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Voorwoord

Toen ik in 2003 bezig was met de afronding van mijn HBO- studie Bestuurskunde en
overheidsmanagement kwam de vraag: “Wat ga ik nu doen?” Ik besloot verder te
studeren aan de Universiteit Twente. Door mijn vooropleiding en mijn interesses werd
dat Bestuurskunde, met als specialisatie ‘Public Governance.’ Die opleiding heb ik nu,
door het schrijven van mijn scriptie over uitvoeringsnetwerken en de samenwerking
tussen onderwijs en zorg op Regionale Opleidingscentra, afgerond.

Tijdens mijn beide studies bleek dat contacten tussen overheid en ‘de maatschappij’,
vooral op het gebied van welzijn, mijn interesse hebben. Ik ben dan ook blij dat ik bij de
afdeling Welzijn, Zorg en Cultuur van de Provincie Gelderland mijn afstudeerstage heb
mogen doen. De provincie heeft gekozen om alle beleid dat te maken heeft met jongeren
onder te brengen onder één programma Jeugd. Vanuit dat programma kunnen dan
intersectoraal de benodigde projecten worden opgestart. Het projectteam Onderwijs en
Zorg waar ik tijdelijk deel van uitmaakte is zo’n voorbeeld van samenwerking tussen
verschillende beleidssectoren.

Het schrijven van deze scriptie was voor mij een heel proces. Daarbij zijn verschillende
mensen betrokken geweest. Graag maak ik in dit voorwoord gebruik van de mogelijkheid
die mensen te bedanken. Om mee te beginnen zijn er binnen de provincie Gelderland een
aantal mensen die ik wil bedanken. Als eerste is dat mijn stagebegeleidster drs. José
Kosters. Aan de informatie en adviezen die zij me heeft gegeven heb ik veel gehad. Ook
de andere projectteamleden voorzagen me waar nodig van informatie en advies. En
daarnaast een woord van dank voor de collega’s van de afdeling, ‘gewoon’ voor de
gezellige tijd die ik in Arnhem heb gehad! Dr. M.J.M. Hoogenboom en dr. D.B.D. Bannink
wil ik bedanken voor de begeleiding vanuit de Universiteit Twente. Mede dankzij hun
commentaar en ondersteuning heb ik mijn scriptie kunnen schrijven. Ook wil ik iedereen
waarmee ik heb gesproken in het kader van mijn onderzoek bedanken. De gesprekken
die ik heb gehad, hebben me geholpen om beter inzicht te krijgen in de samenwerking
tussen instellingen uit verschillende beleidssectoren.

Tenslotte een woord van dank voor mijn familie, vriend en vrienden voor eenieders
interesse en steun tijdens mijn afstudeerperiode!!

Haarlo / Arnhem
Augustus 2006

Jorike Smeitink



Samenvatting

Voortijdig schoolverlaten is een probleem dat aandacht vraagt. Schoolverlaters hebben
namelijk minder kans op een goede positie op de arbeidsmarkt en zijn gemiddeld
genomen langer werkzoekend. Terwijl jongeren de school verlaten, verlangt het
ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschappen juist dat jongeren tot 23 jaar het
onderwijs niet verlaten zonder minimaal een startkwalificatie te halen. De huidige
gedachtegang is dat de problemen waar jongeren mee te maken hebben niet op te
lossen zijn door scholen alleen en dat scholen dus hulp van externe partijen nodig
hebben.

Deze problematiek komt landelijk naar voren en ook de provincie Gelderland heeft met
voortijdig schoolverlaten en de achterliggende problemen te maken. Daarom heeft de
provincie het project ‘Onderwijs en Zorg’ opgestart. Binnen dat project is één van de
aandachtspunten het afstemmen van beleid rondom zorg bij ROC’s. De provincie wilde
weten of en op welke wijze partijen rond een ROC samenwerken en waar daarbij de
knelpunten liggen. De doelstelling van deze scriptie bouwt hierop verder. Doel van de
scriptie is namelijk het beschrijven van de samenwerking tussen onderwijs en zorg in het
verleden en heden. Hiermee wordt bekeken of de manier van samenwerking tussen
onderwijs en zorg in het verleden invloed heeft gehad op de huidige samenwerking. Op
basis van het onderzoek komen aanbevelingen naar voren om in de toekomst beter te
kunnen samenwerken.

Om dit te kunnen doen is de volgende vraagstelling opgesteld.

“In hoeverre en op welke wijze werken Gelderse ROC’s en de Gelderse hulpverlening
samen om schooluitval van zestien tot drieéntwintig jarigen tegen te gaan. Hoe kunnen
de intensiteit en de specifieke wijzen van samenwerking worden verklaard en hoe zou de
samenwerking in de toekomst kunnen worden verbeterd?”

Methoden van onderzoek

In de onderzoeksvraag gaat het om de huidige samenwerking, een verklaring daarvoor
en om het verbeteren van die samenwerking. In eerste instantie is een literatuurstudie
verricht naar hoe samenwerking in de uitvoering van beleid kan worden omschreven.
Hieruit is een checklist naar voren gekomen met aandachtspunten die een rol spelen bij
samenwerking in de uitvoering van beleid. Deze checklist is terug te vinden in hoofdstuk
twee. De aandachtspunten die in de checklist genoemd staat hangen voor een groot deel
met elkaar samen. Er zijn in een netwerk vaak een aantal interne factoren (start en
ontwikkeling, verdeling beschikbare hulpbronnen, regels en opvattingen en functionele
voorwaarden) die worden beinvlioed door externe factoren zoals bevoegdheden,
institutionele machtsverhoudingen, logica tot samenwerking en heersende
beleidsparadigma’s. Om samenwerking te starten is er een aanleiding nodig, er moet een
logische reden zijn om te gaan samenwerken. Vandaar dat de logica tot samenwerking
steeds terugkomt. Om het kijken in hoeverre deze factoren en dan vooral de
beleidslogica een rol spelen in de samenwerking wordt dit in deze scriptie afgemeten aan
de ontwikkelingen die zich in beide beleidsvelden hebben voorgedaan. Daarbij wordt ook
steeds ingegaan op de vraag of het logisch is dat partijen samenwerkten of niet. Deze
ontwikkelingen zijn geschreven op basis van literatuurstudie, (waarin ook gebruik is
gemaakt van beleidsnota’s). Het einde van de ontwikkelingen eindigt bij 2005, waarbij
(in hoofdstuk vier) is weergegeven wat de huidige situatie is op het gebied van
wetgeving, bestuurlijke verhoudingen en beleid. Dit om aan te geven waar partijen
rekening mee moeten houden bij samenwerking. Vervolgens zijn er twee regio’s




geselecteerd waarin de samenwerking tussen ROC’s en andere partijen is onderzocht.
Dat zijn de regio Achterhoek met ROC Graafschapcollege en de regio Stedendriehoek met
ROC Aventus. Voor beide regio’s zijn verschillende beleidsdocumenten bestudeerd en
daarnaast zijn er interviews gehouden met mensen die zich bezig kunnen houden met
onderwijs en/of zorg voor jongeren op een ROC.

Het resultaat van de beschrijving van de ontwikkelingen in de beleidsvelden onderwijs en
jeugdhulpverlening (nu jeugdzorg) aan de hand van de checklist is een historische schets
waarin voor de verschillende tijdsperioden ook is meegenomen in hoeverre beide partijen
uit beide beleidsvelden samenwerkten. De casusbeschrijvingen hebben gezorgd voor een
goed beeld over de huidige samenwerking aan de hand van de checklist. Daarin zijn ook

al mogelijkheden voor verbetering opgenomen.

Conclusies

In de ‘verre’ geschiedenis hebben jeugdhulpverlening en onderwijs zich vooral apart van
elkaar ontwikkeld. Daarbij was een sterke wisselwerking tussen particulier initiatief en de
overheid. De verzuiling had grote invloed, want het zorgde ervoor dat zowel onderwijs
als jeugdhulpverlening binnen de zuilen werd geregeld. Of organisaties binnen de zuilen
veel met elkaar samenwerkten is niet uit deze scriptie naar voren gekomen omdat de
literatuur over de geschiedenis van beide beleidsvelden daar niet op ingaat. Het is dus
niet duidelijk of er in die tijd geen samenwerking was of dat er wel vormen van
samenwerking waren, maar dat dit niet duidelijk uit de literatuur naar voren komt. Op
basis van de historische schets is daarom de conclusie getrokken dat er tot aan de
Tweede Wereldoorlog geen samenwerking was tussen onderwijs en jeugdhulpverlening.

De Tweede Wereldoorlog heeft flinke impact gehad, vooral voor de zorginstellingen.
Omdat deze het niet zonder overheidssteun aankonden kreeg de centrale overheid
steeds meer invloed. De overheid regelde alles zoveel mogelijk zelf. Uit de historische
schets is te concluderen dat de periode van herstel in de jaren vijftig van de vorige eeuw
nieuwe ideeén bracht. Jongeren kregen een eigen levensstijl, de zuilen begonnen af te
brokkelen en er ontstond kritiek op de jeugdhulpverlening. Daarnaast werd een ‘nieuw
soort’ beleid ontwikkeld, het brede jeugdbeleid. Daarin werd gekeken naar
jeugdvraagstukken op verschillende gebieden, waaronder ook onderwijs. Het in de jaren
zestig opkomende brede jeugdbeleid is in die tijd te beschouwen als een schakel tussen
jeugdhulpverlening en onderwijs die elk hun eigen ding bleven doen. Over specifieke
samenwerking tussen beide beleidsvelden is niets te achterhalen.

Instelling van de ‘werkgroep Mik’ in 1976 is een belangrijk keerpunt geweest, onder
andere doordat zij een andere jeugdhulpverleningsstructuur voorstelden en omdat zij
concreet noemden dat de jeugdhulpverlening beter met het onderwijs moest
samenwerken. Omdat men sprak van betere samenwerking is te concluderen dat er
voorheen wel een vorm van samenwerking was, maar dat men daar niet tevreden over
was. Omdat op basis van de historische schets niet te achterhalen is welke
samenwerking dat dan was, is het aannemelijk dat het incidenteel en niet structureel
was. De (aangekondigde) bezuinigingen zorgden alleen voor veranderingen in de
jeugdhulpverlening en niet in het brede jeugdbeleid (de samenwerking met het
onderwijs). Het zorgde er wel voor dat vanuit de jeugdhulpverlening de gedachten over
samenwerking veranderden, wat in de jaren tachtig van de vorige eeuw leidde tot een
stroom aan publicaties over raakvlakken met het onderwijs. Het onderwijs had de
behoefte nog niet. Zij hadden wel te maken met voortijdig schoolverlaten, maar zagen
het nog niet als probleem.



In de jaren tachtig was er sprake van decentralisatie, wat er voor zorgde dat niet alle
macht meer bij de centrale overheid lag. In de jeugdhulpverlening lag deze meer bij de
regionale overheden en in het onderwijs meer bij de ROC’s. Brede jeugdbeleid kwam te
liggen bij de gemeentelijke overheid. Partijen in alle beleidsgebieden waren zich daarmee
aan het oriénteren op hun nieuwe taken. Voortijdig schoolverlaten bleef wel steeds een
issue. Door nieuwe beleidsontwikkelingen (startkwalificatiebeleid) en wetgeving (nieuwe
Wet Educatie en Beroep) werd het voor scholen steeds belangrijker om jongeren op
school te houden. Scholen begonnen in te zien dat zij andere partijen nodig hadden bij
de bestrijding van voortijdig schoolverlaten. Een groot landelijk project zorgde voor
aandacht bij de overheid, maar kwam ook met een nieuwe manier van denken over
samenwerking, namelijk het werken in multidisciplinaire teams bij de bestrijding van
voortijdig schoolverlaten.

In de casusbeschrijvingen zie je ook dat de samenwerking in het verleden afhing van de
persoon en dat nu wordt nagedacht over meer structurele en meer vastgelegde
samenwerking (gelijklopend aan de landelijke ontwikkelingen). Door de verschillende
taken en bevoegdheden die iedereen heeft moet dit allemaal goed vastgelegd worden.
Uit de interviews komt ook naar voren dat partijen daarvoor open staan, maar dat zij van
mening zijn dat dit ook bestuurlijk moet worden vastgelegd om de continuiteit te
garanderen.

Aanbevelingen

Om de samenwerking meer vorm te geven zijn een aantal concrete aanbevelingen
gedaan om in het vervolg beter samen te gaan werken. Hieronder worden zij puntsgewijs
opgesomd.

1. De ROC’s moeten blijven investeren in interne zorg.

2. De ROC’s moeten de interne zorg op papier beschrijven, zodat duidelijk wordt wat
het ROC zelf voor de jongere kan betekenen.

3. ROC’s en andere betrokken partijen moeten zoeken naar een geschikte
slagvaardige multidisciplinaire overlegvorm voor de deelnemers van achttien jaar
en ouder.

4. Bij het zoeken naar een geschikte slagvaardige multidisciplinaire overlegvorm
voor de deelnemers van achttien jaar en ouder moet worden gekeken naar de
beste overlegvorm voor de regio. Er is niet één standaardoverlegvorm wat het
beste is, daarom kan dit per regio, of per ROC verschillen.

5. Bij de zoektocht naar een geschikte overlegvorm moet voor iedere deelnemende
organisatie duidelijk zijn wat het netwerk kan betekenen; zowel voor de jongere
als voor de organisatie zelf.

6. Kies in eerste instantie voor een ROC- gebonden overlegvorm en laat het ROC
daartoe het initiatief nemen. Als het betreffende ROC meerdere locaties heeft,
moet worden bekeken of één multidisciplinaire overlegvorm genoeg is.

7. Leg doelstellingen van het netwerk officieel en bestuurlijk vast. Leg daarbij ook
vast wat van individuele partijen wordt verwacht en wie welke taken
verantwoordelijkheden en bevoegdheden heeft. Bekijk daarna of de doelstellingen
van individuele partijen overeenkomen met de doelstellingen van het netwerk.

8. Besteed bij het vastleggen van doelstellingen, taken, verantwoordelijkheden en
bevoegdheden aandacht aan afspraken over privacy.

9. Inventariseer eerst welke natuurlijk, fysieke, financiéle en menselijke hulpbronnen
nodig zijn bij de gekozen multidisciplinaire overlegvorm. Bekijk daarna welke
hulpbronnen aanwezig zijn en op welke manier de niet aanwezige hulpbronnen
verkregen kunnen worden.



10.

11.

12.

13.

14.

Wijs bij samenwerking een cootrdinerende partij (in eerste instantie het ROC) aan.
Deze partij moet een aantal vastgestelde en bij iedereen bekende taken krijgen.
Stel een op het ROC gerichte sociale kaart op; een document waarin alle voor
ROC’s geschikte externe organisaties staan. Van deze instellingen moet dan
duidelijk zijn op welke gebieden zij hulp kunnen verlenen, maar ook voor welke
leeftijdsgroep en welke regio.

Benoem mogelijke knelpunten bij samenwerking en bespreek deze vervolgens.
Maak hierbij gebruik van literatuur over bestaande voorbeelden in Nederland. Kijk
bij deze voorbeelden ook naar literatuur over het voortgezet onderwijs en naar
lokale ‘good practices’.

Zorg dat bij iedereen duidelijk is wat de bevoegd- en verantwoordelijkheden van
de individuele partijen zijn.

Leg de verantwoordelijkheden die het netwerk krijgt vast en stem deze bestuurlijk
overeen.
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Inleidend hoofdstuk

“Met name de groep van voortijdig schoolverlaters van 17-23 jaar neemt toe en is ook
ongrijpbaarder.” (provincie Gelderland, 2005)

“Wanneer een leerling de opleiding voortijdig dreigt te verlaten is er vaak een speciaal traject nodig
om toch dat diploma te behalen. Niet alleen onderwijs, maar ook zorg en begeleiding moeten
worden gegeven.” (nieuwsbrief LCOJ, 2005)

“Het is niet alleen vaak onduidelijk voor welke ondersteuningsbehoefte bepaalde instellingen
aangesproken kunnen worden, maar er bestaat ook onduidelijkheid over de procedures en over de
wijze waarop samenwerking met de school in de praktijk verloopt. Het voorzieningenaanbod is
moeilijk te doorgronden en externe instellingen zijn uit zichzelf vaak niet gericht op het aangaan
van structurele relaties met scholen en op het schoolgericht en schoolnabij werken.” (Dhr. A.F.D
van Veen, 2006')

Hierboven staan enkele citaten die gaan over onderwijs, voortijdig schoolverlaten en de
samenwerking tussen onderwijs en externe instellingen. Kinderen en jongeren brengen
veel tijd door op school. Toch is het volgen van onderwijs en het halen van een diploma
niet altijd vanzelfsprekend. Van scholen wordt verwacht dat zij aan een steeds grotere en
gevarieerdere groep kinderen en jongeren lesgeven. Voor een groot deel van die groep
kinderen en jongeren lukt dat. Die genieten van de schooltijd. Zij komen hun schooltijd
door zonder al te grote problemen en verlaten de school met een diploma, op zoek naar
een baan. Echter, dit geldt niet voor iedereen! Hoe het onderwijs ook is opgezet, er zijn
altijd leerlingen die specifieke begeleiding vragen. Als het geven van die specifieke
begeleiding niet door de school zelf kan worden gedaan is het noodzakelijk voorzieningen
voor hulpverlening in te schakelen. Samen kan dan worden gekeken naar een passende
oplossing voor de problemen waar een jongere mee worstelt. Bij de zorg voor jongeren
met problemen hebben voorzieningen voor hulpverlening en scholen hetzelfde doel;
namelijk het oplossen van de problemen en ervoor zorgen dat jongeren zich verder
ontwikkelen. Toch blijkt het lastig om die voorzieningen zodanig te laten samenwerken
dat jongeren met problemen niet voortijdig de school verlaten.

Sinds de jaren tachtig van de vorige eeuw wordt in toenemende mate geschreven over
en gewerkt aan de raakvlakken tussen onderwijs en hulpverlening. Samenwerking tussen
onderwijs en zorg is in die tijd namelijk op de politieke agenda komen te staan in het
kader van het bestrijden van voortijdig schoolverlaten (Bosdriesz en Van Veen, 1999).

Voortijdig schoolverlaten

Voortijdig schoolverlaten is een maatschappelijk probleem dat de aandacht vraagt van
overheidsorganisaties en onderwijsinstellingen. Zo hebben voortijdig schoolverlaters
minder kans een goede positie op de arbeidsmarkt te veroveren en zijn zij gemiddeld
genomen langer werkzoekend. Ook is de kans op criminaliteit hoger bij voortijdig
schoolverlaters (Onderwijsinspectie, 2002). Cijfers over voortijdig schoolverlaten die met
elkaar overeenkomen zijn moeilijk te achterhalen. Eimers (2006) zegt daarover dat
iedere verhandeling over de omvang van voortijdig schoolverlaten begint met de
kanttekening dat er geen betrouwbare cijfers bekend zijn. Daar zijn ook een aantal
oorzaken voor. Zo wordt er gewerkt met verschillende definities en verschillende
methoden van onderzoek. Daarnaast zijn metingen deels gebaseerd op onbetrouwbare
gegevens zoals de meldingen van scholen en is er onvoldoende continuiteit door

! Citaat uit de rede van Prof. Drs. A.F.D van Veen, uitgesproken bij de aanvaarding van het ambt als lector
Grootstedelijk Onderwijs en Jeugdbeleid aan de Hogeschool INHOLLAND te Amsterdam/ Diemen op 22 maart
2006.
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veranderingen van definities en wisselingen in de gegevensbronnen. Ook technische
problemen rondom de metingen spelen een rol (Eimers, 2006).

