan worden ontleend aan de
positieve effecten die sommige vormen van arbeigsatie kunnen hebben voor de
toekomstige economische groei. De belangrijkstésraleggelegd voor de kennisinputs

geleverd door hooggeschoolde immigranten. Hoogejdrelarbeidsmigranten versterken de

42



kennisinfrastructuur van de Nederlandse econonii&uBnen een generieke groei-impuls
leveren. Arbeidsimmigratie kan au fond geen oplagstveren voor de toekomstige
vergrijzingsdruk. Arbeidsimmigratie van lager erda®lbaar opgeleiden kan in de toekomst
verlichting bieden voor specifieke en plaatselijkeblemen op de arbeidsmamkanuit het
oogpunt van de mogelijk positieve groei-externdlitéjft een selectief
arbeidsimmigratiebeleid relevant.

Een laatste reden voor een selectief arbeidsimtiegpeleid kan ontleend worden aan het
bestaan van verdringingseffecten op de arbeidsrdakiepaalde groepen binnenlandse
werknemers onevenredig treffen. De groep waarvatadekteristieken het meest lijken op die
van de arbeidsmigranten, wordt het hardst getroffearbeidsmarkten met rigide lonen zal
immigratie leiden tot meer werkloosheid onder deshe@ergelijkbare binnenlandse
arbeidskrachten. Dit kan met name optreden aamderkant van de arbeidsmarkt wanneer
sprake is van een bindend minimumloon. De resultad® empirische studies over
verdringingseffecten door arbeidsimmigratie zijerzgemengd. Waar statistisch significante
effecten op lonen worden vastgesteld, betreffeie daak de laaggeschoolden. De meest brede
studies vinden een klein negatief effect van imatigrop de lonen van binnenlandse
werknemers. Zulke verdringingeffecten zijn hetlssevoor de vroeger gearriveerde
arbeidsimmigranten. De effecten van laaggeschdoldggratie op de inkomens van hoger
opgeleiden lijken eerder positief, terwijl de immadte van hoogopgeleiden ook een positief
effect heeft op de inkomens van laagopgeleiderideBeffecten duiden op complementariteit
tussen deze beide typen werknemers.

Veel van de bovengenoemde argumenten voor eertisédeidsmigratiebeleid zijn
inmiddels verwerkt in het staande en aangekondigtierlandse arbeidsmigratiebeleid. Het
ingezette Nederlandse beleid heeft al een omslaggkt van "Nee tenzij" naar "Ja mits" voor
kennismigranten. Gelet op de lage risico's vabeliéid is de Nederlandse beleidsomslag nog
aan de voorzichtige kant. Ook los van de komendes&tistellen valt te overwegen een stapje
verder te gaan door experimenten te starten medbgeen puntensysteem gebaseerde selectie
en werving voor hoogopgeleide migranten zoals &l traditionele immigratielanden en sinds
kort ook in enkele EU-landen al het geval is. Eantpnsysteem is flexibel, laat zich vrij
gemakkelijk combineren met vraaggestuurde elemeptemaakt gebruik van positieve
zelfselectie door potentiéle hooggeschoolde immitga

Het welvaartsstaatcriterium suggereert dat arbmiasgratie voor personen met een lage
verdiencapaciteit vooral gericht zou moeten zijrhepoplossen van tijdelijke
arbeidsmarktknelpunten. Nationale arbeidsmarktsési@n de voorzieningen van de
welvaartsstaat verschillen zodanig tussen de Ediididn dat (tijdelijke) arbeidsmigratie van
laaggeschoolden zich nauwelijks leent voor Europgesedinatie. De kansen op een
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gezamenlijke EU aanpak lijken op basis van het asfgstaatcriterium het grootst voor een
beleid dat zich richt op de werk- en verblijfstatas hoogopgeleiden.

Europees of nationaal beleid voor selectieve arbeid  smigratie?

