Memorie van toelichting
I Algemeen
1.1 Inleiding

In de afgelopen decennia hebben verschillende visies op inburgering en voortschrijdend inzicht
over hoe nieuwkomers het best en het snelst volwaardig deel uit kunnen gaan maken van de
Nederlandse samenleving, geleid tot een groot aantal wijzigingen in het beleid. Al die wijzigingen
ten spijt, is er nog altijd geen sprake van een stelsel waarin inburgeringsplichtigen adequaat en
snel het gewenste einddoel bereiken. Ook het huidige inburgeringsstelsel, wat als doel heeft de
eigen verantwoordelijkheid van de inburgeringsplichtige voor de eigen inburgering te versterken,
voldoet hierin helaas niet.

Met dit wetsvoorstel wordt beoogd dat inburgeringsplichtigen zo snel mogelijk de taal leren,
richting werk worden geactiveerd en volwaardig aan de Nederlandse samenleving gaan deelnemen.
Daartoe worden de inburgeringsplichtige, de gemeenten en de rijksoverheid optimaal in positie
gebracht. Hiermee wordt uitvoering gegeven aan de voornemens in het regeerakkoord ‘Vertrouwen
in de toekomst’ en aan de voorgenomen uitwerking daarvan in de brief ‘Hoofdlijnen
veranderopgave inburgering’.® De uitkomsten van de evaluatie van de huidige Wet inburgering zijn
hierin meegenomen.?

1.2 Historie Wet inburgering

Nederland kent sinds 1996 inburgeringsbeleid, aanvankelijk alleen voor nieuwkomers? en

vanaf 1999 ook voor oudkomers“. Op 30 september 1998 trad de Wet inburgering nieuwkomers
(WIN) in werking. Op grond van deze wet waren nieuwkomers verplicht aan een door de gemeente
vast te stellen inburgeringsprogramma deel te nemen. Het verwijtbaar niet deelnemen aan
(onderdelen van) het programma kon door de gemeente worden gesanctioneerd met een
bestuurlijke boete. Voor oudkomers was geen sprake van een wettelijke verplichting.

De regering constateerde in de jaren daarna dat de gewenste resultaten van het inburgeringsbeleid
achterbleven. In 2007 werd daarom een meer verplichtend en resultaatgericht stelsel ingevoerd.
De doelgroep van dat inburgeringsstelsel bestond uit zowel oudkomers als nieuwkomers. Bij de
invulling van de inburgeringsplicht stond de eigen verantwoordelijkheid van de
inburgeringsplichtige centraal. Dit gold zowel voor het behalen van het examen als de bekostiging
van het traject. Van meet af aan was gemeenten een spilfunctie toebedacht.® Het uitgangspunt
was dat inburgeringsplichtigen zelf een inburgeringscursus inkochten. De gemeenten kochten
alleen cursussen in voor bijzondere groepen inburgeringsplichtigen die daarvoor een eigen bijdrage
betaalden. De bijzondere groepen betroffen: uitkeringsgerechtigden en andere personen waarbij
sprake was van een individuele arbeidsplicht.

De start van de inburgeringsprogramma’s verliep traag. Op 1 september 2007 werd daarom het
Deltaplan inburgering gelanceerd.® Het doel van dit plan was verbetering van de kwaliteit van de
inburgering. Onderdeel van het programma was een vereenvoudiging van de Wet inburgering, die
werd ingevoerd vanaf 1 november 2007 en waardoor gemeenten beter werden toegerust op hun
verantwoordelijkheid als lokale regisseur op het gebied van inburgering en participatie. Gemeenten
konden onder meer aan alle inburgeringsplichtigen een inburgeringsprogramma aanbieden.
Hiervoor werd gedurende de lopende kabinetsperiode 460 miljoen euro beschikbaar gesteld,
waardoor jaarlijks ongeveer 60.000 mensen met inburgering konden starten.

1 Kamerstukken 11 2017/18, 34700, nr. 34, bijlage 820240 en Kamerstukken Il 2017/18, 32824, nr. 223.

2 Kamerstukken 11 2017/18, 32824, nr. 222, bijlage 847443.

3 Definitie Wet inburgering nieuwkomers: vreemdeling die in Nederland rechtmatig verblijf heeft op grond van
een verblijfsvergunning voor bepaalde tijd als bedoeld in artikel 14 en artikel 28 van de Vreemdelingenwet
2000, die de leeftijd van achttien jaar heeft bereikt en die voor de eerste keer tot Nederland is toegelaten.

4 Zie Regeling oudkomers 25 gemeenten 2005: een persoon die 18 jaar of ouder is, die buiten Nederland is
geboren en behoort tot een etnische minderheidsgroep, die rechtmatig in Nederland verblijft anders dan voor
een tijdelijk doel als bepaald bij of krachtens de WIN, en die niet verplicht is om op grond van de WIN een
inburgeringsprogramma te volgen.

5 Kamerstukken Il 2005/06, 30308, nr. 3.

8 Kamerstukken 11 2006/07, 31143, nr. 1.



Eind 2009 waren de belangrijkste knelpunten opgelost en functioneerden de
uitvoeringsorganisaties bij gemeenten naar behoren. In de jaren tussen 2007 en 2011 was een
grote inhaalslag gemaakt met de inburgering van oudkomers. Daarom werd in de Miljoenennota
van 2011 een forse bezuiniging aangekondigd op het inburgeringsbeleid, die werd ingevuld door
een korting op de inburgeringsbudgetten voor gemeenten. Verder werd besloten het uitgangspunt
van de eigen verantwoordelijkheid van inburgeringsplichtigen weer meer op de voorgrond te
plaatsen. Deze twee ontwikkelingen hebben geleid tot de wetswijziging van 2013 (het huidige
inburgeringsstelsel).”

In het huidige inburgeringsstelsel ligt de verantwoordelijkheid voor inburgering bij de
inburgeringsplichtige: de inburgeringsplichtige moet binnen drie jaar voldoen aan de
inburgeringsplicht door middel van het behalen van het inburgeringsexamen en bepaalt zelf hoe hij
dit doet. De eigen verantwoordelijkheid van de inburgeringsplichtige wordt waar nodig financieel
ondersteund via een sociaal leenstelsel. In het geval van asielstatushouders wordt de lening
kwijtgescholden wanneer betrokkene binnen de termijn aan de inburgeringsplicht heeft voldaan.
Gemeenten hebben door deze wijzigingen geen formele rol meer in het inburgeringsstelsel, behalve
dat zij verantwoordelijk zijn voor het organiseren van maatschappelijke begeleiding aan
asielstatushouders, onder andere bedoeld om hen wegwijs te laten worden in de gemeente.

In april 2016 werden de eerste resultaten van het huidige inburgeringsstelsel zichtbaar. Het beeld
was zorgelijk. Slechts 32% van het cohort 2013 had op dat moment aan de inburgeringsplicht
voldaan, terwijl voor een deel de termijn inmiddels verstreken was. De invulling van de eigen
verantwoordelijkheid, met name het zelf kiezen van een passende cursus, kwam als een belangrijk
knelpunt naar voren. Naar aanleiding van deze bevindingen werd een aantal maatregelen
getroffen.® Zo werden gemeenten gestimuleerd de inburgeringsplichtigen meer te begeleiden.
Daartoe werd het budget voor maatschappelijke begeleiding verhoogd van €1.000 naar €2.370 per
asielstatushouder, zodat gemeenten meer hulp konden bieden bij bijvoorbeeld de begeleiding naar
een geschikte inburgeringscursus. Ook werd de inburgeringsplichtige gestimuleerd op een zo hoog
niveau mogelijk in te burgeren door verruiming van de gronden voor verlenging van de
inburgeringstermijn.®

Als gevolg van de verhoogde instroom van asielstatushouders steeg het aantal
inburgeringsplichtigen in 2015 en 2016 sterk. Om die reden werd door de regering extra ingezet op
de integratie en participatie van deze groep inburgeringsplichtigen. Dit leidde tot een aantal
concrete maatregelen, waaronder het stimuleren van vrijwilligerswerk onder asielzoekers, en het
ontwikkelen van een systematiek om in een vroeg stadium van de asielopvang de competenties en
werkervaring van asielstatushouders in beeld te brengen met het oog op toeleiding naar onderwijs
en werk (‘screening’). Daarnaast werd ingezet op het beter benutten van de wachttijd van
asielstatushouders in een asielzoekerscentrum (AZC) door hen voor te bereiden op inburgering
(‘voorinburgering’), onder andere door te starten met taallessen.©

Een ander gevolg van de stijging van het aantal inburgeringsplichtigen, was een stijging van het
aantal cursusinstellingen en een toename van het aantal fraudegevallen met de leningen door
cursusinstellingen. Daarom zijn ook verschillende maatregelen genomen om fraude tegen te gaan
en de kwaliteitseisen aan cursusinstellingen te verhogen. Zo is bijvoorbeeld een financieel
toezichtsinstrument ontwikkeld dat wordt toegepast bij cursusinstellingen en dat is gericht op het
voorkomen van financiéle fraude. Verder is het ‘toezicht in de klas’ geintroduceerd: het inspecteren
van alle cursusinstellingen met een keurmerk van de Stichting Blik op Werk.!

Tussen 2013 en 2018 zijn verschillende wijzigingen doorgevoerd in de wet- en lagere regelgeving.
De belangrijkste zijn:

7 Wet van 13 september 2012 tot wijziging van de Wet inburgering en enkele andere wetten in verband met de
versterking van de eigen verantwoordelijkheid van de inburgeringsplichtige (Stb. 2012, 430).

8 Kamerstukken 11 2016/17, 32824, nr. 161 en Kamerstukken 11 2016/17, 34334, nr. 23.

9 Regeling van de Minister van Sociale Zaken en Werkgelegenheid van 13 maart 2018, nr. 2018-0000037011,
tot wijziging van de Regeling inburgering in verband met het aanpassen van de regels omtrent ontheffing en
verlenging (Stb. 2018, 15700).

10 Kamerstukken 11 2016/17, 19637, nr. 2243.

11 Kamerstukken 11 2017/18, 32824, nr. 221 en Kamerstukken 11 2018/19, 32824, nr. 244.
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Figuur 1-1: Tussentijdse wijzigingen Wet inburgering vanaf 2013

Begin 2019 had 74% van het cohort 2013 aan de inburgeringsplicht voldaan. 18% van het cohort
was van de inburgeringsplicht ontheven en 8% was, zes jaar na dato, nog altijd
inburgeringsplichtig.

Al met al kan geconcludeerd worden dat het huidige stelsel een aantal belemmeringen kent om
inburgering als start van participatie in de Nederlandse samenleving te benutten.

De evaluatie van de huidige Wet inburgering en andere publicaties over de werking van het huidige
stelsel, waaronder het WRR-rapport Geen tijd te verliezen, tonen de tekortkomingen van het
huidige inburgeringsstelsel.1? Uit de wetsevaluatie blijkt onder meer dat het stelsel de aansluiting
met participatie en onderwijs mist en teveel op zichzelf staat, dat de aansluiting tussen
voorinburgering en het inburgeringstraject kan worden verbeterd, dat inburgeringsplichtigen
minder goed in staat zijn om zelfstandig invulling te geven aan hun inburgering dan wordt
verondersteld en dat het stelsel weinig positieve prikkels bevat waardoor inburgeringsplichtigen
onvoldoende worden gestimuleerd om op een zo hoog mogelijk taalniveau examen te doen.'® Ook
wordt in de evaluatie de aanbeveling gedaan om inconsistenties in de verschillende eisen die aan
inburgering worden gesteld in de huidige Wet inburgering, de Vreemdelingenwet 2000 en de
Rijkswet op het Nederlanderschap weg te nemen.

1.3 Aanleiding en doel van het wetsvoorstel

De inburgering van nieuwkomers in Nederland dient eraan bij te dragen dat zij zo snel mogelijk
meedoen in Nederland, het liefst via betaald werk. In het huidige inburgeringsstelsel is dit
onvoldoende het geval. Dit is slecht voor Nederland én slecht voor de inburgeringsplichtige.

Op basis van de uitgangspunten in het regeerakkoord ‘Vertrouwen in de toekomst’, de uitkomsten
van de evaluatie van de huidige Wet inburgering en andere publicaties over de werking van het
huidige inburgeringsbeleid, wordt het huidige inburgeringsstelsel dan ook grondig herzien.

12 Rapport Algemene Rekenkamer Inburgering, eerste resultaten van de Wet inburgering 2013 (Kamerstukken
11 2016/17, 32824, nr. 181), Synthesestudie beleidsdoorlichting integratiebeleid (Kamerstukken 11, 2016/17,
30982, nr. 31, bijlage 797928), WRR-rapport Geen tijd te verliezen: van opvang naar integratie van
asielmigranten (WRR-Policy Brief 4), Onderzoeksrapport Nationale ombudsman Een valse start: een onderzoek
naar behoorlijke inburgering (rapportnummer 2018/65),

13 Kamerstukken 11 2017/18, 32824, nr. 222.



De huidige Wet inburgering stamt uit 2007 en is in 2013 en in 2017 aanzienlijk gewijzigd (zie
figuur 1-1). Deze opeenvolgende wijzigingen hebben ervoor gezorgd dat een logische systematiek
in de huidige wet ontbreekt. De onderhavige ‘veranderopgave inburgering’ leidt opnieuw tot een
groot aantal wijzigingen in de huidige Wet inburgering. Daarom is ervoor gekozen om een nieuwe
wet te schrijven in plaats van de huidige wet te wijzigen.

1.3.1 Beleidstheorie

Het nieuwe inburgeringsstelsel beoogt, nadrukkelijk samen met andere wetgeving binnen het
sociaal domein, in het bijzonder de Participatiewet, een bijdrage te leveren aan het
maatschappelijke doel van inburgering: alle inburgeringsplichtigen doen snel en volwaardig mee in
de Nederlandse maatschappij, liefst via betaald werk. Dit doel vertaalt zich in een specifiek
beleidsdoel voor het nieuwe inburgeringsstelsel: inburgeringsplichtigen bereiken het voor hen
hoogst haalbare taalniveau (liefst niveau B1'%) en kennis van de Nederlandse maatschappij, in
combinatie met gerichte inspanningen op participeren naar vermogen vanaf de start van het
inburgeringstraject.

Dit vereist een inburgeringsstelsel dat een tijdige start en de snelheid van de inburgering borgt, dat
uitgaat van maatwerk en dualiteit (oftewel het combineren van het leren van de taal en
participatie) en dat bovendien kwaliteit garandeert. Deze vijf ‘subdoelen’ van het nieuwe
inburgeringsstelsel worden hieronder verder uitgewerkt, waarbij wordt benoemd welke
instrumenten in het stelsel hier invulling aan dienen te geven. Naast deze vijf subdoelen, kent het
nieuwe inburgeringsstelsel ook een centraal principe: gemeenten voeren de regie op de uitvoering
van de inburgering, inburgeringsplichtigen blijven zelf verantwoordelijk voor het voldoen aan de
inburgeringsplicht. Dit betekent dat gemeenten een centrale rol krijgen in de brede intake, de
begeleiding van inburgeringsplichtigen en zorgen voor cursusaanbod, maar dat de
inburgeringsplichtige zelf verantwoordelijk blijft voor het behalen van het inburgeringsexamen.

In de paragrafen 1.3.2 tot en met 1.3.6 wordt ingegaan op de verschillende ‘instrumenten’ die het
nieuwe inburgeringsstelsel bevat om de genoemde doelen te bereiken. Deze instrumenten worden
in hoofdstuk 2 meer gedetailleerd beschreven.