In Nederland zijn een aantal bronnen die als belangrijk worden gezien bij het vaststellen
van de omvang van voortijdig schoolverlaten. Dat zijn onder andere de RMC-gegevens en
de Enquéte Beroepsbevolking (EBB). Uit de RMC-analyse van 2005 blijkt dat in het
schooljaar 2004-2005 bijna 57.000 nieuwe schoolverlaters? zijn aangemeld en dat er ook
nog eens ongeveer 45.500 oude schoolverlaters stonden geregistreerd. Volgens deze
cijfers zijn er in Nederland dus meer dan 100.000 voortijdig schoolverlaters tussen de
twaalf en tweeéntwintig jaar (Van Tilborg en van Es, 2006). Daarbij merken de auteurs
van de RMC-analyse op dat er (nog steeds) onjuistheden in de regionale registraties
zitten, vooral bij de oude schoolverlaters en dat het aantal oude schoolverlaters
waarschijnlijk nog hoger ligt. In bijlage één is informatie over kenmerken van voortijdig
schoolverlaters opgenomen. Op basis van cijfers uit de EBB over 2004 wordt het totaal
aantal voortijdig schoolverlaters zelfs geschat op 180.000 in de leeftijdsgroep van vijftien
tot tweeéntwintig jaar (CBS, 2006). Kijkend naar het middelbaar beroepsonderwijs
(MBO) blijkt uit een onderzoek van de Onderwijsinspectie (2002) dat de gemiddelde
uitval in het MBO? jaarlijks bijna een derde van het totaal aantal deelnemers* is. Van
ongeveer dertig procent van die uitvallers is bekend dat zij binnen afzienbare tijd met
een nieuwe opleiding starten. Daarnaast wordt aangenomen dat een deel van de
deelnemers die het middelbaar onderwijs (MBO) met onbekende bestemming verlaat
alsnog met een andere opleiding start. De rest verlaat het MBO en daarvan is niet
bekend wat zij gaan doen.

De oorzaken voor uitval zijn heel divers en er is veel onderzoek gedaan naar die
oorzaken. In die onderzoeken gingen het vaak om het verzamelen van kwantitatieve
gegevens waarin factoren werden onderscheiden die worden geassocieerd met voortijdig
schoolverlaten (Eimers, 2006). Hoewel de oorzaken voor uitval dus heel divers kunnen
zijn hebben Verhoef en Eimers (2004) deze in drie categorieén ingedeeld. De eerste
categorie zijn de onderwijsgerelateerde oorzaken. Het keuzegedrag van jongeren speelt
hierbij een rol. Deelnemers hebben zich bijvoorbeeld geen goed beeld gevormd van wat
de opleiding inhoudt. Tijdens hun opleiding komen ze daar dan pas achter en blijkt het
niet de opleiding te zijn die zij graag willen volgen. Ook de overgang van het
Voorbereidend Middelbaar Beroepsonderwijs (VMBO) naar het MBO is voor sommige
deelnemers moeilijk. Over het algemeen zijn de VMBO- scholen kleiner en is de overgang
naar het middelbaar onderwijs in de vorm van een Regionaal Opleidingscentrum (ROC) of
Agrarisch Opleidingscentrum (AOC) met minder persoonlijke aandacht een grote stap.
Daarnaast zijn er deelnemers die leerstoornissen hebben, ‘het niet kunnen’. Deze
deelnemers hebben bijvoorbeeld last van rekenproblemen of dyslexie. Een tweede
categorie oorzaken zijn de arbeidsmarktgerelateerde oorzaken. Deelnemers verlaten
bijvoorbeeld het MBO omdat de arbeidsmarkt een grote aantrekkingskracht op hen heeft.
Werken levert geld op en bij gebrek aan interesse voor het onderwijs (en in sommige
gevallen het wegvallen van de leerplicht) wordt de keus voor de arbeidsmarkt in plaats
van een opleiding volgen gemaakt (Verhoef en Eimers, 2004). De derde categorie
uitvallers zijn deelnemers met psychosociale problemen. Psychische problemen zijn te

2 Nieuwe schoolverlaters zijn die jongeren die in het betreffende schooljaar, in dit geval 2004-2005, voortijdig
schoolverlater zijn geworden. Oude schoolverlaters waren voor het betreffende schooljaar ook al voortijdig
schoolverlater

MBO- onderwijs wordt gegeven op zowel een Regionaal Opleidingscentrum (ROC) als een Agrarisch
Opleidingscentrum. In deze scriptie is alleen aandacht besteed aan de ROC'’s.
4 Op ROC’s wordt gesproken over deelnemers in plaats van leerlingen. Deze term wordt naast de term jongeren
in de scriptie ook aangehouden, als het gaat om jongeren die op een ROC een MBO- opleiding volgen.
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beschouwen als problemen vanuit de eigen geestestoestand, waardoor jongeren
problemen in het eigen functioneren krijgen. Problemen die dan kunnen ontstaan zijn
fobieén, gedragsstoornissen of antisociaal gedrag. Een deel van die problemen kan weer
over gaan, maar er zijn ook psychische stoornissen die blijven als de jongeren volwassen
worden (RIVM, 2005). Samenhangend met psychische problemen zijn er ook sociaal-
emotionele problemen. Deze problemen worden vaak veroorzaakt door
omgevingsfactoren die invioed hebben op het psychisch functioneren van jongeren. Dat
kunnen bijvoorbeeld de gezinssituatie of het beleven van een traumatische gebeurtenis
zijn. Hoewel deze problemen niet door het onderwijs veroorzaakt hoeven te worden, kan
het wel zijn dat zij mede tot uiting komen in het onderwijsproces (Verhoef en Eimers,
2004).

Het behalen van een startkwalificatie
Terwijl deze deelnemers het ROC verlaten verlangt het ministerie van Onderwijs, Cultuur

en Wetenschappen (OCW), in verband met de aansluiting van onderwijs op de
arbeidsmarkt®, juist dat jongeren tot 23 jaar het onderwijs niet verlaten zonder minimaal
een startkwalificatie®. Een startkwalificatie wordt gezien als een diploma waarmee
geschoold werk kan worden gedaan. Scholen moeten op basis van de RMC- wet
voortijdig schoolverlaters melden bij het Regionaal Meld- en Codrdinatiepunt (RMC), dat
wordt aangestuurd door een grote centrumgemeente in de regio. Het RMC moet dan,
afhankelijk van het feit of de jongere nog leerplichtig is of niet, of de leerplichtambtenaar
inschakelen of een trajectbegeleider om de jongere terug naar school (of een combinatie
van scholing en werk) te begeleiden (Ministerie Onderwijs, Cultuur en Wetenschappen,
2002). ROC’s hebben veelvuldig te maken met deelnemers die nog wel geheel of
gedeeltelijk leerplichtig zijn’, maar ook met deelnemers die dat niet meer zijn, maar nog
wel worden geacht een startkwalificatie te behalen. Ook de groep die niet meer
leerplichtig is, maar nog geen startkwalificatie heeft moet dus eigenlijk een vorm van
onderwijs volgen.

Verantwoordelijkheden
De vraag is waar welke verantwoordelijkheid ligt. Verhoef en Eimers (2004) stellen dat

onderwijs- en arbeidsmarktgerelateerde zaken in grote lijnen de verantwoordelijkheid
van het onderwijs (in dit geval de ROC’s) zijn en dat de psychosociale problematiek de
verantwoordelijkheid van hulpverlenende instanties is. Toch geven zij ook aan dat het
onderscheid niet zo duidelijk is. Jongeren op ROC'’s die tot ‘de probleemgroep’ behoren
moeten geholpen worden, zodat zij niet uitvallen en dus een startkwalificatie behalen. Als
ROC’s zonder hulp ‘die probleemgroep niet op het ROC kunnen houden’ moeten zij
daarvoor dus samenwerken met andere instellingen. ROC’s zijn namelijk wel belangrijke
plekken om te signaleren of jongeren een (zorg)probleem hebben. Andere organisaties,
zoals bijvoorbeeld het RMC, jeugdzorg en algemeen maatschappelijk werk (AMW),
hebben bevoegdheden en of middelen om ervoor te zorgen dat jongeren kunnen blijven
deelnemen aan of terugkeren naar het reguliere MBO.

° Tijdens het Lissabon- overleg in 2000 is voor landen van de Europese Unie afgesproken te proberen het aantal
inwoners tussen 18 en 24 jaar dat geen startkwalificatie behaalt te laten verminderen met vijftig procent.

6 Een startkwalificatie is een diploma minimaal op Havo of MBO niveau 2. Met de beleidsnota ‘Een goed
voorbereide start’ werd het startkwalificatiebeleid in 1993 geintroduceerd.

! Jongeren zijn verplicht vijf dagen in de week naar school te gaan tot en met het jaar waarin zij zestien
worden. Daarna zijn jongeren nog één schooljaar gedeeltelijk leerplichtig; dat wil zeggen dat zij in dat jaar
minimaal twee dagen in de week lessen volgen. Als jongeren op het MBO een beroepsbegeleidende leerweg
volgen kunnen andere regels gelden. De landelijke overheid heeft recent als beleidsmaatregel aangekondigd
dat zij de leerplicht gaat verlengen tot achttien jaar.
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Bij de samenwerking tussen ROC’s en hulpverlenende instanties zijn verschillende
actoren en bevoegdheden te onderscheiden. Er zijn ook meerdere wetten die
verantwoordelijkheden en bevoegdheden regelen voor de leeftijdsgroep tot 18 jaar. Dat
zijn bijvoorbeeld de Wet op de Jeugdzorg en de Wet op de Leerplicht. Het ROC heeft ook
te maken met deelnemers in de leeftijd van 18 tot en met 23 jaar. Daarvoor gelden de
genoemde wetten niet. Om de deelnemers met een zorgprobleem te helpen moet dus
rekening worden gehouden met de verschillende leeftijden.

8§ 1.1 Aanleiding en doelstelling van het onderzoek.
Provinciale Staten van de provincie Gelderland heeft in haar Statenakkoord voor 2003-

2007 ‘De Gelderse Aanpak’ de doelstelling opgenomen dat elke jongere, welke leeftijd
dan ook, op tijd die hulp krijgt die hij of zij nodig heeft. Uit de Wet Educatie en
Beroepsonderwijs (WEB) blijkt dat provincies niet wettelijk verantwoordelijk zijn voor het
onderwijs aan ROC’s en omdat de grens van de jeugdzorg bij 18 jaar ligt, heeft de
provincie geen duidelijke taak voor zorg voor leerlingen aan ROC’s tussen 18 en 23 jaar.
Uit overleg tussen provincie, Gelderse ROC’s en Sociale Partners kwam toch naar voren
dat het voortijdig schoolverlaten een zodanig probleem was, dat daar wat aan gedaan
moest worden. Uit nader onderzoek bleek verder dat zorgproblemen vaak een rol spelen
bij voortijdig schoolverlaten. Daarom werd in 2004 door de provincie, Gelderse ROC’s en
Sociale Partners een manifest uitgegeven waarin een oproep aan onder andere
gemeenten werd gedaan om te komen tot een optimale ketensamenwerking ten aanzien
van voortijdig schoolverlaters.

Bovenstaande redenen zijn onder andere de aanleiding geweest voor de provincie om op
projectbasis meer aandacht te besteden aan voortijdig schoolverlaten en de relatie
tussen onderwijs en hulpverlening. Daartoe is binnen de provincie Gelderland een project
opgestart met de titel ‘Onderwijs en Zorg’. Binnen dat project is een van de
aandachtspunten het afstemmen van beleid rondom zorg bij ROC’s. Daarmee moet
worden achterhaald op welke wijze partijen samenwerken en waar daarbij de knelpunten
liggen tussen onderwijs op ROC’s en ‘doorstroming’ naar de zorg. De provincie heeft mij
verzocht dat onderzoek te verrichten. Er moet worden gezocht naar een vorm van
samenwerking waar alle organisaties ‘mee kunnen werken’. Jongeren met een hulpvraag
moeten door die samenwerking beter geholpen worden. Dit moet leiden tot minder
voortijdig schoolverlaten en minder maatschappelijke uitval.

Doelstelling van deze scriptie is om te beschrijven op welke manier samenwerking in de
uitvoering in het verleden tot stand kwam en nu tussen verschillende partijen tot stand
kan komen. Hiermee wil ik bekijken of de manier van samenwerken in het verleden
invloed heeft gehad op de huidige samenwerking tussen onderwijs en (jeugd)zorg. En
wat aanbevelingen zijn om in de toekomst beter te kunnen samenwerken. Om dit te
kunnen beoordelen heb ik gebruik gemaakt van een aantal beoordelingscriteria die
samenwerking in uitvoeringsnetwerken beschrijven. Deze zijn samen tot een checklist
gevormd waarmee uitvoeringsnetwerken beoordeeld kunnen worden.

8 1.2 Vraagstelling en deelvragen.

Door samenwerking tussen onderwijs en zorg moet voortijdig schoolverlaten en daarmee
verdere maatschappelijke uitval worden voorkomen. Om dat te kunnen, moet worden
beantwoord in hoeverre de betrokken organisaties samenwerken, op welke wijze deze
samenwerking kan worden verklaard en hoe samenwerking in de toekomst kan worden
verbeterd. Daarvoor is de volgende vraagstelling opgesteld:
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“In hoeverre en op welke wijze werken Gelderse ROC’s en de Gelderse hulpverlening
samen om schooluitval van zestien tot drieéntwintig jarigen tegen te gaan. Hoe kunnen
de intensiteit en de specifieke wijzen van samenwerking worden verklaard en hoe zou de
samenwerking in de toekomst kunnen worden verbeterd?”

Voor het beantwoorden van de vraagstelling moet worden vastgesteld op welke wijze
Gelderse ROC’s en de Gelderse hulpverlening nu samenwerken om schooluitval tegen te
gaan. De wijze van samenwerken en de intensiteit kunnen zoals in de vraagstelling is
vermeld waarschijnlijk worden verklaard, de vraag is alleen op welke wijze. Daarnaast is
het interessant om te kijken naar de mogelijkheden tot verbetering van de
samenwerking. Uit de vraagstelling komen daarom de volgende deelvragen naar voren.

In hoeverre en op welke wijze werken Gelderse ROC’s en de Gelderse hulpverlening
samen om schooluitval van zestien tot drieéntwintig jarigen tegen te gaan?

1. Op welke wijze kunnen de specifieke wijzen van samenwerking en de intensiteit
van samenwerking worden verklaard?

2. Op welke wijze kan samenwerking in de toekomst worden verbeterd?

3. Deze vragen worden in het onderzoek beantwoord. In paragraaf 1.3 wordt
ingegaan op de uitwerking van het onderzoek.

8 1.3 Uitwerking van het onderzoek

In deze paragraaf wordt het onderzoek verder uitgewerkt. Het gaat in dit onderzoek om
het beantwoorden van de drie deelvragen en daarmee de vraagstelling van het
onderzoek.

Voor het beantwoorden van de vragen wordt gebruik gemaakt van literatuuronderzoek
en interviews. De literatuur en de interviews, maar vooral de literatuur zijn nodig om wat
te kunnen zeggen over de theorie en de geschiedenis van samenwerking tussen
onderwijs en hulpverlening. De huidige samenwerking wordt beschreven aan de hand
van specifieke literatuur, de interviews, de theorie en de geschiedenis van
samenwerking. Aan de hand van de geschiedenis van samenwerking en de huidige
manier van samenwerking worden conclusies getrokken over de invloed van de
geschiedenis op de huidige samenwerking. Aan de hand hiervan worden aanbevelingen
geformuleerd om de samenwerking in de toekomst te verbeteren. In schema ziet dat er
als volgt uit:

Literatuur » Geschiedenis
onderzoek samenwerking
\ Theorie
(checklist) Aanbevelingen
verbetering
samenwerking
Interviews Huidige

samenwerking

Figuur 1: uitwerking van het onderzoek.
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Bij het literatuuronderzoek wordt gebruik gemaakt van verschillende soorten literatuur;
wetenschappelijke literatuur, maar ook dossiers, informatieve publicaties en
beleidsdocumenten. De complete lijst van literatuur is aan het eind van deze scriptie te
vinden in de lijst van gebruikte bronnen. Daarnaast is telefonisch of per e-mail contact
geweest met een aantal wetenschappers om bepaalde begrippen of vragen helder te
krijgen. In hoofdstukken waar deze informatie gebruikt is, wordt dit via een voetnoot
aangegeven. Daarnaast is in bijlage twee een lijst opgenomen van deze personen.

Het onderzoek naar de huidige samenwerking wordt (naast het literatuuronderzoek)
verder uitgewerkt via de casestudymethode. Dit is een strategie, waarbij één of enkele
voorbeelden van een sociaal verschijnsel intensief bestudeerd worden. Bij intensief
onderzoek worden ontstaansgeschiedenis, verdere veranderingen en de structuur van
een verschijnsel beschreven en verklaard door aan een groot aantal variabelen tegelijk
aandacht te besteden. Daarbij worden vooral binnen de case zelf allerlei relaties
onderzocht (Swanborn, 1996). Hoewel directe observatie als een waardevolle techniek
voor dataverzameling wordt beschouwd, zijn in dit onderzoek de gegevens verzameld
door middel van literatuuronderzoek en mondelinge interviews. Hiervoor twee regio’s als
case geselecteerd. Dit zijn de regio Achterhoek met het Graafschapcollege en de regio
Stedendriehoek met ROC Aventus. De regio’s zijn gekozen op basis van de resultaten van
de enquéte die het Landelijk Centrum Onderwijs en Jeugdzorg in 2003-2004 onder ROC’s
heeft gehouden. Een verkorte weergave van die resultaten is terug te vinden als bijlage
3. Er zijn twee van elkaar verschillende regio’s geselecteerd. Daarbij is 0.a gelet op de
aanwezigheid van een servicecentrum, de interne zorgstructuur en de contacten tussen
ROC en externe instellingen. In deze regio’s zijn een aantal interviews afgenomen onder
ROC-medewerkers die zich bezighouden met zorg voor ROC-deelnemers, en
medewerkers van externe partijen die zich ook bezighouden met de verschillende
groepen ROC-deelnemers Een lijst van geinterviewde personen is opgenomen als bijlage
4. Voor het interviewen is aan de hand van de checklist uit het theoretische kader een
topiclijst vastgesteld over de samenwerking. Verder is ervoor gekozen de interviews
zoveel mogelijk open te laten om zo goed mogelijk te kunnen doorvragen.

Dus om de drie onderzoeksvragen en daarmee de vraagstelling te beantwoorden is
literatuur nodig en zijn interviews nodig. De literatuur gaat in op:

1. De theorie,

2. De geschiedenis van samenwerking tussen onderwijs en hulpverlening,

3. De huidige samenwerking tussen onderwijs en hulpverlening.
Aan de hand van de theorie wordt een kader geschetst die wordt gebruikt om de
geschiedenis van de samenwerking en de huidige samenwerking te kunnen beoordelen.
In het hoofdstuk met de conclusies wordt gekeken welke invloed de geschiedenis heeft
gehad op de huidige samenwerking en welke aanbevelingen voor de toekomst daaruit
naar voren komen.

8 1.4 Vooruitblik en leeswijzer scriptie

In dit eerste hoofdstuk zijn de aanleiding, vraagstelling, deelvragen en de
onderzoeksmethode besproken. Hoofdstuk twee gaat het over uitvoeringsnetwerken. In
de eerste paragraaf wordt ingegaan op het ontstaan van interorganisationele
beleidsnetwerken als voorloper van uitvoeringsnetwerken. In de tweede paragraaf wordt
aandacht besteed aan uitvoeringsnetwerken zelf. Hierbij komen aan de orde de definitie,
de rol van de overheid, de invloed van interorganisationele samenwerking en het
gegeven dat de aanwezigheid van een dergelijk niet altijd leidt tot samenwerking. De
derde paragraaf gaat over verschillende factoren die onderscheiden worden en die een
rol spelen bij de mate waarin binnen een netwerk samenwerking in de uitvoering
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totstandkomt en de samenwerking goed verloopt. Deze factoren leiden tot een checklist
met aandachtspunten voor het beoordelen van samenwerking. Dit theoretische hoofdstuk
is nodig om zowel de geschiedenis als de huidige samenwerking te kunnen beoordelen.

Hoofdstuk drie is een historische schets waarbij wordt ingegaan op de samenwerking
tussen onderwijs en jeugdhulpverlening in het verleden. Voor een vijftal periodes zijn
steeds de belangrijkste ontwikkelingen op het gebied van jeugdhulpverlening en
onderwijs geschetst. Daarnaast wordt voor iedere periode (aan de hand van de literatuur
en waar mogelijk de checklist uit hoofdstuk twee) bekeken in hoeverre sprake was van
samenwerking tussen beide beleidsvelden. Dit hoofdstuk leidt samen met hoofdstuk twee
tot beantwoording van de vraag hoe de intensiteit en specifieke wijze van samenwerking
kunnen worden verklaard.

