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“Everywhere I lay my hat, that’s my home.”
Marvin Gaye (1962)






















































VOORWOORD 

Het idee voor deze thesis ontstond eigenlijk al in 2012, toen ik als zestienjarige voor het vak maatschappijleer op het Paleis van Justitie luisterde naar het verzoek om een jonge Irakese Koerd na langdurige detentie vrij te laten. Toen ik hoorde dat deze man vastzat vanwege de aanranding van een vrouw, had ik in eerste instantie zeker geen medelijden met hem. Seksueel geweld wordt in Nederland immers terecht niet getolereerd.  
Na de hoorzitting ging onze groep in gesprek met de zaakwaarnemer van de jonge Koerd en leerde ik meer over het verhaal achter de case. Het bleek hem niet erg te hebben meegezeten. In het asielzoekerscentrum in het noorden van het land zaten weinig mensen bij wie hij aansluiting vond. Hij was jong en hij was eenzaam. Dat hij, naar eigen zeggen, een vriendelijk gesprek met een vrouw ‘misinterpreteerde’, doet uiteraard niet af aan zijn eigen verantwoordelijkheid inzake de verkrachting. Maar er was ook niemand die hem op weg had geholpen bij zijn sociale integratie in de Nederlandse samenleving. Hier was ons Nederlandse integratiebeleid duidelijk tekortgeschoten. Tijdens mijn studie ben ik me steeds meer gaan afvragen hoe we het complexe proces van migratie en integratie in betere banen kunnen leiden. Wat zou mijn bijdrage aan dit vraagstuk kunnen zijn?  
Dat ik mijn eerste stappen in het verwezenlijken van deze ambitie heb kunnen zetten, heb ik te danken aan de WRR, waar ik als stagiaire mee mocht werken aan het project Migratiediversiteit. Hierbij wil ik in het bijzonder wetenschappelijk medewerkers Meike Bokhorst, Roel Jennissen, Hanneke Leeuwestein en de raadsleden Mark Bovens en Godfried Engbersen bedanken voor hun betrokkenheid gedurende mijn tijd als stagiaire. Ik kan alleen maar hopen dat ik nog veel zal mogen samenwerken met mensen die zich zo academisch en onvermoeibaar inzetten voor het signaleren en agenderen van maatschappelijke kwesties. Uiteraard hoop ik dat mijn onderzoek nieuwe inzichten biedt en daarmee iets toevoegt aan het migratie- en integratiebeleid voor de weerbarstige lokale praktijk. Mijn onderzoek zou ten slotte niet van de grond gekomen zijn zonder de feedback van Barbara Vis en de structurele begeleiding van Rianne Dekker, bij wie ik altijd terecht kon voor vragen over nieuwe perspectieven of hier en daar wat overzicht temidden alle theoretische chaos. Nu deze (eerste) masterfase dan toch echt ten einde komt, kan ik niet anders dan enorm nieuwsgierig zijn naar waar de toekomst me verder zal brengen.
								
Anneke Brock, juni 2018 




































SAMENVATTING 

Al een aantal decennia is er sprake van een verandering in de aard van de migratiestromen zoals we die kenden. Een van de kenmerken van de nieuwe migratie is dat migranten steeds vaker een tijdelijke verblijfsduur hebben. Van de migranten die in 2003 naar Nederland kwamen, was ruim de helft binnen tien jaar weer vertrokken. Tijdelijke migranten investeren relatief weinig in het ontwikkelen van thuisgevoelens in Nederland en in lokale sociale contacten. Een belangrijk aandachtspunt van integratiebeleid is daarom het in goede banen leiden van stedelijk integratiebeleid van ‘nieuwe nieuwkomers’, dat wil zeggen: asielmigranten, EU-arbeidsmigranten, kennismigranten en studiemigranten. Daarbij doet de Rijksoverheid een beroep op de regie van gemeenten, met een grote rol voor generieke thema’s zoals wonen, werken en samenleving, ter vervanging van het klassieke doelgroepenbeleid. 
In deze studie ligt de focus op de lokale agendavorming van de toegenomen tijdelijkheid van migratie. Agendavorming is de mate waarin een actor een probleem urgent acht voor de beleidsagenda: een lijst van onderwerpen die niet alleen de aandacht van beleidsprofessionals heeft, maar waarvoor beleidsprofessionals ook bezig zijn maatregelen te ontwikkelen of te implementeren. In deze studie wordt er gekeken naar de literatuur van agendavorming aan de hand van het garbage can model van Kingdon. 
Het is namelijk nog onzeker of de toegenomen tijdelijkheid van migranten de aandacht van beleidsprofessionals heeft. Verschillen in agendavorming kunnen de verschillen in aandacht voor het tijdelijke verblijf van migranten verklaren. In deze thesis wordt onderzocht wat processen van probleemperceptie, beleidsnetwerken en politieke betrokkenen betekenen voor de manier waarop beleidsprofessionals in twee grootstedelijke gemeenten uit de G4-top (Den Haag en Utrecht) in de domeinen integratie en samenleving hun taken uitvoeren. Den Haag en Utrecht kennen, ondanks de grote aantrekkingskracht voor diverse groepen tijdelijke migranten in beide steden, namelijk een tegengesteld karakter in tijdelijkheid: in Utrecht worden nieuwkomers gekenmerkt door een grote tijdelijkheid, in Den Haag vestigen migranten zich vaker permanent. Gezien de grotere tijdelijkheid van nieuwkomers in de gemeente Utrecht wordt verwacht dat de probleemperceptie van tijdelijkheid in grote mate de verschillen in agendavorming verklaart; tijdelijkheid van nieuwkomers zal door beleidsprofessionals in Utrecht meer worden geagendeerd dan in Den Haag. Concreet worden in de studie de volgende onderzoeksvragen beantwoord: 
· Op wat voor manier staat het tijdelijke verblijf van migrantengroepen op de lokale beleidsagenda in de gemeenten Den Haag en Utrecht? 
· Hoe kunnen we dit begrijpen vanuit verschillende stromen van agendavorming? 
Om deze vragen te beantwoorden is allereerst gekeken naar de inhoud van de beleidsdynamiek van lokale agendavorming en de tijdelijkheid van migratie. Uit de literatuur hierover komen drie componenten naar voren: de constructie van generiek en specifiek integratiebeleid, de probleemstroom, beleidsstroom en politieke stroom van agendavorming en ten slotte stedelijk (integratie)beleid met betrekking tot sociale cohesie. De theoretische componenten zijn vervolgens vertaald naar de praktijk van beleidsprofessionals. Er werden 17 respondenten geïnterviewd, waaronder acht beleidsprofessionals uit de gemeente Den Haag en negen uit de gemeente Utrecht. 
Uit het onderzoek blijkt dat de tijdelijkheid van erg beperkt aandacht ontvangt van beleidsprofessionals. De aandacht voor tijdelijkheid is vaak gericht op de EU-arbeidsmigranten en in minder grote mate op asielmigranten. Aandacht voor de tijdelijkheid van migrantengroepen is hiermee niet alleen beperkt, maar ook selectief voor groepen met specifieke migratieachtergronden. Aandacht voor stedelijk integratiebeleid voor studie- en kennismigranten hebben beleidsprofessionals namelijk zelden. Er is in beide steden sprake van een sterk generieke benadering, maar door de rol van de uitvoerende beleidsprofessionals krijgt het beleid toch een doelgerichte focus. Beleidsprofessionals hebben al met al meer beleidsaandacht voor tijdelijke migrantengroepen in de gemeente Den Haag, waar cijfers van het CBS juist laten zien dat nieuwe migrantengroepen in de gemeente Utrecht meer tijdelijk van aard zijn. Projecten voor tijdelijke migrantengroepen hebben vooral betrekking op sociale cohesie, waaronder activiteiten voor ontmoeting en vrijwillige taaltrajecten, de ontwikkeling van buurthuizen en gemeenschapsvorming via huisvesting. 
De resultaten laten ten eerste zien dat de probleemstroom geen leidende rol heeft bij de lokale processen van agendavorming. Er wordt waargenomen dat in beide steden de monitoring van tijdelijke migranten beperkt plaatsvindt. De meer wijkgerichte monitoring van de gemeente Den Haag op de stadsdeelkantoren draagt bij aan de grotere kennis onder beleidsprofessionals. Dit weerlegt hiermee ook de verwachting dat in een grote stad als Utrecht met een grotere mate van tijdelijkheid, ook een sterkere probleemperceptie aanwezig is. De gemeente Den Haag, met een minder grote tijdelijkheid van migranten, heeft explicieter zicht op het komen en gaan van tijdelijke wijkbewoners.  
De probleemstroom heeft vanwege de beperkte capaciteit van kennis- en informatieselectie dus beduidend minder impact op de lokale beleidsagenda. De resultaten laten juist zien dat intensieve beleidsnetwerken met gewichtige coalitiepartners zoals woningcorporaties en wijkdesks een grote rol spelen bij het agenderen van tijdelijke migrantengroepen in gemeenten. Hierbij speelt ook de capaciteit van de beleidsondernemers van de gemeentelijke afdeling een rol. Het aantal ambtelijke medewerkers beïnvloedt de probleemstroom actief. Dit duidt op de actief leidende invloed van de beleidsstroom. De politieke stroom heeft ten slotte invloed op de agendavorming, doordat het nationaal debat over integratiebeleid voor niet-inburgeringsplichtigen gemeden wordt. Die discussie loopt daardoor ook op lokaal niveau vast. 
Al met al kan worden geconstateerd dat niet de probleemstroom leidend is bij agendavorming, maar de beleidsstroom. Ondanks de grotere tijdelijkheid in Utrecht, staat tijdelijkheid in de gemeente Den Haag – weliswaar in kleine mate – meer op de beleidsagenda dan in de gemeente Utrecht. Verschillen in deze agendavorming worden hoofdzakelijk verklaard door de verschillen in lokaal geïnstitutionaliseerde beleidsnetwerken en de invloed van het nationale politieke draagvlak. Deze bevindingen geven een aanzet aan tot een tweedelige discussie: tot een wetenschappelijke discussie, omdat de zeer grote invloed van beleidsnetwerken laat zien dat de ongelijkwaardige posities en de relationele overlap van de stromen intrinsiek zijn aan het garbage can model. En tot een maatschappelijke discussie over tijdelijke migrantengroepen, omdat de beperkte ontwikkeling van beleidsnetwerken en de ontbrekende nationale discours de lokale beleidsagenda blokkeren. Er worden twee maatschappelijke aanbevelingen geformuleerd: 
· Intensiveer samenwerkingen tussen wijkdesks, woningcorporaties en samenlevingsopbouwers 
· Faciliteer de open dialoog tussen lokale en nationale beleidsprofessionals 
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1 INLEIDING 

1.1 Probleemanalyse 
Migratie heeft een ander gezicht gekregen. Hoewel internationale migratie altijd al een belangrijk kenmerk was van de Nederlandse samenleving, is migratie sinds de jaren 90 significant toegenomen en van karakter veranderd door asielaanvragen uit de voormalige Sovjet-Unie, Afghanistan en Soemalië, geïnternationaliseerde uitwisselingsstudenten uit de Europese Unie, kenniswerkers uit India en ten slotte de recente Oost-Europese arbeidsmigratie uit Polen, Bulgarije en Roemenië als direct gevolg van hun toetreding tot de Europese Unie (Rutter, 2015; De Mooij et al., 2017; Jennissen & Nicolaas, 2014). Een van de kenmerken van de huidige nieuwkomers is dat migrantengroepen een tijdelijke verblijfsduur kennen (Jennissen, Engbersen, Bokhorst & Bovens, 2018). Toch wordt migratie vaak beschouwd als permanente verhuizing van het land van herkomst naar ‘gastland’ Nederland (Constant & Zimmermann, 2011). In werkelijkheid keren nieuwe migranten om verschillende redenen terug naar het land van herkomst (retourmigratie), kiezen andere groepen er juist voor om door te migreren naar een ander land (circulaire migratie) of pendelen migranten heen en weer tussen het land van herkomst en het gastland (pendelmigratie) (EMN, 2010). Cijfers van het CBS onderstrepen dit: van de migranten die in 2003 naar Nederland kwamen, was ruim de helft binnen tien jaar weer vertrokken (CBS, 2015). 
	Sociale cohesie en migratie zijn sinds het begin van de negentiende eeuw al terugkerende onderwerpen voor beleidsmakers (Huygen & De Meere, 2008). Met de toestroom van verschillende nieuwe migrantengroepen neemt de relevantie van dit domein voor beleidsmakers toe. De tijdelijkheid van migratie heeft consequenties voor de sociale integratie van nieuwkomers in wijken en steden. Tijdelijke migranten scoren lager op burgerparticipatie en sociale participatie dan de gemiddelde inwoner (Hammar, 1990; Ottonelli & Torresi, 2012; 2016). Ze investeren relatief weinig in het ontwikkelen van ‘thuisgevoelens’ in het nieuwe land en er is weinig kans dat tijdelijke migranten veel zullen investeren in sociale contacten in de wijk. Dit wordt ook wel de apneastrategie genoemd (Castagnone et al., 2007): tijdelijke migranten werken hard en hebben weinig vrije tijd om deel te kunnen nemen aan sociale netwerken met ‘permanente’ burgers. Hun betrokkenheid in gevestigde instellingen is in veel gevallen dan ook minimaal. Dit betekent niet alleen dat er weinig lokale netwerken of vriendschappen en kennissen ontstaan, maar tevens dat men niet investeert in het leren van de taal boven het basisniveau. Dat grote groepen mensen in de wijk moeizaam of niet met gevestigde burgers communiceren en de buurtorganisatorische capaciteit sterk daalt, is problematisch te noemen voor de sociale cohesie in wijken. 
Een belangrijk aandachtspunt van integratiebeleid is daarom het in goede banen leiden van de sociale integratie van nieuwkomers. De context van een situatie bepaalt het verloop van welk beleidsonderwerp wordt geprioriteerd (Van Noije, 2007). Het tijdelijke verblijf van verschillende migrantengroepen – dat wil zeggen: asielmigranten, low-skilled EU-arbeidsmigranten, high-skilled arbeidsmigranten en studiemigranten – brengt nieuwe verbindingsopgaven van sociale cohesie met zich mee voor beleidsprofessionals op gemeentelijk niveau. Hierbij kan de vraag worden gesteld of de toegenomen tijdelijkheid van migranten op de agenda van beleidsprofessionals staat en of verschillen in agendavorming de lokale beleidsagenda voor tijdelijke migrantengroepen kunnen verklaren. Duidelijk is immers dat het in toenemende mate tijdelijke verblijf van migrantengroepen een nieuw vraagstuk is en het huidige integratiebeleid uitdaagt. Dit vraagt om nieuwe inzichten in de lokale beleidsagenda voor integratie, en wel op het niveau waar migranten aankomen en vertrekken: de stad. 
Dit exploratieve onderzoek richt zich op de agendavorming van tijdelijke migratie voor stedelijk integratiebeleid. Agendavorming is de vraagstelling van een actor of een probleem urgent is voor de beleidsagenda; een lijst van onderwerpen die niet alleen de aandacht van beleidsprofessionals heeft, maar waarvoor beleidsprofessionals ook bezig zijn interventies te ontwikkelen en te implementeren (Bovens, ’t Hart & Van Twist, 2012). In deze studie wordt gekeken naar de literatuur van agendavorming aan de hand van het invloedrijke garbage can model van Kingdon (1984). Inzichten in lokale agendavorming kunnen verhelderen of en hoe het vraagstuk van tijdelijkheid wordt geselecteerd voor beleidsperspectieven, en of er hierbij sprake is van een gelijkwaardige invloed van factoren. 
Dit onderzoek zal zich verder toerusten op beleidsprofessionals die zich richten op het verbeteren van de relaties tussen de gevestigde bewoners en de tijdelijke nieuwkomers. Beleidsprofessionals omvatten niet alleen gemeentelijke ambtenaren (Hoenderkamp, 2008). Gemeenten besteden namelijk veel beleid in het sociaal domein uit aan lokale instellingen zoals migrantenorganisaties, welzijnswerk en woningcorporaties. 
Ten slotte is deze studie gericht op twee grootstedelijke integratiecontexten: Den Haag en Utrecht. Tijdelijke migrantengroepen arriveren en vestigen zich hoofdzakelijk in grootstedelijke gemeenten (Engbersen & Scholten, 2018). Meerderheid-minderheidssteden zoals Den Haag zijn zeer divers van aard, maar migrantengroepen zijn hier minder tijdelijk van aard dan in middelgrote steden zoals Utrecht (CBS, 2015). Utrecht blijft qua migratiediversiteit weliswaar achter bij Den Haag, maar wordt gekenmerkt door een grote tijdelijkheid van migrantengroepen (CBS, 2015; Jennissen, Engbersen, Bokhorst & Bovens, 2018). De grotere tijdelijkheid en minder grote diversiteit van Utrecht en daartegenover de grotere diversiteit en de minder grote tijdelijkheid van Den Haag, maken de twee steden een interessante toetsing voor de theorie over (lokale) agendavorming en integratiebeleid. De steden zijn hiermee gewichtige cases voor het bevragen van het garbage can model van Kingdon, met een grote nadruk op de verwachting dat tijdelijkheid explicieter wordt geagendeerd bij een grotere gemonitorde probleemperceptie. Verwacht wordt dat dat de herkenning en urgentie van het vraagstuk van tijdelijke migratie groter zal zijn in de gemeente Utrecht en bepalend is voor de agendavorming. De onderzoeksvragen die in dit onderzoek worden geadresseerd, worden als volgt geformuleerd: 
· Op wat voor manier staat het tijdelijke verblijf van migrantengroepen op de lokale beleidsagenda in de gemeenten Den Haag en Utrecht? 
· Hoe kunnen we dit begrijpen vanuit verschillende stromen van agendavorming? 
Hiertoe wordt in het theoretisch kader op verschillende deelvragen antwoord gegeven:
· Wat zijn tijdelijke migrantengroepen?
· Wat is de lokale beleidsagenda en welke beleidsbenaderingen zijn hier mogelijk?
· Wat is agendavorming?
· Welke benaderingen van stedelijk integratiebeleid voor tijdelijke migrantengroepen  zijn er mogelijk? 
1.2 Theoretische en maatschappelijke relevantie 
De theoretische relevantie van dit onderzoek kan worden gevonden in de lancunes in de literatuur over agenda-setting of agendavorming, om zo tot een beter begrip te komen van de lokale beleidsagenda en de verschillende effecten van probleempercepties, beleidsnetwerken en politieke context. Ten eerste gebruikt deze studie de literatuur over het het garbage can model (Kingdon, 1984). In dit model worden twee modellen gecombineerd (Kingdon, 1984; Cohen, March & Olsen, 1972), waarmee het model veel van de complexiteit vangt van agendavorming. Het model gaat uit van belangrijke invloeden als verandering, innovatie en menselijke macht (Mucciaroni, 1992). Hierdoor sluit het model goed aan bij de flexibele, kwalitatieve benadering van het onderzoek. Het model ziet veranderingen van de beleidsagenda als situationele uitkomsten (Mucciaroni, 1992). 
Hiernaast gaat het model uit van een onafhankelijke benadering van de relatie tussen de verschillende stromen; het bestaan van een maatschappelijk probleem heeft volgens het model vaak weinig invloed op het politieke klimaat. Mucciaroni (1992) brengt daartegenin dat de beleidsagenda ook in een te grote mate situationeel en temporeel geanalyseerd kan worden, waardoor het model structurele factoren negeert, zoals de politieke sensitiviteit van beleidsmakers. Weir (1993) stelt zelfs dat de autonomie van de drie stromen waarschijnlijk veel beperkter is dan Kingdon veronderstelt. Het zou naïef zijn om beleid als apolitiek te beschouwen. In dit onderzoek wordt daarom zowel gekeken naar de relationele overlap tussen stromen, als naar de autonomie van de stromen. Aanvullend wordt ook gekeken naar de leidende rol van de probleemstroom, met een complementaire beleidsbenadering van de analytische benadering van agendavorming. Dit daagt de aannames van Kingdon (1984, 1995) uit, die in zijn model uitgaat van de gelijkwaardigheid van de drie stromen. De mogelijke ongelijkwaardigheid van perceptie, beleidsnetwerk en politiek klimaat zet aan tot de theoretische ontwikkeling van nieuwe modellen van agendavorming met een nadruk op een ‘hoofdstroom’. 
Deze studie levert ook een maatschappelijke bijdrage aan het debat over integratiebeleid. Volgens de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (WRR) is er in West-Europa sprake van polarisatie van sociaal-culturele thema’s (Bovens, Dekker & Tiemeijer, 2014, p. 9). Hierbij verschuift de aandacht van de overheid steeds meer naar lokaal gecoördineerde diensten: ‘Neighbourhood’s management’s time has come.’ (Ingram, 1998, p. 20). De toenemende interesse in wijken als focus voor beleidsinterventies benadrukt de behoefte aan inzichten over de lokale beleidsagenda en de verschillende rollen van perceptie, beleid en politieke context te formuleren. De sociale integratie tussen tijdelijke nieuwkomers en gevestigde burgers is vanwege de nieuwheid van het probleem een geschikte case (Joseph RowntreeFoundation, 1998).
Gemeenten hebben momenteel weinig zicht op de uitdagingen van tijdelijke migranten. Het Kennisplatform Integratie & Samenleving (Bellaart, Hamdi, Day, Achahchah, 2018) laat zien dat er bij gemeenten weinig kennis aanwezig is over beleid voor EU-arbeidsmigranten in het bijzonder, waardoor gemeenten ook weinig ondersteuning kunnen bieden. Met het oog op de internationale geografische mobiliteit van verschillende soorten nieuwkomers die tijdelijk in Nederland wonen en werken en tevens gebruikmaken van de diensten in het publieke domein, lijkt het belang van de toerusting van de steden waarin de nieuwe compositie migranten zich vestigt, groot. Inzichten in de achterliggende processen helpen beleidsmakers om te reflecteren op hun praktijken in relatie tot integratie en tijdelijkheid en hoe deze zich verhouden tot hun eigen organisatie. De studie geeft hiermee de aanzet tot de te voeren dialoog tussen beleidsprofessionals over de tijdelijke aard van nieuwe migratiestromen en de normatieve wenselijkheid van vormen van integratiebeleid voor deze doelgroep. 