14 volgens het Gemeenschappelijk Europees Referentiekader voor Moderne Vreemde Talen van de Raad van
Europa.
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Figuur 1-2: Schematische weergave beleidstheorie veranderopgave inburgering
1.3.2 Tijdige start

Een tijdige start van de inburgering is cruciaal om ervoor te zorgen dat inburgeringsplichtigen
vanaf het begin meedoen in de maatschappij. Voor asielstatushouders is het (beter) benutten van
de fase in het AZC daarmee een belangrijk instrument van het nieuwe stelsel. Het programma
‘Voorbereiding op inburgering’ heeft hier, als voorportaal van de reguliere inburgering, een rol in.
Door tijdig, dus al in het AZC, te starten met het leren van de taal en oriéntatie op de Nederlandse
samenleving en arbeidsmarkt, hebben asielstatushouders eenmaal in de gemeente al een basis
waar ze op voort kunnen bouwen (zie paragraaf 2.4).

Om een tijdige start van de inburgering te waarborgen, wordt van gemeenten verwacht dat zij van
alle inburgeringsplichtigen zo snel mogelijk een brede intake afnemen en een persoonlijk plan
inburgering en participatie (PIP) vaststellen. Door middel van de brede intake krijgen gemeenten al
in een vroeg stadium zicht op de leerbaarheid van de inburgeringsplichtige en de situatie op
diverse andere leefgebieden. Het heeft de voorkeur dat de gemeente in het geval van een
asielstatushouder de brede intake al in het AZC afneemt (zie paragraaf 2.5.3). Op grond van het
PIP zijn voor de inburgeringsplichtige zowel de rechten als de plichten duidelijk (zie paragraaf
2.5.4).

Een ander instrument van gemeenten om een tijdige start van de inburgering te bevorderen is het
begeleiden en het financieel ontzorgen van asielstatushouders. Maatschappelijke begeleiding in de
beginfase is met name gericht op het wegwijs maken van de inburgeringsplichtige in de gemeente
(zie paragraaf 2.5.1). Met financieel ontzorgen wordt voorkomen dat onzekerheid over de

financiéle positie in de beginfase van het inburgeringstraject afleidt van inburgering (zie paragraaf



2.5.2). Ontzorgen in combinatie met een vorm van maatschappelijke begeleiding maakt dat
inburgeringsplichtigen zich kunnen concentreren op de inburgering, zodat dergelijke praktische
zaken de inburgering niet vertragen.

Verder is het participatieverklaringstraject (PVT), dat voor alle inburgeringsplichtigen een verplicht
onderdeel van de inburgeringsplicht is, bedoeld om inburgeringsplichtigen in een vroeg stadium
van het inburgeringstraject kennis te laten maken met de kernwaarden van de Nederlandse
samenleving (zie paragraaf 2.7.2.1). De module Arbeidsmarkt en Participatie (MAP) zorgt ervoor
dat inburgeringsplichtigen vroegtijdig bekend raken met de Nederlandse arbeidsmarkt (zie
paragraaf 2.7.2.2).15

1.3.3 Snelheid traject

Naast een tijdige start van de inburgering is van belang dat inburgeringstrajecten niet onnodig lang
duren, om het doel van het nieuwe inburgeringsstelsel — snel meedoen in de maatschappij — te
behalen.

Het bij gemeenten beleggen van de regie op de uitvoering van de inburgering is een belangrijk
principe om de snelheid van inburgeringstrajecten te borgen. Gemeenten krijgen de taak om
inburgeringsplichtigen tijdens hun inburgeringstraject te begeleiden en toe te zien op de voortgang
van het traject op basis van het PIP (zie paragraaf 2.5.5). Op die manier kunnen gemeenten
inburgeringsplichtigen stimuleren om binnen de termijn van drie jaar, maar liefst sneller, te
voldoen aan de inburgeringsplicht.

Waar nodig kunnen gemeenten inburgeringsplichtigen die zich niet aan het PIP houden
sanctioneren door middel van het opleggen van boetes. Verder kan de Dienst Uitvoering Onderwijs
(DUO) boetes opleggen als de inburgeringsplichtige verwijtbaar niet binnen de termijn aan de
inburgeringsplicht heeft voldaan. Deze vormen van handhaving dienen ook als instrument om
inburgeringsplichtigen zo snel mogelijk te laten inburgeren (zie paragraaf 4.2).

1.3.4 Maatwerk

De eerste twee subdoelen, tijdigheid en snelheid, zijn vooral gericht op de eerste component van
het maatschappelijke doel van het inburgeringsstelsel: snel meedoen in de maatschappij. De
tweede component van het maatschappelijke doel is dat inburgeringsplichtigen volwaardig kunnen
meedoen in de maatschappij. Volwaardig is vertaald naar het hoogst haalbare taalniveau en kennis
van de Nederlandse maatschappij (KNM) en participeren naar vermogen. Participeren naar
vermogen houdt in dat betaald werk wellicht niet voor alle inburgeringsplichtigen (direct) realistisch
is, maar dat van hen wordt verwacht dat ze op een bij hun mogelijkheden passende wijze
deelnemen aan de maatschappij. Dit vereist maatwerk, een passend inburgeringstraject, voor alle
inburgeringsplichtigen.

Omdat niveau B1 naar verwachting niet voor alle inburgeringsplichtigen haalbaar zal zijn, zijn er in
het nieuwe stelsel drie leerroutes (ook wel: inburgeringsroutes) waarbinnen inburgeringsplichtigen
op het voor hen hoogst haalbare niveau aan de inburgeringsplicht kunnen voldoen: de Bl-route, de
onderwijsroute en de zelfredzaamheidsroute (Z-route) (zie paragraaf 2.7.1). Op basis van de brede
intake, inclusief de leerbaarheidstoets die inzicht moet verschaffen in de snelheid waarmee de
inburgeringsplichtige de Nederlandse taal kan leren, wordt vastgesteld welke leerroute het beste
past bij de inburgeringsplichtige. Deze route en de wijze waarop de inburgeringsplichtige
gedurende het inburgeringstraject door de gemeente wordt begeleid, wordt vastgelegd in het PIP.
Bij het PIP worden, als de inburgeringsplichtige bijstandsgerechtigd is, ook de beschikking(en) die
is/zijn genomen in het kader van ontzorgen en overige relevante onderdelen van de Participatiewet
gevoegd. Al deze onderdelen van het PIP worden toegesneden op de situatie en behoefte van de
inburgeringsplichtige. Dit vergt van gemeenten een integrale aanpak waarbij inburgering zoveel
mogelijk wordt verbonden met de overige relevante beleidsterreinen binnen het sociale domein.

Ook de routes zelf bestaan uit maatwerk. Binnen de B1-route wordt het, als blijkt dat niveau B1
niet (op alle onderdelen) haalbaar is, mogelijk om (onderdelen van) het inburgeringsexamen op
niveau A2 te doen (zie paragraaf 2.7.1.1). Het taalschakeltraject binnen de onderwijsroute wordt
zodanig ingericht dat het goed aansluit op de beoogde vervolgopleiding (zie paragraaf 2.7.1.2). De

15 De MAP vervangt het huidige examenonderdeel ONA.



Z-route is bedoeld voor inburgeringsplichtigen bij wie tijdens de brede intake wordt vastgesteld dat
zij veel moeite zullen hebben met het leren van de Nederlandse taal en voor wie A2 niveau niet
haalbaar lijkt (zie paragraaf 2.7.1.3). De Z-route is een intensief traject met activiteiten die
aansluiten bij de persoonlijke capaciteiten van de inburgeringsplichtige waarbij gestreefd wordt
naar kennis van de Nederlandse taal op ten minste niveau Al, zelfredzaamheid in de samenleving,
activering en participatie.

Het beleggen van de regie en de inkoop van inburgeringsaanbod bij gemeenten draagt naar
verwachting eveneens bij aan het bieden van maatwerk. Gemeenten moeten in het nieuwe
inburgeringsstelsel zorgen voor een passend inburgeringsaanbod aan asielstatushouders dat
aansluit bij het PIP (zie paragraaf 2.5.6).

1.3.5 Dualiteit: combineren van taal leren en participeren

Om volwaardig te kunnen meedoen in de maatschappij is een ander belangrijk principe van het
nieuwe inburgeringsstelsel dat het leren van de taal wordt gecombineerd met participeren. Bij het
leren van taal kan het oefenen in de praktijk, door stages, (vrijwilligers)werk of bijvoorbeeld een
taalmaatje (non-formeel onderwijs) een belangrijke aanvulling zijn op de lessen in de klas (formeel
onderwijs). Het kan ervoor zorgen dat inburgeringsplichtigen de Nederlandse taal sneller en beter
leren en dat zij meer maatschappelijke contacten hebben. Kortom: de combinatie van het leren
van de taal en participeren versterkt elkaar en kan niet los van elkaar worden gezien als het gaat
om het volwaardig meedoen in de maatschappij. Dit vereist een duaal karakter van
inburgeringstrajecten.

De B1-route is expliciet gericht op het behalen van het taalniveau B1. De participatiecomponent
binnen de Bl-route kan op verschillende wijzen worden ingevuld en wordt vastgelegd in het PIP. Dit
kan onderdeel zijn van de taalcursus, of apart door de gemeente georganiseerd worden. Verder
maakt KNM onderdeel uit van het inburgeringsexamen binnen deze route en moet de
inburgeringsplichtige ook het PVT (zie paragraaf 2.7.2.1) en de MAP (zie paragraaf 2.7.2.2)
doorlopen. In de onderwijsroute wordt de participatiecomponent ingevuld doordat KNM en de MAP
onderdeel worden van het taalschakeltraject. Daarnaast is deze route gericht op instroom in het
(beroeps)onderwijs. Het PVT is eveneens verplicht voor inburgeringsplichtigen in de
onderwijsroute. Activering en participatie zijn een expliciet doel van de Z-route. Daarbij kunnen
gemeenten binnen de Z-route inzetten op activiteiten in domeinen zoals financién, gezondheid en
het opbouwen van een sociaal netwerk waarmee het spreken van de Nederlandse taal en

participatie worden gestimuleerd. Ook KNM maakt onderdeel uit van deze route, op aangepast
niveau. Daarnaast zijn inburgeringsplichtigen binnen deze route eveneens verplicht om het PVT en
de MAP te doorlopen. De begeleiding door gemeenten bij zowel inburgering als participatie is
cruciaal om de dualiteit in de trajecten te borgen.

1.3.6 Kwaliteit inburgeringsaanbod

Het laatste principe van het nieuwe inburgeringsstelsel is het bieden van kwalitatief hoogwaardig
cursusaanbod. Naar vermogen inburgeren vraagt een diversiteit in het inburgeringsaanbod (op de
drie leerroutes) waarbij in alle routes gestreefd wordt naar het hoogst haalbare niveau. Het borgen
van de kwaliteit van het aanbod is cruciaal om het maatschappelijke doel, snel en volwaardig
meedoen, te behalen. Door de verantwoordelijkheid hiervoor bij gemeenten te beleggen in het
geval van asielstatushouders, kunnen zij sturen op de kwaliteit. Gemeenten zijn veel beter dan
inburgeringsplichtigen in staat en bij machte om te handelen bij signalen van misstanden bij
cursusinstellingen: zij kunnen deze duiden en wegen en vervolgens beslissen om de
samenwerkingsrelatie met een instelling te beéindigen. Hierbij moet opgemerkt worden dat
gezinsmigranten ook in het nieuwe stelsel zelf de kosten dragen voor de inburgering. Dit betekent
dat gemeenten voor deze groep inburgeringsplichtigen minder kunnen sturen op de keuze voor een
cursusinstelling, maar hen hierover wel kunnen adviseren.

Daarnaast wordt de kwaliteit van het aanbod geborgd door het verscherpte toezicht van de
Stichting Blik op Werk, die toetst of aanbieders van inburgeringscursussen in aanmerking komen
voor het ‘keurmerk inburgering’ (zie paragraaf 2.6). Verder zal de Inspectie voor het onderwijs
toezicht gaan houden op de kwaliteit van de taalschakeltrajecten in de onderwijsroute (zie
paragraaf 2.7.1.2).



1.4 Voorbereiding van de stelselwijziging

Met het wetsvoorstel wordt beoogd een inburgeringsstelsel in te richten dat robuust en adaptief is.
Het stelsel moet voldoende ruimte bieden om te leren en mee te bewegen met opgaven die zich
aandienen, zonder dat daarvoor steeds grote (nieuwe) stelselwijzigingen nodig zijn. Met andere
woorden: beoogd wordt om met dit wetsvoorstel een inburgeringsstelsel neer te zetten dat werkt.

Mede om deze reden is ervoor gekozen om het proces rond de voorbereiding van het wetsvoorstel
anders in te richten dan gebruikelijk: een zeer brede groep stakeholders en experts is al vanaf de
fase van gedachtenvorming bij het traject betrokken. Sinds het voorjaar van 2018 is in
verschillende werk- en themagroepen samen met experts uit gemeenten, cursusinstellingen, de
Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG), Divosa, Vluchtelingenwerk Nederland (VWN),
verschillende organisaties uit het onderwijs zoals de MBO-Raad en de Stichting Vluchteling-
Studenten UAF, werkgevers en wetenschappers bekeken hoe het inburgeringsstelsel op de meest
effectieve wijze kan bijdragen aan de maatschappelijke opgave.

Ook departementale partners zijn al in een vroeg stadium bij de ontwikkeling van het nieuwe
inburgeringsstelsel betrokken. De onderwijsroute, één van de drie leerroutes binnen het nieuwe
stelsel, is vormgegeven in nauwe samenwerking met het ministerie van Onderwijs, Cultuur en
Wetenschappen (OCW). Het Centraal Orgaan opvang asielzoekers (COA) en het ministerie van
Justitie en Veiligheid (J&V), meer specifiek het programma Flexibilisering asielketen dat onder
andere werkt aan een betere aansluiting van het asielproces op huisvesting en integratie van
asielstatushouders in gemeenten'®, zijn nauw betrokken bij de uitwerking van de voorbereiding op
inburgering en de doorlopende lijn. Het ministerie van Binnenlandse Zaken is betrokken vanwege
de grotere (regie)rol die gemeenten in het nieuwe stelsel zullen gaan vervullen in de uitvoering van
het inburgeringsproces.

Alle input van stakeholders, experts en andere departementen is verder verrijkt met de inzichten
die zijn verkregen op basis van de uitkomsten van de evaluatie van de huidige Wet inburgering en
andere publicaties over de werking van het huidige inburgeringsbeleid. Ook is op verschillende
momenten gesproken met inburgeringsplichtigen, onder andere in het kader van onderzoek naar
onder meer barriéres in het inburgeringsproces!’, de vraag waarom bepaalde groepen
inburgeringsplichtigen niet slagen'® en ook tijdens werkbezoeken. Verder zijn praktijkervaringen
met inburgering en integratie van de ons omringende landen zijn actief opgehaald en meegenomen
in het traject. Uiteindelijk heeft dit intensieve proces geleid tot de brief ‘Hoofdlijnen
veranderopgave inburgering’ van 2 juli 2018 en de nadere uitwerking daarvan in het onderhavige
wetsvoorstel. Ook bij de vormgeving van de lagere regelgeving zullen al deze partijen actief
worden bevraagd en betrokken blijven, met als doel dat ook dit onderdeel van het nieuwe stelsel
zo breed mogelijk wordt gedragen ook echt gaat werken in de uitvoeringspraktijk.
Inburgeringsplichtigen zullen in deze fase van het proces meer structureel worden betrokken, in de
vorm van een klankbordgroep.