Hoofdstuk vier schetst samen met hoofdstuk vijf een beeld van de huidige situatie. Aan
de hand van de geldende wetten en beleidsstukken wordt in hoofdstuk vier eerst
aangegeven wie welke bevoegd- en verantwoordelijkheden heeft op het gebied van zorg
en onderwijs aan ROC- deelnemers. Eerst komen de belangrijkste wetten naar voren en
daarna wordt ingegaan op de bestuurlijke posities die voortkomen uit de wetten. In de
derde paragraaf wordt ingegaan op de beleidsinitiatieven die zijn ontstaan om
samenwerking tussen onderwijs en zorg voor ROC- deelnemers te bevorderen. In
hoofdstuk vijf wordt aan de hand van verzamelde informatie voor de regio’s Achterhoek
en Stedendriehoek een casestudy gemaakt voor wat betreft de samenwerking tussen
onderwijs op deze ROC’s en zorg. Dit leidt tot twee casusbeschrijvingen waarin de
samenwerking is beschreven aan de hand van de checklist zoals deze is opgesteld in
hoofdstuk twee. Deze hoofdstukken zijn nodig voor het beantwoorden van de vraag op
welke wijze de beleidsvelden samenwerking bij het bestrijden van voortijdig
schoolverlaten.

Hoofdstuk zes geeft de conclusies van dit onderzoek weer. Hierbij wordt gekeken of de
huidige wijze van samenwerking kan worden verklaard aan de hand van de aard en
intensiteit van samenwerking in het verleden en op welke wijze samenwerking in de
toekomst kan worden verbeterd. Hoofdstuk zeven is voor de aanbevelingen en in dit
hoofdstuk worden dan ook aanbevelingen gedaan voor verbetering van samenwerking in
de toekomst. Samenvattend leidt dit tot de volgende indeling van de scriptie:

Inleidend hoofdstuk

Hoofdstuk 2. Uitvoeringsnetwerken (theoretisch kader)

Hoofdstuk 3. Samenwerking tussen onderwijs en jeugdzorg in het verleden.
Hoofdstuk 4. Wetten, bestuurlijke posities en beleid in 2005.

Hoofdstuk 5. Samenwerking in de Achterhoek en de Stedendriehoek
(casusbeschrijvingen)

Conclusies Hoofdstuk 6

Aanbevelingen Hoofdstuk 7

Figuur 2: indeling van de scriptie.

16




Hoofdstuk 2 Uitvoeringsnetwerken

Interorganisationele netwerkvorming, marktwerking en bestuurlijke herordening worden
gezien als onderdeel van de verzorgingsstaat die is opgekomen in de jaren tachtig van de
vorige eeuw. Interorganisationele netwerkvorming wordt daarbij gebruikt om
inefficiéntie, ‘verkokering’ en klantonvriendelijkheid tegen te gaan (Van der Veen, 1995).
Ook bij het uitvoeren van beleid wordt steeds vaker samengewerkt door organisaties die
uit verschillende sectoren, zowel binnen als buiten de overheid, komen. Veel nieuw
beleid, vooral op lokaal niveau, is ondenkbaar zonder deze samenwerking. Organisaties
kunnen door samen te werken gebruik maken van elkaars deskundigheid, informatie en
middelen (Terpstra, 2001).

Hoewel bij het uitvoeren van beleid dus steeds vaker wordt samengewerkt door
organisaties constateerden verschillende wetenschappers dat er relatief weinig aandacht
bestaat voor de analyse van de invloed van interorganisationele beleidsnetwerken op de
uitvoering van beleid (vlg. Terpstra, 2001). Dat roept vragen op, namelijk of voorheen
geen aandacht werd besteed aan interorganisationele netwerken bij het uitvoeren van
beleid, terwijl wel werd samengewerkt, of dat sinds korte tijd pas daadwerkelijk sprake is
van samenwerking. Om dat te kunnen bekijken moet eerst duidelijk zijn wat onder
samenwerking in de uitvoering wordt verstaan. Daarom wordt in dit hoofdstuk ingegaan
op interorganisationele beleidsnetwerken en specifiek uitvoeringsnetwerken.

Uitvoeringsnetwerken zijn grotendeels afgeleid van interorganisationele
beleidsnetwerken. Daarom wordt in paragraaf 2.1 eerst kort ingegaan op het ontstaan en
de ontwikkeling van interorganisationele beleidsnetwerken. Als duidelijk is hoe deze
netwerken zijn ontstaan kan de link worden gelegd naar uitvoeringsnetwerken. Dit
gebeurt door in § 2.2 nader in te gaan op uitvoeringsnetwerken. Vervolgens komen in
paragraaf 2.3 de factoren aan de orde die een rol kunnen spelen bij samenwerking.

8§ 2.1 Het ontstaan van interorganisationele beleidsnetwerken.
In deze paragraaf wordt ingegaan op het ontstaan van interorganisationele

beleidsnetwerken. Deze benadering is ontstaan doordat twee theoretische stromingen
met elkaar zijn verbonden. De interorganisationele beleidsnetwerkbenadering baseert
zich namelijk op de procesbenadering in de beleidswetenschap en daarbij worden
inzichten verwerkt uit de interorganisatietheorie (Klijn en Koppenjan, 1997). In § 2.1.1
wordt allereerst ingegaan op de ontwikkelingen in de beleidswetenschap. Dit heeft ertoe
geleid dat de beleidsnetwerkbenadering is ontstaan. Vervolgens wordt in § 2.1.2
ingegaan op de interorganisatietheorie. Volgers van de beleidsnetwerkbenadering werden
namelijk geinspireerd door deze theorie. Tenslotte wordt in 8 2.1.3 ingegaan op de
verdere ontwikkeling van de interorganisationele beleidsnetwerkbenadering.

8§ 2.1.1 Beleidsnetwerken in de beleidswetenschap

De eerste theorieén die in de beleidswetenschap werden ontwikkeld over beleids- en
besluitvorming richtten zich vooral op de positie van beslissers. Volledige informatie en
een duidelijke ordening van de verschillende opties speelden een rol bij het nemen van
beslissingen. In die situatie werden beslissers geacht rationeel te handelen. Daarom
wordt dit model ook het ‘rationele actor model’ genoemd (vlg. Klijn, 1996). In de jaren
veertig en vijftig van de vorige eeuw ontstond veel kritiek op het ‘rationele actor model’.
Dit had vooral te maken met nieuwe inzichten over dat het niet mogelijk was een
beslissing te nemen op basis van volledige informatie. Theoretici als Lindblom en Simon
zorgden met hun kritiek voor het ontstaan van een nieuw model. Daarin werd de nadruk
gelegd op beslissers die hun beslissing moesten maken in een omgeving die werd
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gekenmerkt door onvolledige informatie, onzekerheid en conflicterende waarden (Klijn en
Koppenjan 1997). Klijn en Koppenjan (1997) volgen Simon die aangaf dat een beslisser
in een beleidsproces niet moest streven naar optimale beslissingen maar naar
bevredigende beslissingen. Dit model werd ook wel het ‘strategische actor model’
genoemd. Hoewel dit model veel werd gebruikt kan toch worden gesteld dat de
uitgangspunten van het ‘rationele actor model’ door dit model niet werden aangetast
(Klijn, 1996). In de jaren zeventig van de vorige eeuw kwam de procesbenadering op en
deze benadering is te beschouwen als een breuk met voorgaande
beslissingsbenaderingen (Klijn, 1996, Klijn en Koppenjan, 1997). Het nemen van
beslissingen werd in deze benadering gezien als een complex interactieproces waar
verschillende actoren, met allemaal hun eigen belangen, aan deelnamen. Informatie was
verspreid over de verschillende actoren, waardoor de macht ook niet bij één centrale
beslisser lag en de genomen beslissingen een resultaat was van het proces tussen die
actoren.

Over het algemeen wordt de procesbenadering gezien als voorloper van de
beleidsnetwerkbenadering, want ook in de beleidsnetwerkbenadering richt de aandacht
zich op interactieprocessen tussen actoren die afhankelijk van elkaar zijn. Een belangrijk
verschil is echter dat in de beleidsnetwerkbenadering meer aandacht is voor de
institutionele context waarbinnen de complexe interacties plaatsvinden (Klijn en
Koppenjan, 1997).

§ 2.1.2 Inzichten uit de interorganisatietheorie.

Volgers van de beleidsnetwerkbenadering werden geinspireerd door de
interorganisatietheorie. Met deze theorie probeerden zij de institutionele context van
interactieprocessen rond beleid verder uit te werken. In de interorganisatietheorie gaat
het vooral om relaties die organisaties met elkaar kunnen hebben. De omgeving wordt
gezien als een groep van organisaties die relaties hebben met de betreffende organisatie
(Klijn, 1996). Vooral de theoretici Levin en White zijn met hun ontwikkelde
‘bronafhankelijkheid’ belangrijk geweest voor de ontwikkeling van deze theorie. Het
model dat zij ontwikkelden is ook wel bekend onder de naam ‘resource dependency’ (vig.
Klijn, 1996). In dit model verwoordden zij de afhankelijkheid van individuele
organisaties. Zij stelden namelijk dat organisaties maar beperkte mogelijkheden hebben
om gestelde doelen te behalen. Daarom proberen organisaties hulpbronnen zoals
kapitaal, personeel en informatie die zij nodig hebben te krijgen door te ruilen met
andere organisaties. Organisaties gaan dus relaties aan met andere organisaties, omdat
zij verwachten dat daarmee hun voorraad en de aanlevering van bepaalde hulpbronnen
kan worden versterkt. Als die relaties eenmaal tot stand zijn gekomen wisselen de
organisaties hulpbronnen uit. Met de redenering dat groepen van organisaties samen een
netwerk vormen volgt Klijn (1996) Benson. De voorraad hulpbronnen kan dus door
aanwezigheid van het netwerk worden beinvioed. De uitwisseling hiervan heeft daarom
invloed op het handelen van organisaties en de relaties die zij met andere organisaties
aangaan. Het bezit van die hulpbronnen kan daarmee worden beschouwd als een vorm
van macht, evenals de ongelijke afhankelijkheidsverhoudingen tussen de verschillende
organisaties (Klijn, 1996). Daardoor zullen organisaties aan de hand van hun eigen
doelstellingen de samenwerking bekijken en kan het eigen handelen of de bijdrage aan
de samenwerking bijgesteld worden (Terpstra, 2001).

In de interorganisatietheorie werd daarnaast veel aandacht besteed aan formele
organisatiestructuren die codrdinatie tussen verschillende organisaties moeten
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garanderen. Vanuit die gedachte kan een organisatie alleen functioneren als zij
hulpbronnen van andere organisaties krijgt (Klijn, 1996, Ebers, 1999). Verschillende
auteurs die de interorganisatietheorie volgden hebben geprobeerd codrdinatie te
koppelen aan de afhankelijkheid van hulpbronnen (Terpstra, 2001 volgt o.a. Pfeffer en
Salancik 1978 en Van der Zwaan, 1990). Als er sprake is van concurrentie dan is er
overlap tussen verschillende organisaties, bijvoorbeeld op het gebied van hulpbronnen of
producten. Winst voor de ene organisatie is verlies voor de andere organisatie. Het kan
ook zijn dat organisaties die ten opzichte van elkaar aanvullend zijn, ook wederzijds
afhankelijk van elkaar zijn. Samenwerking levert dan voor iedere organisatie winst op.
Daarvan afgeleid kunnen partijen ook aan elkaar gekoppeld zijn als in een productieketen
(Terpstra, 2001). Kortweg kan worden gesteld dat de verdeling van hulpbronnen een rol
speelt bij het functioneren van een netwerk.

§ 2.1.3 Ontwikkeling van de interorganisationele beleidsnetwerkbenadering.

Binnen de interorganisationele beleidsnetwerkbenadering wordt de Duitse wetenschapper
Scharpf gezien als één van de eerste belangrijke auteurs. Hij sprak over
‘Politikverflechtung’ om zo de situatie aan te geven waarin door wederzijdse
afhankelijkheden tussen actoren (in zijn geval overheidsorganisaties) de mogelijkheden
tot hiérarchische sturing beperkt worden. Hiermee wilde hij de verschillende
afhankelijkheidsrelaties in een netwerk koppelen aan kenmerken van sturing en
sturingsinstrumenten (Klijn en Koppenjan, 1997).

Ook in Nederland heeft de interorganisationele beleidsnetwerkbenadering zich
ontwikkeld. Waar het in de publicaties rond het begin van de jaren tachtig van de vorige
eeuw vooral ging om een theoretische oriéntatie, kwamen in de ‘tweede generatie’
publicaties aan het begin van de jaren negentig ook een aantal nieuwe thema’s aan de
orde. Dit waren onder andere thema’s als beleidsinstrumenten en regels in netwerken en
aandacht voor de waarnemingen van actoren in interacties binnen netwerken (Klijn en
Koppenjan, 1997).

Aan de hand van publicaties over de interorganisationele beleidsnetwerkbenadering kan
worden gesteld dat deze benadering er vanuit gaat dat beleid tot stand komt in complexe
interactieprocessen tussen meerdere actoren. Die betrokken actoren zijn wederzijds
afhankelijk van elkaar, zodat samenwerking nodig is. Omdat samenwerking niet
eenvoudig is, zijn vormen van spelmanagement en netwerkconstituering nodig. Om van
een interorganisationeel beleidsnetwerk te kunnen spreken zijn daarmee de volgende
drie kenmerken van belang (Klijn, 1996):

1. De wederzijdse afhankelijkheid van actoren.

2. De complexiteit en verwevenheid van doelen die interactieprocessen tussen de

actoren kenmerken.
3. Het duurzame karakter van de relatiepatronen tussen actoren.

8§ 2.2 Van interorganisationele beleidsnetwerken naar uitvoeringsnetwerken.

In de inleiding van dit hoofdstuk is al aangegeven dat bij het uitvoeren van beleid steeds
vaker wordt samengewerkt door organisaties die uit verschillende sectoren, zowel binnen
als buiten de overheid kunnen komen. Deze samenwerking vindt vaak plaats in
uitvoeringsnetwerken, welke grotendeels zijn afgeleid van de in de vorige paragraaf
beschreven interorganisationele beleidsnetwerken. In deze paragraaf wordt verder
ingegaan op uitvoeringsnetwerken. Daartoe wordt in § 2.2.1 eerst gekeken naar de
definitie van uitvoeringsnetwerken. In § 2.2.2 komt de rol van de overheid in
uitvoeringsnetwerken aan bod. In paragraaf 2.2.3 wordt gesproken over de invlioed van
interorganisationele samenwerking op de uitvoering. Daaruit zal blijken dat algemeen
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gezien twee opvattingen daarover bestaan. Dit leidt tot paragraaf 2.2.4 waarin wordt
ingegaan op de vraag of de aanwezigheid van een netwerk ook daadwerkelijk leidt tot
samenwerking.

§ 2.2.1 Wat zijn uitvoeringsnetwerken.

De definitie van uitvoeringsnetwerken is voor een deel ontleend aan de definitie van
interorganisationele beleidsnetwerken, hoewel de definities van beleidsnetwerken vaak
meer elementen bevatten (Terpstra, 2001). Uitvoeringsnetwerken kunnen als volgt
worden omschreven: “een geheel van organisaties die gezamenlijk en met enige
duurzaamheid zijn betrokken bij de uitvoering van een bepaald beleid of programma”
(Terpstra, 2001). Het doel is te komen tot een gezamenlijke en geintegreerde werkwijze.

8§ 2.2.2. Rol van de overheid in uitvoeringsnetwerken.

De Bruijn en Heuvelhof (1999) stellen dat de overheid niet kan worden gezien als een ‘al-
bestuurder’ die hiérarchisch bovengeschikt is aan andere partijen in de samenleving. De
overheid staat daarmee niet boven de samenleving, maar is onderdeel daarvan en voor
haar effectiviteit en legitimiteit afhankelijk van de steun van andere maatschappelijke
actoren. Toch is bij veel netwerken sprake van een verticale relatie. De overheid probeert
dan samenwerking te bevorderen, toezicht te houden of partijen zelfs te verplichten tot
samenwerking (Terpstra, 2001). De meningen verschillen over wat er gebeurt als de
overheid samenwerking verplicht oplegt. Een aantal wetenschappers beweert dat
onderlinge machtsverhoudingen dan worden geneutraliseerd (Terpstra, 2001 volgt hierin
Hall e.a. 1977). Anderen beweren juist dat ook bij door de overheid opgelegde netwerken
ruimte is voor het uitruilen van benodigde hulpbronnen, zodat er nog steeds invlioed op
de samenwerking is (Terpstra, 2001 volgt hierin Cook, 1977). Het blijft daarmee
onduidelijk wat er gebeurt als de overheid samenwerking oplegt, maar op basis van
Nederlands onderzoek kan wel worden gesteld dat bij ‘bottom up’ benaderingen de
samenwerking beter verloopt. Het duurt dan wel langer voordat een netwerk is opgezet
(Terpstra, 2001).

8§ 2.2.3 Inviloed interorganisationele samenwerking op uitvoering

Algemeen gezien zijn er twee opvattingen over de invloed van interorganisationele
samenwerking op uitvoering die lijnrecht tegenover elkaar staan, een optimistische en
pessimistische visie (Terpstra, 2001). De optimistische visie komt naar voren bij het
opzetten van een netwerk. Dan wordt namelijk verwacht dat op het moment dat een
netwerk zich verder ontwikkeld, de hulpbronnen efficiénter worden ingezet en dat
onzekerheid over de omgeving en verschillen in de werkwijze kunnen worden
tegengegaan (Terpstra, 2001). De pessimistische visie gaat er vanuit dat als er meer
partijen betrokken zijn, er meer momenten zijn waarop beslissingen worden genomen.
Hoe groter het aantal beslismomenten, hoe meer kan op verschillen in visie en daarmee
zal de uitvoering anders en trager lopen dan oorspronkelijk bedoeld (Pressman en
Wildavsky, 1974). In navolging van Pressman en Wildavsky is vaak geconstateerd dat
uitvoering door samenwerking vaak moeizaam verloopt. In hun analyse stellen Pressman
en Wildavsky beslissers evenals beslissingen onafhankelijk van elkaar en gaan zij uit van
eenmalige beslissingen. Echter in de praktijk zijn partijen, en daarmee ook de
verschillende beslismomenten, afhankelijk van elkaar omdat zij binnen een deels
gemeenschappelijke context werken (Terpstra, 2001).

§ 2.2.4 Aanwezigheid netwerk leidt niet altijd tot samenwerking.

De aanwezigheid van een uitvoeringsnetwerk wil niet zeggen dat in de uitvoering ook
daadwerkelijk goed wordt samengewerkt. Het kan zijn dat er wel een wil tot
samenwerking is, maar dat organisaties niet verder komen dan goede bedoelingen en
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eindeloos vergaderen, zodat het alleen bij plannen blijft (Terpstra, 2001). Het kan ook
zijn dat organisaties eigenlijk niet willen samenwerken, wat leidt tot schijnsamenwerking.
Als hiermee de legitimiteit van een uitvoeringsnetwerk in gevaar komt kan het zijn dat
organisaties in het netwerk naar buiten toe het idee geven dat de samenwerking wel
goed verloopt, terwijl dit feitelijk niet zo is. (Terpstra, 2001).

Lindblom (1959) stelde in zijn theorie van ‘muddling through’ (vrij vertaald
‘doormodderen’) dat er twee ideaaltypen zijn om beleid te maken. Dat zijn de ‘Root
method’ en de ‘Branch method’. Bij de ‘Root method’ (Rational- Comprehensive) wordt
het probleem volledig ‘uitgekleed’ en de beslissing die wordt gemaakt is volledig
rationeel. Over deze ‘Root method’ zegt Lindblom dat de aanpak alleen geschikt is voor
de meest simpele problemen. Bij de ‘Branch method’ (Successive Limited Comparisons)
gaat het om het steeds nemen van kleine stapjes en afhankelijk van het resultaat weer
een beslissing nemen, waarbij achteraf misschien de samenhang in het beleid te zien is.
De beide typen verschillen op een vijftal punten van elkaar en één van die verschillen is
de definitie van goed beleid. Bij de ‘Root method’ is goed beleid het halen van de
doelstellingen met de gebruikte middelen. Bij de ‘Branch method’ is beleid goed, wanneer
iedereen het erover eens is dat het beleid goed is.

Zo werkt het in dit geval ook met samenwerking in de uitvoering van beleid. Het is
namelijk moeilijk om te bepalen wat goede samenwerking is. Immers,
schijnsamenwerking kan naar buiten toe op goede samenwerking lijken, terwijl er geen
samenwerking is (Terpstra, 2001). Omdat iedereen goede samenwerking anders
interpreteert is het dus moeilijk om zelf te bepalen of daadwerkelijk wordt
samengewerkt. Daarom is het goed professionals in de praktijk te laten beslissen of er
sprake van goede samenwerking is.

