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Samenvatting

MPP en de schijn van oneigenlijke beinvlioeding

De Meerjaren Productie Prognose (MPP) is een periodiek overzicht van ambtelijke prognoses voor de
uitvoeringsdiensten in de migratieketen, waaronder de IND, het COA, de DT&V, de KMar en andere ke-
tenpartners. De MPP wordt gebruikt voor de financiéle cyclus en voorziet in jaarlijkse prognoses die elk
halfjaar worden gelipdatet voor verschillende processen (zoals asiel, vreemdelingenbewaring of natura-
lisaties). De MPP wordt opgesteld door een werkgroep van ketenpartners en is dus een product van de
migratieketen. Hierdoor kunnen vragen rijzen over de onafhankelijkheid en de mogelijkheid van onei-
genlijke beinvloeding. Om discussie hierover voor te zijn, heeft het WODC opdracht gegeven voor een
onderzoek naar de voor- en nadelen die betrokkenen zien van de uitvoering van de MPP door een on-
derzoeksinstelling buiten de migratieketen. Het onderzoek is tussen juni en oktober 2020 uitgevoerd
met documentstudie, interviews met ketenpartners en vertegenwoordigers van onafhankelijke onder-
zoeksinstellingen buiten de keten (met name Rijkskennisinstellingen) en een expertmeeting. De bevin-
dingen weerspiegelen vooral de ervaringen en opvattingen van de meest betrokken ketenpartners en
van vertegenwoordigers van kennisinstellingen, die bovendien niet volledig op de hoogte zijn van el-
kaars werkprocessen. Het rapport mag daarom niet gezien worden als een weergave en analyse van alle
mogelijke voor- en nadelen van uitvoering van de MPP binnen en buiten de keten.

Totstandkoming van MPP

Het MPP-proces verloopt in drie fasen. In de eerste fase worden instroomprognoses opgesteld voor

asiel (door een expert bij het ministerie van JenV) en regulier (door de IND). De instroomprognoses wor-

den door de MPP-werkgroep vertaald in een raming (een getal). In de tweede fase worden, uitgaande

van de raming, productiegegevens van ketenpartners afgestemd met behulp van een rekenmodel. In de

derde fase worden de ramingen vastgesteld. Als blijkt dat er later substantiéle afwijkingen (meer dan

15%) van de ramingen zijn of bij grote veranderingen in de internationale omgeving kan de prognose

tussentijds worden herzien.

De belangrijkste momenten waarop keuzes gemaakt worden die de uitkomsten kunnen beinvioeden,

zijn:

¢ bij het opstellen van de asielprognose door de expert (de gebruikte bronnen, de samenstelling van
scenario’s, het schatten van kansen);

¢ bij de vertaling van de asielprognose (een kansdichtheidsfunctie) naar een raming (een getal) door
de ketenpartners;

e bij het aanleveren en verwerken van gegevens over de productie (op operationeel niveau);

e bij het vaststellen van de MPP (op bestuurlijk niveau).

Analysekader

Voor- en nadelen van uitvoering binnen dan wel buiten de migratieketen zijn onderzocht aan de hand
van een analysekader met als dimensies: kwaliteit, draagvlak, efficiéntie en onafhankelijkheid c.qg. het
vermijden van een schijn van oneigenlijke beinvloeding. Het conceptanalysekader is aangescherpt met
informatie over de uitvoering van enkele prognoses op andere beleidsterreinen en inzichten over onaf-
hankelijk beleidsonderzoek.

Omdat er vooraf rekening mee is gehouden dat voor- en nadelen niet duidelijk in de richting van uitvoe-
ring binnen of buiten de migratieketen zouden kunnen wijzen, is ook gezocht naar voorwaarden voor
onafhankelijkheid, waaraan zowel binnen als buiten de keten zou kunnen worden voldaan.