In het Beleidsplan Legale Migratie kondigt de Ewes® Commissie een reeks voorstellen aan
waarmee zij tussen nu en 2009 zal komen op helinevan de legale arbeidsmigratie en andere
economisch gemotiveerde migratie tussen de EU dandien die niet tot de EU behoren. In
september 2007 zal de Commissie met de specifiekaling komen van de eerste drie
onderdelen van haar Beleidsplan. De komende vdiersteevinden zich alle op een terrein dat
vrijwel exclusief onder het nationale beleid vanlidstaten valt. Als gevolg daarvan is de
beleidspraktijk ook sterk verschillend tussen dethten.

Verlegging van de coordinatie naar het EuropeseaniVeidt in principe alleen dan tot hogere
welvaart wanneer voldaan wordt aan de subsiditgtésit. Dat betekent dat aan minstens één
van twee voorwaarden moet zijn voldaan:eleidsexternaliteiterarbeidsmigratiebeleid in
lidstaat A heeft effecten op sociaaleconomischeasi en beleidsefficiéntie in andere lidstaten,
waarmee lidstaat A in zijn besluitvorming geen rékg houdt; (bschaaleffectervanwege
vaste beleidskosten kan het probleem waarvoordi&tmale beleid een oplossing zoekt,
efficiénter en dus welvaartverhogend op bovennatbniveau worden aangepakt. Op basis
van de subsidiariteitstest komt de notitie tot deyende bevindingen:

De Ontwerprichtlijn Hooggeschooldéomt in september 2007 uit met voorstellen voar ee

speciale gemeenschappelijke snelle selectie- datitagsprocedure voor hooggeschoolden uit
derde landen, voorstellen om voor hen de EU aaketigker te maken, en eventueel zelfs een
EU-brede werk- en verblijfsvergunning ("green cardih de huidige situatie is derhalve sprake
van beleidsconcurrentie tussen de lidstaten. Ojodelni eventuele gezamenlijke EU-regeling,
dan blijft deze beleidsconcurrentie bestaan. Voedétland betekent het dat een gezamenlijke
EU-regeling alleen dan tot meer hooggeschoolde granien zal leiden wanneer de totale
stroom naar de EU toeneemt en Nederland bovendiehuidige aandeel in die stroom
behoudt.

Een EU-brede aanpak kan in principe vanwege hetadefiect kostenvoordelen opleveren
ten opzichte van de huidige situatie. Die kostdwbka betrekking op de kosten van
imagocampagnes voor de EU als immigratiegebied kooggeschoolden, wervings- en
selectiekosten. Om de potentiéle schaalvoordelareea EU-brede aanpak van het beleid voor
hooggeschoolde arbeidsmigranten te realiserergrvalbg belangrijke onderhandelingshobbels
worden genomen vooral rond de definitie van kenmigigranten en de bij keuze tussen
aanbod- versus vraaggestuurde selectie van arbigidsiten.
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Mocht in september 2007 blijken dat op grond varcalecrete Commissievoorstellen geen
direct uitzicht bestaat op een EU-brede overeemsaiag) valt het toch te overwegen op
nationale basis te starten met experimenten vaoaarbodgerichte selectie van

hooggeschoolde migranten op basis van een puntersys

De Ontwerprichtlijn Tijdelijke (Seizoens-) Arbeidgimantenkomt waarschijnlijk niet door de

subsidiariteitstest. Dit onderdeel van de legaie@smigratie kan aan het nationale beleid

worden overgelaten.

De Kaderrichtlijn Europese Basisrechten Arbeidsamé¢gnvoldoet wat betreft het onderdeel

diploma-erkenning aan de subsidiariteitstest, zax@alvege bestaande beleidsexternaliteiten
als vanwege te behalen schaalgerelateerde kostelaleo in de beleidsuitvoering. Diploma-
erkenning is een onderdeel van de plannen waarlzmsdieve beleidsexternaliteiten als
belangrijke schaalvoordelen zouden kunnen optregeren Europese aanpak.