8 2.3 Geintegreerde uitvoering binnen uitvoeringsnetwerken

Terpstra (2001) onderscheidt uiteindelijk verschillende factoren die een rol spelen bij de
mate waarin binnen uitvoeringsnetwerken de samenwerking goed verloopt en
gezamenlijke uitvoering totstandkomt. Daarbij maakt hij onderscheid in interne en
externe factoren. Bij het uitdiepen hiervan komen een aantal aandachtspunten naar
voren die gebruikt kunnen worden bij samenwerking binnen uitvoeringsnetwerken. Deze
aandachtspunten worden in paragraaf 2.3.3 omgevormd tot een checklist.

§ 2.3.1 Interne factoren

Bij interne factoren gaat het om de start en ontwikkeling van een netwerk, om de
verdeling van de beschikbare hulpbronnen, om de regels en opvattingen die in het
netwerk heersen en de functionele voorwaarden die nodig zijn om samenwerking te
bewerkstelligen. De factoren zijn daarbij deels afhankelijk van de externe factoren die
later aan de orde komen (Terpstra, 2001). Hieronder worden eerst de interne factoren
weergegeven.

- start en ontwikkeling van een netwerk
De start en ontwikkeling van een netwerk is de eerste interne factor die Terpstra noemt.
Bij de start van een netwerk gaat het allereerst om de aanleiding en oorzaak voor het
starten van een uitvoeringsnetwerk. Het is goed vooraf te bedenken of er een concrete
aanleiding is geweest, zoals een ingrijpende gebeurtenis of voorval. Het kan ook al langer
duidelijk zijn dat partijen elkaar nodig hebben bij het uitvoeren van beleid, maar dat tot
nog toe om bepaalde redenen geen actie is ondernomen. Het is dus goed de vraag te
stellen waarom op een bepaald moment is gestart met het samenwerken in een
uitvoeringsnetwerk. Mijns inziens hangt deze vraag samen met de heersende
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beleidslogica. Daar wordt deze vraag dan ook verder uitgediept. Daaruit voortvloeiend
komt de vraag hoe het netwerk tot stand is gekomen. Het kan zijn dat samenwerking
door de overheid is opgelegd, maar het is ook mogelijk dat een netwerk tot stand komt
door gedeelde opvattingen of een bepaalde verdeling van hulpbronnen (Terpstra, 2001).
Het is goed om duidelijk te hebben wie daartoe het initiatief heeft genomen. Dat kan
gezamenlijk zijn gebeurd, maar ook op initiatief van één van de deelnemers of onder
druk van de overheid. Als het initiatief gezamenlijk wordt genomen, wordt ook wel
gesproken over de ‘bottom up benadering’. Dan kan het langer duren voordat de
samenwerking goed verloopt. Daar staat tegenover dat iedereen wel achter de gekozen
manier van werken staat, omdat deze samen is ontwikkeld, en dus bereid is om mee te
werken. De bereidheid tot meewerken is namelijk iets wat bij bovenaf opgelegd
netwerken soms een probleem is. Daar wordt de schijn van samenwerking gewekt om de
eigen reputatie hoog te houden, terwijl in werkelijkheid niet wordt samengewerkt
(Terpstra, 2001). Ook is het goed stil te staan bij het soort netwerk dat is opgezet. Er
zijn verschillende mogelijkheden voor een uitvoeringsnetwerk. Het netwerk kan worden
gebruikt voor de uitwisseling van informatie (consultatieve functie), het codrdineren van
bepaalde zaken, of het bespreken en oplossen van concrete casussen of problemen
(verwijzing en interventie). ledere deelnemende partij moet weten waarvoor het netwerk
kan worden gebruikt (Anthonijsz e.a, 2005).

Naast de start van een netwerk gaat het ook om de ontwikkeling die een netwerk heeft
doorgemaakt. Ervaringen die in het netwerk zijn opgedaan met samenwerking kunnen
leiden tot het aanpassen van doelstellingen van individuele organisaties. Het kan ook zijn
dat aanpassing van het netwerk nodig is (Terpstra, 2001). Aanpassing van het netwerk
kan bijvoorbeeld door aanpassing van de collectieve doelstelling van de partijen, of een
aanpassing van de inzet van deelnemende partijen. Daarnaast is het volgens mij ook
mogelijk dat de regievoering in een netwerk wordt aangepast. Na een tijd te hebben
samengewerkt komen de partijen tot de conclusies dat er een partij die de regie beter
kan overnemen. Terpstra noemt deze mogelijkheid niet concreet in zijn artikel. In het
ontwikkelingsproces van een netwerk kunnen volgens Terpstra (2001) wel deels
onbedoelde effecten optreden die randcondities vormen waaronder partijen wederzijds
handelen. Dit heeft als gevolg dat bepaalde verhoudingen of denkwijzen ontstaan die
voor partijen in het netwerk een dwingend karakter hebben.

- verdeling van de beschikbare hulpbronnen
Hulpbronnen zijn middelen die een organisatie nodig heeft om haar
organisatiedoelstellingen te behalen, zoals mensen, gebouwen of kapitaal. In het geval
van een netwerk gaat het om de middelen die nodig zijn om het netwerk tot stand te
laten komen. Maar het gaat ook om de middelen die nodig zijn, zodat de partijen in het
netwerk hun taken uit kunnen voeren. Het kan dus gaan om natuurlijke hulpbronnen,
maar ook om fysieke, financiéle of menselijke hulpbronnen. Bij fysieke hulpbronnen kan
bijvoorbeeld gedacht worden aan gebouwen. Bij financiéle middelen moet gedacht
worden aan zowel middelen voor de materiele kosten als voor de personele kosten. En bij
menselijke hulpbronnen gaat het bijvoorbeeld om opleiding, ervaring, deskundigheid,
toegang tot informatie, bestuurlijke afspraken. Het gaat daarbij om verschillende
aspecten van die hulpbronnen. Allereerst moet duidelijk zijn welke hulpbronnen nodig
zijn bij de samenwerking. Vervolgens kan worden gekeken of deze hulpbronnen al
aanwezig zijn en bij welke deelnemende organisatie. De afkomst van de hulpbronnen
hangt namelijk samen met de verdeling en dus afhankelijkheid van hulpbronnen.

22



Zoals in paragraaf 2.1.2 al aan de orde kwam, heerst binnen de interorganisatietheorie
de gedachte dat een organisatie alleen kan functioneren als zij hulpbronnen van andere
organisaties krijgt (Klijn, 1996, Ebers, 1999). Ook in een netwerk hebben organisaties
dus hulpbronnen nodig.

De afhankelijkheid van hulpbronnen wordt vaak gekoppeld aan coérdinatie (Terpstra,
2001 volgt o.a. Pfeffer en Salancik 1978 en Van der Zwaan, 1990). Dat wil zeggen dat de
mate waarin samenwerking in een netwerk totstandkomt afhankelijk is van het type
interdependentie tussen de deelnemende partijen. Als organisaties die ten opzichte van
elkaar aanvullend zijn ook wederzijds afhankelijk van elkaar zijn, dan komt
samenwerking het best tot stand (Terpstra, 2001 volgt O’Tool en Montjoy, 1984).

- regels en opvattingen in een netwerk.
Hoewel de verdeling van hulpbronnen een belangrijke rol speelt in een
uitvoeringsnetwerk moet ook rekening worden gehouden met regels en opvattingen.
Regels en opvattingen zijn bepalingen in een netwerk waaraan de organisaties in het
uitvoeringsnetwerk zich moeten houden. Regels kunnen voorkomen in de vorm van
interpretaties/definities en als normen (Terpstra, 2001). Terpstra en Havinga (1999)
schrijven dat interpretaties/ definities die de organisaties in het netwerk hanteren zijn
opgebouwd volgens zingevings- of typificatieregels. Op basis van deze regels weten de
organisaties waarmee zij zich bezig moeten houden. Ook de geldende normen spelen een
rol bij het handelen van uitvoerders. Deze normen zijn de basis voor regulering of
sanctionering in interacties tussen partijen. (Terpstra en Havinga, 1999) “Zowel de
interpretaties/definities als de normen vormen de regels aan hand waarvan uitvoerders
hun beslissingen en handelen inrichten.” (Terpstra en Havinga, 1999) Als uitvoerders hun
gedrag moeten uitleggen, zullen zij dat doen aan de hand van deze regels.

Allereerst moet worden bekeken of er regels voor het netwerk zijn geformuleerd,
bijvoorbeeld een borging van de onderling gemaakte afspraken. Vervolgens moet worden
bekeken of de regels die het netwerk hanteert anders zijn dan de regels die binnen de
individuele organisatie gelden. Ook kan het zijn dat professionele voorkeuren zwaarder
wegen dan de winst of verlies in hulpbronnen of macht (Terpstra, 2001). Als de regels
die het netwerk hanteert anders zijn dan de regels die voor individuele organisaties
gelden, dan levert dit problemen in de samenwerking op

- functionele voorwaarden voor samenwerking
Bij functionele voorwaarden voor samenwerking gaat het om voorwaarden die nodig zijn
om te kunnen samenwerken in een uitvoeringsnetwerk. Er zijn twee functionele
voorwaarden die voor samenwerking belangrijk zijn; dat zijn codrdinatie en de
functionaliteit.

Bij codrdinatie gaat het om twee elementen. Allereerst kan de vraag worden gesteld in
hoeverre sprake is van coérdinatie binnen een netwerk. Daarbij is de vraag of een
specifieke organisatie aan te wijzen is die zich bezig houdt met de codrdinatie binnen het
netwerk en of deze codrdinator tevens de initiatiefnemer van het netwerk is geweest. Die
coordinatie richt zich hoofdzakelijk op €én of meer van de volgende vier functies, het
bevorderen van communicatie tussen partijen, het bevorderen van afstemming in
handelspatronen, doelstellingen en middelen, het oplossen van ontstane conflicten
(Terpstra, 2001) en casemanagement. Naast de vraag of er een specifieke organisatie
aan te wijzen is gaat het ook om de vraag of er middelen beschikbaar zijn voor de
codrdinatietaak. Ten tweede kan de vraag worden gesteld in hoeverre coodrdinatie voldoet
aan voorwaarden zoals onpartijdigheid, deskundigheid en gezag bij de partners in het
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netwerk. (Terpstra, 2001) Als binnen het netwerk sprake is van codrdinatie die voldoet
aan de gestelde voorwaarden, dan komt dit de samenwerking ten goede.

Naast coordinatie speelt ook de functionaliteit van samenwerking een rol. Vraag die
hierbij gesteld kan worden is of de wijze van samenwerking aansluit bij het werkproces
van de individuele netwerkpartijen. Als wordt samengewerkt, kunnen organisaties dan
ook nog hun eigen doelen bewerkstelligen? Samenwerking wordt dus geacht functioneel
te zijn (Terpstra, 2001).

§ 2.3.2 Externe factoren

Zoals eerder geschreven worden de interne factoren in een netwerk vaak beinvioed door
de externe factoren. Echter deze beinvioeding hoeft niet rechtstreeks te verlopen, maar
is afhankelijk van de manier waarop partijen hier gebruik van maken. Er zijn vier externe
factoren te onderscheiden. Deze worden hieronder beschreven.

- Bevoegdheden
De mogelijkheid om samen te werken kan worden begrensd door bevoegdheden van
individuele partijen. Deze bevoegdheden kunnen formeel maar zelfs ook wettelijk zijn
vastgelegd. Terpstra (2001) geeft aan dat de bevoegdheden deel uitmaken van de
institutionele setting waarbinnen het netwerk functioneert. De bevoegdheden waar
rekening mee moet worden gehouden kan de samenwerking tussen de partijen zowel
makkelijker maken als beperken. Ook moet worden gekeken of het netwerk bepaalde
bevoegdheden heeft. Als het netwerk bepaalde bevoegdheden heeft bij het uitvoeren,
dan kan dat stimulerend voor de samenwerking zijn.

- Institutionele machtsverhoudingen
Institutionele machtsverhoudingen in een beleidssector spelen ook een rol. Hierbij kan
het gaan om machtsverhoudingen tussen verschillende instituties, zowel overheid- niet
overheid als niet-overheden ten opzichte van elkaar. Het gaat dan om
machtsverhoudingen tussen de partijen onderling, maar ook om de relatie tussen de
individuele partijen en de overheid (Terpstra, 2001). Tevens is het zo dat als de externe
verhoudingen veranderen, dit dan ook kan leiden tot een ander type van afhankelijkheid.
Als meerdere beleidssectoren bij de samenwerking betrokken zijn, dan komen nog meer
machtsverhoudingen naar voren.

- Beleidslogica
Hierbij gaat het erom of de beleidslogica die achter de stap tot samenwerking zit
overeenkomt met de beleidslogica’s uit de verschillende sectoren waaruit de
samenwerkende partijen komen. Als samenwerking met andere partijen tegenstrijdig of
inconsistent is aan de beleidslogica uit de beleidssector waaruit de organisatie komt, dan
komen tegenstrijdige impulsen vanuit netwerk en omgeving (Terpstra, 2001). Dit komt
de samenwerking niet ten goede. Deze externe factor hangt erg samen met de interne
factoren start en ontwikkeling van het netwerk. Als partijen een andere beleidslogica
hanteren zal de stap tot samenwerking moeilijk zijn en is het moeilijker om met een
netwerk te starten. Terpstra geeft in zijn artikel niet aan hoe tegenstrijdigheid en
consistentie bekeken kunnen worden. Vandaar dat ik er voor heb gekozen om de
beleidslogica af te meten aan de ontwikkelingen die zich in (meerdere) verschillende
beleidsvelden hebben voorgedaan. Daarbij kijk ik ook naar de ontwikkelingen in de
samenwerking tussen die beide beleidsvelden.

- Heersende beleidsparadigma’s

De onderlinge verhoudingen binnen een uitvoeringsnetwerk zijn ook afhankelijk van de
heersende beleidsparadigma’s in de sectoren van de individuele organisaties.
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Beleidsparadigma’s worden gezien als gedeelde denkbeelden die als het ware bepalen
hoe een groep (bijvoorbeeld beleidsmakers) empirische en theoretische denkbeelden
interpreteert en uitvoert. Bij de uitvoeren van beleid gaat het dan vooral om de
denkbeelden over hoe beleid tot stand komt, bijvoorbeeld definities van
beleidsproblemen en normen over de gewenste uitvoering. De heersende paradigma’s
zeggen daarmee ook wat over samenwerking. Paradigma’s die ‘tegenover’ elkaar staan
zorgen ervoor dat de samenwerking moeilijker of zelfs niet tot stand komt. Om dit te
achterhalen is het volgens mij ook goed om naar de ontwikkelingen te kijken die zich in
beide beleidsvelden hebben voorgedaan en hoe de beleidsvelden zich hebben ontwikkeld.
Dan is ook te zien of denkbeelden (bijvoorbeeld over gewenste uitvoering) door de jaren
heen veranderd zijn of ‘star’ hetzelfde zijn gebleven. Als denkbeelden in een bepaalde
sector ‘star’ hetzelfde zijn gebleven zal het voor individuele organisaties ook moeilijker
zijn om samen te werken met andere organisaties die niet dezelfde denkbeelden hebben.

§ 2.3.3 Checklist

De acht door Terpstra onderscheiden factoren heb ik uiteindelijk herleid tot een lijst met
aandachtspunten voor het beoordelen van de mate waarin binnen uitvoeringsnetwerken
sprake is van goede samenwerking. Hieronder is de lijst met aandachtspunten
weergegeven. Deze lijst zal ook gehanteerd worden bij het beschrijven van de
beleidsvelden onderwijs en zorg en de samenwerking daartussen (hoofdstuk drie) en de
casestudy’s (hoofdstuk vijf).

1. Logica tot samenwerking.
= Ontwikkelingen in de verschillende beleidsvelden (1a).

2. Oorzaak/aanleiding voor het starten van een uitvoeringsnetwerk.

3. Totstandkoming van het netwerk:

doordat samenwerking door de overheid is opgelegd (3a)

= doordat verschillende organisaties dezelfde opvattingen delen (3b)
= door een bepaalde verdeling van hulpbronnen (3c)

4. Opzet uitvoeringsnetwerk:

= Netwerk voor informatie-uitwisseling (4a)
= Netwerk voor casuistiekbespreking (4b)

» Netwerk met een codrdinerende taak (4c).

5. Initiatiefnemer bij opzetten uitvoeringsnetwerk:
= Meerdere organisaties gezamenlijk (5a)

= Eén organisatie (5b)

= De overheid; door druk op te leggen (5c¢)

6. Ervaringen met samenwerken:

= Ervaringen hebben geleid tot aanpassing van de doelstellingen van individuele
organisaties (6a)

= Ervaringen hebben geleid tot aanpassing van de doelstellingen van het netwerk
(6b).

7. Effecten van samenwerking, die randcondities vormen voor partijen die
deelnemen aan het netwerk.

8. Aanwezigheid van hulpbronnen
= Natuurlijke hulpbronnen (8a)

= Fysieke hulpbronnen (8b)

» Financiéle hulpbronnen (8c)
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10.

11.

12.

13.

14.

17.

18.

19.

23.

24.

25.

Menselijke hulpbronnen (8d)

Benodigde hulpbronnen:

Natuurlijke hulpbronnen (9a)

Fysieke hulpbronnen (9b)

Financiéle hulpbronnen (9c)

Menselijke hulpbronnen (9d)

Herkomst benodigde hulpbronnen

De verdeling van de hulpbronnen en daarmee de onderlinge afhankelijkheid
Regels en opvattingen specifiek voor netwerk.

Afwijking netwerkregels van regels individuele organisaties.

Aanwezigheid van specifieke organisatie voor codrdinatie in het netwerk.

. De codrdinatie in het netwerk richt zich op

Bevorderen communicatie (15a)
Oplossen ontstane conflicten (15b)

Bevorderen van afstemming in handelspatronen, doelstellingen en middelen (15c)

Casemanagement (15d)

. Voorwaarden voor codrdinatie:

Onpartijdigheid (16a)

Deskundigheid (16b)

Gezag bij partners in het netwerk (16c¢)

Legitimatie ten aanzien van casemanagement (16d)

Initiatiefnemer netwerk als co6rdinator
Aansluiting van samenwerking bij werkproces individuele organisaties.

Mogelijkheid individuele organisaties om bij samenwerking eigen doelen te
bewerkstelligen.

. Bevoegdheden individuele organisaties in het netwerk:

Wettelijke bevoegdheden (20a)
Niet-wettelijke bevoegdheden (20b)

. Bevoegdheden netwerk:

Wettelijke bevoegdheden (21a)
Niet-wettelijke bevoegdheden (21b)

. Invloed bevoegdheden op samenwerking

Bevoegdheden maken samenwerking makkelijker (22a)
Bevoegdheden zorgen voor beperking in samenwerking (22b)

Machtsverhoudingen tussen individuele organisaties en de overheid.
Machtsverhoudingen tussen individuele organisaties onderling.

Invloed totstandkoming van beleid in verschillende sectoren op onderlinge
verhoudingen in netwerk.
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Hoofdstuk 3 Samenwerking tussen onderwijs en jeugdzorg in het
verleden

In dit hoofdstuk komen aan de hand van een historische schets de belangrijkste
ontwikkelingen op het gebied van jeugdhulpverlening/ jeugdzorg aan de orde. De schets
is opgedeeld in vijf periodes, die elk een aparte paragraaf beslaan. Na het beschrijven
van de belangrijkste ontwikkelingen, wordt op basis van de literatuur en waar mogelijk
de checklist uit hoofdstuk twee een beschouwing gegeven en beschreven in hoeverre in
een bepaalde periode sprake van samenwerking was.

8 3.1 Periode tot aan 1905; eerste erkenning van ‘het kind’

Deze paragraaf is te beschouwen als een vreemde periode. Het gaat namelijk om een
lange periode, vanaf de jaartelling tot aan 1905. Toch is ervoor gekozen hier kort op in te
gaan om zo de ontwikkelingen in vooral Nederland duidelijker te kunnen beschrijven. Dit
is de periode waarin de erkenning van het kind (waar de rest van het hoofdstuk over
gaat) plaatsvindt. In paragraaf 3.1.1 gaat het over de ontwikkeling van het kind als
eigendom, tot de gedachte dat kinderen ook mensen zijn. Dit leidt in Nederland
uiteindelijk tot de kinderwetten in 1905. In paragraaf 3.1.2 gaat het over de rol van het
onderwijs bij de ontwikkeling van mensen. In paragraaf 3.1.3 wordt de (mogelijke)
samenwerking tussen onderwijs en zorg in deze periode beschreven.