Voor- en nadelen van uitvoering MPP binnen de migratieketen

Als sterke punten van uitvoering van de MPP binnen de migratieketen gelden de snelle beschikbaarheid
van actuele data, de detailkennis bij de ketenpartners die nodig kan zijn voor een juiste interpretatie van
gegevens, actuele en uitgebreide kennis over beleid en internationale ontwikkelingen (o.a. via een ruim
internationaal netwerk van contacten) en de mogelijkheid om tijdig afwijkingen van de ramingen te sig-
naleren (dimensie kwaliteit). Binnen de keten is er draagvlak voor de huidige werkwijze: ketenpartners
spreken dezelfde taal, weten elkaar goed te vinden, weten dat praktijkkennis aanwezig is en hebben
ruim gelegenheid om input te leveren en te bespreken in de MPP-werkgroep, in Deelberaden en het
(bestuurlijke) Topberaad (dimensie draagvlak). De goede toegang tot registratiesystemen, een grote be-
kendheid met de geregistreerde gegevens en het relatieve gemak waarmee gevoelige of vertrouwelijke
informatie gedeeld kan worden, bevorderen in de ogen van respondenten een doelmatige uitvoering
(dimensie efficiéntie).



Genoemde nadelen van uitvoering van de MPP binnen de keten zijn de beperkte verifieerbaarheid van
productiegegevens, de afhankelijkheid van een beperkte kring van (methodisch) deskundigen, een klei-
nere kans op (methodische) innovatie en een zekere traagheid in het reageren op afwijkingen van de
ramingen, mede als gevolg van uiteenlopende belangen van ketenpartners (dimensie kwaliteit). Het
draagvlak wordt negatief beinvloed door het beperkte inzicht van ketenpartners in elkaars productiege-
gevens (in het bijzonder als politieke wenselijkheid een rol kan spelen) (dimensie draagvlak). De ervaring
is dat bronsystemen niet altijd geschikt zijn voor het afleiden van data voor de ramingen en dat er bin-
nen de keten minder druk is om hier verbetering in te brengen. Dit leidt tot een arbeidsintensieve werk-
wijze (dimensie efficiéntie).

Voor- en nadelen uitvoering MPP buiten de migratieketen

Voordelen van het beleggen van de uitvoering van de MPP buiten de migratieketen zijn in de ogen van
de respondenten een betere wetenschappelijke onderbouwing, een uitgebreidere methodologische ex-
pertise, ruimere ervaring met het onderling consistent maken van data en de betere mogelijkheden tot
borging, bediscussiéring, verbetering en innovatie van methoden (dimensie kwaliteit). Bij uitvoering bui-
ten de keten is er minder invloed van eventuele tegenstellingen tussen ketenpartners en kunnen zij naar
verwachting gemakkelijker worden aangesproken op de kwaliteit en de betrouwbaarheid van data. Rap-
portages zijn vaker openbaar, wat transparantie en vertrouwen in de uitkomsten kan bevorderen (di-
mensie draagvlak). Uitbesteding kan leiden tot meer inzicht in kosten en tot kostenbeheersing en de uit-
voering kan doelgerichter zijn met minder tijdverlies door overleg en afstemming (dimensie efficiéntie).
Genoemde nadelen van uitvoering van de MPP door een kennisinstelling buiten de keten zijn een gro-
tere afstand tot de materie (minder kennis van data, het netwerk, de verhoudingen tussen de keten-
partners), problemen bij de overdracht van gegevens (onder andere terughoudendheid door gevoelig-
heid van informatie, vertraging) en minder mogelijkheden om ad hoc te reageren bij afwijkingen (die
minder snel gesignaleerd worden) (dimensie kwaliteit). Een grotere afstand en minder kennis van details
kunnen tot een minder gezaghebbende prognose leiden, met minder inbreng van de ketenpartners en
een kleinere betrokkenheid. Ook wordt een (groter) risico gesignaleerd dat discussies over productie en
capaciteit onbedoeld en ongewild in de openbaarheid komen (dimensie draagvlak). De doelmatigheid
zou in de ogen van respondenten te lijden kunnen hebben van beperkte detailkennis bij een externe on-
derzoeksinstelling, de daarmee samenhangende noodzaak van communicatie, de mogelijkheid van dub-
bel werk en privacyproblemen bij de uitwisseling van gegevens. Ook zou een externe instelling minder
goed in staat kunnen zijn om de kwaliteit en de integriteit van de aangeleverde informatie te beoorde-
len (dimensie efficiéntie).

