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Voorwoord

In het Jaarrapport integratie 2013 heeft het Sociaal en Cultureel Planbureau (scp) laten zien
dat etnische minderheidsgroepen in Nederland harder zijn geraakt door de economische
teruggang dan autochtone Nederlanders: de werkloosheid onder deze groepen is aanzien-
lijk hoger (16%, resp. 5%). Het ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid heeft het
scp gevraagd een verkennend onderzoek te verrichten in zes grote gemeenten, waarbij via
interviews bij deze gemeenten en uwv is geïnventariseerd welk beleid wordt gevoerd om
werklozen aan een baan te helpen en wat dit beleid betekent voor de positie van migran-
ten op de arbeidsmarkt.

Veel dank is verschuldigd aan de medewerkers van de gemeenten en uwv die bereid waren
uitgebreid over het beleid en hun ervaringen daarmee te vertellen. De auteurs danken ver-
der dr. Odile Verhaar (College voor de Rechten van de Mens) en dr. Ruud Dorenbos (Plat-
form31) die in de beginfase van het onderzoek zeer bruikbare suggesties hebben gegeven.

Prof. dr. Kim Putters
Directeur Sociaal en Cultureel Planbureau
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1 Inleiding

1.1 Aanleiding voor dit onderzoek

Dat niet-westerse migranten1 vaak een achterstand op de arbeidsmarkt hebben, is alge-
meen bekend. Sinds 2008 is de werkloosheid onder etnische minderheidsgroepen opgelo-
pen van 9% naar 16% in 2012. Het Jaarrapport integratie 2013 (Huijnk et al. 2014) laat zien dat
de achterstand op autochtone Nederlanders daarmee weer is toegenomen. De werkloos-
heid onder autochtonen steeg in dezelfde periode van 3% naar 5%. Onder jongeren zijn
deze verschillen nog groter. In de afgelopen vijf jaar is de jeugdwerkloosheid (15-24-jari-
gen) bij niet-westerse migranten bijna verdubbeld: van 15% naar 28%. Onder autochtone
jongeren nam de werkloosheid minder snel toe, namelijk van 8% naar 10%. Etnische min-
derheidsgroepen zijn in Nederland dus harder geraakt door de economische teruggang dan
autochtonen.
In dezelfde periode hebben zich enkele relevante veranderingen in het beleid voltrokken.
Een belangrijk speerpunt van het kabinet-Rutte I was het toekennen van een steeds gro-
tere eigen verantwoordelijkheid voor de burger: ‘Van alle burgers verwacht het kabinet dat
zij zich bekwamen om deel te kunnen nemen aan het maatschappelijk leven en de arbeids-
markt’ (tk 2011: 10). Zij worden geacht een zelfstandig bestaan op te bouwen en zelfred-
zaam te zijn, en dus te participeren op alle relevante terreinen van de samenleving, zoals
de arbeidsmarkt, het onderwijs en de leefomgeving. Burgers worden dus als kundig en ver-
antwoordelijk beschouwd voor het opbouwen van hun toekomst (Peeters 2012). Tegelij-
kertijd zag het kabinet ‘dat een deel van de migranten […] er niet in slaagt in Nederland een
zelfstandig bestaan op te bouwen’ (tk 2011: 10).
Daarnaast is het kabinet-Rutte I afgestapt van beleid op basis van herkomst en heeft het
zich uitgesproken voor generiek beleid: ‘Integratie zal dan ook niet meer door specifiek
beleid, gericht op afzonderlijke groepen, worden gerealiseerd, maar door algemene maat-
regelen die uitgaan van de verantwoordelijkheid van betrokkenen en van maatschappelijke
instellingen’ (tk 2011: 10). Het kabinet was ervan overtuigd dat specifieke problemen beter
binnen een algemeen kader aangepakt kunnen worden. Volgens het kabinet-Rutte I leert
de ervaring ‘dat maatregelen die gericht zijn op specifieke etnische groepen, mensen
opsluiten in groepen en de scheidslijnen daartussen benadrukken. Daarmee staan zij haaks
op het streven naar gezamenlijk burgerschap’ (tk 2011: 10).
Het huidige kabinet bouwt voort op het idee van meer eigen verantwoordelijk voor de
burger en generiek beleid als uitgangspunt. Tegelijkertijd vinden we (vooral in het integra-
tiebeleid) sporen die doen denken aan etnisch-specifiek beleid, zoals de voorgestelde par-
ticipatiecontracten voor migranten en het inburgeringsbeleid. Dit dualisme wordt samen-
gevat als: ‘generiek waar mogelijk en specifiek waar nodig’ (Dagevos en Grundel 2013: 16).
Bij de aanpak van werkloosheid staat het kabinet-Rutte ii dan ook ‘voor een integrale
benadering waarin binnen de generieke werkgelegenheidsaanpak aandacht is voor achter-
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standen en problemen onder migranten’ (tk 2014: 4). Binnen het reguliere beleid moet
maatwerk geboden kunnen worden.
Het ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid (szw) wil meer inzicht krijgen in
welke maatregelen hierbinnen mogelijk zijn en heeft daarom het Sociaal en Cultureel Plan-
bureau (scp) verzocht ‘te onderzoeken welk beleid door gemeenten wordt gevoerd om
werklozen aan een baan te helpen en wat dit beleid betekent voor de positie van migran-
ten op de arbeidsmarkt’ (tk 2014: 4). In deze fase is gekozen voor een inventariserend
onderzoek, waarbij we in zes grote gemeenten interviews met vertegenwoordigers van
gemeenten en uwv hebben gehouden. Dit onderzoek is daarmee uitdrukkelijk bedoeld als
een verkenning van het beleid dat deze gemeenten voeren en de betekenis hiervan voor de
arbeidsmarktpositie van niet-westerse migranten.

1.2 Toegang tot de arbeidsmarkt op lokaal niveau

Gemeenten hebben de afgelopen jaren steeds meer taken en verantwoordelijkheden
gekregen binnen het arbeidsmarkt- en re-integratiebeleid. Maatschappelijke participatie
van burgers is een centraal thema binnen de gemeentelijke politiek. Een van de belangrijk-
ste doelstellingen daarbij is ervoor te zorgen dat zo veel mogelijk mensen aan het werk
(kunnen) gaan. Daarnaast hebben de lokale overheden sinds 2007 een regisserende rol op
het terrein van regionaal arbeidsmarktbeleid gekregen. Gemeenten worden geacht partijen
in de regio (werkgevers, onderwijsinstellingen en ketenpartners zoals uwv Werkbedrijf) bij
elkaar te brengen om afspraken te maken, zodat vraag en aanbod beter op elkaar kunnen
worden afgestemd.
In dit onderzoek richten we ons op de vraag wat gemeenten en uwv doen om werkzoeken-
den (weer) deel te laten nemen aan de arbeidsmarkt. Ook kijken we of daarbij specifieke
kwesties spelen die relevant zijn voor de toegang tot de arbeidsmarkt voor niet-westerse
migranten. Het zijn dus de werkzoekenden die centraal staan. We lichten kort toe wat we
verstaan onder werkzoekenden en welke groepen in ons onderzoek de meeste aandacht
zullen krijgen.
De in paragraaf 1.1 genoemde cijfers over de werkloze beroepsbevolking betreffen het aan-
deel van de beroepsbevolking van 15 tot 65 jaar dat geen baan van ten minste twaalf uur
heeft, maar wel actief op zoek is naar zo’n baan en daarvoor binnen twee weken beschik-
baar is. Dit zijn de officiële werkloosheidscijfers van Nederland. Het gemeentelijk arbeids-
markt- en re-integratiebeleid richt zich echter niet bij voorbaat en niet alleen op deze
werkloze beroepsbevolking. Een deel van de ‘officiële’ werkloze beroepsbevolking vindt
zelf werk en registreert zich niet als werkzoekende. Daarnaast heeft de gemeente te maken
met uitkeringsgerechtigden die weliswaar als werkzoekend zijn geregistreerd, maar die
niet tot de ‘officiële’ werkloze beroepsbevolking behoren, omdat er geen sprake is van
directe beschikbaarheid.
Vanuit het gemeentelijk perspectief bezien, kunnen we drie grote groepen werkzoekenden
onderscheiden:2
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– Personen met een werkloosheidsuitkering (ww-uitkering) in het kader van de
Werkloosheidswet. De duur van een werkloosheidsuitkering is beperkt tot maximaal
38 maanden en afhankelijk van het arbeidsverleden. In januari 2014 kregen 452.240
mensen een werkloosheidsuitkering, van wie 13% een niet-westerse afkomst had (cbs
2014a). Deze groep staat per definitie geregistreerd als werkzoekende bij uwv.