Echter, het onderdeel basisrechten (EU-getiaiseerde combinatie van werk- en
verblijfsvergunningen) kan de subsidiariteitstast passeren. Er is immers geen substantiéle
stroom van legale arbeidsmigranten tussen de fast®e beleidsexternaliteiten ten gevolge
van tussen de lidstaten verschillende basisrecltenarbeidsmigranten zijn derhalve
waarschijnlijk minimaal en zelfs irrelevant. De mid van het pakket basisrechten waarmee de
Commissie wil komen, worden pas in september 2@Kerd. Vooralsnog moeten echter grote
vraagtekens gezet worden bij de efficiéntie vanhagmoniseren van basisrechten tussen
lidstaten. Vanwege de verschillen in sociale zedigldsystemen en arbeidsmarktinstituties zou
de positie van arbeidsmigranten ten gevolge vambaisatie zelfs kunnen verslechteren ten
opzichte van de huidige situatie.
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Annex : Achtergronddata Nederlandse arbeidsimmigratie
in internationaal perspectief

Deze annex levert vooral kwantitatieve achtergramadver de plaats van arbeidsimmigratie
binnen de totale Nederlandse immigratie. We treldemvergelijking met de andere EU15-
landen en enkele andere OECD-landen. Speciale elasingl@at uit naar de scholing van de

arbeidsmigranten.

De immigrantenpopulatie wordt niet overal hetzeljgeneten. Veel landen gebruiken de
nationaliteit van personen als onderscheidendritnite Andere landen gaan uit van het
geboorteland van de migrant en zijn/haar oudersr¥en aantal landen (Nederland, Finland,
Denemarken) konden beide criteria gebruikt wordeny andere landen was slechts één van
beide gegevens beschikbaar. Figuur Al toont daeNeud op basis van het
nationaliteitscriterium een minder dan gemiddelddze! van immigranten in de bevolking
heeft. Op basis van het allochtonencriterium hgtodederland echter een relatief groot
aandeel migranten binnen zijn grenzen, vergelijkinaet de VS en Zweden. Uit de figuur mag
verder worden geconcludeerd dat in Nederland eaut gieel van de allochtonen een
Nederlandse nationaliteit heeft; iets vergelijkisagien we in Zweden. Voor Nederland spelen
de naoorlogse immigratiegolven uit voormalig Nededse Indié en Suriname een rol, alsmede
de gastarbeidersstroom uit de periode 1960-78.

Figuur A1 Het aandeel van immigranten in de bevolki  ng, nationaliteits- en allochtonencriterium, 2001
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Data: OECD Factbook 2005, Population and Migration.

Het Nederlandse immigratie-overschothet verschil tussen immigratie en emigratieolgde
tussen 1990 en 2001 het gemiddelde patroon vatudétanden. Jaarlijks schommelde het
tussen 2 en 4 personen per duizend inwoners. \fSdag het immigratie-overschot voor 2001
hoger dan in de EU15, maar sindsdien is het niveagelijkbaar (zie Figuur A2). Het jaar 2001
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Figuur A2

Netto immigratie per 1000 inwoners.

markeerde een breukpunt voor Nederland en na 2@03aw we zelfs een emigratieland. Wat
betreft deze omslag neemt Nederland een opvalleosige in binnen Europa.

Netto migratieoverschot per 1000 inwoners  , Nederland, EU15 en VS, 1990-2006
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Data voor Nederland na administratieve correcties. Data voor 2006 geéxtrapoleerd op basis van data tot en met november.
Bronnen: OECD, Population Statistics; OECD Factbook 2006; CBS Statline.