8§ 3.1.1 Van ‘niets’ naar zorg.

Kinderen werden in de allereerste eeuwen beschouwd als eigendom van volwassen
mensen. Zij waren nuttig als voortzetting van het geslacht of als verzekering voor de
ouders als deze niet meer voor zichzelf konden zorgen (Tilanus, 1998). Het Christelijk
geloof verkondigde als eerste de menselijke waarde van het kind. Dat leidde er in 374
toe dat werd verkondigd dat alle ouders hun kinderen zelf moesten onderhouden. In de
daaropvolgende eeuwen bleven kinderen als gevolg van oorlogen, hongersnoden en
ziektes vaak zonder ouders achter. De grote aantallen kinderen die achterbleven (de
weeskinderen) en het Christelijk geloof zorgden voor de gedachte dat opvang in andere
gezinnen nodig was. Omdat daar niet altijd genoeg plek was om de wezen op te vangen,
zijn rond 1400 weeshuizen ontstaan. Daar kregen de kinderen te eten, kleren en vaak
ook een klein beetje godsdienstonderwijs (Tilanus, 1998).

‘De Verlichting’, vooral de achttiende eeuw, heeft een belangrijke rol gespeeld in de
ontwikkeling van de zorg. Tegen het einde van die eeuw ontstond de pedagogiek als
academische wetenschap. Een kenmerk van die tijd is dat opvoeding een centrale rol
speelde bij het streven de wereld te verbeteren (Noordman, 1982). Ook kwam de sociale
wetenschap in die tijd sterk op. De opkomst van de genoemde wetenschappen zorgde
ervoor dat er op steeds grotere schaal aandacht kwam voor de opvoeding van kinderen,
met name criminele kinderen. Het idee daarachter was dat ook verwaarloosde en
misdadige kinderen opvoedbaar waren (Tilanus, 1994). Naast opvang ontstond het
jeugdwerk om kinderen ‘op te voeden’®. Het was de bedoeling hen zoveel mogelijk
normen en waarden bij te brengen, ook wel de christelijke deugden genoemd. Het
jeugdwerk was vooral religieus/ ideologisch gekleurd, waardoor in het jeugdwerk sterk de
verzuiling terug te zien is.

Vooral de kerken en particulieren hielden zich in die tijd bezig met weeskinderen en
verwaarloosde jeugd. Algemeen heersende mening was dat de rol van de overheid hierin
beperkt moest blijven. De overheid mocht zich wel bemoeien met de misdadige jeugd.

° Deze informatie komt van de website van de Nederlandse Jeugdgroep (NJG)
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Toen het aantal weeskinderen minder werd, ging ook het particulier initiatief zich steeds
meer bemoeien met misdadige kinderen. De doelgroep (de kinderen) werd dus meer
gedifferentieerd, maar tegelijk ontstond ook meer aandacht voor de maatschappelijke
achtergrond. Misdaad hing volgens de geldende ideeén samen met slechte opvoeding.
Opvoeding en onderwijs moesten daarom verbeteren om misdaad te voorkomen (Tilanus,
1998). Het feit dat het particulier initiatief zich met de moeilijk opvoedbare en misdadige
jeugd ging bemoeien leidde tot: “het aanbieden van een geisoleerde en isolerende
omgeving voor een periode van enige jaren waarin systematisch volgehouden opvoeding
mogelijk was”. Door de genoemde kenmerken (isolerend, langere periode, systematisch)
wordt dit over het algemeen gezien als start van de jeugdhulpverlening (Tilanus, 1998
volgt Dimmendaal, 1990).

Toch was de positie van het kind, door armoede en vooral door kinderarbeid niet erg
rooskleurig. In 1874 werd daarom de Wet op de Kinderarbeid ingesteld, ook wel het
kinderwetje van Van Houten genoemd. Hierin werd bepaald dat kinderen onder de twaalf
geen arbeid meer mochten verrichten. Een uitzondering werd gemaakt voor huishoudelijk
werk en landarbeid (Van der Linden e.a, 2005). Ondanks deze wet bleven de ouders hun
kinderen, vaak uit financiéle overwegingen, uit de tehuizen halen. Systematische
heropvoeding was hierdoor niet meer mogelijk. De reactie daarop was dat de overheid
een meer regulerende rol moest krijgen. Ook moest er door het invoeren van een
leerplichtwet algemene verplichte opvoeding komen. In 1898 werden daarom een aantal
kinderwetten ingediend die moesten zorgen dat opvoeding op de voorgrond kwam te
staan en bestraffing meer op de achtergrond. Vervolgens werd in 1901 de Leerplichtwet
ingevoerd en in 1905 de andere kinderwetten. Dat zijn de onderstaande wetten.
= Burgerlijke Kinderwet. Door deze wet kunnen ouders door de rechter uit hun
ouderlijke macht worden ontheven of ontzet. De staat neemt in die gevallen de
opvoeding van de kinderen op zich.
= De strafrechtelijke Kinderwet. Deze wet voorziet in aparte strafbepalingen voor
kinderen waardoor onderscheid wordt gemaakt in volwassen strafrecht en
kinderstrafrecht.
= Kinderbeginselenwet. In deze wet zijn de procedurele veranderingen in de
rechtsspraak en de straf voor kinderen geregeld (Tilanus, 1998).

Door verschillende wetenschappers (Unen, 2005 volgt Dekker, Dankers, Leonards, 1997)
worden de kinderwetten van 1905 gezien als sluitstuk van een reeks van wetten ‘die het
bijzondere karakter van de wereld van het kind wettelijk vastlegden en rechten en
plichten van volwassenen ten opzichte van kinderen regelden.’ Daarnaast zijn de
kinderwetten volgens hen ook te beschouwen als de start van de officiéle
kinderbescherming.

8§ 3.1.2 Het ontstaan van onderwijs.

Naast het verkondigen van de menselijke waarde van het kind, zorgde het christelijk
geloof ook voor de eerste vormen van onderwijs. Als eerste leidden, rond 600,
onderwijsinstituten voor beroepsonderwijs jongens in een periode van vijf tot twaalf jaar
op tot priester of monnik. Hiermee moest het christelijke geloof aan het Nederlandse volk
worden meegegeven. Later nam het aantal scholen toe waar vooral gedragsregels en
religieuze waarden werden onderwezen. Ook meisjes konden toen aan het grootste deel
van die vormen van onderwijs deelnemen (Dodde, 1995).

In de Middeleeuwen ontstonden steeds meer steden. Ambacht en handel werden daarin

steeds belangrijker. Een belangrijke reden daarvoor was dat de landbouw niet meer voor
voldoende werkgelegenheid zorgde. Het belangrijker worden van handel en ambacht
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leidde er ook toe dat het schoolsysteem steeds meer werd gedifferentieerd. Bewoners
van steden verlangden namelijk verschillende soorten onderwijs, om zo de verschillende
beroepen te ‘leren’. Veel van het onderwijs vond in de praktijk plaats, dit werd het
‘gildenonderwijs’ genoemd. Een ‘gilde’ omvatte als het ware werkgevers en werknemers
en het waarborgde niet alleen een goed bestaan voor de leden, maar het zorgde ook
voor een goed product (Noordam, 1968). De opleiding tot handelsman was echter vooral
theoretisch. Verder waren in dorpen en steden instituten voor algemeen vormend lager
onderwijs voor leerlingen van acht tot tien, waarbij godsdienstige vorming voorop stond.
Daarna konden leerlingen nog naar het voortgezet algemeen onderwijs. Dit was
onderwijs voor leerlingen van tien tot vijftien. Voor oudere leerlingen was geen algemeen
vormend onderwijs in de middeleeuwen (Dodde, 1995). Hoewel onderwijs in de
middeleeuwen wel werd beschouwd als een particuliere onderneming waarvoor
schoolgeld moest worden betaald, waren onderwijsgevenden niet vrij in het geven van
onderwijs en werden zij gecontroleerd. Omdat sommige mensen het niet eens waren met
het gegeven onderwijs, werden ‘bijscholen’ opgericht; scholen die minder kerkgericht en
meer intellectueel gericht waren. De aanwezigheid van al deze vormen van onderwijs
geeft aan dat in Nederland de belangstelling voor het onderwijs groot was (Dodde,
1995).

In de 16° eeuw ontwikkelde zich een nieuwe visie op het kind zijn die vooral was
voorbehouden aan de betere klassen. Deze nieuwe visie ontwikkelde zich ten tijde van de
Republiek van de Zeven Verenigde Nederlanden. De bevolking richtte zich toen steeds
meer op een ander geloof, namelijk op het calvinisme. Het onderwijs, waarin lezen een
steeds belangrijkere plaats innam was ondertussen uitgebreid naar verschillende soorten,
en geregeld in verschillende gewestelijke en stedelijke onderwijsreglementen (Rutgers,
2004). Het onderwijs was dus vooral de competentie van de plaatselijke besturen en
kerken. Dit had als resultaat een grote verscheidenheid in voorzieningen (Kruithof,
1982). Daarnaast wees onderwijs erop dat kinderen moesten worden beschouwd als
bijzondere schepsels met een eigen aard en eigen behoeften (Tilanus, 1994).

De tweede helft van de 18° eeuw was er (mede door ‘De Verlichting’) een groei van
intellectuele activiteit. Dit kwam tot uiting in de oprichting van geleerde gezelschappen
(zoals de Maatschappij tot het Nut van het algemeen) en leidde tot de wens om het
onderwijs te verbeteren en een centraal onderwijssysteem op te zetten (Kruithof, 1982).

De stichting van de Bataafse Republiek in 1795 was het begin van centralisatie in het
onderwijsbeleid door bijvoorbeeld het aanstellen van een Agent van Nationale
Opvoeding, het opstellen van verschillende onderwijswetten en in 1806 de verplichting
voor gemeenten om een ‘Plaatselijke Commissie voor Schooltoezicht’ in te stellen
(ROling, 1982 Rutgers, 2004). Overal in Nederland moesten openbare scholen met een
algemeen christelijk karakter worden opgericht. Die openbare gemeentelijke scholen
werden betaald uit de gemeentekas, maar de door de particulieren en kerken opgerichte
scholen konden daar geen aanspraak op maken. Wel moesten alle scholen voldoen aan
dezelfde wettelijke deugdelijkheidseisen en hetzelfde leerprogramma bieden. Wieringen
(1996) spreekt in dit verband over het begin van het nationaal onderwijsbeleid dat
geformuleerd moest worden omdat onderwijs werd ingezet voor de natievorming.

De invloed van de Franse Revolutie zorgde in formele zin voor een scheiding tussen kerk
en staat, maar de door de gemeentelijke overheden beheerde scholen bleven nog lang
hun algemeen christelijke karakter behouden. De ontevredenheid die daarover heerste
nam pas af toen de Grondwet van 1848 de mogelijkheid bood om zonder
overheidstoestemming ‘bijzondere scholen op confessionele grondslag te stichten’
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(Braster, 1996, Rutgers, 2004). Dit werd gezien als de vrijheid van onderwijs. Het
bijzonder onderwijs kreeg hiermee het recht waar zij om had gevraagd (Noordam, 1968).
Het verschil tussen openbaar en bijzonder onderwijs kon gaandeweg de negentiende
eeuw worden beschreven aan de hand van de criteria®® stichting en financiering, maar
het had daarnaast ook te maken met een levensbeschouwelijk verschil. De
onderwijswetten van 1857 en 1878 bevatten bepalingen om het onderwijs kwalitatief op
een hoger peil te brengen. De regering hechtte namelijk belang aan het waarborgen van
de kwaliteit van het onderwijs, juist om dat zij in 1848 vrijheid van onderwijs had
uitgeroepen. De grote financiéle consequenties die dit met zich meebracht, zorgde ervoor
dat de voorstanders van bijzonder onderwijs gingen vragen om subsidie (Noordam,
1968).

In die tijd werden de van oudsher aanwezige contouren van het schoolsysteem ook
steeds duidelijker (Dodde, 1995). Deze zijn als volgt in een tabel weer te geven:

soort onderwijs leeftijdscategorie
Primair onderwijs | kleuteronderwijs 4 en 5 jarigen
lager onderwijs 6 tot 12 jarigen
Secundair algemeen voortgezet
onderwijs onderwijs 12 tot 18 jarigen
beroepsonderwijs 12 tot 18 jarigen
Tertiair onderwijs | universitair onderwijs 18 tot 23 jarigen

Tabel 1: het Nederlandse schoolsysteem rond 1900 (naar Dodde, 1995).

Het primair onderwijs was voor iedereen. In 1901 werd zoals in paragraaf 3.1.1 al naar
voren kwam voor het lager onderwijs zelfs een Leerplichtwet ingevoerd. Natuurlijk waren
er ook veel bezwaren tegen een leerplicht, vooral onder gelovigen. De gelijkstelling van
openbaar en bijzonder onderwijs was nog niet geregeld en met de invoering van de
leerplicht moesten kinderen naar openbare scholen gestuurd worden. Toch kwam de
Leerplichtwet er wel (R6ling, 1982). Het secundaire onderwijs was bestemd voor
kinderen uit de middengroeperingen van de maatschappij en het tertiair onderwijs was
bestemd voor de elite van de Nederlandse samenleving. Vooral in het secundaire
onderwijs waren veel verschillende opleidingen, zoals bijvoorbeeld ambachtsscholen,
huishoudscholen of hogere burgerscholen (Dodde, 1995).

Kinderen die moeite hadden met het leerproces (die niet mee konden komen) zijn er
altijd wel geweest, maar ze vielen niet altijd op. Pas als er bepaalde eisen aan kinderen
werden gesteld waar zij niet aan konden voldoen, ontstond er een probleem. In de
negentiende eeuw werden deze kinderen opgevangen in een ‘instituut’ (Stilma, 2000).
Een scherpere afbakening tussen ‘normale’ kinderen en meer ‘zwakzinnige’ kinderen was
te maken door het ontwerpen van een intelligentietest. Rechtstreekse aanleiding
daarvoor was de invoering van de Leerplichtwet. Uit zo’n test moest duidelijk worden wie
het niet zou redden op ‘normale’ scholen. Kinderen die moeite hadden met leren werden
als het ware uit het normale onderwijs weg geselecteerd. Aan het begin van de twintigste
eeuw ontstonden scholen voor buitengewoon lager onderwijs (BLO)**waar de moeilijk

10 Scholen konden door de gemeente gesticht worden (vaak de openbare scholen), maar ook door private
partijen zoals kerkelijke instellingen en particuliere organisaties. De scholen die door gemeenten werden
gesticht konden aanspraak maken op overheidsgeld, de scholen die door private partijen werden gesticht
konden dat niet.

! Deze scholen werden pas vanaf 1920 BLO-scholen genoemd, omdat er toen pas die term aan werd gegeven.
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lerende kinderen (die werden gezien als zwakzinnig) werden ondergebracht (Stilma,
2000).

§ 3.1.3 Beschouwing van de periode tot 1905.

Kijkend naar de jeugdhulpverlening is te zien dat in vroeger eeuwen alleen aandacht
werd besteed aan wezen. Het Christelijk geloof zorgde voor de gedachte dat wezen
opgevangen moesten worden en dit werd gedaan door particulieren en kerken. Door de
opkomst van onder andere de pedagogiek heeft zich dat ontwikkeld tot vier verschillende
categorieén, namelijk wezen, verwaarloosde kinderen, criminele kinderen en moeilijk
opvoedbare kinderen. Deze categorieén zien we ook anno 2006 nog steeds terug in de
jeugdzorg. Bij die differentiatie is ook de veranderende rol van zowel de kerkelijke als
particuliere instanties als de overheid te zien. In eerste instantie was er een strikte
scheiding tussen aan de ene kant particulier/kerkelijk en aan de andere kant de overheid
bij het soort kinderen waar zij ‘zorg’ aan boden. Later is terug te zien dat het particulier
initiatief ‘zorg’ (voor misdadige kinderen) van de overheid overneemt. De overheid krijgt
dan een steeds meer regulerende rol die zij invult door het opstellen van een aantal
wetten rond 1900.

Zoals in paragraaf 3.1.2 te lezen was, speelt het Christelijke geloof in het begin een
belangrijke rol, immers de eerste scholen werden opgericht om het geloof ‘door te
geven'. Later ontstonden steeds meer steden. Door nieuwe vormen van werkgelegenheid
moest er ook ‘verschillende scholing’ komen waardoor het schoolsysteem steeds meer
werd gedifferentieerd. De stichting van de Bataafse Republiek in 1795 was een belangrijk
punt in de onderwijsgeschiedenis, omdat toen de centralisatie van het onderwijs werd
ingezet. Overal in Nederland moesten scholen met een algemeen christelijk karakter
opgericht worden. Deze werden betaald door de gemeentelijke overheid en andere
scholen niet, terwijl ze wel aan dezelfde eisen moesten voldoen. De ontevredenheid
daarover nam iets af toen met de Grondwet van 1848 vrijheid van onderwijs ontstond.
Toch bleven er grote verschillen tussen openbaar onderwijs en bijzonder onderwijs.
Omdat veel belang werd gehecht aan goede opvoeding en men er vanuit ging dat het
onderwijs die opvoeding kon geven werden plannen gemaakt voor een leerplichtwet.
Tussen de ideeén voor zo’n wet en de daadwerkelijke invoering in 1901 heeft een lange
tijd gezeten. Al rond 1800 werden namelijk de eerste plannen gevormd voor een
leerplicht. Hoewel men het dus heel belangrijk vond heeft er lange tijd tussen gezeten.
De traagheid van het proces heeft waarschijnlijk te maken met de ‘tijdskloof’ tussen het
veroveren van de politieke en economische macht. De wettelijke beslissingen konden pas
waargemaakt worden als er genoeg welvaart voor was (Dasberg, 1980).

Uit de eerste tijdsperiode komt dus al naar voren dat bij de zorg voor verschillende
categorieén kinderen (her)opvoeding een belangrijke rol speelde. Dit kwam, zoals uit
paragraaf 3.1.1 blijkt, mede doordat door de opkomst van de sociale wetenschappen
meer aandacht voor de maatschappelijke achtergrond van kinderen kwam. Het onderwijs
kon die opvoeding geven, waardoor onderwijs wel bij de zorg voor verschillende
categorieén kinderen betrokken werd. Er was soms dus wel sprake van een gedeelde
aandacht, zoals het (godsdienst)onderwijs dat in tehuizen of internaten werd gegeven,
maar dat er daadwerkelijk sprake van samenwerking was komt niet uit de literatuur naar
voren. Het is voor deze periode in ieder geval dus niet mogelijk om de checklist uit
hoofdstuk twee te gebruiken.
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8 3.2 Periode van 1905 tot 1945; een nieuwe rol voor overheid en instellingen.
In deze periode komt zowel in de zorg als het onderwijs vooral de veranderende rol van
de overheid naar voren. In paragraaf 3.2.1 gaat het daarom over de rol van de overheid
na de invoering van de kinderwetten. Paragraaf 3.2.2 behandelt de onderwijspacificatie
en de gevolgen daarvan. Het onderwijs ging namelijk steeds meer onder het publieke
domein vallen. Paragraaf 3.2.3. geeft vervolgens een beschouwing van die periode,
waarbij ook aandacht is voor de samenwerking tussen onderwijs en jeugdhulpverlening.

8§ 3.2.1 Andere rol voor de overheid in de zorg voor jeugdigen.

De in paragraaf 3.1.1 beschreven Kinderwetten zorgden voor ingrijpende veranderingen
in het Burgerlijk Wetboek, het Wetboek van Strafrecht en het Wetboek van
Strafvordering. De wijziging van het Burgerlijk Wetboek had vooral betrekking op het
gezag over minderjarigen. In het jeugdstrafprocesrecht en het jeugdstrafrecht werden de
rechtsgang en de sancties aangepast aan de jeugdige leeftijd (Van der Linden e.a.,
2005).

