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Evaluatie Wet inburgering 2013

Inburgering systeemwereld versus leefwereld

Inburgering wordt als belangrijk gezien
voor een volwaardige participatie in de
samenleving, maar het stelsel kent
diverse tekortkomingen die een
effectieve inburgering belemmeren.

Er heerst bredeonsensus dat inburgering een
belangrijke schakel is de taalverwervingan asiel
en gezinsmigranterOokinburgeraarself zien het
algemeen het belang van inburgering in en hebben
begrip voorhet verplichtendekarakterervan.

De wet en het stelsel zijn echter gebaseerd op een
aantal veronderstellingen en uitgangspunten die in
de praktijk niet, of maar ten dele, realistisch blijken
te zijn.Het inburgeringsstelsel sluit daardoor
onvoldoendeaan bij de leefwereld en
mogelijkheden var delen vang de doelgroep,
waardoor geen optimaal doelberefdaatsvindt.
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Managementsamenvatting

In deze managementsamenvatting presenteren wij in kort bestek de belangrijkste conclusies die wij op grond
van deze evaluatie van de Wet inburgering 2013 (Wi2013) trekken. Deze conclusies worden in de navolgende
hoofdstukken verder uitgewerkt en onderbouwd. Wij sluiten af met een aantal aanbevelingen voor

aanpassingen aan het inburgeringsstelsel.
Inburgering wordt als belangrijk gezien voor een volwaardige participatie in de samenleving

Van de inburgeraars die in 2013 inburgeringsplichtig zijn geworden blijkt uit deze evaluatie, dat op peildatum 1
september 2017 ongeveer driekwart heeft voldaan aan de verplichtingen die voortvloeien uit de
inburgeringswet. Deze groep bestaat uit: geslaagden, personen met een vrijstelling en ontheven personen.
Van de inburgeraars die in 2013 inburgeringsplichtig werden, heeft circa 60% het inburgeringsexamen (of
Staatsexamen NT2) behaald op de peildatum. Aan 5% van de inburgeraars is een vrijstelling toegekend.
Inburgeraars kunnen een vrijstelling krijgen wanneer zij een Nederlandse opleiding hebben afgerond met een
startkwalificatie (MBO-2-niveau of hoger). Inburgeraars kunnen ontheven worden van de inburgeringsplicht:
op medische gronden, op basis van aantoonbaar geleverde inspanningen of omdat zij aantoonbaar voldoende
zijn ingeburgerd (zie hoofdstuk 7). Ruim één op de tien inburgeraars (11%) uit het eerste cohort heeft een
ontheffing gekregen. Het resterende kwart heeft een verlenging gekregen van de reguliere inburgeringstermijn
van drie jaar en is nog bezig met inburgeren. De helft van die verlengingen is het gevolg van een zogeheten
verwijtbare termijnoverschrijding. De inburgeraars die dat betreft hebben een boete gekregen voor het niet

tijdig voldoen aan de inburgeringsplicht en een nieuwe inburgeringstermijn van twee jaar.

Hoewel uit deze evaluatie duidelijke tekortkomingen van het inburgeringsstelsel naar voren komen die een
goede revisie van het inburgeringsstelsel nodig maken, bestaat brede consensus onder de geinterviewde
actoren dat inburgering een belangrijke schakel is in de taalverwerving van asiel- en gezinsmigranten, en
daarmee een stap in de richting is van volwaardige participatie in de samenleving. Ook de meeste
inburgeraars zien het belang van inburgering in en hebben begrip voor het verplichtende karakter ervan.

Het stelsel kent diverse tekortkomingen die een effectieve inburgering belemmeren

Wij constateren dat het huidige inburgeringsstelsel op hoofdlijnen wordt uitgevoerd conform de door de
overheid gestelde systeemvereisten zoals bedoeld in de Wi2013, met uitzondering van de wachttijden voor
sommige examenonderdelen die, vooral in 2017, sterk opliepen. De wet en het stelsel zijn echter gebaseerd
op een aantal veronderstellingen en uitgangspunten die in de praktijk niet, of maar ten dele, realistisch blijken
te zijn. De belangrijkste uitgangspunten van de Wi2013 zijn:

a. De inburgeraar is goed in staat zijn eigen weg te vinden in het stelsel en zelfstandig te bepalen hoe hij
aan zininburgeri ngspl i cht voldoet (6eigen verantwoordelijkhe
b. Wanneer inburgeraars op een vrije consumentenmarkt zelf een inburgeringscursus inkopen, worden

cursusinstellingen geprikkeld om een passend aanbod en een goede prijs-kwaliteitverhouding aan
inburgeraars te bieden;

c. De resultaatsverplichting onder de Wi2013 en het bijoehorende sanctie-instrumentarium stimuleren
inburgeraars om te voldoen aan de inburgeringsplicht.
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Deze uitgangspunten sluiten onvoldoende aan bij de leefwereld en mogelijkheden van - delen van - de
doelgroep, waardoor geen optimaal doelbereik plaatsvindt. Gekoppeld aan deze uitgangspunten signaleren
wij een aantal tekortkomingen in het huidige stelsel die een effectieve inburgering in de weg kunnen staan.

Hieronder geven wij daarvan een overzicht.
Inburgeringsstelsel staat op zichzelf en mist samenhang

Het inburgeringsstelsel staat in sterke mate op zichzelf. Inburgering en de participatie van personen met een
migratieachtergrond in de samenleving en op de arbeidsmarkt zijn losgekoppeld van elkaar. Vooral bij
gemeenten bestaat een grote behoefte inburgering en participatie beter met elkaar te verbinden, zodat beide
elkaar kunnen versterken. Ook is er een kloof tussen inburgering en onderwijs. Het taalniveau A2 is aan de
lage kant om goed in te kunnen stromen in het middelbaar beroepsonderwijs. Bovendien zijn er
belemmeringen om een geintegreerd traject (taal- beroepsopleiding) te volgen aan een mbo-instelling. Tot slot
is er soms verwarring bij inburgeraars én uitvoerders omdat vanuit de Wi2013 deels andere eisen aan de
inburgering worden gesteld dan onder de Vreemdelingenwet 2000 en de Naturalisatiewet”.

Uit de evaluatie komt verder naar voren dat inburgering niet alleen losstaat van andere domeinen, maar ook
dat de Oi nbur g e rebestpankieldsse sahakasalie,finhdudeljjklert organisatorisch, niet altijd
goed op el kaar aansluiten. Er i s, passend bij de gedach:
verdwijnen van de regierol van gemeenten, geen partij in het stelsel die de regie heeft over de inburgering,
anders dan de inburgeraar zelf. Inburgeraars starten gemiddeld pas zes maanden na kennisgeving
daadwerkelijk met inburgeren. Vooral asielmigranten zijn in de eerste periode na aankomst in de gemeente
druk met het regelen van allerlei praktische zaken. Dat is begrijpelijk en daarvoor moet bij asielmigranten ook
ruimte zijn, maar deze late start kan wel ten koste gaan van een voorspoedige inburgering. Idealiter is sprake
van een doorlopende leerlijn tussen voorinburgering en de inburgering zelf. In de praktijk is die er niet,
vanwege de late start van de inburgering. Dit wordt nog eens versterkt doordat de voorinburgering ook
inhoudelijk grotendeels losstaat van het inburgeringstraject zelf en het gewenste taalniveau na de

voorinburgering (A1 min) lang niet altijd wordt behaald.

Gemeenten geven aan graag meer invloed te willen op het cursusaanbod, zodat het aanbod beter bijdraagt
aan andere gemeentelijke doelstellingen, bijvoorbeeld ten aanzien van participatie. Gemeenten hebben nu
geen titel om hierover met cursusaanbieders afspraken te maken. In de praktijk gaan sommige gemeenten
hierover wel in gesprek met aanbieders, maar het is aan de aanbieders zelf te beslissen of zij hun aanbod
daadwerkelijk aanpassen. Ook hebben gemeenten behoefte aan meer contact met cursusaanbieders om de
voortgang van de inburgering van individuele cursisten beter te kunnen volgen. Dit is vanuit privacy-oogpunt
nu maar beperkt mogelijk. Hetzelfde geldt voor informatie-uitwisseling met DUO, bijvoorbeeld om inzicht te

krijgen in de mate van uitputting van de lening van een inburgeraar.

! Officiéle benaming: Rijkswet op het Nederlanderschap
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Eigen verantwoordelijkheid voor grote groep inburgeraars niet realistisch

Het zelfstandig een weg vinden in het inburgeringsstelsel blijkt voor een grote groep inburgeraars niet
realistisch te zijn, hoewel dit wel een belangrijke pijler is onder het stelsel. Voor deze groep is onduidelijk: hoe
het stelsel precies werkt, waar welke informatie te vinden is, welke inburgeringscursus het best passend is bij
de behoefte en het niveau van de inburgeraar en hoe de kosten van cursussen en examens het beste
gefinancierd kunnen worden. De maatschappelijke begeleiding voor asielmigranten vanuit de gemeente
voorziet voor een deel in deze behoefte, maar is van wisselende kwaliteit en vaak alleen in de beginfase
beschikbaar. De maatschappelijke begeleiders en gemeenten hebben bovendien niet altijd de
informatiepositie om een inburgeraar optimaal te kunnen begeleiden. Dit leidt soms tot suboptimale keuzes of
vertraging in de inburgering.

Voldoende aanbod taalcursussen, maar weinig prikkels voor het leveren van hoge kwaliteit en maatwerk

Er is voldoende aanbod aan taalcursussen, maar dit aanbod is niet altijd passend bij de behoefte van de
inburgeraar. In specifieke situaties, bijvoorbeeld als een alfabetiseringstraject nodig is, bij de wens voor
cursussen in de avonduren of een intensiever traject, kan het voorkomen dat er geen geschikt aanbod in de
buurt beschikbaar is. Daarbij komt dat in een consumentenmarkt, waarop inburgeraars hun eigen cursus
inkopen, een kritische en vaardige consument nodi
niet zodn consument. Hij kan maar in beperkte mat
daardoor maar een beperkte prikkel voor aanbieders een zo hoog mogelijke kwaliteit te leveren. Het toezicht
in de klas, dat in 2017 is ingevoerd, wordt gezien als een essentiéle extra waarborg voor kwaliteit, dat het
keurmerk Blik op Werk meer waarde geeft.

Inburgeringscursussen wordenervare n al s 6school sé en sterk gericht
aspecten van taal. De huidige wijze van examineren werkt dit in de hand. Er is, zeker ook bij inburgeraars,
behoefte aan meer praktijkgerichte en contextgebonden taalverwerving. Dat wil zeggen: niet alleen taal leren
uit de boeken, maar ook leren door te doen en taal in de praktijk te oefenen. Bijvoorbeeld via: vrijwilligerswerk,
stages of deelnemen aan een taalcafé. Inburgeraars hebben veel baat bij ook buiten de cursus om in

aanraking komen met taal. Het huidige stelsel stimuleert dit echter niet.

Resultaatverplichting schiet doel voorbij

Inburgeren is verplicht, op minimaal taalniveau A2. Het niet voldoen aan de inburgeringsplicht heeft gevolgen.
Door gebruik van boetes en andere consequenties staat het sanctioneren centraal in het stelsel. De positieve
kant van inburgeren, namelijk: dat het een leerzaam traject is om de Nederlandse taal onder de knie te krijgen
en makkelijker te kunnen meedraaien in de samenleving, komt weinig tot uiting. Uit de evaluatie komt naar
voren dat een grote groep inburgeraars intrinsiek gemotiveerd is om de taal te leren en te slagen voor het
examen. Door de nadruk op de sanctionering stimuleert het stelsel echter niet om op een zo hoog mogelijk
niveau, bijvoorbeeld B1, examen te doen. Een deel van de inburgeraars kiest veiligheidshalve voor het lagere
A2-niveau, uit vrees niet tijdig te slagen. Overigens is voor een deel van de inburgeraars in de praktijk ook

inburgeren op A2-niveau al een grote uitdaging. Voor de inburgeraars die het niveau A2 niet halen is er de
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mogelijkheid ontheven te worden van de inburgeringsplicl
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inspanningend De eisen die aan deze ontheffing worden gesteld zijn volgens vele actoren echter
buitenproportioneel en demotiverend. Er is behoefte aan een positief aanbod voor deze groep, gericht op wat
deze inburgeraars wél kunnen leren. Het huidige stelsel wijst hen vooral op wat zij niet kunnen.

Aanbevelingen voor een effectiever inburgeringsstelsel

Uit de gevoerde gesprekken met actoren en inburgeraars komt geen wens naar voren een grote

stelselwijziging door te voeren. Sterker nog, diverse geinterviewden gaven aan dat het inburgeringsstelsel en

de uitvoeringspraktijk gebaaitdgi gt di jOelendeaeklegemenae eRe
er eerder al voor de uitvoeringspraktijk tijd en rust te gunnenz. Op welke manier kan de effectiviteit van het
inburgeringsstelsel worden vergroot, zonder het hele stelsel onderste boven te keren? Wij doen hieronder een

aanzet voor aanpassingen die kunnen bijdragen aan een effectiever stelsel.

Zorg voor meer samenhang tussen inburgering en aanpalende domeinen

Wat betreft het domein van de participatie verdient het aanbeveling om te zoeken naar manieren om het
aanbod aan duale trajecten te vergroten. Mogelijk kan een meer praktijkgerichte invulling van het onderdeel
Oriéntatie op de Nederlandse Arbeidsmarkt (ONA) hier een rol in spelen. In afstemming met de gemeente kan
een stage of vrijwilligerswerk in het kader van ONA, aanvullend op het taaltraject, de inburgering versterken
en bovendien de inburgeraar voorbereiden op de lokale arbeidsmarkt.

Om inburgering en onderwijs beter met elkaar te verbinden is het raadzaam de belemmeringen weg te nemen
die er zijn om geintegreerde trajecten te volgen en om ingeburgerden te ondersteunen die na hun inburgering
starten met een beroepsopleiding. Een concrete oplossing hiervoor is het verruimen van de
inburgeringstermijn voor inburgeraars die een duaal traject volgen, zodat zij opleiding of werk kunnen
combineren met inburgeren zonder het risico op een sanctie. Ook het beschikbaar stellen van een DUO-
lening voor een beroepsopleiding ter vervanging van een inburgeringstraject biedt mogelijkheden. Specifiek
voor jongeren is er behoefte aan intensievere inburgeringstrajecten die direct voorsorteren op, of zijn te
combineren met, een beroepsopleiding. Dit geldt in het bijzonder voor jongeren die tot hun achttiende hebben
deelgenomen aan een (intensieve) internationale schakelklas. Ook is het raadzaam wet- en regelgeving en
het bijbehorende toezicht meer op elkaar af te stemmen.

Elimineer tot slot de inconsistenties in de verschillende eisen die aan inburgering worden gesteld in de Wet

inburgering, de Vreemdelingwet en de Naturalisatiewet.

Bied de inburgeraar de begeleiding en ondersteuning die hij nodig heeft gedurende het hele

inburgeringstraject
Begeleiding en ondersteuning zijn maatwerk: de groep inburgeraars die uitstekend in staat is het

inburgeringstraject zelf te organiseren moet die ruimte vooral krijgen. Gemeenten zouden een centralere rol
kunnen spelen in het bieden van de ondersteuning aan inburgeraars die het nodig hebben, zoals ook al in het

2 Algemene Rekenkamer, Inburgering. Eerste resultaten van de Wet inburgering 2013, januari 2017.
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Regeerakkoord is vastgelegd. Om die rol goed te kunnen vervullen is meer informatie-uitwisseling nodig
tussen gemeenten enerzijds en COA, DUO en cursusaanbieders anderzijds, zodat gemeenten de individuele
inburgeraar beter kunnen begeleiden bij te maken keuzes voorafgaand aan, en tijdens, het
inburgeringstraject, en om meer inzicht hebben in de doorstroming en de voortgang van de inburgering. Het
verdient aanbeveling nader te onderzoeken in hoeverre een ketenbreed informatiesysteem hierin kan

voorzien.

Het is verder van belang deze intensievere ondersteuning zo vroeg mogelijk in te zetten, in het geval van
asielmigranten zo mogelijk al in de opvang. Dit, zodat samen met de inburgeraar een plan kan worden
gemaakt voor een passende invulling van zijn inburgeringstraject. Het verdient aandacht te onderzoeken of
culturele hulpbronnen (cultureel kapitaal, opvoeding, opleiding, levensstijl) van de inburgeraars hierbij beter
benut kunnen worden. De uiteindelijke keuze voor een cursusaanbieder blijft aan de inburgeraar, maar de
gemeente heeft vaak beter zicht op het aanbod dan de inburgeraar zelf en kan daardoor prima een
adviserende rol spelen richting inburgeraar. Dat geeft gemeenten ook een titel om met aanbieders in gesprek
te gaan om hen te stimuleren met een passend en kwalitatief hoogwaardig cursusaanbod te komen. Tot slot is
het van belang om met de sector gemeenten afspraken te maken over de precieze invulling van de

ondersteuning.

Stimuleer het gebruik van taal in de praktijk

Stimuleer zoveel mogelijk het gebruik van taal in de praktijk, ook buiten de inburgeringscursus om. Een
sterkere nadruk op participatie kan hieraan bijdragen, maar creéer daarnaast zoveel mogelijk andere
mogelijkheden waarin inburgeraars kunnen oefenen met de taal. Gemeenten kunnen ook hierin een
organiserende of stimulerende rol spelen. Wellicht zijn er ook mogelijkheden om de examens meer
praktijkgericht te maken, zodat deze beter aansluiten op de belevingswereld van de inburgeraar.

Stimuleerom6 naar v erterburgezen 6

Een deel van de inburgeraars heeft, realistisch gezien, niet de capaciteiten te slagen voor het
inburgeringsexamen. Vaak wordt dit al vroeg in het inburgeringstraject duidelijk. Wij adviseren te onderzoeken
hoe deze groep gestimuleerd kan worden desondanks naar vermogen toe te werken naar een zo hoog
mogelijk taalniveau, zonder dat de inburgeraar een groot aantal vergeefse examenpogingen hoeft te doen om
voor een ontheffing in aanmerking te komen. Bijvoorbeeld door te werken met deelcertificaten voor
examenonderdelen die de inburgeraar wel behaald heeft. Dit wordt des te urgenter als B1 het nieuwe
streefniveau voor de inburgering wordt, zoals is afgesproken in het Regeerakkoord. De groep die het
streefniveau niet zal halen, wordt daardoor groter. Op dit moment slaagt slechts een klein deel van de

inburgeraars op taalniveau B1 of hoger.

Ontwikkel een ramingsinstrument voor de inburgeringsketen

Ontwikkel een ramingsinstrument voor de gehele inburgeringsketen dat vroegtijdig inzicht geeft in de

O0bel astingd van de keten, om wa c hibhdeitopkdneshzovbel gls mbgelik af ne me
tevoorkomen.Ook kan een dergelijk instrument helpen voor komen

een situatie van een afnemende instroom van inburgeraars in het stelsel.
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1. Inleiding
11 Achtergrond

Van iedere burger verwacht de overheid dat hij of zij zo veel mogelijk zelfredzaam is, deelneemt aan de
samenleving en investeert in eigen kennis en vaardigheden. Inburgering is een uitvloeisel van deze norm voor
vreemdelingen die zich met een niet-tijdelijk doel in Nederland vestigen (artikel 3 Wet inburgering).
Inburgering, als eerste stap in het integratieproces en naar een zelfstandig bestaan, wordt als wezenlijke
voorwaarde gezien om zelfstandig en actief deel te kunnen nemen aan de Nederlandse samenleving. Het
uitgangspunt van de eigen verantwoordelijkheid betekent niet dat de overheid geen rol heeft bij de
inburgering. De overheid biedt faciliteiten aan die het mogelijk maken dat de inburgeraar aan zijn
inburgeringsplicht kan voldoen.

Het inburgeringsstelsel is met ingang van 1 januari 2013 gewijzigd. De grootste wijzigingen zijn:

a. De verantwoordelijkheid voor inburgering wordt bij de inburgeringsplichtige gelegd. De inburgeraar
bepaalt zelf hoe hij of zij aan zijn plicht voldoet en de kosten hiervan draagt;

b. De eigen verantwoordelijkheid van de inburgeringsplichtige wordt waar nodig financieel ondersteund via
een sociaal leenstelsel;

c. De doelgroep wordt beperkt tot vreemdelingen die vanaf 1 januari 2013 rechtmatig verblijf hebben
verkregen in Nederland op basis van een verblijfsvergunning voor bepaalde tijd voor een niet-tijdelijk
doel (asiel of gezinsmigratie) of als geestelijk bedienaar. Zogeheten oudkomers vallen voortaan buiten
de reikwijdte van deze wet;

d. De vormgeving van het inburgeringsexamen wordt gewijzigd om het toegankelijker te maken voor
mensen die zich hierop met weinig of geen ondersteuning voorbereiden en om de kosten van het
examen beheersbaar te houden;

e. De plicht van gemeenten vervalt om voor inburgerings- en taalkennisvoorzieningen te zorgen en om
inburgeringsplichtigen op te roepen en te handhaven. Ook is de maatschappelijke begeleiding door
gemeenten in 2013 uit de wet geschrapt3;

f. De mogelijkheid voor gemeenten om vrijwillige inburgeraars een aanbod te doen vervalt.