2 THEORETISCH KADER 

Dit hoofdstuk beschrijft de theoretische concepten die in de empirische studie worden geoperationaliseerd. Deze studie maakt gebruik van een adaptive theory-benadering, waarbij de in het theoretisch kader geformuleerde concepten worden gebruikt voor het formuleren van een topiclijst en interviewvragen (Layder, 1998). Het theoretisch kader legt hiermee de basis voor de verwachtingen van de empirische hoofdvragen: op wat voor manier staat het tijdelijke verblijf van migrantengroepen op de lokale beleidsagenda in de gemeenten Den Haag en Utrecht? Hoe kunnen we dit begrijpen vanuit verschillende stromen van agendavorming? 

2.1 De constructie van generiek en specifiek integratiebeleid 
In deze thesis wordt een constructivistisch standpunt ingenomen. Dit houdt in dat wordt erkend dat beleidsproblemen binnen bepaalde maatschappelijke en historische contexten worden geconstrueerd (Stone, 1989, p. 299). Hoe beleidsproblemen worden gedefinieerd, is daarmee niet vanzelfsprekend. In plaats daarvan gaan interpretaties van sociale problemen als het ware de strijd met elkaar aan. In de woorden van Edelman (1993, p. 232): ‘The social world is a kaleidoscope of potential realities, any of which can be readily evoked by altering the way in which observations are framed and categorized.’ Migrantengroepen en integratiebeleid kunnen dus worden geïnterpreteerd via verschillende frames. Verschillende beleidsactoren bepleiten verschillende interpretaties, waarbij beleidsprofessionals een belangrijke rol spelen bij het agenderen van vraagstukken in de publieke sfeer (Hajer, 2009). Wanneer meerdere interpretaties tegelijk ‘spelen’, zullen één of een paar interpretaties uiteindelijk richting geven aan de beleidsagenda (Rein & Schön, 1993). Met betrekking tot tijdelijke migratie worden er verschillende groepen geoperationaliseerd in de verschillende beleidsinterpretaties over stedelijk integratiebeleid voor tijdelijke migrantengroepen: asielmigranten, EU-arbeidsmigranten, kennismigranten en studiemigranten. Deze groepen worden verder besproken in sectie 2.3. 
De literatuur over migratie richt zich vooral op de sociale en politieke consequenties van de constructie van doelgroepen voor integratie (Schneider & Ingram, 1997). Beleidsprofessionals staan bij het formuleren van integratiebeleid voor de uitdaging om te kiezen of ze apart beleidsdomeinen willen maken voor vraagstukken van diversiteit en integratie, of dat ze deze onderwerpen willen inbedden in generieke beleidsdomeinen (Engbersen & Scholten, 2018). In dat laatste geval spreken we over mainstreaming. In Nederland worden generieke maatregelen vaak geframed als needs- and area-based replacement strategies (Maan, Van Breugel & Scholten, 2014, p. 70). Aparte beleidsdomeinen voor migrantengroepen zijn politiek echter steeds moeilijker te verantwoorden, omdat het gaat om een extra investering in minderheidsgroepen (Schneider & Ingram, 1997). Het vroegere integratiebeleid wordt daarom in toenemende mate een mainstream onderdeel van het reguliere huisvestigings-, onderwijs- en arbeidsmarktbeleid.  
	Op stadsniveau kunnen generieke beleidsframes toch een doelgerichte focus krijgen op diversiteit en integratie (Scholten & Van Breugel, 2018). Gemeenten voeren het lokale sociale beleid namelijk grotendeels niet zelf uit. De ambtelijke top besteedt veel taken uit aan instellingen voor welzijnswerk, jongerenwerk, maatschappelijk werk en woningcorporaties (Hoenderkamp, 2008). Bovendien bestaat er een grote intermediaire laag van projectmanagers, beleidsadviseurs en beleidsmedewerkers. Hier krijgen de uitvoerende lokale professionals te maken met de uitdagingen van doelgroepen. In andere woorden: ze proberen te verzekeren dat generieke publieke diensten ook dienstbaar zijn naar nieuwkomers. Een voorbeeld daarvan is het integratiebeleid voor asiel- en EU-arbeidsmigranten (Jennissen, Engbersen, Bokhorst & Bovens, 2018). Deze groepen hebben vaak specifieke ondersteuning en begeleiding nodig in de eerste verblijfsjaren omdat zij een functioneel netwerk ontberen. In de literatuur wordt in dit verband gesproken van targeting within universalism (Skocpol, 1991; Engbersen, 2014). Parallel aan het doelgericht werken binnen generiek beleid loopt het frontline pragmatism, een begrip dat breed wordt gevonden onder beleidsprofessionals met veel ervaring in het bedienen van een diverse populatie (Jensen, 2018). De praktijk van de lokale beleidsagenda gaat dus ook over frontline personeel dat met specifieke oplossingen komt binnen de bestaande generieke beleidsframes. 
In deze studie gaat de discussie dus enerzijds over generiek mainstream beleid en anderzijds over targeted beleid voor migrantengroepen (Yanow & Van der Haar, 2013). Hierbij wordt mainstreaming gekoppeld aan een verlies van zicht op nieuwe migrantengroepen en sociale cohesie, en targeting gezien als manier om binnen generiek beleid toch zicht te krijgen op de diversiteit en de tijdelijkheid van migrantengroepen in een stad. De mate van aandacht voor wie een gemeente huisvest, hoe lang groepen nieuwkomers in de stad verblijven en in welke mate er gedurende het tijdelijke verblijf aandacht wordt besteed aan samenlevingsbeleid of de doorverwijzing naar vrijwillige integratietrajecten, duiden in deze studie op een specifieke aandacht voor integratiebeleid binnen generieke en targeted beleidsframes. 

2.2 Agendavorming 
De beleidsagenda is geen makkelijk vatbare agenda. De term wordt vaak erg algemeen gedefinieerd, bijvoorbeeld door Kingdon (1984, p. 3) als ‘a list of problems to which government officials, and those associated with government, are paying serious attention’. Hoe meer belang en urgentie er aan een bepaalde kwestie wordt toegekend, hoe groter de kans dat deze kwestie wordt geagendeerd (Bovens, ’t Hart & Van Twist, 2012). In een beleidscontext waarin besluiten worden genomen bevinden zich, naast de beleidsmakers zelf, verschillende individuen, groepen en organisaties (Allison & Zelikow, 1999). Verschillende instanties proberen aandacht te genereren voor de problemen die zij belangrijk achten voor de beleidsagenda (Cook et al., 1983). Het proces waarbij de lijst van het aantal mogelijke onderwerpen binnen een domein wordt verkleind naar die onderwerpen waarop de focus wordt gelegd en waarover een besluit wordt genomen, heet agenda-setting of agendavorming (Kingdon, 1993; Princen, 2011).
Hoewel de theorie over agendavorming oorspronkelijk voortkomt uit de communicatiewetenschappen, groeit de stroming in de bestuurskunde uit tot een van de meest invloedrijke wetenschappelijke paradigma’s (Van Aelst & Vliegenthart, 2014, p. 394). De bestuurskunde plaatst agendavorming in de context van de beleidscyclus (Bovens, ’t Hart & Van Twist, 2012). Agendavorming verklaart hiermee de beperkte aandacht van beleidsmakers voor urgente maatschappelijke en politieke kwesties. De heersende opvatting over beleidsverandering is lange tijd geweest dat beleid incrementeel verandert door een reeks kleinschalige wijzigingen (John & Margetts, 2003, p. 411). Aan het eind van de twintigste eeuw wordt het incrementalisme echter sterk bekritiseerd, omdat beleidsprocessen zich niet allemaal incrementeel lijken te ontvouwen. Vooral de werken van Jones en Baumgartner (2005) en Kingdon (1984) zijn invloedrijk geweest binnen deze stroming. Jones en Baumgartner (2005) verklaren beleidsveranderingen met behulp van de Punctuated Equilibrium Theory (PET). Dit model verklaart de notie dat beleidsprocessen over het algemeen gekenmerkt worden door stabiliteit en incrementalisme, maar dat er bij vlagen grote veranderingen plaatsvinden. Zowel Kingdon (1984) als Baumgartner en Jones (2005) benoemen als verklaring voor de meer radicale veranderingen het belang van incidenten. Een incident zorgt ervoor dat de aandacht voor een bepaalde kwestie toeneemt en in een korte periode hoog op de agenda staat (Baumgartner & Jones, 2005, p. 10). Er doet zich dan een punctuatie voor, een non-incrementele beleidsverandering. Volgens Kingdon (1984) komt een kwestie ten slotte pas op de agenda te staan wanneer drie stromen van agendavorming, namelijk de probleemstroom, de oplossingsstroom en de politieke stroom, bij elkaar komen. De stromen worden hieronder verder uitgewerkt. 

Garbage can model 
Een belangrijke theoretische bijdrage aan agendavorming wordt geleverd door de eerder genoemde Kingdon (1984). In zijn garbage can model of vuilnisbakmodel combineert hij het model van Cohen, March en Olsen (1972) met zijn eigen stromenmodel. In dit model wordt bestudeerd hoe beleidsproblemen worden gekoppeld aan beleidsalternatieven en hoe de politieke context hieraan bijdraagt (Kingdon, 1984, 1993). Specifieke issues op de beleidsagenda worden gezien als een mix van ‘vuilnis’ in de ‘bak’. Kingdon (1993) hanteert een driedelige indeling van de stromen die het besluitvormingsproces doorloopt: de probleemstroom, de beleidsstroom en de politieke stroom. De probleemstroom gaat over de problematisering van de maatschappelijke werkelijkheid; de beleidsstroom gaat over de ontwikkeling van oplossingen voor problemen via (bestaande) beleidsnetwerken en instituties; de politieke stroom gaat over de facilitatie of blokkade van bepaalde problemen en oplossingen door de verschillende betrokken politieke actoren. 

Figuur 2.1. Garbage can model. 
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Volgens Kingdon komen onderwerpen op de beleidsagenda terecht zodra een probleem wordt erkend, daarvoor een geschikte oplossing wordt gevonden en het politieke klimaat zorgt voor momentum (Cohen, March & Olsen, 1972; Kingdon, 1984, 1993; Lipson, 2007). Hierdoor ontstaat er een window of opportunity, een beleidskans. Dit raam staat slechts een korte tijd open (Kingdon, 1984, 1993; Zahariadis, 2014). Een doorslaggevende positie wordt ingenomen door de policy entrepreneurs of beleidsondernemers, omdat deze individuen of organisaties in staat zijn de drie stromen aan elkaar te koppelen wanneer het ‘beleidsraam’ openstaat. Beleidsondernemers zijn de mensen die zich inspannen om een beleidsvoorstel te agenderen en een beleidskans herkennen wanneer ze deze zien.  
Omdat verandering in elk van die drie stromen volgens het model vooral onafhankelijk plaatsvindt van veranderingen in de andere stromen, hangt de agendavorming in grote mate af van timing. In deze studie wordt de kritiek op de onafhankelijk van de stromen (Mucciaroni, 192) echter erkend en wordt er ook gekeken naar de wederzijdse beïnvloeding tussen stromen. Volgens Kingdon (1984, 1993) wordt de waarschijnlijkheid dat een probleem op de agenda komt sterk vergroot als de drie stromen samenkomen, maar is geen van de stromen op zichzelf krachtig genoeg om een probleem op de beleidsagenda te plaatsen. Een van de belangrijkste inzichten van het model is al met al dat een conditie pas een probleem wordt wanneer het probleem wordt geconstrueerd en gemonitord op een manier die urgentie opwekt (Zahariadis & Herweg, 2017). Dit wijst naar het grote belang van probleemperceptie en relevantie, omdat deze factoren bepalen of een issue wordt gezien als iets waarop moet worden ingespeeld, of niet. Omdat overheden, en de gemeente, werken met beperkte financiële en temporele middelen, moeten er keuzes worden gemaakt: problemen worden alleen op de lokale beleidsagenda besproken wanneer ze ook worden ervaren als probleem. De Utrechtse nieuwkomers vertrekken op kortere termijn vertrekken en zijn dus meer tijdelijk van aard. Er wordt om deze reden verwacht dat de probleemperceptie en relevantie (probleemstroom) in steden met een grote tijdelijkheid leidend zijn bij de agendavorming van een nieuw vraagstuk zoals tijdelijke migratie. 

Stroom I – Probleemstroom
De probleemstroom bestaat uit een continu debat waarin referentiekaders van de maatschappelijke werkelijkheid door mensen worden geproblematiseerd. In het model van Kingdon (1984) wordt de beleidsagenda beperkt tot een selectief aantal problemen, gezien mensen niet over de cognitieve capaciteit beschikken om alle oplossingen voor alle problemen uit te werken en hiervoor vervolgens politiek draagvlak te vinden. Ideeën over integratievraagstukken, zoals bijvoorbeeld de studiemigranten, nemen hiermee deel aan de constructie van problemen door beleidsactoren (Stone, 1997). Kingdon (1993) stelt dat de beleidsproblemen in het maatschappelijk debat voor het grootste deel door de overheid zelf worden gedefinieerd: problemen komen naar voren via de monitoring en selectie van verschillende informatiestromen. De probleemstroom gaat al met al over het herkennen en erkennen van problemen in de samenleving (Allison & Zelikow, 1999). 
Door incidenten ontvangt een beleidsonderwerp buitenproportioneel veel aandacht (Béland, 2005). Punctuele beleidsveranderingen kunnen bijvoorbeeld ontstaan door een raadswisseling, veranderingen in de publieke opinie, publicaties van kennisinstituten, media-aandacht of economische crises (Cook et al., 1983; John & Margetts, 2003). Beleidsmakers die normaal gesproken betrokken zijn in een specifiek domein, spannen zich naar aanleiding van het incident of focusing event in voor het agenderen van een maatschappelijke kwestie (Jones, Baumgartner & True, 1998, p. 99). Het gaat bijvoorbeeld om een onderwerp als een nieuwe stroom vluchtelingen die door de hele afdeling wordt besproken, in plaats van een vaste groep beleidsprofessionals die over de portefeuille vluchtelingen gaat.
De analytische benadering van theoretici als Hoogerwerf (1985) kan het model van Kingdon (1984) aanvullen. Het garbage can model kan worden bekritiseerd vanwege de gelijkwaardige en onafhankelijke positie van de drie stromen (Mucciaroni, 2012). De analytische benadering stelt dat overheidsintanties de toestand van het beleidsveld nauwlettend in de gaten houden. Dat wordt monitoren genoemd: het periodiek, systematisch onderzoeken van indicatoren die een beeld geven van maatschappelijke trends (Bovens, ’t Hart & Van Twist, 2012). Als er opmerkelijke veranderingen plaatsvinden in dit maatschappelijke beeld, is dat een reden voor beleidsprofessionals om deze trend als probleem te agenderen. Wanneer een beleidsactor dus een analytisch rationele keuze kan maken op basis van de gemonitorde informatiestromen, zal de actor hiervoor een (naar zijn eigen interpretatie) passende oplossing formuleren. De analytische benadering ziet de probleemstroom van het garbage can model hiermee als leidend in processen van lokale agendavorming. Bij monitoring wordt naar verwachting waargenomen dat tijdelijkheid een groter probleem is in de gemeente Utrecht, gezien de grotere verwachte probleemperceptie van tijdelijkheid van nieuwkomers; cijfers laten zien dat migranten in Utrecht een erg grote tijdelijkheid kennen (CBS, 2015). In de gemeente Den Haag kennen nieuwkomers een minder grote tijdelijkheid van verblijf. Verschillen in agendavorming tussen de gemeente Utrecht en Den Haag kunnen volgens de probleemstroom en de aanvullende analytische benadering worden verklaard door de meer krachtige probleemstroom in Utrecht. 