Expertmeeting

Tijdens een expertmeeting met ketenpartners, vertegenwoordigers van kennisinstellingen en een ad-
viesorgaan zijn voorlopige bevindingen voorgelegd en is gesproken over de voor- en de nadelen van in-
of uitbesteden van de MPP. Een hoofdlijn in de discussie was dat onafhankelijkheid en het voorkomen
van een schijn van oneigenlijke beinvloeding niet zozeer samenhangen met de in- of externe instellingen
die de prognose uitvoeren, maar met de manier waarop de uitvoering is georganiseerd en de waarbor-
gen die worden ingebouwd om de kwaliteit en de integriteit te handhaven. Daarbij gaat het vooral om
transparantie, betrokkenheid van partijen met tegengestelde inzichten of belangen (om eenzijdige bias
tegen te gaan) en betrokkenheid van externe experts en belanghebbenden.

Ervaringen buitenland

Bij een korte inventarisatie in andere Europese landen zijn weinig vergelijkbare prognosemodellen ge-
vonden. In Noorwegen wordt een enigszins vergelijkbare prognose gemaakt binnen de migratieketen. Er
is niet naar voren gekomen dat er daar discussie is over (een schijn van) oneigenlijke beinvloeding en
een andere vorm van governance.

Conclusie

De MPP is een bijzondere prognose, in die zin dat de prognose binnen de migratieketen wordt gemaakt
op een politiek gevoelig beleidsterrein, met migratiebewegingen die in korte tijd heftig kunnen verande-
ren en met consequenties voor de capaciteit van uitvoeringsorganisaties die regelmatig onder het ver-
grootglas van politiek en media worden gelegd. Het is niet zo vreemd dat er vragen kunnen opkomen
over (een schijn van) oneigenlijke beinvioeding.
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Binnen de migratieketen wordt de huidige werkwijze bij het opstellen van de MPP door de ketenpart-
ners in de MPP-werkgroep op aspecten als kwaliteit, draagvlak en efficiéntie als voldoende tot goed ge-
kwalificeerd. Tegelijk erkennen ketenpartners dat er een schijn van oneigenlijke beinvioeding kan zijn. In
de interviews met de ketenpartners is de verzameling en verwerking van de productiegegevens als het
meest kwetsbare onderdeel aangemerkt. Respondenten achten het mogelijk dat ze door politiek wens-
denken worden gekleurd en hun betrouwbaarheid is voor de (andere) ketenpartners moeilijk te beoor-
delen.

In algemene zin achten de respondenten uitvoering van de MPP door een onafhankelijke kennisinstel-
ling minder kwetsbaar voor een schijn van oneigenlijke beinvloeding. Op de dimensies kwaliteit, draag-
vlak en efficiéntie is er een gemengd beeld van verwachte voor- en nadelen van uitvoering van de MPP
binnen of buiten de migratieketen. Voor deze dimensies wijzen de opvattingen en de verwachtingen van
de respondenten niet duidelijk naar een voor- of nadeel voor uitvoering binnen de keten of door een
onafhankelijke kennisinstelling. In dit onderzoek zijn deze opvattingen en verwachtingen echter niet ge-
toetst aan literatuur of anderszins, bijvoorbeeld in de vorm van een multi-criteria-analyse. Als dat nodig
wordt geacht, is een nieuw onderzoek nodig.

In het onderzoek is gewezen op mogelijkheden om een schijn van oneigenlijke beinvloeding zoveel mo-
gelijk te vermijden door verschillende maatregelen, die los staan van de wijze waarop de uitvoering is
belegd, binnen of buiten de keten. De kern is vergroting van de transparantie en betrokkenheid van des-
kundige en onafhankelijke buitenstaanders.
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