1.2 Doelstelling en reikwijdte van de evaluatie

Een evaluatie van de Wet inburgering was al voorzien bij invoering in januari 2013. Het ministerie van SZW
heeft advies- en onderzoeksbureau Significant opdracht gegeven de Wet inburgering 2013 te evalueren. De
centrale onderzoeksvraag voor deze evaluatie is door SZW als volgt geformuleerd:

In hoeverre is het doel (output) van de Wet inburgering (januari 2013 - oktober 2017) bereikt?

Het doel van de wet i s, in het kader van di't onder zoek,
i nburgeringsplicht bi nmdacomedkitectaneas inleufgetrieg intteznmemvan pardicipati® e

3 Deze financiering kwam terug in een aparte regeling met een lager budget.
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komen in een ander, nog te starten, onderzoek aan bod. Onderhavig onderzoek heeft dus het karakter van

een procesevaluatie en niet van een effectevaluatie.

De volgende vragen geven een nadere invulling aan de centrale onderzoeksvraag:

a. In hoeverre wordt het doel van de wet bereikt?

b. Werkt de wet zoals de wetgever heeft beoogd?

C. Hoe hebben de wijzigingen in de wet bijgedragen aan het doel van de wet en hoe werken ze in de
praktijk?

Om de participatie van personen met een migratieachtergrond te vergroten en hun zelfredzaamheid te
versterken, is het belangrijk dat het inburgeringsstelsel goed functioneert. Waar dat niet het geval is, moeten
beleidsmakers en de politiek tijdig en gericht kunnen bijsturen. De evaluatie moet dus een scherp en compleet
beeld geven van de uitwerking die de wijzigingen uit 2013 hebben gehad op de uitvoering en op (het gedrag
van) inburgeraars in de praktijk. Wij evalueren niet alleen hoe de aanpassingen in de praktijk werken, maar
inventariseren ook knelpunten op basis waarvan verbeterpunten voor de toekomst mogelijk zijn. Zo levert de
evaluatie concrete aangrijpingspunten op om daadwerkelijk te kunnen bijsturen.

De onderzoeksperiode betreft de periode januari 2013 (het moment waarop de gewijzigde Wet inburgering
van kracht is geworden) tot 1 oktober 2017 (het moment van starten van het onderzoek), inclusief tussentijdse
beleidswijzigingen®. Dit betekent dat de toevoeging van het onderdeel participatieverklaring aan het
inburgeringsexamen en de wettelijke vastlegging van maatschappelijke begeleiding door gemeenten aan
asielmigranten en hun gezinsleden, die op 1 oktober 2017 ingaan, buiten de scope van het onderzoek vallen.
W¢él onderdeel van de evaluatie zijn de wijzigingen in beleid en (lagere) regelgeving die tussen januari 2013

en oktober 2017 zijn doorgevoerd.5
1.3 Onderzoeksaanpak op hoofdlijnen

Om betrouwbare en valide conclusies te kunnen trekken over de werking van de Wet inburgering uit 2013 is
het nodig om databronnen en methoden te combineren. In onze aanpak hebben wij daarom cijfermateriaal
van DUO, COA en Blik op Werk geanalyseerd, (diepte)interviews gevoerd met alle betrokken partijen in het
veld en ook met inburgeraars zelf, en hebben wij een vragenlijst uitgezet onder gemeenten en
cursusaanbieders. Op deze wijze verkrijgen wij inzicht in wat de wijzigingen van de Wet inburgering
betekenen in de praktijk en welke effecten deze hebben op het gedrag en de overwegingen van inburgeraars.
Onze dank gaat uit naar alle betrokkenen bij deze evaluatie voor de tijd en moeite die zij hebben gestopt in de

beantwoording van onze vragen.

* Voor de analyse van gegevens uit het Informatie Systeem Inburgering is als peildatum 1 september 2017 gehanteerd, om
aan te sluiten bij de gangbare rapportagemomenten van DUO.

® Denk bijvoorbeeld aan de toevoeging van het examenonderdeel Oriéntatie Nederlandse Arbeidsmarkt (1 januari 2015) en
de verhoging van de Rijksbijdrage voor maatschappelijke begeleiding per 1 januari 2016.
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1.3.1 Analyse van gegevens (DUO, COA, Blik op Werk)

De DUO-gegevens uit het Informatie Systeem Inburgering (ISI) zijn de voornaamste bron voor het inzichtelijk
maken van het resultaat van inburgeraars ten aanzien van de inburgeringsplicht. Wij hebben deze gegevens
geanalyseerd voor de periode 1 januari 2013 tot 1 september 2017. Om deelname en resultaten van de
voorinburgering inzichtelijk te maken hebben wij gegevens van het COA geanalyseerd. Gegevens van Blik op
Werk gebruiken wij om de spreiding van het cursusaanbod inzichtelijk te maken.

1.3.2 Interviews met betrokken actoren, ook met inburgeraars

Ten behoeve van een goede procesevaluatie is het cruciaal alle betrokken actoren te spreken. Wij hebben
dan ook 28 interviews uitgevoerd met betrokken actoren, waaronder DUO, COA, gemeenten, managers en
docenten van cursusaanbieders, toetsontwikkelaars, Blik op Werk, VluchtelingenWerk Nederland en de IND.
Zie Bijlage B voor een volledig overzicht.

Om inzicht te geven in het gedrag, keuzes en afwegingen van inburgeraars hebben wij 30 interviews
gehouden met inburgeraars. Wij hebben inburgeraars geselecteerd via taalscholen en daarbij rekening
gehouden met: spreiding in geslacht, leeftijd, herkomstland en niveau van de taalcursus. Zie Bijlage A voor

een overzicht.

1.3.3  Vragenlijst onder gemeenten en cursusaanbieders

In aanvulling op de interviews met beleidsmedewerkers binnen gemeenten hebben wij een online vragenlijst
verstuurd aan een brede groep gemeenten: de G4, G32 en een aantal kleinere gemeenten (totaal 60
gemeenten). Dit om een breed inzicht te verkrijgen in de invulling die gemeenten geven aan de
maatschappelijke begeleiding en de middelen die gemeenten inzetten om inburgering te bevorderen, ook
buiten de wettelijke kaders om. De respons was 60%. De respons van de G4 (75%) en G32 (67%) gemeenten
lag hoger dan onder de kleinere gemeenten (44%). Dit is begrijpelijk aangezien de inburgering voor grotere

gemeenten ook meer een thema is vanwege de grotere aantallen inburgeraars in deze gemeenten.

In aanvulling op de interviews met cursusaanbieders en docenten hebben wij ook een online vragenlijst
uitgezet onder 100 cursusaanbieders. Dit om breder zicht te krijgen op de ervaringen van cursusaanbieders
ten aanzien van de drie pijlers van het inburgeringsstelsel: de eigen verantwoordelijkheid voor de inburgeraar,
de marktwerking van taalaanbod en de resultaatverplichting. In hoofdstuk 2 komen wij hierop terug. De
respons was 67%. Beide vragenlijsten zijn opgenomen in Bijlage A.

1.4 Leeswijzer

Dit rapport is opgebouwd uit 7 hoofdstukken, inclusief deze inleiding. In hoofdstuk 2 schetsen wij de context
van de evaluatie door de historie en inrichting van het inburgeringsstelsel en de belangrijkste wijzigingen die
met de Wi2013 zijn ingevoerd te beschrijven. Ook benoemen wij de rollen van de actoren in het stelsel. In
hoofdstuk 3 beschrijven wij de resultaten van de Wi2013 in termen van slagingspercentages, uitgesplitst naar
alle relevante subgroepen. In hoofdstuk 4 gaan wij in op de werking van het inburgeringsstelsel waarbij wij
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nignificant.

o0og hebben voor de interne samenhang en de verbinding met andere domeinen, zoals: participatie en
onderwijs. In hoofdstuk 5 gaan wij in op de ervaringen met de eerste pijler van het inburgeringsstelsel: de
eigen verantwoordelijkheid. Wij besteden hier ook aandacht aan de rol en uitvoering van maatschappelijke
begeleiding en het sociaal leenstelsel. In hoofdstuk 6 staat de tweede pijler van het inburgeringsstelsel
centraal: de marktwerking in het aanbod van cursusaanbieders. Wij hebben hier aandacht voor zowel de
kwantiteit als de kwaliteit van het cursusaanbod. In hoofdstuk 7 geven wij inzicht in de werking van de derde
pijler van het inburgeringsstelsel: de resultaatverplichting. Wij gaan hier in op de wijze van ontheffen en
sanctioneren, het inburgeringsexamen en het nieuwe examenonderdeel Oriéntatie op de Nederlandse
arbeidsmarkt.
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2. Inrichting van het inburgeringsstelsel

In dit hoofdstuk geven wij een algemene beschrijving van de inrichting van het inburgeringsstelsel onder de
Wet inburgering 2013, de (historische) context waarin dit stelsel is ontstaan, en de verschillende actoren die
een rol spelen bij de inburgering.

2.1 Historie inburgeringsbeleid

Om de wetswijzigingen per 2013 in context te kunnen plaatsen, geven wij eerst een schets van de historie van
het inburgeringsbeleid in Nederland. Nederland kent sinds 1996 een landelijk inburgeringsbeleid. Waar
aanvankelijk inburgeringscontracten met nieuwkomers op basis van vrijwilligheid werden gesloten, gold vanaf
30 september 1998 de Wet inburgering nieuwkomers (Win) met als doel het bereiken van een zekere mate
van zelfredzaamheid (met name op het gebied van taal) van nieuwkomers (inspanningsverplichting). Dit
inburgeringsprogramma draaide om het leren van de Nederlandse taal en het verwerven van een eerste
inzicht in de maatschappelijke en staatkundige verhoudingen in onze samenleving en in de Nederlandse
arbeidsmarkt. In het Regeerakkoord 1998-2002 zette het kabinet naast de inburgering van nieuwkomers ook
in op de inburgering van oudkomers: personen met een migratieachtergrond die al langere tijd in Nederland
verblijven, maar nog onvoldoende zijn geintegreerd in de samenleving.

Al vrij snel na invoering van de Win en de latere oudkomersregelingen werd veel kritiek geleverd, zowel op de

wet zelf als op de uitvoering ervan door gemeenten. Zo klonk er kritiek op de kwaliteit en het maatwerk van de

i nburgeringsprogrammadés, de resultaten van hhetRijkinnbur ger |
het stelsel, de financieringssystematiek en het rendement van de inburgeringscursussen. In het

Hoofdlijnenakkoord van het kabinet Balkenende Il uit 2003 werd daarom het fundament gelegd voor een

nieuw inburgeringsstelsel waarin de inburgeringsplicht als voorwaarde gold voor het verblijfsrecht voor

onbepaalde tijd in Nederland en waarin de inburgeraar een eigen verantwoordelijkheid heeft om zichzelf voor

te bereiden op het examen. In de periode 2003-2006 werd het nieuwe inburgeringstelsel verder vormgegeven

op basis van vijf grote uitgangspunten:

a. Resultaatsverplichting;

b Eén examennorm;

c Eigen verantwoordelijkheid van de inburgeringsplichtige;
d. Spilfunctie van gemeenten;

e Marktwerking voor inburgeringscursussen.

De hieruit voortkomende Wet inburgering 2007 kende een moeizame start: inburgeraars begonnen niet met

hun lessen en veel klassen bleven leeg. Dit was mede de aanleiding voor het Deltaplan Inburgering dat in

september 2007 werd geintroduceerd. Als gevolg hiervan zijn na invoering van het nieuwe stelsel flinke

wijzigingen doorgevoerd, onder andere in de doelgroep die onder de inburgeringsplicht valt, in de faciliterende

rol van de gemeente en in de mogelijkheden om meer maatwerk te leveren voor verschillende groepen

inburgeraars. Zo werden gemeenten verplicht inburgeringsvoorzieningen aan te bieden, die zij vaak zelf

inkochten bij opleidingsinstituten; dit konden, anders |
private aanbieders. Dit had weer gevolgen voor de eigen verantwoordelijkheid van de inburgeraar en de wens

om een consumentenmarkt voor cursussen te laten ontstaan. De oorspronkelijke uitgangspunten zijn als
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gevolg van de vele wijzigingen gedeeltelijk losgelaten. Eind 2009 waren de belangrijkste knelpunten opgelost
en functioneerden de uitvoeringsorganisaties bij gemeenten naar behoren. Het inburgeringsstelsel leek zich te
stabiliseren®.

In de Miljoenennota 2011 werd vervolgens een forse bezuiniging aangekondigd op het inburgeringsbeleid, die
werd ingevuld door een korting op de inburgeringsbudgetten voor gemeenten. Dit was mede de aanleiding
voor de wetswijzigingen per 2013. Een andere aanleiding voor de wijzigingen is de constatering van het
kabinet in de Memorie van toelichting bij de Wet inburgering 2013 dat doordat in de afgelopen jaren - mede
door de grote inspanningen van gemeenten - een grote inhaalslag is gemaakt met de inburgering van
inburgeringsplichtige oudkomers in Nederland het uitgangspunt van eigen verantwoordelijkheid weer meer op
de voorgrond kan ! Deoplictt @oor ggmegntermentesntinburgeringsvoorziening aan te
bieden kwam daardoor per 2013 volledig te vervallen en gemeenten verloren hun spilfunctie.

Het gewijzigde stelsel is gefundeerd op drie @ijlersd eigen verantwoordelijkheid, resultaatsverplichting en
marktwerking®. Door de nadruk te leggen op de eigen verantwoordelijkheid van inburgeraars en door aan te
sturen op het ontstaan van een consumentenmarkt voor inburgeringscursussen, wordt teruggegrepen op de
Wet inburgering zoals deze oorspronkelijk, in 2007, bedoeld was.

2.2 Belangrijkste componenten Wet inburgering 2013
2.2.1  Gewijzigde onderdelen per 1 januari 2013

Het inburgeringsstelsel is, zoals gezegd, met ingang van 1 januari 2013 gewijzigd. De grootste wijzigingen
beschrijven wij in deze paragraaf. In de eerste plaats is de verantwoordelijkheid voor inburgering bij de
inburgeringsplichtige zelf gelegd: de inburgeraar bepaalt zelf hoe hij aan zijn plicht voldoet en de kosten
hiervan draagt. Dit is in de plaats gekomen van een verplichtend aanbod dat de gemeente tot aan 2013 aan
een inburgeraar moest doen. Inburgering vond toen (vaak) op kosten van de overheid plaats. De eigen
verantwoordelijkheid van de inburgeringsplichtige wordt in het huidige stelsel waar nodig wel financieel
ondersteund via een sociaal leenstelsel. De inburgeringstermijn is daarnaast per 2013 verkort van 3,5 naar 3

jaar. Analfabeten krijgen een verlenging van de inburgeringstermijn van maximaal 2 jaar (was 2,5 jaar).

De plicht van gemeenten vervalt om voor inburgerings- en taalkennisvoorzieningen te zorgen en om
inburgeringsplichtigen op te roepen en te handhaven. Er is daardoor de facto sprake van de invoering van een
consumentenmarkt voor inburgeringscursussen, in plaats van de institutionele markt waarin gemeenten voor
2013 inburgeringsvoorzieningen inkochten. Gemeenten hebben door deze wijzigingen onder de Wi2013 geen
formele rol meer in het stelsel. Wel hebben zij nog een taak bij het organiseren van maatschappelijke
begeleiding aan asielmigranten. Zij doen dit zelf, of besteden het uit aan een maatschappelijke organisatie.

® Significant, Evaluatierapport inburgering in Nederland, in opdracht van het ministerie van VROM - WWI, juni 2010.

" Memorie van toelichting op de Wijziging van de Wet inburgering en enkele andere wetten in verband met de versterking

van de eigen verantwoordelijkheid van de inburgeringsplichtige, TK 33086, nr. 3.

®De term o6pijlerd wordt niet letterlijk genoemd in de Memorie \
voor het eerst gebruikt.
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Deze taak is niet wettelijk geregeld in de Wi2013, maar wel onderdeel van deze evaluatie. Met ingang van 1
oktober 2017 is hierin verandering gekomen. Deze (formele) wijziging valt echter buiten de scope van deze
evaluatie. Verdeling en uitbetaling aan gemeenten van de vergoeding die bestemd is voor de
maatschappelijke begeleiding verloopt via het COA®. DUO heeft in 2013 de rol van gemeenten overgenomen
als primaire uitvoeringsorganisatie van de Wet inburgering. In paragraaf 2.3 gaan wij in op wat deze rol

precies inhoudt.

De doelgroep van de Wi2013 is beperkt tot vreemdelingen die niet afkomstig zijn uit de Europese Unie, de
Europese Economische Ruimte, Turkije of Zwitserland en die vanaf 1 januari 2013 rechtmatig verblijf hebben
verkregen in Nederland op basis van een verblijffsvergunning voor bepaalde tijd voor een niet-tijdelijk doel
(asiel- of gezinsmigratie) of als geestelijk bedienaar. Zogeheten oudkomers vallen daarmee voortaan buiten
de reikwijdte van deze wet.

De vormgeving van het inburgeringsexamen is gewijzigd om het toegankelijker te maken voor mensen die
zich hierop met weinig of geen ondersteuning voorbereiden en om de kosten van het examen beheersbaar te
houden. Zo zijn de profielen' afgeschaft, is het assessment (daardoor) in de praktijkgerichte situatie als
examenvorm losgelaten en zijn de examenvragen van een abstracter niveau. Daarnaast werden voorheen,
voor 2013, alle vier de taalonderdelen (schrijven, spreken, lezen en luisteren) gezamenlijk getoetst in een
centraal examen. Vanaf 2013 is sprake van losse examenonderdelen.

Met de invoering van de Wi2013 is tot slot de mogelijkheid voor gemeenten vervallen om vrijwillige
inburgeraars een aanbod te doen. Wel kunnen zij nog op eigen initiatief en op eigen kosten deelnemen aan
een inburgeringstraject en aan het -examen. Vrijwillige inburgeraars die een cursus volgen zonder examen te
doen en zonder gebruik te maken van een lening, blijven buiten de scope van deze evaluatie, omdat van hen

geen systematische gegevens verkrijgbaar zijn.
2.2.2  Tussentijdse wijzigingen in de Wi2013

Navolgende figuur laat schematisch zien wat de belangrijkste wijzigingen zijn die tussentijds, dat wil zeggen
na 1 januari 2013 zijn doorgevoerd. Voor zover relevant zijn deze wijzigingen meegenomen in deze evaluatie.

° Dit is de situatie tot aan 1 oktober 2017. Vanaf dat moment vindt uitkering aan gemeenten plaats via een decentralisatie-
uitkering van het Gemeentefonds.
1 werk, Opvoeding, Gezondheid en Onderwijs (OGO), Maatschappelijke participatie, Ondernemerschap.
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nignificant.

1juli 2013

Ontheffing inburgerings-
examen mogelijk bij
aantoonbare inspanningen.

10 oktober 2013

Geheimhoudingplicht inhoud
examens en ondertekening
geheimhoudingsformulier.

1januari 2015

Toevoeging examenonderdeel
Oriéntatie op de Nederlandse
Arbeidsmarkt. Kennis van de
Nederlandse Maatschappij ook
verplicht bij Staatsexamen NT2.

2juli 2015

Lening kan ook door inburgeringsplichtigen
met reguliere verblijfsvergunning gebruikt

kan worden voor alfabetiseringscursus

De maximale lening voor alle inburgeraars
wordt verhoogd tot 10.000 euro

Invoering Wi2013 |
1 januari 2013

22 mei 2013

Cursusaanbieders kunnen

ma xi maal -périnbuPgbrar
per kwartaal factureren bij DUO. Dit
is ingesteld om te voorkomen dat
cursusaanbieders in één keer het
volledige bedrag factureren.

—

9 se|

9 september 2013

Aankondiging aanpassing toets
Kennis van de Nederlandse
Samenleving. Nieuw
eindtermendocument moet
opgesteld worden. Deze wijziging is
ingevoerd in de Staatscourant van

ptember 2013

Criteria niet-verwijtbaar gedrag c.q. het blijvend niet in staat zijn te
voldoen aan de inburgeringsplicht bekend gemaakt.

Niet-verwijtbaar gedrag:

De inburgeringsplichtige heeft ten minste 300 uur deelgenomen
aan een inburgeringscursus bij een instelling met het Blik op
Werk keurmerk en ten minste twee maal deelgenomen aan de
niet-behaalde onderdelen van het inburgeringsexamen.

Het blijvend niet in staat zijn te voldoen aan inburgeringsplicht:
De inburgeringsplichtige heeft ten minste 600 uur deelgenomen
aan een inburgeringscursus bij een instelling met het Blik op
Werk keurmerk en verder ten minste vier maal deelgenomen aan
de niet-behaalde onderdelen van het inburgeringsexamen, of ten
minste 600 uur deelgenomen aan een alfabetiseringscursus bij
een instelling met het Blik op Werk keurmerk en uit een
afgenomen toets blijkt dat de inburgeringsplichtige niet het
leervermogen heeft om het inburgeringsexamen te halen.

Einddatum scope
onderzoek
1 oktober 2017

1 januari 2016

Verhoging bijdrage
maatschappelijke begeleiding van
01000 n3dar G2
(Bestuursakkoord Verhoogde
Asielinstroom, nov. 2015)

28 november 2014.