Stroom II – Beleidsstroom 
Onafhankelijk van de probleemstroom, bestaat er een beleidsstroom (Kingdon, 1993). De beleidsstroom bestaat uit een ‘soep’ van oplossingen. De oplossingen worden doorgaans ontwikkeld door beleidsprofessionals. Kingdon (1993) onderscheidt wat hij een policy community of beleidsnetwerk noemt, een groep mensen die zich jarenlang met een bepaalde thematiek bezighoudt. Dit netwerk bestaat uit een mix van beleidsambtenaren, wetenschappers, uitvoerende professionals, (georganiseerde) burgers en verantwoordelijke politici. Deze groepen treffen elkaar regelmatig, zijn op de hoogte van elkaars ideeën en spreken elkaars ‘domeintaal’. De beleidsstroom gaat hiermee over de verzameling van kennis onder specialisten in een bepaald gebied, die vervolgens wordt verspreid (Mucciaroni, 1992). Zoals hiervoor kort is besproken, hebben het beleidsframe en de dominante coalitie van het beleidsframe veel invloed op het draagvlak van een vraagstuk. Het is daarom belangrijk om te kijken naar de manier waarop netwerken zijn vormgegeven, hoe kennis wordt verspreid en of de meningen uiteenlopen. 
De constructie van oplossingen vloeit hiernaast vaak voort uit de erfenis van beleid, omdat actoren gebruikmaken van bestaande beleidsprogramma’s voor gerelateerde problemen. Over het algemeen zijn oplossingen dus gerelateerd aan een institutionele logica (Weir, 1992). Bij het invoeren van nieuw stedelijk integratiebeleid zal dus vooral worden gekeken naar welke beleidsprogramma’s in het verleden meetbare resultaten boekten (Allison & Zelikow, 1999; Béland, 2005; Kingdon, 1993). Oplossingen kunnen dus al bestaan voordat een probleem zich voordoet. Voorstanders van specifieke problemen proberen een probleem te koppelen aan een oplossing op een geschikt moment voor verandering (Lipson, 2007). March en Olsen (1989) vullen aan dat veranderingen bestaan uit sociale processen waarbij nieuwigheden bij routines worden opgenomen in nieuwe routines. Dit onderstreept de aanname van Sabatier (1991) dat onderzoekers en experts niet apolitiek zijn. De politieke stroom beïnvloedt hier namelijk zowel de problemenstroom als de beleidsstroom. Dit illustreert dat de stromen in het garbage can model toch niet geheel autonoom zijn, maar deels ook overlappen. 



Stroom III – Politieke stroom 
Beleidsoplossingen worden ten slotte alleen succesvol gecombineerd met problemen als er belangrijke politieke voorstanders betrokken zijn bij de agendavorming (Allison & Zelikow, 1999; Béland, 2005). De politieke omgeving is constant onderhevig aan verandering, waardoor problemen en oplossingen op de beleidsagenda worden gefaciliteerd of juist geblokkeerd (Mucciaroni, 1992). Onder de politieke stroom vallen bijvoorbeeld de politieke invloed van verkiezingsresultaten, druk van belangrijke lobbygroepen (Allison & Zelikow, 1999; Béland, 2005) of bestuurlijke veranderingen (Mucciaroni, 1992). De verkiezing van een nieuwe gemeenteraad of de opkomst van een belangengroep kunnen de beleidsagenda (her)vormen en nieuwe problemen en oplossingen naar het centrum van het politieke debat sturen (Allison & Zelikow, 1999; Béland, 2005; Kingdon, 1993). De politieke actoren geven richting aan door beleidsnetwerken geformuleerde issues (Van Gestel, De Beer & Van der Meer, 2009). Naast de wisseling van politieke actoren, zijn er ook verschillende routinemomenten waarop de mogelijkheid zich voordoet om een onderwerp te agenderen. Momenten zijn bijvoorbeeld jaarlijkse begrotingen of de evaluatie van een bepaald beleidsprogramma (Lipson, 2007). Al met al is het dus niet alleen van belang om te kijken naar de verschillende spelers in het veld van integratie, maar ook om politiek draagvlak te bestuderen.  

2.3 Stedelijk integratiebeleid voor tijdelijke migrantengroepen 
In deze sectie wordt de lokale beleidscontext van tijdelijke migranten groepen geschetst. Hiermee geeft dit deelhoofdstuk weer hoe agendavorming zich verhoudt tot de toegenomen tijdelijkheid van migrantengroepen op stedelijk niveau. Michael Walzer noemde de moderne samenleving een ‘diep onrustige samenleving’ met vier kenmerken van onrust –mobiliteitskenmerken (Walzer, 1990): sociale mobiliteit, politieke mobiliteit, huwelijksmobiliteit en ten slotte geografische mobiliteit. Tijdelijke migratie duidt het meest evident op een grote geografische mobiliteit: mensen verhuizen in de loop van hun leven steeds vaker en de radius van deze verhuisacties wordt ook steeds groter. Deze nieuwe internationale mobiliteit heeft ook haar weerslag op de verblijfsduur van migrantengroepen die zich in Nederland vestigen. In het verleden was veel migratie naar Nederland permanent of semi-permanent van aard (Jennissen, Engbersen, Bokhorst & Bovens, 2018). Tegenwoordig komen sommige migranten nog steeds naar Nederland om zich permanent te vestigen, maar er is in toenemende mate ook een aanzienlijk deel dat slechts tijdelijk in Nederland verblijft. 
Het onderscheid tussen permanente en tijdelijke migratie heeft een significantie die ver buiten de categorisatie van migranten reikt (Rutter, 2015). Het onderscheid is voor beleidsprofessionals een manier om de mate vast te leggen waarin individuele migranten kort of lang onderdeel uit maken van het beleid. In deze studie wordt gesproken van twee vormen van tijdelijke migratie. Tijdelijke migratie wordt hierbij gedefinieerd als migratie met de intentie om uiteindelijk terug te keren naar het land van herkomst of door te migreren naar een ander land (EMN, 2010, p. 13). Bij retourmigratie (Cassarino, 2004) wordt dan ook de stap genomen om terug te keren naar het herkomstland. Wanneer migranten echter besluiten door te migreren naar een ander land kan er een patroon van circulaire migratie (Engbersen & Snel, 2013) ontstaan. Hierbij verblijft de migrant achtereenvolgens voor een langere tijd in verschillende landen, waaronder het land van herkomst. Ook pendelmigratie – het heen en weer pendelen tussen land van herkomst en Nederland – kan dus een vorm van circulaire migratie zijn. Door te kijken naar de migratiemotieven is het mogelijk om de verschillende migrantengroepen, die (tijdelijk) verblijven te onderscheiden naar vier migrantengroepen: asielmigranten, low-skilled EU-arbeidsmigranten, high-skilled kennismigranten en ten slotte studiemigranten (Rutter, 2017). 
Voorgaande sectie geeft aan dat de aard van migratie in toenemende mate tijdelijk is geworden. Daarmee zijn ook de problemen van individuen en groepen gewijzigd, wat neerslaat op het samenleven tussen tijdelijke en gevestigde burgers in steden. Voor gemeenten kan deze tijdelijkheid hiermee leiden tot het veranderen van de sociale verhoudingen in wijken. Een zeer mobiele wijk wordt ook wel gelinkt aan een kleine lokale identiteit en een afname in lokale sociale netwerken en interacties (Wilson & Taub, 2006). Tijdelijke migranten scoren lager op burgerparticipatie en sociale participatie dan de gemiddelde inwoner (Hammar, 1990; Ottonelli & Torresi, 2012, 2016). Ze investeren relatief weinig in de taal in het nieuwe land en er is weinig kans dat tijdelijke migranten veel zullen investeren in sociale contacten in de wijk. Tijdelijke migranten werken hard en hebben weinig vrije tijd om deel te kunnen nemen aan sociale netwerken met ‘permanente’ burgers (Castagnone et al., 2007). Hun betrokkenheid in gevestigde instellingen is in veel gevallen dan ook minimaal. Dit betekent niet alleen dat er weinig lokale netwerken of vriendschappen en kennissen ontstaan, maar tevens dat men niet investeert in het leren van de taal boven het basisniveau. 
Het is bovendien erg lastig om diensten zoals Nederlandse lessen toe te passen op migranten die op korte termijn vertrekken (De Gruijter & Razenberg, 2015). Migranten die zich vaak verplaatsen hebben minder belang bij de aanwezige gemeenschappen in een wijk. Korte termijnmigranten worden hiernaast zelden Nederlands burger, dus de verplichtingen voor taalcursussen gelden niet voor deze migrantengroep. Zo zijn asielmigranten zonder status, EU-burgers, expats en studenten vrijgesteld van inburgeringstrajecten (Lucassen, 2018). De hoge mobiliteit van migranten brengt in ieder geval uitdagingen met zich mee voor stedelijk integratiebeleid, doordat de sociale cohesie wijken onder druk komt te staan (Rutter, 2017). Mogelijke beleidsbenaderingen voor het versterken van deze sociale cohesie worden in de volgende sectie uiteengezet. 

De lokale benadering van tijdelijke migranten 
Beleidsprofessionals worden voor de integratie van tijdelijke migranten in gemeenten vanwege de vrijstelling van inburgeringstrajecten vaak verwezen naar gemeentebeleid voor sociale cohesie. Sociale cohesie is een concept dat kan worden gedefinieerd als de sociale verbinding tussen burgers en de capaciteit van burgers om met elkaar samen te werken (Huygen & De Meere, 2008; CBS, 2010). De stad en de wijk worden in toenemende mate opgevat als het niveau waar vraagstukken over integratie en sociale cohesie opgelost kunnen worden (Hoenderkamp, 2008). Een lokale gemeenschap wordt in beleidskringen daarom als belangrijk integratiekader gezien (Pennen, 2005, p. 17). 
	Interventies voor sociale cohesie kunnen zowel door de gemeente worden georganiseerd als door burgercoörperaties en –initiatieven (Dean, 2012). In de praktijk bestaan er weinig volledig ‘pure’ burgerinitiatieven zonder (lokale) overheidsbemoeienis (Kullberg et al., 2015). Het verschil tussen top-down en bottom-up beleid wordt vaak minder scherp gescheiden dan wordt verwacht (Hazeu, Boonstra, Jager-Vreugdenhil & Winsemius, 2005). Om deze reden richt de studie zich op programma’s voor buurt- en gemeenschapsontwikkeling die worden georganiseerd door gemeenten, burgerinitiatieven en alles daartussen. Wat de onderzoeken naar sociale cohesie gemeen hebben, is dat ‘mengbeleid’ van tijdelijke migrantengroepen en gevestigde burgers gepaard gaat met investeringen in de sociale instrastructuur en de fysieke leefomgeving. Dit kan worden vertaald naar de aandacht voor sociale relaties en interactie. Deze beleidsdimensie van sociale cohesie wordt gebruikt als conceptuele basis voor stedelijk integratiebeleid voor tijdelijke migrantengroepen. 

Sociale relaties en sociale infrastructuur 
Pahl en Spencer (2010) wijzen naar het door de groeiende geografische en sociale mobiliteit toegenomen belang van een ‘vriendelijke samenleving’. Sociale netwerken zijn belangrijk omdat ze samen met burgerparticipatie de hoofdzakelijke voortbrengers zijn van sociale netwerken. Een cohesieve samenleving is een samenleving waarin dilemma’s en problemen makkelijk kunnen worden opgelost door collectieve acties – en dit is meer het geval waar er sprake is van vertrouwen in sociale relaties en de sociale infrastructuur die oplossingen kunnen produceren.  
Het thema van sociaal contact en sociale netwerken gaat dus over de contacten tussen tijdelijke wijkbewoners met een migratieachtergrond en de gevestigde groepen. Beleidsmakers hebben om deze reden hoge verwachtingen van het stimuleringen van ontmoetingen tussen burgers. De RMO (2005) definieert het stimuleren van dit contact – ook wel verbinden - als ‘het duurzaam of herhaald bij elkaar brengen van mensen met andere wijken, groepen of instituties, zodat er zoale netwerken kunnen ontstaan – vooral daar waar mensen nu met de ruggen naar elkaar staan’ (p. 16). Wil er überhaupt sprake zijn van contact, dan moeten individuen en groepen elkaar op zijn minst een keer ontmoeten. Initiatieven voor verbindingsbeleid betreffen daarom beleidsprojecten die groepsoverstijgende ontmoetingen en contacten (bridging) tot stand brengen. Het gaat bijvoorbeeld om straat- of buurtfeesten en interculturele festivals, maar ook over spontane ontmoetingen. In de literatuur wordt deze impliciete verwachting aangeduid als de contacthypothese (Pettigrew, 2006). Wanneer mensen elkaar in het dagelijks leven ontmoeten, heeft dit potenties voor het uitwisselen van kennis over elkaar en het vormen van sociale relaties. 
Beleid voor integratie en sociale cohesie gaat hiernaast in grote mate over de sociale functie van publieke ruimtes. Sociale thema’s zoals leefbaarheid en sociale cohesie kunnen niet meer los gezien worden van fysiek ingrijpen in de openbare ruimte (Bolt, Phillips & Van Kempen, 2010). Bij investeringen in woon- en huisvestingsbeleid wordt daarom niet alleen gekeken naar bridging, maar ook naar de infrastructuur van de leefomgeving op een manier die interactie stimuleert (Talen, 2002; Raman, 2010). De RMO (2005) ziet om deze reden een kans in vanzelfsprekende, multifunctionele en levensloopbestendige ontmoetingsplekken. De centrale functie van ontmoetingsplekken is de notie van publieke familiariteit, zoals die door Talja Blokland (2009) wordt geformuleerd. Zich baserend op auteurs als Goffman (2005) wordt er gekeken naar publieke familiariteit als een vertrouwdheid op basis van herhaalde observatie van anderen (Blokland, 2009, pp. 27-28): ‘Publieke familiariteit resulteert uit geregelde ontmoetingen tussen vreemden die daardoor ontvreemd raken. Zij ontstaat wanneer interdependente anonieme mensen elkaar tegen het lijf lopen’. Sociale relaties en de sociale infrastructuur zijn hiermee centrale beleidsthema’s voor het versterken van cohesie in wijken met zowel gevestigde als tijdelijke wijkbewoners.  

2.4 Conclusie
In de literatuur komt naar voren dat tijdelijke migranten op de lokale beleidsagenda worden geplaatst via agendavorming in generiek en targeted beleid. Hierbij duidt een generieke benadering op een zwakkere lokale beleidsagenda voor tijdelijke migratie en duidt een targeted benadering op een sterkere lokale beleidsagenda voor tijdelijke migratie. Deze studie richt haar aandacht op vier tijdelijke migrantengroepen: asielmigranten, EU-arbeidsmigranten, kennismigranten en studiemigranten. Het garbage can model van Kingdon (1984) biedt met de drie stromen – de probleemstroom, de beleidsstroom en ten slotte de politieke stroom – een verklaring voor het de agendavorming van tijdelijke migrantengroepen. De verschillende beleidsprogramma’s voor deze doelgroepen uiten zich op wijkniveau in vormen van samenlevingsbeleid gericht op sociale relaties, sociale infrastructuur en ontmoetingen. 
Er wordt verwacht dat beleidsprofessionals meer zicht hebben op de toegenomen tijdelijkheid van migranten in beleidscontexten met specifiek, targeted beleid voor nieuwkomers. De probleemstroom biedt volgens de analytische benadering in grote mate een verklaring voor de verschillen in agendavorming in de gemeente Den Haag en Utrecht. De gemeente Utrecht zal waarschijnlijk meer aandacht besteden aan de toegenomen tijdelijkheid van migrantengroepen, gezien de grotere probleemperceptie en het daaropvolgende analytisch handelen van beleidsprofessionals; Utrecht kent immers een meer tijdelijk verblijf van migrantengroepen. De probleemstroom is hiermee naar verwachting leidend in het theoretische garbage can model. De beleidsstroom en de politieke stroom bieden ook, maar in minder grote mate, verklaringen voor de verschillen in agendavorming in de gemeente Den Haag en Utrecht. Afhankelijk van de omvang van beleidsnetwerken en institutionele logica (beleidsstroom) en een ondersteunende politieke context (politieke stroom), zal in een gemeente meer agendavorming voor tijdelijke migrantengroepen plaatsvinden. Er wordt hierbij ook gekeken naar mogelijke relationele overlappingen tussen stromen. 




Figuur 2.2. Verwachtingen garbage can model en analytische benadering. 
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Bovenstaande theoretische concepten helpen om de specifieke empirische subvragen te specificeren die de hoofdvragen beantwoorden: 
1. Welke vormen van beleidsaandacht voor tijdelijke migrantengroepen worden waargenomen op de lokale beleidsagenda in Den Haag en Utrecht? 
2. Op wat voor manier staat het tijdelijke verblijf van migrantengroepen op de lokale beleidsagenda in Den Haag en Utrecht in generieke en specifieke beleidsframes? 
3. Welke probleempercepties spelen een rol in het integratiedebat over tijdelijke migrantengroepen in Den Haag en Utrecht? (stroom I – probleemstroom)
4. Welke oplossingen en beleidsnetwerken hebben Haagse en Utrechtse beleidsprofessionals in het integratiedebat over tijdelijke migrantengroepen tijdelijke migrantengroepen? (stroom II – beleidsstroom) 
5. Welke politieke actoren beïnvloeden Haagse en Utrechtse beleidsprofessionals in het integratiedebat over tijdelijke migrantengroepen? (stroom III – politieke stroom)

3 METHODOLOGIE

3.1 Operationalisering
Agendavorming is een proces dat zich met de tijd ontwikkelt. Pettigrew (1997, p. 338) verwoordt dit als: ‘[A process] is a sequence of individual and collective events, actions, and activities unfolding over time in context’. Kwalitatief onderzoek is meer dan kwantitatief onderzoek gericht op de beschrijvende aard van processen. Om deze reden pleit Geertz (1973) voor een thick description van sociale ontwikkelingen en individuen. Volgens Jansen (2012, pp. 6-7) is het doel van kwalitatief onderzoek het begrijpen van actoren en ‘het oorspronkelijk vreemde of problematische gedrag in haar maatschappelijke en historische context te plaatsen, waardoor het gedrag voor de onderzoeker en zijn publiek rationeel wordt’. Het doel van dit onderzoek is juist het begrijpen van actoren (beleidsprofessionals) en hun ‘nieuwe’ gedrag (agendavorming) binnen een bepaalde context (de lokale setting).  Kwalitatief onderzoek in meerdere settings (Den Haag en Utrecht) kan bijdragen aan de identificatie van contextuele factoren en de manieren waarop maatschappelijke, institutionele en politieke handelingen agendavorming beïnvloeden. 
De wetenschappelijke literatuur over agendavorming is hoofdzakelijk kwantitatief van aard. Tot dusver is duidelijk dat de probleemstroom, de beleidsstroom en de politieke stroom de aard van de lokale beleidsagenda veranderen. De analytische benadering (Hoogerwerf, 1985) roept in deze studie de verwachting op dat de probleemstroom een leidende rol heeft in dit model, en de stromen van het garbage can model dus geen gelijkwaardige posities innemen. Hoe deze veronderstellingen van toepassing zijn op de exploratieve kwestie van tijdelijke migrantengroepen, vraagt om een kwalitatieve analyse van de onderwerpen die besproken worden in het domein. Kwalitatief onderzoek is flexibeler van aard, biedt ruimte aan de fluïditeit van bestaande benaderingen voor agendavorming en kan om deze reden complementair zijn aan de bestaande, minder open kwantitatieve methodologie (Bryman, 2010, p. 364). 
Er wordt hierbij een adaptive theory approach gevolgd, wat duidt op de continue dialoog tussen de theorie en de empirische data (Layder, 1998). Deze methode gaat er vanuit dat vooropgezette sociaalwetenschappelijke theorieën het codeerproces kunnen informeren en zelfs sturen. Het gaat hierbij om de erkenning dat bestaande theorieën richting geven aan de gehele onderzoekscyclus (Mason, 2002). De theorie bouwt voort op de principes van de grounded theory, maar combineert ‘the use of prior theory to lend order and pattern to research data while simultaneously adapting to the order and pattern contained in [the] emerging data’ (Layder, 1998, p. 8). In deze studie hebben de concepten ‘tijdelijkheid’, ‘mainstreaming’, ‘targeting’ , ‘agendavorming’, ‘probeemstroom’, ‘beleidsstroom’ en ‘politieke stroom’ waardevolle richtingsfuncties. Via verschillende rondes van coderen worden de data geconfronteerd met de preliminaire theoretische concepten, waar er bij de analyse tegelijkertijd rekening wordt gehouden met nieuwe emerging theoretische inzichten. Hierdoor kunnen de verwachtingen op basis van de literatuur worden getoetst en tegelijkertijd een spiegel worden voorgehouden. 
[bookmark: _Toc501117879]De data voor dit onderzoek zijn verzameld door de afname van semigestructureerde interviews. Bij semigestructureerde interviews is er ruimte voor de onderzoeker om nieuwe onderwerpen te bespreken die aanvankelijk niet in de topiclijst zijn opgenomen (Bryman, 2010). Hierdoor kan de respondent ook vertellen over onderwerpen waar vooraf niet aan gedacht is door de onderzoeker of nieuw zijn in de literatuur (Boeije, 2010). Voorafgaand aan het uitvoeren van het empirische onderzoek is er één topiclijst opgesteld (appendix i). Deze topiclijst is opgesteld door de operationalisering van de concepten uit de literatuur en wordt gebruikt als leidraad in de interviews. Topics waren ‘tijdelijke migrantengroepen’ (asielmigranten, EU-arbeidsmigranten, kennismigranten, studiemigranten), ‘beleidsfocus integratiebeleid’ (generiek tegenover targeted beleid), ‘sociale cohesie’ (sociale relaties en sociale infrastructuur), ‘de probleemstroom’ (monitoring), ‘de beleidsstroom’ (beleidsnetwerken) en ten slotte ‘de politieke stroom’ (politieke betrokkenen). Zowel vooraf als achteraf wordt gesproken over het belang van het anoniem verwerken van de onderzoeksresultaten. De respondenten hebben de mogelijkheid om de transcripten op herleidbaarheid na te kijken. 

