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Samenvatting

De inzet van richtgetallen binnen het migratiedomein kan bijdragen aan een meer
toekomstgericht, samenhangend en maatschappel ijk ingebed migratiebeleid.
Richtgetallen dienen dan wel een afgeleide te zijn van een bredere visie op
migratie in de samenleving en realistisch worden toegepast. Een cruciale
voorwaarde daarnaast is dat de nationale overheid voldoende beleidsruimte heeft

om richtgetallen daadwerkelijk waar te maken, anders organiseert de overheid

haar eigen teleurstellingen. Door externe factoren, zoals oorlog elders, heeft de
nationale overheid op asielmigratie beperkte grip, anders dan bij arbeidsmigratie.

Mocht de over heid willen inzetten op het gebruik van richtgetallen dan biedt het
Canadese model - metaandacht voor burgerconsultatie - aanknopingspunten. Dat
is de strekking van dit rapport.

Draagkracht en migratie

Het migratiebeleid heeft voortdurend de aandacht va n media en politiek en maakt
veel maatschappelijke discussies los. De recente asielopvangcrisis en de
misstanden bij arbeidsmigratie maken dat duidelijk. Het beeld is in Nederland
ontstaan dat migratie ons overkomt en we er als samenleving geen grip op
hebben. Burgers ervaren hierdoor grote onzekerheden en verliezen het
vertrouwen in de overheid. De draagkracht van de Nederlandse samenleving voor
migratie wordt hierdoor beinvloed.

Actief migratiebeleid

Tegen deze achtergrond heeft het kabinet de Adviesraa d Migratie gevraagd
onderzoek te doen naar eventuele voordelen en beperkingen bij het bepalen of

hanteren van richtgetallen en te be zien aan welke doelen een beleidsmatig
richtgetal kan bijdragen. De centrale focus van d e adviesraad in dit rapport is in
hoeverre een getalsmatig migratiebeleid, met richtgetallen, bijdraagt aan een

actief migratiebeleid dat - zoals de adviesraad in dit rapport betoogd
toekomstgericht, samenhangend en maatschappelijk ingebed moet zijn.
Toekomstgericht is kijken naar de lange termijn en je afvragen hoeveel en welke
migratie Nederland wenst. Samenhangend geeft aan dat migratiebeleid ook door
aanpalend beleid wordt gevormd , zoals arbeidsmarkt beleid , buitenlandbeleid of
onderwijsbeleid . Maatschappelijk ingebed houdt in dat niet a lleen het
migratiebeleid gedragen wordt door de samenleving , maar dat het  bovendien
gericht is op wederkerige relaties tussen burgers en maatschappelijke organisaties

enerzijds en nieuwkomers anderzijds.

Effecten van richtgetallen

Kunnen richtgetallen da  n helpen om tot een beter beleid en betere uitvoering te
komen? En helpt het gebruik van richtgetallen om burgers meer gevoel van grip

op migratie te bieden? Vanuit deze twee perspectieven: het politiek -bestuurlijke
en het maatschappelijke zoomt dit rappor t in op het gebruik van richtgetallen.
Richtgetallen worden daarbij gezien als kwantitatieve doelstellingen die gebaseerd
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zijn op een te bereiken kwalitatief doel. Er bestaan belangrijke verschillen qua
richtgetall en. 6Quot abd st aan erplightingen tertvigjvr de) resul taa
6streefcijfersd (zachte) inspanningsverplichtingen inh

Kansen en risicobs

Op basis van het door ons uitgevoerde literatuuronderzoek, de gehouden

interviews en expertmeetings, de gedane landenstudie (Duitsland, Oostenrik,

Zwe den, Canada) en op basis van de - op ons verzoek verrichtte - academische

verkenningen door de hoogleraren De Bruin, Miigge en Lubbers, ziet de

adviesraad kansen maar ook risicobs voor de inzet %

migratiebeleid.

Allereerst kan de in  zet van richtgetallen in het migratiedomein leiden tot een

aantal verbeteringen in het politiek -bestuurlijke proces. Voorwaarde is wel dat de

nationale overheid voldoende beleidsruimte heeft om te kunnen sturen op

migratie. Door het vastleggen van politiek e meerjarenafspraken kunnen

richtgetall en dan bijvoor be eDatdblijkbopdedandere gtk e r ust & cr exr e
het voorbeeld van Duitsland waar in 2018 een zogenoemde migratiecorridor

(bandbreedte) in het coalitieakkoord werd afgesproken. Maar ook Canada laat

deze politieke rust zien doordat het een puntensysteem en richtgetallen hanteert

voor de selectie van  migranten .

Omdat getallen altijd een doorvertaling (moeten) zijn van beleidsvisies en -

ambities, kan het gebruik van richtgetallen ook dwingen tot een meer feitelijk,
goed geinformeerd politiek en maatschappelijke debat over migratie. Daarnaast
kunnen r ichtgetallen een bijdrage leveren aan een meer samenhangend

migratiebeleid doordat ze andere beleidsdomeinen zichtbaar maken die relevant
zijn voor m igratie. Verder kunnen richtgetallen bijdragen aan een betere
langetermijnplanning en samenwerking tussen nationaal en lokale overheden.

Richtgetallen  kunnen ook voorzien in de behoefte van burgers aan grip op
migratie. Door deze te gebruiken kan de burg er het gevoel van controle krijgen

en migratie minder als probleem gaan ervaren. Voorwaarde daarbij is wel dat die

controle waargemaakt kan worden door de overheid en helder is welke stappen

de overheid neemt. Het draagvlak in Nederland voor migratie is al lange tijd
stabiel. Het grotere aantal Syrische vluchtelingen in 2015/2016 bijvoorbeeld,

heeft weinig effect gehad op dit draagvlak. H et gevoel van de burgerom  grip te
hebben op migratie, ljkt daarom niet te worden bepaald door het aantal
migranten dat  komt, maar is het meer de snelheid van de migratie -toename die
bepalend is en ook wie er komt. Verder blijkt dat de zorgen van mensen niet enkel
betrekking hebben op migratie maar op onderliggende maatschappelijke zorgen

zoals de arbeidsmarkt, de vergrijzi ng en de woningnood.