– Personen met een bijstandsuitkering (wwb-uitkering) in het kader van de Wet werk en
bijstand.3 Het gaat dan nadrukkelijk om een vangnet voor mensen zonder voldoende
inkomen en vermogen en die geen recht hebben op andere uitkeringen. De groep bij-
standsontvangers is dan ook zeer gevarieerd en omvat bijvoorbeeld personen die niet
langer recht op een werkloosheidsuitkering hebben en schoolverlaters (tot 27 jaar).4

Ook personen met een grote afstand tot de arbeidsmarkt (bv. door schuldenproble-
matiek of verslaving) krijgen een wwb-uitkering, evenals zogenoemde ‘bijstandsmoe-
ders’. De verantwoordelijkheid voor de re-integratie van mensen met een bijstandsuit-
kering ligt sinds 2004 bij de gemeenten. In januari 2014 kregen 506.530 mensen een
bijstandsuitkering, van wie 46% een niet-westerse afkomst had (cbs 2014b). In prin-
cipe staat iedereen met een bijstandsuitkering geregistreerd als werkzoekende bij
uwv. In de praktijk blijkt per gemeente te verschillen of mensen met een zeer grote
afstand tot de arbeidsmarkt ook staan ingeschreven als werkzoekende. Vanaf 1 januari
2015 wordt de Participatiewet ingevoerd; deze voegt de Wet werk en bijstand, de Wet
sociale werkvoorziening en een deel van de Wajong samen.

– Werkzoekenden die niet uitkeringsgerechtigd zijn (zogenoemde ‘nuggers’; niet uitke-
ringsgerechtigd).5 Het gaat hier bijvoorbeeld om personen die geen recht meer hebben
op een werkloosheidsuitkering, maar die ook geen recht hebben op een aansluitende
bijstandsuitkering omdat hun partner en/of meerderjarige kinderen een inkomen heb-
ben of omdat er vermogen in het huishouden aanwezig is. Ook herintreders, gestopte
ondernemers, mensen die vrijwillig ontslag hebben genomen en schoolverlaters die
geen recht hebben op bijstand omdat ze niet zelfstandig wonen, behoren tot deze
groep. Gemeenten hebben over het algemeen weinig aandacht voor deze nuggers,
omdat ze niet op de gemeentelijke begroting drukken. De omvang van deze groep is
onbekend, omdat deze personen zich niet altijd als werkzoekende bij uwv registreren.6

Gemeenten voeren de wwb uit en uwv is verantwoordelijk voor de uitvoering van de ww.
Gemeenten hebben de nodige beleidsvrijheid. Zo kan de gemeente haar financiële budget
naar eigen inzicht besteden en daarbij keuzes maken wie in aanmerking komt voor welke
voorzieningen. Ook hebben gemeenten ruimere mogelijkheden gekregen om een tegen-
prestatie naar vermogen te vragen aan mensen die een bijstandsuitkering ontvangen. Zo’n
tegenprestatie bestaat uit onbetaalde werkzaamheden die nuttig zijn voor de samenleving.
Vanwege hun financiële verantwoordelijkheid voor uitvoering van de wwb hebben
gemeenten een direct belang bij een geringere instroom en snellere uitstroom: dit bete-
kent immers minder druk op de begroting.7 Ook uwv is gebaat bij een snelle uitstroom,
maar heeft veel minder beleidsvrijheid en ook niet meer de beschikking over re-integratie-
gelden. Hun dienstverlening wordt grotendeels digitaal aangeboden en het merendeel van
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de klanten zal zo veel mogelijk op eigen kracht werk moeten zoeken. Gemeenten en uwv
werken gezamenlijk aan de dienstverlening aan werkzoekenden en werkgevers. Dit kan
een bepaalde spanning opleveren: beide zijn immers gebaat bij een (snelle) uitstroom van
werkzoekenden naar werk, maar vissen soms in dezelfde ‘werkgeversvijver’.

1.3 Verklaringen voor de achterstand van niet-westerse migranten op de arbeidsmarkt

De hardnekkige achterstand van niet-westerse migranten op de arbeidsmarkt maakt dui-
delijk dat er (nog) geen sprake is van gelijkwaardige posities van etnische minderheids-
groepen in Nederland. Aangezien de overheid een inspanningsverplichting heeft om deze
maatschappelijke achterstanden aan te pakken, is het goed om nader te beschouwen wat
de achtergronden ervan zijn.
Uit de literatuur blijkt dat een deel van de achterstand van niet-westerse migranten op de
arbeidsmarkt samenhangt met minder gunstige kenmerken van deze personen: ze zijn
vaker laagopgeleid, relatief jong, hebben lagere afstudeercijfers behaald, wonen vaker in
stedelijke gebieden en zijn vaker al eerder werkloos geweest. Verschillende onderzoeken
hebben aangetoond dat deze kenmerken voor rond de 60% de verschillen in werkloos-
heidspercentages tussen autochtone Nederlanders en niet-westerse migranten verklaren
(zie bv. Andriessen et al. 2007; 2010; Huijnk et al. 2014). Een substantieel deel van de ach-
terstand blijft echter onverklaard door de genoemde factoren. Dat betekent dus dat niet-
westerse migranten vaker werkloos zijn dan autochtone Nederlanders met gelijke kenmer-
ken. Bovendien verklaren deze kenmerken niet de toename van de achterstand. Het is
immers niet aannemelijk dat de kenmerken van niet-westerse migranten de laatste jaren
ongunstiger zijn geworden (bv. dat ze lager zijn opgeleid). Aanvullende verklaringen zijn
dus nodig.
In het Jaarrapport integratie 2013 wijzen Huijnk et al. (2014) op twee mogelijke factoren: dis-
criminatie door werkgevers, en minder intensief en minder effectief zoekgedrag van
migranten(jongeren). Voor beide verklaringen zijn aanwijzingen te vinden. Zo liet het scp in
verschillende studies overtuigend zien dat discriminatie de kansen van niet-westerse
migranten op de arbeidsmarkt ongunstig beïnvloedt (zie bv. Andriessen et al. 2010; 2012).
Ook werden er aanwijzingen gevonden dat de mate van discriminatie toeneemt in econo-
misch ongunstige tijden (Andriessen en Dagevos 2010). Dat discriminatie een rol speelt in
de toegenomen achterstand van niet-westerse migranten op de arbeidsmarkt is dan ook
aannemelijk. Ook is bekend dat de zoek- en wervingskanalen van niet-westerse werkzoe-
kenden en werkgevers niet altijd goed op elkaar aansluiten (zie bv. Olde Monnikhof en Buis
2001). Of niet-westerse migranten in de laatste jaren minder intensief en minder effectief
naar werk zijn gaan zoeken, is niet bekend. Wel weten we dat mensen naar aanleiding van
discriminatie-ervaringen ontmoedigd kunnen raken en hun zoektocht naar werk kunnen
staken (Andriessen et al. 2014; Nievers 2007). Een andere mogelijkheid is dat de nadruk bij
het veroveren van een plek op de arbeidsmarkt steeds meer op soft skills en sociaal kapitaal
is komen te liggen, en dat het belang van formele criteria zoals opleiding aan betekenis
heeft ingeboet. Migranten beschikken (vergeleken met autochtone Nederlanders) gemid-
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deld genomen over sociale netwerken die minder effectief zijn bij het vinden van werk.
Mogelijk heeft er een verschuiving op de arbeidsmarkt plaatsgevonden waardoor de
nadruk meer is komen te liggen op vaardigheden en kapitaal waar etnische minderheids-
groepen minder over beschikken.
Achterstanden van niet-westerse migranten hebben dus deels te maken met zaken waarop
het gemeentelijk beleid zich zou kunnen richten, zoals het aanpakken van taalachterstand,
het ondersteunen bij het zoeken van werk en het volgen van (aanvullende) opleidingen.
Voor een ander deel heeft de achterstand van migranten te maken met zaken waar
gemeenten geen of weinig effect op kunnen uitoefenen. Denk bijvoorbeeld aan discrimi-
natie op de arbeidsmarkt. Hoe gaan gemeenten hiermee om? Op deze vragen komen we in
hoofdstuk 2 terug.