Verder wordt de tijd in aanloop naar de implementatie van het wetsvoorstel gebruikt om in de
praktijk al ervaring op te doen met de nieuwe instrumenten en werkwijzen die het nieuwe
inburgeringsstelsel zal gaan omvatten. Gemeenten voeren in 2019 en 2020 op verschillende
thema’s pilots uit, waarin deze nieuwe instrumenten en werkwijzen worden getest. De regering
draagt financieel bij aan de kosten van deze pilots en zal per thema een evaluatie-onderzoek
inzetten. De hoofdvraag van deze evaluaties luidt: Wat werkt goed, wat werkt minder goed, voor
welke doelgroepen, hoe werkt het en onder welke voorwaarden?

Het gaat om in ieder geval de volgende pilotthema’s: de brede intake en het PIP, vrouwelijke
nareizigers'® en gezinsmigranten, duale trajecten, de Z-route, de B1l-route en ontzorgen.
Daarnaast worden drie pilots gestart specifiek gericht op kwetsbare groepen?° in duale trajecten of
de Z-route. Naar verwachting zijn alle pilots eind 2020 afgerond, waardoor de lessen die hieruit
kunnen worden geleerd kunnen worden gebruikt ten behoeve van de implementatie van het
wetsvoorstel. Naast de pilots heeft de regering tevens co-financiering aangeboden voor de

16 Kamerstukken 11 2017/18, 19637, 30573, nr. 2415.

17 Kamerstukken 11 2016/17, 32824 nr. 174, bijlage.

18 Kamerstukken 11 2017/18, 32824 nr. 221.

19 Nareizigers zijn familie- of gezinsleden van asielstatushouders die de hoofdpersoon op een later moment zijn
nagereisd en in het bezit zijn van een afhankelijke asielstatus.

20Een door de gemeente afgebakende groep inburgeringsplichtigen bij wie er extra risico’s zijn op voortijdige
uitval als gevolg van meervoudige problematiek.



evaluatie van verschillende lopende initiatieven van gemeenten die al ervaring hebben opgedaan
met elementen van het nieuwe stelsel. Gemeenten zijn zelf verantwoordelijk voor aanbesteding en
uitvoering van deze evaluaties.

2.1 Hoofdlijnen van het wetsvoorstel

Dit hoofdstuk bevat een beschrijving van het nieuwe inburgeringsstelsel zoals dat is neergelegd in
het wetsvoorstel. Het hoofdstuk start met een paragraaf waarin nader wordt ingegaan op de
regierol van gemeenten en hoe deze rol zich verhoudt tot de stelselverantwoordelijkheid van de
minister van Sociale Zaken en Werkgelegenheid (paragraaf 2.2). Daarna volgt een paragraaf met
een uiteenzetting van de verschillende doelgroepen op wie het wetsvoorstel van toepassing is
(paragraaf 2.3). Vervolgens wordt ingegaan op: de voorbereiding op de inburgering (paragraaf
2.4), de verschillende taken die gemeenten gaan uitvoeren (paragraaf 2.5) en het toezicht op de
kwaliteit van het inburgeringsonderwijs (paragraaf 2.6). Het hoofdstuk eindigt met een paragraaf
waarin wordt beschreven uit welke onderdelen de inburgeringsplicht in het nieuwe
inburgeringsstelsel bestaat en op welke wijze en binnen welke termijnen aan deze plicht kan
worden voldaan (paragraaf 2.7).

2.2 Stelselverantwoordelijkheid en regierol gemeenten

Het maatschappelijke doel van nieuwe inburgeringsstelsel is dat inburgeringsplichtigen snel en
volwaardig gaan meedoen aan de Nederlandse maatschappij, liefst via betaald werk. Inburgering
staat echter niet op zichzelf: het maatschappelijk doel kan enkel worden bereikt als de
uitvoeringspraktijk goed wordt verbonden met andere relevante onderdelen van het sociaal
domein, met name participatie en werk (zie paragraaf 1.3.1).

Gemeenten spelen binnen het sociale domein een belangrijke rol: zij hebben, op grond van onder
andere de Participatiewet, de Wet maatschappelijke ondersteuning (WMO), de Jeugdwet en de Wet
gemeentelijke schuldhulpverlening, verschillende taken op het gebied van participatie en werk,
zorg en (jeugd)hulpverlening. Deze taken voeren zij in medebewind uit. Met de regierol die
gemeenten in het nieuwe inburgeringsstelsel krijgen, wordt beoogd om gemeenten in de juiste
positie te brengen om de gewenste verbindingen in de uitvoeringspraktijk te kunnen leggen,
waarmee inburgering onderdeel wordt van een integrale aanpak door gemeenten. De regierol van
gemeenten behelst de regie over de uitvoering van de inburgering: om substantiéle verbeteringen
te kunnen bereiken is ervoor gekozen om het inburgeringsbeleid niet te decentraliseren. De taken
van gemeenten op grond van het wetsvoorstel worden niet in medebewind uitgevoerd: de minister
van Sociale Zaken en Werkgelegenheid (SZW) is en blijft verantwoordelijk voor de inrichting en de
werking van het stelsel als geheel. Deze stelselverantwoordelijkheid betekent dat de minister
ervoor zorgt goed geinformeerd te zijn over het functioneren van het stelsel en de manier waarop
het beleid wordt uitgevoerd. Wanneer er tekortkomingen zijn in het stelsel, is dit aanleiding voor
de minister om de werking van het stelsel gaandeweg te versterken en te verbeteren.

Ook in financieel opzicht moeten de randvoorwaarden er zijn voor gemeenten om hun regierol voor
de uitvoering in te vullen. Daarom zal twee jaar na de inwerkingtreding van dit wetsvoorstel een
evaluatie plaatsvinden naar de betaalbaarheid van het systeem. Verder zullen de resultaten die
gemeenten behalen met de uitvoering van hun inburgeringstaken voor een deel gaan meewegen in
de verdeling van de beschikbare middelen. Bekostiging van gemeenten zal daarom deels via een
specifieke uitkering geschieden (zie hoofdstuk 8). Met de invoering van een systeem van
prestatiebekostiging wordt beoogd gemeenten te stimuleren om de randvoorwaarden te creéren
voor de gewenste prestaties. Via monitoring zullen de prestaties van gemeenten zichtbaar worden
gemaakt.

Het succes van het stelsel hangt in hoge mate af van de inzet van gemeenten en de mate waarin
zij regie over de uitvoering waarmaken. Het oogmerk is dat ook gemeenten — binnen de
beleidsvrijheid die zij hebben — op basis van monitoringgegevens en de daaruit voortvioeiende
inzichten over het doelbereik en de doeltreffendheid van hun regievoering in staat worden gesteld
om hun uitvoeringsbeleid verder te optimaliseren en de doelmatigheid van hun beleid te vergroten.
Het blijft, ook na aanpassing van het stelsel een uitdaging om de gewenste eindresultaten te
bereiken. Het vinden van een goede balans tussen uniformiteit, flexibiliteit en ruimte voor het
bieden van maatwerk door gemeenten is daarbij een bijzonder aandachtspunt.



Een centrale plaats is daarom ingeruimd voor monitoring en evaluatie, als instrument om
beleidsvoering te versterken en om tijdig wijzigingen te kunnen aanbrengen zonder dat hier steeds
grote stelselwijzigingen voor nodig zijn (zie hoofdstuk 9).

2.3 Doelgroepen van de Wet inburgering

De doelgroep van het onderhavige wetsvoorstel blijft ongewijzigd: net zoals in het huidige stelsel
zijn vreemdelingen die in het bezit zijn van een verblijfsvergunning voor bepaalde tijd en die
anders dan voor een tijdelijk doel in Nederland verblijven inburgeringsplichtig.

Dit zijn allereerst de houders van een verblijfsvergunning asiel voor bepaalde tijd als bedoeld in
artikel 28, van de Vreemdelingenwet 2000. Deze groep inburgeringsplichtigen wordt aangeduid als:
asielstatushouders. Ook hun familie- of gezinsleden worden als asielstatushouder aangeduid, ook
als zij zelf geen verblijfsvergunning asiel hebben maar houder zijn van een verblijfsvergunning
regulier voor bepaalde tijd met de beperking verblijf als familie- of gezinslid (bij de
asielstatushouder).

Daarnaast zijn ook bepaalde groepen houders van een verblijfsvergunning regulier voor bepaalde
tijd zoals bedoeld in artikel 14, van de Vreemdelingenwet 2000, inburgeringsplichtig. Dit betreft
onder andere personen die hier voor gezinshereniging of gezinsvorming zijn, bijvoorbeeld omdat zij
een Nederlandse echtgeno(o)t(e) of partner hebben. Ook geestelijk bedienaren en vreemdelingen
met een verblijfsvergunning voor een niet-tijdelijk humanitair verblijfsdoel, zoals bijvoorbeeld
voortgezet verblijf nadat zij eerder een verblijfsvergunning voor een tijdelijk doel hadden, zijn
inburgeringsplichtig. Deze groep inburgeringsplichtigen wordt aangeduid als: gezinsmigranten en
overige migranten.

2.3.1 Onderscheid asielstatushouders en gezinsmigranten en overige migranten

In het publieke en politieke debat wordt inburgering vaak louter in relatie tot asielstatushouders
besproken. Tot aan de verhoogde asielinstroom in 2015 bestond de totale groep
inburgeringsplichtigen echter voor bijna de helft uit gezinsmigranten en overige migranten. Nu de
asielinstroom al enige jaren daalt, herstelt deze verhouding zich weer.

De regering vindt het ook voor de gezinsmigranten en overige migranten van groot belang dat zij
inburgeren. Maatschappelijk gezien is het immers wenselijk dat zij zo goed en snel mogelijk hun
weg weten te vinden in Nederland en de Nederlandse taal op een zo hoog mogelijk niveau
beheersen. Zij voeden immers in Nederland hun kinderen op, bezoeken de dokter en willen zich
wellicht onafhankelijk van hun partner oriénteren op een plek op de Nederlandse arbeidsmarkt.
Tegelijkertijd is hun startpositie in Nederland wezenlijk anders dan die van asielstatushouders.
Gezinsmigranten hebben de weloverwogen keuze gemaakt om naar Nederland te verhuizen om
zich te vestigen bij hun partner. Zij hebben zich, onder andere in het kader van het
inburgeringsexamen in het kader van de Wet inburgering in het buitenland (Wib), voorbereid op
hun komst en verplichtingen in Nederland. Daardoor hebben zij veelal al enige kennis van de
Nederlandse taal (op niveau Al) als zij starten met hun inburgeringstraject in Nederland.
Daarnaast beschikken ze over meer doenvermogen onder andere door het beschikbare netwerk en
de partner die reeds geworteld is in de Nederlandse samenleving en die over een (voldoende hoog)
inkomen beschikt. Om deze redenen wijkt het inburgeringstraject van gezinsmigranten en overige
migranten op onderdelen af van dat van asielstatushouders.

Ook gezinsmigranten en overige migranten worden geacht binnen de daarvoor geldende termijnen
één van de drie leerroutes succesvol af te ronden. Omdat de regering eraan hecht dat ook zij
zoveel mogelijk economisch zelfstandig kunnen zijn, zullen ook zij in beginsel verplicht aan de MAP
moeten deelnemen. Vanwege het belang van het kennisnemen van de Nederlandse cultuur en
normen en waarden blijft ook het PVT een verplicht onderdeel van hun inburgeringsplicht.

De regering vindt het verder belangrijk dat gezinsmigranten en overige migranten in het nieuwe
inburgeringsstelsel (meer) steun en begeleiding kunnen krijgen dan nu het geval is. Dat betekent
dat gemeenten ook deze groepen inburgeringsplichtigen zullen gaan begeleiden tijdens hun
inburgeringstraject. Net zoals asielstatushouders krijgen gezinsmigranten en overige migranten
een brede intake en zal er voor hen een PIP worden opgesteld waarin wordt vastgelegd welke
leerroute zij dienen te volgen om aan de inburgeringsplicht te voldoen. Omdat gezinsmigranten en
overige migranten veelal niet afhankelijk zijn van een uitkering en de Participatiewet om die reden
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niet op hen van toepassing is, kan op het gebied van participatie echter minder van hen worden
gevraagd dan van asielstatushouders. De beslissingen op grond van de Participatiewet die
onderdeel uitmaken van het PIP van asielstatushouders, bijvoorbeeld de beslissing om te
ontzorgen, zullen daarom geen onderdeel uitmaken van hun PIP. Verder komen zij niet in
aanmerking voor de maatschappelijke begeleiding die in het huidige stelsel alleen aan
asielstatushouders wordt aangeboden: vanwege hun andere startpositie in Nederland, blijft deze
vorm van begeleiding ook in het nieuwe stelsel voorbehouden aan asielstatushouders.

Gemeenten worden voor genoemde taken (brede intake, PIP, begeleiding) bekostigd. Ook worden
gemeenten bekostigd om aan gezinsmigranten en overige migranten een aanbod op het gebied
van de MAP en het PVT te doen: anders dan binnen het huidige inburgeringsstelsel hoeven
gezinsmigranten en overige migranten deze onderdelen van de inburgeringsplicht niet zelf te
bekostigen. De regering acht deelname aan de MAP en het PVT van dusdanig belang dat dit het
belasten van inburgeringsplichtigen door middel van een eigen bijdrage niet rechtvaardigt. Evenals
nu het geval is, zullen gezinsmigranten en overige migranten echter zelf het inburgeringsonderwijs
voor taal en KNM (de invulling van de verschillende leerroutes) moeten bekostigen, waarbij het
mogelijk is om op basis van een inkomenstoets gebruik te maken van een lening bij DUO.
Gemeenten zullen worden gestimuleerd om ook deze groep inburgeringsplichtigen zo goed
mogelijk te adviseren over passende inburgeringscursussen en andere aspecten om een goede
start in Nederland te maken.

Er mag vanuit worden gegaan dat vrijwel alle gezinsmigranten en overige migranten in staat zullen
zijn de Bl-route te volgen. Statistieken laten immers zien dat zij veelal uit landen komen waar zij
in hun jeugd formeel onderwijs hebben genoten. Daarnaast is het huidige ontheffingspercentage
voor de Wib bijzonder klein (3%, inclusief medische ontheffingen). Indien toch blijkt, op grond van
de brede intake en de leerbaarheidstoets, dat de Z-route de aangewezen route is voor deze groep
doet zich een onbevredigende situatie voor: hen kan wél gevraagd worden de taalonderdelen en
KNM te volgen (en bekostigen), maar er is geen grondslag om van hen ook te vragen te
participeren anders dan door de uit het wetsvoorstel voortvloeiende plicht om zowel het PVT als de
MAP te doorlopen. Zij doen immers geen beroep op de bijstand. In deze, naar verwachting weinig
voorkomende, situatie, zal de Z-route dus feitelijk een intensief taaltraject zijn, aangevuld met
KNM, dat niet (op alle onderdelen) wordt afgerond op niveau B1 of A2. Hiermee is het overigens
nog altijd veel beter dan de ontheffing waar deze groep in het huidige systeem in terecht komt.

2.4 Voorbereiding op inburgering en doorlopende lijn

De inburgering van nieuwkomers die zich in Nederland willen vestigen moet zo vroeg mogelijk
starten. Voor gezinsmigranten is het startpunt het inburgeringsexamen in het kader van de Wib.
Voor asielstatushouders start de voorbereiding op de inburgering in het AZC met activiteiten
gericht op integratie en participatie. Het meest prominent hierbij is het programma ‘Voorbereiding
op inburgering’ dat na vergunningverlening voor alle inburgeringsplichtige asielstatushouders in de
opvang beschikbaar is. Dit programma bestaat naast Nederlandse taalverwerving uit individuele
begeleiding en heeft aandacht voor KNM en arbeidsmarkt en participatie. Het programma is een
eerste stap in het inburgeringsproces en biedt kennis en handvatten voor het zelfstandig wonen en
leven in Nederland. Het COA biedt op dit moment het programma Voorbereiding op inburgering
aan en is de uitvoerder van dit programma.

