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Migratie en de
verzorgingsstaat

In een arbeidsmarkt zonder overheid heeft vrij verkeer van
werknemers in theorie enkel economische voordelen. Maar
derealiteit is anders. Het herverdelingsmechanisme van
de Nederlandse verzorgingsstaat heeft een aanzuigende
werking op laagopgeleide arbeidsmigranten. Willen we

de verzorgingsstaat houdbaar houden, dan moet in het
arbeidsmigratiebeleid nadrukkelijk onderscheid worden
gemaakt tussen laag- en hoogopgeleide migranten.

door Rob Euwals & Bas ter Weel

Euwals is programmaleider arbeid bij het Centraal Planbureau. Ter Weel is sector-
hoofd arbeid en onderwijs bij het Centraal Planbureau.

VRIJ VERKEER VAN WERKNEMERS kan een bijdrage leveren aan de welvaart
in Nederland en andere landen in de wereld. Arbeidsmigranten gaan name-
lijk werken waar ze het meest kunnen verdienen, en dus het productiefst
zijn. In een ideale markt zonder overheid en fricties ontstaat op die manier
een efficiént evenwicht. Aangaande de vrije handel binnen de Europese Unie
is een schatting gemaakt van het voordeel voor de Nederlandse burger. Jaar-
lijks zou dit ongeveer 5 procent van het inkomen zijn. Op de lange termijn
kan het huidige niveau van integratie voor goederen en diensten voor zelfs
ongeveer 17 procent aan het inkomen in Nederland bijdragen en bijna 1o
procent voor de £U als geheel.! Het evenwicht met vrij verkeer van werkne-
mers wordt echter niet altijd als rechtvaardig beschouwd, omdat er bijvoor-
beeld veel ongelijkheid ontstaat tussen personen die wel en die niet kunnen
werken en tussen rijk en arm. Daarom wordt in een verzorgingsstaat inko-
men verzekerd en herverdeeld.

Een herverdelende verzorgingsstaat verstoort echter de prikkels voor
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migratie. Als gevolg van herverdeling en het beschermen van de positie
van zwakkeren in de samenleving zijn de (netto)lonen relatief hoog aan
de onderkant van de arbeidsmarkt en laag aan de bovenkant. Dit heeft een
aanzuigende werking op laagopgeleide migranten. Daarnaast beperkt

het de aantrekkingskracht van Nederland op hoogopgeleide migranten
(in vergelijking met landen met een minimale verzorgingsstaat). Vrije
arbeidsmigratie en de Nederlandse herverdelende verzorgingsstaat staan
daardoor op gespannen voet. Beleidsmakers staan voor lastige keuzes,
waarbij slimme oplossingen deels de afweging tussen productiviteit en
rechtvaardigheid kunnen verzachten.

In deze bijdrage werken we de relatie tussen arbeidsmigratiebeleid en
derol van de verzorgingsstaat verder uit. Arbeidsmigratiebeleid en de
inrichting van de verzorgingsstaat beinvloeden elkaar wederzijds. Dit
spanningsveld tussen beleid en inrichting van de verzorgingsstaat bepaalt
de invloed van arbeidsmigratie op de verzorgingsstaat in Nederland. Om
deze wisselwerking en de bijbehorende afwegingen te kunnen duiden
gaan we eerst in op de werking van de arbeidsmarkt. Vervolgens bespre-
ken we de invloed van de verzorgingsstaat op de werking van de arbeids-
markt en migratieprikkels. Ten slotte geven we de beleidsafwegingen tus-
sen productiviteit en rechtvaardigheid weer.

WERKING VAN DE ARBEIDSMARKT

De arbeidsmarkt heeft baat bij vrij verkeer van werknemers. Dat geldt
binnen Nederland, maar het geldt ook binnen de £u en zelfs voor de hele
wereld. Vrije arbeidsmigratie zorgt er immers voor dat werknemers daar
gaan werken waar ze het meeste kunnen verdienen. Dit is een economisch
gewin, aangezien het de concurrentiepositie van een land bevordert.
Meestal betekent dat ook dat ze daar het productiefst zijn. Economen
noemen dit de ‘optimale allocatie van de productiefactor arbeid’. Door het
vrije verkeer wordt arbeid zo productief mogelijk ingezet en zo wordt de
hoogst mogelijke productie bereikt. Niet alle werknemers zullen echter
beter af zijn met vrije arbeidsmigratie.