De staat kon de verantwoordelijkheid voor de opvoeding van kinderen overnemen als
ouders door onmacht of schuld hun kinderen niet konden opvoeden (Tilanus, 1994). De
discussie over de vraag of de overheid zich ermee moest bemoeien ging het meest over
de uitvoering. Bij de invoering van de Burgerlijke Kinderwet kwam deze discussie vooral
naar voren. In het ontwerp daarvan was eerst geregeld dat de zorg voor misdadige
kinderen een taak van de overheid was. De zorg voor verwaarloosde kinderen was een
taak voor particuliere instanties. Na discussie werd het ontwerp gewijzigd en werd voor
een belangrijk deel de zorg voor misdadige kinderen ook aan particuliere instanties
overgedragen. Daardoor waren voor misdadige kinderen zowel de staat als de
particuliere instanties verantwoordelijk. Om te kunnen omgaan met die gezamenlijke
verantwoordelijkheid werd een Voogdijraad ingesteld (voorloper van de huidige Raad
voor de Kinderbescherming). Deze raad zag men als overheidsinstelling, maar moest
bestaan uit particuliere personen Als tegenprestatie aan de particuliere instellingen ging
de overheid zorg van het particulier initiatief subsidiéren (Tilanus, 1998).

De opvoeding onder verantwoordelijkheid van de staat werd overgenomen door
voogdijverenigingen. Deze konden ervoor kiezen het kind in een gezin of in een tehuis te
plaatsen. Uitvoeringstaken werden niet door de overheid zelf verricht, omdat de
opvatting heerste dat opvoeding van minderjarigen in handen van particulieren en
kerken hoorde te liggen (Unen, 2005). Aan de opvang van voogdijkinderen wilden de
tehuizen wel meewerken, maar niet aan die van misdadige kinderen. Dit veranderde
toen, zoals net is vermeld, de overheid opvang van misdadige kinderen ging subsidiéren.
Particulier initiatief werd hiermee wel meer financieel afhankelijk van de overheid. Het
feit dat het particulier initiatief zich ging bezighouden met de zorg voor misdadige
kinderen wordt gezien als start van de residentiéle kinderbescherming. Er ontstonden
nieuwe internaten. Omdat in die tijd de verzuiling sterk opkwam, had iedere zuil ook zijn
eigen hulpverlening. Zo ontstond een aan de verzuiling aangepast
jeugdhulpverleningscircuit (Tilanus, 1994).

De Kinderwetten van 1905 boden de overheid ook een mogelijkheid aandacht te
besteden aan kinderen die moreel bedreigd werden (‘de verwaarloosde jeugd’). Naast
particuliere en kerkelijke instanties die zich daar al mee bezig hielden, ging dus ook de
overheid zich ‘bemoeien’ met de verwaarloosde jeugd. In 1915 werd daarom een
ministeriele commissie ingezet die het verwaarlozingsprobleem moest onderzoeken
(Tilanus, 1994). Daarnaast werd in 1921 in het Burgerlijk Wetboek een nieuwe
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jeugdbeschermingsregel opgenomen; de ondertoezichtstelling. Dit werd gedaan omdat
werd gezocht naar een minder ingrijpende regel dan ontheffing uit de ouderlijke macht.
Met hulpverlening in het gezin werd geprobeerd een escalatie van gezins- en
opvoedproblemen te voorkomen. Tegelijkertijd kwam er ook een bijzondere rechter, de
kinderrechter. Beeld over die rechters was dat de ‘wijze man’ de kansloze en criminele
minderjarigen de baas kon zijn en als er geen ander rolmodel was ook de ouders de baas
kon zijn waar het ging om uitvoering van het ouderlijk gezag (Van der Linden e.a.,
2005).

Uit voorgaande tekst in deze paragraaf wordt duidelijk dat zowel de overheid als het
particulier initiatief en de kerken zich bemoeiden met de verschillende categorieén
kinderen die hulp nodig hadden. Bijvoorbeeld de verwaarloosde jeugd, daar bemoeiden
alle partijen zich met de zorg. Bij het particulier initiatief en de kerken was sprake van
verzuiling. ledere zuil had zijn eigen soorten hulpverlening en zij werkten ook niet samen
waardoor het een grote ‘wirwar’ aan organisaties werd (Tilanus, 1998). Er was rond
1920/1930 daarom op alle fronten een gebrek aan codrdinatie en samenhang. Voogdij-
instellingen wilden niet samengaan omdat zij bang waren hun macht te verliezen. En ook
de verschillende zuilen wilden niet samengaan of samenwerken omdat de ideologische
ideeén geldend in hun zuil hiermee in het geding zouden komen (Tilanus, 1998).

In deze periode maakte ook het georganiseerde (zuilgebonden) jeugdwerk een tijd van
groei door. Er werd naast jeugdhulpverlening ook steeds meer aandacht besteed aan
opvoeding en het bijbrengen van normen en waarden. Het ging hierbij wel steeds over
organisaties die door volwassenen werden gesticht en gericht waren op jeugdigen. In
bijna geen van de gevallen was het de jeugd zelf die het initiatief nam. Bij de meeste
vormen van jeugdwerk was het een soort opstapje naar de organisaties voor
volwassenen in dezelfde zuil*?.

De sociaal-economische crisis in de jaren dertig van de vorige eeuw zorgde voor nieuwe
armoede. Dit leidde ook tot bezuiniging door de overheid op subsidies voor de
jeugdhulpverlening. Uiteindelijk zorgde dat voor overvolle tehuizen die tijdens de Tweede
Wereldoorlog een moeilijke tijd doormaakten omdat een groot deel van de tehuizen door
de bezetter werden opgeéist (Tilanus, 1998). In paragraaf 3.3.1 wordt verder op die
periode rond de oorlog ingegaan.

8§ 3.2.2 De onderwijspacificatie en de gevolgen daarvan.

Rond 1900 heerste een sterke politieke mening dat het niveau van het openbaar
onderwijs omhoog moest. Die mening was het gevolg van de ambitie om ook via het
onderwijs sociaal-maatschappelijke problemen aan te pakken (Rutgers, 2004).
Gemeenten ontplooiden daarom op verschillende beleidsterreinen initiatieven, waarmee
tegelijk de gemeentelijke taak verschoof van administratief en politioneel naar sociaal en
economisch terrein (Derksen, 2001).

In 3.1.2 is al ingegaan op het ontstaan van ‘de schoolstrijd’ door de oprichting van
openbare scholen die wel door de overheid werden gesubsidieerd, terwijl bijzonder
(geloofs)onderwijs niet werd gesubsidieerd. In 1917 bereikte deze ‘schoolstrijd’ een
hoogtepunt. Toen sloten namelijk de linkse en rechtse politieke partijen een compromis
over financiéle gelijkstelling van openbaar en bijzonder (geloofs)onderwijs. Dit
compromis wordt ook wel gezien als een pacificatie in het onderwijsbestel (Rutgers,
2004). Het leidde tot erkenning van het bijzonder onderwijs, naast het openbare

12 Deze informatie komt van de site van de Nederlandse Jeugdgroep (NJG)
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onderwijs, ook in financieel opzicht (Noordam, 1968). Uiteindelijk zorgde dit voor een
systeem van onderwijs waarin een hoge mate van vrijheid van onderwijs mogelijk was
voor alle geloofsrichtingen. Daarnaast zorgde het voor een vrijheid van schoolkeuze voor
ouders (Veld, 1999). In de praktijk zorgde dit ervoor dat ouders hun kinderen steeds
vaker naar een school voor bijzonder onderwijs gingen sturen. Het sluiten van dit
compromis zorgde er tegelijkertijd voor dat het onderwijs binnen het publieke domein
werd gebracht. Dit had drie belangrijke gevolgen.
1. In 1918 werd een apart departement ingericht voor de bekostiging van het
onderwijs
2. Om te zorgen dat de gelijkstelling gewaarborgd kon blijven werd een
Onderwijsraad opgericht.
3. In 1920 werd door de Tweede Kamer de Wet op het Lager Onderwijs aangenomen
om het onderwijs beter te kunnen regelen.
In de opgerichte Onderwijsraad waren alle onderwijszuilen vertegenwoordigd en deze
raad “adviseerde over onderwijswetgeving en beslechtte geschillen over de interpretatie
van onderwijswetten” (Veld, 1999:144). Hierin is terug te zien dat in het onderwijs
overleg tussen de verschillende zuilen plaatsvond.

Door het compromis over financiéle gelijkstelling van openbaar en bijzonder (geloofs)
onderwijs en de gevolgen daarvan, werden meer mensen in staat gesteld onderwijs te
volgen. Waar dat niet lukte probeerde de centrale overheid in te grijpen. Onderwijs werd
in die tijd dan ook steeds meer gezien als ‘voertuig voor sociale verandering’ (Dodde,
1995 noemt Idenburg, 1958). In plaats van alleen financieel te faciliteren ging de
centrale overheid zich ook steeds meer inhoudelijk bemoeien met het onderwijs. Dat
deed zij door overleg met de organisaties van verschillende zuilen. De betrokkenheid van
de verschillende onderwijszuilen bij de uitvoering van beleid werd daarmee groter en
leidde tot het ontstaan van een groot aantal zuilgebonden organisaties die dus via
overleg invioed uitoefenden op het onderwijsbeleid (Rutgers, 2004, Veld, 1999).
Gemeenten werden geacht het onderwijsbeleid, dat door het Rijk en de zuilgebonden
organisaties werd ontwikkeld, in medebewind uit te voeren.

Het aantal scholen voor moeilijk of zeer moeilijk lerende kinderen groeide in de tijd tot
aan de Tweede Wereldoorlog. Er was altijd de overtuiging dat de kinderen in ieder geval
zwakzinnig waren Beide groepen verbleven in één gebouw, met gescheiden afdelingen.
Dit werd het buitengewoon lager onderwijs genoemd (Stilma, 2000).

8§ 3.2.3 Beschouwing periode tussen 1905 en 1945.

Zowel in de zorg als in het onderwijs speelde de verzuiling in deze periode een grote rol.
De verzuiling van Nederland (die al in de eeuw daarvoor was begonnen) is daarmee een
belangrijke ontwikkeling geweest. De maatschappij werd steeds verder ‘opgedeeld’ op
grond van geloofsovertuiging en of maatschappelijke opvattingen. De verschillende zuilen
hadden allemaal hun eigen organisaties, ook op het gebied van jeugdwerk,
jeugdhulpverlening en onderwijs. Tussen de zuilen bestonden over het algemeen strikte
scheidingen.

Zoals in paragraaf 3.2.1 te lezen was, was het in het jeugdwerk en de jeugdhulpverlening
helemaal een ‘wirwar’ aan organisaties. Zowel de overheid als de verschillende zuilen
hielden zich bezig met de jeugdhulpverlening aan de verschillende categorieén kinderen
(wezen, verwaarloosde kinderen, criminele kinderen en moeilijk opvoedbare kinderen).
Invoering van de Kinderwetten, maar ook de terugloop van het aantal wezen hebben
hierin een grote rol gespeeld. Ter illustratie de zorg voor misdadige kinderen. Eerst was
alleen de overheid verantwoordelijk voor hen. Door de terugloop van het aantal wezen
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gingen ook de particuliere instanties zich daarmee bemoeien. Dat leidde tot een
gezamenlijke verantwoordelijkheid. Opvoeding onder verantwoordelijkheid van de staat
werd weer overgenomen door de Voogdijraad en voogdijverenigingen. De overheid hield
zich niet meer uitvoerend bezig maar ging ondertussen wel de zorg aan misdadige
kinderen subsidiéren waardoor andere instellingen de zorg voor deze kinderen op zich
konden nemen. Met als gevolg dat een deel van de instellingen afhankelijk werd van de
overheid, terwijl de overige instellingen hun werk konden doen door bijdragen van
religieus of levensbeschouwelijk ingestelde achterban. Andersom ging de overheid zich
na het invoeren van de Kinderwetten ook bezig houden met de verwaarloosde jeugd. Bij
het jeugdwerk was een sterke groei te zien, zowel wat betreft het aantal kinderen dat
deelnam als het aantal organisaties®. Al deze organisaties waren verbonden aan hun
eigen zuil.

Het financieel gelijkstellen van openbaar en bijzonder onderwijs zorgde voor een vrijheid
van schoolkeuze, maar ook voor het onderbrengen van onderwijs binnen het publieke
domein. ledereen kreeg de kans om binnen de eigen zuil scholen op te richten, waardoor
een geprivatiseerd stelsel met een sterk verzuild (vaak godsdienstig) karakter ontstond.
Omdat de gelijkstelling gewaarborgd moest blijven werd de Onderwijsraad opgericht.
Hoewel de ontwikkeling van het onderwijs dus wel steeds meer centraal geregeld werd,
konden de verschillende zuilen wel veel invlioed uitoefenen op het onderwijsbeleid
(overleg binnen de Onderwijsraad).

Zowel binnen de zorg als het onderwijs kreeg de centrale overheid dus langzamerhand
meer te zeggen. Bij de zorg kwam dat door de invoering van de Kinderwetten (checklist
21 a) en door de (deels) financiéle afhankelijkheid van particuliere instellingen (checklist
23). Bij het onderwijs overlegde de centrale overheid wel veel met de zuilgebonden
organisaties. Hier zie je (weliswaar alleen binnen het onderwijs zelf) wel een vorm van
samenwerking tussen verschillende zuilgebonden organisaties ontstaan. Organisaties
waren het er ook gezamenlijk over eens dat onderwijs gebruikt kon worden om sociale
veranderingen door te voeren en gezamenlijk te werken aan een betere maatschappij.
Hoewel binnen het onderwijs mogelijkheden waren tot overleg/ samenwerking komt uit
de literatuur geen beeld naar voren over de samenwerking tussen de beleidsgebieden
onderwijs en jeugdhulpverlening. Wel zie je in beide beleidsgebieden invioed vanuit de
pedagogiek, waarin centraal staat dat het kind goed opgevoed moet worden. De
pedagogiek speelde in deze tijd dan ook een belangrijke rol in de ontwikkeling van beide
beleidsgebieden. De sociaal-economische crisis in de jaren dertig (vorige eeuw) en de
Tweede Wereldoorlog zorgden natuurlijk voor grote problemen. Omdat iedereen bezig
was zijn eigen bezigheden te redden is het aannemelijk dat er geen aandacht aan de
koppeling tussen beide beleidsgebieden gemaakt kon worden

In deze tijdsperiode kwam de ontwikkeling naar voren dat de overheid een andere rol
kreeg dan die zij had tot aan 1905. In de volgende paragraaf is te lezen welke invioed de
oorlog heeft gehad op de ontwikkeling van beide beleidsgebieden.

8 3.3 Periode 1945- 1976; de naoorlogse periode.

In deze paragraaf komt vooral de impact van de Tweede Wereldoorlog naar voren. In
paragraaf 3.3.1 is te lezen dat na de oorlog meer behoefte aan hulpverlening en aan
deskundigheid in de hulpverlening is. En nieuwe opvattingen over jeugd leiden ook tot
meer kritiek op bestaande hulpverlening. Uit paragraaf 3.3.2 komt naar voren dat steeds
meer kinderen onderwijs gingen volgen en dat dit ook gevolgen had voor het

13 Informatie van de website van de Nederlandse Jeugdgroep (NJG)
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schoolsysteem. Paragraaf 3.3.3 geeft tenslotte weer een beschouwing en gaat in op de
(mogelijke) samenwerking tussen jeugdhulpverlening/ zorg en onderwijs in die tijd.

8§ 3.3.1 Nieuwe opvattingen over jeugd en jeugdhulpverlening.

Zoals al in paragraaf 3.2.1 te lezen was zorgden de sociaal-economische crisis en de
Tweede Wereldoorlog voor een andere periode. Tehuizen en andere instellingen waren
tijdens de oorlog in beslag genomen of door bombardementen vernietigd, terwijl er juist
veel nieuwe kinderen waren die zorg nodig hadden (Tilanus, 1998). De overheid ging het
uitvoerend werk van het zuilgebonden particulier initiatief steeds meer ondersteunen
door middel van subsidies. Subsidiéring door de overheid was na verloop van tijd voor de
meeste particuliere organisaties dan ook de belangrijkste bron van inkomsten. Maar dit
zorgde ook voor meer regelgeving en een grotere afhankelijkheid ten opzichte van de
overheid. Dit wordt ook wel de “verstatelijking van het particulier initiatief genoemd”
(Unen, 2005). Naast een grotere behoefte aan zorg, was er ook een groeiende behoefte
aan deskundigheid. Tilanus (1998) schrijft daarover dat de organisatie en de
doelstellingen van de hulp aan kinderen steeds meer verschoof in de richting van
therapeutische en medische modellen en dat er een algemene vernieuwing van de
kinderbescherming op gang kwam. Langzaam werd de situatie na de oorlog er één
waarin de verandering van de ‘wirwar’ van het vooroorlogse jeugdhulpverleningscircuit
(zoals Tilanus, 1998 omschreef) plaats maakte voor een meer centrale landelijke aanpak.
Dit werd zowel door de overheid als de kerken aangemoedigd en had vooral te maken
met de ervaringen in de oorlog. Er kwam door de oorlogservaring meer aandacht voor de
jeugd en hun problemen. Men beschouwde deze als opvoedingsproblemen. Een goede
opvoeding was noodzakelijk voor een nieuwe toekomst voor de samenleving. Zowel de
overheid als de verschillende kerken zagen hierbij een directe en actieve taak voor
zichzelf weggelegd (Duffhues, e.a., 1985).

De landelijke overheid richtte het Nationaal Jeugd Gemeenschap (NJG) op en wilde
hiermee zorgen voor een actieve nationale aanpak van het ‘jeugdprobleem’. De NJG
moest dienen als vertegenwoordiger voor het totale jeugdwerk. Dit was tegen het zere
been van de gelovigen omdat de overheid ‘natuurlijk’ niet kon zorgen voor de juiste
levensbeschouwelijke opvoeding. Later is de NJG onder druk van de zuilen (vooral de
katholieke) dan ook een federatie geworden, waaronder de zuilen in eerste instantie
verder gingen met hun eigen zorg (Duffhues, e.a., 1985). En nog weer later bleek dat
samenwerking tussen verschillende instellingen en de codrdinatie daarover werden
bevorderd. Ad hoc contacten met de overheid werden o.a door de NJG vervangen door
geinstitutionaliseerde contacten. De relatie tussen jeugdhulpverlening en onderwijs
kende vanuit de jeugdzorg (eind jaren ‘40/ begin jaren '50) geen andere koppeling dan
dat er vakinternaten waren, waar de combinatie werd gemaakt tussen onderwijs en zorg.
Jongeren die hier opgevangen moesten worden, konden een opleiding volgen.

Nieuwe vorm van jeugdwerk

Zo rond de jaren vijftig ontstond een nieuwe vorm van jeugdwerk; minder verplicht en
nauwelijks geinstitutionaliseerd. Nog steeds was er een band met de zuilen en het gezin,
maar het was meer samenkomst dan opvoeding. Dit werd onder de jeugdigen steeds
populairder. De jeugd kreeg meer een ‘eigen levensstijl’. Uit publicaties rond de
katholieke zuil komt naar voren dat steeds meer volwassenen overtuigd werden dat de
jeugd niet meer werd aangesproken door de heersende (zuilgebonden) idealen
(Duffhues, e.a., 1985). Jongeren waren steeds minder gericht op idealen en juist steeds
meer gericht op de dagelijkse werkelijkheid. Volwassenen zagen een groot deel van de
jeugd als ‘ongrijpbaar’, wat leidde tot de oprichting van nieuwe jeugdorganisaties die de
jeugd weer in hun eigen (zuilgebonden) milieu moest opvangen. Het gezinsleven moest
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volgens die organisaties weer het middelpunt worden. Er werd gesproken over ‘een
gezond, intiem burgerlijk gezin’ (Duffhues, e.a., 1985). De plaatselijke instellingen voor
jeugd werden hiermee ook zelfstandiger (en de band met de lokale overheid sterker).
Taak van de landelijke organisaties was nog vooral serviceverlening, materiele
ondersteuning en voorlichting

Het beeld van jeugdwerk en de jeugdhulpverlening was in die tijd dus niet positief.
Daarom startte in 1950 al een groot onderzoek. Het leidde tot een rapport met
vernietigende conclusies over de veelal zuilgebonden instellingen (Tilanus, 1994).
Grootste struikelblok was dat het dagelijks leven in de instellingen geen ruimte bood voor
specialistische, op het kind gerichte, behandelingen terwijl daar juist behoefte aan was.
Daarnaast kwamen geluiden dat de zuilgebonden benaderingen niet meer aansloten bij
de leefwereld van jongeren. Toch heeft het rapport toen niet geleid tot fundamentele
veranderingen (Tilanus, 1994).