Om het programma Voorbereiding op inburgering steviger met het inburgeringsstelsel te
verbinden, bevat het wetsvoorstel een grondslag om bij of krachtens algemene maatregel van
bestuur (amvb) nadere regels te kunnen stellen over de voorbereiding op de inburgering van
inburgeringsplichtige asielstatushouders die nog in het AZC verblijven. Deze nadere regels zullen
onder andere betrekking hebben op de inhoud, de uitvoering en de kwaliteit van het programma.
Verder kan worden bepaald door welke partij het programma wordt uitgevoerd. Op deze manier
wordt gewaarborgd dat de inburgering van asielstatushouders al start in het AZC. Ook wordt de
aansluiting van het programma op de reguliere inburgering in de gemeente waar de
asielstatushouder uiteindelijk wordt gehuisvest zo goed mogelijk geborgd.

Daarnaast zal bij amvb worden voorzien in een aanbodplicht van het programma. Dit in
tegenstelling tot de huidige situatie waarin het COA het programma kan aanbieden.?! Een
verplichting voor de asielstatushouder om het programma daadwerkelijk te volgen wordt niet

21 Artikel 9a van de Regeling verstrekkingen asielzoekers en andere categorieén vreemdelingen 2005.
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wenselijk geacht. Er is namelijk flexibiliteit nodig in die gevallen waarbij huisvesting in een
gemeente eerder dan de afronding van het programma gerealiseerd kan worden of wanneer al
eerder gestart kan worden met het inburgeringstraject in de gemeente terwijl de asielstatushouder
nog in het AZC verblijft. Het programma mag verhuizing naar een gemeente of de start met
inburgering in de woongemeente niet vertragen. Daarnaast moet er ruimte bestaan om in te
kunnen spelen op schommelingen in de instroom en wachttijden in de opvang. Verder zou een
verplichting om het programma te volgen leiden tot een dubbele verplichting: de verplichting om
het programma te volgen en de verplichting om in te burgeren. De regering ziet geen reden om
twee verplichtingen naast elkaar te creéren.

In het geval van asielstatushouders krijgen gemeenten de regie over de uitvoering van de
inburgering al op het moment dat de asielstatushouder aan een gemeente wordt ‘gekoppeld’ en
niet pas wanneer de asielstatushouder zich daar daadwerkelijk vestigt.?? Gemeenten krijgen vanuit
het Rijk halfjaarlijks een taakstelling opgelegd voor het aantal te huisvesten asielstatushouders.
Binnen die taakstelling bepaalt het COA, binnen enkele dagen nadat de Immigratie- en
Naturalisatiedienst (IND) een asielstatus heeft verleend, welke gemeente verantwoordelijk wordt
voor de huisvesting van de betreffende asielstatushouders. Het COA tracht hierbij zoveel mogelijk
rekening te houden met specifieke (persoons)kenmerken, zoals bijvoorbeeld opleiding en
arbeidsverleden, om de koppeling zo kansrijk mogelijk te laten zijn vanuit het perspectief van
inburgering en participatie. Na deze koppeling heeft die gemeente ongeveer twaalf weken de tijd
om huisvesting te regelen.?®

Als het praktisch gezien mogelijk is om de asielstatushouder, in afwachting van huisvesting in de
gemeente, gedurende het verblijf in het AZC al te laten starten met een door de gemeente
aangeboden inburgeringscursus (conform het PIP), dan heeft dat de voorkeur boven het afwachten
totdat huisvesting in de gemeente heeft plaatsvinden. Dit kan bijvoorbeeld het geval zijn wanneer
de (fysieke) afstand tussen het AZC en de gemeente van huisvesting niet te groot is en het de
gemeente lukt om de brede intake af te ronden én een PIP vast te stellen nog voordat huisvesting
in de gemeente heeft plaatsgevonden. Dit is vooral wenselijk wanneer de periode tussen koppeling
en huisvesting in de gemeente langer duurt: er moet zoveel mogelijk worden voorkomen dat de
inburgering, na het programma ‘Voorbereiding op de inburgering’, in die periode stil komt te
liggen. Een en ander vergt goede afspraken tussen de gemeente en het COA.

Om een doorlopende lijn met betrekking tot inburgering te kunnen waarborgen, wordt van
gemeenten verwacht dat zij, gelet op hun regierol, de verantwoordelijkheid nemen om een warme
overdracht te organiseren bijvoorbeeld in de vorm van een driegesprek tussen COA, gemeente en
de asielstatushouder. Ook de noodzakelijke uitwisseling van gegevens over de asielstatushouder
tussen COA en gemeenten is hierbij van belang.

2.5 De taken van gemeenten
2.5.1 Maatschappelijke begeleiding

Omdat asielstatushouders zich over het algemeen niet of nauwelijks hebben kunnen voorbereiden
op hun komst naar Nederland, hecht de regering eraan dat deze specifieke groep
inburgeringsplichtigen bij de verhuizing vanuit het AZC naar de gemeente in de eerste fase van
hun verblijf aldaar worden begeleid en ondersteund bij het regelen van praktische zaken en bij de
kennismaking met de Nederlandse samenleving en specifieke lokale omgeving. Door middel van de
maatschappelijke begeleiding krijgen zij in de eerste periode van verblijf na vestiging in de
gemeente ondersteuning en begeleiding in praktische zaken en voorlichting over leefgebieden en
maatschappelijke instituties van de Nederlandse samenleving.?* De begeleiding en hulp van
asielstatushouders is gericht op het vergroten van de kennis hoe de Nederlandse samenleving
praktisch is georganiseerd en staat ten dienste van het versterken van de zelfredzaamheid en
participatie van de inburgeringsplichtige.

22 In het geval van gezinsmigranten en overige migranten krijgt de gemeente de regie zodra de
inburgeringsplichtige als zodanig in beeld komt bij de woongemeente.

23 In de huidige praktijk duurt het regelmatig langer voordat er woningen beschikbaar komen voor
asielstatushouders.

24 Dit betreft thema’s zoals werk, inkomen, gezondheid, onderwijs, opvoeding etcetera.
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De verantwoordelijkheid voor het verzorgen van de maatschappelijke begeleiding van
inburgeringsplichtige asielstatushouders wordt in het wetsvoorstel, net zoals in het huidige stelsel,
bij gemeenten belegd. De gemeente is de aangewezen partij om deze begeleiding en hulp aan te
(laten) bieden: het is de meest nabijgelegen overheid voor de nieuwkomer, de begeleiding heeft
onder meer betrekking op basisvoorzieningen en gemeenten zijn in het nieuwe inburgeringsstelsel
ook verantwoordelijk voor de regie over de verdere uitvoering van de inburgering.

De begeleiding vindt zo spoedig mogelijk plaats nadat de asielstatushouder vanuit de opvang wordt
gehuisvest in de gemeente. In deze periode moet er ook het meest geregeld worden en is de
behoefte aan praktische informatie en ondersteuning het grootst.2® In dezelfde periode start de
gemeente ook met het ontzorgen van de asielstatushouder, dat, evenals de maatschappelijke
begeleiding, eveneens moet bijdragen aan een tijdige start van de integratie (zie paragraaf 2.5.2).
Vanwege de raakvlakken tussen maatschappelijke begeleiding en ontzorgen, krijgen gemeenten de
ruimte om onderdelen van de maatschappelijke begeleiding en het ontzorgen aan elkaar te
koppelen en maatwerk te bieden.

Ten opzichte van het huidige stelsel wordt de inhoud van de maatschappelijke begeleiding
gewijzigd. De eerdere componenten ‘hulp bij het starten van de inburgering’ en ‘het stimuleren van
participatie en integratie’ vormen onderdeel van het PIP van de asielstatushouders. Deze functies
van de maatschappelijke begeleiding sluiten goed aan bij het PIP en het beoogde doel hiervan (zie
paragraaf 2.5.4). De kennismaking met lokale (maatschappelijke) organisaties, eerder benoemd
als voorbeeld voor de invulling van de component ‘stimuleren van participatie en integratie’ komt
terug als onderdeel van het PVT (zie paragraaf 2.7.2.1).

Bij of krachtens amvb worden nadere regels opgenomen over de inhoud en vormgeving van de
maatschappelijke begeleiding. De maatschappelijke begeleiding bestaat in ieder geval uit de
componenten: (1) praktische hulp bij het regelen van basisvoorzieningen en bewegwijzering en (2)
voorlichting over leefgebieden in de Nederlandse samenleving. Praktische hulp kan bijvoorbeeld
bestaan uit het regelen van voorzieningen zoals wonen, zorg, werk, inkomen, verzekeringen en
onderwijs. Tevens valt hieronder de kennismaking met de lokale woonomgeving en de lokale
samenleving. Bij leefgebieden in de Nederlandse samenleving wordt onder andere gedoeld op
wonen, werk en inkomen?®, gezondheid, het onderwijssysteem, opvoeden en opgroeien.

2.5.2 Ontzorgen van asielstatushouders

Nieuwe asielstatushouders moeten zo snel mogelijk inburgeren en participeren. Zorgen over de
financiéle positie kan hen afleiden van deze opgave en gebrek aan kennis van hun rechten en
plichten in het Nederlandse stelsel kan tot ernstiger vormen van financiéle problematiek leiden.
In het regeerakkoord is dit knelpunt als volgt geadresseerd: “Te veel nieuwkomers blijven te lang
aangewezen op een bijstandsuitkering. Dit is een onacceptabele uitkomst van het
inburgeringsbeleid. Om dat te voorkomen dient er, waar mogelijk, een activerend en tegelijk
ontzorgend systeem van sociale voorzieningen te zijn.”

Het Kennisplatform Integratie en Samenleving (KIS) heeft onderzoek gedaan naar de financiéle
zelfredzaamheid van nieuwkomers.2” De conclusie was dat het Nederlandse financiéle systeem van
zorgtoeslagen, naheffingen, eigen risico en afrekeningen dusdanig complex is, dat nieuwkomers
snel in financiéle problemen kunnen komen. In een verdiepend rapport gericht op statushouders
worden op het individuele niveau psychische problemen, beheersing van de Nederlandse taal, een
instabiele financiéle situatie, een klein sociaal netwerk en cultuurverschillen als verklaringen
genoemd.?® Op organisatorisch vlak ziet men de complexiteit van het financiéle stelsel in Nederland
en het gebrek aan samenwerking en afstemming tussen betrokken partijen als knelpunt.

Onderzoeksbureau Panteia heeft in het onderzoek ‘Huishoudens in de rode cijfers’ van 2015
geconstateerd dat huishoudens van niet-westerse afkomst met een met een laag inkomen een

25 BMC, Eindrapportage behoefteonderzoek migranten, 2014; Regioplan, Wat inburgeringsplichtigen moeten
weten van Nederland, 2012

26 De voorlichting over werk en inkomen kan in samenhang worden bezien met de MAP tevens door de
gemeente uit te voeren.

27 KIS, Financiéle en sociale zelfredzaamheid van nieuwkomers: Een verkenning van het landelijke en lokale
beleid, 2017/2018.

28 KIS, De financiéle zelfredzaamheid van statushouders: belemmeringen en bouwstenen, 2019
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relatief grote kans op risicovolle schulden hebben.?° Dit geldt voor veel asielstatushouders op het
moment dat ze starten met het inburgeringstraject.

De Nationale ombudsman heeft in het rapport ‘Een valse start: onderzoek naar behoorlijke
inburgering’ inburgeringsplichtigen een zeer kwetsbare groep genoemd waarbij knelpunten leiden
tot problemen in het kwadraat. Inburgeringsplichtigen kennen de taal, noch de wijze waarop
Nederland en de overheid is georganiseerd, er zijn grote cultuurverschillen, een sociaal netwerk
ontbreekt en er moet in de beginperiode ontzettend veel geregeld worden. Daarnaast constateert
de ombudsman dat inburgeren pas aan de orde is als de eerste levensbehoeften op orde zijn: een
dak boven je hoofd, een uitkering, zorgverzekering, toeslagen, de kinderen naar school et cetera.
Nederland heeft uitgebreide sociale voorzieningen, maar het is — ook voor veel Nederlanders —
complex om de weg te vinden bij alle instanties, zonder fouten met serieuze gevolgen te maken.
Juist om de inburgering zo snel en effectief mogelijk van start te laten gaan, is het noodzakelijk dat
de overheid inburgeringsplichtigen begeleidt bij het op orde brengen van de eerste
levensbehoeften. Er rust een extra inspanningsverplichting op de overheid om de
inburgeringsplichtige te helpen wanneer diens basisvoorzieningen onder druk komen te staan.
Daarbij hoort ook een proactieve houding om samen te werken met anderen indien nodig om tot
een oplossing te komen voor de inburgeringsplichtige. Inburgeringsplichtigen hebben — zeker in de
eerste tijd — met verschillende instanties/afdelingen en regelingen te maken, zoals de
inburgeringsplicht, een bijstandsuitkering en zorg- en huurtoeslagen. De inburgeringsplichtige mag
er op rekenen dat de overheid zich opstelt als 'één overheid', waarbij de oplossing centraal staat.

Om zorg te dragen dat het inkomen van bijstandsgerechtigde asielstatushouders gestabiliseerd kan
worden en dat een begin kan worden gemaakt met het inburgeringstraject is ervoor gekozen om
voor deze groep inburgeringsplichtigen gedurende een periode van zes maanden na vestiging in de
gemeente een vorm van ontzorgen door de gemeente verplicht te stellen. De zes maanden gaan in
op het moment dat het recht van bijstand ontstaat. Voorgesteld wordt om deze verplichting op te
nemen in een nieuw artikel 56a in de Participatiewet. De inburgeringsplichtige bijstandsgerechtigde
asielstatushouder wordt verplicht mee te werken aan deze ontzorging. De verplichte ontzorging
bestaat uit het vanuit de bijstandsuitkering betalen van de huur, de rekeningen voor gas, water en
stroom en de verplichte zorgverzekering. Indien de betrokkene niet wil meewerken aan de
ontzorgingsverplichting kan de gemeente deze verplichting handhaven conform artikel 18 van de
Participatiewet. Verdere begeleiding om toe te leiden naar financiéle zelfredzaamheid is niet
omschreven. Gemeenten kunnen hierin eigen keuzes maken; zowel ten aanzien van inhoud als ten
aanzien van uitvoering.

De reden om specifiek voor de groep bijstandsgerechtigde inburgeringsplichtige asielstatushouders
financieel ontzorgen te verplichten, is gelegen in de kwetsbaarheid van de groep in combinatie met
de eisen die aan hen gesteld worden om zo snel mogelijk te integreren.

In de eerste maanden na vestiging in een gemeente moet een asielstatushouder een hoop regelen.
Er moet een huurcontract worden afgesloten, energielevering worden geregeld en verplichte
verzekeringen worden afgesloten. Daarbij komt dat het inkomen in deze eerste maanden vaak nog
niet stabiel is. De aanvraag van de uitkering moet worden afgehandeld en eventuele toeslagen
moeten worden aangevraagd. In veel gevallen worden door de gemeente voorschotten verstrekt
die later weer moeten worden verrekend met de uiteindelijk toegekende bedragen. Daarnaast moet
zo snel mogelijk gestart worden met de verplichte inburgering. Door gebrek aan kennis van de
Nederlandse taal en het financiéle stelsel en de verschillende instanties is dit zonder hulp een
ingewikkelde opgave. De startpositie van asielstatushouders wijkt hierbij wezenlijk af van reguliere
gezinsmigranten en overige migranten.