1.4 Generiek en etnisch-specifiek beleid

Onder het motto ‘niet afkomst, maar toekomst telt’, heeft de overheid de afgelopen jaren
geleidelijk aan afscheid genomen van etnisch-specifiek beleid en is gekozen voor generiek
achterstandsbeleid. Een belangrijke reden daarvoor is dat de samenhang tussen etniciteit
en sociale achterstand niet (meer) eenduidig is: er is grote sociaal-economische diversiteit
binnen en tussen etnische groepen. Etnische herkomst is daardoor geen vanzelfsprekend
aanknopingspunt meer voor beleid (zie ook rmo 2012). Etnisch-specifiek beleid (of doel-
groepenbeleid) is niet meer van deze tijd: het stigmatiseert en zeker bij de huidige ‘super-
diversiteit’ is het onvoldoende onderscheidend en daarmee weinig effectief. Het feit dat
achterstand vaker voorkomt onder niet-westerse migranten vraagt een inspanningsver-
plichting van de overheid gericht op de mechanismen die aan deze achterstand ten grond-
slag liggen.
Zowel de rijksoverheid als de lokale overheden voeren inmiddels generiek beleid om ach-
terstanden aan te pakken (zie ook Ham en Van der Meer 2012). De gedachte hierachter is
dat beleid voor alle groepen in de samenleving moet werken. ‘Waar dat niet het geval is,
wordt bijgestuurd op het algemene beleid en wordt niet langer gegrepen naar specifieke
instrumenten’ (tk 2011: 10). Verder wordt gesteld:

Het is derhalve van belang geen beleid te voeren op basis van herkomst, maar binnen het
reguliere beleid maatwerk te kunnen bieden waar nodig […] Via reguliere voorzieningen en
beleid moet elke burger in staat zijn zelfstandig een bestaan op te bouwen, eventueel onder-
steund door familie of directe omgeving. Dit betekent dat beleid en uitvoering ook geschikt
moeten zijn om specifieke maatschappelijke problemen effectief aan te pakken en daarop
gericht moeten zijn. (tk 2011: 14)

Deze mainstreaming impliceert wel dat het beleid erin slaagt om alle burgers effectief en in
gelijke mate te bereiken. Bovendien dient het beleid niet bepaalde groepen te bevoordelen
of (impliciet) geënt te zijn op een bepaald ideaalbeeld van de burger, aldus Peeters (2012).
Belangrijk in dit verband zijn de verschillende visies die bestaan over de doelen die met
beleid worden beoogd. Peeters (2012) en Verbeek (2012) hebben hier beiden in hun publi-
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caties ruim aandacht voor. Is de keuze voor generiek beleid en mainstreaming een pleidooi
voor gelijke behandeling (formele rechtvaardigheid), waarbij de overheid zonder aanziens
des persoons handelt? Of gaat het om het creëren van een gelijke maatschappelijk uit-
gangspositie (pleidooi voor gelijke kansen)? Daarnaast kan de overheid uitgaan van gelijke
uitkomsten, waarbij volgens Verbeek ofwel gelijke uitkomsten tussen groepen ofwel
erkenning van individuele verschillen centraal staat. Volgens Verbeek lijkt het huidige
beleid gebaseerd op het idee dat op den duur meer gelijke resultaten worden geboekt
‘door een slimme combinatie van gelijke behandeling (alle burgers worden door de instan-
ties in beginsel op dezelfde manier behandeld) en individuele erkenning’ (Verbeek 2012:
122).

1.5 Opzet van dit onderzoek

In deze inventariserende studie richten we ons op zes gemeenten waar relatief veel niet-
westerse migranten wonen: Almere, Amsterdam, Den Haag, Eindhoven, Rotterdam en
Utrecht.8 In deze gemeenten hebben we gesproken met leidinggevenden en beleidsamb-
tenaren (meestal van de Dienst Werk en Inkomen en van uwv) en met klantmanagers van
de uitvoerende diensten (Sociale Dienst en uwv).9 Van het ministerie van Sociale Zaken en
Werkgelegenheid (szw) hebben we voor elke gemeente een contactpersoon gekregen.
Deze persoon heeft ons (eventueel via tussenpersonen) in contact gebracht met de mede-
werkers die we hebben geïnterviewd. Uiteindelijk hebben we zestien (duo)interviews
gehouden, waarbij we drie tot vijf medewerkers per gemeente hebben geïnterviewd. In
totaal hebben we met 21 mensen gesproken.
Gezien het verkennende karakter van dit onderzoek is de opzet bescheiden geweest: het
aantal deelnemende gemeenten is gering en binnen de gemeenten hebben we een beperkt
aantal mensen gesproken. Uiteindelijk was dat wel een gevarieerde groep mensen met
verschillen in overwegingen en meningen. We hebben geprobeerd deze diversiteit zo goed
mogelijk weer te geven. Al met al kunnen geen algemeen geldende uitspraken worden
gedaan en wordt vooral een verkennend beeld geschetst. De bevindingen vormen deson-
danks een interessante inventarisatie van de knelpunten waar gemeenten en uwv tegen
aanlopen om werkzoekenden (weer) deel te laten nemen aan de arbeidsmarkt en van
eventuele specifieke kwesties bij etnische minderheidsgroepen.
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Noten

1 De term ‘niet-westerse migranten’ wordt bij het scp gebruikt om te verwijzen naar migranten en hun
nakomelingen. De categorie komt overeen met de term ‘niet-westerse allochtonen’ die het Centraal
Bureau voor de Statistiek (cbs) hanteert. In de interviews is de term ‘migranten’ niet gebruikt, maar
werd de term ‘allochtonen’ gebruikt (westers en niet-westers) of specifiek benoemde subgroepen
(bv. inburgeraars, jongeren van de tweede generatie of mensen uit bepaalde landen).

2 Arbeidsgehandicapten (die onder de verantwoordelijkheid van uwv vallen) laten we in dit onderzoek
buiten beschouwing. Het gaat dan bijvoorbeeld om mensen met een uitkering in het kader van de wia,
Wajong of wao.

3 Hieronder rekenen we ook de uitkeringen voor oudere werklozen, zoals de ioaw, iow en ioaz.
4 Door strengere regelgeving in de wwb hebben jongeren die nog onderwijs kunnen volgen geen recht

meer op een bijstandsuitkering.
5 Nuggers zijn niet-uitkeringsgerechtigden die geen werk hebben en/of onderwijs volgen. We doelen hier

alleen op nuggers die werkzoekend zijn.
6 In 2007 werd de groep werkwillende niet-uitkeringsgerechtigden geschat op ruim 450.000 (rwi 2007).
7 Uitstroom betekent overigens niet hetzelfde als het verkrijgen van betaald werk. Uit een onderzoek

van de Inspectie szw (2008) bleek dat 30%-40% van de uitstromers betaald werk had gekregen.
8 Het aandeel niet-westerse migranten (en tussen haakjes het percentage westerse migranten) is in

Almere 29% (10%), Amsterdam 35% (16%), Den Haag 34% (16%), Eindhoven 18% (13%), Rotterdam
37% (12%) en Utrecht 22% (11%) (cbs 2013).

9 De benamingen van diensten en functies verschilt tussen gemeenten. Ook zijn in sommige gemeenten
de uitvoeringstaken gecombineerd in één loket (het Werkplein).
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2 Bevindingen

Centraal in dit onderzoek staat de vraag welk beleid door gemeenten wordt gevoerd om
werklozen aan een baan te helpen en wat dit beleid betekent voor de positie van niet-wes-
terse migranten op de arbeidsmarkt. In de interviews die we voor dit onderzoek hebben
gehouden, is de vraag of etnisch-specifiek beleid een plaats heeft of zou moeten hebben in
het lokale arbeidsmarkt- en re-integratiebeleid expliciet aan de orde geweest. Ook was er
aandacht voor de vraag of maatregelen/instrumenten die worden ingezet dezelfde effecti-
viteit hebben en in gelijke mate toegankelijk zijn voor migranten en autochtonen.