Puur voor illustratieve doeleinden kan de Nedesangetto-immigratiestroom vergeleken
worden met het Nederlandse aandeel in de EU15 kiegdf Op grond van evenredigheid zou
ons land jaarlijks circa 4.3 immigranten per 100@adners absorberen. Dat is in netto termen
ongeveer 69 duizend immigranten per jaar. Hetidelijk dat we daar op dit moment heel ver

vanaf zitten.

Figuur A3 toont dat de recente ontwikkeling van ietto immigratiesaldo binnen de EU sterk
uiteenloopt. Na 2001 treedt een daling op in Daitd] Denemarken, maar veruit het scherpst in
Nederland. Daarentegen is in Spanje en Italié govak een forse toename. In het geval van
Spanje is de massale legalisatie van illegale imemign daar mede debet aan, terwijl ook in
Italié illegale immigratie een rol speelt. In dedare EU landen is de situatie min of meer
stabiel.

% Overigens, deze evenredigheid is geen beleidsnorm noch een afspraak tussen de EU lidstaten. Nederland heeft het
hoogste aantal inwoners per km van alle EU15 lidstaten.
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Figuur A3

Netto

(promille)!

immigratie

De ontwikkeling van het netto immigraties aldo in EU-landen, 1999-2005 (promille van bevolkin  g)
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1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

—o— Nederland -~ Denemarken —&— France - UK —— Duitsland —r— Zweden —— Spanje — — Italié -- - Oostenrijk — Portugal

NB: de rechter grafiek heeft een andere schaalverdeling dan de linker. Data voor Nederland na administratieve correcties.
Data: OECD, Population Statistics, CBS Statline.

Nederland maakt bij het opschonen van zijn immigragn emigratiestatistieken gebruik van de
administraties van gemeenten. Daar speelt onderart resultaat van de asielprocedures in
mee3’ Het saldo van de zogenaamde 'administratieve ci@s2(opnemingen in minus
uitschrijvingen uit de gemeentelijke administra}ievordt door het CBS boekhoudkundig bij de
emigratie geteld. Het is echter heel goed denkiabeen deel van deze personen in feite nog in
Nederland verblijt, maar nu als illegaal immigradhin elk geval een deel van de toename in de
‘administratieve correcties' na 2001 zou kunneresduangen met het strenger geworden
immigratie- en asielregime in Nederland.

Figuur A4 laat vervolgens zien dat de omslag inNederlandse immigratiesaldo werd
veroorzaakt door de combinatie van een sterke dalanmigratie, een toegenomen emigratie,
en een meer nehgatieve ‘administratieve corredtiet.strengere asielbeleid en het stringentere
beleid t.a.v. inburgering en gezinsvorming kunnen éeel van de gedaalde immigratie

verklaren®

3" Bepalend is hoeveel asielzoekers uiteindelijk in de Gemeentelijke Basisadministratie persoonsgegevens (GBA)
terechtkomen en dus als immigrant worden geteld.

% Het CBS definieert het als volgt: "Een administratieve correctie is iedere opneming in respectievelijk afvoering uit de
gemeentelijke basisadministratie anders dan als gevolg van geboorte, sterfte, vestiging, vertrek of gemeentegrenswijziging.
Opnemingen betreffen veelal personen die toch weer opduiken (in dezelfde of een andere gemeente) en in de
gemeentelijke bevolkingsadministratie worden opgenomen"”.

% Het netto immigratie-overschot van niet-westerse ingezetenen in Nederland daalde van 46000 in 2001 tot slechts 5400 in
2004. Data: CBS Statline en Ministerie van Justitie (2006: Statistische bijlage).
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Figuur A4 Onderliggende oorzaken van de omslaginh et Nederlandse netto immigratiesaldo, 1985-2006
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Data voor 2006 geéxtrapoleerd op basis van data tot en met november. Data: IND, CBS Statline.