De gemeente kan als bijstandsverstrekker en regisseur van de inburgering een belangrijke
ondersteunende rol spelen bij het stabiliseren van de financiéle situatie van de asielstatushouder,
het helpen bij het aanvragen van de van toepassing zijnde toeslagen en het verrichten van een
aantal noodzakelijke betalingen. Daarnaast kan de gemeente een rol vervullen bij het financieel
zelfredzaam maken van de belanghebbende zodat deze leert welke financiéle en administratieve
verplichtingen samenhangen met de verstrekte uitkering en toeslagen en vaste lasten en deze
zaken na de ontzorgperiode zelfstandig kan uitvoeren.

Veel gemeenten passen al vormen van ontzorgen toe. Er zijn gemeenten die een aantal vaste
lasten direct vanuit de uitkering betalen en er zijn ook gemeenten die juist inzetten op begeleiding

29 panteia, Huishoudens in de rode cijfers, 2015.
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naar financiéle zelfredzaamheid. In de begeleiding zijn veel verschillen. Vaak gebeurt dit door de
partij die ook de maatschappelijke begeleiding verzorgt of is het zelfs onderdeel van de lokale
maatschappelijke begeleiding, maar ook begeleiding vanuit een kredietbank of door medewerkers
van de gemeente komt voor. Ook is er onderscheid tussen individuele begeleiding en collectieve
begeleidingsvormen zoals een cursus omgaan met geld als onderdeel van de maatschappelijke
begeleiding of lokale toevoeging aan een inburgeringscursus.

De verplichte periode van ontzorgen eindigt na de periode van zes maanden. Hiermee wordt
voorkomen dat onnodig lang ontzorgd wordt. Echter indien daar nog noodzaak toe is, kan
ontzorging worden voortgezet conform het al bestaande artikel 57 van de Participatiewet.
Handhaving van dit artikel loopt ook via artikel 18 van de Participatiewet. De verplichte ontzorging
eindigt binnen de periode van zes maanden ook als het recht op bijstand eindigt. Indien de
toegekende bijstand niet toereikend is voor de betaling van genoemde zaken worden de betalingen
verricht voor zover dat mogelijk is. Deze situatie kan bijvoorbeeld optreden als belanghebbende
een aantal uren gaat werken of de kostendelersnorm van toepassing is.

2.5.3 Brede intake

De brede intake neemt in het nieuwe stelsel een belangrijke plek in en markeert een duidelijke
breuk met het huidige stelsel: door middel van de brede intake die verplicht wordt voor elke
inburgeringsplichtige en die door gemeenten wordt afgenomen, wordt een beeld gevormd van de
startpositie en ontwikkelmogelijkheden van de inburgeringsplichtige op het gebied van inburgering
en participatie. De gemeente brengt deze informatie in kaart om vervolgens, zoveel mogelijk in
samenspraak met de inburgeringsplichtige, invulling te geven aan het inburgeringstraject. De
brede intake sluit aan bij de aanbeveling uit de evaluatie van de huidige Wet inburgering, waarin
wordt gesteld dat er begeleiding en ondersteuning moet worden geboden aan de
inburgeringsplichtige gedurende het hele inburgeringstraject. Om deze begeleiding op de juiste
wijze te kunnen bieden, is het belangrijk om juist aan het begin van het traject een goed beeld te
vormen van de inburgeringsplichtige.

Het oproepen van de inburgeringsplichtige voor het afnemen van brede intake door of onder regie
van de gemeente, vindt zo snel mogelijk plaats nadat de inburgeringsplichtige in beeld komt bij de
gemeente. In het geval van gezinsmigranten en overige migranten is dit het moment van
inschrijving in de gemeente. In het geval van inburgeringsplichtige asielstatushouders, is dit het
moment van koppeling van de inburgeringsplichtige aan de gemeente waar de
inburgeringsplichtige zal worden gehuisvest. Dit betekent concreet dat er in het geval van
asielstatushouders al in het AZC gestart kan worden met de brede intake door gemeenten, dit
heeft zelfs de nadrukkelijke voorkeur. Dit geldt ook voor de leerbaarheidstoets. Door al in het AZC
te beginnen met de brede intake wordt de tijd in de opvang zo effectief mogelijk benut, zodat de
inburgeringsplichtige na huisvesting in de gemeente, of al eerder als dit mogelijk is, kan beginnen
met zijn of haar persoonlijke inburgeringstraject.

Gemeenten mogen grotendeels zelf bepalen hoe de brede intake wordt vormgegeven. Dat geeft
gemeenten de ruimte voor een integrale aanpak, door bijvoorbeeld de brede intake te verbinden
met de andere relevante deelgebieden binnen het sociale domein. Gemeenten mogen tevens zelf
bepalen hoe deze informatie in kaart wordt gebracht, bijvoorbeeld door het voeren van gesprekken
en het gebruik van meetinstrumenten. De brede intake kan uit meerdere contactmomenten
bestaan. Wel bevat het wetsvoorstel een grondslag om bij of krachtens amvb op hoofdlijnen vast te
leggen welke onderwerpen aan bod moeten komen tijdens de brede intake. Het gaat dan
bijvoorbeeld om informatie omtrent gevolgd onderwijs en werkervaring in het land van herkomst,
maar ook context gerichte onderwerpen zoals gezondheid en gezinssituatie. Een dergelijk kader
dient als waarborg dat inburgeringsplichtigen in iedere gemeente grofweg kunnen rekenen op
dezelfde behandeling tijdens de brede intake. Indien een gemeente het noodzakelijk vindt inzicht
te hebben in aanvullende aspecten van (het leven van) de inburgeringsplichtige, kunnen zij deze
aspecten opnemen in de brede intake voor zover dit past binnen het doel van de Wet inburgering.

Voor één onderdeel in de brede intake is in het wetsvoorstel vastgelegd hoe die informatie moet
worden verkregen: door middel van één door de minister van SZW vastgestelde leerbaarheidstoets
zal bij elke inburgeringsplichtige op dezelfde wijze worden getoetst hoe snel de
inburgeringsplichtige in staat is de Nederlandse taal te leren. De leerbaarheidstoets wordt
afgenomen enkele weken nadat iemand inburgeringsplichtig is geworden. Om te garanderen dat
iedereen op dezelfde wijze wordt beoordeeld, wordt deze leerbaarheidstoets onafhankelijk
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afgenomen. Bij of krachtens amvb wordt uitgewerkt wie deze leerbaarheidstoets gaat afnemen. De
uitkomst van de toets is een belangrijke indicator voor het vaststellen van de leerroute van de
inburgeringsplichtige. Vanzelfsprekend dient de uitslag van de leerbaarheidstoets te worden bezien
in licht van alle aanvullende informatie die tijdens de brede intake wordt opgehaald, maar de
uitslag van de leerbaarheidstoets geeft wel een duidelijke richting. Wanneer er uit de
leerbaarheidstoets volgt dat niveau B1 haalbaar is binnen de inburgeringstermijn, dan kan de
gemeente de inburgeringsplichtige alleen in een andere leerroute plaatsen als zwaarwegende
aspecten daartoe aanleiding geven.

Van gemeenten wordt verwacht dat de medewerkers die betrokken zijn bij de uitvoering van de
brede intake over de juiste expertise beschikken om de brede intake gedegen uit te kunnen voeren
en de uitkomsten door te vertalen naar een PIP. Het heeft de voorkeur dat gemeenten kiezen voor
een integrale aanpak, bijvoorbeeld door bij de afname en interpretatie van de brede intake gebruik
te maken van een multidisciplinair team waaraan ook cursusinstellingen, onderwijsinstellingen, re-
integratiebedrijven en het COA een bijdrage leveren.

2.5.4 Persoonlijk plan inburgering en participatie (PIP)

Na afronding van de brede intake stelt de gemeente, zoveel als mogelijk in afstemming met de
inburgeringsplichtige, het PIP op. Een PIP is maatwerk: de uitkomsten van de brede intake worden
in het PIP vertaald naar op de persoon van de inburgeringsplichtige toegesneden einddoelen van de
inburgering. Het PIP bevat de beslissing waarbij de leerroute wordt vastgesteld en bevat overige
informatie over op welke wijze de inburgeringsplichtige aan zijn inburgeringsplicht moet voldoen.

In het PIP wordt tevens vermeld hoe de gemeente begeleiding en ondersteuning biedt aan de
inburgeringsplichtige bij het inburgeringstraject. Het PIP is dus niet vrijblijvend: niet voor de
inburgeringsplichtige, maar ook niet voor de gemeente.

Naast informatie over inburgering en de begeleiding en ondersteuning van de inburgeringsplichtige
gedurende het inburgeringstraject door de gemeente word(t)(en) bij de beschikking PIP, de
beschikking(en) die is/zijn genomen in het kader van ontzorgen en overige relevante onderdelen
van de Participatiewet gevoegd. Dit is uiteraard alleen van toepassing als de inburgeringsplichtige
bijstandsgerechtigd is en, daar waar het ontzorgen betreft, de bijstandsgerechtigde een
asielstatushouder is. Indien er, op het moment dat er wordt beslist over de te volgen leerroute,

nog niet is beslist op grond van de Participatiewet, wordt deze beslissing bij het PIP gevoegd op het
moment dat er wel een beschikking is genomen op grond van de Participatiewet. Op deze wijze
krijgt de inburgeringsplichtige een integraal beeld van alle rechten en plichten die hij gedurende
het inburgeringstraject heeft en die tezamen tot doel hebben dat de inburgeringsplichtige
volwaardig gaat deelnemen aan de Nederlandse samenleving.

Vanuit het oogpunt dat het PIP niet vrijblijvend is, is ervoor gekozen om het PIP de vorm van een
beschikking te geven. Hoewel het de bedoeling is dat de inhoud van het PIP zoveel mogelijk in
samenspraak tussen de inburgeringsplichtige en de gemeente wordt vastgesteld, is het uiteindelijk
de gemeente die vaststelt welke leerroute de inburgeringsplichtige gaat volgen. Het PIP is daarmee
een besluit van de gemeente. Dit maakt het ook mogelijk om het niet nakomen van het PIP te
handhaven door middel van een bestuurlijke boete als daartoe aanleiding bestaat (zie paragraaf
4.2.3). Dat het PIP wordt gekwalificeerd als beschikking geeft de inburgeringsplichtige op diens
beurt de mogelijkheid om bestuursrechtelijke rechtsmiddelen aan te wenden indien het PIP niet
overeenkomt met de verwachtingen en afspraken die tijdens de brede intake zijn gemaakt. De
inburgeringsplichtige kan tegen de beschikking in bezwaar bij de gemeente en vervolgens in
beroep bij de rechter. Omdat het PIP zoveel mogelijk in samenspraak tussen de gemeente en de
inburgeringsplichtige wordt opgesteld en alle relevante informatie over de inburgeringsplichtige die
tijdens de brede intake is opgehaald hierin wordt meegenomen, wordt ingeschat dat dit slechts in
geringe mate zal voorkomen.

Het wetsvoorstel bevat een grondslag om bij of krachtens amvb vast te leggen welke maximale
termijn voor het vaststellen van het PIP door de gemeente moet worden gehanteerd. Door aan het
vaststellen van het PIP een maximale termijn te verbinden, worden gemeenten gestimuleerd om
voor wat betreft asielstatushouders al met de brede intake te beginnen als zij nog in het AZC
verblijven maar wel al gekoppeld zijn. Indien dit om verschillende redenen nog niet mogelijk is,
bijvoorbeeld door een grote afstand tussen AZC en de gemeente waar de asielstatushouder zal
worden gehuisvest, dient de maximale termijn alsnog voldoende tijd te bieden om ook na
huisvesting in de gemeente de brede intake af te nemen. Dit laatste geldt ook voor
gezinsmigranten en overige migranten. Door de maximale termijn bij of krachtens amvb vast te
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leggen wordt flexibiliteit in het stelsel ingebouwd, om in de toekomst op veranderende
omstandigheden in te kunnen spelen. Bij het bepalen van de maximale termijn zal zo veel als
mogelijk aansluiting worden gezocht bij de termijnen uit de Algemene wet bestuursrecht en de
termijnen die in het kader van de Participatiewet worden gehanteerd.

2.5.5 Voortgang van de inburgering

Zowel tijdens de afname van de brede intake als tijdens het bespreken van het PIP geeft de
gemeente aan de inburgeringsplichtige uitleg over diens rechten en plichten met betrekking tot de
inburgering. Door vanaf het begin van het inburgeringstraject voldoende informatie te verstrekken
aan de inburgeringsplichtige, wordt geborgd dat het PIP in goed overleg tussen de gemeente en de
inburgeringsplichtige wordt vastgesteld. Gemeenten kunnen deze contactmomenten ook benutten
om eventuele onjuiste verwachtingen van de inburgeringsplichtige weg te nemen.

In het wetsvoorstel is vastgelegd dat gemeenten gedurende het gehele inburgeringstraject de taak
krijgen om tussentijds de ontwikkelingen en vorderingen van de uitvoering van het PIP te
monitoren. Op die manier kunnen gemeenten hun regierol op de uitvoering van inburgering goed
vormgeven en waar nodig gedurende het traject bijsturen als dit nodig blijkt.

Bij of krachtens amvb kunnen nadere regels worden gesteld over de manier waarop gemeenten
deze monitoring dienen vorm te geven. Van gemeenten wordt in ieder geval verwacht dat er
periodiek contact wordt gelegd met de inburgeringsplichtige om de voortgang van de inburgering
op basis van het PIP te bespreken. Er wordt vooralsnog uitgegaan van een minimum aantal van
twee gesprekken gedurende de eerste twaalf maanden na aanvang van de inburgeringstermijn (zie
paragraaf 2.7.3). De gemeente heeft hierbij de verantwoordelijkheid om de relevante informatie
over de inburgeringsplichtige vanuit bijvoorbeeld de cursusinstelling en werkgever op te halen.
Tijdens de voortgangsgesprekken wordt onder andere besproken of de vastgestelde leerroute (zie
paragraaf 2.7.1) voldoende aansluit bij de capaciteiten en persoonlijke situatie van de
inburgeringsplichtige. Indien blijkt dat dit niet het geval is, kan de gemeente in samenspraak met
de inburgeringsplichtige bepalen dat betrokkene via een andere leerroute aan de inburgeringsplicht
dient te voldoen. Bij amvb wordt bepaald binnen welke termijn kan worden geschakeld tussen de
leerroutes. De reden om hiervoor een termijn vast te stellen, is om ervoor te zorgen dat dit niet op
een (te) laat moment in het inburgeringstraject gebeurt. Dit zou immers de gewenste snelheid van
het traject in de weg kunnen staan. Daarnaast is het voor de inburgeringsplichtige van belang dat
zo snel mogelijk duidelijk is op welke wijze aan de inburgeringsplicht moet worden voldaan, maar
moet er wel ruimte zijn om het einddoel bij te stellen als daar een goede aanleiding voor bestaat.
Het PIP dient in deze situatie te worden aangepast.

Het schakelen tussen leerroutes moet worden onderscheiden van de mogelijkheid om binnen de
B1-route (op onderdelen) af te schalen naar niveau A2. Voor het afschalen binnen de Bl-route zal
een andere termijn worden gehanteerd (zie paragraaf 2.7.1.1). Naast voortgangsgesprekken zal er
in het PIP ook een afspraak worden gemaakt voor een eindgesprek, zoals vereist is als afsluiting
van de Z-route (zie paragraaf 2.7.1.3).