Het grootste risico  bij het gebruik van richtgetallen is dat de nationale overheid
weinig grip heeft  en b urgers het vertrouwen verliezen als er beloftes (in de vorm
van richtgetallen) worden gedaan die niet kunnen worden waargemaakt. Dan
organiseert de overheid haar eigen teleurstellingen.
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Een hoge mate van afrekenbaarheid van politiek en bestuur speelt eveneens een
rol. Omdat migratie voortdurend in de schijnwerpers van maatschappelijke en
politieke discussies staat is het risico r eéel dat er een fixatie ontstaat op het
behalen van de aantallen en dat de achterliggende kwalitatieve
beleidsdoelstell ingenuitbeeldraken.H  etrisico van manipulatie van cijfers bestaat
eveneens . Een schijntransparantie kan ontstaan die het zicht op de  werkelijkheid
ontneemt. Een te strenge inzet op de getallen kan perverse effecten veroorzaken
waardoor het doel van de richtgetallen zelf uit beeld raakt. Bij de zachte
richtgetallen zoals streefcijffers is de kans op het optreden van dergelijke
negatieve e ffecten aanmerkelijk kleiner dan bij harde richtgetallen zoals quota. In
het migratiebeleid zijn streefcijfers daarom te verkiezen boven quota.

Randvoorwaarden
Om de kansen van de inzet van richtgetallen te vergrot
verkleinen zijn de volgende  vijf randvoorwaarden  van belang:

A Richtgetallen moeten de uitkomst zijn van kwalitatieve doelstellingen van
migratiebeleid met daarbij aandacht voor brede maatschappelijke problemen
waarover burgers zich zorgen maken.

A Er moet voldoende  sturing van de nationale overheid mogelijk zijn, zodat
politieke beloften kunnen worden waargemaakt.

A Uitvoeringsinstanties en burgers moeten bij de totstandkoming van
richtgetallen worden betrokken, anders worden cijfers niet gezien als haalbaar
(uitvo eringsinstanties) of legitiem (burgers).

A Een streefciffer moet gematigd worden toegepast, en niet een
afrekenmechanisme zijn voor politiek en beleid. Gebruik daarom bandbreedtes of
set aan indicatoren.

A De overheid moet helder communiceren over de bep erkingen van het
instrument, en cijfers regelmatig kunnen bijstellen. Streefcijffers zijn een
hulpmiddel om ambities en voorgenomen acties te bespreken in een breed
maatschappelijk debat.

Asielmigratie en arbeidsmigratie

Er zijn belangrijke verschillen tu ssen asielmigratie (12% van het totaal) en
arbeidsmigratie (24% van het totaal). Bij asielmigratie zijn quota met een
bovengrens niet mogelijk vanwege internationale en Europese Verdragen waar
Nederland zelf partij in is (en baat bij heeft). Omdat asielmig ratie sterk fluctueert
door externe factoren heeft de nationale overheid hierop weinig grip. Er zijn wel
enkele indirecte 6beleidsknoppend waar nog verder op i
het terrein van buitenlands - en Europees beleid. Daarbijhorendanwel  realistische
ambities en samenhangende acties te worden geformuleerd. Bij arbeidsmigratie
van binnen de EU 17 de EU-migratie is 51% en daarmee groter dan de migratie

van buiten de EU - is meer indirect migratiebeleid mogelijk, zoals
arbeidsmarktbeleid en b edrijvenbeleid. De meeste beleidsruimte heeft de
nationale overheid voor arbeidsmigratie van buiten de EU. De overheid kan
immers zelf de toelatingscriteria in haar migratiebeleid bepalen, al zal vooral
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beleid in andere domeinen, zoals goede maatschappelij ke voorzieningen,
medebepalend zijn voor hoeveel mensen en wie er uiteindelijk naar Nederland

zullen komen. De inzet van streefcijfers hierbij dient dan een afgeleide te zijn van
arbeidsmigratiebeleid dat gebaseerd is op de brede welvaartbenadering, waarbi j
niet alleen economische maar ook maatschappelijke overwegingen mee moeten

tellen.

Mogelijkheden voor inzet van richtgetallen per migratievorm

Asiel Intra - | Gezin Studie Arbeid
EU van van van

buiten buiten buiten

de EU de EU de EU

Mogelijkhe den voor inzet van richtgetallen

- Quota (als bovengrens)
- Streefcijfers

[ Minder |
Mogelijkheden
o |

Migratiebeleid

De adviesraad wijst  inditrapport op de noodzaak van een meer toekomst gericht,
samenhangend en maatschappelijk ingebed migratiebeleid. Richtgetallen zijn
daarbij instrumenteel en kunnen geen doel op zich inhouden. Het enkel noemen

of vaststellen van een cijfer zonder duidelijk doel heeft weinig zin. Richtgetallen

zijn slecht s een instrument en moeten daarom ingebed zijn in bredere en
kwalitatieve beleidsdoelstellingen. De zorgen van burgers over migratie moeten

in een dergelijke visie serieus genomen worden en hangen daarnaast ook vaak

samen met onderliggend e maatschappelik e zorgen over volkshuisvesting,
toegang tot en kwaliteit van zorg en onderwijs, samenleven, en de rol van de

politiek in het algemeen. Deze zorgen kunnen niet enkel worden weggenomen

met de inzet van streefcijfers: migratiebeleid dient gekoppeld te worden a an het
gelijktiidig en adequaat adresseren van maatschappelijke vraagstukken. De
Nederlandse overheid kan inspiratie krijgen uit het Canadees model omdat daar

analyses over de toekomst van de arbeidsmarkt, demografische en
maatschappelijke ontwikkelingen | eiden tot een toekomstgericht migratiebeleid
waarbij ook burgers 7 middels consultatierondes - betrokken worden.

Aanbevelingen

1 Ontwikkel een toekomstgericht, samenhangend en maatschappelijk ingebed

migratiebeleid, waar cijfers een onderdeel van zijn. Gebruik richtgetallen dus niet
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als een doel op zich, maar maak ze onderdeel van een brede visie op migratie en
de aanpak van andere maatschappelijke vraagstukken die samenhangen met
zorgen over migratie.

2 Werk in het migratiebeleid niet met harde quota maar met zachte streefcijfers;

zet streefcijfers vooral in voor migratie waar beleidsmatig (iets) meer grip op is,

zoals arbeidsmigratie binnen de EU en vooral van buiten de EU. Het gebruik van

harde quota met een bovengrens is bij asielbeleid binnen de be staande
internationale en Europese juridische kaders niet mogelijk.