Figuur 2-1: Tussentijdse wijzigingen Wet inburgering 2013

2.2.3 Inburgeringsproces op hoofdlijnen

Hieronder beschrijven wij op hoofdlijnen het inburgeringsproces (zie ook Figuur 2-2). Hierbij is het belangrijk
om onderscheid te maken tussen asielmigranten en gezinsmigranten, omdat zij vaak uit verschillende
herkomstlanden afkomstig zijn en er verschillen zijn in het inburgeringsproces tussen beide groepen.
Gezinsmigranten hebben bijvoorbeeld voorafgaand aan hun komst naar Nederland meestal een basisexamen
in het buitenland afgelegd, op taalniveau Al (onderdelen Lezen, Spreken, en Kennis van de Nederlandse
Samenleving). En er gelden andere regels voor gezinsmigranten ten aanzien van het sociaal leenstelsel.

Asielmigranten verblijven vaak na aankomst in Nederland enige tijd in een opvanglocatie van het COA.
Asielmigranten kunnen, zodra zij een verblijffsvergunning hebben, in de COA-opvang het programma
&/oorbereiding op inbur g e r violgeg, ®@oorafgaand aan hun verblijf in de gemeente. Met het programma
streeft het COA ernaar de taalbeheersing van vergunningshouders op ten minste niveau A1 min te brengen
en hen te voorzien van basale informatie en kennis over de Nederlandse maatschappij. Ook krijgt de
vergunninghouder individuele begeleiding, gericht op zijn participatie in de Nederlandse samenleving. Na de
uitstroom naar bestaat de mogelijkheid vool

een gemeent e

krijgen. De gemeente organiseert, zoals gezegd, deze begeleiding.
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Figuur 2-2: Schematische weergave inburgeringsproces

De inburgeringsplicht start formeel op het moment van statusverlening door de IND. Vervolgens krijgt de
inburgeringsplichtige een formele kennisgevingsbrief van DUO hierover. Als er langer dan acht weken zit
tussen de statusverlening en de kennisgevingsbrief van DUO, dan krijgt de inburgeraar een verlenging
toegekend van zijn inburgeringstermijn ter grootte van de tijd tussen statusverlening en kennisgeving. Als er
minder dan acht weken tussen zit, dan krijgt de inburgeringsplichtige geen verlenging.

De inburgeringsplichtige wordt vervolgens geacht informatie over het inburgeringstraject tot zich te nemen en
bepaalt hoe hij aan zijn inburgeringsplicht wil voldoen, op welk beoogd niveau en of en hoe hij zich voorbereidt
op het inburgeringsexamen: via een inburgeringscursus of via zelfstudie. Een andere mogelijkheid om aan de
inburgeringsplicht te voldoen is bijvoorbeeld het behalen van het Staatsexamen Nederlands als tweede taal
(NT2). In beide gevallen zijn Kennis van de Nederlandse Maatschappij (KNM) en Oriéntatie op de
Nederlandse Arbeidsmarkt (ONA) verplichte examenonderdelen®?. Ook zijn combinaties mogelijk door een
inburgeringscursus gelijktijdig te volgen met een beroepsopleiding aan een mbo-instelling.

Indien de inburgeringsplichtige kiest voor het volgen van een inburgeringscursus, dan maakt hij zelf een keuze
voor een cursusaanbieder, al dan niet voorzien van het keurmerk Blik op Werk. Hij is geheel vrij in de keuze
van een aanbieder en het niveau van de te volgen cursus. De inburgeringsplichtige kan er, indien hij een
cursus volgt met een keurmerk van Blik op Werk, tevens voor kiezen om een lening aan te vragen bij DUO.
Voor asielmigranten is het maximaal te lenen bedrag gelijk aan G 10.000,-. Voor gezinsmigranten is het
maximaal te lenen bedrag inkomensafhankelijk, maar ook nooit hoger dan G 10.000,-. Alleen van

™ Omwille van de aansluiting op SZW-rapportages over inburgering baseren wij in deze evaluatie de cohortindeling voor de
diverse analyses op de datum van de kennisgeving door DUO, en niet op de datum van statusverlening.

2 ONA is alleen verplicht voor inburgeraars die na 2015 inburgeringsplichtig werden. KNM (toen nog Kennis van de
Nederlandse Samenleving) was tot 1 januari 2015 niet verplicht voor degenen die Staatsexamen NT2 deden.
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asielmigranten, dus niet van gezinsmigranten, kan de lening na het voldoen aan de inburgeringsplicht onder
voorwaarden worden kwijtgescholden. De aanvraag van een lening kan overigens ook al plaatsvinden voordat

een cursusaanbieder is gekozen.

De inburgeringsplichtige volgt, indien hij niet heeft gekozen voor zelfstudie, cursussen ter voorbereiding op het
inburgeringsexamen. De facturen van (gecertificeerde) cursusaanbieders voor de gevolgde cursussen kunnen
worden voldaan uit de lening van DUO. DUO betaalt deze facturen dan rechtstreeks aan de cursusaanbieder.
Op enig moment besluit de inburgeringsplichtige, al dan niet daarin gestuurd door de cursusaanbieder, deel te
nemen aan zijn eerste examens en eventueel volgende (her)examens. Het inburgeringsexamen wordt op A2-
niveau afgenomen en bestaat uit zes onderdelen: Lezen, Schrijven, Spreken, Luisteren, KNM en ONA. Het is
ook mogelijk het staatsexamen NT2 te doen op B1- of B2-niveau, met daarnaast de onderdelen KNM en
ONA.

De inburgeringsplichtige heeft voldaan aan de verplichtingen uit de Wi2013 als hij binnen de (verlengde)

termijn is geslaagd voor het inburgeringsexamen - bestaande uit de genoemde examenonderdelen - of als hij

een ontheffing of algehele vrijstelling van de inburgeringsplicht heeft. De Wi2013 kent drie vormen van

ontheffing: ontheffing op basis van aantoonbaar geleverde inspanningen, ontheffing op basis van

6aantoonbaar vol d%eedededischeantadifing: Eee wrijstelling van de inburgeringsplicht is

aan de orde indien de inburgeringsplichtige reedsinhet bezi t i s van (bijgoprheglt:dem di pl oma
diploma op minimaal niveau mbo 2). Indien de inburgeraar verwijtbaar niet tijdig aan de verplichtingen uit de

wet heeft voldaan, dan legt DUO een boete op en gaat een nieuwe termijn van twee jaar lopen. Het recht op

kwijtschelding van de lening vervalt.

2.2.4  Drie pijlers onder het inburgeringsstelsel

De evaluatie geeft een scherp en compleet beeld van het effect dat de genoemde wijzigingen uit 2013 in de

praktijk hebben gehad op de uitvoering en op (het gedrag van) inburgeraars en andere actoren. Een niveau

di eper biedt de evaluatie ook inzicht in hoe 6stevigd d
verantwoordelijkheid, resultaatsverplichting en marktwerking. In hoeverre pakken die in de praktijk uit zoals ze

bedoeld zijn? Deze pijlers operationaliseren we voor deze evaluatie als volgt.

Invulling van de eigen verantwoordelijkheid: hieronder verstaan wij dat de inburgeringsplichtige in staat wordt

geacht zelf te bepalen hoe hij aan zijn inburgeringsplicht voldoet en of en hoe hij zich voorbereidt op het
inburgeringsexamen (inburgeringscursus of zelfstudie). Daarnaast is de inburgeringsplichtige in staat om de
aangeboden informatie van DUO over de inburgeringsplicht te begrijpen en toe te passen en om in de
financiering te voorzien van de kosten voor voorbereiding en examen. Deze pijler raakt aan de volgende
onderdelen van het inburgeringsstelsel: de voorbereiding op de inburgering, maatschappelijke begeleiding,
het sociaal leenstelsel, kwaliteit van en aanbod aan inburgeringscursussen, de ontheffing van de
inburgeringsplicht en het inburgeringsexamen.

'3 Dit is van toepassing op personen die al minimaal tien jaar aangesloten in Nederland wonen en al minimaal vijf jaar werk
hebben in Nederland. Op basis van een werkgeversverklaring en een gesprek met DUO kan deze ontheffing worden
verleend. Deze vorm van ontheffen komt beperkt voor.
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Marktwerking: De tweede pijler is marktwerking in het aanbod van cursusaanbieders. Het achterliggende idee
is dat, wanneer inburgeringsplichtigen zelf een cursus inkopen, er meer concurrentie ontstaat en
cursusinstellingen geprikkeld worden om meer maatwerk te leveren voor de inburgeringsplichtige en een
betere prijs-kwaliteitsverhouding bieden. Het keurmerk van Blik op Werk moet borgen dat er een transparant
aanbod is van kwalitatief goede cursussen. In deze evaluatie gaan wij na hoe het aanbod aan cursussen zich
sinds 2013 heeft ontwikkeld (spreiding, niveau, et cetera) en hoe inburgeraars en actoren in het stelsel dit
aanbod percipiéren.

Resultaatsverplichting: Onder de Wi2013 hebben inburgeraars drie jaar de tijd om te voldoen aan hun

inburgeringsplicht. Als er gegronde redenen voor zijn, dan kan de inburgeringsplichtige een ontheffing of
verlenging van de termijn aanvragen. De inburgeringsplicht is niet vrijblijvend. DUO kan (herhaaldelijk) een
boete opleggen als niet op tijd aan de inburgeringsplicht is voldaan. Tevens voorziet de Wi2013 in de
mogelijkheid om een reguliere verblijfsvergunning in te trekken. In de evaluatie hebben wij geprobeerd zicht te
krijgen op het effect van deze sancties op (het gedrag van) de inburgeringsplichtige: heeft het sanctiebeleid
een positieve dan wel negatieve uitwerking op het voldoen aan de inburgeringsplicht?

Deze drie pijlers lopen als een rode draad door het onderzoek heen en komen onder andere terug in
respectievelijk de hoofdstukken 5, 6 en 7.

2.3 Actoren in het inburgeringsstelsel

De volgende actoren hebben sinds 2013 een formele rol in het inburgeringsstelsel:

a. De minister van SZW als stelselverantwoordelijke en financier;

b. DUO als primaire uitvoeringsorganisatie van de Wi2013;

c. COA, ten aanzien van de voorbereiding op inburgering van asielmigranten en de verstrekking van een
vergoeding aan gemeenten voor maatschappelijke begeleiding van asielmigranten;

d. IND: verstrekking en intrekking verblijfsvergunning;

e. Blik op Werk: verstrekking keurmerk aan cursusaanbieders die voldoen aan de criteria.

Van de genoemde actoren zijn de hierna genoemde taken en verantwoordelijkheden in wet- en regelgeving
vastgelegd. Daarnaast spelen cursusaanbieders en toetsontwikkelaars een belangrijke, zij het niet wettelijk
vastgelegde, rol in het stelsel. Ook hun rol beschrijven wij hierna. Onderstaande figuur geeft een
schematische weergave van de verschillende actoren in het inburgeringsstelsel en hun onderlinge relaties. De

inburgeraar staat hierin centraal.
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Figuur 2-3: Schematische weergave inburgeringsstelsel

Blik op Werk

2.3.1 De minister van SZW

De minister van SZW is systeemverantwoordelijke voor het inburgeringsstelsel. Daarnaast is de minister
opdrachtgever van DUO en COA voor de uitvoering van hun inburgeringstaken en heeft de minister Blik op

Werk aangewezen om een keurmerk aan cursusinstellingen te verlenen.
2.3.2  Dienst Uitvoering Onderwijs™*

De taken van DUO zijn:

a. Het afgeven van een kennisgeving inzake de inburgeringsplicht van een inburgeringsplichtige;

b Het verlenen van een gehele of gedeeltelijke vrijstelling van de inburgeringsplicht;

c Het verlenen van een ontheffing van de inburgeringsplicht;

d. Het verlengen van de inburgeringstermijn;

e Het bepalen of er recht is op een lening, het verstrekken van leningen en innen van schulden uit
verstrekte leningen, inclusief uitbetaling van facturen aan cursusaanbieders uit het verstrekte
leningbedrag;

f. Het kwijtschelden van schulden;

g. Het opleggen van een bestuurlijke boete indien verwijtbaar niet tijdig aan de inburgeringsplicht is
voldaan;

h. Het beheren van en het verwerken van gegevens uit het Informatiesysteem Inburgering;

i Het afnemen van het inburgeringsexamen;
j- Het uitreiken van het inburgeringsdiploma;
k. Het vaststellen van het examenreglement;

* Op grond van het Besluit mandaat, volmacht en machtiging Dienst Uitvoering Onderwijs Wet- en regelgeving inburgering.
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I. Het innen van examengeld,;
m. Het nemen van besluiten op bezwaar, het voeren van gerechtelijke procedures en het behandelen van
klachten voor zover deze verband houden met de uitoefening van de bevoegdheden.

In de Dienstverleningsovereenkomst die DUO heeft afgesloten met het ministerie van SZW staat aanvullend
nog expliciet dat DUO ook tot taak heeft te zorgen voor de informatievoorziening aan inburgeraars en derden
en de communicatie over de inburgeringstaken.

2.3.3 Centraal Orgaan opvang asielzoekers (COA)

Het COA heeft twee formele taken in het inburgeringsstelsel:

a. Aanbieden van een programma om vergunninghouders voor te bereiden op het wonen en leven in de
gemeente. Daarnaast worden vergunningshouders geinformeerd over de inburgeringsplicht en staat
oritntatie op de Nederlandse arbeidsmarkt centraal
wordt aangeboden sinds 2008;

b. Zorgdragen voor verdeling en uitbetaling van de vergoeding die bestemd is voor de maatschappelijke
begeleiding van inburgeringsplichtige asielgerechtigden door gemeenten. Ook nareizende gezinsleden
die een reguliere verblijfsvergunning hebben verkregen, komen hiervoor in aanmerking. Per 1 oktober
2017 is deze taak komen te vervallen. Vanaf die datum keert het Gemeentefonds de bijdrage uit.

2.3.4 Immigratie- en Naturalisatiedienst (IND)

De IND heeft een beperkte rol in het inburgeringsstelsel (Wi2013). Vluchtelingen (tussen 16 jaar en de
pensioengerechtigde leeftijd) die voor een niet-tijdelijk doel een verblijfsvergunning hebben gekregen zijn
inburgeringsplichtig, evenals gezinsmigranten en geestelijke bedienaren. De IND is de instantie die de
verblijfsvergunning afgeeft. Op dat moment start formeel de inburgeringstermijn. Op basis van de
Vreemdelingenwet 2000 kan het niet tijdig voldoen aan de inburgeringsplicht, behoudens uitzonderingen,
leiden tot intrekking of niet-verlenging van de reguliere verblijfsvergunning door de IND. De IND kan dus op
twee momenten in het inburgeringstraject een rol spelen. Daarnaast levert de IND gegevens over
asielmigranten, gezinsmigranten en geestelijk bedienaren aan DUO, zodat DUO hen kan informeren over de
inburgeringsplicht.

2.3.5 Blik op Werk

Op grond van artikel 12a van de Wi2013 kan de minister van SZW een keurmerk verlenen aan
cursusinstellingen. Namens de minister is Blik op Werk de instelling die deze rol vervult en zorgdraagt voor
het afgeven, verlengen en intrekken van het keurmerk. Tevens beheert Blik op Werk een website met daarop
informatie over alle instellingen met een keurmerk.

2.3.6  Cursusaanbieders

Met de Wi2013 is een consumentenmarkt voor inburgeringscursussen ingesteld, in de plaats van een
institutionele markt waarin gemeenten inburgeringsvoorzieningen inkopen voor inburgeringsplichtigen. De
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cursusaanbieders hebben een belangrijke rol in het stelsel. Het achterliggende idee is zoals gezegd dat op
een consumentenmarkt cursusinstellingen sterker geprikkeld worden om meer maatwerk te leveren voor de
inburgeringsplichtige en een betere prijs-kwaliteitsverhouding te bieden. Inburgeringsplichtigen kunnen de
cursusgelden alleen uit het sociaal leenstelsel financieren indien zij een cursus volgen bij een aanbieder met
het keurmerk Blik op Werk.

2.3.7 Toetsontwikkelaars

Het inburgeringsexamen omvat zes examens die worden gemaakt door drie toetsontwikkelaars. De examens
Lezen, Luisteren en Schrijven worden door Cito bv ontwikkeld en de examens Spreken en KNM worden door
Bureau ICE ontwikkeld. Het onderdeel ONA wordt door ITTA ontwikkeld. Het ministerie van SZW is de
opdrachtgever van deze drie toetsontwikkelaars. Via verschillende door het ministerie uitgezette
aanbestedingsprocedures worden de opdrachten voor deze examens periodiek opnieuw in de markt gezet.
Het ministerie is dus opdrachtgever van de toetsontwikkelaars en heeft met elk van hen een contractuele
afspraak over de te leveren diensten en de bijbehorende vergoeding.

2.4 Verloop implementatie Wi2013

Met de verschillende actoren in het inburgeringsstelsel is voor deze evaluatie ook gesproken over de
implementatie van de eerder genoemde wetswijzigingen in 2013. Uit deze gesprekken kwamen geen grote
0ki nder zi ek tbdednvoerm@gvan de wijzigingen. Het beeld is dat DUO als primaire
uitvoeringsinstantie in het gewijzigde stelsel voldoende en tijdig was voorbereid op de wetswijzigingen. De
uitvoering, bijvoorbeeld rondom het sociaal leenstelsel, was tijdig gereed. Wel worden enkele knelpunten
gesignaleerd met betrekking tot de beginfase:
a. Het ontbreken van informatie voor inburgeraars, bijvoorbeeld bij DUO en Blik op Werk, in andere talen
dan het Nederlands. Dit vloeide voort uit een politiek besluit, dus is niet aan DUO en Blik op Werk toe te
schrijven. Later kwam informatie wel in meerdere talen beschikbaar;

b. Onvoldoende en soms onduidelijke informatieverstrekking aan professionals, vrijwilligers en
inburgeraars;

c. Een deel van de kennisgevingen inzake de inburgeringsplicht kwam niet, te laat of op het verkeerde
adres aan;

d. Moeilijke telefonische bereikbaarheid van DUO.

Wij merken op dat de wetswijziging van 2013 ook met zich meebrengt dat een aantal onderdelen is vervallen.

Het gaat om:
a. Oudkomers vallen voortaan buiten de reikwijdte van de wet;
b. De plicht van gemeenten vervalt om voor inburgerings- en taalkennisvoorzieningen te zorgen en om

inburgeringsplichtigen op te roepen;
C. De mogelijkheid voor gemeenten om vrijwillige inburgeraars een aanbod te doen vervalt.

Voor gemeenten is door het wegvallen van takenTodnei tel i j
per 2013 de regie bij gemeenten is weggehaald hebben de meeste gemeenten de bestaande infrastructuur
snel uit handen laten vallen. Daar speelden soms frustratie en onbegrip in mee. Hierdoor is, zo geven
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gemeenten en de VNG aan, veel kennis en expertise verloren gegaan. Sommige gemeenten kregen daar
later last van, zeker op het moment dat het aantal asielmigranten sterk toenam vanaf 2014 en de behoefte om
een grotere rol in de inburgering te spelen toenam. Overigens behielden gemeenten wel een deel van hun
inburgeringstaken. Gemeenten bleven verantwoordelijk voor inburgeraars die vallen onder het oude stelsel en
nog niet aan hun verplichtingen hadden voldaan.

Voor andere partijen met een belangrijke uitvoerende rol in het stelsel was de impact minder groot, doordat
hun rol maar in beperkte mate veranderde. Dit geldt bijvoorbeeld voor de IND, maar ook voor het COA dat ook
voor 2013 al voorinburgering verzorgde aan inburgeringsplichtige statushouders. Wel zijn er wijzigingen
doorgevoerd in de voorinburgering. Het keurmerk Blik op Werk bestond ook al voor 2013.
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3. Driekwart van de inburgeraars uit 2013 voldoet aan
verplichtingen uit Wi2013; gros doet examen op A2-niveau

In dit hoofdstuk laten wij zien in hoeverre het doel van de Wet inburgering 2013 wordt bereikt, namelijk de
mate waarin inburgeraars tijdig voldoen aan de inburgeringsplicht. Voldoen aan de inburgeringsplicht kan op
verschillende manieren: door te slagen voor het inburgeringsexamen of het Staatsexamen NT2 of door het
verkrijgen van een vrijstelling. Tevens zijn er gronden om ontheffing te krijgen van de inburgeringsplicht. Wij
presenteren de resultaten per halfjaarscohort (Q1-Q2 en Q3-Q4) en beperken ons tot de cohorten van de
personen die in 2013 inburgeringsplichtig zijn geworden. Dit omdat de reguliere inburgeringstermijn - van drie
jaar - voor deze groep inburgeraars op de peildatum van het onderzoek, 1 oktober 2017, is verstreken. Van
deze groep inburgeraars kunnen wij daarom in deze evaluatie betrouwbare en complete uitspraken doen over
de behaalde resultaten. Van latere cohorten (2014 en verder) bevindt een groot deel van de inburgeraars zich
nog binnen de reguliere termijn.