2.5.6 Inburgeringsaanbod en reéle prijs

In het nieuwe inburgeringsstelsel is ervoor gekozen om gemeenten verantwoordelijk te maken voor
het inburgeringsaanbod aan asielstatushouders. Gemeenten krijgen de wettelijk plicht om er zorg
voor te dragen dat er aan de inburgeringsplichtige asielstatushouder tijdig een inburgeringsaanbod
wordt gedaan dat aansluit bij de leerroute en andere elementen die in het PIP zijn vastgelegd. Dit
aanbod kan bijvoorbeeld bestaan uit een cursus, eventueel in combinatie met deelname aan een
taalmaatjesproject, om de Nederlandse taal en KNM te leren op het afgesproken niveau (Bl-route
of Z-route) of een taalschakeltraject (onderwijsroute). Als de inburgeringsplichtige analfabeet of
anders-gealfabetiseerd is en in het PIP is vastgelegd dat een alfabetiseringstraject onderdeel
uitmaakt van de leerroute, omvat het inburgeringsaanbod ook een alfabetiseringscursus.

De reden om gemeenten verantwoordelijk te maken voor het inburgeringsaanbod aan
asielstatushouders, is dat de evaluatie van de huidige Wet inburgering heeft laten zien dat, zeker
aan het begin van hun inburgeringstermijn, veel inburgeringsplichtigen onvoldoende in staat zijn
om zelfstandig een bij hun capaciteiten en leervermogen passende cursus en cursusinstelling te
kiezen. Vanwege hun beperkte informatiepositie, laten veel inburgeringsplichtigen zich in hun
keuze voor een taalcursus en cursusinstelling vaak door andere aspecten leiden dan de kwaliteit
van een cursus(instelling). Het vorenstaande geldt in veel mindere mate voor gezinsmigranten en
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overige migranten. Mede om die reden krijgt deze groep inburgeringsplichtigen geen
inburgeringsaanbod (zie paragraaf 2.3). Dat gemeenten verantwoordelijk worden voor het
inburgeringsaanbod aan asielstatushouders maakt het daarnaast ook beter mogelijk om
inburgering te verbinden met andere relevante beleidsterreinen binnen het sociaal domein, zoals
bijvoorbeeld de Participatiewet.

Doordat gemeenten verantwoordelijk worden voor de inkoop van het inburgeringsaanbod ontstaat
er op het gebied van kwaliteit een dubbele borging. Allereerst legt het keurmerk Blik op Werk een
kwaliteitsbodem in de markt, vervolgens kunnen gemeenten in het realiseren van het
inburgeringsaanbod nadere kwaliteitscriteria stellen (zie paragraaf 2.6).

Hoe gemeenten zorgen voor (passend en tijdig) inburgeringsaanbod is aan hen. Voor een deel
zullen gemeenten het benodigde aanbod zelf (kunnen) creéren (bijvoorbeeld in het geval van
voortgangsgesprekken met de inburgeringsplichtige), voor een ander deel van het aanbod zullen
gemeenten dit waarschijnlijk op de markt inkopen (bijvoorbeeld in het geval van een taalcursus).
Gemeenten hebben in het sociaal domein inmiddels enkele jaren ervaring opgedaan met inkoop
van zorg. Verschillende instrumenten worden daarbij gebruikt, zoals aanbesteding, open-house en
subsidie. In het nieuwe inburgeringsstelsel worden gemeenten, voor zover zij hun aanbodplicht
invullen via inkoop, vrij gelaten in de keuze van het instrumentarium daarbij. Bij amvb worden
nadere regels gesteld met betrekking tot het aanbod en de tijdigheid van het aanbod.

In het inburgeringsstelsel van 2007-2013 waren het, net als in het onderhavige wetsvoorstel, de
gemeenten die de verantwoordelijkheid hadden voor het aanbod van inburgeringstrajecten. In de
regel gebeurde dat via inkoop door gemeenten van inburgeringstrajecten. De ervaring leerde dat te
veel gemeenten primair op de prijs selecteerden. Dat had tot gevolg dat de kwaliteit van
inburgeringsvoorzieningen onder druk kwam te staan, dat sommige (goede) cursusinstellingen in
financiéle problemen raakten en er beknibbeld werd op de arbeidsvoorwaarden van taaldocenten.

Meer recentelijk heeft zich in het sociaal domein een qua aard vergelijkbare ontwikkeling
voorgedaan.3° Dit heeft geleid tot nadere regels met betrekking tot de in ogenschouw te nemen
kostelementen in de prijs van het aanbod.3! De amvb is opgesteld in algemene termen, waarbij er
ruimte is voor eigen invulling. Evaluatie van de amvb laat zien dat deze een stimulans vormt om in
overleg te treden met aanbieders, hetgeen zeker effect heeft gehad (maar niet zoveel als
aanbieders hoopten).3?

In het nieuwe inburgeringsstelsel verwacht de regering geen race naar de bodem. De budgettaire
kaders voor de bekostiging van gemeenten om te zorgen voor geschikt inburgeringsaanbod zijn
zodanig dat het mogelijk moet zijn aanbieders een reéle prijs voor hun diensten te geven. Een prijs
waarmee de aanbieder kan voldoen aan de gemeentelijke eisen aan de kwaliteit en continuiteit van
deze dienst en de aanbieder reéle arbeidsvoorwaarden kan bieden aan de beroepskrachten die
deze dienst verlenen. Hoewel het niet de verwachting is dat in het nieuwe stelsel een race naar de
bodem gaat plaatsvinden, zal dit nauwgezet worden gemonitord. Indien op enig moment na
implementatie van het wetsvoorstel op basis van een evaluatie toch blijkt dat een dergelijke
situatie zich voordoet, acht de regering het noodzakelijk om regels te kunnen stellen over een reéle
prijs in de inburgering, naar analogie van de WMO. Dit zal dan nader worden uitgewerkt bij of
krachtens amvb.

2.5.7 Gemeentelijke samenwerking

De relatief beperkte omvang van de doelgroep en de noodzakelijke diversiteit van het te realiseren
inburgeringsaanbod, betekent voor gemeenten met een kleine groep inburgeringsplichtigen een
relatief groot beslag op expertise en (specialistische) capaciteit. Daarmee ligt gemeentelijke
samenwerking, zeker voor kleinere gemeenten, voor de hand en is samenwerking (wellicht)
noodzakelijk om de inburgeringsplichtige tijdig een op het PIP toegesneden inburgeringsaanbod te
doen. Dit betekent overigens niet dat op alle punten van het inburgeringsproces samengewerkt zou
moeten worden. Het is voorstelbaar dat verschillende gemeenten samenwerken op het gebied van

%0 Rapport Berenschot, De bodem bereikt, 2015.

31 Besluit van 10 februari 2017, houdende regels ter waarborging van een goede verhouding tussen de prijs
voor de levering van een voorziening en de eisen die worden gesteld aan de kwaliteit van de voorziening en de
continuiteit in de hulpverlening tussen de cliént en de hulpverlener (Stb. 2017, 55).

32 https://www.pianoo.nl/nl/document/16567/onderzoek-naar-de-toepassing-van-de-amvb-reele-prijs-wmo
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het realiseren van inburgeringsaanbod, maar dat de begeleiding van inburgeringsplichtigen lokaal
plaatsvindt. Gemeentelijke samenwerking is een middel voor gemeenten om tijdig maatwerk te
kunnen leveren aan de inburgeringsplichtige. Het is geen doel op zich.

In dit wetsvoorstel is er daarom voor gekozen om gemeentelijke samenwerking om tijdig een
passend inburgeringsaanbod te realiseren niet te verplichten. Daar zijn verschillende redenen voor.
Het inburgeringssysteem bevat voldoende prikkels voor samenwerking tussen gemeenten. Immers,
gemeentelijke samenwerking kan leiden tot lagere uitvoeringskosten, lagere kosten voor inkoop en
meer mogelijkheden voor het regelen van passend inburgeringsaanbod. Een belangrijke prikkel in
het wetsvoorstel, is de verplichting van gemeenten om tijdig te zorgen voor een passend aanbod.
Vanuit de wetgever opleggen van gemeentelijke samenwerking verdraagt zich bovendien niet goed
met het uitgangspunt bij de herziening van het inburgeringsstelsel dat gemeenten de regie voeren
over de uitvoering van de inburgering. In de overleggen met verschillende gemeenten tijdens de
voorbereiding van onderhavig wetsvoorstel bleek er vrijwel geen draagvlak voor het verplichten
van gemeentelijke samenwerking te bestaan. Ten slotte leert de ervaring dat gemeenten met een
relatief klein aantal inburgeringsplichtigen nu al uit zichzelf de samenwerking opzoeken.

Samenwerking tussen gemeenten wordt dus niet verplicht, maar de regering vindt het, vanwege
het grote belang van een passend en tijdig aanbod voor de inburgeringsplichtige, ook in kleinere
gemeenten, wel wenselijk om een aanwijzingsbevoegdheid met betrekking tot gemeentelijke
samenwerking achter de hand te hebben voor de gevallen dat dit niet vanuit de gemeenten zelf
wordt georganiseerd. Als in voorkomende gevallen blijkt dat gemeenten er niet voor zorgen dat
aan inburgeringsplichtigen tijdig een op hun PIP toegesneden inburgeringsaanbod wordt gedaan,
kan de Minister gebruik maken van zijn aanwijzingsbevoegdheid.

2.6 Toezicht op de kwaliteit van het inburgeringsonderwijs

De stichting Blik op Werk is binnen het huidige inburgeringsstelsel houder van het ‘keurmerk
inburgering’ en toetst of cursusinstellingen aan de normen voldoen op een aantal indicatoren. Het
toezicht bestaat uit verschillende elementen en het keurmerk geeft aan of een cursusinstelling
voldoet aan de randvoorwaarden die worden gesteld aan het taalonderwijs. Het gaat om
voorwaarden op gebied van: bedrijfsvoering (continuiteit en betrouwbaarheid), financién, kwaliteit
van de organisatie (kwaliteit van personeel, klachtafhandeling), kwaliteit van het taalonderwijs en
didactiek (toezicht in de klas). Het keurmerk is voortdurend in ontwikkeling, op het gebied van
kwaliteitsborging en het bestrijden van fraude. Dit heeft er toe geleid dat het toezicht de afgelopen
jaren is uitgebreid met toezicht in de klas en met financieel toezicht in de vorm van een financiéle
audit. Ook zijn er aanvullende eisen voor nieuwe toetreders geformuleerd. Het wetsvoorstel bevat
op dit onderdeel geen aanpassingen: het keurmerk Blik op Werk blijft ook een onderdeel van het
nieuwe inburgeringsstelsel.

Gemeenten hebben een regierol in de uitvoering van de inburgering en zijn verantwoordelijk voor
het aanbod van inburgeringscursussen (taalonderwijs) aan asielstatushouders. Gemeenten zorgen
in het nieuwe stelsel voor op maat gesneden inburgeringstrajecten en hebben het grootste belang
om ervoor zorg te dragen dat de inburgeringscursussen kwalitatief hoogwaardig zijn en bijdragen
aan het zo snel mogelijk leren van de taal en de kansen op werk te vergroten. Het taalonderwijs is
daarbij een belangrijk onderdeel van het inburgeringstraject. Gemeenten krijgen in het nieuwe
stelsel de plicht om een inburgeringsaanbod te doen dat aansluit bij de leerroute en andere
elementen die in het PIP zijn vastgelegd. (zie paragraaf 2.5.6). De kwaliteit van dit
inburgeringsaanbod binnen de B1l-route en de Z-route is geborgd via het keurmerk inburgering:
gemeenten mogen alleen inburgeringscursussen aanbieden met het keurmerk. Dit geeft
gemeenten de mogelijkheid te sturen op de kwaliteit van het taalonderwijs. Gemeenten zijn veel
meer bij machte om te handelen bij signalen van misstanden dan de individuele
inburgeringsplichtige: zij kunnen misstanden (eventueel samen met samenwerkingspartners)
duiden, wegen en vervolgens een keuze maken om samenwerkingsrelaties te beéindigen. De
aanbodplicht van gemeenten en het keurmerk inburgering genereert een ‘dubbel slot’.

De kwaliteit van het onderwijs binnen taalschakeltrajecten in de onderwijsroute wordt op een
andere wijze gewaarborgd: om ervoor te zorgen dat de kwaliteit van taalschakeltrajecten van hoog
niveau zal zijn, wordt voorgesteld taalschakeltrajecten toe te voegen aan de Wet educatie en
beroepsonderwijs (WEB) als een vorm van educatie zoals bedoeld in artikel 7.3.1, eerste lid,
onderdeel f, van de WEB. Verder wordt het voor aanbieders van deze trajecten mogelijk gemaakt
om diploma-erkenning voor deze trajecten aan te vragen en te verkrijgen, waardoor de Inspectie

19



van het onderwijs het toezicht op de kwaliteit van deze trajecten kan gaan uitvoeren. De reden om
voor de taalschakeltrajecten voor een andere manier van kwaliteitsborging te kiezen is tweeledig:
allereerst bestaan taalschakeltrajecten, anders dan inburgeringscursussen binnen de Bl-route en
de Z-route, uit meer elementen dan alleen het leren van de Nederlandse taal en KNM (zie
paragraaf 2.7.1.2). Daarnaast zijn deze trajecten specifiek gericht op instroom in het beroeps- en
wetenschappelijk onderwijs waarop de Inspectie van het onderwijs ook toezicht houdt.

Door tevens te bepalen dat het gemeentelijk aanbod van taalschakeltrajecten moet bestaan uit
trajecten die deze diploma-erkenning hebben verkregen, geldt het genoemde ‘dubbel slot’ ook voor
deze trajecten.

De mogelijkheid van gemeenten om te sturen op de kwaliteit van het taalonderwijs in het geval
van gezinsmigranten en overige migranten beperkter. Zij krijgen geen inburgeringsaanbod van de
gemeente en bekostigen zelf hun inburgeringscursus. Gemeenten krijgen wel een rol in de
begeleiding van gezinsmigranten en overige migranten. Dat maakt dat gemeenten, bijvoorbeeld
tijdens de brede intake of andere contactmomenten, ook deze groep inburgeringsplichtigen kan
adviseren over de te volgen inburgeringscursus en hen zoveel mogelijk kan stimuleren gebruik te
maken van cursusinstellingen die goede kwaliteit leveren. Verder komen gezinsmigranten en
overige migranten die voor de bekostiging van hun inburgeringscursus gebruik willen maken van
de leenfaciliteit, daarvoor alleen in aanmerking als de cursusinstelling in het bezit is van het
keurmerk (B1-route en Z-route) of diploma-erkenning (taalschakeltraject).

2.7 De inburgeringsplicht

De inburgeringsplicht in het nieuwe wetsvoorstel bestaat uit verschillende onderdelen. Om aan de
inburgeringsplicht te voldoen, volgt een inburgeringsplichtige één van de drie verschillende
leerroutes. Verder dienen alle inburgeringsplichtigen het PVT te volgen en af te ronden. Daarnaast
is het volgen en afronden van de MAP voor vrijwel alle inburgeringsplichtigen verplicht. De MAP
vervangt het huidige examenonderdeel oriéntatie op de Nederlandse arbeidsmarkt (ONA).

Net zoals in het huidige inburgeringsstelsel, zal DUO, namens de minister, op basis van gegevens
van de IND over de verblijfsrechtelijke positie van vreemdelingen, vaststellen of iemand
inburgeringsplichtig is. In dat kader zal DUO ook vaststellen of de vreemdeling geheel of
gedeeltelijk is vrijgesteld van de inburgeringsplicht. Als de gemeente tijdens de brede intake
signaleert dat een inburgeringsplichtige mogelijk in aanmerking komt voor een (gedeeltelijke)
vrijstelling, dan kan de gemeente betrokkene adviseren daartoe een aanvraag bij DUO in te
dienen. Op die manier wordt gewaarborgd dat deze vaststelling op een uniforme wijze plaatsvindt.