3 Werk met meerdere getallen, bandbreedtes, onder - en bovengrenzen en
percentages die voortdurend bijgesteld en gecommuniceerd kunnen worden, in

plaats van een enkel richtgetal. Meerjarig e richtgetallen hebben de voorkeur. Kijk
daarbij niet alleen naar immigratie maar ook naar terugkeer en emigratie (dus
migratiesaldo).

4 Breng goed in kaart welke samenhangende beleidsmaatregelen binnen en
buiten het migratiebeleid nodig zijn om een vastg esteld streefcijfer te realiseren.
Koppel migratiebeleid aan integratie - en samenleefbeleid. En zorg ook voor
samenhang met internationaal, Europees, nationaal en lokaal beleid.

5 Betrek alle belanghebbende partijen inclusief uitvoeringsinstanties bij de
formulering van streefcijffers. Zorg dat burgers mee kunnen beslissen over
streefcijfers in een meer maatschappelijk ingebed migratiebeleid. Burgers kunnen

ook bijdragen aan kennis over het i dynamische 7 incorporatievermogen in de
samenleving. Het is raadz  aam als de overheid hier alvast een begin mee maakt
door pilots op te zetten voor burgerberaden in het migratiebeleid.

6 Vergroot de kennis over migratie (inclusief aantallen) en migratiebeleid, voor
het maken van afgewogen beleid en opstellen van realist ische richtgetallen en een

meer feitelijk politiek en maatschappelijk debat.

7 Communiceer als overheid eerlijk over de beperkingen van het werken met
streefcijfers.
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Hoofdstuk 1

Inleiding: Grip met getallen?




1.1 Inleiding

In het politieke en maatschappelijke debat klinkt al geruime tijd het verlangen
naar meer grip op migratie naar Nederland. Geregeld komt daarbij de vra ag op of
het gebruik van  richtgetallen, zoals quota of streefcijfers, behulpzaam kan zijn
voor een beter migratiebeleid . In de bundel Regie over migratie van de
Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (WRR) wees Paul Scheffer in
zijn essay op het b elang van bewuste keuzes in het migratiebeleid . Hij stelde
bijvoorbeeld voor om naar Duits voorbeeld een begrenzing of bovengrens te
hanteren voor asielmigratie .! Het WRR-rapport Samenleven in Verscheidenheid uit
2020 adviseert in navolging daarvan om bhij asielmigratie met 6bel eidsmatige
ri cht ge teawerdken,nodn daarmee de zorgen die in de samenleving over
migratie leven, te adresseren. 2 Een beleidsmatig r ichtgetal bepaalt dan wat de
jaarlijkse omvang van de migratie kan en moet zijn, gegeven het  vermog en van
de samenleving om migranten op te nemen . Een richtgetal geeft een politieke
ambitie weer , maar is geen wettelijk verankerde bovengrens op het aantal
migranten. Een dergelijk richtgetal voor asiel heeft volgens de WRR  twee
voordelen: het leidt tot ee n meer expliciete politieke discussie over het gewenste
aantal migranten  en het helpt bij het treffen van voorbereidingen voor de komst
van  migranten. Uitvoeringsorganisaties  zoals  de Immigratie - en
Naturalisatiedienst ( IND) en het Centraal Orgaan opvang A sielzoekers ( COA),
maar ook de gemeenten, kunnen dan volgens de adviesraad  beter voorbereid zijn. 3

De aanbeveling van de WRR is mede aanleiding geweest voor het verzoek van de
staatssecretaris van Justitie en Veiligheid van 4 november 2021 aan de Adviesr aad
Migratie # (hierna: adviesraad) om advies uit te brengen over het gebruik van
beleidsmatige richtgetallen in he t migratiedomein. De hoofdvraag van het kabinet

lu i d tn hoewverre en op welke wijze kunnen beleidsmatige richtgetallen bijdragen

aan sturing van asiel - en reguliere migratie naar Nederland? 0° Deze adviesvraag
werd vervolgens ook expliciet genoemd in het coalitieakkoord (VWD  -CDA-D66 -
ChristenUnie) van 15 december 202 1° in relatie tot de vraag naar meer grip op
migratie.

De staatssecretaris he eft de adviesraad gevraagd aan te geven wat eventuele
voordelen en  beperkingen zijn bij het bepalen of hanteren van richtgetallen, als
aanvulling op prognoses, en te onderzoeken aan welke doelen een beleidsmatig
richtgetal kan bijdragen. Hierbij is verzoch t om naast de arbeidsmarktbehoeften,

ook het incorporatievermogen 7 van de Nederlandse samenleving mee te nemen.

In dit licht vraagt de staatssecretaris eveneens om de motie Stoffer  en Eerdmans 8
te betrekken bij het advies, namelijk het onderzoeken van de m ogelijkheid van
een migratiequotum met een duidelijke bovengrens , de verschillende varianten

daarvan en de voor - en nadelen .° Ten slotte wil de staatssecretaris graag weten in
hoeverre andere landen gebruikmaken van richtgetallen en wat Nederland zou

kunne nleren van hun ervaringen.
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De adviesraad is dus niet gevraagd om daadwerkelijk te berekenen of te

beredeneren hoeveel migranten wenselijk dan wel nodig zijn in Nederland. Dat is

ook niet zijn taak; de politiek moet beslissen over het kwalitatieve en kwan titatieve

migratiebeleid, liefst in die volgorde. Ook is de adviesraad niet gevraagd om een

samenhangende toekomstvisie te presenteren over het migratiebeleid. Wel biedt

dit rapport eerste handreikingen voor het gebruik van richtgetallen en benoemt

het voo rwaarden waaronder richtgetallen zinvol zijn. Daarbovenop biedt dit

rapport zicht op de vraag hoe 6émaakbaard migratiebel
passende beleidsinstrumenten zijn om te komen tot een samenhangend

migratiebeleid. Ook wordt ingegaan op welke kennis en inzet nodig is om
richtgetallen vast te stellen. Deze handreikingen zijn wellicht ook bruikbaar voor

de Staatscommissie Demografische ontwikkelingen 2050. 10 Die heeft als doel te
adviseren over de uitdagingen die de verwachte vergrijzing en migrat ie de

komende dertig jaar met zich meebrengen en over de mogelijke beleidsopties en
handelingsperspectieven van de regering.