Jongerenemancipatie

De jaren zestig van de vorige eeuw brachten een nieuwe periode. Er werd veel aandacht
besteed aan het opzetten van welzijnsvoorzieningen in wijken van steden en dorpen. Ook
de gedachten over jongeren veranderden (Tilanus, 1998). Tot die tijd heerste de
gedachte dat jongeren ingepast moesten worden in de maatschappij. Daarna werd
gesproken over participatie van de jeugd. Er ontstond dus een andere relatie tussen
volwassenen en jongeren. Dit kwam mede door de verandering van de jaren vijftig en de
daaropvolgende periode van hoogconjunctuur met meer vrije tijd en meer financiéle
middelen voor jongeren (Duffhues, e.a., 1985). Omdat jongeren meer vrije tijd kregen,
werden er ook steeds meer vrijetijdsactiviteiten georganiseerd. Daarnaast zijn er
veranderingen in het verzuilde jeugdwerk te ontdekken, waarbij onderlinge verschillen
wat minder werden benadrukt en men meer op zoek ging naar ‘het gezamenlijke’.

Dit leidde in 1966 tot de komst van een nieuw departement van Cultuur, Recreatie en
Maatschappelijk Werk met een speciale afdeling voor Jeugdvorming. Vanaf die tijd wordt
in plaats van aanpassing dus ook gesproken over participatie van de jeugd. Dit noemt
men ook wel de jongerenemancipatie. Uitgangspunten van beleid waren participatie,
decentralisatie en codrdinatie (Tilanus, 1998). Een nieuwe mijlpaal in de vorming van
jeugdbeleid, is de nota ‘Jeugdbeleid’ geweest, van minister Klompé uit 1969. Naast het
traditionele jeugdhulpverleningsbeleid onderscheidde zij het brede jeugdbeleid, waarbij
aandacht werd besteed aan jeugdvraagstukken op allerlei verschillende gebieden zoals
huisvesting en onderwijs en arbeidsmarktbeleid. Daarnaast legde de nota de basis voor
specialisatie en professionalisering van het jeugdbeleid. Om dat te kunnen doen werden
grote delen van de uitvoering weer (terug van de centrale overheid) overgedragen aan
gemeenten. Er werd verder gezocht naar een nieuw evenwicht tussen particulier initiatief
en overheid.

De nieuwe opvatting over jeugd en jeugdbeleid zorgde opnieuw voor kritiek op de
bestaande jeugdhulpverlening. De drempels van de instellingen zijn te hoog, de hulp
wordt op een verkeerde manier verleend en de hulpverlening houdt zich alleen bezig met
individuele gevallen en niet ‘met een verkeerd ingerichte maatschappij’ (Tilanus, 1994).
De kritiek op de instellingen werd steeds groter. Men vond tegen het einde van de jaren
zestig dat de jeugdhulpverlening een andere structuur moest krijgen. Zo moest meer een
relatie worden gelegd tussen de jongere en zijn omgeving (vooral het gezin). Unen
(2005) schrijft daarover dat men steeds meer het gezin bij de hulpverlening ging
betrekken, wat ertoe leidde dat er vraagtekens werden gezet bij internaatsopvoeding. In
plaats van internaatsopvoeding (ook wel de residentiéle opvoeding genoemd) werd meer
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aandacht gelegd op ambulante en semi-residentiéle hulpverlening. Daarnaast ontstond
ook een ‘aparte’ tak van jeugdhulpverlening, namelijk de vrijwillige jeugdhulpverlening.
Dit gebeurde in het ‘alternatieve circuit’ (buiten de standaard jeugdhulpverlening om). Zo
ontstonden instellingen zoals de JAC’s (jongerenadviescentra) uit protest tegen de
gevestigde structuren. Zij kozen onvoorwaardelijk voor de belangen van het kind. Ook
waren zij veel gereserveerder over de inschakeling van het bestaande politiek-
bestuurlijke bestel (Unen, 2005).

Hoewel het veld van de jeugdhulpverlening dus druk in beweging was, blijkt uit de
literatuur dat de overheid in die tijd daarover zelf geen visie had. Zij voerde alleen een
nieuw subsidiesysteem in zodat de hulpverlening per plaats kon worden gesubsidieerd.
Dat leidde bij verschillende instellingen tot grote financiéle problemen (Tilanus, 1998).
Door voorgaande ontwikkelingen kwam het in 1971 (vanuit de alternatieve instellingen)
tot een rapport over de problemen in de verschillende residentiele instellingen. Als
reactie daarop kwam de overheid met twee nota’s (Unen, 2005). De eerste is bekend
onder de naam nota- Wiarda en ging over jeugdbeschermingsrecht. De tweede nota
kwam van het ministerie van Justitie en werd later vernoemd naar (toenmalig)
staatssecretaris Wiersma. Grootste kritiekpunten die uit het rapport naar voren kwamen,
waren de discontinuiteit in de hulpverlening, de weinig doelmatige organisatievorm, het
onafhankelijk van elkaar opereren en jeugdigen onnodig ver verwijderd plaatsen van de
eigen omgeving (Tilanus, 1998). Ook kwam de nota met een definitie voor
jeugdbescherming die ook tegenwoordig nog veel wordt gebruikt**.

De nota- Wiersma werd volledig door het veld afgekraakt. Essentie van de kritiek was dat
de nota niet zou bijdragen aan de geisoleerde positie van de justitiéle jeugdbescherming
in het totale geheel van jeugdhulpverlening (Tilanus, 1994). Het ‘veld’ bundelde de
kritiek in een zogenaamde Veldnota. Om aan die kritiek tegemoet te komen werd door de
overheid een ‘Gemengde Interdepartementale Werkgroep Jeugdwelzijnsbeleid’ (GIWJ),
kortweg werkgroep Mik ingesteld. Deze kreeg als taak ‘adviseren over uitgangspunten en
doelstellingen van de hulpverlening aan jeugdigen en over een daarop afgestemd
samenhangend jeugdwelzijnsbeleid’ (Unen, 2005). De instelling van deze werkgroep
wordt gezien als een nieuwe fase in het denken over organisatie en structuur van de
jeugdbescherming en de jeugdhulpverlening. In de werkgroep waren zowel de overheid
als het particulier initiatief vertegenwoordigd. Bij het particulier initiatief was al sterk te
merken dat de verzuiling een minder grote rol speelde, dan dat zij deed voor de jaren
zestig. Nederland was namelijk voor een groot deel hersteld van de oorlog en de bloei
van de economie en de opkomst van de verzorgingsstaat zorgden ervoor dat mensen
zich niet meer afhankelijk voelden van hun eigen kerk of instelling. Daarmee was een
geheel nieuwe benadering van de aanpak van de problematiek rondom
jeugdhulpverlening en jeugdbescherming geintroduceerd (van der Linden e.a., 2005).

8§ 3.3.2 Een ander schoolsysteem.

In de periode na de Tweede Wereldoorlog gingen leerlingen in toenemende mate ook
voortgezet onderwijs volgen. Dodde (1995) spreekt erover dat het lijkt of er een
onderwijsachterstand moest worden ingehaald, maar het heeft in ieder geval als gevolg
gehad dat het secundair onderwijs grondig werd herzien. Dit leidde na lang overleg in
1963 tot een nieuwe Wet op het voortgezet onderwijs (ook wel bekend onder de

14 - . - L -

Onder jeugdbescherming wordt verstaan alle vormen van hulpverlening voor die jongeren wier
ontwikkelingsmogelijkheden door bepaalde omstandigheden belemmerd worden. Deze vorm van hulpverlening
aan minderjarigen kan berusten op een rechterlijke uitspraak, gegeven krachtens de bepalingen van de
kinderwetten.
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Mammoetwet) die doorstroming van de ene vorm van categoriaal onderwijs naar de
andere gemakkelijker maakte.

Doordat veel meer leerlingen voortgezet onderwijs gingen volgen kwam de landelijke
overheid in financiéle moeilijkheden, want op de rijksbegroting moesten voor onderwijs
veel financiéle middelen gereserveerd worden. Dat leidde tot een ander, minder
kostbaar, schoolsysteem. Dat systeem moest overzichtelijker en toegankelijker zijn en
moest meer aandacht besteden aan verschillen in belangstelling, ervaring en
ontwikkeling. Daarnaast moest het naast intellectuele vorming ook de ruimte bieden voor
praktische opleidingen (Dodde, 1995). Oplossingen die van verschillende zijdes werden
aangedragen zijn vanaf de jaren zestig van de twintigste eeuw vastgelegd in allerlei
nota’s en plannen. Als oplossing voor de gesignaleerde problemen werd een
vereenvoudiging van het schoolsysteem voorgesteld, met geintegreerd onderwijs op drie
onderwijsniveaus. Kort gezegd komt het erop neer dat alle kinderen van 4 tot 12 jaar
basisonderwijs zouden moeten volgen, gevolgd door een soortgelijke basisvorming voor
leerlingen van 12 tot 15. Daarna zou secundair onderwijs moeten volgen, wat moest
bestaan uit voortgezet algemeen onderwijs of beroepsoriénterend onderwijs voor
leerlingen van 15 tot 18. Daarna was de mogelijkheid hoger onderwijs te volgen, zowel
beroepsonderwijs als algemeen vormend onderwijs op academisch niveau voor leerlingen
van 18 jaar en ouder (Dodde, 1995). Landelijke overheid stemde daarmee in en er
werden wetteksten opgesteld voor de verschillende benodigde wetten. Het
onderwijssysteem is als volgt in een tabel weer te geven:

soort onderwijs leeftijdscategorie
Primair onderwijs | basisonderwijs 4 tot 12 jarigen
basisvorming 12 tot 15 jarigen
Secundair algemeen voortgezet
onderwijs onderwijs 15 tot 18 jarigen
beroepsoriénterend
onderwijs 15 tot 18 jarigen
Tertiair onderwijs | hoger beroepsonderwijs 18 tot 23 jarigen
universitair onderwijs 18 tot 23 jarigen

Tabel 2: ideeén over het Nederlandse schoolsysteem rond de jaren zeventig (naar Dodde, 1995).

Na de oorlog kwam er steeds meer besef dat niet alle kinderen die op het buitengewoon
lager onderwijs zaten ook daadwerkelijk zeer zwakzinnig waren. Een deel van de
kinderen was licht zwakzinnig. Zij vielen eigenlijk helemaal tussen wal en schip, want op
een gewone basisschool hoorden zij niet thuis en ook niet op een BLO-school. Een
onderwijswet maakte het in 1949 mogelijk om een splitsing tussen beide categorieén te
maken waarvoor aparte vormen van onderwijs werden opgericht. Ongeveer tegelijkertijd
ontstond er nog een schooltype, namelijk die voor kinderen met leer- en
opvoedingsmoeilijkheden (Lom-school). Kinderen die in het gewone basisonderwijs om
een bepaalde problemen gaven, konden hier tijdelijk worden geplaatst om ze ‘te
repareren’ (Stilma, 2000). In de jaren zestig kwam er veel kritiek op deze scholen.
Volgens de critici trokken de kinderen zich niet aan elkaar op en werden ze alleen maar
‘debieler’. Voorstanders waren het daar natuurlijk niet mee eens, wat leidde tot veel
discussie.

In paragraaf 3.3.1 was al te lezen dat er een verandering plaatsvond. Waar voorheen

alleen aandacht voor jeugdhulpverlening was, kwam er in de jaren zestig ook steeds
meer aandacht voor het bredere jeugdbeleid. In dat brede jeugdbeleid werd ook
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aandacht besteed aan jeugdvraagstukken op andere gebieden, waaronder het onderwijs
en de arbeidsmarkt. Er verdwenen veel jongeren uit het onderwijs, vaak om te gaan
werken. Toch werd dat in de jaren zeventig niet als een probleem gezien. De jongeren
waren rebels of er was een (goede) economische noodzaak om te gaan werken*®.

§ 3.3.3 Beschouwing periode tussen 1946 en 1976.

De periode tussen 1946 en 1976 is een periode waarin grote veranderingen zijn
opgetreden. De oorlog heeft een flinke impact gehad. Daardoor was er een grote vraag
naar zorg. Om toch die zorg te kunnen bieden ging de overheid het particulier
zuilgebonden initiatief flink subsidiéren. Het particulier initiatief werd hierdoor toch meer
afhankelijk van de overheid. Er was ook meer vraag naar deskundigheid. In de jaren
vijftig is er het nodige veranderd in het jeugdwerk. De alledaagse maatschappij sprak de
jongeren meer aan dan de zuilgebonden ideologische motieven en om de jongeren te
behouden moest het jeugdwerk zich daaraan aanpassen. Dit zorgde ook voor kritiek op
het aanbod van de jeugdhulpverlening. Hoewel er toen niets mee werd gedaan, zijn hier
volgens mij de eerste barstjes in het zuilgebonden particuliere c.q. kerkelijke
hulpverleningsaanbod te zien. Dat zet zich in de jaren zestig door. Een eerste
verandering is dat jongeren niet meer in de maatschappij werden ingepast, maar dat zij
in de maatschappij gingen participeren. Een tweede verandering is dat het niet meer om
alleen de jeugdhulpverlening ging, maar ook om veel bredere jeugdvraagstukken waar
ook andere beleidsgebieden bij betrokken waren. Hier zie je volgens mij voor het eerst
dat er oog voor de omgeving is. Zowel op individueel niveau door het gezin meer bij het
kind te betrekken, maar ook op nationaal niveau. Door het brede jeugdbeleid kwamen
ook ineens raakvlakken met andere beleidsgebieden naar voren. Opnieuw kwam er, zoals
uit 8 3.3.1 blijkt, kritiek op de bestaande hulpverlening.

Omdat de overheid in die tijd geen visie hierover had kwamen de tegenstanders van de
bestaande hulpverlening met ‘allerlei plannen’. Deze tegenstanders waren naast de
gevestigde zuilgebonden hulpverlening ook de instellingen uit de nieuwe ‘alternatieve’
vrijwillige jeugdhulpverlening. De overheid besefte dat zij ‘ook wel iets moest doen’ en
kwam met twee nota’s. De nota’s door de overheid worden volledig door het veld
afgekraakt en omdat de overheid toch aan die kritiek tegemoet wilde komen werd een
werkgroep opgericht met zowel mensen vanuit de overheid als mensen vanuit het veld.
Met het instellen van de werkgroep (die ook interdepartementaal was) kwam een nieuwe
fase in de jeugdbescherming en de jeugdhulpverlening op gang. In dit tijdsbeeld zie je
ook de afbrokkeling van de zuilen, dus ook de jeugdhulpverleningsinstellingen moesten
zich staande houden nu het zuilgebonden systeem hen geen zekerheid meer bood.

Het onderwijs ontwikkelde zich in de periode na de oorlog ook flink. Dit had vooral te
maken met dat meer mensen voortgezet onderwijs gingen volgen. Daardoor ontstonden
financiéle problemen (de overheid moest veel financiéle middelen voor onderwijs
reserveren) Dit leidde zo rond de jaren zestig van de vorige eeuw tot allerlei plannen en
nota’s om een nieuw (eenvoudiger) schoolsysteem te ontwikkelen. In dit systeem is al
duidelijk het beroepsoriénterend onderwijs (huidige MBO) aanwezig. De centrale overheid
heeft in het ontwikkelen van deze plannen een groot aandeel gehad.

Na de oorlog was er een periode van wederopbouw. In eerste instantie gebeurde dit
vooral via het zuilgebonden systeem. Daarna veranderden de denkbeelden over
jongeren. Waar in paragraaf 3.1.3 en 3.2.3 viel te lezen dat het onderwijs werd gebruikt
‘voor verandering’ van de maatschappij, valt in deze periode op dat het algehele beeld

15 Dit komt naar voren uit het mailcontact dat ik met de heer Dronkers had.
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over jongeren is veranderd. Waar jongeren eerst ingepast moesten worden in de
maatschappij, spreekt men later van participatie van jongeren in de maatschappij. Het
gaat bij die gedachte om breder beleid rondom jeugd, waar ook andere beleidsgebieden
bij betrokken zijn. Bij breder jeugdbeleid zijn bijvoorbeeld ook het onderwijs en de
arbeidsmarkt betrokken. Dit zijn volgens mij de eerste tekenen dat men begon na te
denken over de samenwerking tussen onderwijs en jeugdhulpverlening. Vanuit het
breder jeugdbeleid werd het logischer om samen te gaan werken bij jongeren (checklist
punt 1 logica tot samenwerking) Toch zag men voortijdig schoolverlaten niet als een
probleem van het onderwijs en de jeugdhulpverlening samen, omdat voortijdig
schoolverlaten volgens ideeén uit die tijd meer te maken had met economische
omstandigheden (baan vinden en gaan werken). Vooruitlopend op de volgende periode,
wordt pas in 1976 voor het eerst concreet voor afstemming tussen zorg en onderwijs
gepleit. In de literatuur over deze periode wordt verder ook niet gesproken over
samenwerking.

8 3.4 Periode 1976- 1988; ingezette ontwikkelingen leiden tot veel
veranderingen.
De ontwikkelingen die na de Tweede Wereldoorlog zijn ingezet krijgen een vervolg en

leiden tot veel veranderingen in zowel de zorg als het onderwijs. Echter een wereldwijde
recessie zorgt opnieuw voor verandering. In paragraaf 3.4.1 wordt ingegaan op de
ontwikkelingen die uiteindelijk leiden tot de Wet op de Jeugdhulpverlening. Vervolgens
wordt in paragraaf 3.4.2 geschreven over het veranderende Nederlandse
onderwijsbeleid. Tenslotte in paragraaf 3.4.3 weer een beschouwing van de periode en
de samenwerking tussen zorg en onderwijs.

8 3.4.1 Ontwikkelingen die leidden tot de Wet op de Jeugdhulpverlening.

In paragraaf 3.3.1 kwam naar voren dat het aanbod van de jeugdhulpverlening niet meer
aansloot op de leefwereld van de jongeren. Daar waar de volwassenen nog uitgingen van
de zuilgebonden idealen leefden de jongeren meer volgens de ‘dagelijkse werkelijkheid’.
Volwassenen begrepen dat zij jongeren niet meer op de zuilgebonden manier aan zich
konden binden. Dit wordt ook wel de jeugdemancipatie genoemd. Dat leidde tot een
soort crisis in het zuilgebonden jeugdwerk, waarmee de ontzuiling in het jeugdwerk werd
ingezet. Jeugdwerk/ jeugdhulpverlening kwam los te staan van andere activiteiten in
zuilgebonden verband (Duffhues, e.a., 1985).

Aan het einde van paragraaf 3.3.1 werd ook gesproken over het instellen van de
werkgroep Mik. Deze werkgroep ‘Mik’ deed onderzoek naar de jeugdhulpverlening en
brengt in 1976 een rapport*® uit waarin zij aangeeft dat ‘de overheid moet streven naar
een gunstig groeiproces voor jeugdigen en dat het geheel van voorzieningen goed
gespreid en reéel toegankelijk moet zijn’. Uit hun rapport komen een aantal belangrijke
conclusies naar voren.
= Hulpverlening moet in een vroeg stadium worden aangeboden.
= Er moet in de hulpverlening meer aandacht aan preventie worden besteed.
= Hulpverlening moet kwalitatief goed zijn.
= Het moet voor iedereen goed herkenbaar en toegankelijk zijn.
= In een bepaald geografisch gebied werkzame hulpverleningsinstellingen en
inrichtingen moeten een netwerk vormen, dat wordt gekenmerkt door de zorg
voor een duidelijk aanbod. Het geheel van voorzieningen is daarbij niet meer
gericht op de zuilgebonden ideeén

16 Dat is het rapport; Jeugdwelzijn: Op weg naar een samenhangend beleid.
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= Er moet een studie worden gedaan naar het decentraliseren van beleid naar

lagere overheden, daarbij geadviseerd door adviesorganen. Daarbij moet ook een

studie worden gedaan naar decentrale financiering (Tilanus, 1998 naar

eindrapport commissie ‘Mik’ 1976).
Daarnaast is het opmerkelijk dat de werkgroep veel aandacht gaf aan het vraagstuk van
de scheiding van hulp en recht. Het gaat dan om een scheiding tussen de juridische
verantwoordelijkheid voor de maatregel van kinderbescherming en de uitvoering van de
hulpverlening dat een voorwaarde moest zijn voor optimale hulpverlening. Deze
scheiding tussen hulp en recht die de werkgroep Mik voorstelde heeft in 1995 alsnog zijn
beslag gekregen in een wijziging van de Wet ondertoezichtstelling. Kern van deze
wetswijziging is geweest dat de (kinder) rechter recht spreekt en niet tegelijk ook nog
verantwoordelijk is voor de uitvoering van de maatregelhulp (zie ook paragraaf 3.2.1)
Naast genoemde conclusies werd gepleit voor een betere afstemming in beleid en
praktijk tussen de educatieve en andere voorzieningen en de jeugdhulpverlening en met
name voor een betere samenwerking tussen de jeugdhulpverlening en het onderwijs
(Bosdriesz en van Veen, 1999). We spreken dus over 1976 als volgens hen voor het
eerst concreet voor afstemming tussen onderwijs en zorg gepleit wordt.