Gemeenten krijgen in het nieuwe stelsel de taak om te bepalen welke leerroute (of:
inburgeringsroute) de inburgeringsplichtige moet volgen om aan de inburgeringsplicht te kunnen
voldoen. Dit wordt vastgesteld in het PIP (paragraaf 2.5.4).

Wanneer uit de brede intake naar voren komt dat de inburgeringsplichtige analfabeet is in de
moedertaal of anders gealfabetiseerd is (niet in het Latijnse schrift) zal een alfabetiseringstraject
een onderdeel worden van de leerroute die gevolgd gaat worden en ook onderdeel zijn van het
inburgeringsaanbod dat de gemeente aan de inburgeringsplichtige doet (zie paragraaf 2.5.6).

2.7.1 Leerroutes

In het nieuwe inburgeringsstelsel wordt meer dan voorheen rekening gehouden met de
persoonlijke omstandigheden van de inburgeringsplichtige. Dit uit zich onder andere doordat het
nieuwe stelsel drie leerroutes bevat waarmee aan de inburgeringsplicht kan worden voldaan. Elke
inburgeringsplichtige volgt de route die het beste aansluit bij de capaciteiten en mogelijkheden van
de inburgeringsplichtige. Verder is er ook binnen de routes ruimte voor maatwerk.

2.7.1.1 Bl-route

De B1-route is gericht op het beheersen van het Nederlands als Tweede taal (Nt2) op niveau B1
volgens het Gemeenschappelijk Europees Referentiekader voor Moderne vreemde talen van de
Raad van Europa. Door middel van het slagen voor een centraal examen voor de
examenonderdelen Lezen, Luisteren, Schrijven en Spreken op niveau B1, KNM en het voldoen aan
de overige (decentrale) onderdelen (PVT, MAP) van de inburgeringsplicht, wordt binnen deze route
aan de inburgeringsplicht voldaan. Dit is een verhoging van het taalniveau ten opzichte van het
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huidige inburgeringsstelsel waarin A2 het niveau is wat moet worden bereikt om te kunnen slagen
voor de verschillende examenonderdelen om daarmee aan de inburgeringsplicht te kunnen
voldoen. De inzet op een betere beheersing van de Nederlandse taal op een hoger taalniveau,
waarbij niveau B1 als uitgangspunt geldt, stelt inburgeringsplichtigen beter in staat zelfstandig te
participeren in de Nederlandse maatschappij en vergemakkelijkt het vinden van een baan.

Voor inburgeringsplichtigen die de B1-route gaan volgen, moet het inburgeringstraject erop zijn
gericht om het niveau B1 zo snel en effectief mogelijk te bereiken. Waar relevant en mogelijk zal
worden ingezet op een combinatie van inburgering en participatie: het leren van de taal in
combinatie met werk of andere activiteiten gericht op het meedoen in de samenleving. De wijze
waarop hieraan op individueel niveau invulling wordt gegeven hangt af van de achtergrond en
behoefte van de inburgeringsplichtige en wordt vastgelegd in het PIP (zie paragraaf 2.5.4).
Omdat de achtergronden van inburgeringsplichtigen divers zijn, is het van belang dat gemeenten
de mogelijkheid bieden om de route met een verschillende intensiteit te volgen. Waar een intensief
taaltraject van twintig uur per week les het meest passend is voor de één, is de ander wellicht
meer gebaat bij een intensiteit van tien lesuren per week over een langere periode omdat taalles
en werk worden gecombineerd. Om ruimte te geven voor maatwerk, wordt er wettelijk geen
minimum of maximum aantal wekelijkse lesuren vastgelegd binnen de Bl-route. In samenspraak
met de inburgeringsplichtige, zal de gemeente bepalen hoe intensief het traject zal zijn en ook dit
zal worden vastgelegd in het PIP. Naast afspraken over formeel leren door middel van
taalonderwijs kan de gemeente ook bepalen dat non-formeel leren, zoals een wekelijkse afspraak
met een taalmaatje, onderdeel zal zijn van de Bl-route.

Voor gezinsmigranten en overige migranten die de B1l-route gaan volgen, maar van de gemeente
geen (bekostigd) inburgeringsaanbod krijgen, zal de gemeente niet bepalen hoe intensief hun B1-
route moet zijn en in hoeverre non-formeel onderwijs hier ook onderdeel van uit moet maken: voor
deze groepen geldt op dit punt een eigen verantwoordelijkheid. Van gemeenten wordt wel
verwacht dat zij hen hierover adviseren en de weg wijzen.

Het zou kunnen voorkomen dat een inburgeringsplichtige die de B1-route volgt, toch niet in staat
blijkt alle taalonderdelen van het inburgeringsexamen op niveau B1 te behalen. Om die reden
bevat het wetsvoorstel een uitzondering op de hoofdregel dat het inburgeringsexamen in deze
route bestaat uit de examinering van de taalonderdelen op tenminste niveau B1. Wanneer na
aanzienlijke inspanningen van de inburgeringsplichtige blijkt dat de inburgeringsplichtige niet in
staat is om binnen de inburgeringstermijn niveau B1 te halen, kan worden bepaald dat examens op
niveau A2 worden afgelegd.

Bij of krachtens amvb wordt vastgelegd hoe dit in de praktijk wordt uitgevoerd en wanneer er
sprake is van ‘aanzienlijke inspanningen’ van de inburgeringsplichtige. Gedacht wordt aan een
vastgesteld aantal gevolgde lesuren of, als dat moment eerder is bereikt, aan een vastgesteld
aantal maanden na aanvang van de inburgeringstermijn.

Het gesprek hierover dient te worden gevoerd tussen de gemeente en de inburgeringsplichtige,
waarbij het advies van de cursusinstelling wordt betrokken. Cursusinstellingen, waar taaldocenten
Nt2 werkzaam zijn, hebben de expertise hiervoor in huis: zij kunnen een inschatting maken van
het niveau dat iemand kan behalen en de inspanning die daarvoor nodig is. Een cursusinstelling
adviseert op basis van de observaties in de klas en objectieve taaltoetsen die gedurende de
taalcursus worden afgenomen om de voortgang te bepalen. De uitkomst van het overleg kan zijn
dat een inburgeringsplichtige alle of enkele taalonderdelen op niveau A2 kan afleggen. Hiervoor
dient het PIP te worden gewijzigd.

Na implementatie van het wetsvoorstel, zal via monitoring en toezicht op de kwaliteit van
cursusinstellingen worden gevolgd hoe gemeenten in de praktijk met deze mogelijk tot ‘afschalen’
naar niveau A2 omgaan, om te voorkomen dat er onwenselijke verschillen ontstaan tussen
gemeenten in de uitvoering hiervan.

Indien een inburgeringsplichtige de examenonderdelen op een hoger niveau, B2 kan afleggen, dan
dient dit gestimuleerd te worden door de gemeente. Het behalen van een hoger taalniveau, doet in
dat geval recht aan de capaciteiten van de inburgeringsplichtige en vergroot tevens de kansen van
de inburgeringsplichtige op de arbeidsmarkt. Het is aan de gemeente om hier op basis van
gesprekken met de inburgeringsplichtige afspraken over te maken en dit waar gewenst te
faciliteren. Dat betekent overigens niet dat de inburgeringsplichtige de B1-route niet succesvol kan
afsluiten als het onverhoopt niet lukt om te slagen voor het examen op het hogere niveau: voor
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alle inburgeringsplichtigen die de Bl-route volgen geldt dat het behalen van het examen op niveau
B1 voldoende is om te voldoen aan dit onderdeel van de inburgeringsplicht.

2.7.1.1.1 Examinering

Het afnemen van de taalexamens en KNM blijft in het nieuwe inburgeringsstelsel een centrale
verantwoordelijkheid. Op centraal niveau worden taalexamens georganiseerd op niveau A2, B1 en
B2 waaraan door de inburgeringsplichtige op het vastgestelde niveau moet worden voldaan. Deze
taalexamens bestaan uit de onderdelen Lezen, Luisteren, Schrijven en Spreken.

Bij of krachtens amvb zal nadere invulling worden gegeven aan onder andere de inhoud, de
vormgeving, de afname en de beoordeling van de examenonderdelen en de voor het afleggen
verschuldigde kosten.

Voorzien wordt dat de examens, net zoals in de huidige situatie, zullen worden afgenomen door
DUO. Verder wordt, wanneer de inburgeringsplichtige een asielstatushouder betreft, het aantal
examenpogingen dat wordt bekostigd, gemaximeerd. Wanneer dit maximale aantal is bereikt,
zonder dat de inburgeringsplichtige is geslaagd, moeten eventuele volgende examenpogingen zelf
worden bekostigd. Voor gezinsmigranten en overige migranten blijft het mogelijk om
examenpogingen te financieren uit de lening.

2.7.1.2 Onderwijsroute

Door het behalen van een Nederlands diploma van een beroeps- of wetenschappelijke opleiding,
worden de kansen van inburgeringsplichtigen om een betaalde baan op passend niveau te vinden
en volwaardig te kunnen meedoen aanzienlijk vergroot. Binnen het huidige inburgeringsstelsel is
de toeleiding van inburgeringsplichtigen naar het onderwijs echter niet goed en structureel
geregeld. Wel zijn er in de praktijk verschillende ‘taalschakeltrajecten’ opgezet waarin
anderstaligen worden begeleid richting het Nederlands onderwijs.33 Voor de toegang tot deze
trajecten wordt vaak vereist dat de deelnemer de Nederlandse taal al beheerst. Een en ander
maakt dat inburgeringsplichtigen met leerpotentieel maar met onvoldoende kennis van de
Nederlandse taal (en bepaalde studievaardigheden of deficiénties in kennis van bepaalde vakken)
in de huidige situatie vaak niet of niet op het juiste niveau instromen in het onderwijs. Om het
onderwijspotentieel van inburgeringsplichtigen beter te kunnen benutten, omvat het nieuwe
inburgeringsstelsel daarom een aparte leerroute die inburgeringsplichtigen toeleidt naar het
onderwijs: de onderwijsroute. De invulling van deze onderwijsroute is samen met de minister van
OCW vorm gegeven.

De onderwijsroute bestaat uit een taalschakeltraject, waarin de inburgeringsplichtige niet alleen de
Nederlandse taal leert op minimaal niveau B1, maar tegelijkertijd zo goed mogelijk wordt
voorbereid op de instroom in het Nederlands middelbaar of hoger beroepsonderwijs (MBO of HBO)
of wetenschappelijk onderwijs (WO). Instroom in vervolgonderwijs na het taalschakeltraject is
gericht op alle niveaus MBO, HBO of WO. Dat betekent dat inburgeringsplichtigen die na het
taalschakeltraject een entree-opleiding (MBO niveau 1) willen gaan volgen, ook in aanmerking
komen voor de onderwijsroute. Omdat alleen diploma’s op MBO niveau 2 of hoger, HBO, en WO
gelden als startkwalificatie waarmee de kansen op de arbeidsmarkt het hoogst zijn, verdient het
echter de voorkeur dat een inburgeringsplichtige na het behalen van het taalschakeltraject
doorstroomt naar een opleiding op minimaal MBO niveau 2.

Met het succesvol afronden van het taalschakeltraject en het PVT hebben inburgeringsplichtigen die
deze route volgen voldaan aan de inburgeringsplicht en beschikken zij niet alleen over voldoende
kennis van de Nederlandse taal, samenleving en arbeidsmarkt, maar ook over voldoende overige
(studie)vaardigheden om met succes een Nederlandse opleiding te gaan volgen.

De regering vindt het van belang dat met name de onderwijspotentie van jonge
inburgeringsplichtigen zoveel mogelijk wordt benut: zij hebben, anders dan inburgeringsplichtigen
die op latere leeftijd naar Nederland komen, immers nog een heel werkzaam leven in Nederland
voor zich. Om het volgen van een opleiding voor inburgeringsplichtigen ook financieel mogelijk te
maken, is het verder van belang dat zij na afronding van het taalschakeltraject in aanmerking
kunnen komen voor studiefinanciering ten behoeve van hun vervolgopleiding. Dat betekent dat

33 Regioplan, Factsheet Toeleiding statushouders naar onderwijs (18144), 2019
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instroom in die opleiding uiterlijk voér de 30-ste verjaardag moet plaatsvinden.3* Om deze reden
wordt in het wetsvoorstel voor de onderwijsroute een leeftijdsgrens gehanteerd: alleen
inburgeringsplichtigen die de leeftijd van 28 jaar nog niet hebben bereikt komen voor het
taalschakeltraject binnen deze route in aanmerking. Wanneer de inburgeringsplichtige een
asielstatushouder is, wordt dit taalschakeltraject door de gemeente aangeboden (zie paragraaf
2.5.6). Dat betekent overigens niet dat andere inburgeringsplichtigen geen taalschakeltraject of
een Nederlandse (vervolg)opleiding zouden kunnen volgen: hierover kunnen afspraken met de
gemeente worden gemaakt wanneer zij dit zelf kunnen bekostigen. De toegang tot het Nederlandse
onderwijs wordt hierdoor dus niet beperkt.

Het taalschakeltraject binnen de onderwijsroute is een zeer intensief traject van gemiddeld
ongeveer anderhalf jaar, gericht op instroom in een vervolgopleiding die (waarschijnlijk) ook nog
enkele jaren zal duren. Een inburgeringsplichtige die deze route gaat volgen, moet dus niet alleen
voldoende (leer)potentie hebben om, na het volgen van het taalschakeltraject, in te kunnen
stromen in het Nederlands beroeps- of wetenschappelijk onderwijs, maar dient ook voldoende
gemotiveerd te zijn om dit succesvol te kunnen afronden. Met andere woorden: de
inburgeringsplichtige die deze route gaat volgen moet dit niet alleen kunnen, maar ook willen. Van
gemeenten wordt verwacht dat zij op basis van de brede intake inclusief de uitkomsten van de
leerbaarheidstoets samen met de (jonge) inburgeringsplichtige bepalen of de onderwijsroute
inderdaad geschikt is. Om te waarborgen dat zoveel mogelijk jonge inburgeringsplichtigen het
onderwijs instromen, wordt verwacht dat gemeenten hen daarbij wel zoveel mogelijk stimuleren
deze route te volgen.

Het taalschakeltraject is een voltijds traject (vergelijkbaar met Nederlands onderwijs) dat bestaat
uit naar verwachting ongeveer 1000 uur taallessen Nederlands in combinatie met andere vakken
en vaardigheden (ongeveer 500 uur), zoals rekenen, Engels en computervaardigheden. Verder zal
er tijdens het taalschakeltraject aandacht zijn voor de ontwikkeling van competenties die benodigd
zijn om succesvol in te kunnen stromen in het Nederlandse onderwijs en de Nederlandse
arbeidsmarkt, zoals bijvoorbeeld assertiviteit en initiatief nemen. Ook zullen KNM en
arbeidsmarktoriéntatie verplichte onderdelen worden van het taalschakeltraject.

Om een goede aansluiting tussen het taalschakeltraject en de vervolgopleiding te kunnen borgen,
moeten inburgeringsplichtigen binnen het taalschakeltraject tot minimaal niveau B1 moeten
worden opgeleid. Voor de meeste vervolgopleidingen zal dit niveau B2 moeten zijn. Toegang tot
het taalschakeltraject is op het gebied van beheersing van de Nederlandse taal drempelloos.