3.1 Sterke fluctuatie instroom asielmigranten in de tijd

Om de resultaten in dit hoofdstuk goed te kunnen duiden beschrijven wij hier eerst de samenstelling van de
onderzoekspopulatie. Figuur 3-1 laat zien dat de omvang van de groep inburgeraars sinds 2013 sterk is
gestegen, met een piek in het eerste half jaar van 2016. Deze stijging is toe te schrijven aan de hoge instroom
van asielmigranten in 2015, waarvan een groot deel een verblijfsvergunning heeft gekregen en daarmee
inburgeringsplichtig werd. Het aantal gezinsmigranten (gezinsvormers en gezinsherenigers™®) is stabiel over
de tijd. Hierbij moet worden opgemerkt dat nareizigers van asielmigranten binnen deze evaluatie zijn
toegerekend aan de categorie asielmigranten, conform de definities die DUO hanteert. Achtergrond hiervan is
dat de leenrechten van asielmigranten (en hun nareizigers) en gezinsmigranten verschillen. Asielmigranten
(en nareizigers) kunnen altijd gebruik maken van de volledige DUO-lening die wordt kwijtgescholden wanneer
ze binnen de termijn aan de inburgeringsplicht voldoen. Gezinsmigranten kunnen ook aanspraak maken op
een DUO-lening, maar deze is afhankelijk van de hoogte van het inkomen en dat van de partner. Bovendien
geldt voor deze groep geen recht op kwijtschelding. De categorie @verigbin Figuur 3-1 is klein en bestaat uit
personen met een verblijfsvergunning voor een specifiek verblijfsdoel.16

% Wij hanteren hier de DUO-definities. Er is sprake van gezinsvormers wanneer het huwelijk/partnerschap gesloten wordt
na de komst naar Nederland. Wij spreken van gezinsherenigers wanneer het huwelijk/partnerschap bestond voor de komst
naar Nederland. Dit onderscheid heeft geen gevolgen voor het verblijfsrecht. Wij spreken in deze rapportage dan ook
doorgaans van gezinsmigranten wanneer wij beide categorieén bedoelen.

'® Het gaat om de volgende verblijfsdoelen: wedertoelaters, personen met voortgezet verblijf, economisch niet actieve
langdurig ingezetene, toepassing discretionaire bevoegdheid minister (staatssecretaris J&V), tijdelijke trouwvergunning.
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Figuur 3-1: Samenstelling inburgeringsplichtigen per halfjaarlijks cohort

De sterke stijging in het aantal inburgeraars sinds de wetswijziging in 2013 heeft direct gevolgen voor de twee
voornaamste uitvoeringsorganisaties in het stelsel: COA en DUO. COA stond voor een forse opgave om te
zorgen voor opvang voor de hoge instroom asielmigranten. Ten aanzien van de voorinburgering lag de
uitdaging voor het COA in het geschikt maken van nieuwe locaties voor de lessen (leslokalen, voorzieningen)
en in het werven van grote aantallen nieuwe docenten en casemanagers (zie paragraaf 4.3). Door de hoge
instroom ervoer DUO het afgelopen jaar grote druk op de examencapaciteit. Door een tekort aan
examenlocaties, examinatoren en correctoren ontstonden er begin 2017 wachttijden voor de afname van de
examens en ook voor de uitslag van de examens, met name op de onderdelen spreken, schrijven en ONA. De
wachttijd voor de examenuitslag zorgt voor stress bij een deel van de inburgeraars, omdat ze bang zijn dat ze
niet binnen de termijn slagen of niet tijdig een herkansing kunnen doen. DUO heeft diverse maatregelen
getroffen waardoor het probleem van de wachttijden naar verwachting van tijdelijke aard is. Op initiatief van de
minister van SZW zijn er specifieke maatregelen getroffen voor het terugdringen van de wachttijden voor
ONA." Ook is een compensatieregeling van kracht geworden op basis waarvan gedupeerde inburgeraars
een verlenging van hun inburgeringstermijn hebben gekregen.

3.2 Van de inburgeraars uit 2013 heeft tot nu toe 76% voldaan aan de verplichtingen uit
de Wi2013

Figuur 3-2 laat zien dat 76% van de inburgeringsplichtigen uit het halfjaarscohort Q1-Q2 2013 op de peildatum
van dit onderzoek, 1 september 2017, heeft voldaan aan de verplichtingen uit de Wi2013. Deze groep bestaat
uit geslaagden, personen met een vrijstelling en ontheven personen. Van de inburgeraars die in 2013 (Q1-Q2)
inburgeringsplichtig werden, heeft 60% het inburgeringsexamen (of Staatsexamen NT2) behaald op de
peildatum. Aan 5% van de inburgeraars uit het eerste halfjaarscohort is een vrijstelling toegekend.
Inburgeraars kunnen een vrijstelling krijgen wanneer ze een Nederlandse opleiding hebben afgerond met een
startkwalificatie (MBO-2 niveau of hoger). Inburgeraars kunnen ontheven worden van de inburgeringsplicht op

" Kamerbrief Wachttijden ONA 4 februari 2018 en Kamerbrief Implementatie ONA-maatregelen, 23 april 2018.
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medische gronden, op basis van aantoonbaar geleverde inspanningen of omdat zij aantoonbaar voldoende
zijn ingeburgerd (zie hoofdstuk 7). Ruim een op de tien inburgeraars (11%) uit het eerste cohort heeft een
ontheffing gekregen.

Status inburgering van inburgeringsplichtigen uit 2013

100% 1% 1%
Vertrokken uit Nederland
90% -

80% | )
1 Ontheffing

70% -

60% - u Vrijgesteld

50% -

= Inburgeringsplichtig met

40% verwijtbare verlenging

30% - . L .
® Inburgeringsplichtig met niet
verwijtbare verlenging

20% -

10% u Geslaagd

0% -

Q1-Q2 2013 Q3-Q4 2013

Figuur 3-2: Status inburgering van inburgeringsplichtigen uit de cohorten Q1-Q2 2013 en Q3-Q4 2013

Het resterende kwart van de inburgeraars uit dit eerste halfjaarscohort is nog bezig met de inburgering en
heeft een verlenging gekregen; de reguliere termijn van drie jaar is immers verstreken. De helft van deze
verlengingen is toegekend vanwege een zogeheten niet-verwijtbare termijnoverschrijding. De voornaamste
reden voor een dergelijke verlenging is de beslissing van de minister ten aanzien van de starttermijn (Figuur
3-3). Vanwege een late kennisgeving of een langer verblijf in de opvang kan de starttermijn worden
opgeschoven, waardoor de inburgeringstermijn wordt verlengd. Verlenging in het kader van het volgen van de
alfabetiseringscursus is een tweede reden voor een niet-verwijtbare termijnoverschrijding. Voldoende
geleverde inspanningen - 300 lesuren gevolgd en twee pogingen ondernomen voor niet behaalde
examenonderdelen - is ook een reden voor een niet-verwijtbare verlenging van de inburgeringstermijn. Andere
redenen zijn een zwangerschap, medische redenen, en ook de eerder genoemde compensatieregeling in

verband met de wachttijden voor examens.

De andere helft van de verlengingen is het gevolg van
deze groep een boete heeft gekregen voor het niet voldoen aan de inburgeringsplicht binnen de gestelde
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wettelijke termijn en binnen die termijn onvoldoende inspanning heeft geleverd om in te burgerenls. Deze

groep krijgt behalve een boete ook een verlenging van de inburgeringstermijn toegekend van twee jaarlg.

Tevens vervalt het recht op kwijtschelding van de DUO-lening bij een verwijtbare termijnoverschrijding.

Betrokken actoren, zoals VluchtelingenWerk Nederland, plaatsen kanttekeningen bij de mate waarin deze
termijnoverschrijdingen werkelijk persoonlijk verwijtbaar zijn. De groep die in 2013 inburgeringsplichtig werd,

was de eerste die, gelet op de o6eigen verantwoordelijkh
inburgeringsstelsel (zie ook hoofdstuk 5). In deze periode was alle informatie over inburgering alleen

beschikbaar in het Nederlands, wat het voor deze groep moeilijk maakte zichzelf te informeren en overwogen

keuzes te maken. In hoeverre dit invioed heeft gehad op het verloop van de inburgering van deze groep is niet

vast te stellen.

Redenen voor verlenging

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60%

Beslissing minister tav start termijn late kennisgeving
verblijf AZC

Verwijtbare termijnoverschrijding

Verlenging ivm volgen alfabetiseringscursus

Beslissing minister bij overschrijding (zwangerschap,
medisch, psychische gezondheid, detentie)

Niet verwijtbare termijnoverschrijding (op basis van
geleverde inspanning)

Overige redenen

Figuur 3-3: Redenen voor verlenging voor inburgeringsplichtigen uit de cohorten Q1-Q2 2013 en Q3-Q4 2013

Een vergelijkbaar beeld tekent zich af voor het tweede halfjaarscohort: Q3-Q4 2013. Van dit cohort heeft 73%
op de peildatum van het onderzoek aan de inburgeringsplicht voldaan; 57% is geslaagd. De voornaamste
reden dat deze percentages een fractie lager liggen dan die van het eerste halfjaarscohort (Q1-Q2) is dat er
van het cohort Q3-Q4, vanwege het latere startmoment, op de peildatum nog meer inburgeringsplichtigen
bezig waren met de inburgering, binnen hun (verlengde) termijn.

3.3 Meeste inburgeraars doen examen op A2-niveau

3.3.1  Gros van de inburgeringsplichtigen kiest voor het inburgeringsexamen, slechts een kleine groep
slaagt voor het Staatsexamen NT2

Het inburgeringsexamen wordt op A2-niveau afgenomen en bestaat uit zes onderdelen: Lezen, Schrijven,

Spreken, Luisteren, kennis van de Nederlandse maatschappij (KNM) en Oriéntatie op de Nederlandse

'8 Minder dan 300 lesuren en minder dan twee examenpogingen.
% Wettelijk is er geen sprake van een verlenging, maar van een nieuwe inburgeringstermijn van twee jaar.
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Arbeidsmarkt (ONA)2°. Het is ook mogelijk om Staatsexamen NT2 | of Il te doen, respectievelijk op B1- of B2-
niveau. Dit hogere taalniveau is in de praktijk nodig om in Nederland een beroepsopleiding te volgen of een
beroep op middelbaar of hoger niveau uit te voeren. De staatsexamens NT2 bestaan uit vier onderdelen:
Lezen, Schrijven, Spreken en Luisteren. Daarnaast zijn, ook als de inburgeraar kiest voor het Staatsexamen
NT2, de onderdelen ONA én KNM met ingang van 1 januari 2015 verplichte examenonderdelen. Aangezien
wij hier alleen rapporteren over de cohorten die gestart zijn in 2013 geven wij op deze plaats geen
slagingspercentages van ONA weer. Die volgen in hoofdstuk 7.

Van de inburgeringsplichtigen uit de cohorten 2013 is op de peildatum van dit onderzoek 50% geslaagd voor
het inburgeringsexamen en is 9% geslaagd voor een Staatsexamen NT2. Uit Figuur 3-4 blijkt dat het
slagingspercentage voor gezinsmigranten hoger ligt dan voor asielmigranten. Ruim meer dan de helft van de
gezinsmigranten uit de cohorten 2013 is op de peildatum geslaagd voor het inburgeringsexamen. Dit
percentage ligt hoger dan voor asielmigranten (42%). Mogelijke verklaring hiervoor is dat gezinsmigranten bij
aankomst in Nederland al over taalniveau Al beschikken vanwege het verplichte examen inburgering
buitenland en daarmee een andere startpositie hebben dan de meeste asielmigranten. Bovendien is de
sociale omgeving van gezinsmigranten vaker Nederlandstalig, zeker in het geval van een Nederlandse of
goed geintegreerde partner. Ook is de verwachting dat het aandeel analfabeten groter is binnen de groep
asielmigranten, wat het slagingspercentage waarschijnlijk verlaagt. De slagingspercentages voor de

Staatsexamens NT2 zijn vergelijkbaar voor asiel- en gezinsmigranten.

Slagingspercentage van inburgeringsplichtigen uit 2013 per doelgroep naar
type examen

Asielmigrant (N=4769)

Gezinshereniger (N=682)

Gezinsvormer (N=3335)

Overig (N=657)

Totaal (N=9443)

0% 20% 40% 60% 80% 100%

= Inburgeringsexamen ® Staatsexamen NT2 = Geen examen behaald of vrijstelling op basis van ander diploma

Figuur 3-4: Slagingspercentage per doelgroep naar type examen voor de cohorten Q1-Q2 2013 en Q3-Q4 2013
3.3.2 Examenonderdeel Lezen blijkt een hobbel bij het voldoen aan de inburgeringsplicht

Figuur 3-5 geeft de slagingspercentages weer - bij de eerste poging - per examenonderdeel van de drie typen
examens (inburgeringsexamen, Staatsexamen NT2 | en II). Binnen het inburgeringsexamen ligt het
slagingspercentage het hoogst voor het onderdeel KNM. 72% van de inburgeringsplichtigen uit de cohorten

% ONA is alleen verplicht voor inburgeraars die na 1 januari 2015 inburgeringsplichtig werden.
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2013 slaagt voor dit onderdeel bij de eerste poging. Op de taalonderdelen ligt het slagingspercentage het
hoogst op het onderdeel Luisteren (68%), gevolgd door Schrijven (64%), Spreken (53%), en Lezen (41%). Bij
het Staatsexamen NT2 | zijn de slagingspercentages het hoogst op de onderdelen Schrijven en Spreken,
gevolgd door Lezen en Luisteren. Bij het Staatsexamen NT2 Il liggen de slagingspercentages ook het hoogst
op de onderdelen schrijven en spreken, gevolgd door luisteren en lezen. Met uitzondering van het
Staatsexamen NT2 | blijkt het examenonderdeel Lezen moeilijk om in een keer te behalen.”

Slagingspercentages bij eerste examenpoging per examenonderdeel en type
examen
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Figuur 3-5: Slagingspercentages bij eerste examenpoging per examenonderdeel en type examen voor de cohorten Q1-Q2
2013 en Q3-Q4 2013

Figuur 3-6 geeft het aantal examenpogingen per onderdeel weer dat inburgeraars nodig hebben om te slagen
voor het examenonderdeel. Ook hieruit blijkt dat het examenonderdeel Lezen een struikelblok is in het
inburgeringsexamen en het Staatexamen NT2 II. Een kwart van de geslaagde inburgeraars voor het
inburgeringsexamen uit de cohorten 2013 had drie of meer pogingen nodig om te slagen voor dit onderdeel.
Aan de andere kant is ruim 80% van deze groep in één keer geslaagd voor de onderdelen Luisteren en
Schrijven. Bij het staatsexamen NT2 Il had 20% van de geslaagde inburgeraars drie of meer pogingen nodig
voor het onderdeel Lezen. Ruim tweederde behaalde de onderdelen Spreken en Schrijven in één keer.

# Inmiddels zijn er nieuwe leesexamens ontwikkeld die per 1 augustus 2017 worden gebruikt. Voorname aanpassingen zijn

dat de leesteksten zijn ingekort en meer zijn toegespitst op het dagelijks leven.
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Aantal examenpogingen van geslaagden per examenonderdeel en type
examen
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Tabel 3-6: Aantal examenpogingen van geslaagden per examenonderdeel en type examen voor de cohorten Q1-Q2 2013

en Q3-Q4 2013

3.3.3  Gezinsmigranten slagen vaker voor inburgeringsexamen, jongeren tot 25 jaar slagen vaker voor een
Staatsexamen NT2

Zoals hiervoor al is benoemd is 50% van de inburgeringsplichtigen uit de cohorten 2013 op de peildatum van
dit onderzoek geslaagd voor het inburgeringsexamen en is 9% geslaagd voor een Staatsexamen NT2. De
figuren 3-7, 3-8 en 3-9 geven inzicht in de slagingspercentages voor zowel het inburgeringsexamen als de
Staatsexamens NT2 per subgroep, uitgesplitst naar geslacht, leeftijd, en land van herkomst. Het
slagingspercentage is het aantal geslaagden voor een bepaald examen ten opzichte van de totale omvang
van de groep. We bespreken hieronder eerst de slagingspercentages per uitsplitsing. Vervolgens controleren
wij aan de hand van een zogeheten multivariate analyse of de gevonden verbanden op zichzelf staan of met
elkaar samenhangen.

Ruim de helft van de vrouwen uit de cohorten 2013 is op de peildatum geslaagd voor het inburgeringsexamen
(51%). Dit percentage ligt iets hoger dan bij mannen (48%). Voor de Staatsexamens NT2 geldt dat 1 op de 10
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vrouwen uit de cohorten 2013 hier op de peildatum voor is geslaagd. Bij de mannen ligt dit percentage op 8%
(Figuur 3-7).

Meer dan de helft van de personen tussen de 26 en 45 jaar uit de cohorten 2013 is op de peildatum geslaagd
voor het inburgeringsexamen. Slechts een kwart van de 56- tot 65-jarigen is hier op de peildatum voor
geslaagd. Voor de Staatsexamens NT2 geldt dat één op de tien jongvolwassenen tot 35 jaar op de peildatum
hiervoor is geslaagd. Minder dan 5% van de 45-plussers is geslaagd voor een Staatsexamen NT2 (Figuur 3-
8).

Uitgesplitst naar nationaliteit blijkt dat de slagingspercentages voor het inburgeringsexamen het hoogst liggen
voor personen uit de voormalige Sovjetunie, China en Marokko. Voor de Staatsexamens NT2 liggen de
slagingspercentages het hoogst voor personen uit de voormalige Sovjetunie, Iran en Syrié (Figuur 3-9).

Slagingspercentage naar geslacht per type examen

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60%

Man (N=3981)

Vrouw (N=5462) s1%

® Inburgeringsexamen  ® Staatsexamen NT2

Figuur 3-7: Slagingspercentage naar geslacht per type examen voor de cohorten Q1-Q2 2013 en Q3-Q4 2013

Slagingspercentage per leeftijdscategorie per type examen
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Figuur 3-8: Slagingspercentage naar leeftijdscategorie per type examen voor de cohorten Q1-Q2 2013 en Q3-Q4 2013
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Slagingspercentage naar land van herkomst per type examen
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Figuur 3-9: Slagingspercentage naar land van herkomst per type examen voor de cohorten Q1-Q2 2013 en Q3-Q4 2013

Op basis van multivariate statistische analyses® gaan wij na of de verbanden zoals hierboven beschreven op
zichzelf staan of met elkaar samenhangen (Figuur 3-10 en 3-11). Wij controleren hiermee bijvoorbeeld of
vrouwen inderdaad vaker slagen dan mannen of dat dit bijvoorbeeld komt door verschillen in de
leeftijdsopbouw van mannen en vrouwen. Ook de verbanden met leeftijd, type migrant en nationaliteit
controleren wij op deze wijze. In de navolgende figuren geven we de uitkomsten van de multivariate analyses
weer, voor respectievelijk het inburgeringsexamen en deelnemers aan het Staatsexamen NT2. Een
kansverhouding van 1,0 betekent dat er, bij gelijke kenmerken, geen verschil is tussen de betreffende
categorie en de referentiegroep. Bij een kansverhouding groter dan 1,0 zijn er meer geslaagden in de
betreffende categorie dan in de referentiegroep. Bij een kansverhouding kleiner dan 1,0 zijn er minder
geslaagden in de betreffende categorie dan in de referentiegroep.

Met een kansverhouding van 1,1 blijkt dat vrouwen inderdaad iets vaker slagen voor het inburgeringsexamen
dan mannen. Voor een Staatsexamen NT2 slagen vrouwen echter minder vaak dan mannen. Verder
ondersteunt de multivariate analyse de bevinding dat de leeftijdsgroepen 26-45 jaar vaker slaagt voor het
inburgeringsexamen dan de referentiegroep van jongeren tot en met 25 jaar. De jongeren (t/m 25 jaar) slagen
juist vaker voor een Staatsexamen NT2 dan de andere leeftijdsgroepen.

De multivariate analyses ondersteunen ook de bevinding dat gezinsmigranten vaker slagen voor het
inburgeringsexamen dan asielmigranten. Voor het Staatsexamen NT2 slagen gezinsvormers iets vaker dan
asielmigranten, maar het verschil is beperkt. Gezinsherenigers slagen minder vaak voor een Staatsexamen
NT2 dan gezinsvormers. Tot slot blijkt uit de multivariate analyses dat personen uit de voormalige Sovjet Unie,

2Wij maken hier gebruik van een |l ogistische regressie omdat
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Iran en in mindere mate ook Syrié vaker slagen voor het inburgeringsexamen en het Staatsexamen NT2 dan
inburgeraars uit andere herkomstlanden.

Kansverhouding voor het behalen van het inburgeringsexamen
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Figuur 3-10: Kansverhouding voor het behalen van het inburgeringsexamen voor de cohorten Q1-Q2 2013 en Q3-Q4 2013

Kansverhouding voor het behalen van het Staatsexamen NT2
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Figuur 3-11: Kansverhouding voor het behalen van Staatsexamen NT2 voor de cohorten Q1-Q2 2013 en Q3-Q4 2013
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4. Inburgeringsstelsel staat op zichzelf en mist samenhang

In het voorgaande hoofdstuk stonden vooral de resultaten van de kwantitatieve analyses centraal, uitgevoerd
op gegevensbestanden van DUO. Daarnaast hebben wij ook een groot aantal actoren in het
inburgeringsstelsel geinterviewd, zoals uiteengezet in het inleidende hoofdstuk 1. In dit hoofdstuk presenteren
wij, grotendeels daarop gebaseerd, onze bevindingen ten aanzien van de relatie tussen inburgering en
aanpalende beleidsdomeinen en de samenhang tussen de verschillende onderdelen binnen het
inburgeringsstelsel.

4.1 Beperkte verbinding tussen inburgering en andere domeinen

Uit de evaluatie blijkt dat het inburgeringsstelsel in sterke mate op zichzelf staat. Zo zijn inburgering en
participatie van personen met een migratieachtergrond, in de samenleving en op de arbeidsmarkt,
losgekoppeld van elkaar, is de stap van inburgeren naar het volgen van een beroepsopleiding voor velen (te)
groot en zorgen verschillende stelsels - Wi2013, Vreemdelingenwet 2000 en Naturalisatiewet - voor
verwarring bij inburgeraars én uitvoerders, omdat er in elk van de stelsels andere eisen aan de inburgering
worden gesteld. In de komende subparagrafen gaan we hier nader op in.