3.2 Selectie cases en respondenten 
Bij de selectie van de twee gemeenten is er gekozen voor een grootstedelijk perspectief, omdat het diverse spectrum aan tijdelijke migrantengroepen in grote steden waarschijnlijk breed wordt vertegenwoordigd. Bovendien is het voor een vergelijkende studie belangrijk gemeenten te kiezen met een gelijkwaardige omvang, zodat het aantal tijdelijke migranten en de beleidscapaciteit van de beleidsprofessionals niet te sterk van elkaar verschillen. Bij het kiezen van de casusgemeenten is gebruikgemaakt van de gemeentetypologie die de WRR hanteert (Jennissen, Engbersen, Bokhorst & Bovens, 2018). Hier worden gemeenten gecategoriseerd op verschillen in de aard van diversiteit. In (grootstedelijke) meerderheidminderheidssteden vormt geen enkele groep de meerderheid. Grootstedelijke provinciegemeenten worden gekenmerkt door een behoorlijk hoge diversiteit. Er is bij de selectie van twee grootstedelijke gemeenten binnen de typologie gekozen voor zowel een meerderheid-minderheidsstad (Den Haag) als een grootstedelijke provinciestad (Utrecht). De gemeente Utrecht kent een grotere tijdelijkheid dan de gemeente Den Haag, waardoor ook verwacht kan worden dat juist de gemeente Utrecht een krachtige probleemstroom ondervindt, gezien de meer gemonitorde urgentie (figuur 3.1). De gemeente Den Haag kent een minder grote tijdelijkheid van verblijfsduur. Er wordt verwacht dat deze stad een minder krachtige probleemstroom ondervindt, gezien de gemonitorde langere verblijfsduur van migranten. De gelijkwaardige grootte en tegengestelde tijdelijkheid maakt van Den Haag en Utrecht geschikte cases om de verwachtingen over de leidende rol van de probleemstroom aan te toetsen. 

Figuur 3.1	Verblijfsduur G20, cohort 2006-2010

Bron: CBS, 2015 

Er is gebruikgemaakt van de sneeuwbalmethode om respondenten te bereiken (Boeije, 2010). Er is hiernaast gebruikgemaakt van purposive sampling om mensen te vinden die verschillende achtergrondkenmerken hebben en andere verhalen vertellen over verschillende soorten migrantengroepen. De respondenten zijn geworven via e-mail en telefonisch contact. In dit proces worden de respondenten geïnformeerd over de doelen van het onderzoek. Formele toestemming is schriftelijk gevraagd via een toestemmingsformulier (appendix ii). De respondenten voldoen aan de volgende twee criteria: (1) ze zijn betrokken bij het beleidsveld van sociale cohesie, samenleven en stedelijke integratie; (2) ze komen in hun dagelijkse beleidspraktijk in aanraking met asielmigranten, EU-arbeidsmigranten, kennismigranten of studiemigranten. 
Hoofdstuk 2 liet al zien dat een groot deel van het integratiebeleid niet alleen door de gemeente wordt uitgevoerd, maar ook door beleidsprofessionals van instellingen voor o.a. welzijnswerk en woningcorporaties. Om deze reden is geprobeerd een balans te vinden tussen enerzijds de gemeentelijke beleidsprofessionals en anderzijds beleidsprofessionals die werkzaam zijn in de uitvoerende sector. Dit heeft geresulteerd in een respondentenaantal van 17, met zowel interviews met gemeentelijke beleidsambtenaren op het gebied van samenleven (4), migratie (2), arbeidsmigratie (3), integratie (2) en onderwijs (2) als met beleidsprofessionals in de uitvoerende sector op het gebied van welzijn (2) ontmoetingsplekken (1) en ‘co-living’ (1) (appendix iii). De interviews duren 40 tot 90 minuten en beginnen met een kort informeel gesprek, waarbij de respondenten de mogelijkheid is gegeven om vragen te stellen over het onderzoeksdoel. 

3.3 Data-analyse 
De databestanden zijn gecodeerd en geanalyseerd met behulp van softwareprogramma NVivo versie 11. De interviews zijn opgenomen met een voice-recorder en woordelijk getranscribeerd. Dit gebeurt volgens de methode van Strauss en Corbin (1990) in drie stappen: eerst wordt er gecodeerd aan de hand van de preliminaire concepten, daarna wordt er axiaal gecodeerd en ten slotte selectief. Een voorbeeld hiervan is de preliminaire hoofdcode ‘beleidsstroom’, waar in de data is gezocht naar fragmenten voor de twee codes ‘beleidsnetwerken’ en ‘institutionele oplossingen’. In de data zijn enkel fragmenten onder de code ‘beleidsnetwerken’ gevonden, en dus verkleint de axiale fase het aantal subcodes naar één. In de axiale fase werden verder alle categorieën binnen subcode ‘beleidsnetwerken’ geformuleerd. In de laatste selectieve fase analyse worden de fragmenten per subcode gelezen en is nagegaan of alle fragmenten juist gecodeerd zijn. 
Thema’s die niet vooraf in de topiclijst zijn opgenomen en dus in eerste instantie ook niet in de codeboom staan, maar wel uit de interviews naar voren komen, en als relevante code opgenomen zijn, zijn ook opgenomen in deze codeboom (appendix iv). Een voorbeeld hiervan is de subcode ‘taal’ onder hoofdcode ‘sociale relaties’. Het schrijven van memo’s is hierbij een cruciale tool om vergelijkingen te maken (Bryman, 2008, p. 220). Memo’s helpen de onderzoeker om de data en codes vroeg in het onderzoeksproces te relationeel te analyseren. Het vraagt van onderzoekers om verwachtingen te schetsen over conclusies, waarna ze de theoretische verwachtingen tegen de data kunnen houden en vervolgens kunnen bevestigen, aanpassen of verwerpen. 



3.4 Betrouwbaarheid en validiteit 
Bij de opzet en uitvoering van het onderzoek wordt rekening gehouden met de validiteit en betrouwbaarheid van de methode, die hieronder worden omschreven aan de hand van definities uit Bryman (2008, p. 390). De interne validiteit gaat over een juiste waarneming en uitvoering van de theoretische concepten en wordt op verschillende manieren gewaarborgd. Voordat er met respondenten is gesproken, worden de theoretische concepten uitgebreid uiteengezet op basis van de literatuur en vertaald naar de context van beleidsprofessionals. Hierbij zijn per concept voorbeelden geïdentificeerd. De vraag of de monitoring bijvoorbeeld bijgedraagt aan de lokale agendavorming voor tijdelijke migranten, komt in de interviews in verschillende varianten voor. De vragen worden zowel open als expliciet en via verschillende voorbeelden gesteld. Zo kan de kans op gewenste antwoorden zoveel mogelijk worden geminimaliseerd. 
Verder is de rol van de onderzoeker een belangrijk aspect dat de interne validiteit beïnvloedt (Boeije, 2010). De invloed van de onderzoeker is bij kwalitatief onderzoek groot, omdat een semigestructureerd interview een deels onvoorspelbaar gesprek is tussen respondent en onderzoeker. Om deze reden is er een informeel gesprek gehouden voorafgaand aan de interviewvragen om een vertrouwelijke sfeer te creëren en zijn de interviews afgenomen op een locatie waar de respondent zich veilig voelt. Het is hierbij belangrijk om te noemen dat hoewel dit onderzoek onafhankelijk is afgenomen, ik ook stage heb gelopen bij de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid. De respondenten zijn allemaal geïnformeerd over mijn link met het adviesorgaan. Dit heeft mogelijk geleid tot een zekere terughoudendheid in het beantwoorden van de vragen, maar ik heb de indruk dat de meeste respondenten het idee hadden dat ze open konden spreken.  
 Tijdens de interviews wordt er verder herhaaldelijk om bevestiging gevraagd naar de interpretaties van de interviewvragen. Ten slotte krijgen de respondenten de kans om naar transcripten van de interviews te kijken. Hierdoor kunnen zij nagaan of de bevindingen herleidbaar zijn naar hun interview. Bryman (2008, p. 391) noemt dit een vorm van respondentvalidatie, waarbij bevestiging wordt gezocht voor de correctheid van de transcripten. Dit draagt bij aan de interne validiteit van het onderzoek.
De externe validiteit, de mate waarin gevonden resultaten gegeneraliseerd kunnen worden naar een andere setting, is bij kwalitatief onderzoek zeer moeilijk te waarborgen, omdat het gaat om een kleine selectie van respondenten in slechts twee Nederlandse steden. Toch is getracht een beleidsprofessionals te selecteren die een afspiegeling zijn van professionals in het domein van sociale cohesie en integratiebeleid. De bevindingen van kwalitatief onderzoek zijn eerder te generaliseren naar de theorie dan naar populaties. Het is de cogency of the theoretical reasoning (Mitchell, 1983, p. 207), niet de statistische criteria, die beslist of de bevindingen van kwalitatief onderzoek te generaliseren zijn. In andere woorden: de theoretische kaders zijn essentieel in de beoordeling van generalisering. Hiertoe biedt de breed getoetste literatuur over modellen van agendavorming houvast. 
De betrouwbaarheid wordt vergroot door de interviews met een audiorecorder op te nemen. De opnames zijn verder woordelijk getranscribeerd, waardoor een andere onderzoeker de analyses zelf kan uitvoeren. De transcripties zijn gecodeerd en geanalyseerd via codeerprogramma NVivo en de codeboom is toegevoegd als bijlage, waardoor alles controleerbaar is. In dit hoofdstuk is zo nauwkeurig mogelijk gerapporteerd hoe het onderzoek heeft plaatsgevonden, welke stappen er zijn gezet en welke methodologische keuzes zijn gemaakt. 


4	RESULTATEN 

In dit hoofdstuk worden de resultaten besproken die antwoord geven op de onderzoeksvragen: op wat voor manier staat het tijdelijke verblijf van migrantengroepen op de lokale beleidsagenda in de gemeenten Den Haag en Utrecht? Hoe kunnen we dit begrijpen vanuit verschillende processen van agendavorming? Sectie 4.1 geeft de resultaten weer die de eerste hoofdvraag beantwoorden. Sectie 4.2 geeft een antwoord op de tweede onderzoeksvraag. 

4.1 Tijdelijke migrantengroepen op de lokale beleidsagenda  
In de data kunnen verschillende vormen van tijdelijke migrantengroepen worden onderscheiden: asielmigranten, EU-arbeidsmigranten, kennismigranten en ten slotte studiemigranten. In de resultaten valt overkoepelend op dat de tijdelijkheid van het verblijf van nieuwe groepen migranten bij een klein deel van de respondenten specifieke beleidsaandacht ontvangt. Waar beleidsprofessionals juist minder aandacht hebben voor het komen en gaan van tijdelijke migranten, wordt er hoofdzakelijk aandacht besteed aan beleid voor een duurzame terugkeer van zowel asielmigranten als EU-arbeidsmigranten. Hiervoor zijn in zowel Utrecht als Den Haag samenwerkingen met (inter)nationale migrantenorganisaties tot stand gekomen. In de gemeente Utrecht bestaat er naast specifieke aandacht voor een duurzame terugkeer naar het land van herkomst, ook aandacht voor de re-integratie van EU-arbeidsmigranten op de arbeidsmarkt bij werkeloosheid. Wanneer de arbeidsmigranten hun baan verliezen, hun huis uit worden gezet of in de verslavingsproblematiek belanden, richten beleidsprofessionals in Den Haag zich eerder op de duurzame terugkeer van de migrant, omdat zij in het land van herkomst passende en goedkopere zorg kunnen ontvangen. 
Circulariteit is een fenomeen dat een klein deel van de beleidsprofessionals bezighoudt. Twee respondenten geven aan dat zij een grote tegenstelling ervaren in de aandacht voor mogelijkheden voor circulariteit voor kennismigranten en expats, die met een Blue Card vrij door Europa kunnen reizen, en EU-arbeidsmigranten en asielmigranten, waar weinig actie wordt ondernomen voor circulariteit. Een respondent uit Utrecht zegt hierover het volgende: 

R03: Wij proberen vooral te kijken naar hoe je migratie en internationale handel in steden – de motor van allerlei economieën en dienstverleningen en internationale zaken – slimmer internationaal met elkaar kunt verbinden om deze groep verder te brengen. […] We proberen verder te gaan in wat mensen in de landen van herkomst hebben gedaan en deze vaardigheden optimaal te benutten, zodat ze hier én in andere landen een toekomst op kunnen bouwen. Daarom wordt in [naam azc] ook actief gekozen voor het Engels als voertaal.

Verder komt in de resultaten naar voren dat er onder tijdelijke migrantengroepen hoofdzakelijk aandacht bestaat voor asielmigranten en in mindere mate EU-arbeidsmigranten, in zowel generieke als specifieke beleidsdomeinen. De agenda voor tijdelijke migranten is hiermee niet alleen beperkt, maar ook selectief van aard. In Utrecht hebben beleidsprofessionals vooral oog voor asielmigranten in stedelijk integratiebeleid en in mindere mate voor EU-arbeidsmigranten. In Den Haag ontvangen arbeidsmigranten – vanwege de fysieke nabijheid bij de agrarische gemeente Westland – en asielmigranten relatief evenveel aandacht van beleidsprofessionals. Studiemigratie kent in Utrecht nog erg weinig aandacht, maar komt inmiddels wel steeds meer op de lokale beleidsagenda te staan vanwege de groeiende internationale populatie uit de EU en de toenemende competitie op de woningmarkt tussen groepen Nederlandse studenten, inwoners met een lage sociaaleconomische status (SES) en nieuwe migrantengroepen. Studiemigratie is in Den Haag pas recentelijk een rol gaat spelen in beleid. Kennismigratie staat niet op het netvlies van Utrechtse beleidsmakers als specifieke doelgroep voor stedelijk integratiebeleid, hoewel Utrecht van oudsher een minder diverse stad is, die relatief veel hoogopgeleide arbeidsmigranten ontvangt. Met investeringen in kennismigranten wil de gemeente Den Haag kennisontwikkeling stimuleren met betrekking tot voor de stad relevante onderwerpen. Er bestaat al een grote mate van aandacht voor kenniswerkers en expats. Er bestaat in de gemeente Den Haag een expat desk als centrale informatievoorziening voor alle in- en uitstromende kennismigranten. 

Beleidspercepties van migrantengroepen: mainstreaming en targeting 
Dit onderzoek gaat hiernaast verder in op de verschillende beleidsperspectieven op tijdelijke migrantengroepen in generiek of specifiek beleid in de gemeenten Den Haag en Utrecht. Deze twee beleidsperspectieven worden gebruikt als indicatoren om aan te geven of tijdelijkheid meer gericht of impliciet op de lokale beleidsagenda is geplaatst. Beide steden worstelen met het vinden van een balans tussen generiek beleid voor alle burgers en het formuleren van integratiebeleid voor nieuwe migrantengroepen. De financiële steun van de gemeenten voor verschillende projecten en organisaties voor migrantengroepen, en hoe deze zijn gestructureerd, zijn doorslaggevend geweest bij het vormgeven van deze nieuwe generieke beleidsbenadering. 
Sinds 2006 is Utrecht begonnen met het mainstreamen van integratiebeleid met betrekking tot verschillende sectoren. Integratiebeleid maakt in Utrecht plaats voor de meer interculturele benadering van diversiteitsbeleid. De meerderheid van de Utrechtse beleidsprofessionals gaat uit van een overheersend gemainstreamde discours in hun beleid. Binnen diversiteits- en samenlevingsbeleid heeft de ondersteuning van sociale samenhang door zogehete samenlevingsopbouwers, een centrale rol. Samenlevingsopbouwers zijn uitvoerende beleidsprofessionals die de link leggen tussen de gemeente, de wijk en de zelforganisaties in een wijk. Op de gemeentelijke afdeling Samenleving wordt een vinger aan de pols beleid gevoerd, waarmee wordt gecontroleerd of er voldoende invulling wordt gegeven aan diversiteitsbeleid. De integratie van nieuwkomers wordt daarbij amper meer genoemd in beleidsdocumenten over diversiteit. De focus ligt hierbij niet op de integratie van nieuwkomers, maar op de participatie van alle stadsburgers. Sommige beleidsmaatregelen hebben echter nog specifiek aandacht voor migrantengroepen of adresseren problemen die vooral betrekking hebben op migrantengroepen. In beleidsnota ‘Utrecht zijn we samen’ (2016) wordt er specifiek aandacht gegeven aan het subdomein acceptatie en integratie binnen generiek beleid. De beleidsnota is volgens beleidsprofessionals gebaseerd op meerdere soorten diversiteit, waaronder niet alleen de bestrijding van racisme, maar ook seksisme, LHBTQ+-discriminatie en de discriminatie van mensen met een (arbeids)beperking. Migrantengroepen worden hiermee indirect geadresseerd per thematiek. 
Mainstreaming wordt ook in de gemeente Den Haag toegepast als poging om vragen over sociale cohesie en integratie in meer generieke termen te formuleren. Wel is hier in tegenstelling tot in Utrecht een grote afdeling voor het integratiebeleid georganiseerd, die als waakhond fungeert in generieke thema’s zoals wonen of onderwijs. Dat uit zich in de meer gerichte benadering van beleidsprofessionals: een meerderheid van de Haagse beleidsprofessionals gaat in hun beleid uit van een overheersend targeted beleidsframe. De afdeling Integratie kan worden vergeleken met de afdeling Samenleving, maar is ruimer belegd in capaciteit en spitst zich specifiek toe op het verwelkomen, huisvesten en integreren van permanente en tijdelijke migrantengroepen. Deze verbindende rol is volgens beleidsprofessionals in Den Haag essentieel. De afdeling Integratie voorziet in een groot netwerk van verschillende lokale, wijkgerichte organisaties. De afdeling verbindt op deze manier thematische afdelingen aan uitvoerende, doelgroepgerichte organisaties. De meer generieke beleidsbenadering van Den Haag manifesteert zich in het beleidsdocument ‘Den Haag zijn we met z’n allen’ (2017). Dit initiatief lijkt te duiden op een lokale, meer interculturele benadering die verschillende mogelijkheden biedt voor de lokale identiteit als middel voor sociale cohesie. Den Haag behoudt met het bestaan van de afdeling Integratie desondanks de aandacht voor integratiebeleid en burgerintegratie. Er kan dus worden waargenomen dat beleid in de gemeente Den Haag meer targeted wordt (her)ingevoerd binnen mainstream beleid dan in de gemeente Utrecht. Dit uit zich in de capaciteit van de het ambtelijke niveau met beleidsprofessionals die in generieke beleidsdomeinen het perspectief van migrantengroepen vertegenwoordigen. 