Arbeidsmigranten

Slechts een minderheid van de migranten komt Nadeitbinnen met een expliciet geuit
arbeidsmotief. Asiel, gezinshereniging en gezinswng worden door meer migranten als
immigratiemotief opgegeven. Tabel A1 onderschegindmigratiemotieven van de Nederlands

immigranten op basis van hun eigen verklaringem &&immigrantencohort 2001 kwam één

Tabel Al De Nederlandse immigranten in 2001: hun ge  ografische herkomst en immigratiemotief
Migranten naar geografische Aantal (in  Immigratiemotief (in procenten van totaal)
herkomst duizend-
tallen) Arbeid Asiel gezins- gezins- overige  onbekend
voming hereniging  motieven
Totaal, alle groepen 86.7 20.2 22.6 21.0 6.1 11.4 18.6
Westerse allochtonen (OECD) 3) 36.8 39.1 12.2 14.7 6.0 14.9 13.0
Niet-westerse allochtonen 49.9 6.2 30.3 25.7 6.4 8.8 22.8
* Marokko 4.3 4.7 0 72.1 11.6 7.0 4.7
* Turkije 5.1 5.9 11.7 62.7 7.8 3.9 9.8
* Suriname 2.7 3.7 0 37.0 7.4 7.4 48.1
* Ned. Antillen, Aruba 6.2 - - - - - 6.2
* Qverige niet-westerse 31.6 8.2 45.6 17.7 6.3 11.7 10.4

allochtonen

a) CBS rekent ook Indonesié om historische redenen tot de westerse allochtonen.
Bron: berekend uit CBS, Werk en uitkering van cohorten allochtone migranten (Statline).
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Figuur A5
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vijfde naar eigen zeggen met een arbeidsmotiefaBletdmoet worden dat een deel van de
migranten onder ‘asiel’ en ‘onbekend’ in feite aeén arbeidsmotief had Hiermee rekening
houdend is een ruwe schatting dat minstens eert ketagen derde van de immigratiepogingen
gemotiveerd is door een arbeids- of overwegendaoisch motief. Voor de immigranten uit
OECD-landen was dat circa de helft en voor de gedrnmigranten ongeveer een kwart.
Echter, bij een deel van die laatste groep (agiel)jazal de screening waarschijnlijk hebben
geleid tot het afsnijden van hun toegang tot dedladdse arbeidsmarkt.

De gezinsgerelateerde motieven waren in 2001 vamrainant bij de Marokkaanse en Turkse
immigranten. De secundaire of volgmigratie (gezimaving en -hereniging) en natuurlijke
aanwas leidden ertoe dat het bevolkingseffect vagidgmigratie in de jaren zeventig een
veelvoud was van het aantal toegelaten arbeidsmignaVoor de Turkse en Marokkaanse
gastarbeiders in Nederland bedroeg over een peveni@5 jaar het bevolkingseffect het
tienvoudige van het aantal arbeidsmigranten (Rdoatgne.a. 2003). De laatste jaren neemt
onder invloed van het beleid het aantal afgegeeeblijfsvergunningen voor gezinsvorming en
gezinshereniging drastisch af (Figuur A5).

Aantal ingewilligde aanvragen om een voor  lopige verblijfsvergunning (MVV) naar motief van de
aanvraag, Nederland 2002-2006

72

2002 2003 2004 2005 2006

O Gezinsvorming/-hereniging Studie W Arbeid O Kennismigrant Overig

Data over 2006 geéxtrapoleerd op basis van data tot en met november. Data: jaarrapportages IND, Ministerie van Justitie.