Om te beginnen willen we de voordelen van vrij verkeer van werkne-
mers benadrukken omdat ze minder zichtbaar zijn en in het publieke
debat vaak vergeten worden. Vrij verkeer zorgt namelijk voor lagere prij-
zen voor goederen en diensten. Daar profiteert iedereen van. Hetzelfde
geldt voor vrije handel op mondiaal niveau. Door veel mensen wordt de
opkomst van China gezien als een bedreiging voor de Nederlandse econo-
mie. Op het moment dat een dergelijk land ook hoogwaardige goederen
gaat vervaardigen, zal hooggeschoold werk waarschijnlijk ook verdwijnen.
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De vrije handel leidt dan echter ten gunste van iedereen tot lage prijzen
voor hoogwaardige producten.? De potentiéle voordelen van arbeidsmi-
gratie zijn er in vele vormen: migranten zijn vaak gemotiveerd omdat ze
een bewuste keuze hebben gemaakt, ze brengen nieuwe ideeén en ervarin-
gen mee en helpen bij het oplossen van knelpunten op de arbeidsmarkt.
Zo dragen ze bij aan producten en diensten die anders tegen een hogere
prijs beschikbaar zouden zijn. Het voordeel van lagere prijzen is niet zo
zichtbaar, maar is aanzienlijk omdat het vaak aan een grote groep van
consumenten ten goede komt. Daarnaast zorgen arbeidsmigranten in
exporterende sectoren, zoals de tuinbouw, voor een concurrentievoordeel
ten opzichte van landen waar nog geen vrij verkeer van werknemers is
toegestaan. Deze export zorgt voor werkgelegenheid en winsten waar Ne-
derlandse werknemers van profiteren.

De voordelen van vrije arbeidsmigratie doen zich voor in een arbeids-
markt waarin lonen de relatieve schaarste van arbeid weergeven. In een
goed werkende arbeidsmarkt zijn de lonen hoog voor werkzaamheden die
relatief schaars zijn. Mocht er op de arbeidsmarkt een grote vraag zijn naar
een bepaalde soort technici, dan zullen de lonen voor deze technici hoog
zijn. En mocht de zorgsector in een hoog tempo blijven groeien en er meer
personeel nodig zijn, dan zullen de lonen in de zorg in de toekomst stijgen.
Op basis van huidige en verwachte verschillen in lonen kiezen werknemers
voor bepaalde banen en opleidingen. Dat geldt voor jongeren bij de keuze
voor hun opleiding, maar het geldt ook voor oudere werknemers die beslui-
ten zich te laten omscholen. En het geldt ook voor de arbeidsmigranten.

Ondanks de voordelen van vrij verkeer zijn niet alle Nederlandse werk-
nemers beter af. Als gevolg van de toenemende concurrentie kunnen lonen
van bepaalde groepen werknemers harder worden getroffen dan lonen van
andere werknemers. Hierdoor zijn de voordelen van vrij verkeer niet gelijk
verdeeld over de bevolking. Nederlanders met beroepen die ook door ar-
beidsmigranten kunnen worden uitgeoefend ondervinden meer concurren-
tie. Door het extra arbeidsaanbod zullen de lonen op de middellange termijn
gedrukt worden. Adequate controle op de naleving van cao-lonen kan de
omvang van de verdringing door arbeidsmigranten die lagere (of te lage)
lonen accepteren beperken. Op de middellange termijn zal het extra arbeids-
aanbod echter een remmende invloed op de cao-lonen hebben. Deze nadelen
zijn zichtbaar omdat het aanwijsbare groepen betreft, zoals bouwvakkers,
vrachtwagenchauffeurs en seizoensarbeiders in de land- en tuinbouw.

VERZORGINGSSTAAT

Naast het ongelijke effect van arbeidsmigratie op verschillende groepen
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werknemers is de verzorgingsstaat een tweede reden waarom de kosten
en baten van vrije arbeidsmigratie niet gelijk verdeeld zijn over de bevol-
king. De Nederlandse verzorgingsstaat verzekert inkomen tegen zaken
als werkloosheid en arbeidsongeschiktheid, en herverdeelt om zwakke-
ren in de maatschappij te beschermen tegen armoede. De verzekering en
herverdeling hebben als doel de verdeling van inkomen rechtvaardiger te
maken, maar het verstoort ook de werking van de arbeidsmarkt.3 Een her-
verdelende verzorgingsstaat trekt
daardoor andere arbeidsmigranten

Een herverdelende verzor- aan dan een vrijemarkteconomie

gingsstaat trekt andere ar- zonder herverdeling. Omdat her-
bg{dgml"gran[gn aan dan een verdeling en verzekering is georga-
niseerd per land kan een land met

vrijemarkteconomie zonder ) ° )
een uitgebreide verzorgingsstaat

herverdeling migranten aantrekken die de houd-
baarheid onder druk zetten.