2.1 Werkzoekenden aan het werk

In de interviews kwam allereerst aan bod op welke manier gemeenten en uwv werkzoe-
kenden aan het werk proberen te helpen. Hoewel vooral de gemeenten onderling verschil-
len laten zien, is de werkwijze op hoofdlijnen vergelijkbaar.
Gemeenten zijn in het kader van de Wet werk en bijstand verantwoordelijk voor werkzoe-
kenden met een wwb- ofwel bijstandsuitkering. Mensen die een bijstandsuitkering aanvra-
gen, krijgen een intakegesprek. Op basis daarvan (soms aangevuld met vragenlijsten)
wordt een inschatting gemaakt van de kans op werk. In sommige gemeenten is die intake
tamelijk uitgebreid. Zo krijgt in Almere elke aanvrager een uitnodiging voor een startdag
met verschillende workshops en gesprekken. In Eindhoven krijgen alle nieuwe aanvragers
de eerste twaalf weken een intensief programma aangeboden. Zowel in Rotterdam als
Amsterdam werd aangegeven dat voor alle werkzoekenden die een aanvraag voor bijstand
hebben ingediend de eerste vier weken een inspanningsverplichting geldt: zij moeten zich
in deze periode aantoonbaar voldoende inspannen om op eigen kracht werk te vinden. Pas
daarna horen ze of hun aanvraag wordt gehonoreerd en krijgen ze met terugwerkende
kracht hun uitkering. Deze procedure geldt landelijk voor jongeren tot 27 jaar, maar kan
door gemeenten ook voor aanvragers ouder dan 27 jaar worden ingezet.
In het algemeen worden alle aanvragers in drie categorieën ingedeeld. In sommige
gemeenten gebeurt dat op basis van een inschatting van de periode die iemand nodig
heeft om betaald werk te vinden, in andere gemeenten wordt de zogenoemde participatie-
ladder gebruikt, en weer andere gemeenten kijken naar de duur dat iemand al een uitke-
ring ontvangt. De precieze indeling en werkwijze verschillen tussen de gemeenten. Voor
ons onderzoek zijn deze verschillen niet direct van belang en we beschrijven de indeling
daarom op hoofdlijnen. De eerste groep – met de kortste afstand tot de arbeidsmarkt – is
direct bemiddelbaar en men probeert de klanten uit deze groep aan reguliere banen te
matchen. In Rotterdam krijgt deze groep een intensief traject van vijftien weken aangebo-
den, inclusief sollicitatietraining en werktraject (het zogenoemde WerkLoont-traject). Ook
in Amsterdam is een intensief traject voor de groep werkzoekenden van wie verwacht
wordt dat ze binnen zes maanden aan het werk kunnen. Allerlei ‘instrumenten’ worden
aangeboden, waarbij een grote nadruk op de zelfredzaamheid van de werkzoekenden ligt.
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Daarnaast verwacht de gemeente Amsterdam dat er minimaal vijf sollicitaties per week
worden gestuurd en worden alle beschikbare banen als ‘passend’ gezien. In de meeste
gemeenten waar we iemand hebben geïnterviewd, hebben werkzoekenden een eigen
klantmanager en vinden individuele gesprekken plaats. Utrecht heeft ervoor gekozen om
de individuele gesprekken te vervangen door tweewekelijkse groepsbijeenkomsten. Door
de hogere contactfrequentie en de groepsdynamiek verwacht de gemeente voor deze
groep een gunstig effect op het vinden van werk.
De tweede groep bijstandsaanvragers, met een grotere afstand tot de arbeidsmarkt, heeft
intensievere begeleiding nodig, bijvoorbeeld aanvullende cursussen, zoals een uitgebreide
taalcursus of sollicitatietraining. Soms is ook aandacht nodig voor empowerment. Daarbij
kan gedacht worden aan het stimuleren van een gezondere leefstijl of het versterken van
persoonlijke kwalificaties. Belangrijk is dat deze mensen de basis van hun leven op orde
krijgen, zodat ze in staat zijn om te werken. Vaak worden mensen uit deze groep gestimu-
leerd om via werkervaringsplaatsen of vrijwilligerswerk ervaring op te doen, waardoor hun
kansen op een reguliere baan zullen toenemen. Elke gemeente vult dit anders in. In
Amsterdam is gekozen voor één benadering. Deze mensen (en degenen die niet binnen zes
maanden een reguliere baan hebben gevonden) gaan met behoud van uitkering voor
maximaal twee jaar via het re-integratiebureau aan de slag voor 32 uur per week. Deze
werkervaring, aangevuld met sollicitatietrainingen, moet de kansen op regulier werk ver-
groten.
De derde groep bijstandsaanvragers bestaat uit mensen met een zeer grote afstand tot de
arbeidsmarkt (m.a.w.: zij hebben op korte termijn geen reëel perspectief op werk). Bij deze
mensen is vaak sprake van meerdere problemen, bijvoorbeeld verslaving, psychische pro-
blemen en schulden. Voor deze groep worden maatschappelijke trajecten ingezet die
gericht zijn op sociale activering: geprobeerd wordt om deze mensen weer deel te laten
nemen aan de samenleving.
In de interviews voor dit onderzoek zijn vooral de eerste twee groepen bijstandsaanvragers
aan de orde geweest. De derde groep komt namelijk meestal terecht bij de Dienst Maat-
schappelijke Ontwikkeling van een gemeente en niet bij de Dienst Werk en Inkomen.
Bij uwv zien we minder grote verschillen dan tussen gemeenten. Er zijn landelijke richtlij-
nen voor de dienstverlening, maar uit de interviews bleek dat er wel ruimte voor regionale
verschillen is (zie § 2.3). Globaal ziet het traject er als volgt uit. Na de aanvraag van een ww-
uitkering volgt een periode van vier maanden waarin van uitkeringsgerechtigden verwacht
wordt dat ze zich inspannen om weer aan het werk te komen. Een deel van de ww’ers vindt
inderdaad binnen deze periode opnieuw werk. Na vier maanden is er contact met een
werkcoach en worden afspraken gemaakt. Elke ww’er krijgt hetzelfde traject aangeboden
(de enige uitzondering zijn 55-plussers en binnenkort ook 50-plussers; zij krijgen extra
workshops gericht op netwerken). Dit basistraject wordt standaard digitaal aangeboden
(via het zogenoemde e-kanaal); alleen als de klant hiermee niet uit de voeten kan (van-
wege taalproblemen of gebrek aan digitale vaardigheden), wordt het traject fysiek aange-
boden. Op dit moment wordt het e-kanaal door 85%-90% van de klanten gebruikt. uwv
heeft geen middelen voor re-integratie.
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Zoals we in hoofdstuk 1 al hebben aangeven, heeft van alle bijstandsgerechtigden 46% een
niet-westerse achtergrond, terwijl dit bij de ww’ers 14% is (landelijke cijfers). Uit de
gesprekken blijkt dat niet-westerse migranten gemiddeld een grotere afstand tot de
arbeidsmarkt hebben. In de volgende paragraaf gaan we hier verder op in.

2.2 Verklaringen voor de achterstand van niet-westerse migranten op de arbeidsmarkt

Gevraagd naar de redenen waarom het voor niet-westerse migranten lastiger is om aan
het werk te komen, worden verschillende verklaringen gegeven. Deze informatie is vooral
afkomstig van de gesprekken met de gemeenten (en betreft dan ook vooral de wwb’ers).
Bij uwv is minder zicht op eventuele redenen, omdat de communicatie vooral via het
e-kanaal verloopt. In deze paragraaf bespreken we taalbeheersing, de ‘hard skills’, de ‘soft
skills’, en cultuurverschillen als genoemde verklaringen voor de achterstand van niet-wes-
terse migranten bij de toegang tot de arbeidsmarkt. In de volgende paragraaf komt discri-
minatie door werkgevers aan de orde.

Taalbeheersing
Een deel van de niet-westerse migranten beheerst het Nederlands onvoldoende. Dit geldt
vooral voor oudere migranten en inburgeraars. Gemeenten bieden taalcursussen aan,
want zelfs voor ongeschoold werk is een goede beheersing van het Nederlands belangrijk:
bijvoorbeeld in de logistieke sector moeten medewerkers formulieren kunnen invullen; bij
productiewerk is het van belang dat ze de veiligheidsvoorschriften kunnen lezen. In som-
mige gemeenten (bv. Almere) zijn mondjesmaat werkgevers te vinden die bereid zijn om
werkzoekenden die de Nederlandse taal niet spreken een kans te bieden: soms kan iemand
door heel gericht Nederlands te leren snel aan de slag of er kan in een andere taal (bv.
Engels) gecommuniceerd worden. In verschillende interviews werd ook opgemerkt dat de
taaleisen steeds strenger worden: er moet nu bijvoorbeeld vaak een lees- en schrijftoets
worden gedaan (die ook veel autochtonen niet met succes zouden afronden).
Vooral voor inburgeraars is het belangrijk dat ze aan het werk kunnen (al dan niet betaald),
zo werd in een van de interviews aangegeven. De Nederlandse taal moet immers actief
gebruikt kunnen worden. Als de inburgeraars taalcursussen volgen die door de gemeente
worden aangeboden, maar ze krijgen vervolgens geen werk, dan zakt de kennis weer heel
snel weg. Juist deze groep heeft weinig andere contacten, waardoor ze in een isolement
blijven hangen.
Niet alleen voor bijstandsgerechtigden kan taalachterstand een belemmering zijn voor het
vinden van werk, ook bij uwv-cliënten speelt dit probleem. Een van de adviseurs van uwv
vertelt dat de taalbeheersing bij niet-westerse ww’ers vaak minder goed is dan bij
wwb’ers. Het gaat hierbij vaak om oudere ongeschoolde migranten. Op grond van hun
arbeidsverleden zitten zij vaak relatief lang in de ww. Jongere migranten, die minder vaak
een taalachterstand hebben omdat ze meestal in Nederland zijn geboren, zijn veel korter
ww-gerechtigd (bv. een paar maanden) en komen dan aansluitend in de wwb terecht.
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uwv noemt ook de aangescherpte (taal)eisen van werkgevers: voor migranten met een
taalachterstand is het ondanks hun werkervaring toch lastig om aan het werk te komen.
Migranten die na jarenlange ervaring in de schoonmaakbranche door bedrijftechnische
redenen ontslagen worden, komen niet meer aan het werk omdat ze niet kunnen voldoen
aan de inmiddels hogere eisen. Aangezien uwv geen budget heeft om taalcursussen aan te
bieden, is deze groep aangewezen op taalcursussen die bijvoorbeeld in buurthuizen wor-
den gegeven.