Gemeenten worden in het nieuwe inburgeringsstelsel verantwoordelijk voor de realisatie van het
aanbod van taalschakeltrajecten van asielstatushouders. De aanbodplicht door gemeenten
betekent dat het taalschakeltraject kan worden aangeboden door private onderdelen van
onderwijsinstellingen, en door andere private partijen zoals bijvoorbeeld taalscholen. Om te
waarborgen dat taalschakeltrajecten goed aansluiten bij de beoogde vervolgopleidingen én de
kwaliteit van taalschakeltrajecten van hoog niveau zal zijn, wordt voorgesteld taalschakeltrajecten
toe te voegen aan de Wet educatie en beroepsonderwijs (WEB) als een vorm van educatie zoals
bedoeld in zoals bedoeld in artikel 7.3.1, eerste lid, onderdeel f, van de WEB. Hierdoor wordt het
mogelijk om de eindtermen van de taalschakeltrajecten goed vast te leggen. Daarnaast wordt het
voor cursusinstellingen die taalschakeltrajecten aanbieden mogelijk om diploma-erkenning voor
een taalschakeltraject aan te vragen en te krijgen, hetgeen een vereiste zal worden voor
taalschakeltrajecten die door gemeenten worden aangeboden.

Cursusinstellingen die een taalschakeltraject aanbieden zullen in het kader van diploma-erkenning
worden verplicht om het examenonderdeel Nt2 af te sluiten door middel van een examen bij het
College voor Toetsen en Examens (CvTE). Voorzien wordt dat deze examens zullen worden
afgenomen op een examenlocatie van DUO. Op die manier wordt geborgd dat deze onderdelen van
het examen van het taalschakeltraject identiek zijn aan die van het inburgeringsexamen dat
inburgeringsplichtigen in de B1-route moeten afleggen. Net zoals in de Bl-route zal, wanneer de
inburgeringsplichtige een asielstatushouder is, het aantal examenpogingen dat wordt bekostigd,
worden gemaximeerd (zie paragraaf 2.7.1.1.1).

%4 De Wet op de Studiefinanciering kent een leeftijdsgrens van 30 jaar: een deelnemer moet voor zijn 30-ste
verjaardag ingeschreven staan aan de opleiding om (ook na deze leeftijd) in aanmerking te komen voor
studiefinanciering (studielening).
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Het diploma van het taalschakeltraject geeft als zodanig geen toegang tot het beroeps- of
wetenschappelijk onderwijs. Een taalschakeltraject heeft immers niet dezelfde status als een
Nederlands diploma van het voortgezet onderwijs. Er wordt echter verwacht dat het diploma van
het taalschakeltraject, gelet de inhoudelijke invulling ervan, in combinatie met de eventuele
opleidingen en/of werkervaring die de inburgeringsplichtige al in het land van herkomst heeft
opgedaan, tezamen voldoende zullen zijn om toegang tot het vervolgonderwijs zoveel mogelijk te
borgen.

Als tijdens het taalschakeltraject blijkt dat de onderwijsroute toch te hoog gegrepen is, of als het
de inburgeringsplichtige niet lukt om voor het examen van het taalschakeltraject te slagen, dan zal
de inburgeringsplichtige via een andere leerroute aan de inburgeringsplicht moeten voldoen. De
B1-route ligt daarbij voor de hand met de mogelijkheid om op niveau A2 examens te halen.
Daartoe dient het PIP te worden gewijzigd (zie paragraaf 2.5.5.). Het uitgangspunt is dat ook na
het switchen van de onderwijsroute naar een andere leerroute aan alle onderdelen van de
inburgeringsplicht wordt voldaan. Daarbij kan de gemeente rekening houden met de lessen die de
inburgeringsplichtige tot dat moment in het taalschakeltraject heeft gevolgd en de vorderingen die
op dat gebied zijn gemaakt voor MAP en KNM. In deze gevallen worden de taallessen
gecombineerd met een vorm van participatie, bijvoorbeeld in een duaal traject of met een entree-
opleiding.

2.7.1.3 Z-route

Een deel van de inburgeringsplichtigen heeft voor hun komst naar Nederland in het land van
herkomst niet of nauwelijks een opleiding genoten, heeft een lage leerbaarheid en/of is analfabeet.
Binnen het huidige inburgeringsstelsel wordt een groot deel van deze groep ontheven van de
inburgeringsplicht op grond van aantoonbaar geleverde inspanningen, omdat zij de
examenonderdelen op niveau A2 niet halen. Vervolgens hebben velen van hen moeite om mee te
komen in de Nederlandse samenleving. Het is dan ook van groot belang om ook in deze groep
inburgeringsplichtigen te investeren, door ze op een voor hen zo hoog mogelijk niveau de
Nederlandse taal te laten leren en ze voldoende handvatten mee te geven om in Nederland
zelfstandig hun weg te kunnen vinden. Daarom is er in het nieuwe stelsel een alternatieve
leerroute waarin het opbouwen van zelfredzaamheid centraal staat: de Z-route. Deze route is
bedoeld voor inburgeringsplichtigen bij wie tijdens de brede intake wordt vastgesteld dat zij zeer
veel moeite zullen hebben met het leren van de Nederlandse taal en de verwachting is dat zij
niveau B1 en ook niveau A2 niet zullen halen om te kunnen voldoen aan hun inburgeringsplicht. De
Z-route vervangt de mogelijkheid om van de inburgeringsplicht te worden ontheven op grond van
aantoonbaar geleverde inspanningen en zorgt ervoor dat ook deze groep inburgeringsplichtigen
een passend aanbod naar vermogen krijgt, gericht op zelfredzaamheid en meedoen in onze
samenleving waarmee ook deze groep beter wordt voorbereid op hun toekomst in Nederland.

Het wetsvoorstel bevat een grondslag om bij of krachtens amvb regels te stellen over onder andere
de inhoud en vormgeving van de Z-route. Hieraan zal invulling worden gegeven door onder meer
te bepalen dat er een urennorm van 1.600 uur zal gelden voor inburgeringsplichtige
asielstatushouders. Deze norm van 1.600 uur is een stuk hoger dan de 600 uur deelname aan een
inburgeringscursus of cursus Nt2 op basis waarvan in het huidige stelsel een ontheffing kan worden
aangevraagd op basis van aantoonbaar geleverde inspanningen. Minimaal 800 uur moet worden
ingezet op het leren van de Nederlandse taal en KNM waarbij het streefniveau op de vier
taalonderdelen (lezen, luisteren, schrijven en spreken) minimaal op niveau Al ligt. De overige 800
uur moet onder andere worden besteed aan activering en participatie en de overige onderdelen van
de inburgeringsplicht (PVT en MAP). De invulling van deze 800 uur is maatwerk en moet worden
afgestemd op de capaciteiten en behoeften van de inburgeringsplichtige. De Z-route is een
intensieve route in het inburgeringsstelsel waarin inburgering en participatie stevig worden
gecombineerd. Enkel in uitzonderingsgevallen kan worden afgeweken van deze urennorm. Dit zal
nog nader worden uitgewerkt in de amvb.

De gemeente heeft vanuit haar regierol de taak om aan asielstatushouders de Z-route aan te
bieden op een manier die past bij de te verwachten beperkte zelfredzaamheid van de doelgroep.
Dat betekent dat de verschillende onderdelen binnen deze route worden aangeboden op een niveau
dat aansluit bij de leefwereld, capaciteiten en ontwikkelmogelijkheden van de inburgeringsplichtige
en een sterk praktische invulling krijgen. Ook bij het vaststellen van de intensiteit van het traject,
moet de gemeente rekening houden met de individuele situatie van de inburgeringsplichtige.
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Bij de totstandkoming van deze trajecten kunnen gemeenten verschillende (maatschappelijke)
partners, waaronder ook andere gemeenten, taalscholen, taalvrijwilligersorganisaties en
werkgevers, betrekken. Het aanbod in de Z-route moet zijn gericht op de Nederlandse taal,
zelfredzaamheid, activering en participatie, waaronder: betaald werk, vrijwilligerswerk, stage,
arbeidsoriéntatie en arbeidstoeleiding. Daarnaast kan binnen de route ook worden ingezet op
activiteiten in andere domeinen zoals onder andere financién, gezondheid en sociaal netwerk
waarmee het spreken van de Nederlandse taal en participatie worden gestimuleerd.3® De
begeleiding van deze doelgroep gedurende het traject vraagt van de gemeente een stevige inzet,
waarbij meerdere contactmomenten tussen gemeente, inburgeringsplichtige en andere betrokken
partners van het traject, waaronder de cursusinstellingen, moeten plaatsvinden. Doordat
gemeenten per inburgeringsplichtige inzetten op een individueel afgestemd en betekenisvol traject
wordt optimaal geinvesteerd in de ontwikkelkansen van de deelnemer op zowel taal als participatie
in de Nederlandse samenleving.

Voor gezinsmigranten en overige migranten zal, vanwege hun andere (start)positie en situatie in
Nederland, een andere urennorm gelden: hun Z-route zal bestaan uit 800 uur taal, inclusief
aandacht voor KNM. Zij moeten deze lessen zelf inkopen en bekostigen, al dan niet met
gebruikmaking van een lening. Daarbij kunnen zij, desgewenst, gebruik maken van door de
gemeente gecontracteerde aanbieders van de Z-route. De gemeente kan hen hierover adviseren
tijdens de brede intake. De MAP en het PVT vormen de invulling van het onderdeel participatie van
de Z-route voor deze groep. Alleen deze onderdelen zullen worden aangeboden door de gemeente
(zie paragraaf 2.3.1).

Inburgeringsplichtigen die de Z-route volgen hebben voldaan aan hun inburgeringsplicht als zij
hebben voldaan aan de invulling van hun traject zoals dit is vastgelegd in het PIP. Daarin wordt
vastgelegd uit welke activiteiten de Z-route in het individuele geval bestaat, zoals de nadere
invulling van de verplichte 1.600 uur of 800 uur deelname. Daarnaast moeten zij ook het PVT en
de MAP (succesvol) afronden. De gemeente heeft de taak om de vorderingen van de
inburgeringsplichtige goed bij te houden, om te kunnen bepalen of betrokkene aan het PIP heeft
voldaan.

Verder wordt een eindgesprek een verplicht onderdeel van de Z-route. Dit eindgesprek is nodig,
omdat er in de Z-route, in tegenstelling tot de andere leerroutes, geen examenverplichting geldt op
basis waarvan bepaald kan worden dat de deelnemer heeft voldaan aan de inburgeringsplicht. De
reden hiervoor, is dat het weinig zinvol is om deelnemers aan de Z-route verplicht examens af te
laten leggen op een niveau waar vooraf al van vaststaat dat dit (veel) te hoog en daarmee niet
haalbaar is. Overigens is het wel wenselijk dat taalscholen, indien mogelijk, de
inburgeringsplichtige lokaal examen laten doen voor de verschillende onderdelen op Al niveau.
Wanneer gedurende het traject van de Z-route blijkt dat iemand toch één of meer taalonderdelen
op niveau A2 kan behalen wordt door de gemeente gestimuleerd alsnog de betreffende centrale
examenonderdelen af te leggen.

2.7.2 Participeren: kennis van kernwaarden en arbeidsmarkt

Het (maatschappelijk) doel van het wetsvoorstel, is dat alle inburgeringsplichtigen snel en
volwaardig gaan meedoen in de Nederlandse samenleving en op de arbeidsmarkt. Om dat doel te
kunnen realiseren, is het niet alleen van belang dat inburgeringsplichtigen kennis op doen van de
het huidige ONA-traject. Binnen de MAP staat participatie op de arbeidsmarkt centraal. Dit wordt
niet alleen tot uiting gebracht door een andere naamgeving, maar ook door de inhoud van de MAP.
Binnen de MAP brengt de inburgeringsplichtige de eigen competenties en arbeidskansen in beeld.
Dit wordt gecombineerd met het opdoen van praktische ervaring op de (lokale) arbeidsmarkt.36
Ook met de onderwerpen uit de MAP komen inburgeringsplichtigen herhaaldelijk en in verschillende
vormen in aanraking. Zo is er zowel bij de maatschappelijke begeleiding van asielstatushouders als
bij de brede intake en het opstellen van het PIP van alle inburgeringsplichtigen aandacht voor de
leefgebieden werk en inkomen.

35 Bij de invulling van de Z-route kan onder andere gedacht worden aan: tegenprestatie of andere activiteiten
onder de Participatiewet (voor zover de inburgeringsplichtige bijstandsgerechtigd is), deelname aan non-
formeel onderwijs (zoals bijvoorbeeld een taalmaatjestraject), behalen van een praktijkverklaring of
deelcertificaat, vrijwilligerswerk, begeleid werk bij een werkvoorziening, zelfwerkzaamheid, deelname aan
activiteiten in het kader van welzijn, budget coaching, digitale vaardigheden, ouderbetrokkenheid op scholen of
sportverenigingen, etc.

%6 Denk hierbij aan bedrijfsbezoeken, vrijwilligerswerk, werkervaringsplaatsen/stages of betaald werk.
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De nadere invulling van beide onderdelen van de inburgeringsplicht wordt decentraal belegd. Wel
zullen gemeenten kaders meekrijgen waarbinnen deze nadere invulling vorm kan krijgen. Dit zal bij
of krachtens amvb worden geregeld. Voor zowel het PVT als de MAP geldt dat gemeenten worden
verplicht hieraan een praktische invulling te geven. Dit heeft als doel dat de inburgeringsplichtige
de opgedane kennis en vaardigheden kan vertalen naar of toepassen in de praktijk.

Op grond van het wetsvoorstel worden inburgeringsplichtigen verplicht om zowel het PVT als de
MAP in de eerste achttien maanden na aanvang van de inburgeringstermijn af te ronden (zie
paragraaf 2.7.3). De reden hiervoor, is dat de regering het van belang acht dat
inburgeringsplichtigen vroegtijdig kennis opdoen van de Nederlandse kernwaarden en van de
Nederlandse arbeidsmarkt. Dit is immers een belangrijke voorwaarde om zo snel mogelijk te
kunnen participeren in de Nederlandse samenleving. Dit betekent dat de termijn voor het afronden
van het PVT ten opzichte van het huidige inburgeringsstelsel met een half jaar wordt verlengd. Dit
is nodig om de gewenste intensivering van het PVT (zie paragraaf 2.7.2.1) praktisch te kunnen
realiseren. De termijn van de MAP wordt daarentegen met achttien maanden verkort ten opzichte
van ONA binnen het huidige stelsel. Daardoor wordt de inburgeringsplichtige gestimuleerd en
geactiveerd om zo snel mogelijk te gaan participeren. Het hanteren van één termijn voor zowel het
PVT als de MAP biedt gemeenten daarnaast de mogelijkheid om de trajecten organisatorisch of
inhoudelijk op elkaar af te stemmen, zodat een samenloop kan ontstaan van de verschillende
onderdelen van het inburgeringstraject.

2.7.2.1 Participatieverklaringstraject (PVT)

Het PVT bestaat, net zoals in het huidige inburgeringsstelsel, voor alle inburgeringsplichtigen uit
twee onderdelen: een inleiding in de kernwaarden en de ondertekening van de
participatieverklaring. De inleiding in de kernwaarden bestaat uit een overdracht van inhoudelijke
kennis over de kernwaarden van de Nederlandse samenleving. Met de ondertekening van de
participatieverklaring tonen inburgeringsplichtigen hun betrokkenheid bij de Nederlandse
samenleving en hun bereidheid om daar actief aan bij te dragen.3”

Bij amvb zullen nadere regels worden opgenomen over de inhoud en invulling van de inleiding in
de kernwaarden. Hierbij zal terughoudendheid worden betracht: gemeenten krijgen de ruimte om
de inleiding in de kernwaarden van de Nederlandse samenleving te laten 