4.1.1 Inburgering en participatie staan los van elkaar

Een belangrijk doel van de inburgering is de bevordering van de participatie van personen met een
migratieachtergrond in de samenleving en op de arbeidsmarkt. De Sociaal-Economische Raad heeft recent
@rote zorgendgeuit over de aanpak waarmee vluchtelingen met een verblijfsvergunning naar werk worden
begeleidza. Zoals benoemd in de inleiding is de huidige evaluatie geen effectstudie en blijven daarmee de
effecten van de inburgering op bijvoorbeeld de deelname van inburgeraars op de arbeidsmarkt buiten beeld
van dit onderzoek. Echter, de wijze waarop de verbinding wordt gelegd tussen inburgering en participatie is

onderdeel van het stelsel en daarmee ook onderdeel van de huidige procesevaluatie van de Wet inburgering.

il nburgering staat nju | o \
Het zou geen doel op zich moeten zijn,
maar moeten bijdragen aan meedoen in de ..

s ame n | e(madewgrkengemeente)

Actoren signaleren dat inburgering en patrticipatie in het huidige stelsel los staan van elkaar. De gemeenten
zijn in het kader van de Participatiewet verantwoordelijk voor de participatie van burgers en dus ook van
inburgeraars. En in het kader van de Wet taaleis moeten bijstandsgerechtigden die de Nederlandse taal niet
of onvoldoende beheersen zich inspannen om de taal op basisniveau onder de knie te krijgen. De Wet
inburgering is echter niet gedecentraliseerd waardoor gemeenten geen of weinig invioed hebben op het
cursusaanbod in de gemeente. Bovendien hebben gemeenten naar eigen zeggen (te) weinig inzicht in de
voortgang van de taalverwerving van individuele inburgeraars. Dit belemmert de mogelijkheden voor

gemeenten om inburgeraars op een goede manier te begeleiden naar werk of andere vormen van participatie.

% SER, Vluchtelingen en Werk, Een nieuwe tussenbalans, mei 2018.
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Sinds de invoering van de Wet inburgering 2013 heeft de gemeente helemaal geen zicht meer op de
zogenaamde Nuggers, de niet-uitkeringsgerechtigden24. Gemeenten geven aan het onlogisch te vinden dat
allerlei andere regelingen (Participatiewet, Wmo) gedecentraliseerd zijn en de Wet inburgering niet, zeker niet
met het oog op een integrale aanpak.

Al met al ervaren gemeenten deze beperkte rol in het inburgeringsstelsel als een knelpunt bij het bereiken van
(andere) gemeentelijke doelstellingen. Inburgering is een wezenlijk onderdeel van participatie, maar
gemeenten hebben hier nu geen grip op. Gevolg is dat sommige gemeenten inburgeraars de eerste drie jaar -
de duur van de inburgeringstermijn - hun gang laten gaan voordat ze inzetten op participatie. Daarmee kan
kostbare tijd verloren gaan. Gemeenten starten wel steeds eerder met de bemiddeling naar werk. 62% start
hier al mee op het moment dat een statushouder in de gemeente komt wonen®®.

Andere gemeenten zetten juist sterk in op toeleiding naar de arbeidsmarkt, bijvoorbeeld door verplichte
activiteiten vanuit de Participatiewet of een 6Aanpak s
taalaanbieders kunnen inburgering en participatie elkaar versterken. Waar inburgeraars naast de taallessen

op school ook in de praktijk met taal kunnen oefenen versnelt dit doorgaans het leerproces, net als wanneer

inburgeren gecombineerd wordt met een opleiding of breder ingestoken schakeltraject. Voorwaarde is wel dat

het (vrijwilligers)werk dat inburgeraars doen, bijdraagt aan hun taalverwerving. Om de combinatie tussen

inburgering en participatie mogelijk te maken worden er soms afspraken gemaakt over een overstap naar een

andere taalaanbieder omdat die een passender aanbod heeft (bijvoorbeeld les in de avonduren).

iMet oordoppen op we
wasstraat draagt niet bij aan

t aal v er weburgeraar)y . 0

Een signaal dat wij hierbij hebben opgevangen is dat het combineren van participatie en inburgering druk kan
zijn en ook stress kan opleveren bij de inburgeraar of hij of zij wel op tijd kan inburgeren. Zo komt het voor dat
inburgeraars stoppen met werken om op tijd aan de inburgeringsplicht te kunnen voldoen. In sommige
gemeenten, waar weinig afstemming is met taalaanbieders, komt het voor dat inburgeraars taallessen moeten
missen vanwege verplichte activiteiten vanuit de Participatiewet. In die gevallen loopt de inburgering vaak
vertraging op. Andersom komt het ook voor dat inburgeraars willen werken maar dit niet kunnen combineren
met de inburgering; dan staat de inburgering juist de participatie in de weg. Taalaanbieders werken hier niet
altijd aan mee. De behoefte aan duale trajecten, waar inburgeraars taalonderwijs en een vorm van participatie
kunnen combineren, is dan ook groot. In hoofdstuk 6 laten wij echter zien dat het aanbod aan duale trajecten
beperkt is en beperkter dan onder het inburgeringsstelsel van véor 2013.

Er zijn zeker good practices van gemeenten en cursusaanbieders voor het creéren en faciliteren van duale

trajecten, zoals het mogelijk maken van studeren met behoud van uitkering en een vergoeding van de

* Met de invoering van het participatieverklaringstraject in 1 oktober 2017 komt deze groep wel weer in beeld; deze
tussentijdse wijziging valt buiten scope van deze evaluatie.

% Divosa/Kennisplatform Integratie & Samenleving, Monitor gemeentelijk beleid arbeidstoeleiding viuchtelingen 2017,
Vluchtelingen aan het werk, gemeenten in beweging, juli 2017.
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boetekosten bij wisseling van taalschool. Daarnaast zijn gemeenten echter op zoek naar een meer duurzame
oplossing in de (verdere) verbinding tussen inburgering en participatie. Het inburgeringsonderdeel Oriéntatie
op de Nederlandse Arbeidsmarkt (ONA) biedt hiervoor volgens hen goede aanknopingspunten. Waar ONA in
hun ogen nu theoretisch blijft, zouden gemeenten en ook taalaanbieders dit liever praktisch maken en
verbinden aan de realiteit van de lokale arbeidsmarkt. ONA gaat nu uit van de eigen wensen, ambities en
competenties van de inburgeraar. Dit kan in de praktijk tot teleurstellingen leiden wanneer inburgeraars met dit
profiel bij de klantmanager van de gemeente aankomen en er op hun terrein geen mogelijkheden zijn. Door
ONA al in een vroeg stadium te gebruiken in de gesprekken met de klantmanager kan het bijdragen aan een

concrete eerste stap in de loopbaan. In hoofdstuk 7 gaan wij hier nader op in.
4.1.2 Stap naar opleiding is (te) groot

Uit de evaluatie komt verder naar voren dat het huidige inburgeringsstelsel een aantal belemmeringen in zich
heeft voor inburgeraars die inburgeren en het behalen van een (start-)kwalificatie willen combineren. Vaak is
dit bij een mbo-instelling. Zo krijgen jonge personen met een migratieachtergrond die een onderwijstraject
volgen dat toe leidt naar een startkwalificatie op hun achttiende uitstel van hun inburgeringsplicht, omdat het
succesvol afronden van hun onderwijstraject leidt tot een vrijstelling van de inburgeringsplicht. Dit heeft echter
tot gevolg dat zij geen aanspraak kunnen maken op een DUO-lening, wat het moeilijk maakt een geintegreerd
traject (taal - beroepsopleiding) te volgen aan een mbo-instelling. Een ander voorbeeld van een belemmering
is dat inburgeringsplichtigen ouder dan achttien die een geintegreerd traject willen volgen, daar langer voor
nodig hebben dan de drie jaar die zij krijgen om aan de inburgeringsplicht te voldoen®®. Het risico is dat zij
daardoor niet tijdig aan hun inburgeringsplicht voldoen, met alle (financiéle) gevolgen van dien. Tot slot is een
knelpunt dat wet- en regelgeving en het toezicht op inburgeringsonderwijs en mbo-onderwijs van elkaar

verschillen, wat het opzetten van gecombineerde trajecten lastig maakt.

Andere knelpunten hebben betrekking op de instroom in een mbo-opleiding voor degenen die het
inburgeringsexamen hebben behaald. Het taalniveau A2 is aan de lage kant om goed in te kunnen stromen in
het mbo en het traject, waarin nog veel (beroeps-)taal moet worden bijgeleerd, succesvol te doorlopen. Een
hoger taalniveau is soms vereist om toegelaten te worden tot een opleiding op mbo-2-niveau of hoger. Maar
ook op het laagste mbo-niveau, de entreeopleiding, waarvoor geen toelatingseisen gelden, kan het taalniveau
een belemmering zijn om de opleiding succesvol af te ronden. Mbo-scholen hebben vaak geen tijd en
middelen om deze groep ingeburgerden de extra ondersteuning te bieden die vaak nog nodig is. Daarbij komt
dat inburgeraars vaak moeten wennen aan het volgen van voltijds onderwijs, doordat zij dat niet gewend zijn

vanuit hun inburgeringstraject. Inburgeringscursussen bestaan vaak uit 3x3 uur les per week.

AiWat heb ik nu eigenlijk
Het is geen startkwalificatie: het is onvoldoende om

een opleiding te starten
(Inburgeraar)

%8 Dit verandert per 1 juli 2018: vanaf dat moment krijgen inburgeraars die een opleiding (mbo 2 of hoger) volgen een

verlenging van hun inburgeringstermijn.
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4.1.3 Verschillende stelsels - Wi2013, Vreemdelingenwet 2000 en Naturalisatiewet - zorgen voor
verwarring bij inburgeraars én uitvoerders

Inburgeringsvereisten komen in drie verschillende wettelijke stelsels voor:

a. In de Wet inburgering 2013;

b. In de Vreemdelingenwet 2000, als voorwaarde voor het verkrijgen van een sterker verblijfsrecht,
bijvoorbeeld een verblijfsvergunning voor onbepaalde tijd;

c. In de Naturalisatiewet, als voorwaarde om te kunnen naturaliseren, dat wil zeggen om Nederlander te
worden.

Bij het verlenen van een sterker verblijfsrecht, door de IND, gelden deels andere eisen aan de inburgering dan
onder de Wet inburgering. Het kan daardoor onduidelijk zijn voor burgers in welk stelsel ze vallen en aan

welke eisen ze wanneer moeten voldoen.

Onder oude wetgeving (Wet inburgering 2007) is het mogelijk dat inburgeraars door de gemeente volledig zijn

vrijgesteld van de inburgeringsplicht. Deze vrijstelling beslaat echter enkel de inburgeringsplicht zoals

opgenomen in de Wet inburgering. Een volledige vrijstelling onder de oude wet geeft echter niet altijd
vrijstelling van het inburgeringsvereiste onder de Naturalisatiewet. In de volgende gevallen is deze volledige
vrijstelling niet geldig:

a. De asielmigrant heeft een oudkomerscertificaat met lezen en schrijven op niveau Al en de overige
taalonderdelen op niveau A2. Voor naturalisatie moet het volledige inburgeringsexamen of het
Staatsexamen NT2-1 en NT2-1 alsnog worden behaald;

b. De asielmigrant heeft een nieuwkomerscertificaat voor 1 januari 2007 met niveau Al voor lezen en
schrijven en de overige taalonderdelen op niveau A2. Voor de naturalisatie moet deze persoon in de
meeste gevallen alsnog de taalonderdelen van het inburgeringsexamen of het Staatsexamen NT2-I en
NT2-1l behalen op A2-niveau;

c. De asielmigrant heeft niet alle onderdelen van het inburgeringsexamen oude stijl op A2-niveau behaald.
Deze onderdelen moeten alsnog behaald worden op A2-niveau.

Naast volledige (of gedeeltelijke) vrijstellingen van de inburgeringsplicht kunnen asielmigranten zijn ontheven

van de inburgeringsplicht op grond van bepalingen uit de inburgeringswet. Deze ontheffingen worden

overgenomen voor het inburgeringsvereiste onder de Naturalisatiewet, wanneer is voldaan aan de volgende

eisen:

a. Volledige ontheffing op medische gronden door B&W (onder Wet Inburgering 2007) op basis van het
advies van een door de gemeente aangewezen arts;

b. Volledige ontheffing op medische gronden voor DUO (onder de Wet Inburgering 2013) op basis van het
advies van een door DUO aangewezen arts;

c. Ontheffing op grond van medisch advies door een door DUO aangewezen arts dat een
inburgeringsplichtige niet in staat wordt geacht binnen een termijn van vijf jaar het inburgeringsexamen

te behalen (advies mag niet ouder zijn dan zes maanden).

Een beschikking afgegeven door het college van B&W (op grond van de Wet inburgering 2007) met de
mededeling aan de vreemdeling dat deze 'aantoonbaar voldoende was ingeburgerd' geeft geen recht op
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ontheffing in het kader van een sterker verblijfsrecht of naturalisatie. In veel gevallen is onduidelijk welke eisen
gemeenten precies hebben gesteld aan het aantoonbaar voldoende ingeburgerd zijn. In deze evaluatie gaf de
IND aan dat deze personen door de gemeente worden verondersteld voldoende te zijn ingeburgerd en de
Nederlandse taal dermate te beheersen dat het behalen van het inburgeringsexamen in de ogen van de
gemeente niet nodig zou zijn. Vervolgens is het teleurstellend als de IND aan dezelfde vreemdeling verklaart
dat hij niet voldoende ingeburgerd is en dat hij eerst een inburgeringsdiploma dient te halen.

De betrokken uitvoerders, IND en DUO, krijgen regelmatig vragen over de exacte eisen onder de
verschillende wettelijke regimes. Uit de voor deze evaluatie gevoerde gesprekken blijkt dat dit regelmatig tot
verwarring leidt bij personen met een migratieachtergrond. Zij hebben voldaan aan hun verplichtingen op
grond van de Wet inburgering, maar dienen alsnog (gedeeltelijk) het inburgeringsexamen af te leggen voor
een sterker verblijfsrecht of om te kunnen voldoen aan de naturalisatieverplichtingen. Zij kunnen echter geen
gebruik meer maken van het sociaal leenstelsel en dienen de kosten voor de examens en eventuele scholing

dus zelf te financieren.

De IND heeft regelmatig contact met personen met een migratieachtergrond met een wens om te
naturaliseren die niet voldoen aan de juiste inburgeringseisen onder de Naturalisatiewet of Vreemdelingenwet
2000. Deze groep wordt doorverwezen naar DUO. Zij worden echter soms weer terugverwezen naar de IND,
met het argument dat het om een naturalisatieprocedure of sterker verblijfsrecht gaat en niet om de uitvoering
van de Wet inburgering.

Al n feit esomswan tet kastjenaar de muur
gestuurd, omdat de organisaties nog te veel los van elkaar
opereren. Inmiddels zijn gesprekken tussen de IND en

DUO opgestart, om de doorverwijzing naar beide
organi saties bet egMeddwerketIdd) e n

De hiervoor beschreven verwarring over de verschillende vereisten aan de inburgering blijkt ook op uitvoerend
niveau aan de orde te zijn. De IND geeft aan dat de verschillende eisen een risico geven op fouten in de
uitvoering. Zo blijkt uit een brief*’ van de Staatssecretaris van Justitie en Veiligheid dat de IND van 1 januari
2015 tot juni 2017 aanvragen voor een sterker verblijfsrecht ten onrechte niet aan verzwaarde eisen, die van
kracht werden op 1 januari 2015, heeft getoetst. Uit een steekproef van de IND blijkt dat in circa 2.000 a 3.000
zaken vrijstelling is verleend op basis van de oude voorwaarden die tot 1 januari 2015 golden, wat concreet

inhoudt dat men op verkeerde gronden is vrijgesteld van het inburgeringsvereiste.
4.2 Inburgeringsketen bestaat uit losse schakels

Uit de evaluatie komt naar voren dat inburgering niet alleen losstaat van andere domeinen, maar ook dat de

6i nbur g e rzelfligitselbestaan midlosse schakels die, inhoudelijk en organisatorisch, niet altijd goed op

elkaar aansluiten.Eri s, passend bi]j de gedacht eenbiphet veidwiingnevandesr er ant w
regierol van gemeenten, geen partij in het stelsel die de regie heeft over de inburgering, anders dan de

inburgeraar zelf. In hoofdstuk 5 gaan wij nader in op de manier waarop inburgeraars invulling geven aan deze

" Brief Staatsecretaris van Justitie en Veiligheid, Toetsing inburgeringsvereiste, 1 juni 2017.
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eigen verantwoordelijkheid. Uit de interviews met de verschillende actoren in het stelsel komt, als voorbeeld
van de beperkte samenhang in het stelsel, naar voren dat er geen doorlopende leerlijn is tussen de
voorinburgering van het COA en het inburgeringstraject zelf (meer hierover in paragraaf 4.3). In de
gesprekken met vertegenwoordigers van gemeenten kwam verder onder andere aan de orde dat gemeenten
graag meer invloed willen op het cursusaanbod, zodat het aanbod bijvoorbeeld beter bijdraagt aan het
realiseren van participatiedoelstellingen (zie paragraaf 4.1). Gemeenten hebben nu geen titel om hierover met
cursusaanbieders afspraken te maken, hoewel zij dat wel graag zouden willen. In de praktijk gaan sommige
gemeenten hierover wel in gesprek met aanbieders, maar het is aan de aanbieders zelf om te beslissen of zij
hun aanbod daadwerkelijk aanpassen.

Tevens hebben gemeenten behoefte aan meer contact met cursusaanbieders om de voortgang van de
inburgering van individuele cursisten beter te kunnen volgen. Dit is vanuit privacy-oogpunt nu maar beperkt
mogelijk. Hetzelfde geldt voor informatie-uitwisseling met DUO, bijvoorbeeld om inzicht te krijgen in de mate
van uitputting van de lening van een inburgeraar. De toegang van gemeenten tot het Informatie Systeem
Inburgering (ISI) van DUO is met de stelselwijzigingen per 2013 komen te vervallen®®,

Er is momenteel meer aandacht voor de overdracht van een inburgeraar van COA-opvang naar de gemeente

die voor de huisvesting zorgt, maar dit kan nog beter en verschilt per locatie. Er is vanuit gemeenten behoefte

aan een meer warme, persoonlijke overdracht, zodat de inburgeraar een vliegende start kan maken in de

nieuwe woongemeente. Voor heen was er (det 60dbp erusveo mlaipjdkmetdadrior mat i edo
achtergrondinformatie over de inburgeraar. Dit is een fysiek dossier. In 2017 stroomde 59% van de

inburgeringsplichtige vergunninghouders uit met een persoonlijk informatiedossier. In 2016 was dit 68%%°.
Daarnaast staat er (beperkte)i nf or mati e in het 6éTaakstelli Ggnedheh g Syst e
kunnen het TVS digitaal raadplegen voor recente informatie over de vergunninghouders die zij gaan

huisvesten. Het TVS bevat het klantprofiel van vergunninghouders, met daarin informatie over opleiding,

wer kervaring en deelname aan activiteiten en programmadd.
gebruiken bij het zoeken naar passende huisvesting en in het kader van vroege integratie en participatie.

Klantmanagers van gemeenten lijken het TVS in de praktijk nog maar op beperkt schaal te gebruikenso. Er zijn

wel signalen dat de overdracht van COA naar gemeenten steeds meer op gang begint te komen.

4.3 Voorinburgering draagt bij aan taalverwerving, maar een doorlopende leerlijn
ontbreekt

Asielmigranten die een verblijfsvergunning hebben kunnen in de COA-opvang het programma &/oorbereiding
op inbur g e rviolgeg, #oorafgaand aan hun verblijf in de gemeente. Dit programma biedt kennis en

%8 Met de invoering van de Participatieverklaring per 1 oktober 2017 hebben gemeenten weer toegang tot IS| voor personen
die vanaf die datum inburgeringsplichtig zijn geworden. De toegang betreft alleen gegevens die relevant zijn voor de
uitvoering van de Participatieverklaringstrajecten. Dit valt verder buiten de scope van deze evaluatie.

% COA, Rapportage Voorbereiding op inburgering, januari-december 2017, maart 2018.

% Gemeenten maakten altijd al ruim gebruik van TVS om de huisvesting te regelen, maar de profielen bevatten pas sinds
kort meer informatie over studie en werkachtergrond.
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handvatten voor het zelfstandig wonen en leven in Nederland en voor een vroege integratie en participatie in

de Nederlandse samenleving.