Stedelijk integratiebeleid: sociale relaties en sociale infrastructuur 
De generieke en specifieke beleidsdomeinen van beleidsprofessionals verhouden zich tot verschillende vormen van sociale cohesie versterkend beleid of samenlevingsbeleid. In de praktijk verwijzen beleidsprofessionals naar deze trajecten als vorm van stedelijk integratiebeleid, zij het dat deze trajecten niet verplicht kunnen worden, zoals de inburgeringscursussen van bijvoorbeeld statushouders. Het beleid wordt vooral uitgevoerd door de wijkgerichte stadskantoren (Den Haag) en wijkbureaus (Utrecht). In de resultaten over beleid met betrekking tot sociale cohesie, stedelijke integratie en tijdelijke migrantengroepen komt naar voren dat de focus van beleid is gericht op (1) sociale relaties tussen alle burgers in de wijk, waaronder ontmoetingsbeleid en taalbeleid. Hiernaast wordt er beleid ingezet op een (2) sociale infrastructuur met onder andere aandacht voor huisvesting en wijkvoorzieningen. Over het algemeen hebben beleidsprofessionals moeite met het plaatsen van stedelijk integratiebeleid voor tijdelijke migrantengroepen, doordat deze groepen (nog) niet inburgeringsplichtig zijn. Er wordt onder respondenten in hun gevoerde beleid hoofdzakelijk aandacht besteed aan beleid voor alle inwoners met een migratieachtergrond, waaronder vooral de tijdelijke migrantengroepen EU-arbeidsmigranten en asielmigranten. Voor kennismigranten en studiemigranten bestaan zeer weinig programma’s gericht op het versterken van wijkcohesie. 
 
1. Sociale relaties 
In de resultaten over beleidsprogramma’s voor sociale gehesie wordt er ten eerste beleid georganiseerd voor sociale relaties, dat wil zeggen het stimuleren van ontmoetingen tussen groepen burgers. Voor de uitvoering bestaan in Utrecht per wijkbureau zogenaamde sociaal makelaars, dat zijn beleidsondernemers die zich richten op het verbinden van de gemeente en burgerinitiatieven om sociale cohesie in de wijk te versterken. In de gemeente Den Haag wordt voor de uitvoering hoofdzakelijk gerekend op zelforganisaties en stadsdeelkantoren. Er worden nu pilots gedraaid met communitybuilders, die in Haagse wijken dezelfde functie hebben als de Utrechtse sociaal makelaars. De activiteiten van sociaal makelaars en communitybuilders zijn gericht op het beheer van bewonersbudgetten voor allerlei activiteiten in de buurt of wijk, waarmee de dialoog tussen burgers worden gestimuleerd. Hiernaast wordt er binnen verbindingsbeleid actief woonprojecten ontwikkeld die werken aan samenlevingsopbouw, waarbij gevestigde bewoners een brug slaan tussen nieuwkomers en andere wijkbewoners. 

R12: Er is vorig jaar een ontmoetingscentrum gekomen voor EU-arbeidsmigranten. Dat is wel de eerste voor specifiek die doelgroep. Daar kunnen mensen komen, ontmoeten en informatie ophalen. En het gebouw bijvoorbeeld huren voor eigen culturele activiteiten. We zijn vorig jaar ook gestart met communitybuilders in de wijk. Ik weet dat een communitybuilder heel erg bezig is om ontmoetingen te stimuleren. Dat je deze doelgroep niet alleen benadert met welke problemen ze hebben, maar ook een gevoel van thuis meegeeft. Je stimuleert hen om zichzelf te verenigen.

R04: Het gaat om je werkwijze en methodiek. Onderop, en mensen serieus nemen. Niet zeggen: Mohammed, wees nou bevriend met Piotr, maar op een leuke manier alle ruimte laten aan de wijkbewoners en aan nieuwkomers. Dat zij de kans krijgen om activiteiten uit te voeren op hun manier. Dan is er diversiteit, ontplooiing en harmonie.

Hiernaast is ontmoetingsbeleid erg taalgericht. Beleidsprofessionals ervaren heel sterk dat de inwoners met een Oost-Europese migratieachtergrond weinig binding voelen met de wijk en de scholing van hun kinderen. De migranten spreken de taal vaak slecht en de ouders komen weinig op school om over de onderwijsachterstand van hun kinderen te spreken met de leerkrachten. Ook daarom vraagt sociale cohesie volgens beleidsprofessionals aandacht voor het vergroten van sociale relaties via onderwijsbeleid. Ook kinderen en jongeren voelen nauwelijks binding met een school of wijk, omdat het hen regelmatig overkomt dat ze terugkeren naar het land van herkomst. In Den Haag ervaart men het als wenselijk dat scholen met grote in- en uitstroom meer subsidies ontvangen, zodat er meer kan worden geïnvesteerd in contactouders of het aanpassen van de tijden voor ouderuren. Het is volgens beleidsprofessionals nog erg zoeken hoe het stimuleren van sociale relaties in het generieke onderwijsbeleid kan worden vormgegeven.

2. Sociale infrastructuur 
In de resultaten komen hiernaast beleidsrichtingen naar voren over sociale infrastructuur. Beleid voor het ontwikkelen van een sociale infrastructuur heeft vooral betrekking op wijkvoorzieningen. In Utrecht wordt er steeds intensiever gebruikgemaakt van buurthuizen, die mensen en professionals met elkaar in contact moeten brengen. In deze buurthuizen zijn er een aantal accenten voor het versterken van de sociale samenhang, waardoor de nieuwkomers niet geïsoleerd raken van de overige wijkbewoners. Ten tweede laten de resultaten zien dat er rekening wordt gehouden met de sociale infrastructuur voor nieuwkomers en gevestigden in het stedelijke huisvestingsbeleid. De gemeente werkt hiervoor samen met particuliere woningcorporaties voor projecten in de sociale woningbouw. Daarbij gaat veel aandacht uit naar het gemengd samenwonen van nieuwe, kwetsbare groepen en gevestigde inwoners. Beleidsprofessionals wijzen naar de grote invloed van bouwstructuur op hoe cohesief een wijk met nieuwkomers kan zijn. Om deze reden wordt er in de gemeente Utrecht en Den Haag steeds meer beleidsruimte gecreëerd voor verschillende transformatieprojecten van leegstaande panden, waar een gemengde groep aan kwetsbare en krachtige burgers samenwonen. Dit beleid sluit vaak aan op het beleid voor ontmoetingsplekken; de gemeente geeft horecagelegenheden en ondernemingen de mogelijkheid om zich in dit soort co-living panden te vestigen. 

R06: Als je op een mooie dag op zo’n flat tien verdiepingen hoog staat, dan voel je je nietig. Dan zie je glimmende autodaken. 3,5 hoog voelt al heel anders aan qua sfeer. Dan ga je elkaar sneller groeten en kom je elkaar tegen.

R02: Waar wij voor pleiten is migranten als onderdeel van de lokale samenleving. En ook respectvol, niet als een nobody ergens in een of ander Polenhotel. Vroeger had je de mensen uit Sri Lanka, in de jaren 80. Sri Lankanen die in brandgevaarlijke pensions apart zaten, omdat we het toen ook niet goed geregeld hadden. Het idee van ‘zet ze apart’ in pensions, daar moet je vanaf. Je moet nieuwkomers een soort burgerschap geven in een stad, of ze nou wel of niet lang zullen blijven.

Conclusie 
Er kan worden geconcludeerd dat de toegenomen tijdelijkheid van migrantengroepen in beperkte mate op de lokale beleidsagenda van zowel de gemeente Utrecht als Den Haag is geplaatst. De beleidsagenda is hierbij niet alleen beperkt, maar ook selectief; asielmigranten, EU-arbeidsmigranten, kennismigranten en studiemigranten staan niet gelijkwaardig op de lokale beleidsagenda. Beleidsprogramma’s gaan vooral over asielmigranten als doelgroep. Er kan onderscheid worden gemaakt tussen specifieke beleidsaandacht in los integratie- en diversiteitsbeleid, en generieke beleidsaandacht in de reguliere beleidsdomeinen, zoals wonen en onderwijs. De eerste benadering kan ook duiden op het functioneren van zogenoemde waakhondfunctie van migratie- en integratiebeleid, die het perspectief van tijdelijke migrantengroepen in de generieke beleidsdomeinen vertegenwoordigt. De generieke benadering duidt op het verslappen van beleidsaandacht van tijdelijkheid. Laatstgenoemde komt in Utrecht vaker voor, wat duidt op een meer beperkte aandacht voor tijdelijkheid op de lokale beleidsagenda in de gemeente Utrecht. De gemeente Den Haag maakt – weliswaar in kleine mate – vaker gebruik van beleidsondernemers en specifiek integratiebeleid, wat voorzichtig duidt op een meer ontwikkeld zicht op tijdelijke migrantengroepen. Beleidsaandacht komt in beide steden vooral voor in beleid voor het versterken van sociale cohesie, zowel in het ontmoetingsbeleid (sociale netwerken) als het woon- en voorzieningenbeleid (sociale infrastructuur). 



4.2 Agendavorming  
In de eerste sectie is een antwoord gegeven op de eerste hoofdvraag: op wat voor manier staat het tijdelijke verblijf van migrantengroepen op de lokale beleidsagenda in de gemeenten Den Haag en Utrecht? In de volgende sectie wordt antwoord gegeven op de tweede hoofdvraag: hoe kunnen we het al dan niet op de beleidsagenda staan van begrijpen vanuit verschillende processen van lokale agendavorming? In sectie 4.1 is geconstateerd dat het tijdelijk verblijf van migrantengroepen in beperkte en selectieve mate op de lokale beleidsagenda van zowel de gemeente Den Haag als Utrecht staat. Hiertussen is nauwelijks onderscheid te maken tussen de twee beleidsagenda’s, maar de meer targeted beleidsbenadering in Den Haag duidt op een meer expliciete beleidsaandacht voor tijdelijke migrantengroepen. Als verklaring voor de mate van beleidsaandacht voor tijdelijke groepen is in de data gezocht naar de verschillende componenten van Kingdon’s garbage can model (1984): de probleemstroom, beleidsstroom en politieke stroom. De analyse van de verschillen in ‘kracht’ van de stromen beantwoordt de tweede onderzoeksvraag. 

Probleemstroom 
In de data van de probleemstroom worden hoofdzakelijk kenmerken van monitoring van informatiestromen gevonden. Uit de gesprekken met de respondenten komt naar voren dat de monitoring van tijdelijkheid en tijdelijke migrantengroepen in grote mate wordt gecompliceerd door de grote tijdelijkheid van migranten. Monitoring is namelijk alleen in de beginperiode mogelijk, als de nieuwkomer zich inschrijft. Met name EU-arbeidsmigranten schrijven zich lang niet altijd in, ook wanneer de lengte van hun verblijfsduur hier wel om vraagt. Daar is weinig controle op, vooral wanneer de migranten via uitzendingsbureaus in- en uitstromen. Als de EU-arbeidsmigranten bovendien ‘zwart werken en wonen’, hebben gemeentelijke beleidsprofessionals nog minder zicht op het komen en gaan van deze groep migranten. Beleidsprofessionals nemen waar dat wanneer EU-arbeidsmigranten weer vertrekken, ze zich vergeten uit te schrijven. De beperkte monitoring geldt ook voor asielmigranten. Beleidsprofessionals laten verder zien dat er erg weinig zicht is op de verblijfsduur van tijdelijke migranten. Een verandering in verblijfsduur – zoals een studiemigrant of een EU-arbeidsmigrant die zich permanent wil vestigen om een gezin groot te brengen – kan het zicht van de gemeente op de tijdelijkheid van deze doelgroep sterk verminderen:  

R15: Mijn ervaring is meer dat zodra er een gezin wordt gestart, [EU-arbeidsmigranten] toch sneller kiezen om te blijven. Dat is het beginpunt. Ik heb niet het idee dat veel van deze groep komt met het perspectief om hier langer te blijven. Maar gaandeweg als ze hier zijn, ontwikkelt dat zich toch. Dat ze hier hun netwerk hebben, misschien ook ander werk vinden in een later stadium, of inderdaad kinderen krijgen en toch willen blijven. Dat proces is lastig te volgen.

Het peilen van sociale contacten met omwonenden en lokale gemeenschapsvorming is voor alle tijdelijke groepen lastig. Met betrekkig tot kennis- en studiemigratie geeft geen van de beleidsprofessionals het komen en gaan van deze groepen te monitoren, omdat er onder deze groepen geen problemen van stedelijke integratie worden ervaren. Een respondent zegt hierover het volgende: 

R17: Nee. Als je het echt over de kennismigranten hebt… Dat is een hele andere kant van de markt. Daar heeft de gemeente wel contact mee, maar dat is een hele andere doelgroep. Dat is een heel ander vraagstuk. Dit [EU-arbeidsmigranten] is meer de onderkant van de arbeidsmarkt en de economie. Dus daarom is deze groep ook kwetsbaar. Daar gaan de werkgevers over het algemeen ook heel anders mee om. Dat is een heel ander circuit hoe de migranten gehuisvest worden. 

Beleidsprofessionals houden bij de monitoring de actualiteiten over nieuwe migrantengroepen goed in de gaten, maar kijken daarbij hoofdzakelijk wat er in de Tweede Kamer, de gemeenteraad en op sociale media gebeurt. Verder wordt er gekeken naar publicaties van kennisinstituties als de Wetenschappelijk Raad voor het Regeringsbeleid, het Sociaal Cultureel Planbureau en het Centraal Bureau voor de Statistiek. Beleidsprofessionals zijn hierbij in veel gevallen ook actieve actoren als het gaat om het beoordelen van kritische beleidsrapporten van kennisinstituten, en welke handelingen zij wel en niet oppikken op de werkvloer. Wel hebben beleidsprofessionals grote moeite met het selecteren van grote informatiestromen van (sociale) media over een integraal vraagstuk als stedelijke integratie of sociale cohesie van tijdelijke nieuwkomers. Dat heeft volgens beleidsprofessionals te maken met een capaciteitstekort op de afdelingen die gaan over sociale cohesie, juist waar integratiebeleid om veel netwerkfacilitatie en kennisdeling vraagt. Daarbij hebben beleidsprofessionals vaak niet voldoende tijd om alle kennis over tijdelijke migrantengroepen te verzamelen. In de woorden van een van de respondenten: ‘In een grote gemeente weet je nou eenmaal niet alles van wie er komt en gaat’ (R01). In de gemeente Den Haag, waar de afdeling Integratie een relatief grote capaciteit heeft, lijkt het selecteren van deze informatiestromen over integratievraagstukken soepeler te verlopen. Concluderend spelen de informatiestromen van (sociale) media en de capaciteiten van de betrokken gemeentelijke afdeling een grote rol bij de invloed van de probleemperceptie. Dit duidt op een sterke relationele overlap van de probleemstroom met de te bespreken beleidsstroom. 
Op wijkniveau wordt beter geregistreerd welke groepen komen en gaan. In het buurtcentrum van een beleidsprofessional in een Haagse wijk wordt er bij vrijwilligers bijvoorbeeld geselecteerd op een afspiegeling van de wijk, waaronder met een Oost-Europese of EU-achtergrond. Dit duidt er op dat op wijkniveau veel beter zicht is op het komen en gaan van nieuwkomers. EU-arbeidsmigratiespreekuren zijn in Den Haag om deze reden op wijkniveau georganiseerd. In de gemeente Utrecht lijkt deze wijkgerichte monitoring iets minder goed georganiseerd, waardoor ook de centrale gemeente minder goed duiding kan geven aan het komen en gaan van verschillende migrantengroepen. 
Al met al wordt waargenomen dat in beide steden de monitoring van tijdelijke migranten beperkt kan plaatsvinden. Wel duiden de resultaten voorzichtig in de richting van de sterke invloed van de beleidsstroom op de probleemstroom. De probleemstroom is hiermee niet leidend voor de agendavorming van de lokale beleidsagenda. De knelpunten van de probleemstroom worden vooral gevonden in een beperkte capaciteit van kennisselectie bij het vormen van de probleemperceptie. Tevens wordt er waargenomen dat vooral de meer wijkgerichte monitoring van de gemeente Den Haag op de stadsdeelkantoren bijdraagt aan de grotere kennis onder beleidsprofessionals. Dit weerlegt hiermee ook de verwachting dat in een grote stad als Utrecht met een grotere mate van tijdelijkheid, ook een sterkere probleemperceptie aanwezig is. Het tegenovergestelde wordt waargenomen. De gemeente Den Haag, met een minder grote tijdelijkheid van migranten, heeft explicieter zicht op het komen en gaan van tijdelijke wijkbewoners. De probleemstroom is hier, ondanks de kleinere tijdelijkheid van nieuwkomers, sterker. 