Centraal uitgangspunt van dit onderzoek van de Adviesraad Migratie:
Nederland moet een meer toekomstgericht, samenhangend en
maat schappelijk ingebed migratiebeleid realiseren

Bij de burger, in de politiek en bij het bestuur leven verschillende verwachtingen

over het gebruik van richtgetallen. Waar de een richtgetallen ziet als de beste

manier om het aantal asielzoekers te beperken, ziet de ander de inzet van
richtgetallen als een manier om een politiek debat te voeren over demografische
uitdagingen. Omdat er vanuit de politiek en vanuit de maatschappij verschillende

I ennogal hoge 1 verwachtingen bestaan over wat het gebruik van ri chtgetallen
zou kunnen opleveren, heeft de adviesraad ten behoeve van dit onderzoek een

centraal uitgangspunt geformuleerd: Nederland moet een  meer toekomstgericht,
samenhangend en maatschappelijk ingebed migratiebeleid realiseren. !
60Toekomst ger iioHat Redehamdi apteen proactieve, realistische en op

feiten gebaseerde wijze werkt aan de uitdagingen die migratie met zich brengt,

voor morgen en overmorgen. Daarbij is het van belang dat die oplossingen in
6samenhang6 worden bedac htratiebaleid staat et o vam d : mi g
arbeidsmarktbeleid, integratiebeleid, woonbeleid of buitenlandbeleid. Bovendien is
samenhang nodig op verschillende schaalniveaus: lokaal, nationaal, Europees en
internationaal. Met d e maatschappelijk e inbedd i n bgedoelt de adviesraad een

beleid dat in lijn  is met de wensen en voorkeuren van mensen in de ontvangende

samenleving en  dat bovendien gericht is op wederkerige relaties tussen burgers
en maatschappelijke organisaties enerzijds en nieuwkomers anderzijds.
Vanuit dit perspectie f zijn voor dit rapport twee onderzoekslijnen gekozen 12

allereerst is bekeken of en in hoeverre het gebruik van richtgetallen van nut kan

zijn voor het politiek -bestuurlijke proces van het migratiebeleid . Kan het
bijvoorbeeld bijdragen aan politi eke compromissen, waardoor er ruimte komt voor

een langetermijnbeleid? Kan het leiden tot een samenhangend beleid? Ten tweede

is gekeken of richtgetallen van nut kunnen zijn voor de behoefte van burgers om

het gevoel van grip op migratie te hebben. Steeds zijn daarbij in dit rapport de
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kansen ®n de risicods i n beel d gebracht . Me t de
onderzoekslijnen heeft de adviesraad een vijftal randvoorwaarden geformuleerd

voor het gebruik van richtgetallen. Daarnaast laten we zien aan welke

6bel emiopspke nd de |lawv draafee éndn welke mate dat effect heeft op

migratiepatronen. Voor twee deelterreinen van het migratiebeleid, te weten de

6asiel migratied en de O6arbeidsmigratie van buiten de
vervolgens de mogelijkheden voo r het gebruik van richtgetallen nader uitgewerkt.

Op basis van dit onderzoek komt de adviesraad tot de volgende kernboodschap

1 Een meer toekomstgericht, samenhangend en maatschappelijk
ingebed migratiebeleid is noodzakelijk.

1 Richtgetallen kunnen daara  an bijdragen als zij een afgeleide zijn
van een bredere visie op migratie in de samenleving en als ze
realistisch worden toegepast.

1 Een cruciale voorwaarde is dat de nationale overheid voldoende
beleidsruimte heeft om richtgetallen daadwerkelijk waar te m aken,
anders kunnen beloftes aan burgers niet worden nagekomen, met
wantrouwen als gevolg.

i Bij asielmigratie (12 procent), waar externe factoren zoals oorlog
elders bepalend zijn, is die beleidsruimte veel kleiner dan bij
arbeidsmigratie (24 procent) (zie figuur 3 ). Streefcijfers zijn bij
asielbeleid daarom weinig raadzaam maar kunnen wel onderdeel
zijn van arbeidsmigratiebeleid, gebaseerd op de brede
welvaartbenadering.

i Bij de totstandkoming van streefcijfers moeten burgers en
uitvoeringsorganisaties een belangrijke rol spelen, anders ervaren
zij de cijfers niet als legitiem en haalbaar. De wijze waarop Canada
streefcijfers vaststelt en hanteert kan inspiratie bieden voor
Nederland.
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Figuur 1. Aandeel per migratievorm in de totale migratie en de moge lijke
grip per migratievorm

Minder grip
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o
2. Gezinsmigratie 8%
3. Migratie van EU-burgers
4. Studiemigratie*
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v
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eergrip
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Dataverantwoording:
CBS StatLine, bewerking Adviesraad Migratie (voorheen ACVZ)
1.2 Ontwikkeling van migratie 13
Dat mensen zorge n hebben over migratie en de gevolgen ervan voor onze
samenlevingis begrijpelijk. Nederlandkent namelijk al langere tijd een zogenoemd
positief migratiesaldo. Dat betekent dat e r meer mensen naar Nederland toe
migreren dan dat er  uit Nederland emigreren. Alleen v an 2003 tot en met 2007
was het migratiesaldo negatief: er waren toen minder immigranten dan
emigranten  (Figuur 2). Over de periode 1995 -2021 vestigden zich ruim vier
mil joen mensen in Nederland , maar in diezelfde periode vertrokken er ook weer
ruim drie miljoen uit Nederland. Met andere woorden : de bijdrage van migratie

aan de bevolkingsontwikkeling in Nederland was netto bijna 1 miljoen mensen in

de periode 1995 -2021. 14 De netto -migratie was gemiddeld 40.000 personen per
jaar. Daarbij is sinds 2014 de netto -migratie sterk gestegen naar ruim 100.000
personenin 2019 en 2021. 1