0 Constant en Zimmermann (2006) vinden dit patroon ook in Duitsland en Denemarken.
“!In 2006 speeelde hierbij mee de invoering van de in het buitenland verplicht af te leggen inburgerings- en taaltoets.
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Een machtiging tot voorlopig verblijf (MVV) is eanreisvisum voor 'derdelanders’ (niet-EU)
die langer dan drie maanden in Nederland willebijgen.*> Zodra de 'derdelander' met een
machtiging tot voorlopig verblijf Nederland is mgisd moet hij of zij een reguliere
verblijfsvergunning aanvragen; deze laatste dienbpiek te worden verlengd. Figuur A5
toont dat na 2003 jaarlijks circa 6000 personeneratstudiemotief werden toegelaten. Het
aantal nieuw toegelaten immigranten met een arbwitisf vormt— met een jaarlijks aantal
tussen de 2500 en 5000 personettechts een bescheiden onderdeel van de totatamstin
oktober 2004 voerde Nederland de zogenaamde keignésitenregeling in. Deze versoepelt en
versnelt de procedure van toelating voor hooggekee¢rde migranten die via het
arbeidsproces of anderszins worden geacht eendt@joinage te leveren aan de Nederlandse
economie. In 2006 kwamen bijna 4000 immigrantereomi® kennismigrantenregeling binnen,
meer dan het aantal mensen met een arbeidsmotiebdante cijfers suggereren dat het recente
Nederlandse arbeidsimmigratiebeleid, gericht dpcsieve toelating, effect krijdt

De arbeidsmigranten die in Nederland werken opsbasi eenMachtiging tot VVoorlopig

verblijf, zijn bij binnenkomst doorgaans verzekerd vanhkssan doordat de werkgever heeft
bemiddeld bij de aanvraag. Soms zijn het persorehidnen een multinationale onderneming
tijdelijk in Nederland zijn gestationeerd. In 208@ek op grond van onderzoek voor SZW en
de ACVZ dat ruim een derde van de personen metijeefijke werkvergunning afkomstig was
uit de Verenigde Staten en Japan (Veld 2004). Hdzenderzoek liet zien dat daarbij
effectieve selectie op kwalificaties plaats vindttwich weerspiegelt in hun hoge
verdiencapaciteit. Zoals blijkt uit tabel A2 wass#menstelling van de groep met een tijdelijke
werkvergunning toen zodanig dat zij bovengemiddeldiienden.

Tabel A2 Gemiddeld inkomen van arbeidsmigranten met een Tijdelijke Werk Vergunning (TWV)
vergeleken met dat van de overige werkzame bevolkin g, Nederland 2000
Gemiddeld besteedbaar Gemiddeld huishoud-
inkomen(in 1000 euro's) inkomen (in 1000 euro's)
TWV-ers afkomstig van buiten de EU 30.7 335
Gemiddelde werkzame bevolking 17.7

Bron: Veld (2004: Tabel 1.7) op basis van data ISEO/CBS.

Voor zover zij in Nederland belasting en premiesraden, zullen zij alleen al via hun
inkomens een overwegend positieve bijdrage levaaende houdbaarheid van de
verzorgingsstaat. Tabel A3 toont dat de groep \eaagnen met een tijdelijke werkvergunning

“2 voor een verblijf in Nederland korter dan drie maanden moet een visum worden aangevraagd. Bedrijven en
onderwijsinstellingen die meer dan tien MVV-aanvragen per jaar indienen voor buitenlandse werknemers en studenten
kunnen gebruik maken van een verkorte aanvraagprocedure (de zogenaamde verkorte MVV).
3 Zie Ministerie van Justitie (2006). De kennismigrantenregeling wordt verderop vergeleken met een eventuele EU aanpak
voor kennismigranten.
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Tabel A3

Samenstelling van de Nederlandse arb  eidsimmigratie met een tijdelijk karakter, 2003 -2 006
(aantal geldig geworden tewer kstellingsvergunningen)

Totaal Gespecialiseer- Hoogopge- (a)+(b) als %
de talenten (a) leiden (b) van totaal
2003 38036 3700 8970 33.3
2004 44113 3203 8610 26.8
2005 46114 2378 7634 21.7
2006 74056 1859 6112 10.8
Samenstelling arbeidsmigranten 2006
* EU27 landen, MOE 61133 219 946 2.0
* Niet-EU 12923 1640 5166 98.0
*w.v. OECD-landen 2844
* w.v. China, India, ex-Sovjet Unie (%) 5607