Beleidsstroom 
In de resultaten van de beleidsstroom komt naar voren dat oplossingen in zowel de gemeente Utrecht als Den Haag worden ontwikkeld door gestructureerde beleidsnetwerken. Er wordt in zeer beperkte mate gebruik gemaakt van bestaande oplossingen bij het formuleren van beleid voor tijdelijke migrantengroepen. Juist door het integrale karakter van het onderwerp is het voor beleidsprofessionals lastig om na te denken over alternatieve vormen van integratie; tijdelijke nieuwkomers zijn immers niet inburgeringsplichtig en kunnen volgens beleidsprofessionals gelimiteerd door de overheid gefinancieerde taal- of skillstrajecten doorlopen. De ontwikkeling van een beleidsnetwerk en de daarbij horende dominante coalities worden uitgebreid besproken door respondenten. In Utrecht kent de afdeling voor samenlevingsbeleid met drie medewerkers een erg kleine bezetting, maar toch wordt de afdeling gezien als voornaamste kenniscentrum en netwerkfacilitator voor thema’s als samenleving, stedelijke integratie en sociale cohesie. Deze afdeling is hier de beleidsondernemer voor het overheersende beleidsframe. De beperkte capaciteit blijft echter een spanningsveld in een G4-stad. Met de grotere capaciteit van de afdeling Integratie als beleidsondernemer in Den Haag bestaan hier op gemeentelijk niveau ook meer mogelijkheden voor de rol van de gemeente als sterke beleidsondernemer die de belangen van nieuwkomers vertegenwoordigt. Deze netwerken zijn in Den Haag, vanwege de van oudsher grotere diversiteit, meer geïnstitutionaliseerd en intensiever vormgegeven. 
Voor een integraal vraagstuk als nieuwkomers en sociale cohesie treffen beleidsprofessionals in beide gemeenten elkaar regelmatig, waarmee specialisten uit verschillende domeinen, zoals huisvesting, burgerparticipatie en sociale cohesie, kennis uitwisselen. Het beleidsnetwerk van het integraal domein van tijdelijke migrantengroepen bestaat uit een aantal componenten, waaronder: (1) welzijnswerk, (2) migrantenorganisaties, (3) woningcorporaties, (4) stadsdeelkantoren/wijkbureaus en ten slotte het niveau van de (5) Rijksoverheid. Vooral de betrokkenheid van woningcorporaties, de stadsdeelkantoren en wijkbureaus en ten slotte de op de ‘wijkdesk’ aanwezige sociaal makelaars of communitybuilders zijn hier sterke beleidsactoren voor agendavorming. Uiteindelijk wijzen de resultaten in de richting van het grote belang van een ruime personeelscapaciteit van de gemeentelijke afdeling die over het samenlevings- of integratiebeleid gaat. Dit beïnvloedt zowel de kracht van de beleidsstroom, als de kracht van de probleemperceptie en politieke steun. Dit wijst voorzichtig in de richting van de leidende rol van de beleidsstroom.  

1. Beleidsnetwerk: welzijnswerk 
In de resultaten van de beleidsrelaties met welzijnsorganisaties komt naar voren dat hier in beide gemeenten een erg grote rol is weggelegd voor het welzijnswerk van zelforganisaties in de wijk. Beleidsprofessionals staan als beleidsadviseur erg dicht tegen de uitvoering. Er zijn sleutelfiguren in de wijk, waardoor nieuwkomers de gemeente makkelijker kunnen vinden. Het onderhouden van deze contacten kost veel tijd. 

R06: De buurtteams zijn groter gemaakt, zodat ze meer tijd hebben om outreachend te werken. Aan het begin was het idee dat mensen zelf naar hulpverleners moesten komen en hulpvraag formuleren, graag ook nog in het eigen netwerk. Dat soort dingen werken hier niet. Al pratend en doende hebben we ontwikkeld: nee, in deze wijk moet je er veel meer op af, naar vindplaatsen gaan waar mensen toch al zijn, de schoolpleinen als ouders hun kind naar school brengen, in het zwembad… Dat soort logische vindplekken. Dat vraagt om meer capaciteit onder welzijnswerkers.

In de gemeente Utrecht is een belangrijke taak weggelegd voor het sociaal makelaarschap. Sociaal makelaars zijn beleidsondernemers die ervoor zorgen dat beleidsonderwerpen in de wijk worden opgepakt door zelforganisaties in de buurt. In Utrecht gaat het om circa twintig sociaal makelaars op wijken met weinig capaciteit voor zelforganisaties, waarvan ongeveer de helft fulltime in dienst wordt genomen. De capaciteit voor welzijnsprofessionals die wordt ingezet voor beleid voor sociale cohesie is beperkt. In de gemeente Den Haag zijn kinderwerkers, jongerenwerkers of ouderenconsulenten aangesteld, maar er is te weinig budget voor een evenredige spreiding over wijken. 

R04: De meeste activiteiten worden hier gerund door vrijwilligers. Maar als de professionele krachten daar weggaan, stort de organisatie in elkaar. Daar is coördinatie en toezicht voor nodig.

R07: Maar wat de gemeente heel erg wil is dat alle bewoners zich inzetten voor je wijk, voor je buren, voor wat dan ook. Om eenzaamheid te verminderen, al die zaken waar je gewoonlijk professionals op had, waar het geld gewoon niet meer voor is. […] Voor die sociale cohesie mist nu gewoon heel veel professionele slagkracht.

2. Beleidsnetwerk: migrantenorganisaties 
De resultaten over migrantenorganisaties laten verder duidelijk zien dat er – ondanks de teruggetrokken budgetten – nog steeds een rol is weggelegd voor specifieke frontline doelgroeporganisaties die een brugfunctie vormen tussen de hulpverleners en tijdelijke migrantengroepen. De ervaringsdeskundigheid wordt gezien als voorwaarde voor het aangaan van een samenwerking met een migrantenorganisatie. Een voorbeeld hiervan is een op Oost-Europeaanse arbeidsmigranten gerichte organisatie. Deze organisatie werkt vaak probleemgericht (daklozen, verslavingszorg, werkeloosheid, dagbesteding) en organiseert niet direct activiteiten voor sociale cohesie in de wijk. Een welzijnswerker zegt hierover het volgende: 

R12: Het succes [van het contact met de migrantenorganisatie] is dat ik ben gered van de straat. Ik dronk alles. Parfum, noem maar op. Ik ben van de straat geplukt en gered. Omdat [migrantenorganisatie] mij heeft gered, kan ik nu anderen helpen. Andere migranten uit die put sleuren. Op die manier bouw je generaties van successen op en geeft een organisatie die deskundigheid door voor nieuw beleid.

3. Beleidsnetwerk: woningcorporaties 
In de resultaten van woningcorporaties komt naar voren dat de gemeenten in verschillende samenwerkingen bezig zijn met het renoveren van het stedelijk woonbeleid, zodat deze meer kan worden afgestemd op EU-arbeidsmigranten en asielmigranten. Dit kan worden gedaan via sociale woningcorporaties, die gericht zijn op transformatie en co-living projecten. De woningcorporaties zijn hierdoor belangrijke gesprekspartners. 
Ook met woningcorporaties van huisvesters van EU-arbeidsmigranten wordt via huisjesmelkersaanpakken uitbuiting van uitzendbureaus geminimaliseerd. De uitbuiting via huisvesting draagt volgens beleidsprofessionals bij aan de sociale segregatie van deze groep. De mogelijkheden voor contacten met de uitzendbureaus die deze groep migranten huisvest zijn echter beperkt. Er is in de gemeente Den Haag een aantal jaar geleden een contract opgesteld voor huisvesters van deze doelgroep. De gemeente heeft destijds aangegeven alleen samen te werken met partijen die het certificaat tekenen en handhaven. Dat heeft een deel van de huisvesters toen gedaan. Er zijn echter veel meer woningcorporaties actief in dit veld, en signalen van uitbuiting en overlast kunnen hierdoor toch moeilijk worden opgevangen. Met grote huisvesters zijn er afspraken en contacten, zodat ze zich gelijk kunnen inschrijven als ze langer dan vier maanden in Nederland verblijven. Wanneer dergelijke contacten in een beleidsnetwerk worden aangehaald, versterkt dat de beleidsstroom en tevens de monitoring van tijdelijke migrantengroepen. Hier vindt een zekere beïnvloeding van de beleidsstroom op de probleemstroom plaats.  

4. Beleidsnetwerk: wijkbureaus en stadsdelen 
In de resultaten van de beleidsstroom komt naar voren dat de verhoudingen tussen wijkbureaus (Utrecht) of stadsdeelkantoren (Den Haag) en de centrale gemeente verschillend worden vormgegeven. Wijkbureaus en stadskantoren (wijkdesks) zijn laagdrempelig aanspreekpunten voor bewoners in de wijk, waar zij vragen kunnen stellen over hun wijk, bijvoorbeeld over het leefbaarheidsbudget. Respondenten achten de samenwerking tussen de ‘centrale’ gemeente en ‘decentrale’ wijkdesks erg belangrijk, omdat het een goede manier is om zicht te krijgen op contacten in de wijk en kennisuitwisseling vorm te geven. Op deze manier kan de dialoog over sociale cohesie en leefbaarheid meer op wijkniveau worden georganiseerd en kan er sneller worden geschakeld. De kracht van een wijkgerichte aanpak is volgens beleidsprofessionals dat er op kleinschalig niveau gemakkelijker integraal kan worden gekeken naar een beleidsprobleem. Zo blijven de lijnen van de gemeente als netwerkfacilitator kort. 

R02: De mensen die met hun poten in de klei staan, snappen de dingen veel sneller en beter.

R08: We zijn als stadsdeel als het ware al een bijdrage aan sociale cohesie an sich. We zijn laagdrempelig. We zijn frontline medewerkers van alle zelforganisaties. Het is face-to-face en we hebben dagelijks contacten met die organisaties. […] Wij zijn de oren en ogen van de gemeente richting organisaties in de wijk of omgekeerd zijn we ook het doorgeefluik wat betreft de signalen en input vanuit de wijk naar de gemeente toe, naar de afdelingen toe. Initiatieven, aanvragen, suggesties, signalen… Die worden goed gebruikt. Ter voorbereiding op nieuw beleid, of signalen richting veiligheid, aspecten richting politici, noem maar op. Zonder die functie zou er een behoorlijke kloof ontstaan tussen het werkelijke gemeentegebeuren en de wijk. Die brugfunctie is essentieel.

Bij nieuwe projecten voor migrantenprojecten wordt er door de stadsdelen en wijkbureaus zoveel mogelijk aansluiting gezocht bij bestaande organisaties of platforms, zoals een wijkraad. Daar spelen op wijkniveau vaak representanten van migrantenorganisaties een grote rol. Er worden projecten opgezet waar jongeren zelf een Poolse achtergrond hebben, zodat het sociale netwerk van deze groep kan worden versterkt. Communitybuilders (Den Haag) en sociaal makelaars (Utrecht) werken samen met het stadskantoor en wijkbureau om cohesie onder burgers te stimuleren. Het stadsbureau is voor beleidsinformatie in grote mate afhankelijk van deze sleutelfiguren. Wijkbureaus, stadsdeelkantoren en samenlevingsopbouwers worden door de beleidsprofessionals al met al aangewezen als belangrijke partners binnen het beleidsnetwerk. 

5. Beleidsnetwerk: Rijksoverheid 
In het beleidsnetwerk met de nationale overheid merken beide steden dat er weinig wordt samengewerkt met de Rijksoverheid als het gaat om tijdelijke migranten, met name EU-arbeidsmigranten. Het integratievraagstuk over niet-inburgeringsplichtigen blijft belangrijk, maar is ook veelzijdig en daardoor ongrijpbaar. Stedelijke integratie heeft te maken met sociale aspecten, met sociaaleconomische integratie en met inschrijving. Dat maakt dat de intensiteit van nationaal-bestuurlijke samenwerkingen voor met name EU-arbeidsmigranten erg zwak. In 2012 heeft het geholpen toen er een verklaring werd getekend door de Vereniging van Nederlandse Gemeenten om het integratievraagstuk van EU-arbeidsmigranten te agenderen, maar op rijksniveau lijkt het integratiebeleid voor EU-arbeidsmigranten toch minder te worden gepriotiseerd. 

R17: ‘Dat is wel opgepikt, maar op Rijksniveau heeft het toch minder prioriteit. Als je het goed wilt doen, is het belangrijk om dit ook vanuit het Rijk te doen.’

Ten slotte zijn beleidsprofessionals – in beperkte mate - actief in internationale beleidsstromen via de Rijksoverheid. Het gaat hier echter om een klein aantal beleidsprofessionals. Beleidsprofessionals nemen deel aan internationale werkgroepen en projecten. Professionals zijn hierdoor op de hoogte van concepten als circulariteit en de Blue Card, en raken bekend met de internationale kennis over (tijdelijke) migratie en integratie. 

R02: ‘Daarom vinden we het verfrissend om met landen als Italië en Spanje te werken. Hier zijn we heel erg verjuridiceerd. De manier waarop wij met wetten en regelgeving omgaan is ook heel erg boekhoudkundig, zal ik maar zeggen. In Italië en Spanje hebben ze veel meer de gedachte: de wet is er, je kan ‘m gebruiken. […] Dat is een heel andere manier dan bij ons, waar je die verblijfsvergunning moet verdienen op een manier die voor de rest van de wereld bizar is. Het lijkt ook een beetje op de protestantse Bijbelleer. En dat vinden andere landen echt bizar en pietluttig en bureaucratisch en onmenselijk. 

Over het algemeen wordt door de beleidsprofessionals aangegeven een continuïteit van beleidsnetwerken te waarderen. Het geeft volgens een grote meerderheid beleidsprofessionals erg veel onrust wanneer de overheid steeds andere ondersteuning bij een complexe doelgroep als tijdelijke migrantengroepen aanbiedt. Beleidsprofessionals zitten bij voorkeur structureel met elkaar aan tafel, initiëren in een dossier welke knelpunten er spelen in het veld, wat ze daar nog in missen qua type ondersteuning en hoe de samenwerking met de gemeente zou kunnen worden versterkt. Daar openheid van zaken over geven en tevens open zijn over wat wel en niet gegarandeerd kan worden in ondersteuning wordt zeer gewaardeerd. Dat maakt het beleidsnetwerk voor alle partijen overzichtelijker. Het beleidsnetwerk voor tijdelijke migrantengroepen is in de gemeente Den Haag echter intensiever en met meer gewichtige beleidsondernemers vormgegeven, waardoor beleidseffecten van lokale agendavorming hier sterker zijn. Niet de proleemstroom blijkt de leidende stroom, maar de beleidsstroom. 

Politieke stroom 
De resultaten van de politieke stroom van agendavorming kunnen worden gecategoriseerd in drie multi-level vormen van politiek-bestuurlijk draagvlak: (1) lokale overheid, (2) Rijksoverheid en (3) internationale organisaties. Hierbij kan hoofdzakelijk worden waargenomen dat beleid voor sociale cohesie en verbinding over het een politiek geladen kwestie is, doordat tijdelijke migrantengroepen (nog) niet inburgeringsplichtig zijn. In de derde, politieke stroom blijkt vooral dat de nationale politieke actor het beleidsdebat rond integratievraagstukken blokkeert. Het vinden van politiek draagvlak meer stedelijke integratie van tijdelijke migrantengroepen is vooral op nationaal niveau moeilijk te verwezenlijken. 

1. Politieke actor: lokale overheid 
Op het lokale niveau merken beleidsprofessionals dat de afschaffing van het diversiteitsbeleid als gescheiden domein in grote mate is ontwikkeld op het initiatief van het college van bestuur. In de zeer linkse coalities van Utrecht, en later ook het politiek meer gematigde Den Haag, is integratiebeleid van migrantengroepen hergeformuleerd in meer generieke burgerschapsthema’s. De raadswisseling heeft de afschaffing van het integratiebeleid dus ook gestuurd. Er wordt in zowel de gemeente Den Haag als de gemeente Utrecht in toenemende mate nadruk gelegd op inclusief werken en in generieke domeinen oog hebben voor diversiteit in al haar intersectionaliteit. Er wordt door beleidsprofessionals actief geframed om het eigen beleid te ‘verkopen’ aan politieke partijen:  

R03: In de tussentijd hebben we soms tijdelijke wethouders gehad die niet zo sterk waren. Dan heb je toch een ingewikkeld verhaal; dan moet je eigenlijk ambtelijk harder lopen om je beleid overeind te houden. Maar wat we willen, steeds creatiever bedenken, daar is altijd wel draagvlak voor te krijgen. Dat komt ook door onze werkwijze. Met al het beleid wat we doen, kijken we toch naar wat verschillende politieke stromingen aanspreekt. Met ongedocumenteerden verwerken we er ook altijd iets van openbare orde in, voor het CDA of de VVD. Of naastenliefde, voor de ChristenUnie of het CDA. Maar ook humanitaire of mensenrechten, dat spreekt tot GroenLinks of D66. […] Onze visie is dat goed beleid in iedere ideologie vertaald kan worden. Die overtuigingskracht helpt gewoon. Je moet nooit één kaart spelen, één argumentatie... Wij onderbouwen beleid altijd met meerdere argumentaties. Als het aantrekkelijk wordt, wordt het ook bestuurlijk en komen financieel de middelen wel. Dat vraagt wel dat je één stap dieper, één stap verder, één stap creatiever denkt dan de rest.

Lokale politieke effecten op de beleidsagenda voor tijdelijke migrantengroepen kunnen verder gevonden worden in het bevlogen leiderschap van lokale wethouders. Symboolpolitiek kan op lokaal niveau grote successen behalen wanneer er een bezoek wordt gebracht aan een kwetsbare wijk. Betrokken bestuurders zien beleidsprofessionals het liefst op alle politieke posities voor generieke thema’s. Door de uitvoerende beleidsprofessionals wordt ook een bevlogen ambtenaarschap op het gemeentekantoor van grote waarde ingeschat. Al met al zijn beleidsprofessionals veel bezig met het onderhouden van politieke contacten. Er wordt goed in de gaten gehouden welke nieuwe mensen in aanmerking komen voor nieuwe posities in de raad voor het voor hen belangrijke domein van integratie, wonen en sociale cohesie. Voor woonbouwprojecten voor het mengen van groepen bestaat er bijvoorbeeld weinig lokaal politiek draagvlak. Er moeten voor tijdelijke migrantengroepen vaak tijdelijke locaties worden gevonden voor huisvesting, maar dat kan verdringing met zich meebrengen op de woningmarkt voor verschillende soorten kwetsbare groepen en Nederlandse inwoners. Het politiek draagvlak voor nieuwe, co-living huisvesting houdt beleidsprofessionals dan ook bezig: 

R17: De prioriteit is minder hoog dan een aantal jaar geleden. Het is ook lastiger geworden om deze doelgroep te helpen. De mogelijkheden voor huisvesting zijn gewoon moeilijker te verwezenlijken. Het is ook een lastig onderwerp. Wil je echt een initiatief doorzetten, heb je wel een bestuurlijke doorzettingskracht nodig. […] Arbeidsmigranten hebben in tegenstelling tot statushouders geen wettelijke taakstelling tot huisvesting. Dat heeft ook meegespeeld dat het bij een aantal gemeenten… Ja, arbeidsmigranten… Dat de noodzaak voor statushouders gewoon groter wordt. Dat daar meer energie en kracht naartoe ging voor het vinden voor locaties. […] Het blijft toch een thema wat voor gemeenten een belangrijk thema is maar toch ook wel een veelzijdig thema. Politiek is het minder interessant. Het draagvlak in de samenleving maakt het lastig om echt politieke slagkracht in te krijgen.