Opzet programma oO6Voorbereiding op inburgering van

Het programma bestaat uit:

a. Een NT2-taalprogramma. Er worden lessen aangeboden op drie niveaus: analfabeten, laagopgeleiden
en middelbaar/hoogopgeleiden. Het programma is sinds 1 januari 2016 geintensiveerd met extra
taallessen en contacturen. De taallessen bestaan uit een klassikaal gedeelte en uit een gedeelte
waarbij de deelnemer zelfstandig achter een computer werkt;

b. Een training Kennis van de Nederlandse Maatschappij (KNM). Deze training bereidt de
inburgeringsplichtige voor op de eerste maanden van zijn verblijf in de gemeente. De training KNM is
per 1 januari 2016 uitgebreid van 6 naar 24 uur. Per 2016 is ook het onderdeel Oriéntatie op de
Nederlandse Arbeidsmarkt (ONA) toegevoegd, waarin vergunninghouders actief worden gestimuleerd
na te denken over hun deelname aan het arbeidsproces;

c. Individuele begeleiding. Individuele begeleidingsgesprekken en het samenstellen van een persoonlijk
informatiedossier moeten de zelfredzaamheid van de vergunninghouder verder vergroten en de kansen
op vroege integratie en participatie in de Nederlandse samenleving vergroten. Ook dit onderdeel is met
ingang van 2016 geintensiveerd (van 5 naar 10 uur).

Met het programma streeft het COA ernaar de Nederlandse taalbeheersing van vergunningshouders op ten
minste niveau A1 min te brengen en hen te voorzien van basale informatie en kennis over de Nederlandse
maatschappij. De duur van het programma is ongeveer 14 weken, maar wordt in de praktijk ook bepaald door
de duur van het verblijf in de opvang en eventuele wisselingen van opvanglocatie. Als vergunninghouders
binnen 14 weken uitstromen naar een gemeente dan stopt de deelname aan het programma. Wisseling van
opvanglocatie betekent dat een vergunninghouder op de nieuwe locatie opnieuw in een lesprogramma moet
instromen. Er vindt continu in- en uitstroom plaats in de lessen. Nieuwe deelnemers hoeven dus niet te

wachten totdat een nieuwe lescyclus start.

Het ministerie van SZW financiert het COA-programma. Hierover maken SZW en COA jaarlijks afspraken. De
(kost-)prijs per traject is vanwege de intensivering per 2016 gestegen van U 1400,- naar ruim U 2000,- per

traject.

Het programma wordt centraal binnen het COA samengesteld. Ook het gebruikte lesmateriaal wordt centraal
ingekocht. Uitvoering van het programma vindt plaats op alle asielzoekerscentra in de vier regionale units van
het COA (Noord, Zuid, Midden-Noord en Midden-Zuid). De COA-medewerkers die als docent de Nederlandse
taalles geven, zijn in bezit van het NT2-certificaat. Ter ondersteuning van de docent kunnen ook vrijwilligers
meehelpen in de taalles; dit gebeurt altijd onder supervisie van de NT2-docent. De docent is verantwoordelijk
voor de kwaliteit van de lessen. Meer recent organiseert het COA ook buiten het reguliere programma om

taalactiviteiten om asielgerechtigden taalvaardiger te maken, bijvoorbeeld in een taalcafé.

De eigen verantwoordelijkheid van deelnemers neemt in het programma een centrale plaats in. Deelname aan

het programma is vrijwillig en voor de deelnemer kosteloos. Het COA stimuleert vergunninghouders zoveel
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mogelijk van het programma gebruik te maken. Het streven was om minimaal 60% van de
inburgeringsplichtige vergunninghouders in de opvang te bedienen. Per 2017 is dit streven verhoogd naar

minimaal 80%.

Om dit hogere streven te kunnen halen heeft het COA een aantal acties in gang gezet:

a. Nadrukkelijker uitnodigingsbeleid in ieder gesprek met de casemanager. Deelname is vanzelfsprekend
(de 6normbéb) en neergezet als een vast onderdeel|l van
inburgeringsplichtigen in de opvang aangeboden, tenzij op voorhand duidelijk is dat iemand niet kan of
zal deelnemen. Dit kan bijvoorbeeld het geval zijn bij medische of psychosociale belemmeringen, snelle
uitstroom naar een gemeente of het volgen van een andere opleiding;

b. Optimalisatie van proces, werkinstructie en registratie. De redenen voor niet-deelname of vroegtijdige
uitval worden geregistreerd, zodat vanuit dat inzicht gerichte acties ondernomen kunnen worden;

c. Delen van best practices en creatieve prikkels voor deelname®.

4.3.1 Ruim 60% inburgeringsplichtigen in opvang neemt deel aan voorinburgering

In Tabel 4-1 staan de aantallen nieuwe inburgeringsplichtigen in de opvang, uitgenodigde en gestarte
deelnemers, afgenomen taaltoetsen en ingezette taaldocenten, uitgesplitst per jaar. In dit overzicht is duidelijk
te zien dat het COA zich in de afgelopen jaren geplaatst zag voor een forse uitdaging, als gevolg van de
hogere instroom van inburgeringsplichtige vergunninghouders. Vanaf 2014 nam de instroom snel toe, met een
piek in 2016. De uitdaging voor het COA lag in het geschikt maken van nieuwe locaties voor de lessen
(leslokalen, voorzieningen) en in het werven van grote aantallen nieuwe NT2-docenten en casemanagers.
Ook dit is goed zichtbaar in de onderste regel van de tabel. Door de sterk stijgende instroom had het COA
initieel moeite om alle (potentiéle) deelnemers aan het programma een plek te bieden. Tot aan 2014 was het
gebruikelijk dat inburgeraars deelnamen aan het programma tot aan het moment van uitstroom naar een
gemeente, ook als dit langer was dan de gebruikelijke tijd die voor het programma stond. Toen de verblijftijden
in de opvang in 2014 toenamen is besloten dit principe los te laten, om meer deelnemers in het programma te

kunnen laten instromen®?.

1 COA, Rapportage Voorbereiding op Inburgering januari-juni 2017, juli 2017.
* COA, Rapportage Voorbereiding op Inburgering januari-december 2014, januari 2015.
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Periode 2013 2014 2015 2016 2017
Instroom nieuwe 5916 12.088 15.432 20.253 13.933
inburgeringsplichtigen

Aantal uitgenodigd 3339 6488 11.415 14.318 10.922
% Uitgenodigd 56% 54% 74% 71% 78%
Aantal gestart 2592 5571 10.342 13.250 8.454
% Gestart 44% 46% 67% 65% 61%
Aantal deelnemers getoetst op Nb Nb 5290 6445 5249
taalniveau

Aantal NT2-docenten (FTE) Ca. 25 Ca. 30 Ca. 85 Ca. 195 Ca. 125

Tabel 4-1: Overzicht aantallen nieuwe inburgeringsplichtigen, uitgenodigde en gestarte deelnemers, afgenomen

taaltoetsen- en ingezette docenten, uitgesplitst per jaar®

Uit Tabel 4-1 blijkt dat in de loop der tijd relatief steeds meer inburgeringsplichtige vergunninghouders zijn
uitgenodigd deel te nemen aan het programma, passend
alle genodigden nemen ook daadwerkelijk deel aan het programma. Opvallend is dat in 2017 het
deelnamepercentage is gedaald (naar 61%), hoewel het percentage genodigden (78%) juist het hoogste was

van alle jaren. Het COA verklaart dit vanuit de veel grotere instroom van gezinsherenigers dan in de jaren

ervoor, die in het algemeen minder vaak deelnemen aan het programma. In 2015 en 2016 is het

streefpercentage van 60% deelname ruim gehaald. Het bijgestelde streefpercentage van 80% in 2017 is, in de
eerste helft van het jaar, niet gehaald.

Uit onderstaande tabel blijkt dat het aandeel middelbaar en hoger opgeleiden in het programma, volgens
opgave van het COA**, 67% was in 2017. Dat is iets hoger dan in eerdere jaren, als gevolg van de instroom
van relatief hoogopgeleide Syriérs.

Opleidingsniveau

Analfabeten en anders 12% 5% 3% 6% 6%
gealfabetiseerden

Lager opgeleid 28% 32% 34% 33% 27%
Middelbaar opgeleid 34% 34% 36% 36% 41%
Hoger opgeleid 25% 29% 27% 25% 26%

Tabel 4-2: Verdeling opleidingsniveau deelnemers programma Voorbereiding op de inburgering®

*# Gebaseerdopde COAr apportages o6Voorbereiding op Inburgeringd.
3 De casemanager van het COA maakt aan de hand van de gegevens die hij beschikbaar heeft een inschatting van het
opleidingsniveau van de deelnemer aan de voorinburgering. Hij maakt hierbij gebruik van alle gegevens en documenten die
hem ter beschikking staan zoals informatie die tijdens het screeningsgesprek is opgehaald, informatie die hij zelf in zijn
begeleidingsgesprekken heeft vernomen, documenten die de vergunninghouder hem heeft overhandigd, et cetera. De
referenties zijn als volgt. Lager opgeleid: vmbo, mbol, avo onderbouw; middelbaar: havo, vwo, mbo 2-4; hoger: hbo+.

% Gebaseerdopde COAr apportages O Viomlbreger idi qd. op
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4.3.2  Voorinburgering draagt bij aan taalverwerving, maar slechts 60% haalt streefniveau

Na de afronding van de taallessen volgt een toets, die is samengesteld door Bureau ICE. Van lang niet alle
deelnemers aan het programma is het taalniveau getoetst. Het COA geeft aan dat gemiddeld 70% van de
deelnemers die de taallessen hebben afgerond, de toets doorlopen. Van degenen die gestart zijn met het
programma doorloopt circa de helft de toets. Dit verschil komt door tussentijdse uitval uit het programma, als
gevolg van frequent verzuim, huisvestingsverplichtingen, andere opleiding of werk, of medische redenen.

In onderstaande Tabel 4-3 hebben wij de resultaten weergegeven van de toetsen die zijn afgenomen onder
(een deel van) de vergunninghouders die het programma hebben afgerond. Zoals gezegd is het streven de
taalbeheersing van vergunningshouders op ten minste niveau A1 min te brengen. Uit de tabel blijkt dat dit
niveau in 2017 bij slechts 60% van de deelnemers is behaald. Dit percentage is vergelijkbaar met 2016 (59%),
maar lager dan in de jaren ervoor. De verwachtingen die er op voorhand waren over de voorbereiding op de
inburgering worden dus niet gehaald.

Toets resultaat

A0

2013

26%

2014

33%

2015

38%

2016

41%

2017

40%

Al min

37%

49%

49%

43%

42%

Al

28%

15%

11%

14%

15%

A2

9%

3%

2%

2%

3%

Tabel 4-3: Toetsresultaten programma Voorbereiding op de inburgering®

Een uitsplitsing naar leeftijd (zie onderstaande figuur) laat zien dat inburgeraars tussen de 18 en 45 jaar de

hoogste toetsresultaten behalen. Hoe dan ook ligt het gemiddelde taalniveau onder asielmigranten bij

aanvang van het inburgeringstraject aanzienlijk lager dan gezinsmigranten die verplicht een basisexamen in

het buitenland hebben afgelegd, op taalniveau Al. Asielmigranten en gezinsmigranten starten dus in de

meeste gevallen niet op hetzelfde taalniveau met hun inburgeringstraject.

% Gebaseerdopde COAr apportages

6Voorbereiding
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Behaald toetsresultaat naar leeftijd

jonger dan 18 jaar (N=20)

18 tot en met 25 jaar (N=8847)
26 tot en met 35 jaar (N=14177)
36 tot en met 45 jaar (N=8810)
46 tot en met 55 jaar (N=4420)
56 tot en met 65 jaar (N=1374)

66 jaar en ouder (N=242)

10%

nignificant.

5%

2%

1%

1%

1%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80%

u Geen toets afgelegd, traject niet af kunnen maken of niet voldaan ® NT2 Gespreksvaardigheid A0
" NT2 Gespreksvaardigheid A1 min uNT2 Gespreksvaardigheid Al
NT2 Gespreksvaardigheid A2 of B1

90%

100%

Figuur 4-1: Behaald toetsresultaat programma Voorbereiding op de inburgering, uitgesplitst naar leeftijdscategorie (bron:

gegevens COA, bewerking Significant)

Uit de gesprekken die wij met de verschillende actoren hebben gevoerd tijdens de wetsevaluatie komt een

wisselend beeld naar voren over de voorbereiding op de inburgering. Van de inburgeraars die wij hebben

gesproken heeft een deel meegedaan aan het programma, zij het soms maar voor een korte periode.

Degenen die het gevolgd hebben,geven aan dat zij de taall

essen als O6bas

woordenschat). Enkele geinterviewde inburgeraars geven expliciet aan dat zij het als nuttig en plezierig

hebben ervaren. Een aanzienlijk deel van de geinterviewde inburgeraars heeft niet deelgenomen, om

uiteenlopende redenen: kort verblijf in de opvang, niet aangeboden, deelname niet mogelijk door afwezigheid

van kinderopvang, de inburgeraar wilde zelf niet deelnemen, et cetera.

Op grond van de interviews met medewerkers van gemeenten, maatschappelijke begeleiding en taalscholen

(managers en docenten) trekken wij de volgende conclusies over het COA-programma:

a. Het is bekend wat de inhoud van het COA-programma is, maar er is beperkt zicht op de precieze

uitvoering van het programma op de opvanglocatie. Voor zover actoren er zicht op hebben, beoordelen

zij de kwaliteit van de voorinburgering als wisselend. De kwaliteit lijkt afhankelijk van de opvanglocatie

en docenten. De hoge instroom van asielmigranten in de periode 2014-2016, en het grote aantal

6ver hui sbewegi ng eandege de Bogednstrobnoirtdietjarer, kan de kwaliteit van de

voorinburgering en de ervaringen van inburgeraars negatief hebben beinvloed;

b. De meningen zijn verdeeld over het effect van de voorinburgering. Sommigen geven aan nauwelijks

effect te merken van de voorinburgering. Anderen zijn positiever en geven aan dat het goed is dat

inburgeraars niet helemaal zonder kennis van de taal naar de cursusaanbieder komen. De effecten van

voorinburgering op het inburgeringstraject - denk aan snellere inburgering of een hogere slagingskans -

zijn niet O6harddé te maken.serEgegevessvan€@Mmen BWOde bieri n g

inzicht in geven;

c. Het aanbieden van het programma op de opvanglocatie is ook van belang voor het mentale welzijn van

inburgeraars. Het is belangrijk dat

4. Inburgeringsstelsel staat op zichzelf en mist samenhang

de

inburgeraar

Pagina 45 van 122

mo g el

ot



nignificant.

reguliere inburgeringstraject, te voorkomen. De inburgeraars worden als het ware alvast in de

6actiestandd gezet. Het COA geeft dit als belangrijk
d. De voorbereiding op de inburgering staat grotendeels los van het inburgeringstraject zelf. Er is weinig

aansluiting. En er is geen sprake van een doorgaande lijn bij het leren van de Nederlandse taal, zowel

qua inhoud als in de tijd. De eerste zes maanden na de uitplaatsing uit de opvang staat de inburgering

in de praktijk door uiteenlopende oorzaken vaak stil, omdat de aandacht van de inburgeraar in die fase

primair uitgaat naar zaken als huisvesting, financién, et cetera. Ook hierdoor is er geen sprake van

continuiteit in het leerproces van de asielmigrant.
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5. Eigen verantwoordelijkheid voor grote groep inburgeraars
niet realistisch

Het inburgeringsstelsel is gebouwd op drie centrale pijlers: eigen verantwoordelijkheid, marktwerking en
resultaatverplichting. In dit hoofdstuk beschrijven wij in hoeverre de eerste pijler, eigen verantwoordelijkheid,
in de praktijk werkt zoals beoogd. Het gaat hierbij concreet om de mate waarin de inburgeringsplichtige in
staat is zelf te bepalen hoe hij aan zijn inburgeringsplicht voldoet en of en hoe hij zich voorbereidt op het
inburgeringsexamen (inburgeringscursus of zelfstudie). Daarnaast is de vraag in hoeverre de
inburgeringsplichtige in staat is zelfstandig de aangeboden informatie over de inburgeringsplicht te begrijpen

en toe te passen en om in de financiering te voorzien van de kosten voor de voorbereiding en het examen.

5.1 Eigenaarschap wordt positief gewaardeerd, maar meeste inburgeringsplichtigen
vinden niet zelfstandig hun weg in het complexe stelsel

5.1.1  Mate van zelfstandigheid verschilt per groep

De vrijheid om zelf een taalaanbieder te kiezen en het eigenaarschap te hebben over het inburgeringstraject
worden in principe als positief gewaardeerd door de actoren - gemeenten, cursusaanbieders, docenten - mits
onder goede begeleiding. Alle actoren zijn het eens dat het onmogelijk is om te verwachten dat inburgeraars
vanaf dag één de volledige eigen verantwoordelijkheid op zich kunnen nemen voor hun inburgeringstraject.
Vooral omdat met de invoering van de eigen verantwoordelijkheid het inburgeringsstelsel als complexer wordt
ervaren dan het stelsel dat tot 2013 van kracht was. Ook inburgeraars zelf benoemen dat ze het normaal
vinden dat er het nodige van hen wordt verwacht in het inburgeringstraject en gaan er absoluut niet vanuit dat
de overheid alles voor hen regelt en organiseert. Ook zij geven aan dat eenduidige informatievoorziening en
enige begeleiding hierbij wel nodig is.

(

“Het is voor ons (docenten) soms al lastig om fte

achterhalen hoe het werkt. We kunnen van hen

(inburgeraars) onmogelijk verwachten dat ze alle . .
regels kennen en begrijpen.”

\.

-
“De gedachte van eigen verantwoordelijkheid is op zich niet fout.
Alleen zou de eigen verantwoordeljjkheid het doel van het
L inburgeringstraject moeten zijn, niet het uitgangspunt.” (docent) .-

Wij onderscheiden op basis van de interviews met betrokken actoren drie groepen inburgeraars die in meer of

mindere mate begeleiding nodig hebben bij de invulling van hun inburgeringstraject. De eerste groep bestaat

uit de hogeropgeleiden die na enige begeleiding bij de start, zoals informatievoorziening over een passende

cursus en de aanvraag voor de lening, het geheel al snel kunnen overzien en hierover ook de regie nemen.

De tweede groep is de middengroep die 6l eerpotentieel 6 |
genoten in het herkomstland. Deze groep is in principe in staat te slagen voor het examen, maar ze hebben

ondersteuning en actieve informatievoorziening nodig om op tijd te starten met de inburgering, ook omdat ze
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de gevolgen van termijnoverschrijding niet kunnen overzien. Daarbij is advies over een passende taalcursus
wenselijk, omdat ze onvoldoende zicht hebben op het totale aanbod en bovendien hun eigen leerproces niet
goed kunnen inschatten. Gedurende het traject heeft deze groep ondersteuning nodig om de voortgang van
de inburgering te borgen en toe te werken naar zelfredzaamheid. De derde groep bestaat veelal uit
analfabeten en laagopgeleiden die gedurende het traject intensieve begeleiding nodig hebben. Deze groep
beschikt doorgaans niet over de vaardigheden om zich te redden in het stelsel. Zo is bijvoorbeeld inloggen
met een DigiD - voor de aanvraag van examens en inzicht in hun gegevens - al moeilijk voor hen. Bovendien
spelen er voor deze groep ook vaak meer problemen gelijktijdig, bijvoorbeeld met verlengingen, ontheffingen,
meerdere examenpogingen, et cetera.

De onderstaande twee figuren illustreren deze spreiding in de mate waarin inburgeraars, volgens
cursusaanbieders, invulling kunnen geven aan de eigen verantwoordelijkheid. Eén op de tien bevraagde
cursusaanbieders is het volledig eens met de stelling dat inburgeraars zelf een weloverwogen keuze voor een
taalaanbieder kunnen maken. Daar tegenover staat dat 16% van de ondervraagde cursusaanbieders het hier
geheel mee oneens is - plus 35% gedeeltelijk oneens - en dus inschatten dat inburgeraars dit niet zelf kunnen.
Eenzelfde spreiding is zichtbaar op de stelling dat het voor inburgeraars onmogelijk is zelf regie te voeren op
het inburgeringstraject. 43% van de cursusaanbieders is het hier geheel of gedeeltelijk mee eens. Bijna de
helft is het oneens met deze stelling en ziet dus wel mogelijkheden voor eigen regie van de inburgeraars.
Zoals hierboven geschetst hangt dit waarschijnlijk samen met de samenstelling van en de diversiteit in de
populatie inburgeraars die de cursusaanbieder bedient.

® Geheel eens

m Gedeeltelijk eens
Neutraal

m Gedeeltelijk oneens
Geheel oneens

N =63

Figuur 5-1: Stelling: Inburgeraars zijn in staat zelf een weloverwogen keuze te maken voor een taalaanbieder (Bron:

vragenlijst cursusaanbieders)
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® Geheel eens

m Gedeeltelijk eens
Neutraal

m Gedeeltelijk oneens
Geheel oneens

N =63

Figuur 5-2: Stelling: Het is voor inburgeraars onmogelijk zelf regie te voeren op het inburgeringstraject (Bron: vragenlijst

cursusaanbieders)
5.1.2 Informatievoorziening is summier en voor veel inburgeraars niet zelfstandig te begrijpen

Goede informatievoorziening is cruciaal om inburgeraars de mogelijkheid te geven om eigen
verantwoordelijkheid te nemen. Dit laat soms te wensen over. Communicatie over de inburgering was in het
begin, toen de wet net was gewijzigd, om politieke redenen alleen in het Nederlands beschikbaar. Inmiddels is
de informatie op de DUO-website ook in andere talen beschikbaar. Ook de kennisgevingsbrief van DUO en
alle andere formele communicatie is volledig in het Nederlands®'. Dit maakt het lastiger voor inburgeraars om
zelf de regie te nemen, zo blijkt uit de gevoerde interviews met inburgeraars. Inburgeraars die nog niet kunnen
communiceren in het Nederlands zijn zo sterk afhankelijk van anderen.