De functiecategorie 'Gespecialiseerde talenten' betreft overwegend artiesten en sportlieden. Bron: berekend op basis van CWI data.

sinds 2000 zich wat betreft gemiddelde verdiendégam ongunstige richting heeft
ontwikkeld** De meeste laag- en middelbaar geschoolden arbigidsiten met een tijdelijke
werkvergunning afkomstig zijn uit Midden- en Oosir&pa, terwijl gespecialiseerde talenten
en hooggeschoolden hoofdzakelijk van buiten de Bitdén. Zo'n 40 procent van hen is
afkomstig uit China, India of ex-Sovjet staten. ldanhtal tijdelijke arbeidsimmigranten met
hoge opleidingen en/of gespecialiseerde talentblijkens CWI-cijfers sinds 2003 afgenomen,
maar hierin kan een vertekening zitten omdat eehwdmn hen sindsdien niet langer
onderworpen is aan de CWI-arbeidsmarkttoets.

Scholingssamenstelling

Figuur A6 toont de samenstelling van Nederlandsaigrantenpopulatie, naar scholing en
herkomstgebied van de immigrant (EU15, overige OEG&-OECD). In totaal is ongeveer
€én zesde van de immigranten hooggeschoold; daenegearvan zijn van buiten de OECD
afkomstig. Een kwart van de immigranten heeft e@dgaibare opleiding, maar de meerderheid
(58%) is laag geschoold, en vooral afkomstig vaitenude OECD.

Zoals bleek in de hoofdtekst (figuur 2.5) heeft Bidahd een negatief immigratiesurplus, dat
wil zeggen een netto uitstroom, met betrekkindhtmigopgeleiden. Per saldo zijn meer
hoogopgeleide Nederlanders naar andere OECD-laretéiokken dan er uit die andere

4 Zie jaarrapportages van IND over de landensamenstelling van de groep immigranten met een tijdelijke werkvergunning.
Het lijkt voor de onderbouwing van het Nederlandse beleid van selectieve arbeidsmigratie zinvol het onderzoek van Veld
(2004) naar de sociaaleconomische kenmerken van de arbeidsmigranten te herhalen voor de recente periode of zelfs over
te gaan op een systeem van permanente monitoring.
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OECD-landen naar Nederland kwamen. Daarnaast kwamkhooggeschoolden binnen vanuit
de niet-OECD landen, maar hun aantal is te kleirdemetto uitstroom uit Nederland naar
andere OECD-landen te compenseren. Duitsland,ri€lnlarland en Italié verkeren in
hetzelfde schuitje als Nederland: een netto uibstrean hoogopgeleiden. Australié, de VS,
Spanje en Zweden bevinden zich aan de andere &artiet spectrum: zij kennen een positieve
instroom van hoogopgeleiden uit de andere EU15dan@anada, Australié en de VS weten
daarnaast ook nog relatief veel mensen van bugeDEICD aan te trekken. Binnen de OECD
vertrokken kennismigranten in volgorde van belgkbeid vooral naar de Verenigde Staten,
Canada, en Australié.

Figuur A6 De scholingssamenstelling van de Nederlan ~ dse immigrantenpopulatie, uitgesplitst naar
geografische herkomst (EU15, overige OECD, niet-OEC D), 2000-2002
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5% non-OECD, hoog
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EU15, laag geschoold 10%
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De classificatie voor scholing berust op de ISCED indeling: Laag (0/1/2), Middenniveau (3/4) en Hoog (5/6). Berekend op
basis van gegevens OECD database on Foreign-Born and Expatriates (Dumont en Lemaitre 2005).

Van de totale stroom hooggeschoolde immigranteteieU12 gaat circa een derde naar Groot-
Brittannié, 23 procent naar Frankrijk en 12 progedr Duitsland. Nederland komt op de zesde
plaats met 5 procent (Figuur A8).