2. Politieke stroom: Rijksoverheid 
Het politieke agendavorming effect van de Rijksoverheid slaat duidelijk neer op het lokale niveau. De nationale beleidsveranderingen in de vroege jaren van het nieuwe millennium hebben uitgewerkt op het lokale beleid voor (nieuwe) migrantengroepen (R01, R07, R15). Verschillende beleidsmakers indiceren dat sociale cohesie op het lokale niveau een steeds lastiger onderwerp is geworden vanwege het performatieve effect van de nationale discours. Hiernaast merken respondenten dat de dicussie over circulariteit van migratie langzaam loskomt, maar er op nationaal niveau erg weinig politieke ruimte bestaat voor dit debat: 

R03: Het probleem is dat op landelijk niveau de discussie [over circulariteit] politiek vastzit. We besteden daarom meer aandacht aan stedelijke contacten. We proberen met aanknopingspunten verder te gaan. Het hele idee van Fort Europa, dat past helemaal niet in steden, zeker niet een stad als Utrecht. Wij denken dat je er daarmee niet gaat komen. Er wordt hier helemaal niet gedacht in termen van: er komen hier allemaal Afrikanen of Polen, wat zal dat met de sociale cohesie doen? Nee, er wordt gezegd: hier kunnen we iemand in het lokale systeem plaatsen. Niet, worden het er dan opeens een miljoen? Niet iedereen moet komen, maar je moet er wel op een heel andere manier kijken naar burgerschap. Juist dat inclusieve van ongedocumenteerden maakt Utrecht anders. Je gaat op een andere manier kijken naar hoe je daar als stad mee om kunt gaan. Maar op het nationale niveau zit dat publieke debat muurvast.

Grote gemeenten zoals Den Haag en Utrecht bepalen uiteindelijk bij voorkeur zelf de eigen integratiekoers. ‘De migranten lopen uiteindelijk hier op straat.’ (R08). Wel spelen nationale politici een erg grote rol bij het agenderen van welkomstbeleid voor nieuwkomers. Een landelijk politiek gevoelig punt blijft dat tijdelijke nieuwkomers niet inburgeringsplichtig zijn. Het feit dat deze migrantengroepen de taal niet hoeven te leren, heeft consequenties voor het samenwonen van tijdelijke en gevestige wijkbewoners. Anderzijds keren tijdelijke migrantengroepen later weer terug naar het land van herkomst of een ander land. De vraag welke aanpak van integratie hiervoor moet worden geformuleerd, wordt op landelijk niveau volgens beleidsprofessionals liever gemeden. Tegelijkertijd hebben de lokale beleidsprofessionals hierdoor zelf het gevoel geen regie te kunnen nemen over een beleidsvisie op integratie voor tijdelijke migrantengroepen en dat gemeenten tijdelijkheid ook niet zozeer als probleem herkennen. Dit duidt op de relationele overlap tussen de politieke stroom en de probleemstroom. 

3. Politieke stroom: internationale organisaties 
Op internationaal niveau laten de resultaten ten slotte zien dat het debat over circulariteit en terugkeermigratie ook op het Europese niveau knelt. Het EU-migratiebeleid strookt vaak met het gewenste beleid van de grote Europese steden, waar men erg graag aan de slag wil met innovatieve projecten voor co-living, sociale cohesie en welkomstbeleid voor nieuwe migrantengroepen. Wel bestaan er op internationaal niveau politieke connecties voor duurzaam terugkeerbeleid. Als het gaat om sociale cohesie en actief welkomstbeleid voor nieuwkomers in grote steden vindt er in toenemende mate meer kennisuitwisseling plaats. Er lijkt daar momenteel een window of opportunity te zijn als het gaat om innovatieve bouwprojecten voor migrantengroepen en hoe deze vanaf de start zo goed mogelijk ‘licht’ kunnen integreren – dat wil zeggen, kansen bieden voor sociale netwerken, huisvesting en het leren van de taal. 

Conclusie 
De resultaten laten ten eerste zien dat de probleemstroom geen leidende rol heeft bij de lokale processen van agendavorming. Er wordt waargenomen dat in beide steden de monitoring van tijdelijke migranten beperkt plaatsvindt. De meer wijkgerichte monitoring van de gemeente Den Haag op de stadsdeelkantoren draagt bij aan de grotere kennis onder beleidsprofessionals. Dit weerlegt hiermee ook de verwachting dat in een grote stad als Utrecht met een grotere mate van tijdelijkheid, ook een sterkere probleemperceptie aanwezig is. De gemeente Den Haag, met een minder grote tijdelijkheid van migranten, heeft explicieter zicht op het komen en gaan van tijdelijke wijkbewoners.  
De probleemstroom heeft vanwege de beperkte capaciteit van kennisselectie en de selectiviteit van media veel minder impact op de lokale beleidsagenda. Wel wordt geconstateerd dat de monitoring van het komen en gaan van tijdelijke migrantengroepen op wijkniveau soepeler verloopt. De resultaten laten verder zien dat juist intensieve, geïnstitutionaliseerde beleidsnetwerken met gewichtige coalitiepartners zoals woningcorporaties en wijkdesks een grote rol spelen bij het agenderen van tijdelijke migrantengroepen op de lokale beleidsagenda. Hierbij speelt ook de capaciteit van de beleidsondernemers van de gemeentelijke afdeling een rol. Dit beïnvloedt de probleemstroom actief. Dit duidt op de actief leidende rol van de beleidsstroom. De politieke stroom heeft dermate invloed op de agendavorming, doordat het nationaal debat over integratiebeleid voor niet-inburgeringsplichtigen gemeden wordt. Die discussie loopt daardoor ook op lokaal niveau vast. 
Figuur 4.1. Resultaten garbage can model en analytische benadering. 
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5	CONCLUSIE 

Migratie is van aard veranderd. Een van de kenmerken van de huidige nieuwkomers is dat migrantengroepen in toenemende mate een tijdelijke verblijfsduur kennen. In het vorige hoofdstuk zijn de lokale beleidsagenda voor tijdelijke migrantengroepen en de effecten van agendavorming op de vorming en inrichting van beleid voor tijdelijke migrantengroepen in kaart gebracht. Wat weten we nu over de lokale agendavorming van tijdelijke migrantengroepen? In sectie 5.1 wordt antwoord gegeven op de centraal gestelde onderzoeksvragen. Vervolgens wordt er in sectie 5.2 gereflecteerd op de theoretische bijdrage voor agendavorming. In sectie 5.3 worden de limitaties van het onderzoek besproken en wetenschappelijke suggesties voor vervolgonderzoek gedaan. 

5.1 Kernbevindingen  

5.1.1 Op wat voor manier staat het tijdelijke verblijf van migrantengroepen op de lokale beleidsagenda in de gemeenten Den Haag en Utrecht? 
Uit het onderzoek blijkt dat ondanks het toegenomen tijdelijke verblijf van migrantengroepen, hier geen tot weinig aandacht voor bestaat onder gemeentelijke beleidsprofessionals. De aandacht voor tijdelijkheid betreft vooral asielmigranten en in mindere mate EU-arbeidsmigranten. Aandacht voor stedelijke integratie voor studie- en kennismigranten hebben beleidsprofessionals zeer weinig. Hiermee is aandacht op de lokale beleidsagenda niet alleen beperkt, maar ook selectief. De studie laat verder zien dat beleidsprofessionals worstelen met het vinden van een balans tussen generiek beleid voor alle burgers en het voldoende kunnen adresseren van integratie- en samenlevingsbeleid voor nieuwkomers en gevestigde migranten. Dit bevestigt de theorie over targeting within universalism (Skocpol, 1991; Engbersen, 2014) en frontline pragmatisme (Jensen, 2018), en wijst hiermee in de richting van een doelgerichte focus binnen generiek (diversiteits)beleid (Scholten & Van Breugel, 2018). De resultaten laten zien dat in Utrecht, waar integratiebeleid meer is overgegaan in generiek beleid, de toegenomen tijdelijkheid van migrantengroepen minder wordt geagendeerd. In de gemeente Den Haag, waar een ruim in capaciteit belegde afdeling voor integratiebeleid zich specifiek toespitst op nieuwkomers, zien we een meer gerichte benadering. Hierdoor heeft de gemeente meer aandacht met een doelgerichte focus voor tijdelijke migrantengroepen op de lokale beleidsagenda. 

5.1.2 Hoe kunnen we dit begrijpen vanuit verschillende stromen van agendavorming? 
[bookmark: _Toc331679191]In hoofdstuk 4 hebben de resultaten laten zien dat de analyse van het garbage can model van Kingdon wijst naar een ongelijkwaardigheid van de verschillende stromen. De verwachting dat probleemstroom leidend zou zijn bij de agendavorming van het vraagstuk van de toegenomen tijdelijkheid van migranten, blijkt incorrect. In plaats daarvan nemen lokale geïnstitutionaliseerde beleidsnetwerken en het nationale politieke draagvlak een centrale  positie in bij succesvol beleid voor een nieuw issue als tijdelijke migratie. 

De probleemstroom
Op kwalitatieve wijze is de aanname onderzocht dat de monitoring (probleemstroom) van tijdelijke migrantengroepen een grote factor is die de agendavorming voor tijdelijke migrantengroepen verklaart. Uit het onderzoek blijkt dat deze aanname niet correct is. Waar cijfers van het CBS (2015) laten zien dat nieuwe migrantengroepen in de gemeente Utrecht meer tijdelijk van aard zijn, vindt monitoring van tijdelijkheid in Utrecht minder plaats dan in Den Haag, waar migranten minder tijdelijk verblijven. Den Haag lijkt vanwege de door de langere migratiegeschiedenis geïnstitutionaliseerde beleidsnetwerken (zie beleidsstroom) meer zicht te behouden op het komen en gaan van tijdelijke migrantengroepen. Dit is in strijd met de verwachting dat in steden met een grotere geconstateerde tijdelijkheid, deze tijdelijkheid ook in grotere mate op de lokale beleidsagenda wordt geplaatst. De perceptie van de ernst van het probleem wordt erg duidelijk beïnvloedt door enerzijds de selectie van informatie en media en anderzijds de nationale politieke context. Dit indiceert dat hoewel de monitoring van een probleem erg belangrijk is voor deze stroom, een meerderheid van de beleidsprofessionals dit niet noodzakelijk zo hoeft te ervaren; slechts een beperkt deel van de beleidsprofessionals is er van overtuigd dat de toegenomen tijdelijkheid van migrantengroepen een urgent probleem is. Wel wordt op wijkniveau de tijdelijkheid van migrantengroepen eerder geconstateerd en verloopt monitoring soepeler. Politieke steun voor integratiebeleid is ook belangrijk voor de kracht van de probleemstroom. Dit manifesteert zich vooral op het nationale niveau en minder op de lokale beleidsagenda. De bevindingen over de probleemstroom duiden hiermee meer op een zekere relationele overlap met de politieke stroom. De politieke stroom oefent hierbij wel veel een blokkerende invloed uit op de probleempercepties van tijdelijke migrantengroepen, maar de lokale monitoring heeft amper op de politieke steun voor beleid. 

De beleidsstroom 
De tweede stroom – gericht op beleid – laat verschillende invloedrijke factoren zien. De studie laat zien dat beleidsprofessionals voor een integraal vraagstuk als nieuwkomers en sociale cohesie elkaar regelmatig treffen om kennis uit te wisselen over huisvesting, burgerparticipatie en sociale cohesie in de wijk. Een integraal domein als de tijdelijkheid van migrantengroepen vraagt om een beleidsnetwerk met verschillende decentrale partijen, zowel in de publieke als private sector. Dit komt overeen met de verwachtingen over een succesvolle policy community. Dit onderzoek bracht vijf belangrijke beleidsactoren in dit beleidsnetwerk naar voren: welzijnswerkers, migrantenorganisaties, woningcorporaties, stadsdeelkantoren/wijkbureaus (wijkdeks) en ten slotte de Rijksoverheid. Deze resultaten duiden erop dat het tijdelijke verblijf van nieuwe migrantengroepen eerder op de lokale beleidsagenda wordt geplaatst, wanneer de beleidsnetwerken intensiever en efficiënter worden vormgegeven. Dit bevestigt het grote belang van beleidsnetwerken. De invloed van beleidsnetwerken is groter, wanneer deze netwerken al langer bestaan en daardoor zijn geïnstitutionaliseerd. Dit is in de gemeente Den Haag, een stad met een grotere migratiegeschiedenis en diversiteit, meer het geval. 
De geloofwaardigheid van oplossingen wordt bovendien in hoge mate gedetermineerd door de dominantie van een bepaalde beleidscoalitie van verschillende beleidsactoren. Hoewel de bevindingen niet wijzen naar het bestaan van een zekere institutionele logica voor beleidsoplossingen, gezien de nieuwheid en integrale aard van het vraagstuk, wordt er wel gewezen naar de continuïteit en de personeelscapaciteit van de gemeente als doorslaggevend bij het slagen van een bepaalde maatregel. De gemeente is en blijft de voornaamste netwerkfacilitator, waardoor er naar gemeentelijke afdelingen als ‘integratie’ en ‘samenleving’ wordt gekeken als centrale beleidsondernemer. Deze rol is cruciaal. Beleidsondernemers kunnen verschillende activiteiten ondernemen om stedelijk integratiebeleid te realiseren. Contacten met ambtenaren in generieke domeinen als wonen en onderwijs, wijkgerichte uitvoerende beleidsprofessionals en bevlogen politici zijn essentieel gedurende agendavorming, omdat dit contact verschillende netwerken met elkaar verbindt en een sterkere coalitie naar het centrum van het debat stuurt. Voorbeelden hiervan zijn de sociaal makelaars in Utrecht en de communitybuilders in Den Haag. 

De politieke stroom
Deze studie toont ten slotte aan dat stedelijk integratiebeleid over het algemeen een politiek geladen kwestie is. Tijdelijke migrantengroepen zijn immers nog niet inburgeringsplichtig, waardoor integratiebeleid op deze groepen een electoraal gevoelige kwestie is. Men merkt dat de retoriek over tijdelijkheid al snel wordt teruggebracht tot algemeen burgerparticipatie- en samenlevingsbeleid. De politieke agendavorming is zichtbaar in drie vormen van bestuurlijke steun: het lokale niveau, het nationale niveau en ten slotte het internationale niveau. In de derde stroom blijkt de nationale actor de belangrijkste invloed uit te oefenen op de lokale beleidsagenda. Het nationale debat wordt gedomineerd door de complexiteit van integratievraagstukken voor tijdelijke migrantengroepen, waardoor het debat op lokaal niveau wordt geblokkeerd. Het onderwerp wordt bewust gemeden, waardoor lokale beleidsambtenaren en beleidsprofessionals er weinig aandacht aan besteden (hoewel er natuurlijk uitzonderingen zijn gevonden). Op nationaal niveau loopt de discussie over beleid voor tijdelijke migrantengroepen echter stuk op de negatieve discours over integratiebeleid voor nieuwkomers die nog niet inburgeringsplichtig zijn. Met name EU-arbeidsmigratie is geen populair onderwerp onder nationale politici. Dit bevestigt het belang van politiek leiderschap voor de ontwikkeling van nieuwe vormen van integratiebeleid (Van Gestel, De Beer & Van der Meer, 2009). Deze verwachting is vooraf aan het onderzoek al uitgesproken en blijkt dus te kloppen. 

5.2 Theoretische relevantie van de bevindingen 
De theoretische relevantie van dit onderzoek kan gevonden worden in het adresseren van gaten in het onderzoek naar agendavorming van (tijdelijk) integratiebeleid. Aandacht voor de ‘nieuwe’ tijdelijkheid van migrantengroepen wordt maar onder een klein deel van de respondenten gevonden. De kwalitatieve kenmerken van de constructie van de lokale beleidsagenda zijn belangrijk geweest voor het verklaren van processen van lokale agendavorming. De toepassing van lokale agendavorming heeft inzichtelijk gemaakt welke factoren van agendavorming bepalend zijn. De verwachting dat de probleemstroom leidend zou zijn bij de agendavorming van het vraagstuk van de toegenomen tijdelijkheid van migranten, blijkt onjuist. In plaats daarvan nemen beleidsnetwerken een centrale positie in bij succesvol beleid voor een nieuw issue. 
Hierbij is er naar verwachting ook sprake geweest van de relationele overlap tussen de stromen, wat de kritiek op de onafhankelijkheid van het garbage can model (Mucciaroni, 1992) bevestigt. De beleidsstroom beïnvloedt de probleemstroom en de politieke stroom, de politieke stroom oefent invloed uit op de probleemstroom en de beleidsstroom. De invloed van de probleemstroom lijkt in deze cases echter het meest beperkt. Verwacht werd immers dat de agendavorming in de gemeente Utrecht krachtiger zou zijn dan in de gemeente Den Haag, gezien de grotere probleemperceptie van tijdelijkheid. Dit bleek niet het geval. Met name de monitoring van tijdelijkheid wordt in zeer beperkte mate gedaan, waardoor de probleemstroom van Kingdon (1984) amper een rol speelt bij de totstandkoming van beleidsaandacht voor tijdelijkheid. Dit daagt de aannames van het garbage can model uit, dat juist uitgaat van de gelijkwaardigheid van de drie stromen. Deze bevindingen dragen bij aan de theorievorming van agendavorming voor integrale onderwerpen als migratie en integratie. In toekomstige modellen kan rekening worden gehouden met de sterke wederzijdse beïnvloeding van de stromen, de minder sterke invloed van de probleemstroom en de zeer sterke invloed van de beleidsstroom. 
Daarnaast heeft deze studie onverwachts een aanzet gegeven voor het debat over de responsiviteit van de lokale beleidsagenda (Andrews & Van der Walle, 2013). In de casus van stedelijk integratiebeleid voor tijdelijke migrantengroepen, blijkt de agenda niet alleen beperkt, maar ook selectief responsief. Hoewel het tijd kost om een kwestie te problematiseren en op de lokale beleidsagenda te plaatsen, hebben beleidsprofessionals vaak niet de capaciteit, wat niet eerder naar voren is gekomen in de discussie over de lokale beleidsagenda. Beleidsmakers opereren niet in isolatie, in tegendeel, zij handelen voornamelijk op basis van geïnstitutionaliseerde beleidsnetwerken (beleidsstroom) en de nationale politieke discours (politieke stroom). De bevindingen kunnen hiermee bijdragen aan het integratiedebat over de invloed van nieuwe vraagstukken op de lokale beleidsagenda. Dit onderzoek voegt hiermee iets toe aan het normatieve debat over de responsiviteit van de lokale beleidsagenda over het algemeen. 
Ten slotte dragen de bevindingen van dit onderzoek bij aan de theorievorming over de complexe agendavormingsdynamiek van integrale domeinen als migratiebeleid, samenlevingsbeleid of sociale cohesie. De agendavormingsdynamiek die beschreven wordt in dit onderzoek zijn (voorzichtig) te generaliseren naar vergelijkbare beleidsdomeinen binnen vergelijkbare politieke grootstedelijke contexten. Hierbij valt te denken aan een domein als duurzaamheidsbeleid, een integraal vraagstuk dat ook gekenmerkt wordt door een grote mate van weerbarstigheid van verschillende factoren die de lokale beleidsagenda beïnvloeden (Potter & Oster, 2008). 