5.1.3 Cursusaanbieders bieden (noodgedwongen) trajectbegeleiding aan

Een kwart van de cursusaanbieders is het geheel eens met de stelling dat inburgeraars de gevolgen van een
termijnoverschrijding niet kunnen overzien. Nog eens 41% is het hier gedeeltelijk mee eens (navolgende
figuur). Om deze reden biedt het overgrote deel van de taalscholen - ruim 95% van de ondervraagde
taalaanbieders - een vorm van trajectbegeleiding aan. Een docent of mentor ondersteunt de inburgeraar waar
nodig met aanvragen van examens, verlenging en ontheffing, monitort de voortgang, houdt zicht op de termijn
en stimuleert informele taalactiviteiten. Dit is een uiting dat de inburgeraar (vaak) niet in staat is zelf de
verantwoordelijkheid te nemen of het hele traject te overzien.

%7 Vertaling van de kennisgevingsbrief is inmiddels in diverse talen beschikbaar op de website van DUO.
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= Geheel eens

m Gedeeltelijk eens
Neutraal

m Gedeeltelijk oneens
Geheel oneens

N =63

Figuur 5-3: Stelling: Inburgeraars kunnen de gevolgen van het overschrijden van de inburgeringstermijn niet overzien (Bron:

vragenlijst cursusaanbieders)

5.1.4  Gezinsmigranten krijgen hulp van partner, maar dit is niet altijd voldoende

Voor gezinsmigranten met een Nederlandse partner is de eigen verantwoordelijkheid makkelijker in te vullen.
De partner helpt met zoeken naar een passende taalcursus via internet en kan brieven van DUO begrijpen en
eventueel contact opnemen met DUO. Toch is het een complex stelsel dat ook voor Nederlanders niet altijd te
overzien is. Daarom is er ook onder gezinsmigranten een sterke behoefte aan heldere informatievoorziening.
Voor gezinsmigranten met een buitenlandse partner, bijvoorbeeld uit Iran of Egypte, kan het een zoektocht
zijn om de weg te vinden in het inburgeringsstelsel. De ervaring van de partner met de inburgering is vaak al
van enkele jaren geleden. Door de diverse wijzigingen in het stelsel zijn ze lang niet altijd op de hoogte van
het huidige stelsel. Er is voor deze groep geen begeleiding of een aanspreekpunt beschikbaar.

“Zelfs voor mijn (Nederlandse) vriendin was het lastig te begrijpen aan
welke eisen ik allemaal moet voldoen om in te burgeren. Dachten we
dat we het net hadden begrepen, kwam er wel weer een volgend
probleem. Ik vind het best raar dat dit zelfs voor Nederlanders moeilijk
te snappen is. Ik zou aan het begin wel betere informatie willen”.
(gezinsmigrant)

5.2 Inburgeringsplichtigen starten na ongeveer zes maanden met inburgeren

Inburgeraars uit de halfjaarscohorten 2013 die inmiddels geslaagd zijn, startten gemiddeld ongeveer zes
maanden na kennisgeving met inburgeren. Wij nemen hier het moment van aanvraag van een lening als
startpunt van het inburgeringstraject. Vooral asielmigranten zijn de eerste periode druk met het regelen van
praktische zaken, zoals: de woning(inrichting), soms familiehereniging, aanmelden van kinderen op de
kinderopvang of school, financiéle zaken, et cetera. Daarnaast kampt (een deel van de) asielmigranten
volgens VluchtelingenWerk en gemeenten in meer of mindere mate met (mentale) gezondheidsproblemen
vanwege traumatische ervaringen opgedaan in het land van herkomst of tijdens de vlucht. Dit kan een

belangrijke reden zijn om de inburgering uit te stellen.
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Uit een analysevanDUO-gegevens wuit |1 SI blijkt dat de tijd tot

lening) iets is verkort met de cohorten. Dit is zichtbaar in onderstaande figuur 5-4. Deze figuur illustreert het
verloop van het inburgeringstraject en de gemiddelde doorlooptijden van de cohorten 2013 voor vier ijkpunten
in het traject. De gekleurde bolletjes geven het gemiddelde aantal maanden weer, vanaf het moment van
kennisgeving, voor de aanvraag van de lening, de toekenning van de lening, deelname aan het eerste
examenonderdeel en uiteindelijk het moment van slagen voor het inburgeringsexamen of Staatsexamen NT2.
Het eerste cohort uit 2013 - de inburgeraars die in het eerste half jaar inburgeringsplichtig werden - vroeg
gemiddeld zeven maanden na kennisgeving een lening aan. Voor het tweede cohort uit 2013 ligt dit een
maand eerder. De tijd tot deelname aan het eerste examenonderdeel ligt rond de 14 maanden na toekenning
van de lening. De gemiddelde tijd tot slagen voor het inburgerings- of Staatsexamen NT2 vanaf het moment
van kennisgeving is 29 maanden. De balkjes in de bolletjes geven de spreiding weer. De uiteinden van het
balkje geven de punten weer waarbinnen 95% van de inburgeringsplichtigen uit de cohorten 2013 vallen. Voor
Figuur 5-4 betekent dit concreet dat de spreiding beperkt is (alle balkjes vallen binnen de bolletjes). De
weergegeven gemiddelden zijn dus niet bepaald door extreme waarden, maar gelden als een robuust
gemiddelde voor de gehele groep.

Doorlooptijd van het inburgeringstraject van geslaagden per cohort

Q1-Q2 2013 Ss 29 &

Q3-Q4 2013 ® 7 28 &

0 6 12 18 24 30 36

Aantal maanden na moment van kennisgeving

Aanvraag lening ©Toekenning lening
Eerste examen(onderdeel) Inburgerings- of Staatsexamen NT2 gehaald

Figuur 5-4: Doorlooptijd van het inburgeringstraject van geslaagden per cohort inburgeringsplichtigen die zijn gestart in Q1-

Q2 2013 en Q3-Q4 2013 vanaf moment van kennisgeving

Uit Figuur 5-5 blijkt dat gezinsmigranten gemiddeld één tot twee maanden later een lening aanvragen dan
asielmigranten. Wel doen ze twee tot drie maanden eerder het eerste examenonderdeel en slagen ook
gemiddeld vier tot vijf maanden eerder voor het volledige examen dan asielmigranten. Mogelijke verklaringen
hiervoor zijn dat gezinsmigranten het inburgeringsexamen buitenland al gedaan hebben en dus de inburgering
in Nederland al starten op Al-niveau. Bovendien komen gezinsmigranten vaak in een overwegend
Nederlandse omgeving terecht door de Nederlandse of goed geintegreerde partner. Daardoor is de
startpositie wezenlijk anders van die van asielmigranten die zonder enige voorbereiding naar Nederland zijn
gekomen. De bedoeling van de voorinburgering is dat ook asielmigranten na het verblijf in het AZC taalniveau
Al-min hebben bereikt. Dit doel wordt echter lang niet bij iedereen behaald (zie paragraaf 4.3). Daarnaast
speelt mee dat (een deel van de) asielmigranten volgens VluchtelingenWerk en gemeenten in meer of
mindere mate kampen met (mentale) gezondheidsproblemen vanwege traumatische ervaringen opgedaan in
het land van herkomst of tijdens de viucht. Dit kan de inburgering vertragen. De balkjes in de bolletjes geven
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de spreiding weer. Dit geeft weer dat de spreiding binnen de groep gezinsherenigers op alle ijkpunten groter is
dan voor de andere groepen. Dit betekent dat de onderlinge verschillen binnen de groep gezinsherenigers
groter zijn.

Een aanvullende mogelijke verklaring is dat gezinsmigranten de DUO-lening hoe dan ook dienen terug te

betalen en daarom een prikkel hebben om zo min mogelijk te lenen. De lening van asielmigranten wordt

kwijtgescholden bij het voldoen aan de inburgeringsplicht. Dit maakt het mogelijk om de volledige lening (en

termijn) te benutten voor scholing. In de praktijk betekent dit dat asielmigranten, die A2-niveau al hebben

bereikt maar bewust nog geen examen doen, de DUO-lening kunnen inzetten voor een B1-cursus of duale

beroepsopleiding (in de vorm van een entreeopleiding). Vermoedelijk doen ze dan vlak voor het einde van de

termijn het inburgerings- of Staatsexamen NT2 om aan de plicht te voldoen. Op deze wijze kunnen deze
inburgeraars een zo hoog mogelijk taalniveau bereiken zi

Figuur 5-6 geeft de doorlooptijden gedurende het inburgeringstraject per nationaliteit weer. Dit bevestigt het
geschetste beeld dat personen uit Marokko, de voormalige Sovjet Unie en China (wat veelal gezinsmigratie is)
gemiddeld het snelst slagen voor het examen (24 - 28 maanden na kennisgeving). Voor de typische
asiellanden valt op dat personen uit Iran, Irak en Afghanistan gemiddeld na 30 maanden slagen. Personen uit
Syrié, Eritrea, Ethiopié en Somalié doen er gemiddeld twee tot drie maanden langer over. Binnen de laatste
drie nationaliteiten is de spreiding groter dan binnen de Syrische groep. Dit duidt op een grotere diversiteit in
kenmerken binnen de Eritrese, Ethiopische en Somalische groep, bijvoorbeeld ten aanzien van
opleidingsniveau of leeftijd wat van invloed kan zijn op het slagen voor het examen.

Doorlooptijd van het inburgeringstraject van geslaagden per doelgroep

Asielmigrant ® 6 3168
Gezinshereniger —S— 10 27+
Gezinsvormer S0 2665
Overig -@-10 27—
0 6 12 18 24 30 36

Aantal maanden na moment van kennisgeving

Aanvraag lening © Toekenning lening
Eerste examen(onderdeel) Inburgerings- of Staatsexamen NT2 gehaald

Figuur 5-5: Doorlooptijd van het inburgeringstraject in maanden van geslaagden per doelgroep van de cohorten Q1-Q2

2013 en Q3-Q4 2013 vanaf moment van kennisgeving
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Doorlooptijd van het inburgeringstraject van geslaagden naar land van

herkomst
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Figuur 2-6: Doorlooptijd van het inburgeringstraject in maanden van geslaagden naar land van herkomst van de cohorten
Q1-Q2 2013 en Q3-Q4 2013 vanaf moment van kennisgeving

5.3 Maatschappelijke begeleiding is cruciaal, maar van wisselende kwaliteit

5.3.1 Maatschappelijke begeleiding is in handen van gemeenten

Het COA draagt tussen 1 januari 2013 en 1 oktober 2017zorg voor de verdeling en uitbetaling van de
vergoeding die bestemd is voor de maatschappelijke begeleiding van inburgeringsplichtige asielgerechtigden
die in deze periode hun asielstatus hebben verkregen®. Ook nareizende gezinsleden die vanaf 1 januari 2013
een verblijfsvergunning hebben verkregen komen in aanmerking voor deze vergoeding. De gemeente
ontvangt maandelijks een brief van het COA met een overzicht van personen die in de voorgaande maand in
de gemeente zijn gehuisvest en in aanmerking komen voor maatschappelijke begeleiding. De gemeente kan
in antwoord daarop aangeven in aanmerking te willen komen voor een vergoeding voor die begeleiding. Die
bedroeg U 2.000,- in hetjaar 2013 en Ut 1 .,-0n@®jaren 2014, en 2015 per belanghebbendesg. Op basis
van het Bestuursakkoord &/erhoogde Asielinstroomdvan 27 november 2015 en het Uitwerkingsakkoord van 28
april 2016 is de eenmalige vergoeding voor maatschappelijke begeleiding per 1 januari 2016 v er ho o g d
2.370,- per inburgeringsplichtige vergunninghouder die op of na 1 januari 2016 naar een gemeente is

% Met ingang van 1 oktober 2017 keert het Gemeentefonds de bijdrage voor maatschappelijke begeleiding uit. Dit valt
buiten de onderzoeksperiode van de wetsevaluatie.

% |n 2013 is de maatschappelijke begeleiding uit de wet geschrapt. Deze middelen zijn in een structureel budget buiten de
Wi2013 beschikbaar gesteld.
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uitgestroomd. Als voorwaarde voor de uitbetaling van deze verhoogde bijdrage geldt dat gemeenten voor 1
september 2016 een plan van aanpak bij het COA moesten indienen voor de implementatie van het

participatieverklaringstraject.

Naar aanleiding van het genoemde Bestuursakkoord van eind 2015 is met de VNG afgesproken dat de

maatschappelijke begeleiding de volgende elementen moet bevatten*’:

a. Praktische hulp: Ondersteuning en coaching bij het regelwerk ten aanzien van wonen, zorg, werk,
inkomen, verzekeringen, onderwijs en overige basisvoorzieningen en kennismaking met de lokale
samenleving;

b. Hulp bij start inburgering: Informatie over het inburgeringstraject, praktische hulp bij het inschrijven voor
een inburgeringscursus waar nodig;

c. Stimuleren van participatie en integratie. Begeleiding en coaching ten behoeve van een actieve en
positieve inzet van de asielgerechtigde om in de Nederlandse samenleving te kunnen participeren en
kennismaking met lokale (maatschappelijke) organisaties;

d. Uitvoering van het participatieverklaringstraject: Het verzorgen van een inleiding, nadere begrippen en
de tekst van de participatieverklaring (bijvoorbeeld door middel van een workshop en/of gesprek over
de Nederlandse kernwaarden en spelregels van circa een dagdeel) en het aanbieden van de landelijke
participatieverklaring (in het Nederlands) ter ondertekening™.

5.3.2  Maatschappelijke begeleiding is belangrijk bij ondersteuning van asielmigranten

Uit de gesprekken met de diverse actoren in deze evaluatie komt naar voren dat maatschappelijke
begeleiding in het huidige stelsel zonder twijfel nodig is. Zonder deze begeleiding zijn inburgeraars op zichzelf
aangewezen en dat lijkt voor het merendeel van de inburgeraars een brug te ver. Inburgeraars zijn (met
name) in het beginstadium van het inburgeringsproces nog niet zelfredzaam en niet in staat om de eigen
verantwoordelijkheid over het inburgeringsproces te nemen. Zonder maatschappelijke begeleiding zeggen de
meeste inburgeraars niet in staat te zijn zelf een passende inburgeringscursus te kiezen, zich in te schrijven

VOOr een cursus en een sociale lening aan te vragen bij DUO.

Ook uit de diverse gesprekken die zijn gevoerd met inburgeraars blijkt duidelijk dat inburgeraars de hulp en
ondersteuning van de maatschappelijke begeleiders in hoge mate waarderen. Men is blij met de hulp die
wordt gegeven bij het lezen van brieven van DUO, Belastingdienst of gemeente. Ook vertellen meerdere
inburgeraars dat zij het advies van de maatschappelijke begeleider over de keuze van de inburgeringscursus
hebben opgevolgd.

“Mijn begeleider is als een moeder voor mij. Nog altijd bellen wij elkaar
als ik problemen heb. Ook al ben ik een grote (volwassen, red.) vrouw, n
maar iedereen heeff toch een mama nodig?” (inburgeraar) . .

“° Dit inhoudelijk kader is per 1 oktober 2017 in de wet inburgering opgenomen.

“ Onderdeel d. valt buiten de scope van deze evaluatie.
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Voor gezinsmigranten is er geen maatschappelijke begeleiding. De meeste gezinsmigranten stellen dat zij hier
ook geen behoefte aan hebben. Er is vaak een (Nederlandse) partner of (schoon-)familie die ondersteunt bij
het inburgeringstraject. Wel is er, zoals eerder genoemd, behoefte aan meer informatie aan de start van het
inburgeringstraject.

5.3.3 Invulling en kwaliteit van de maatschappelijke begeleiding wisselen tussen gemeenten

Er blijken verschillen tussen gemeenten in de invulling van de maatschappelijke begeleiding. Uit een enquéte
onder gemeenten die ten behoeve van de evaluatie is uitgevoerd blijkt dat de maatschappelijke begeleiding
voor het merendeel wordt uitbesteed aan een derde organisatie, zoals: VluchtelingenWerk Nederland of lokale
(maatschappelijke) organisaties. Een aantal gemeenten kiest voor de combinatie van uitbestede
maatschappelijke begeleiding en eigen begeleiding vanuit de gemeente zelf. Dit is dan binnen de gemeente
veelal belegd bij de afdeling Werk en inkomen. Bij een combinatie concentreert de gemeente zich meestal op
de participatie en activering richting (vrijwilligers)werk en praktische zaken rondom de bijstandsaanvraag. De
derde partij houdt zich met name bezig met de praktische hulp bij het kiezen van een school voor de kinderen,
afsluiten van een zorgverzekering en inschrijving bij de huisarts. Slechts een enkele gemeente verzorgt de
maatschappelijke begeleiding helemaal zelf (zie figuur 5-7).

Inrichting van maatschappelijke begeleiding door gemeenten

24

20

16

12

1
o L

Volledig inbesteed Combinatie Volledig uitbesteed

12

Figuur 5-7: Inrichting van maatschappelijke begeleiding door gemeenten (Bron: vragenlijst gemeenten)

Het gros van de gemeenten biedt maatschappelijke begeleiding aan voor de duur van één tot twee jaar. Eén
op de vijf gemeenten geeft minder dan één jaar maatschappelijke begeleiding. Slechts een enkele gemeente
verzorgt drie jaar maatschappelijke begeleiding (figuur 5-8). De intensiteit van de maatschappelijke
begeleiding hangt af van de fase en de persoon. De meeste gemeenten geven in het begin intensieve
begeleiding met minimaal wekelijks contact om te ondersteunen bij allerlei praktische zaken. Vervolgens
bouwt de begeleiding af naar gelang de behoefte van de statushouder. Gemeenten geven dan ook aan dat
maatschappelijke begeleiding in de praktijk maatwerk is.
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Duur van maatschappelijke begeleiding
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Figuur 5-8: Duur van de maatschappelijke begeleiding (Bron: vragenlijst gemeenten)

Naast de verschillen tussen gemeenten in de inrichting van de maatschappelijke begeleiding geven
cursusaanbieders en inburgeraars aan dat er ook verschillen zijn in de kwaliteit. Er ontbreekt een richtlijn van
minimale vereisten aan de begeleiding. Hierdoor is er veel ruimte voor eigen interpretatie van de eerder
genoemde elementen van maatschappelijke begeleiding. Daarmee hangt de kwaliteit van de begeleiding in de
praktijk sterk af van de persoon, de maatschappelijk begeleider zelf. In de meeste gevallen wordt de
maatschappelijke begeleiding aangeboden door professionals ondersteund door vrijwilligers. Daarbij wordt de
intake van een inburgeraar en koppeling aan een maatschappelijk begeleider verzorgd door een professional
en de uitvoering van de maatschappelijke begeleiding door een vrijwilliger. Over de goede bedoelingen van
deze vrijwilligers kan geen twijfel bestaan. Echter op basis van de gesprekken met cursusaanbieders
signaleren wij dat niet alle maatschappelijk begeleiders voldoende zijn ingevoerd op de inhoudelijke aspecten
van het inburgeringsstelsel om de juiste informatie te kunnen verstrekken. Daardoor kan de
informatievoorziening naar de inburgeraars onjuist of onvolledig zijn. Inburgeraars geven ook aan dat zij
verschil zien in de professionaliteit van maatschappelijk begeleiders. Sommige inburgeraars geven aan niet
veel contact te hebben gehad met de maatschappelijk begeleider. Ook is het soms lastig om een afspraak te
maken met de maatschappelijk begeleider, omdat zij weinig tijd hebben. Wij merken hierbij op dat ook
maatschappelijk begeleiders in korte tijd werden geconfronteerd met veel nieuwe cliénten door de hoge
instroom van statushouders. Nieuwe maatschappelijke begeleiders moesten worden ingewerkt en bovendien
was er voor deze groep geen voorlichting beschikbaar vanuit DUO of de wetgever.

Gemeenten hoeven geen financiéle verantwoording af te leggen over het verkregen budget voor de

maatschappelijke begeleiding per inburgeringsplichtige in de gemeente. Sommige gemeenten geven aan het

budget ontoereikend te vinden en vullen het budget voor maatschappelijke begeleiding vanuit eigen middelen

aan. Per 1 januari 2016 is het budget voor de maatschappelijke begeleiding,z oal s gezegd, ver hoog
1.000,-naar - Qit.d8enhdquéte onder gemeenten komt naar voren dat de extra financiéle middelen

vooral ingezet zijn voor de uitbreiding van de stimulering van participatie en integratie (bijvoorbeeld door een

gerichte aanpak statushouders), de implementatie van het participatieverklaringstraject en de verhoging van

de financiéle middelen voor de partij die belast is met de maatschappelijke begeleiding in de gemeente.
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5.3.4 Maatschappelijke begeleiding biedt ondersteuning bij start inburgeringstraject

In de meeste gemeenten geeft de maatschappelijk begeleider informatie en advies over een passende
cursusaanbieder. Op basis van de wensen van de inburgeraar over onder andere locatie en niveau van de
cursus selecteert de maatschappelijke begeleiding bijvoorbeeld drie mogelijke aanbieders waaruit de
inburgeraar dan een keuze kan maken. Bij een enkele gemeenten maakt de maatschappelijke begeleider ook
de daadwerkelijke keuze voor een cursusaanbieder. Cursusaanbieders signaleren dat, door gebrek aan
informatievoorziening en kennis bij de maatschappelijke begeleiding, niet altijd de meest passende
inburgeringscursus wordt geadviseerd aan de inburgeraars, waardoor zij later in hun traject alsnog wisselen

van cursusaanbieder. Dit vertraagt doorgaans het inburgeringstraject.