De netto -migratie zal naar verwachting in 2022 hoger uitvallen dan in 2021 door
de oorlog in Oekr aine, waardoor al meer dan 80.000 Oekrainers naar Nederland

ziingekomen. ®*Het totaal aantal ingediende asielverzoeken
was gemiddeld ongeveer 25.000 per jaar in de periode 1995 -2021 en fluctueerde
daarbij tussen de 10.000 en 60.000 personen. 17 Sinds 2021 zijn de aantallen weer

bovengemiddeld: bijna 37.000 in 2021 en in 2022 staat de teller na tien maanden

op 39.000. *® Dat is wel veel minder dan in 201 5 toen veel mensen uit Syrié naar
Nederland kwamen. In de periode 2006 -2021 is het aan tal arbeidsmigranten in
Nederland verviervoudigd. Het ging in 2019 om 735.000 personen waarvan
ongeveer 630.000 afkomstig uit een andere EU/EFTA -lidstaat. 1° Ook de komst van
buitenlandse studenten is toegenomen, naar ongeveer 40.000 per jaar. 20
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Figuur 2. Immigratie en emigratie, 1995 -2021
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Tot 2014 werd de bevolkingsgroei voornamelijk veroorzaakt door meer geboortes

dan overlijdens, oftewel de natuurlijke aanwas. 2! Dat de Nederlandse bevolking de
afgelopen jaren  blijft toenemen, komt vooral door een stijgende netto -migratie .
De verwachting is dat deze demografische trend voorlopig zo blijft .22 Dat betekent
dat het migratiebeleid steeds meer gewicht krijgt in de demografische

ontwikkelingen .23

Migratie kent veel vormen. Van arbeids - en studiemigratie tot asiel - en
gezinsmigratie. In de periode 1999 -2020 was d e meest voorkomende reden van
migranten om naar Nede  rland te komen gezinshereniging of gezinsvorming (33%),

gevolgd door werk (24%) , studie (16%) en asiel (12%) 24 zoals figuur 3 laat zien.
De grootste groep migranten in Nederland komt uit andere EU -landen (51%) (zie
figuur 1 ). De officiéle migratiestatistie ken nemen bepaalde migratievormen, met
name intra -EU-arbeidsmigratie en in mindere mate asielmigratie, niet altijd
volledig mee. > Het i s bel angrijk bij het nadenken over de
richtgetallen om die verschillende hoofdgroepen van migrante n voor ogen te
houden, net als het onderscheid tussen migranten van binnen en van buiten de

EU. Dit is van belang omdat de juridische context en de beleidsruimte die
Nederland heeft per type migratie nogal verschilt.
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Figuur 3. Migratiemotieven  niet -Nederlanders, 1999 -2020.
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Een groot deel van de migranten verlaat Nederland overigens weer op enig

moment , maar de duur van het verblijf hangt sterkt  af van het migratiemotief. %7
Van de migranten die  naar Nederland zijn gekomen voor werk of studie is meer

dan 50% niet meer hier woonachtig binnen drie jaar.Na tien jaar is dat ongeveer
80%. Migranten  van buiten de EU die hier  asiel aanvragen of die z ich bij hun gezin
voegen vertrekken in veel mindere m ate binnen korte tijd uit Nederland. Ongeveer

20% van de asielmigranten en gezinsmigranten van buiten de EU heeft binnen drie
jaar Nederland weer verlaten en rond de 40% binnen tien jaar. Gezinsmigranten
die uit EU-landen hiernaartoe komen vertrekken wel m  eer: Bijna 40% is binnen

drie jaar weer weg en bijna 60% na tien jaar. %
Steeds meer migranten verblijven slechts tijdelijk in ons land

De diverse migratievormen brengen verschillende types uitdagingen met zich mee

voor de samenleving. Zo blijkt dat migr anten uit vluchtelingenlanden (die het
langst blijven) op vrijwel alle sociaaleconomische domeinen de minst gunstige

positie innemen. Met de tweede generatie gaat het wel een stuk beter. 29 Bjj
arbeidsmigratie met een groot verloop kan bijvoorbeeld de social e samenhang in
buurten of dorpen onder druk komen te staan. 30 Tegelijkertijd dragen
arbeidsmigranten bij aan onze welvaart en verrichten ze veelal laagbetaald werk

in de land - en tuinbouw en in de logistiek, bijvoorbeeld in distributiecentra en als

pakketbe zorger. Het is veelal werk dat anderen niet willen of kunnen doen. st
Nederland kende gemiddeld genomen in de periode 1995 -2021 minder netto -
migratie in verhouding tot het inwonertal dan andere (Noord)West -Europese
landen. De afgelopen jaren is de netto -mig ratie naar Nederland echter sterker
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gestegen dan die naar andere landen. 32 Net als in Nederland groeit in veel
(Noord)West -Europese landen de bevolking vooral of uitsluitend door netto -
migratie : de natuurlijke groei (geboorten min overlijdens ) is veel gerin ger of zelfs
negatief .33 Tegelijkertijd scoort Nederland niet hoog in vergelijking met andere

landen als het gaat om het aandeel migranten. Nederland staat met 14% op

nummer 10 in de EU voor wat betreft het aandeel migranten in de bevolking; het

aandeel is hogerin Zweden, Oostenrijk en Duitsland. 34 Ook als gekeken wordt naar
het aantal eerste asielaanvragen in verhouding tot inwonertal behoorde Nederland

in 2021 met plaats 11 tot de middenmoot, landen als Oostenrijk, Duitsland en

Belgié scoorden hoger. 3%

De verscheidenheid naar herkomst landen , migratiemotief en verblijfsduur van

migranten is toegenom  en. Steeds meer migranten verblijven slechts tijdelijk in

ons land. Het is cruciaal om deze variaties te betrekken in het politieke en

maatschappelijke gesprek o ver richtgetallen. In dit rapport wordt daarom

onderscheid gemaakt tussen de kansen en risicobds van het
richtgetallen naar migratietype, met aandacht voor het migratiesaldo.

1.3 Richtgetallen in het migratiebeleid : beheersbare
migratie?

Anders dan in het klimaatbeleid of het economisch beleid spelen in het Nederlandse

migratiebeleid kwantitatieve beleidsdoelstellingen nu nog nauwelijks een rol.