Het aantal hooggeschoolde immigranten ten opzigdtebinnenlandse hooggeschoolden is in
Nederland net iets lager dan gemiddeld voor de Htitel A4). Uitgedrukt als percentage van
de totale volwassen bevolking zit Nederland ietegnohet gemiddelde in de EU12, maar

belangrijk lager dan in Canada, de USA, Groot-Bnitiié, Zweden en Frankrijk.
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Figuur A8 Aandeel van EU lidstaten in totale stroom hooggeschoolde immigranten, 2001 (percentage van
totale stroom naar EU12-landen)
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Bron: OECD, Trends in International Migration 2005 SOPEMI, Paris.

Tabel A4 Aandeel van hooggeschoolde immigranten uit 'derde landen’, 2001, geselecteerde landen

Hooggeschoolde immigranten uit Hooggeschoolde immigranten uit

derde Iandena), als % van de derde Iandena), als % van de

eigen hooggeschoolde inwoners totale eigen inwoners van 215 jaar

van 215 jaar

Canada 34.9 11.0
UK 14.6 2.4
Zweden 11.7 2.6
Ver. Staten 10.9 2.9
Frankrijk 10.7 1.8
Gemiddeld EU12 7.9 1.3
Nederland 7.0 14
Denmarken 6.0 11
Belgié 5.8 12
Duitsland 4.0 0.7

a) Voor de EU landen betreft het hooggeschoolden uit niet-EU landen.
Bron: berekend op basis van basis data uit OECD, Trends in International Migration 2005, SOPEMI, Paris

Conclusies
Het percentage immigranten in Nederland (gemetan mationaliteit) is vergelijkbaar met de
andere EU15-landen. De meerderheid van de aanweuggantenpopulatie in Nederland is

laag geschoold, en vooral afkomstig van buiten BED. Het jaarlijks immigratie-overschot in
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ons land volgde tussen 1990 en 2001 het gemidgaitleon van de EU15-landen, maar is
sindsdien scherp gedaald en zelfs omgeslagen inragratie-overschot. Nederland is daarmee
uniek in de EU15. De omslag werd veroorzaakt deocambinatie van een sterke dalende
immigratie en een toegenomen emigratie. De immiiplating had vooral te maken met het
kleinere aantal toelatingen voor gezinsvorminghareniging. Het jaarlijks afgegeven aantal
toelatingen voor immigranten met een arbeidsmdgibescheiden, bescheiden, schommelend
tussen 2500 en 5000 personen. Het kabinetsbeldgahyep selectieve arbeidsmigratie had tot
gevolg dat in 2006 voor het eerst meer migrantandrikwamen voor studie,
kennismigrantenregeling en arbeid dan het aantaigmanten dat binnenkwam wegens
gezinsvorming- en hereniging.

Bij de arbeidsimmigranten met een tijdelijke vefb$itatus is sinds de eeuwwisseling vooral
het aandeel van de personen uit de nieuwe Midde®ost-Europese landen die nu tot de
EU27 behoren sterk toegenomen. Zij behoren voldertsuidige regelingen tot het
zogenaamde prioriteitsgenietend aanbod voor tjldetirbeidsmarkttekorten en zijn doorgaans
werkzaam in functies waarvoor slechts lage of mislle scholing vereist is. Tijdelijke
arbeidsimmigranten met hoge opleidingen en/of geafigeerde talenten komen overwegend
van buiten de EU.

Binnen de EU komt Nederland op de zesde plaatsesiemmingsland voor
hooggeschoolde immigranten. Engeland en Frankejken gezamenlijk ruim de helft van de
EU's hooggeschoolde immigranten uit derde landem kran rekening. Uitgedrukt als
percentage van de volwassen bevolking ligt heteduoiboggeschoolde immigranten in
Nederland net iets boven het EU gemiddelde.
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