Een uitgebreide verzorgingsstaat verstoort de werking van de arbeids-
markt omdat de nettolonen niet meer goed de relatieve schaarste aan arbeid
weergeven. De verzorgingsstaat herverdeelt inkomen van personen met een
hoog naar een laag inkomen. Door de herverdeling zijn de nettolonen aan
de bovenkant van de arbeidsmarkt laag in vergelijking met landen met een
minimale verzorgingsstaat. En omdat het risico van personen met een hoog
arbeidsinkomen op bijvoorbeeld werkloosheid en armoede gering is, profi-
teren ze nauwelijks van de verzekeringen. Daarentegen worden de nettolo-
nen voor werknemers aan de onderkant van de arbeidsmarkt minder getrof-
fen door progressieve belastingen, terwijl vooral zij voordeel hebben van de
verzekeringen. De verzorgingsstaat verstoort op deze wijze de signalen die
lonen in een vrije markt geven over relatieve schaarste.

Een herverdelende verzorgingsstaat, zoals de Nederlandse, zal daarom
vooral een aantrekkende kracht uitoefenen op de laaggeschoolde arbeids-
migranten.4 Dit heeft gevolgen voor de houdbaarheid van de verzorgings-
staat.> Hun nettoloon is namelijk relatief hoog, mede door de minimumlo-
nen, terwijl ze ook relatief veel voordeel hebben van de geboden verzeke-
ring. Daarbij willen we niet het beeld schetsen dat laaggeschoolde arbeids-
migranten slechts voor Nederland kiezen vanwege de verzorgingsstaat.
Ook laaggeschoolde arbeidsmigranten zijn vaak gemotiveerd. Bovendien
hebben ze bij aankomst per definitie een baan en tegenwoordig maar wei-
nig rechten. Na verloop van tijd krijgen ze echter meer rechten, zoals een
permanente verblijfsvergunning of het staatsburgerschap. Er zijn geen
redenen om aan te nemen dat hun gedrag onder dergelijke omstandighe-
den zal afwijken van vergelijkbare autochtonen.
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De relatief hoge minimum levensstandaard en minimumlonen be-
invloeden de soorten werkzaamheden die Nederlandse ingezetenen ac-
cepteren, en dat kan weer invloed hebben op de vraag naar (tijdelijke)
arbeidsmigranten. De prikkel tot het accepteren van weinig aangenaam
werk is niet groot voor ingezetenen. Weinig laaggeschoolden, ongeacht
of'ze autochtoon of allochtoon zijn, accepteren zulk werk. Bepaalde soor-
ten ongeschoold werk, bijvoorbeeld zwaar werk in de land- en tuinbouw,
blijft dus in Nederland bestaan bij de gratie van arbeidsmigranten die
dergelijk werk nog wel uitvoeren. Door het lage arbeidsaanbod zijn de
verdiensten in zware of onaantrekkelijke beroepen soms behoorlijk, ze-
ker in vergelijking met landen waar de bescherming aan de onderkant
van de arbeidsmarkt gering is.

Een herverdelende verzorgingsstaat verstoort ook de migratie van hoog-
opgeleiden. Een grote toestroom kan de houdbaarheid van de verzorgings-
staat ten goede komen, omdat er dan relatief veel hoge inkomens zijn waar-
over de lasten kunnen worden verdeeld. Het probleem is dat relatief weinig
hoogopgeleide arbeidsmigranten voor een land met een uitgebreide verzor-
gingsstaat zullen kiezen, omdat zij minder waarde hechten aan de bescher-
ming die wordt geboden en er dus ook niet voor willen betalen. Daarnaast
zijn de nettolonen in landen met een minimale verzorgingsstaat hoger voor
hoogopgeleide werknemers. Op het voorkeurslijstje van bestemmingslan-
den van hoogopgeleide arbeidsmigranten staan meestal landen als de Ver-
enigde Staten, Canada, Australié en het Verenigd Koninkrijk.

ARBEIDSMIGRATIEBELEID

Vrije arbeidsmigratie is geen zinvolle beleidsoptie wanneer we als
maatschappij kiezen voor een verzorgingsstaat die verder gaat dan een
minimale zorg voor zwakkeren. Daarom dient het beleid in een verzor-
gingsstaat zoals we nu in Nederland kennen restrictief te zijn voor laag-
geschoolde en minder kansrijke arbeidsmigranten, terwijl een meer open
beleid voor hoogopgeleide arbeidsmigranten aantrekkelijk is. Dit beleid
wordt in Nederland al enige jaren gevoerd. Het is noodzakelijk voor de
houdbaarheid van de verzorgingsstaat, maar vanuit een meer mondiaal
perspectiefiis het eigenlijk niet optimaal. De vraag is of een succesvoller
beleid mogelijk is. We bespreken beleidsopties die meer mogelijkheden
geven om te profiteren van de voordelen van vrij werknemersverkeer en
die mogelijkerwijs de houdbaarheid van de Nederlandse verzorgingsstaat
in stand houden.