Uitzonderingen zijn de quota voor hervestiging van vluchtelingen en de Aziatische

koks (zie hoofdstuk 3). In meerdere landen om ons heen 1 Duitsland, het Verenigd

Koninkrijk, Belgié, Zweden, Oostenrijk T maar ook overzees in Canada, zijn er al

dan niet geslaagde pogingen ondernomen om richtgetallen in te zetten in het

migratiebeleid. Hoewel diepgaand wetenscha ppelijk onderzoek over de dodbs and
d o n éeh de gevolgen van richtgetallen ontbreekt, kunnen we wel wat opsteken

van andere landen.

Hetis belangrijk om de verleiding te weerstaan kwantitatieve beleidsdoelstellingen
vast te leggen als er geen duidelijk e n overtuigend idee bestaat van hoe die
behaald kunnenworden , schrijft Daniel Migge (Universiteit van Amsterdam) in zijn
verkenning voor de adviesraad. 36 Als het succes namelijk  afhangt van factoren
buiten de controle van beleidsmakers of politici , worden z ij uitgeleverd aan het lot
(hostages to fortune ). Ook Van der Kolk stelt in De meetmaatschappij 37 dat het
gebruik van cijfers alleen zinvol is als er daadwerkelijk invioed uitgeoefend kan
worden op het resultaat: het zogenoemde beheersbaarheidsprincipe.
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Welke beleidsknoppen heeft de nationale overheid daadwerkelijk?

De hamvraag is daarom: hoe beheersbaar is migratie? Cruciaal bij de
beantwoording van die vraag is dat de verschillende vormen van migratie (asiel,

gezin, arbeid, studie) een juridisch  kader kennen, gebaseerd op nationale,
Europese en internationale regels. Dat kader, dat niet alleen voor Nederland maar

vaak voor alle Europese landen geldt, biedt zicht op de (on)mogelijkheden van de

inzet van richtgetallen. Daarom heeft de adviesraad dit uitg ewerkt voor de
verschillende soorten van migratie. Daarnaast is het van belang inzicht te krijgen

welke directe en indirecte beleidsknoppen de nationale overheid daadwerkelijk

heeft voor de verschillende vormen van migratie, en wat de mogelijke effecten va n
het gebruik daarvan zijn. Direct migratiebeleid gaat over toelatingscriteria of de

uitvoering daarvan, indirect migratiebeleid speelt zich af via andere
beleidsdomeinen, zoals het arbeidsmarktbeleid of buitenlandbeleid.

Door de ervaringen in het buitenl and, het juridische kader en het nationale
bel eidsinstrumentarium te combineren wordt inzichteli]
zijn voor het gebruik van richtgetallen in het Nederlandse migratiebeleid
(hoofdstuk 3).

1.4 Politieke schijnwerpers

Richtgetallen herbergen op zichzelf geen inhoudelijk visie op het migratiebeleid:
ze zijn slechts een instrument. Het gebruik van richtgetallen kan het beste gezien

worden als het hanteren van gereedschap. 6l n de han
timmerman levert een hamer andere resultaten op dan wanneer iemand met twee

linkerhanden het gereedschap hanrtDaebetékéntookschri jft Van d
dat het helder moet zijn wat er precies gemaakt moet worden. De timmerman

moet weten wat hij gaat maken: een stoel of een boekenkast ? Het doel moet

helder zijn. Richtgetallen zijn in die zin ook alleen maar als een instrument te zien.

Cruciaalisdan hoe ci j fers worden gebruikt. Om het O6éwatédé en he
bepalen is de beleidscontext van groot belang. 39 Zo hebben cijffers en get  allen die

een rol spelen bij bijvoorbeeld de aanleg van de infrastructuur in Nederland,

waarschijnlijk een heel andere uitwerking dan wanneer het gaat om migratie. Het

thema migratie staat veelal hoog op de politieke agenda en is daarmee vaak sterk

gepolit iseerd.

Die grote politieke betrokkenheid bij het onderwerp migratie, is vanuit

democratisch oogpunt zeker gunstig. Maar die aandacht kan er ook voor zorgen

dat de lange termijn buiten beeld raakt en dat het tot extra werkdrukte leidt omdat

politici en b estuurders immers voortdurend zichtbaar moeten handelen. 40 De

sterke communicatieve kracht van cijfers maakt bovendien de kans groter dat er

in een gepolitiseerde context directe politieke consequenties (zoals aftreden van

politici) aan kunnen worden verbon den. Daarnaast maken deze grotere politieke

risicods het volgens de b é'sobkdastiyerk tetekiepnée De Br ui jn

experimenteren met het gebruik van die cijfers. Dat migratie in de politiek een
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gevoelig onderwerp is, speelt daarom mee bij de anal yse van de kansen

van het gebruik van richtgetallen.

De politiecke en psychologische dynamiek kan voor verschillende
interpretaties van cijfers zorgen

Cijfers en getallen  zijn daarnaast nooit volledig neutraal. En bovendien: niet alles
wat b elangrijk is, kan gemeten worden. Een gezonde houding ten opzichte van

meet systemen bestaat er volgens Van der Kol

k

en ri

ui t

S

ot

i co

e e

ontegenzeggelijk |l eidt tot vertaling en versimpelingd

geinterpreteerd moet  enworden en idealiter aangevuld moeten worden met rijkere,
kwal itati eve “ikKorfom:rtaien tenn eriellen. C ijffers staan niet zonder
meer los van verhalen en frames. 43 Een getal zet deels zelf al een bepaald verhaal

neer, door de manier waarop het is geproduceerd en hoe het word t weergegeven .

Er speelt altjd een politieke en psychologische dynamiek mee, die voor
verschillende interpretaties van cijfers kan zorgen.

1.5 Terminologie: richtgetal, streefcijffer, quotum,
prognose

De adviesraad hanteert i n dit rapport het b e g r beteidsmatig richtgetal 6

overkoepelende term waaqguwntduands z swele éH avéillgnd er 6
Hiermee geeft de adviesraad gehoor aan het verzoek van het kabinet om in de

advisering zowel naar de meer dwingende als n aar de vrijblijvende varianten van
een beleidsmatig richtgetal te kijken.

E e nq udo t udefinieert de adviesraad als een wettelijk toegestane of vereiste

hoeveelheid, 4 en in de context van migratie als een kwantitatieve limiet 45

(bovengrens/cap) of ondergr ens op het aantal migranten dat door een staat wordt

toegel aten gedurende een afgebakende periode.

getal, en een resultaat  sverplichting.