De ‘hard skills’
Naast taalbeheersing is een belangrijke verklaring voor de achterstand van niet-westerse
migranten op de arbeidsmarkt het feit dat zij vaak over minder opleiding en ervaring
beschikken. In verschillende interviews werd gewezen op de sectoren waarop vooral
migrantenjongeren zich richten: zij kiezen vaker voor opleidingen in de economie en admi-
nistratie, die niet altijd een goed arbeidsmarktperspectief hebben. Opleidingen in de tech-
niek en zorg zouden een gunstigere perspectief bieden. Een adviseur die zich op de aanslui-
ting van het onderwijs op de arbeidsmarkt richt, legt uit:
R1: We zien wel verschil tussen autochtonen en allochtonen wat betreft beroepskeuze. Niet-

westerse allochtonen kiezen vaak voor beroepen waarbij ze niet met hun handen hoe-
ven te werken. Dat is statusverhogend.

R2: Zij zitten meer in de sector economie en administratie. En dat is interessant, want juist
bij techniek en zorg […], los van de huidige conjunctuur waar het overal lastig is, […]
liggen op de langere termijn toch wel betere kansen dan in de sector economie en admi-
nistratie om aan het werk te komen […].

Interviewer: Dus door de keuze van hun opleiding hebben ze al slechtere perspectieven op een baan.
R2: Ja, daar zit dus een bias in. […] Op school X is 70% allochtoon, dus de school ontkomt

daar niet aan om het daarover te hebben. Dat proberen die scholen dan te doen in
ombuiggesprekken. [In een ombuiggesprek wordt geprobeerd jongeren te
bewegen een andere passende opleidingskeuze te maken met meer per-
spectief.]

De ‘soft skills’
Een andere belemmering voor niet-westerse migranten die in de interviews naar voren
komt, is het feit dat ze niet altijd (voldoende) over de juiste vaardigheden beschikken voor
het vinden van een baan. Soms gaat dit om vaardigheden die snel en gemakkelijk te leren
zijn, zoals een sollicitatiebrief schrijven en een cv opstellen zoals dat in Nederland gebrui-
kelijk is, evenals om vaardigheden tijdens het sollicitatiegesprek. Soms betreft het een
beperkt sociaal netwerk. Voor jongeren zijn er allerlei projecten, zoals Link2Work en K!X,
bedoeld om hun netwerk te verbreden. Het initiatief voor dit soort projecten ligt vaak niet
bij de gemeente (hoewel ze wel partner kunnen zijn). In een van de interviews werd ook
geopperd om vooral jongeren te stimuleren hun sociale media gerichter in te zetten bij het
vinden van werk. Overigens is het vergroten van het sociaal netwerk voor alle werkzoeken-
den van belang. uwv-medewerkers verwijzen bijvoorbeeld hogeropgeleiden naar speci-
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fieke platforms om hun netwerk te vergroten. Ook werd in een van de interviews aangege-
ven dat werkgevers juist beter op bepaalde soft skills van niet-westerse werkzoekenden
zouden moeten letten. Nu worden migranten vaak afgewezen op ‘harde’ criteria, zoals
taal, opleiding en ervaring, terwijl er onder deze groep veel mensen zijn met een enorm
doorzettingsvermogen en een hoge motivatie.

Cultuurverschillen
Door de geïnterviewden worden cultuurverschillen niet als de belangrijkste verklaring
gezien voor de achterstand van niet-westerse migranten op de arbeidsmarkt, maar cul-
tuurverschillen komen wel aan de orde (vooral in de gesprekken met klantmanagers) en
worden als een extra belemmering voor het vinden van een baan gezien. Het meest
genoemd zijn verschillen in houding en gedrag. In een van de gemeenten werd erop gewe-
zen dat niet-westerse migranten vaak een sterk gevoel van trots hebben, een sterk recht-
vaardigheidsgevoel en soms ook meer temperament. Dit botst wel eens met werkgevers,
omdat zulke houdingsaspecten in Nederland als brutaal kunnen worden ervaren. Specifiek
voor jongeren werd gewezen op de ‘verwende’ houding onder vooral sommige Marok-
kaans-Nederlandse jongens: zij lijken moeite te hebben om gezagsverhoudingen te accep-
teren en lijken niet gewend te zijn om zich kwetsbaar op te stellen door toe te geven dat ze
bepaalde vaardigheden (bv. een sollicitatiebrief schrijven) minder goed beheersen. Dit
laatste voorbeeld werd ook verbonden met ‘street smart’-gedrag van niet-westerse jongens:
ze hebben een vlotte babbel en een goed verhaal, en weten daarmee in eerste instantie
beperkingen in de vaardigheden die ze nodig hebben om regulier werk te krijgen (en te
behouden) te maskeren. Dit maakt het voor klantmanagers lastig om deze jongeren de
juiste ondersteuning te geven.
Klantmanagers hebben ook de indruk dat werkgevers de houding en het gedrag van niet-
westerse migranten eerder negatief interpreteren dan een vergelijkbare houding en verge-
lijkbaar gedrag van autochtonen. Soms betreft het inderdaad problematisch gedrag, maar
men heeft de indruk dat het soms ook alleen maar ‘anders’ is. Meer kennis en begrip van
andere culturen zou in dat geval een positieve bijdrage kunnen leveren, aldus sommige
geïnterviewden.
In weer een andere gemeente werd geconstateerd dat vooral oudere niet-westerse
migranten extra drempels moeten overwinnen bij het verrichten van vrijwilligerswerk.
Klanten zien vrijwilligerswerk zelf nog wel als een verrijking voor hun ontwikkeling, maar
tegenover de buitenwereld is er sprake van schaamte. Overigens zijn deze drempels (vol-
gens de geïnterviewde) te overwinnen door de klant zelf te laten aangeven onder welke
voorwaarden hij of zij vrijwilligerswerk wil doen. Door rekening te houden (binnen de
randvoorwaarden vanuit de gemeente) komt er dan uiteindelijk toch maatschappelijke
participatie tot stand.
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2.3 Discriminatie door werkgevers

Naast de eerdergenoemde verklaringen voor de achterstand van niet-westerse migranten
bij de toegang tot de arbeidsmarkt kwam in verschillende interviews het onderwerp discri-
minatie aan de orde. De meeste gemeenten ervaren dit als een probleem bij de toegang
tot de arbeidsmarkt voor niet-westerse migranten. Feitelijke discriminatie beperkt de kansen
op het vinden van werk voor niet-westerse werkzoekenden. Daarnaast wijst men op de
negatieve gevolgen van ervaren discriminatie. Beide gevallen lichten we hierna verder toe.

Feitelijke discriminatie beperkt de kansen om werk te vinden, omdat niet-westerse migranten
ook met gelijke kwalificaties minder kans op een baan maken dan autochtone Nederlan-
ders:

[…] dat zie je ook, op het moment dat ze gaan solliciteren en ze noemen zich Ben Jansen, wor-
den ze eerder uitgenodigd dan als ze Ali Huppeldepup heten. (medewerker uwv)

Veel van de geïnterviewden worstelen met de vraag welke rol de gemeente hierin zou kun-
nen nemen. Dit heeft ten eerste te maken met het vaak subtiele en verborgen karakter van
discriminatie, waardoor het soms onduidelijk is of er echt sprake was van discriminatie. Die
onduidelijkheid maakt het lastig om hierover met werkgevers in gesprek te gaan. Maar ook
de meer open of duidelijke vormen van discriminatie roepen gevoelens van ongemak op.
De meeste geïnterviewden zien het als een morele plicht van de gemeente om op te treden
tegen discriminatie en sommigen geven aan dat ze werkgevers hierop aanspreken.

Discriminatie door werkgevers, ja, dat wordt niet getolereerd. We hebben wel eens vragen
gekregen van: stuur jonge blanke meiden. Dat hebben ze gelijk teruggekregen, want als
gemeente mogen we dat natuurlijk niet: geen leeftijdsdiscriminatie en vooral niet op ras. Dus
die hebben ze gelijk teruggekregen en een goed gesprek met de werkgever gevoerd en uitein-
delijk wilde hij toch iedereen, konden we toch iedereen voorstellen. (klantmanager)

In sommige interviews werd aangegeven dat door het huidige vraaggericht werken de rela-
ties met werkgevers moeten worden gekoesterd om zo veel mogelijk klanten te kunnen
laten uitstromen naar werk. Gemeenten voelen zich daardoor afhankelijk van werkgevers
om hun klanten aan het werk te helpen. Dit werkt een aarzelende houding en soms zelfs
tolerantie van discriminatie in de hand. In het verleden werd een dergelijk mechanisme
ook bij uitzendbureaus geconstateerd (Backer 2011; Loeters 2011). Deze branche heeft
inmiddels een stap gezet in het ontwikkelen van instrumenten voor het omgaan met dis-
criminerende verzoeken van werkgevers. Gemeenten zouden hiermee hun voordeel kun-
nen doen.