5.3 Limitaties 
Er zijn een aantal beperkende aspecten van het onderzoeksproces die genoemd moeten worden. Hoewel het aantal interviews in deze studie substantieel was, zou de thesis meer theoretische significantie hebben wanneer een meer omvangrijke groep ambtelijke en uitvoerende beleidsprofessionals was geïnterviewd. Het zou bovendien van toegevoegde waarde zijn geweest als de twee cases niet alleen grootstedelijke gemeenten waren, maar als ook kleinere steden onderdeel zouden zijn van de case-analyses, om de generaliseerbaarheid naar andere Nederlandse gemeenten te vergroten. Dit was binnen de omvang van deze studie helaas niet mogelijk, maar wordt voor toekomstig onderzoek naar lokale agendavorming ten zeerste aangeraden. Hiertoe biedt de door de WRR geformuleerde typologie, die acht verschillende soorten gemeenten onderscheidt, houvast (Jennissen, Engbersen, Bokhorst & Bovens, 2018). Zo kan de lokale agendavorming van tijdelijkheid worden onderzocht in bijvoorbeeld expatgemeenten – waar veel high-skilled kenniswerkers zich vestigen – en tuinbouwgemeenten – waar de horticultuur ervoor zorgt dat er veel personen met een Poolse of Bulgaarse achtergrond wonen. Ook kan vervolgonderzoek zich dus meer op één type migrant richten. Een andere migratiecompositie kan bovendien verhelderen of de bevindingen van deze studie kunnen worden gegeneraliseerd naar andere gemeentelijke contexten. Bovendien laat eerder onderzoek (Dekker, Emilsson, Krieger, Scholten, 2015) zien dat er een lokale benadering bestaat van integratiebeleid. Deze benadering zou in vervolgonderzoek ook op wijkniveau kunnen worden uitgewerkt; de resultaten geven immers weer dat de probleemstroom krachtiger is, wanneer de monitoring meer wijkgericht is. 
Hoewel het onderzoek met een beperkt aantal respondenten nog geen compleet of generaliseerbaar overzicht biedt van de afwegingen voor tijdelijke migratie in Nederland, vormt deze studie wel een duidelijk afgebakend idee over de invloed van verschillende factoren. Verder zijn met dit onderzoek vooral intenties van beleidsprofessionals in kaart gebracht. Iets wat buiten de scope van dit onderzoek viel, maar wel een logische vervolgstap zou zijn, is inzichtelijk maken hoe de afwegingen van beleidsprofessionals zich vertalen in concreet beleid. Wanneer blijft het bij een afweging over de beleidsagenda en wanneer is deze afweging ook daadwerkelijk terug te herkennen in een maatregel? Vervolgonderzoek zou zich kunnen richten op hoe gemeenten dit soort interventies kunnen implementeren en welke discussie hieraan ten grondslag ligt. Onderzocht kan worden in hoeverre beleid wordt beïnvloed via de invloeden van de beleidsdicussie, coalitievorming binnen netwerken en de rol van politieke betrokkenen. Een methode hiervoor is bijvoorbeeld de door Hajer en Laws (2006) beschreven argumentive discourse analysis (ADA), die een structuur biedt voor het ordenen van integrale vraagstukken zoals tijdelijke migratie. 


6	AANBEVELINGEN  

De conclusies in deze studie zijn ook maatschappelijke relevant voor beleidsmakers. Zoals dit onderzoek laat zien, reageren lokale beleidsagenda’s beperkt en selectief op de toegenomen tijdelijke aard van lokale immigratiestromen. Een omschrijving van de achterliggende processen van agendavorming helpt beleidsprofessionals om te reflecteren op hun beleid in relatie tot integratie en tijdelijkheid. Beleidsprofessionals worden geconfronteerd met de verandering van internationale, nationale en lokale veranderingen in beleidsdynamiek, tegenover beperkte financiële middelen en een beperkte personeelscapaciteit, vaak als gevolg van de decentralisering van integratiebeleid. Dit maakt het voor gemeenten moeilijk om van elkaar te leren. De bevindingen van deze studie voorzien beleidsprofessionals hiermee in kennis over de complexe processen achter een domein als integratie, zodat er kan worden gewerkt aan het in goede banen leiden van het komen en gaan van tijdelijke migrantengroepen. Dit leidt tot twee aanbevelingen: 

1. Intensiveer  beleidsnetwerken tussen wijkdesks, woningcorporaties en samenlevingsopbouwers  
[bookmark: _GoBack]Het blijkt dat een integraal domein als de tijdelijkheid van migrantengroepen vraagt om een beleidsnetwerk met verschillende decentrale partijen, zowel in de publieke als private sector. Dit onderzoek brengt een aantal belangrijke beleidsactoren naar voren, waarvan drie partijen essentieel zijn voor een succesvol beleidsnetwerk: woningcorporaties, wijkdesks en de samenlevingsopbouwers van de wijkdesks. Beleidsondernemers kunnen hierbij verschillende activiteiten uitvoeren om stedelijk integratiebeleid te realiseren. Multilevel contacten met ambtenaren, uitvoerende beleidsprofessionals en bevlogen politici zijn essentieel gedurende dit proces, omdat het verschillende netwerken met elkaar verbindt. Woningcorporaties zijn essentiële gesprekspartners voor het creëren van nieuwe mogelijkheden voor huisvesting en het faciliteren van een netwerk van belanghebbende lobbypartijen. Wijkdesks vormen ten tweede een laagdrempelig aanspreekpunt voor bewoners in de wijk, waar zij vragen kunnen stellen over hun wijk. Op deze manier kan het draagvlak voor nieuw integratiebeleid en de dialoog over sociale cohesie en leefbaarheid op wijkniveau worden georganiseerd – en eventueel gemonitord. Samenlevingsopbouwers kunnen ten slotte samenwerken met de wijkdesk om draagvlak onder bewoners te stimuleren. Samenlevingsopbouwers zijn uitvoerende beleidsprofessionals die de link leggen tussen de gemeente, de wijk en de zelforganisaties in een wijk. Door vorm te geven aan samenwerkingen tussen woningcorporaties, wijkdesks en samenlevingsopbouwers, kan de wederzijdse kennisuitwisseling tussen de drie partijen alle wijkbewoners beter ondersteunen. Zo dichten zij de kloof tussen de doelgroep en de gemeente en vormen zij tegelijkertijd een krachtige beleidscoalitie. 

1. Faciliteer de open dialoog tussen nationale en lokale beleidsprofessionals 
Er wordt geconstateerd dat het debat over lokaal integratiebeleid voor tijdelijke migrantengroepen wordt geblokkeerd, doordat de nationale discours over deze groepen negatief of zeer beperkt is. Het gesprek tussen de gemeenten en de Rijksoverheid wordt als het ware gemeden. Ook lijkt er weinig discussie onder beleidsprofessionals te bestaan over de normatieve wenselijkheid van integratiebeleid voor tijdelijke nieuwkomers, terwijl de tijdelijkheid van migranten een permanente factor is geworden en in de toekomst waarschijnlijk verder zal toenemen (Jennissen, Engbersen, Bokhorst & Bovens, 2018). Wanneer de discussie over of en welke generieke en specifieke beleidsprogramma’s passend zijn voor de tijdelijk verblijvende groepen uitblijft, heeft dat mogelijk consequenties voor de buurtverhoudingen in wijken met hoge percentages tijdelijke bewoners. Dit vraagt om een open dialoog tussen de beleidsambtenaren, beleidsmakers en beleidsprofessionals op het lokale en nationale niveau. Door met elkaar in gesprek te gaan, voelen gemeenten zich gehoord en gemachtigd om de regie te nemen over beleidsinitiatieven voor de nieuwe migratie. 
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APPENDIX 

i. Topiclijst 

1. Inleiding
Bedankt voor uw medewerking. Via een aantal gesprekken met beleidsprofessionals in de gemeente Den Haag/Utrecht wil ik meer zicht krijgen op de verschillende migrantengroepen op wijk- en stadsniveau en wat gemeentelijke instanties hier momenteel aan doen. 
Ik zou het gesprek graag met audio-apparatuur willen opnemen, om er naar terug te luisteren voor de verslaglegging. Is dat in orde?  
1. Algemene vragen functie/werkzaamheden 
Kunt u iets meer vertellen over uw functie? 
Hoe verhoudt de organisatie zich tot de gemeente/uitvoerende organisaties binnen het domein van migratie/integratie? 
2. Vragen beleidsperceptie
Bestaan er binnen de organisatie beleidsprofessionals die specifiek aandacht hebben voor (tijdelijke) migrantengroepen? 
Welke programma’s bestaan er voor welke migrantengroepen? 
Wordt er hierbij nog onderscheid gemaakt tussen heen en weer reizende migranten of migranten die snel terugkeren? 
Op welke manieren wordt er aandacht besteed aan integratiebeleid in het algemene beleid?
Wordt er hierbij specifiek aandacht besteed aan sociale integratie van tijdelijke migranten? 
3. Vragen sociale cohesie 
Wordt er aandacht besteed aan het vormen van een lokale gemeenschap op stadsniveau? En op wijkniveau?  
Hoe kijkt de organisatie naar sociale relatie van tijdelijke migrantengroepen met andere wijkbewoners? 
Heeft de organisatie aandacht voor de sociale relaties onder wijkbewoners? Zijn er voorbeelden van wijken?				
Heeft de organisatie aandacht voor de fysieke leefomgeving van wijkbewoners? Zijn er voorbeelden van wijken? 
4. Vragen stromenmodel
Problemen
Hoe worden problemen van integratie en tijdelijke migranten bij de gemeente gemonitord?
Worden gepubliceerde beleidsdocumenten en andere onderzoeken in de gaten gehouden?
Wordt er bij het formuleren en agenderen van beleidsproblemen gekeken naar bestaand beleid of met een frisse blik naar een probleem gekeken? 
In hoeverre wordt het integratiebeleid voor tijdelijke migrantengroepen gestuurd door plotselinge gebeurtenissen? 
Beleid 
Uit welke partijen bestaat het netwerk van beleidsprofessionals van de organisatie? Komen jullie regelmatig bij elkaar? 
Hoe wordt de kennis van verschillende betrokken beleidsprofessionals met elkaar gedeeld? 
Wordt er bij het voorstellen van oplossingen gekeken naar eerdere oplossingen die hier ook van toepassing lijken te zijn? 
In welke mate zijn beleidsprofessionals gevoelig voor politieke partners? 
Politieke stroom 
Welke politieke betrokkenen oefenen invloed uit op het domein van integratie en tijdelijke migrantengroepen? 
Geniet integratiebeleid voor tijdelijke migrantengroepen politieke draagvlak? 

ii. Toestemmingsverklaringsformulier 

Uw toestemming

Onderzoek: tijdelijke migratie, sociale integratie en het lokale niveau

Doel van het onderzoek
In veel gemeenten neemt de migratiediversiteit steeds verder toe. De migranten die zich in de 21e eeuw in Nederland vestigen, komen uit alle delen van de wereld en verschillen sterk in verblijfsduur en -status. Deze veranderingen hebben hun weerslag op de Nederlandse samenleving. In dit onderzoek staan we stil bij het toegenomen tijdelijk verblijf van migranten (zoals EU-arbeids-, asiel-, kennis- en studiemigranten). De vraag is hoe steden en beleidsprofessionals daarmee omgaan. Dit masteronderzoek en tevens rapport van de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (WRR) willen hiermee bijdragen aan een effectiever beleid. 
Uw medewerking
De gegevens van dit onderzoek worden zorgvuldig behandeld. Tijdens het interview bent u niet verplicht antwoord te geven op vragen. De gegevens zullen anoniem worden verwerkt. Door dit document te ondertekenen geeft u te kennen dat u akkoord gaat met uw deelname aan dit onderzoek. Ook na ondertekening kunt u nog altijd afzien van uw medewerking. Uw deelname wordt echter zeer op prijs gesteld.





Z.o.z. 
Ik geef toestemming voor deelname aan dit onderzoek: 
Naam:	

Datum: 

Plaats:	

Handtekening: 


 

Hieronder aankruisen wat van toepassing is:
o	Ik wil het onderzoeksverslag niet ontvangen.
o	Ik wil het complete onderzoek ontvangen…
o	Ik wil de samenvatting van het onderzoek ontvangen…

…op het volgende mailadres: 





iii. Respondenten
	Nummer
	Functie
	Gemeente

	R01
	Beleidsmedewerker samenleving 
	Utrecht

	R02
	Beleidsmedewerker migratie 
	Utrecht

	R03
	Beleidsmedewerker migratie  
	Utrecht

	R04
	Projectcoördinator stadsdeel 
	Den Haag 

	R05
	Wijkregisseur
	Utrecht

	R06
	Wijkregisseur 
	Utrecht

	R07
	Projectmanager samenleving 
	Utrecht 

	R08
	Stadsdeelmedewerker
	Den Haag

	R09
	Stadsdeelmedewerker
	Den Haag 

	R10
	Beleidsmedewerker OCW
	Den Haag

	R11 
	Beleidsmedewerker OCW 
	Den Haag 

	R12
	Beleidsprofessional welzijn
	Utrecht

	R13
	Beleidsprofessional welzijn
	Utrecht 

	R14
	Directeur woningcorporatie
	Utrecht

	R15
	Beleidsmedewerker integratie
	Den Haag 

	R16
	Beleidsmedewerker integratie
	Den Haag 

	R17
	Beleidsadviseur wonen
	Den Haag 






iv. Codeboom

	1. Agendavorming tijdelijke migrantengroepen
	Operationalisatie 

	Beleidsstroom (beleidsnetwerken)
	Beleidsnetwerken 

	· Stadsdelen/wijkbureaus
	Samenwerkingen met wijkgerichte gemeentelijke informatievoorzieningen waar kennis over tijdelijke migrantengroepen wordt uitgewisseld 

	· Internationale organisaties
	Internationale samenwerkingsverbanden waar kennis over tijdelijke migrantengroepen wordt uitgewisseld 

	· Migrantenorganisaties
	Samenwerkingen met migrantenorganisaties waar kennis over tijdelijke migrantengroepen wordt uigewisseld

	· Rijksoverheid 
	Decentrale-centrale samenwerkingen waar kennis over tijdelijke migrantengroepen wordt uitgewisseld 

	· Welzijnswerkers
	Samenwerkingen met wijkgerichte welzijnsorganisaties waar kennis over tijdelijke migrantengroepen wordt uitgewisseld

	· Woningcorporaties
	Samenwerkingen met private woningcorporaties waar kennis over tijdelijke migrantengroepen wordt uitgewisseld 

	Politieke stroom  
	

	· Internationale partijen
	Internationaal draagvlak voor stedelijk integratiebeleid voor tijdelijke migrantengroepen

	· Lokale partijen 
	Lokaal draagvlak voor stedelijk integratiebeleid voor tijdelijke migrantengroepen 

	· Nationale partijen 
	Nationaal draagvlak voor stedelijk integratiebeleid voor tijdelijke migrantengroepen 

	        Probleemstroom 
	

	· Monitoring 
	De herkenning en erkenning dat bepaalde groepen nieuwkomers tijdelijk zullen verblijven via kennis en informatiestromen 

	2. Beleidsfocus integratiebeleid tijdelijke migrantengroepen
	Operationalisaties 

	Generieke aandacht
	Aandacht tijdelijke migrantengroepen in generieke beleidsdomeinen (o.a. wonen, onderwijs, welzijn) 

	Specifieke aandacht
	Aandacht tijdelijke migrantengroepen in specifieke beleidsdomeinen (o.a. gespecialiseerde beleidsmedewerkers, afdeling integratie) 

	3. Sociale cohesie 
	Operationalisaties 

	Sociale infrastructuur
	Herinrichting leefomgeving op stimuleren ontmoeting van tijdelijke migrantengroepen en gevestigde burgers 

	· Huisvesting
	Projecten gericht op het gemengd samenwonen van tijdelijke migrantengroepen en gevestigde burgers 

	· Wijkvoorzieningen
	Ontmoetingsplekken in wijken die voorzien in het contact tussen tijdelijke migrantengroepen en gevestigde burgers 

	Sociale netwerken 
	Organisatie activiteiten voor tijdelijke migrantengroepen en gevestigde burgers stimuleren 

	· Ontmoeting
	Activiteiten gericht op ontmoeting tussen tijdelijke migrantengroepen en gevestigde burgers

	· Taal
	Activiteiten gericht op taal voor tijdelijke migrantengroepen
 

	4. Tijdelijke migrantengroepen
	

	Asielmigratie
	(Integratie)beleid voor asielmigrnaten

	Circulariteit
	Beleid voor circulaire migranten 

	EU-arbeidsmigratie
	(Integratie)beleid voor EU-arbeidsmigranten

	Kennismigratie
	(Integratie)beleid voor kennismigranten 

	Studiemigratie
	(Integratie)beleid voor studiemigranten 

	Terugkeermigratie
	Beleid voor terugkeermigranten 



<	2  jaar	Amstelveen	Wageningen	Maastricht	Groningen 	Enschede	Leeuwarden	Breda	Utrecht 	Delft	Eindhoven	Amsterdam	Nijmegen	Leiden	Tilburg	Deventer	Rotterdam	 's-Gravenhage	Haarlem	Arnhem	Almere	0.40208522212148684	0.26836158192090398	0.36724565756823824	0.40639269406392692	0.38966836734693877	0.28345498783454987	0.32273152478952294	0.41271901362751462	0.2797797797797798	0.31017881705639616	0.31715592270246351	0.29432878679109836	0.28695652173913044	0.28372093023255812	0.21802679658952498	0.25023696682464452	0.22092097782831155	0.2462686567164179	0.22255790533736153	0.1940828402366864	2-5 jaar	Amstelveen	Wageningen	Maastricht	Groningen 	Enschede	Leeuwarden	Breda	Utrecht 	Delft	Eindhoven	Amsterdam	Nijmegen	Leiden	Tilburg	Deventer	Rotterdam	 's-Gravenhage	Haarlem	Arnhem	Almere	0.30326382592928375	0.41337099811676081	0.30272952853598017	0.2623495226234952	0.26721938775510207	0.36861313868613138	0.26099158091674463	0.17034393251135627	0.26276276276276278	0.22592847317744155	0.21197816787136745	0.22684852835606603	0.20683229813664597	0.20232558139534884	0.24482338611449453	0.20600315955766194	0.22114837976122798	0.18123667377398719	0.1973816717019134	0.13372781065088757	>	 5 jaar	Amstelveen	Wageningen	Maastricht	Groningen 	Enschede	Leeuwarden	Breda	Utrecht 	Delft	Eindhoven	Amsterdam	Nijmegen	Leiden	Tilburg	Deventer	Rotterdam	 's-Gravenhage	Haarlem	Arnhem	Almere	0.29510426110607435	0.31826741996233521	0.33002481389578164	0.33125778331257782	0.34311224489795916	0.3491484184914842	0.41627689429373244	0.41693705386112911	0.45745745745745747	0.46389270976616231	0.47086590942616907	0.47954055994257	0.50621118012422361	0.51472868217054268	0.53714981729598055	0.54360189573459716	0.55793064241046053	0.57249466950959493	0.58006042296072513	0.672189349112426	
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