Eens tor e e f ddfinieerede adviesraad als een cijfer dat men (in een bepaald

S

tijd) tracht te bereiken. %Het gaat hierbij om eeneedambiteht 6

spreekt om een bepaalde hoeveelheid, een minimum dan wel een maximum, te

realiseren binnen een bepaald tijdsbestek. 47 Bij een streefciffer geldt een

doelgerichte inspannin  gsverplichting 1 de uitvoerenden werken metredelijke inzet

richting het streefcijfer i en tegelijkertijd wordt onderken d dat contextuele
factoren het behalen ervan kunnen belemmer en. Dus kunnen ze  niet per se
afgedwongen worden .48

De belangrijkste overeen  komst tussen een quotum en een streefcijfer is dat ze

allebei een kwantificering van  een beleidsdoelstelling  zijn, waarbij het in beide
gevallen zowel een onder - als een bovengrens kan betreffen. Het belangrijkste
verschil tussen beide isd at een quotum dw ingend (hard) is en niet zonder meer

kan worden onderbenut dan wel overschreden , terwijl een streefciffer zacht is en
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daarmee vrijblijvender.  Dit verschil heeft, zoals in het rapport wordt onderbouwd,
ook consequenties voor de toepasbaarheid, het gebruik, van deze getallen per
soort migratie.

Naast het quotum en het streefgetal is er nog e en ander soort getal dat
behulpzaam kan zijn bij beleidsvorming en planning .Datisde @ r o g n pdieewné
definiéren als e en waardevrije uitspraak over wat men in de toek omst k an

verwachten. Daarin wordt dus geen wens uitgedrukt maar een verwachting op
basis van huidige inzichten, aannames en onzekerheden.

1.6 Methodologie : bouwstenen van het rapport

Voor de totstandkoming van dit rapport heeft de adviesraad verschillende
methoden van onderzoek gehanteerd. Behalve literatuuronderzoek, zijn er ook
interviews en expertmeetings gehouden, hebben we een landenvergelijking
uitgevoerd en hebben we drie deskundigen gevraagd een academische verkenning

te verrichten.

De cijffermati ge ontwikkelingen  van migratie naar en uit Nederland zijn bestudeerd
(bijlage A ). Er zijn daarnaast interviews gehouden met beleidsambtenaren van
diverse ministeries en uitvoeringsorganisaties in de migratieketen waarbij
gesproken is over het huidig en mog elijk toekomstig gebruik van richtgetallen. 49
Op basis van de verkregen informatie en inzichten is er eveneens een juridisch
nationaal, Europees en internationaal kader opgesteld van de verschillende
vormen van migratie ( bijlage B). Tevens hebben we het bes  chikbare directe en
indirecte beleidsinstrumentarium in het migratiedomein geinventariseerd om te

kunnen bezien in hoeverre de nationale overheid getalsmatig kan sturen op de

verschillende vormen van migratie ( bijlage C).

Om meer inzicht te krijgen in de twee perspectieven T richtgetallen in het politiek -
bestuurlijke proces en in de samenleving i hebben we drie bijeenkomsten voor
wetenschappers met verschillende disciplinaire achtergronden georganiseerd. 50
Vervolgens hebben we d rie hoogleraren gevraagd om academische verkenningen

te schrijven . Marcel Lubbers (sociologie, Radboud Universiteit) heeft verkend wat

th e state of the art  is wat betreft het maatschappelijk draagvlak ten aanzien van
migratie. 5! Hans de Bruijn (bestuurskunde, TU Delft) schetst de voor - en nadelen
van het gebruik van getallen in politieke, bestuurlijke, beleidsmatige en
uitvoerende context 52 en Daniel M Uigge (politicolog ie, Uni versiteit van Amsterdam)
beschrijft h e twel én wee van kwantitatieve beleidsdoelstellingen 058 Ook heeft de
advi esraad een vergelijk end onderzoek uitgevoerd van de beleidspraktijken in
Zweden, Canada, Duitsland en Oostenrijk (bijlage D) . Deze landen gebruik(t)en,

al dan niet tijdelijk, richtgetallen in het migratiebeleid. We hebben deskundigen uit
deze landen zelf g eraadpleegd en we hebben gesproken met internationale
migratie -experts van onder andere het  Migration Policy Institute Europe ( Zie
Respondentenlijst ).
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1.7 Leeswijzer

Dit rapport is als volgt ingedeeld. Hoofdstuk 2 gaat in op de twee gekozen
perspectieven: de ri sicob6s en kans ebestuarlijke proceseaandp ol i t i ek
ene kant en voor de samenleving aan de andere. Uit de opgedane inzichten volgt

een aantal randvoorwaarden voor het gebruik van richtgetallen in het
migratiebeleid.

In hoofdstuk 3 zoomen we in op een realistische toepassing van richtgetallen
binnen het migratiebeleid. Wat kan er en in welke mate ? Welke beleidsknoppen
zZijn er en hoe zijn ze eventueel te gebruiken? Wat zijn de voetangels en klemmen

binnen de gegeven beleidsruimte? Daarnaast beh andelen we ook twee
migratievormen meer in detail, zoals gevraagd in de adviesaanvraag: asielmigratie