Ervaren discriminatie kan de kansen op werk van niet-westerse migranten beperken vanwege
de gevolgen of gedragsconsequenties ervan. De ervaring gediscrimineerd te worden, kan
leiden tot ontmoediging of demotivatie. Werkzoekenden krijgen mogelijk het gevoel toch
geen eerlijke kans op een baan te maken en geven op. Verschillende gemeenten proberen
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klanten die hiervan blijk geven een steuntje in de rug te geven, ofwel door hen bewust te
maken van de successen die ze wél behalen ofwel door de aandacht te verleggen naar
zaken waar de klant wél invloed op heeft:

Voor eenieder zal ergens wel een werkgever zijn die hem of haar wel wil aannemen. We kun-
nen niet zeggen: heel Nederland discrimineert, dus je kunt nergens meer aan de slag. Het is
alleen: hoe presenteer je jezelf tijdens een gesprek en hoe sterk weet jij iets over je eigen com-
petenties en talenten en kun je dat dan ook aantonen. Want daar gaat het eigenlijk in een
gesprek om, dat is het allerbelangrijkste. Als je dat van jezelf weet en ook sterk weet over te
brengen, nou, dan sta je eigenlijk al in je kracht als klant. En dat is denk ik het belangrijkste
voor iemand, om daarover na te denken, dan om hem na te laten denken over het aantal
discriminerende werkgevers dat er is. (klantmanager)

Door een aantal geïnterviewden werd aangegeven dat discriminatie-ervaringen (al dan
niet zelf meegemaakt) soms tot ‘slachtofferdenken’ leiden. Niet-westerse werkzoekenden
gebruiken discriminatie als reden voor hun achterblijvende positie. Deze gedachte ontslaat
de werkzoekende van de eigen verantwoordelijkheid: dat er geen werk gevonden wordt,
ligt immers niet aan het ontbreken of achterblijven van bepaalde kwaliteiten of vaardighe-
den, maar ligt buiten de werkzoekende. In een van de interviews werd aangegeven dat dit
‘slachtofferdenken’ soms ook wordt gebruikt om onder ongewenste of te min geachte
werkzaamheden uit te komen:

[…] wellicht dat discriminatie nog steeds plaatsvindt op basis van naam […], maar je moet ook
je gedrag willen veranderen en niet zo’n grote mond hebben en af en toe ook eens een keer de
dingen doen die je niet wil doen. En als je eens een keer moet schoonmaken – iedereen moet
schoonmaken – en als je tegen jou zegt ‘maak de wc schoon’ en je doet dat niet omdat dat
discriminatie is... ja, dan mag je naar huis. En dan heb je weer de discussie dat de werkgever
discrimineert. Terwijl eigenlijk iedereen dat gewoon moet doen als je begint. (klantmanager)

Mechanismen achter discriminatie
Gevraagd naar de mechanismen achter discriminatie verwijzen veel van de geïnterviewden
naar wat in de economische literatuur bekendstaat als statistische discriminatie. Deze theorie
gaat ervan uit dat werkgevers op zoek zijn naar de kandidaat met de hoogste productivi-
teit. Ze baseren zich bij hun selectie van kandidaten echter op onvolledige informatie: ze
beschikken alleen over een cv en in het beste geval over een aantal sollicitatiegesprekken.
Dit beeld vullen ze aan met informatie die ze hebben over de groep waartoe ze de kandi-
daat rekenen. Groepsbeelden – vaak gebaseerd op een eerdere ervaring of beelden uit de
media – worden toegepast op een individuele kandidaat, zonder dat duidelijk is of deze
beelden wel gelden voor die kandidaat (stereotypering). Zo vertelt een klantmanager dat
ook autochtone jongeren steeds vaker kleding en accessoires dragen die eerder vooral
werden gezien bij jongeren met een niet-westerse achtergrond (zoals Gucci-petjes, Prada
en opgeschoren kapsels). Door deze uiterlijkheden lopen deze autochtone jongeren nu
tegen dezelfde barrières op als bijvoorbeeld jongens met een Marokkaanse achtergrond.
Hun uiterlijk wordt namelijk geassocieerd met overlastgevende jongeren, die over weinig
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ontwikkelde werknemersvaardigheden beschikken (zoals moeite met op tijd komen,
afspraken nakomen en met het accepteren van gezag). Deze associatie maakt werkgevers
huiverig om zo’n jongere aan te nemen.
Ook eerdere negatieve ervaringen met een werknemer van niet-westerse afkomst kunnen
voor negatieve groepsbeelden zorgen. Een medewerker van uwv zegt daarover:

Ik denk dat ze daadwerkelijk minder kansen hebben bij sollicitaties […] vanwege de vooroorde-
len die er zijn en vanwege de ervaringen die er zijn […] En dat heb je ook bij Wajongers. Als
eenmaal een werkgever een Wajonger heeft gehad waar hij heel veel tijd en energie in moest
steken, dan gaat hij de volgende keer geen Wajonger nemen.

Een slechte ervaring met een autochtone werknemer wordt in het algemeen niet de hele
groep aangerekend. Het fenomeen dat slecht presteren van één individu wel de hele groep
niet-westerse migranten wordt aangerekend, maar niet de groep autochtonen raakt,
wordt token dynamics genoemd (Kanter 1977). Dit mechanisme is eerder bekend geworden
vanuit het onderzoek naar de achterstand van vrouwen op de arbeidsmarkt. Tokens zijn
personen die een numerieke minderheid vormen, zoals niet-westerse migranten in een
organisatie met overwegend autochtone Nederlanders. Wie als token functioneert, wordt
als vertegenwoordiger van zijn/haar hele groep beschouwd. Dat betekent dat de fouten
van een autochtone medewerker alleen hemzelf aangerekend worden, maar dat de fouten
van een medewerker met een niet-westerse achtergrond worden gezien als een teken van
de ongeschiktheid van niet-westerse migranten in het algemeen.

Rol van gemeenten bij discriminatie
De erkenning dat discriminatie werkzoekenden met een niet-westerse achtergrond nog
verder op achterstand kan zetten, roept verschillende reacties op bij de geïnterviewden.
Deze opvattingen lijken samen te hangen met de uitgangspunten van het gevoerde
arbeidsmarkt- en re-integratiebeleid, maar zijn ook sterk afhankelijk van persoonlijke
opvattingen. In sommige gemeenten ligt de nadruk meer op gelijke behandeling van alle
werkzoekenden. Soms ligt het politiek gevoelig om voor niet-westerse werkzoekenden
andere of meer inspanningen te verrichten dan voor autochtone werkzoekenden.

Politiek gezien krijg je dan de discussie: waarom zou een Marokkaan meer kansen krijgen dan
een autochtoon? (beleidsmedewerker gemeente)

In andere interviews (vooral met klantmanagers) is meer oog voor gelijke uitkomsten. Deze
geïnterviewden kunnen zich wel vinden in de gedachte dat er soms extra inspanning nodig
is om niet-westerse migranten aan een baan te helpen. Volgens een van de klantmanagers
zijn werkgevers vaak wel bereid om mee te werken wanneer je een goede relatie hebt met
die werkgever en wanneer je voldoende achter je klant staat:

[…] je vindt een werkgever met een vacature en als je achter je jongere of je klant staat […] je
vertelt je ervaringen die je met iemand hebt en dat de stigma’s niet voor deze persoon gelden,
dan zou het raar zijn als het niet zou werken. (klantmanager jongeren)
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Extra inspanningen kunnen ook algemener zijn. In Eindhoven wil de gemeente bijvoor-
beeld graag samenwerken met bedrijven die maatschappelijk en sociaal verantwoord
ondernemen. Ook worden soms afspraken gemaakt over social return, dat wil zeggen dat bij
aanbestedingen van de gemeente afspraken worden gemaakt om mensen met een kwets-
bare arbeidsmarktpositie aan werkervaring te helpen. In verschillende gesprekken wordt
benadrukt dat werkgevers ‘verleid’ moeten worden om niet-westerse migranten in dienst
te nemen. Deze verleiding vindt dus plaats door individuele werkzoekenden te ‘promoten’,
door aan te geven dat ze niet aan de stereotype beelden voldoen, door financiële prikkels
(zoals loonkostensubsidies) en door het ‘risico’ voor de werkgever te verkleinen (bv. door
proefplaatsingen). In enkele gesprekken werd in dat verband ook een vergelijking gemaakt
met andere groepen werkzoekenden die moeilijk aan een baan komen, zoals 50-plussers
en arbeidsgehandicapten.

2.4 Migranten binnen het generieke beleid

In paragraaf 2.2 en 2.3 passeerden allerlei factoren de revue die in de interviews werden
genoemd als verklaring voor de voortdurende achterstand van niet-westerse migranten op
de arbeidsmarkt. Hoewel er duidelijk oog is voor de achterstandspositie van niet-westerse
migranten en voor het feit dat bepaalde barrières of problemen vaker onder deze groep
voorkomen, is geen van de geïnterviewden een voorstander van specifiek beleid voor etni-
sche minderheidsgroepen. Het huidige probleemgerichte generieke beleid biedt volgens de
geïnterviewden voldoende handvatten om de problemen van individuele werkzoekenden
te adresseren. Naar het oude doelgroepenbeleid wil niemand terug. Zoals een klantmana-
ger het treffend verwoordde:

We gaan niet iemand een taalcursus geven omdat hij Turks is. We geven een taalcursus aan
mensen die de Nederlandse taal nog niet voldoende beheersen.