Een eerste beleidsoptie betreft het vergroten van de aantrekkings-
kracht van Nederland op hooggeschoolde arbeidsmigranten. Derge-
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lijke migranten dragen bij aan het innovatie- en groeipotentieel van de
economie door bijdragen aan de wetenschap die innovatie stimuleren,
kennisspillovers die de samenleving ten goede komen in de vorm van
nieuwe producten en diensten, en nieuwe vormen van ondernemer-
schap, waardoor nieuwe banen ontstaan. De hoogte van de inkomenseis
voor kennismigranten en een tijdelijke ontheffing van de bijdrage aan de
herverdeling zijn zulke opties. Een verlaging van de inkomenseis voor
kennismigranten zou de instroom kunnen stimuleren. Voor een posi-
tieve bijdrage aan de Nederlandse economie en verzorgingsstaat dienen
arbeidsmigranten echter wel een bepaalde verdiencapaciteit te hebben.
Waar de grens van deze verdiencapaciteit precies ligt is moeilijk te bepa-
len.De Nederlandse inkomenseis voor kennismigranten is op dit moment
niet bijzonder hoog, zeker in vergelijking met bijvoorbeeld Duitsland.
Tijdelijke ontheffing van kennismigranten aan de herverdeling kan als
alternatief dienen. De groep geheel uitsluiten van het leveren van een
bijdrage aan de verzorgingsstaat is niet zinvol, omdat we deze migranten
(deels) graag aantrekken om hun bijdrage aan ons herverdelingsstelsel.
Het lijkt er echter op dat individuen over het algemeen niet snel terugko-
men op gemaakte beslissingen en dat ze beinvloed kunnen worden door
kortetermijnvoordelen. Tijdelijke (belasting)voordelen en begeleiding bij
migratie zouden kunnen helpen hoogopgeleide arbeidsmigranten over
de streep te trekken.

Een tweede beleidsoptie is de Europese Blue Card voor hooggeschoolde
kennismigranten. Het doel van deze verblijfsvergunning is om tot een
goede selectie van arbeidsmigranten te komen. Een gezamenlijke aan-
pak maakt Europa aantrekkelijker voor kennismigranten, zeker als zij
daarmee toegang hebben tot de hele Europese arbeidsmarkt in plaats van
tot een enkele lidstaat. Een Europese aanpak doet recht aan het gemeen-
schappelijke probleem van het beschermen van de verzorgingsstaat: in de
meeste West-Europese landen omvatten de sociale uitgaven meer dan een
kwart van het nationale inkomen. Belangrijkste uitdaging bij dit beleid is
om recht te doen aan de grote verschillen binnen de Eu, zowel in termen
van de verzorgingsstaat als in het opleidingsniveau van de werknemers.

Een derde beleidsoptie betreft tijdelijke arbeidsmigratie van laag-
geschoolden. Ondanks de aanzienlijke werkloosheid aan de onderkant
van de arbeidsmarkt is er ook op dat deel van de arbeidsmarkt sprake van
moeilijk vervulbare vacatures. Het is voor werkgevers moeilijk gemoti-
veerd Nederlands personeel te vinden voor het uitvoeren van bepaald
werk. Tijdelijke arbeidsmigratie kan een oplossing zijn, omdat de tijde-
lijke arbeidsmigranten gemotiveerd worden door een salaris dat vele ma-
len hoger is dan in hun land van herkomst, werkgevers worden voorzien

Christen Democratische Verkenningen | Herfst 2011



ROB EUWALS & BAS TER WEEL
Migratie en de verzorgingsstaat

89

van gemotiveerd personeel en de belastingen en premies worden geind

over de verdiende inkomsten. Tegelijkertijd wordt de verzorgingsstaat

nauwelijks belast, omdat de arbeidsmigranten na gedane arbeid het land

Laaggeschoolde immigranten

leveren geen positieve bijdrage

aan de houdbaarheid van de

verzorgingsstaat

weer verlaten. Dit laatste is wel een
belangrijke voorwaarde. Perma-
nente laaggeschoolde immigranten
leveren geen positieve bijdrage aan
de houdbaarheid van de verzor-
gingsstaat. Het beleid moet dus-
danig worden vormgegeven dat de
tijdelijke arbeidsmigranten na het

aflopen van de verblijfsvergunning het land verlaten. Dat is geen makke-

lijke opgave.
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