Op dit punt noemen cursusaanbieders en enkele gemeenten de dubbelrol van ViuchtelingenWerk Nederland
als maatschappelijk begeleider en taalaanbieder als onwenselijk. VluchtelingenWerk Nederland (VWN) biedt
zelf inburgeringscursussen aan en maakt daarmee deel uit van de markt van aanbieders. Wanneer de
maatschappelijke begeleiding ook wordt verzorgd door VWN, hebben diverse actoren twijfels bij de
onafhankelijkheid van het advies van de maatschappelijk begeleider voor een inburgeringscursus. Meerdere
cursusaanbieders stellen dat de toestroom naar hun organisatie is afgenomen sinds de komst van
VluchtelingenWerk als taalaanbieder in de regio. Niet te verifiéren is of hierbij sprake is van een causaal
verband. Ook inburgeraars vertellen dat zij op advies van de maatschappelijk begeleider van VWN naar een
inburgeringscursus van VWN zijn gegaan, terwijl er ook dichterbij passende cursussen worden aangeboden.
VWN benadrukt dat de maatschappelijke begeleiding en het cursusaanbod organisatorisch van elkaar
gescheiden zijn en er daarom geen direct belang of pri k|
De signalen uit de interviews illustreren ook dat dit geen bewust beleid is van VWN, maar dat de kennis van

de maatschappel i j k begel eiders soms niet verder reikt dan het

Naast advies over een cursusaanbieder geeft de maatschappelijk begeleider in de startfase ook informatie
over de sociale lening die inburgeraars bij DUO kunnen aanvragen. In het algemeen heeft de
maatschappelijke begeleiding echter geen rol bij het toezien op de uitnutting van de lening gedurende het
inburgeringstraject. Bovendien is de duur van de maatschappelijke begeleiding - doorgaans 1 tot 2 jaar - te
kort om de zwakkere groepen, laagopgeleiden en analfabeten, blijvend te ondersteunen. Dit geldt ook voor
ondersteuning bij bijvoorbeeld de aanvraag van een verlenging of ontheffing, omdat dat meestal pas aan de
orde is tegen het einde van de inburgeringstermijn (na 2,5 jaar). Het overgrote deel van de cursusaanbieders
biedt daarom trajectbegeleiding, omdat ze zien dat de kwetsbare groepen niet zelf in staat zijn dergelijke
zaken goed te regelen. De trajectbegeleider is een soort mentor, voert regelmatig voortgangsgesprekken met
de cursist en helpt hem of haar met praktische zaken rondom inburgering.

Verder blijkt uit de evaluatie dat er verschillende visies bestaan tussen gemeenten en derde partijen die de
maatschappelijke begeleiding uitvoeren over de start met het inburgeringstraject. Maatschappelijk begeleiders
van de derde partij adviseren soms tijd te nemen om te acclimatiseren en te wennen aan de nieuwe
leefomgeving alvorens te starten met de inburgering, terwijl gemeenten inburgeraars vaak zo snel mogelijk
aan de slag willen krijgen met de inburgering. Dit verschil in visie over de inzet van maatschappelijke
begeleiding wordt door zowel gemeenten als cursusaanbieders herkend. Sommige inburgeraars komen

hierdoor in een spagaat terecht.
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5.4 Sociaal leenstelsel wordt positief gewaardeerd, maar heeft ook onbedoelde effecten
5.4.1 Waardering voor sociaal leenstelsel

De eigen verantwoordelijkheid van inburgeringsplichtigen wordt waar nodig financieel ondersteund via het
soci aal |l eenstel sel. I nbur g elenenden behdeve man derinburgaring. Yfoara |
asielmigranten wordt deze lening kwijtgescholden wanneer ze binnen de gestelde termijn aan de
inburgeringsplicht voldoen. Als asielmigranten de termijn verwijtbaar overschrijden42 moeten ze de lening
(gefaseerd) terugbetalen“. Gezinsmigranten kunnen ook aanspraak maken op de DUO-lening maar deze is
afhankelijk van de hoogte van het inkomen en dat van de partner. Voor deze groep geldt dat ze het geleende
bedrag terug moeten betalen, ongeacht of ze al dan niet op tijd aan hun inburgeringsplicht voldoen.

Inburgeraars waarderen het sociaal leenstelsel positief. Ze zijn zich bewust van de kosten van de inburgering
en met name asielmigranten benoemen dat inburgeren voor hen zelf onbetaalbaar zou zijn. Dat de lening
wordt kwijtgescholden wanneer ze tijdig voldoen aan de inburgeringsplicht is dan ook belangrijk voor hen.
Sommige gezinsmigranten vinden het oneerlijk dat zij de lening wel moeten terugbetalen.

5.4.2  Asielmigranten lenen fors meer dan gezinsmigranten

Uit de gegevens van DUO blijkt dat het overgrote deel (94%) van de inburgeringsplichtige asielmigranten uit
de cohorten 2013 een lening heeft (zie Figuur 5-9). Slechts een derde van de gezinsmigranten heeft een
lening. Het gemiddelde leenbedrag van gezinsmigranten ligt sterk lager dan dat van asielmigranten (Figuur 5-
10). Gezinsmigranten die zijn geslaagd voor het (inburgerings- of staats)examen lenen gemiddeld G 2200,- ten
opzichte van geslaagde asielmigranten die gemiddeld G 6000,- lenen. Figuur 5-11 geeft inzicht in de verdeling
van de geleende bedragen voor de diverse groepen inburgeraars. Hieruit blijkt dat bijna de helft van de
asielmigranten meer dan G 7000,- leent, en een kwart het maximale bedrag van G 9000 - 410.000,-. De
meerderheid van de gezinsmigranten leent tussen de G 1000,- en U 3000,-.

Voor alle inburgeraars die zijn gestart in 2013 geldt dat personen die (nog) niet zijn geslaagd gemiddeld een
hoger bedrag lenen dan geslaagde inburgeraars (zie Figuur 5-10). Dit illustreert de groep die veel kosten
maakt, een (potentieel) grote schuld opbouwt, en uiteindelijk mogelijk een ontheffing krijgt. Voor deze groep
kunnen deze middelen mogelijk effectiever worden ingezet met het oog op duurzame inburgering en
participatie (zie ook hoofdstuk 7).

“2 Bij niet-verwijtbare overschrijdingen, zoals: zwangerschap of medische redenen, of ook bij voldoende inspanning (van
300 lesuren en twee examenpogingen) krijgt de inburgeraar een verlenging en hoeft hij de lening vooralsnog niet terug te
betalen.

3 Het terugbetalen van de lening is inkomensafhankelijk.
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Percentage inburgeringsplichtigen met en zonder lening per doelgroep
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Figuur 5-9. Percentage inburgeringsplichtigen met en zonder lening per doelgroep in de cohorten Q1-Q2 2013 en Q3-Q4
2013

Gemiddeld geleend bedrag door inburgeringsplichtigen per doelgroep
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Figuur 5-10: Gemiddeld geleend bedrag door inburgeringsplichtigen per doelgroep in de cohorten Q1-Q2 2013 en Q3-Q4
2013
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Verdeling geleende bedragen door inburgeringsplichtigen per doelgroep
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Figuur 5-11: Verdeling geleende bedragen door inburgeringsplichtigen per doelgroep in de cohorten Q1-Q2 2013 en Q3-Q4
2013

Een belangrijke verklaring voor de verschillen in de omvang van de lening tussen gezin- en asielmigranten is
dat de hoogte van de lening voor gezinsmigranten afhankelijk is van het inkomen van de inburgeraar en de
partner. Daarnaast hebben gezinsmigranten een andere startpositie dan asielmigranten omdat zij, door het
inburgeringsexamen buitenland, doorgaans al Al-niveau hebben als zij starten met inburgering in Nederland.
Dit maakt dat zij minder tijd (en middelen) nodig hebben om het inburgeringsexamen (A2) te behalen.
Asielmigranten maken een heel andere start in Nederland. Het streven van de voorinburgering in het AZC is
dat asielmigranten na 14 weken niveau A1 min beheersen. Dit blijkt in de praktijk vaak niet haalbaar (zie
paragraaf 4.3). Ook de mogelijke (mentale) gezondheidsproblemen kunnen de inburgering vertragen en
daarmee het beroep op de lening verhogen.

Een andere mogelijke verklaring voor het hogere leenbedrag is dat (sommige) asielmigranten de maximale
DUO-lening inzetten voor (taal)onderwijs vanwege de kwijtschelding bij het voldoen aan de inburgeringsplicht.
Met name jongeren kunnen met behulp van de DUO-lening mogelijk een duale (beroeps)entreeopleiding of
een taalcursus op een hoger niveau (B1) volgen.

5.4.3 Maximaal declarabel bedrag per kwartaal beperkt mogelijkheden voor intensievere trajecten

Cursusaanbi eder s k unnperinbungeraar perekaartaalfactdreres 0ij, DUO. Dit maximum
kwartaalbedrag geldt niet voor de laatste factuur. Het maximum kwartaalbedrag is ingesteld per 22 mei 2013*

om te voorkomen dat cursusaanbieders in één keer het volledige bedrag factureren. Toentertijd kwam het

a4 Regeling inburgering Staatscourant 22 mei 2013.
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voor dat inburgeraars hierdoor langdurig vastzaten aan de cursusaanbieder en dus niet meer konden

overstappen naar een andere aanbieder bij verhuizing, ontevredenheid of veranderende behoeften. De limiet

is dus ingesteld ter bescherming van de inburgeraar. Da
beperken. Voor dit bedrag kunnen cursusaanbieders in de praktijk negen uur (drie dagdelen van drie uur) per

week lesgeven. Voor sommige inburgeraars, zoals alleenstaande jongeren of hogeropgeleiden, is dit te

weinig. Zij hebben behoefte aan een intensiever traject om zo snel mogelijk de taal te leren om vervolgens

een opleiding te kunnen doen (zie ook paragraaf 6.3.2).
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6. Voldoende aanbod taalcursussen, maar weinig prikkels voor
het leveren van hoge kwaliteit en maatwerk

De tweede pijler onder het inburgeringstelsel is marktwerking in het aanbod van cursusaanbieders. Ook vé6r
2013 was al sprake van marktwerking. Met de Wi2013 is er echter een consumentenmarkt voor
inburgeringscursussen gekomen, die in de plaats is gekomen van de institutionele markt waarin gemeenten in
de jaren tot en met 2012 inburgeringsvoorzieningen inkochten voor inburgeringsplichtigen. Achterliggend idee
is dat wanneer inburgeringsplichtigen zelf een cursus inkopen, er meer concurrentie ontstaat en daardoor
meer maatwerk voor de inburgeringsplichtige en een betere prijs-kwaliteitsverhouding. In deze evaluatie gaan
wij na hoe het aanbod aan cursussen zich sinds 2013 heeft ontwikkeld (spreiding, niveau, et cetera) en hoe
inburgeraars en actoren in het stelsel dit aanbod percipiéren en wat de effecten zijn van de invoering van een
consumentenmarkt.

6.1 Voldoende aanbod taalcursussen, maar niet altijd passend bij behoefte inburgeraar
6.1.1  Aanbod lijkt in kwantitatief opzicht voldoende

Het keurmerk van Blik op Werk moet borgen dat er een transparant aanbod is van kwalitatief goede

cursussen. Inburgeraars zijn niet verplicht om taalcursussen bij een cursusaanbieder met een keurmerk af te

nemen, maar dit is wel een voorwaarde om de cursussen uit de lening van DUO gefinancierd te krijgen en om

cursusuren mee te kunnen tellen voor verlenging van de inburgeringstermijn of ontheffing van de

inburgeringsplicht. Deze regel is ingesteld ter bescherming van de positie van de inburgeraar. Het aantal

cursusaanbieders met een (aspirant) keurmerk van Blik op Werk is, met de groei van het aantal inburgeraars,

sterk toegenomen van 113 in 2013 naar 231 in 2017%. Het aandeel private aanbieders hierin neemt toe, zo

blijkt uit cijffers van Blik op Werk. Onder het vorige stelsel lag dit aandeel nog op 61,0% (in 2012). In 2015 lag
ditaandeelalop73,5%46. ROC6s en hogescholen/ uni ver otaan€20lbterng, t r ok k e
vanwege de daling van het aantal inburgeringsplichtigen en de verwachte toenemende concurrentie van

private aanbieders onder het nieuwe stelsel”’. Uit de gevoerde interviews halenwijopd at het aant al RO
dat inburgeringscursussen aanbiedt na 2015 in absolute zin weer is gestegen, hoewel hierover geen

recentere gegevens beschikbaar zijn. Het aantal private aanbieders is echter nog sneller toegenomen. Er is

geen zicht op de ontwikkeling van het aantal cursusaanbieders zonder keurmerk Blik op Werk. Deze zijn ook

niet in beeld bij DUO, omdat inburgeraars bij deze aanbieders geen gebruik kunnen maken van het sociaal

leenstelsel.

Achter de groei van het aandeel private aanbieders gaateen diversbeel d schui l : dit zijn de
eerder bij grote aanbieders werkten en zonder werk kwamen te zitten. Zij startten vervolgens hun eigen

5 Een deel van de nieuwe cursusaanbieders beschikt over een aspirant keurmerk Blik op Werk. Dat betekent dat de

cursusaanbieder aan de formele eisen voldoet, maar dat er nog onvoldoende informatie beschikbaar is om over

slagingspercentages en de tevredenheid van inburgeraars te kunnen rapporteren.

“ Recentere cijfers zijn niet beschikbaar.

““Het inburgeringsonderwijs dat ROC6s en hogescholen/universite
instellingen, dat wil zeggen dat deze niet van overheidswege worden gefinancierd.
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taalschool. Daarnaast zijn er ook grote opleidingsinstituten, bijvoorbeeld in de logistieke sector, die zich op
inburgeraars richten in de hoop dat zij snel in de desbetreffende sector aan het werk kunnen gaan“®.

Bijna alle cursusaanbieders (94%) bieden zowel inburgeringscursussen aan als cursussen ter voorbereiding
op Staatsexamen NT2, zo blijkt uit een enquéte die we hebben gehouden onder cursusaanbieders.
Tweederde van de aanbieders heeft ook alfabetiseringscursussen in het aanbod. Circa 39% biedt daarnaast
volwasseneneducatie op basis van WEB-gelden*® aan (Figuur 6-1). Klaarblijkelijk is er nog een behoorlijk
aanbod dat gefinancierd wordt uit gemeentelijke WEB-gelden; vooral vrijwillige inburgeraars maken hier
gebruik van, omdat deze middelen alleen mogen worden ingezet als iemand niet (meer) inburgeringsplichtig
is. Een klein deel van de cursusaanbieders geeft aan ook ander cursusaanbod te hebben, zoals
taalverbetering voor reeds ingeburgerde mensen of maatwerktrajecten en cursussen voor jonge inburgeraars
(< 27 jaar) ter voorbereiding op hun beroepsopleiding.

Aanbod van verschillende soorten cursussen

100%
80%
60%
40%
20%
67% 94% 94% 39%
0%
Alfabetiseringscursus  Inburgeringscursus — Staatsexamencursus Volwassenen educatie Ander s, name
(WEB) voor vrijwillige
inburgeraars
N =67

Figuur 6-1: Aanbod van verschillende soorten cursussen (Bron: vragenlijst cursusaanbieders; meerdere antwoorden-

mogelijk)

De helft van de cursusaanbieders met een keurmerk Blik op Werk biedt inburgeringscursussen aan in klassen
van elf tot vijftien deelnemers. Eenderde biedt onderwijs in groepen van minder dan tien inburgeraars, en een
selecte groep cursusaanbieders biedt onderwijs aan in groepen kleiner dan vijf personen. Eén op de tien
cursusaanbieders werkt met grotere klassen, van 16 tot 25 cursisten (zie onderstaande figuur). Deze
informatie, afkomstig van Blik op Werk, komt overeen met de uitkomsten uit de gehouden enquéte onder

cursusaanbieders.

8 Voortgangsbrief aan de minister van SZW over inburgeren, Blik op Werk, januari 2017.
“° WEB staat voor Wet educatie en beroepsonderwijs.
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Verdeling van cursusaanbieders naar omvang van de klas

|

0% 20% 40% 60% 80% 100%

® 5 of minder m6 tot 10 =11tot 15 ®16 tot 25 Niet bekend N =214

Figuur 6-2: Verdeling van cursusaanbieders naar omvang van de klas, in aantal cursisten (Bron: Blik op Werk)

Een kwart van de cursusaanbieders biedt cursussen aan waarbij meerdere niveaus gemengd in de klas zitten.
Tweederde van de aanbieders beperkt zich tot één niveau in de klas (Figuur 6-3).

Verdeling van cursusaanbieders naar homogene en heterogene
klassen

® Gemengde niveaus
m Eén niveau in de klas
= Onbekend

N =214

Figuur 6-3: Verdeling van cursusaanbieders die cursussen aanbieden met één niveau per klas en met gemengde niveaus-
(Bron: Blik op Werk)

Het gemiddelde uurtarief voor een inburgeringscursus ligt rond de 13 euro. Er is lichte variatie in de
uurtarieven tussen de niveaus. Het gemiddelde uurtarief voor een cursus voor analfabeten is 12,15 euro per
inburgeraar waar dit voor hoogopgeleiden gemiddeld 13,35 euro is (Figuur 6-4). Er is in deze evaluatie geen
duidelijke verklaring gevonden voor dit verschil.
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Gemiddeld uurtarief per cursusniveau

€14,00
€12,00
€ 10,00
€ 8,00
€6,00
€4,00

€2,00

€0,00
Analfabeet Laag opgeleid Middelbaar opgeleid Hoog opgeleid

Figuur6-4:Gemi ddel d wuvurtarief in eurods van cursusaanbieders per ni

Er zijn weinig tot geen signalen in de gevoerde gesprekken naar voren gekomen dat er, in kwantitatief opzicht,
onvoldoende aanbod aan cursussenis. Ookconcl udeerde Bli k op Werk eerder dat
berei kbaar aanbo(Biguré-S)c hBkibleaopi Wér k benoemt wel enkel e i
ffafstanden eennprzohpheem kenneburgeringscursussen op | oc
Zuid-Hollandse eilanden, Oost-Gelderland, het noordwesten en midden van de IJsselmeerpolders, delen van
Oost-Groningen en het grensgebied van Noord-Brabant en Limburgso. Omgekeerd komt uit interviews met

managers en docenten van taalscholen het beeld naar voren dat het in sommige regio& juist een
6vechtersmarktoé is, met sterke onderlinge concurrentie
Sommige geinterviewden verwachten dat dit nog toeneemt als op een gegeven moment de instroom van

nieuwe inburgeraars afneemt.

Er is sprake van een volatiele markt, door fluctuaties in de instroom van nieuwe cursisten. Veel aanbieders
werken daardoor met een flexibele schil van docenten. De meeste cursusaanbieders werken met een mix van
vaste medewerkers en flexkrachten. Daardoor is de arbeidspositie van een deel van de docenten onzeker.
Docenten kiezen voor dit werk naar eigen zeggen vaak vanuit een sterke maatschappelijke betrokkenheid, en
niet zozeer vanwege de arbeidsvoorwaarden. Uit de interviews komt aan de andere kant naar voren dat het
soms moeilijk is voldoende docenten te vinden, zeker in de periode van de sterke stijging van het aantal
inburgeraars (2014 - 2016). Ook Blik op Werk signaleerde dit in de eerder genoemde voortgangsbrief. Een
opleiding tot bevoegd docent duurt minimaal een jaar, waardoor eventuele tekorten niet altijd snel opgelost
kunnen worden. 60% van de cursusaanbieders werkt met vrijwilligers in de klas, bijvoorbeeld als:
klassenassistent, taalmaatje of mentor, ter ondersteuning van de docent'. Deze vrijwilligers werken onder
supervisie van de bevoegd docent.

0 Voortgangsbrief aan de minister van SZW over inburgeren, Blik op Werk, januari 2017.
%1 Bron: enquéte onder cursusaanbieders.
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Figuur 6-5: Aantal vestigingen van cursusaanbieders per gemeente (bron: Blik op Werk / in grijs gekleurde gemeenten zijn -

geen vestigingen van cursusaanbieders)

6.1.2 Aanbod is niet altijd passend bij de behoefte

Hoewel het aanbod in generiek opzicht voldoende lijkt te zijn, komt uit de evaluatie het beeld naar voren dat
het aanbod aan passende cursussen in specifieke situaties, bijvoorbeeld als cursussen in de avonduren nodig
zijn, beperkt kan zijn. Dit kan komen doordat er op een bepaalde locatie te weinig cursisten zijn om een
volledige klas mee te vullen. Inburgeraars moeten hierdoor soms verder reizen, of lang wachten tot de cursus
start. Een deel (44%) van de cursusaanbieders geeft aan dat inburgeraars direct na aanmelding kunnen
beginnen met de inburgeringscursus. Een kwart van de aanbieders heeft een maandelijks instroommoment.
Ruim 10% geeft aan dat het instroommoment elk kwartaal is en voor 6% geldt dat dit tweemaandelijks is. Voor
12,5% geldt dat een nieuwe klas begint, zodra deze volledig is. De gemiddelde wachttijd is dan, volgens

opgave van de cursusaanbieders, circa nul tot acht weken (Figuur 6-6).
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