We hebben geen aanwijzingen in de interviews gevonden dat het aanbod van voorzienin-
gen ontoereikend is; niemand gaf aan instrumenten te missen (ook niet als we daar expli-
ciet naar vroegen). Alle klantmanagers die we hebben gesproken, gaven aan dat ze een
individu voor zich hebben die ze willen zo goed (en snel) willen mogelijk helpen. Daarbij
speelt etnische achtergrond volgens hen geen rol. Wel proberen klantmanagers rekening te
houden met individuele behoeften. Als bijvoorbeeld taalachterstand of culturele verschil-
len voor een bepaald persoon belemmerend werken om toegang te krijgen tot de arbeids-
markt, dan is er voldoende ruimte om daar aandacht aan te besteden. Dat staat los van
etnische herkomst: ook autochtonen kunnen een taalachterstand hebben (vaak betreft dat
lezen en schrijven), sollicitatievaardigheden missen of gedrag vertonen dat de kans op een
baan verkleint. In het algemeen staat individueel maatwerk dan ook centraal, afgestemd
op de kortste weg naar werk.

In verschillende interviews kwam naar voren dat de professionele handelingsruimte van
klantmanagers belangrijk is. Sommige klantmanagers gaven voorbeelden van de ruimte
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die ze hebben om de beschikbare instrumenten en regels in te zetten. Zo kan het soms
helpen om bepaalde regels soepeler te interpreteren om op die manier werkzoekenden
vertrouwen te geven in het systeem en de klantmanager. Dit werd bijvoorbeeld genoemd
door een klantmanager die aangaf ‘zijn’ jongeren een extra schouderklopje te geven of
geen boetes op te leggen, omdat duidelijk was dat de betreffende jongere zich echt had
ingespannen, maar toch keer op keer werd afgewezen. Een andere klantmanager deelt een
klant soms in een lagere trede in, zodat deze een intensievere taaltraining kan volgen. Deze
autonomie is volgens klantmanagers belangrijk om goed maatwerk te kunnen leveren.

Over het algemeen is men tevreden over het huidige generieke beleid om mensen vanuit
een wwb- of ww-uitkering weer aan het werk te krijgen; dat wil zeggen dat er geen
behoefte is aan nieuw beleid of nieuwe instrumenten. Er zijn wel zaken genoemd die het
huidige beleid voor alle werkzoekenden zouden kunnen verbeteren en mogelijk extra gun-
stig kunnen uitpakken voor niet-westerse migranten.
Zo is uwv in Utrecht onlangs met een experiment gestart. Landelijk hebben klanten pas
vanaf de vierde maand na inschrijving contact met een adviseur: in Utrecht is dat vanaf de
vierde week. Dat betekent dat klanten juist in de eerste drie maanden proactief gestimu-
leerd worden om werk te zoeken en daarbij ook worden ondersteund. De gedachte hier-
achter is om iemand niet pas na drie maanden te vertellen dat de sollicitatiebrief of het cv
niet juist is opgesteld. Zowel de klanten als de klantmanagers zijn hier positief over; klan-
ten worden positiever benaderd en minder vanuit controle en handhaving. Voor niet-wes-
terse migranten zou dit gunstig kunnen uitpakken, omdat juist zij vaak minder ervaring
hebben met de Nederlandse sollicitatiecultuur. Ook andersoortige problemen zouden bij
eerder contact sneller kunnen worden opgespoord. Dat mensen bijvoorbeeld niet digivaar-
dig zijn, wordt soms pas in een heel laat stadium ontdekt. Aangezien de dienstverlening
van uwv vaak digitaal verloopt, kunnen deze mensen in de problemen komen omdat
e-mails of andere digitale berichten met instructies hen niet bereiken. Onder deze groep
mensen zijn relatief veel migranten. Vroegtijdig contact zou ervoor kunnen zorgen dat deze
groep eerder in beeld is, waardoor de dienstverlening gerichter kan worden ingezet.
Daarnaast is in enkele gesprekken naar voren gekomen dat vaak vanuit de korte termijn
wordt gedacht. Een van de klantmanagers pleitte bijvoorbeeld voor meer nazorg, waarmee
de uitstroom naar werk duurzaam gemaakt kan worden. Ook bij re-integratie is vaak
sprake van draaideurproblematiek. Meer nazorg zou voordelig kunnen uitpakken voor
migranten. Er zijn aanwijzingen dat etnische herkomst geen rol speelt bij de uitstroom,
maar dat niet-westerse migranten wel minder duurzaam uitstromen (Inspectie szw 2008:
12). Andere klantmanagers gaven aan dat het belangrijk is om de langere termijn in het oog
te houden. Juist in deze periode van economische teruggang zou extra geïnvesteerd moe-
ten worden in participatie en ervaring van klanten via werkplekken en coaching. Wanneer
de arbeidsmarkt weer aantrekt, kunnen deze mensen naar regulier werk worden begeleid.
Dit kan gezien worden als een ‘voorinvestering’: op dit moment de basis versterken, zodat
men daar op een later moment profijt van kan hebben. Ook deze suggestie zou voor niet-
westerse migranten positieve gevolgen kunnen hebben.
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3 Slotbeschouwing

Deze verkenning (op basis van een beperkt aantal interviews) heeft tot verschillende
inzichten geleid. In deze slotbeschouwing bespreken we daarvan de belangrijkste.

Effectiviteit van het beleid
Gemeenten en uwv geven aan dat ze generiek beleid voor werkzoekenden voeren. Van
etnisch-specifiek beleid is men langere tijd geleden al afgestapt en de geïnterviewden
geven aan daar niet meer naar terug te willen. Binnen het huidige generieke beleid om
werkzoekenden vanuit een wwb- of ww-uitkering aan een baan te helpen, zouden alle
werkzoekenden bediend moeten kunnen worden, dus ook niet-westerse migranten.
Hoewel onze gesprekspartners aangaven dat bepaalde factoren (zoals taalproblemen, cul-
tuurverschillen en discriminatie) relevant zijn voor de achterstand van niet-westerse
migranten op de arbeidsmarkt, vinden ze dat deze problemen binnen het generieke beleid
opgelost moeten worden. Gemeenten en uwv geven aan dat dit vorm krijgt binnen een
probleemgerichte generieke aanpak, waarbij mensen eventueel extra ondersteuning kun-
nen krijgen. Uitgangspunt daarbij is dat gemeenten en uwv beschikken over een set instru-
menten die voor alle werkzoekenden inzetbaar zijn. Welke instrumenten worden ingezet
binnen een gemeente en voor wie hangt af van allerlei factoren. Dit hangt samen met de
wijze waarop gemeenten hun beleidsvrijheid invullen, met de professionele handelings-
ruimte van de klantmanagers en uiteraard ook van de individuele behoeften van werkzoe-
kenden. Het uitgangspunt van dergelijk probleemgericht generiek beleid is niet de etnische
herkomst van cliënten, maar de behoefte aan een voorziening. Het kan binnen dit beleid
wel zo zijn dat relatief meer mensen uit minderheidsgroepen gebruikmaken van specifieke
voorzieningen. Gemeenten kiezen dus nadrukkelijk voor een generieke aanpak met (vol-
gens hen) voldoende ruimte voor ‘individueel maatwerk’. Sommigen gebruiken hiervoor
de term algemeen beleid plus (zie Dagevos en Grundel 2013; Dagevos et al. 2014).
Het is belangrijk zicht te houden op de vraag of het generieke beleid daadwerkelijk alle
werkzoekenden in gelijke mate bereikt en in gelijke mate effectief is. De geïnterviewden
hebben echter weinig zicht op eventuele verschillen in effectiviteit van het beleid voor
autochtonen en niet-westerse migranten. Hier is ook weinig over bekend. Om beter zicht
hierop te krijgen, is het belangrijk om de kennis over het bereik en de toegankelijkheid van
de toeleiding naar werk te vergroten: slaagt het beleid erin om alle burgers effectief en in
gelijke mate te bereiken? Daarbij dient rekening gehouden te worden met verschillen in
kenmerken van de te vergelijken groepen. Bovendien staat het beleid om werkzoekenden
aan een baan te helpen niet los van ander beleid, vooral op het gebied van onderwijs en
integratie. In eerder onderzoek van het scp naar de evaluatie van onder meer het beleid
met betrekking tot sociale veiligheid en het krachtwijkenbeleid bleek deze complexiteit
een grote rol te spelen (Van Noije en Wittebrood 2008; Wittebrood en Permentier 2011).
Uit de interviews bleek verder dat het ‘succes’ door individuele klantmanagers vooral
wordt afgemeten aan het feit of het lukt om iemand aan een baan te helpen, terwijl lei-
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dinggevenden hun ‘succes’ veel meer (moeten) afmeten aan targets gericht op uitstroom.
Wat hier belangrijk is – en verschilt tussen gemeenten – is de wijze waarop de targets zijn
geformuleerd. Soms hebben de gemeente en uwv ieder hun eigen targets, wat uitnodigt
tot concurrerend werken. Soms hebben ze gezamenlijke targets, wat de samenwerking
bevordert en naar verwachting ook de effectiviteit. Ook belangrijk is of de targets zo zijn
geformuleerd dat het voor gemeenten het meest loont om zich op het ‘laaghangend fruit’
te richten of dat er juist extra wordt ingezet op werkzoekenden die een grotere afstand tot
de arbeidsmarkt hebben. Deze keuzes worden vaak ook politiek bepaald. Dit systeem-
denken kan niet los worden gezien van de discussie over denken in termen van output en
outcome. Het is duidelijk dat de nadruk bij de gemeente en uwv op de uitstroom uit de
uitkering (output) ligt, maar het uiteindelijke doel (outcome) is natuurlijk ook om mensen
duurzaam economisch onafhankelijk te laten zijn.