en arbeidsmigratie van buiten de EU. Het rapport sluit af met conclusies en
aanbevelingen.
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geen &t r oo mc iSE® dantéert ook een ruime definitie voor arbeidsmigranten, zie
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https://www.wrr.nl/publicaties/rapporten/2020/12/14/samenleven-in-verscheidenheid
https://www.rijksoverheid.nl/onderwerpen/rijksoverheid/documenten/publicaties/2022/01/10/coalitieakkoord-omzien-naar-elkaar-vooruitkijken-naar-de-toekomst
https://www.rijksoverheid.nl/onderwerpen/rijksoverheid/documenten/publicaties/2022/01/10/coalitieakkoord-omzien-naar-elkaar-vooruitkijken-naar-de-toekomst
https://zoek.officielebekendmakingen.nl/kst-32824-330.html
https://zoek.officielebekendmakingen.nl/kst-32824-330.html
https://open.overheid.nl/repository/ronl-f3cb0d9c-878b-4608-9f6a-8a2f6e24a410/1/pdf/coalitieakkoord-2021-2025.pdf
https://www.rijksoverheid.nl/actueel/nieuws/2022/07/08/benoemingen-staatscommissie-demografische-ontwikkelingen
https://www.rijksoverheid.nl/actueel/nieuws/2022/07/08/benoemingen-staatscommissie-demografische-ontwikkelingen
https://www.adviesraadmigratie.nl/publicaties/publicaties/2021/12/09/brief-aan-minister-van-migratie-en-samenleven-kopie
https://www.rijksoverheid.nl/onderwerpen/opvang-vluchtelingen-uit-oekraine/cijfers-opvang-vluchtelingen-uit-oekraine-in-nederland
https://www.rijksoverheid.nl/onderwerpen/opvang-vluchtelingen-uit-oekraine/cijfers-opvang-vluchtelingen-uit-oekraine-in-nederland
https://www.cbs.nl/nl-nl/nieuws/2022/43/bevolking-gegroeid-naar-17-8-miljoen-inwoners-vooral-door-migratie
https://www.cbs.nl/nl-nl/nieuws/2022/43/bevolking-gegroeid-naar-17-8-miljoen-inwoners-vooral-door-migratie
https://ind.nl/nl/over-ons/cijfers-en-publicaties/asieltrends
https://opendata.cbs.nl/#/CBS/nl/dataset/83474NED/table?dl=67003
https://publ.nidi.nl/output/2021/nidi-cbs-2021-bevolking-2050-in-beeld.pdf

2 CBS, www.cbs.n I/nl -nl/nieuws/2022/43/bevolking -gegroeid -naar -17 -8-miljoen -inwoners -

vooral -door -migratie .

24 Nareizigers (gezinsleden die binnen drie maanden na statusverlening een aanvraag
indienen om zich bij de statushouder te voegen) worden meegeteld bij asielmigrati e en niet
bij gezinsmigratie

% De reden hiervoor is dat de immigratiecijfers gebaseerd zijn op inschrijvingen in de BRP.
Asielzoekers wier verzoek binnen zes maanden wordt afgewezen , mogen zich niet inschrijven
en een groot deel van de (tijdelijke) arbeid smigranten uit de EU schrijft zich ook nietin. Zie
verder bijlage A voetnoot 1

% De gegevens zijn afkomstig uit twee verschillende tabellen: EU/EFTA en niet -EU/EFTA.

27 Zie bijlage A , figuur 13 en 14

2 Zie bijlage A, figuur 15 . Over een langere periode bezien, is dus de kans dat men nog in

Nederland ve rblijft, groter voor een asielmigrant dan voor  een arbeidsmigrant.

2 CBS. (2022). Rapportage integratie en samenleving

%0 WRR. (2020). Samenleven in verscheidenheid i_Beleid voor een migratiesamenleving
31 SEOQ. (2022). Arbeidsmigratie in 2030

Zie meer uitgebreid bijlage A

33 |dem .

% |dem .

35 Staat van Migratie . (2022 ). p. 93.

% D, Mugge, (2022) Wel en wee van kwantitatieve beleidsdoelstellingen

37 B. van der Kolk . (2021). De meetmaatschappij . Atlas Contact, Business Contact,
Amsterdam.

38 |dem p. 136.

3 H. de Bruijn , Sturen met cijfers. Een korte reflectie (2022).

40 van Ostaijenetal.  (2022). De migratiesamenleving. Migratie en diversiteit als Gordiaanse
knoop.

4 H. de Bruijn , Sturen met cijfers. Een korte reflectie (2022).

42 B, van der Ko lk. (2021). De meetmaatschappij, Atlas Contact, Business Contact,
Amsterdam, p. 37.

43 |. de Jong, M. van Twist, D. Bressers & J. Schram . (2018). Gevoel voor getallen. Een
zoektocht naar de politieke en psychologische dimensies van tellen in beleid . NSOB.
44 van Dale.

4 JOM: Immigration quota: a quantitative limit on the number of immigrants admitted into

a State during a given period of time overall or under certain visa categories.

46 Van Dale.

47 Bijvoorbeeld voor grote bedrijven in Nederland geldt sinds 1 januari 2022 een nieuwe wet
die als doel heeft om de verhouding tussen vrouwen en mannen in de top en subtop van het
bedrijfsleven evenwichtiger te maken. Daarin worden ook de termen quotum en streefcijfers

gebruikt waaruit een duidelijk onderscheid blijk t. Staatsblad 2021/495: Wet van 29
september 2021 tot wijziging van Boek 2 van het Burgerlijk Wetboek in verband met het
evenwichtiger maken van de verhouding tussen het aantal mannen en vrouwen in het

bestuur en de raad van commissarissen van grote naamlo ze en besloten vennootschappen.
Zie ook voor nadere toelichting de website van de SER.

“ D. Mlgge, (2022) Wel en wee van kwantitatieve beleidsdoelstellingen

4 Zie respondentenli  jstin de bijlage.

%0 Zie respondentenlijst in de bijlage.

51 M. Lubbers , (2022) Richtgetallen immigratie en maatschappelijk draagvlak

2 H. de Bruijn , Sturen met cijfers. Een korte reflectie (2022).

53 D. Mlgge , (2022) Wel en wee van kwantitatieve beleidsdoe Istellingen .
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http://www.cbs.nl/nl-nl/nieuws/2022/43/bevolking-gegroeid-naar-17-8-miljoen-inwoners-vooral-door-migratie
http://www.cbs.nl/nl-nl/nieuws/2022/43/bevolking-gegroeid-naar-17-8-miljoen-inwoners-vooral-door-migratie
https://opendata.cbs.nl/statline/#/CBS/nl/dataset/84808NED/table?ts=1658398683724
https://opendata.cbs.nl/statline/#/CBS/nl/dataset/84809NED/table?ts=1658398965613
https://longreads.cbs.nl/integratie-en-samenleven-2022/
https://www.wrr.nl/publicaties/rapporten/2020/12/14/samenleven-in-verscheidenheid
https://www.rijksoverheid.nl/documenten/rapporten/2021/07/07/staat-van-migratie-2021
https://www.ser.nl/nl/thema/diversiteitsportaal/vrouwenquotum

Hoofdstuk 2

Kansen en risico B Vvoor

politiek en samenleving
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