Beleidsvrijheid van gemeenten
Binnen de kaders van het arbeidsmarkt- en re-integratiebeleid hebben gemeenten een
bepaalde mate van beleidsvrijheid. Ze mogen bijvoorbeeld financiële budgetten naar eigen
inzicht besteden en kunnen daarbij keuzes maken over wie in aanmerking komt voor welke
voorzieningen (zie ook § 1.2). Uit ons onderzoek blijkt dat gemeenten verschillen in de
mate waarin gebruik wordt gemaakt van die beleidsvrijheid. In sommige gemeenten wor-
den vernieuwende ideeën ingezet en worden bewust de grenzen van de kaders opgezocht,
terwijl andere gemeenten die vrijheid minder benutten en traditioneler te werk gaan.
Beleidsvrijheid zien we verder terug bij de keuze wie in aanmerking komt voor welke voor-
zieningen. Sommige gemeenten kiezen voor de meest kansrijke werkzoekenden, terwijl
andere juist meer inzetten op de meest kwetsbare werkzoekenden. Volgens de vertegen-
woordigers van gemeenten die zich op de kwetsbare groepen richten, levert inzetten op de
kansrijken op korte termijn een grotere uitstroom op. Ze wijzen er daarbij echter op dat
wanneer de economie weer aantrekt, de kansrijken vanzelf al gemakkelijker uitstromen.
Door juist nu in de kwetsbare groep te investeren, kan ook deze groep op termijn naar
werk toegeleid worden.
Verschillen tussen gemeenten zijn er ook in de uitvoering van het arbeidsmarkt- en re-
integratiebeleid. We constateren dat sommige gemeenten meer gericht zijn op ondersteu-
ning en andere gemeenten meer op handhaving. Ook de aandacht voor discriminatie en de
extra inspanningen die worden verricht om niet-westerse migranten aan een baan te hel-
pen, verschillen tussen gemeenten.
De variatie tussen gemeenten hangt mogelijk samen met de uitgangspunten die ze voor
hun keuzes hebben. Zoals we al eerder aangaven, ligt in sommige gemeenten de nadruk
meer op gelijke behandeling en is in andere gemeenten meer oog voor gelijke uitkomsten.
Wanneer ‘gelijke uitkomsten’ het oogmerk van een gemeente is, lijkt ze zich meer te rich-
ten op kwetsbare groepen en meer aandacht te hebben voor antidiscriminatiebeleid.
Een belangrijk aandachtspunt hierbij is dat door de beleidsvrijheid van gemeenten ook de
doeltreffendheid kan variëren (dit hoeft niet), waarmee een risico op rechtsongelijkheid
tussen gemeenten bestaat.
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Geconstateerde knelpunten: meer creativiteit, duurzaamheid en flexibiliteit noodzakelijk
In het algemeen vonden de geïnterviewden dat binnen het generieke beleid voldoende
rekening kan worden gehouden met de individuele behoeften van de werkzoekenden. Het
gegeven dat er geen behoefte is aan etnisch-specifiek beleid wil niet zeggen dat er geen
oog is voor de achterstandspositie van niet-westerse migranten. Etnisch-specifiek beleid
wordt echter niet als een geschikte oplossing gezien. Uit de gesprekken komen knelpunten
naar voren binnen de huidige generieke manier van werken die mogelijk nadelig kunnen
uitpakken voor etnische minderheidsgroepen. Verbetering van het generieke beleid op
deze aspecten kan mogelijk de doeltreffendheid van het beleid vergroten.
Binnen het huidige arbeidsmarkt- en re-integratiebeleid ligt een sterke nadruk op de eigen
verantwoordelijkheid en zelfredzaamheid van de werkzoekenden. Op dit moment wordt
dit vaak vormgegeven door in de eerste fase van het traject geen of zeer beperkt onder-
steuning te geven. In verschillende interviews kwam naar voren dat het juist belangrijk is
om in de eerste fase werkzoekenden proactief te ondersteunen. Dit vraagt creativiteit en
lef van de huidige managers om af te wijken van het gangbare beleid (en zo dus gebruik te
maken van de beleidsvrijheid van gemeenten).
Daarnaast wordt een meer duurzame investering in werkzoekenden benadrukt die op de
langere termijn de zelfredzaamheid vergroot (ook ter voorkoming van zogenoemde draai-
deurcliënten). Ook wordt gewezen op de professionele handelingsruimte, die kleiner wordt
door de toenemende mate waarin verantwoording moet worden afgelegd en door de uni-
formering van de manier van werken. Vooral werkzoekenden in bijzondere situaties –
waarin juist enige creativiteit noodzakelijk is – lopen het risico buiten de boot te vallen.
Deze professionele handelingsruimte moet dus wel blijven bestaan, vindt men. Mensen
met een slechtere arbeidsmarkpositie (en dus ook etnische minderheidsgroepen) zouden
mogelijk door deze suggesties beter kunnen worden bereikt door het algemeen beleid.
Een ander genoemd (meer algemeen) knelpunt is dat de huidige uitvoering van de wwb en
ww onvoldoende op de flexibilisering van de arbeidsmarkt kan inspelen. Uitkeringsgerech-
tigden met kleine, tijdelijke banen met onregelmatig werktijden (de zogenoemde ‘0 uren-
contracten’) hebben onvoldoende financiële zekerheid en tegelijkertijd is het voor hen
onmogelijk ander werk te accepteren. Deze mensen zijn hierdoor als het ware ‘gevangen’
in hun uitkering. Daarnaast wordt geconstateerd dat het vooral voor mensen in de bijstand
onaantrekkelijk is om tijdelijke banen te accepteren. Wanneer het tijdelijke contract
afloopt, moet immers opnieuw een aanvraag ingediend worden en duurt het een periode
voordat de uitkering opnieuw wordt toegekend. Voor veel bijstandsgerechtigden betekent
dit naast een hoop gedoe ook financiële onzekerheid. In Utrecht is om deze reden een ver-
korte aanvraagprocedure ontwikkeld en wordt mensen ondersteuning aangeboden als ze
na hun tijdelijke baan weer een bijstandsuitkering moeten aanvragen. Omdat vooral
migranten vaak tijdelijke contracten hebben, zouden aanpassingen op dit gebied naar ver-
wachting gunstig zijn voor etnische minderheidsgroepen.
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Voorkeur voor generiek arbeidsmarkt- en re-integratiebeleid
Uit de interviews komt nadrukkelijk naar voren dat de achterstand van niet-westerse
migranten op de arbeidsmarkt niet zozeer wordt gezien als een probleem van een groep,
maar van individuen. De etnische groepen zijn immers inmiddels zo divers dat er steeds
minder specifieke factoren kunnen worden aangewezen die verantwoordelijk zijn voor hun
achterstand. Vanuit deze invalshoek wordt ook aangegeven dat er bij de gemeenten en
uwv geen behoefte aan etnisch-specifiek beleid is. Klantmanagers vinden een individuele
kijk op werkzoekenden een belangrijke competentie in hun werk. Door klanten als indivi-
duen te benaderen, en niet als onderdeel van de groep, krijgt men beter zicht op de werk-
zoekende en kunnen klantmanagers naar eigen zeggen voldoende rekening houden met
individuele behoeften, vaardigheden en gedrag van hun klanten.
Een generieke aanpak die voldoende ruimte biedt om in te spelen op individuele behoef-
ten – en die rekening houdt met culturele achtergrond, ongeacht of deze achtergrond
etnisch, sociaal-economisch of anderszins is bepaald – heeft volgens de geïnterviewden de
voorkeur, omdat daarmee directer wordt aangesloten bij het probleem. Toch is het
belangrijk om naast generiek beleid dat op de toegang tot de arbeidsmarkt is gericht oog
te blijven houden voor de positie van kwetsbare groepen in onze samenleving.
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