De bevindingen van deze werkgroep werden in tegenstelling tot de eerdere rapporten
van de overheid (zie paragraaf 3.3.1) in de praktijk goed ontvangen. Vervolgens, in
1978, formuleerde ook de regering haar standpunten. Zij stelde onder andere dat taken
en verantwoordelijkheden op het gebied van jeugdigen duidelijk onder de verschillende
overheden moesten worden verdeeld, dat zij de noodzaak inzagen van een regio-indeling
en dat er een visie moest worden ontwikkeld voor een goed hulpverleningspatroon in
haar geheel (Tilanus, 1998). Wat opvalt is dat de regering veel meer reageerde op de
standpunten ten aanzien van jeugdhulpverlening dan die ten aanzien van het bredere
jeugdbeleid. Dat kwam door de bezuinigingen op het gebied van jeugdbeleid. Maar ook
binnen het jeugdbeleid verschoof de aandacht voor vorming, ontwikkeling en
emancipatie naar de zorg voor probleemgroepen (Tilanus, 1998).

De commissie ‘Mik’ heeft aanzetten gegeven tot experimenten ten aanzien van
netwerkontwikkelingen, preventie en hulp en recht. Deze experimenten zijn na afronding
van het eindrapport opgezet. De ontwikkelingen in de jeugdhulpverlening werden daarna
doorgezet. Daarom werd in 1978 na advies van de GIWJ de ‘Interdepartementale
Werkgroep Residentiele Voorzieningen voor Jeugdigen’ ( IWRV) door de regering
ingesteld. Deze werkgroep moest de regering onder andere adviseren over codrdinatie bij
interdepartementale samenwerking (Tilanus, 1994). Een tweede werkgroep volgde in
1979. Deze werkgroep, onder de naam ‘ Interdepartementale Werkgroep Ambulante en
Preventieve voorzieningen voor jeugdigen (IWAPV) werkte nauw samen met de eerder
ingestelde werkgroep. In de jaren daarop werden twee rapporten uitgebracht die gingen
over de mogelijkheid om provincies te beschouwen als ‘centrale adviserende instantie
voor de planning van (semi) residentiéle voorzieningen voor jeugdigen’. Door circulaires
in 1982 en 1986 werd aan de adviestaak van provincies nadere invulling gegeven,
waarbij aan de provincies werd gevraagd een totaalvisie op de jeugdhulpverlening in de
eigen provincie te ontwikkelen. Daarnaast kwam in 1980 een ‘Raamnota Jeugdbeleid’ uit.
In die nota kwam voor het eerst het speerpuntenbeleid naar voren, waarbij ook aandacht
voor voortijdig schoolverlaters was (Tilanus, 1994).

Hoewel in de jaren tachtig de tendens was dat de overheid zich meer ging terugtrekken,

werd wel expliciet aandacht gegeven aan randgroepjongeren. Bij randgroepjongeren
werd gedacht aan bepaalde groepen jongeren die op meerdere terreinen in de
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maatschappij problemen hadden en die niet genoeg werden bereikt door de bestaande
voorzieningen.

In 1984 brachten de IWRV en IWAPV hun eindrapporten uit. In deze rapporten stonden
een aantal belangrijke aanbevelingen over jeugdhulpverlening. Deze zijn als volgt te
formuleren (Bosdriesz en Van Veen, 1999, Tilanus, 1994):
= De voorkeur moet worden gegeven aan hulpverlening ‘dicht bij huis, in zo licht
mogelijke vorm, zo kort mogelijk en zo tijdig mogelijk.’
= Er worden vier basistypen van jeugdhulpverlening onderscheiden, ambulante
jeugdhulpverlening, dagbehandeling, pleegzorg en residentiéle
jeugdhulpverlening.
= De opbouw van het hulpaanbod kan worden verdeeld in vindplaatsen, primaire
hulpverlening en secundaire jeugdhulpverlening
= Er worden directe en indirecte functies van jeugdhulpverlening onderscheiden.
Waarbij onder directe functies wordt verstaan voorlichten, adviseren en verwijzen,
verzorgen, opvoeden, diagnosticeren, behandelen en begeleiden van de
jeugdigen. Indirecte functies zijn: consultatie, ondersteuning en registratie
= Er moet grote nadruk worden gelegd op samenwerking en
samenwerkingsverbanden in een regio. Als taak van een samenwerkingsverband
wordt het instandhouden van een jeugdhulp- adviesteam gezien.
= Voorgaande punten moeten worden vastgelegd in een Wet op de
jeugdhulpverlening, waarbij zal worden voorzien in de mogelijkheid van
decentralisatie.

Op enkele kritiekpunten na werden de aanbevelingen uit de beide rapporten goed
ontvangen in het veld van de jeugdhulpverlening. Professor Mik, op dat moment
voorzitter van de Bijzondere Kamercommissie voor Jeugdwelzijn, voegde daar nog een
aantal kritiekpunten aan toe. Hij noemde daarbij vooral dat de interactie met de
vindplaatsen, waaronder de scholen, niet goed geregeld was (Bosdriesz en Van Veen,
1999). Toch werd het publiceren van beide eindrapporten gezien als een hoogtepunt in
het jeugdhulpverleningsbeleid. Dit hoogtepunt werd echter wel overschaduwd door de
slechte economie en hoge werkloosheid en daarmee de noodzaak tot bezuinigingen in
heel Nederland.

Ondanks de maatschappelijke situatie en de noodzaak tot bezuinigingen werd toch de
‘weg richting een Wet op de Jeugdhulpverlening ingeslagen’. In 1985 bood de regering
dan ook een concept- voorontwerp van de Wet op de jeugdhulpverlening aan de Tweede
Kamer aan. Dat ontwerp kreeg veel kritiek, onder andere doordat de regering bepaalde
volksgezondheidsvoorzieningen en bepaalde voorzieningen voor kinderbescherming niet
onder wilde brengen in de wet. Dit leidde tot een motie van de Tweede Kamer waarin zij
aan de regering vroegen daarvan af te zien (Unen, 2005). Daaropvolgend werd in 1986
door een aantal kamerleden'’ een (nieuw) initiatiefwetsontwerp ingediend, dat
uiteindelijk is aanvaard. Dat leidde tot de inwerkingtreding van de Wet op de
jeugdhulpverlening op 1 juli 1989. In paragraaf 3.5.1 wordt verder ingegaan op de Wet
op de jeugdhulpverlening en de ontwikkelingen die daarna volgden.

8 3.4.2 Veranderend Nederlands onderwijsbeleid.

De invoering van de Mammoetwet en een ander schoolsysteem zorgden voor een grotere
inhoudelijke bemoeienis van de overheid. De samenleving en het onderwijs vroegen ook
om een ‘pro-actief sturende overheid’. Van Kemenade (in die tijd minister van onderwijs)

17 De Kamerleden Worrell, Mik en Haas-Berger.
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probeerde om gemeenten en provincies meer wettelijke bevoegdheden te geven en meer
te betrekken bij de vormgeving van onderwijs, maar zijn ideeén haalden het niet. Toch
had hij wel een ontwikkeling in gang gezet, omdat in de daaropvolgende kabinetten
steeds meer aandacht werd besteed aan de in de Grondwet opgenomen ‘aanhoudende
zorg voor onderwijs’ (Rutgers, 2004). Toch bleef territoriale decentralisatie
onbespreekbaar.

De wereldwijde recessie in de jaren tachtig zorgde in het Nederlandse onderwijsbeleid
echter voor een veranderend overheidsoptreden, ook wel bekend als ‘bestuurlijke
vernieuwing’. Heroverwegen en bezuinigen werden daarbij de nieuwe sleutelwoorden.
In het onderwijsbeleid wordt dat proces aangeduid met de termen ‘besturen op afstand’
en de ‘zelfstandige school’. Er was vooral sprake van functionele decentralisatie. Volgens
voorstellen uit die tijd moesten scholen meer autonomie krijgen, moest het management
worden versterkt en moest de bestuurlijke verantwoordelijkheid worden vergroot
(Rutgers, 2004). Het ministerie wilde niet langer via wet- en regelgeving de overheid tot
in detail aansturen, maar slechts de randvoorwaarden en de context bepalen waarbinnen
scholen betrekkelijk autonoom opereren (Veld, 1999). Het proces leidde tot een wijziging
van de verhoudingen tussen de verschillende actoren die betrokken zijn bij de
vormgeving van onderwijs en het onderwijsbeleid en bij het dagelijks functioneren van
scholen. Veld, (1999) benoemt die actoren als volgt:

= Ministerie van OC en W

= De afzonderlijke onderwijsinstellingen en hun schoolbesturen (zij verschaffen

onderwijs als dienst aan leerlingen)
= Tussenorganisaties (verschillende belanghebbenden in en rond het onderwijs).

In 1988 werd daarop door het kabinet de ‘besturingsfilosofie voor de negentiger’ jaren
gepresenteerd. Daarin werd een ontwikkeling voor scholen richting het jaar 2000
geschetst. Geschreven werd over lump sum financiering, eigen personeelsbeleid,
kwaliteit, eindtermen, concurrentie en het verschuiven van de huisvestingstaken naar
gemeenten. Vooral het CDA was het niet met de notitie eens omdat zij vonden dat
daarmee de pacificatieafspraken werden bedreigd. Het veranderende overheidsoptreden
had zich echter wel doorgezet dus moest het onderwijs, zo schrijft Rutgers (2004) toch
‘van het publieke domein worden losgemaakt’. De confessionele partijen, met name het
CDA, hadden de voorkeur voor decentralisatie van verantwoordelijkheden naar scholen
en ouders (functioneel). De PvdA was echter meer voor decentralisatie van
bevoegdheden naar gemeenten (territoriaal).

In paragraaf 3.4.1 werd al ingegaan op de raamnota Jeugdbeleid die in 1980 door de
overheid werd uitgebracht. Daarin kwam ook voor het eerst het speerpuntenbeleid naar
voren. De overheid beschrijft in die nota de groepen die volgens haar extra aandacht
nodig hebben; randgroepjongeren, voortijdige schoolverlaters, verslaafde jongeren,
langdurig werkloze jongeren en jongeren uit etnische minderheden. In de jaren tachtig
verdwenen namelijk veel jongeren uit het onderwijs en daarmee uit beeld (Veld, 1999).
In 1984 volgt de Nota Jeugdbeleid, daaruit komt de tendens naar voren dat de centrale
overheid zich terugtrekt. (Tilanus 1998) Bij de bestrijding van het voortijdig
schoolverlaten draait het vanaf dan om de samenwerking tussen verschillende partijen
zoals gemeenten, MBO’s en welzijnsinstellingen. (checklist 1) Dit alles om zoveel
mogelijk jongeren een diploma te laten behalen. Het onderwijsaanbod in het MBO was
heel erg versnipperd. De scholen waren, volgens Veld (1999), in de ogen van het
ministerie heel inefficiént bezig. Tegen deze achtergrond, zo schrijft Veld, krijgen de
effecten van de bestuurlijke vernieuwing contouren. Het leidde tot het samenvoegen van
MBO- instellingen tot zeer grote regionale opleidingscentra. In paragraaf 3.5.2 wordt
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verder op het samenvoegen van de MBO- instellingen en het ontstaan van ROC’s
ingegaan.

8§ 3.4.3. Beschouwing periode tussen 1976 en 1988

Het instellen van de werkgroep ‘Mik’ is een belangrijke stap in de richting van een meer
samenhangend jeugdhulpverleningsbeleid geweest. De bevindingen van deze werkgroep
werden in het veld namelijk goed ontvangen en hebben geleid tot het instellen van twee
belangrijke interdepartementale werkgroepen. Zij komen in 1984 met hun eindrapporten
waarin zij onder andere aangeven dat de bevindingen moeten worden vastgelegd in een
Wet op de Jeugdhulpverlening. En hoewel de maatschappelijke situatie en de noodzaak
tot bezuinigingen geen goede vooruitzichten bieden is toch gekozen om de weg richting
een Wet op de Jeugdhulpverlening in te slaan. Daarnaast noemde de werkgroep ‘Mik’ in
haar eindrapport in 1976 voor het eerst dat er samenwerking tussen onderwijs en zorg
moest komen (checklist punt 1,2). De werkgroep ‘Mik’ was een combinatie van overheid
en particulier initiatief. Samenwerking was dus niet door de overheid opgelegd (checklist
3a) maar overheid en (deelnemende) particuliere instanties hadden dezelfde opvatting,
namelijk dat onderwijs en zorg moesten samenwerken (checklist 3b). Hoewel er nog
geen sprake van netwerkvorming was, kan gesteld worden dat landelijk gezien de
werkgroep ‘Mik’ als een initiatiefnemer kan worden beschouwd (checklist 5b).

Naast de ontwikkelingen in de jeugdhulpverlening lopen in de tijd de ontwikkelingen van
het jeugdbeleid. In 1980 komt een belangrijke nota uit waarin voor het eerst het
speerpuntenbeleid naar voren komt en waar ook gesproken wordt over voortijdig
schoolverlaters. Dat komt omdat in die jaren ‘werd ontdekt’ dat veel jongeren uit het
onderwijs en daarmee ook uit beeld verdwenen. Onderzoekers*® die het voortijdig
schoolverlaten in die jaren hebben onderzocht constateerden een hype over de niet
economische voortijdig schoolverlaters. Waar in de jaren zeventig voortijdig
schoolverlaten als ‘rebellie’ werd gezien of als economische drop-out®®, veranderden in
de jaren tachtig de ideeén daarover. Het schoolverlaten om niet-economische redenen
zou volgens de overheid toenemen. Dit is onderzocht®®, maar er werd geen toename
gevonden. Ondanks het feit dat er dus geen toename was, werd het wel een hype. Dat
had te maken met twee dingen; namelijk het toegenomen belang van onderwijs voor
maatschappelijk succes en de ergste naoorlogse economische crisis van de tweede helft
van de 20° eeuw. Voortijdige drop-out werd gezien als extra kans op maatschappelijke
mislukking, te meer omdat het merendeel van de scholieren juist wel langer op school
bleef. Dronkers noemt dit de pakhuisfunctie van het onderwijs. Samenwerking om die
'vergrote' drop-out tegen te gaan of de gevolgen daarvan op te vangen kreeg zo
maatschappelijke en politieke urgentie, die het in de jaren '70 nog niet had.

Om een bijdrage te leveren aan de bestrijding van schoolverzuim en schooluitval werd in
1984 de stichting Wisselwerking opgericht?!. In eerste instantie richtte deze stichting zich
vooral op het ondersteunen van initiatieven die gericht waren op leerlingbegeleiding en
spijbelopvang. De stichting sloot zich later aan bij projecten vanuit de leerplicht, de
jeugdhulpverlening en jeugdgezondheidszorg. Doel hiervan was het ondersteunen van
school bij het verbeteren van leerlingenzorg en het ontwikkelen van aanvullende
begeleiding voor kinderen die extra zorg nodig hadden. Deze stichting begon bijvoorbeeld
met het organiseren van daghulp aan schoolgaande jeugd omdat zij constateerden dat

18 Dit komt naar voren uit het mailcontact dat ik met de heer Dronkers heb gehad.
19 Economische drop-out wil zeggen dat jongeren het onderwijs verlieten om te gaan werken, omdat zij dat
%)or financiéle omstandigheden daartoe werden ‘gedwongen’.

Vries, G., de, Het pedagogisch regiem, Amsterdam, Meulenhoff, 1993.
21 Uit het gesprek met mevrouw Bosdriesz kwam de stichting Wisselwerking naar voren. Meer informatie over
de stichting staat op www.wisselwerking.info
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achter voortijdige schooluitval ook vaak problemen zaten. Zij wilden met de daghulp
ondersteuning bieden om jongeren hun school af te laten maken. Volgens mevrouw
Bosdriesz is met de instelling van deze stichting geprobeerd samenwerking tussen
onderwijs en jeugdhulpverlening meer vorm te geven. Toch komt structurele
samenwerking door partijen uit beide beleidsvelden in eerste instantie niet op gang.
Volgens mevrouw Bosdriesz komt dat omdat in de jaren tachtig ‘het tij niet meezat’. Dat
wil zeggen dat er wel goedwillende uitvoerders waren, maar dat de samenwerking heel
erg te maken had met verschillende visies (checklist 1, 25), bevoegdheden (checklist
22b) en verschillende financieringsstromen (checklist 10, 11). Volgens mevrouw
Bosdriesz kon het niet sneller en moeten de jaren tachtig worden gezien als ‘praattijd’
voordat partijen goed met elkaar konden gaan samenwerken.

De eerder genoemde bezuinigingen vertragen de door de werkgroepen (zie paragraaf
3.4.1) voorgestelde vernieuwingen, maar de aandacht voor de samenwerking tussen het
onderwijs en de jeugdhulpverlening in de praktijk van de hulpverlening aan jeugdigen
groeit wel vanaf midden jaren tachtig. Er verschijnen in die tijd dan ook meerdere
publicaties waarin thema’s centraal staan als gedragsproblematiek van leerlingen,
raakvlakken tussen beide systemen en ook voortijdig schoolverlaten (Bosdriesz en Van
Veen, 1999) In die publicaties komt vaak aan de orde dat scholen en
hulpverleningsvoorzieningen een eigen verantwoordelijkheid (checklist 20) en ook een
eigen cultuur en traditie met verschillende werkwijzen en doelstellingen hebben (checklist
25, 1). Verschillende publicaties gaan daarom in op de wel of niet aanwezige raakvlakken
tussen het onderwijs en de jeugdhulpverlening. Timmermans (1988) zegt daarover: “Een
zeer groot deel van het kinderleven wordt doorgebracht op school. Ouders delen met de
leerkrachten de verantwoordelijkheid voor de opvoeding en vorming van kinderen. Die
gezamenlijke betrokkenheid doet veronderstellen dat ouders en leerkrachten ook de zorg
delen voor het kind dat problemen geeft of heeft.” Want, zo is hij van mening, problemen
zullen vaak zowel in de gezinssituatie alsook op school tot uiting komen.

Toch worden in publicaties uit die tijd de raakvlakken tussen onderwijs en zorg vaak
alleen bekeken vanuit de zorg (checklist 25). Hier is te zien dat vanuit de zorg wel naar
samenwerking wordt gekeken. Dit is vanuit het onderwijs veel minder. Een goed
voorbeeld van de aandacht van de zorg is de omvangrijke publicatie van het SCP uit
1987. In die publicatie werd niet gekeken naar (verschillende) scholen, maar werd alles
bezien vanuit de zorg. Daarbij wordt vaak het onderscheid gemaakt tussen incidentele en
structurele raakvlakken (Timmermans, 1988 volgt hierin Rispens, 1985). Bij een
incidenteel raakvlak gaat het over het feit dat onderwijs en hulpverlening betrokken zijn
bij éénzelfde cliént. Bij het structurele raakvlak gaat het om leerlingen die zoveel
belemmeringen ondervinden, dat niet over een doorsnee- ontwikkeling kan worden
gesproken. Het gaat daarbij vaak om kinderen die speciaal onderwijs volgen (het
vroegere buitengewoon lager onderwijs).

De publicaties die midden en eind jaren tachtig verschijnen zorgen wel voor aandacht
voor samenwerking tussen onderwijs en zorg, maar veel concrete
samenwerkinginitiatieven blijven uit, evenals overheidsbeleid (Bosdriesz en Van Veen,
1999). In paragraaf 3.5.3 wordt verder ingegaan op de ontwikkelingen in de
samenwerking tussen onderwijs en zorg.

8 3.5 Periode 1989-2004; inviloed van ‘bestuurlijke vernieuwing’ op het beleid.
In paragraaf 3.5.1. wordt aandacht besteed aan de Wet op de Jeugdhulpverlening en de
ontwikkelingen die van daaruit uiteindelijk hebben geleid tot een nieuwe wet, namelijk de
Wet op de Jeugdzorg. Vervolgens wordt in paragraf 3.5.2 geschreven over de
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bestuurlijke vernieuwing en de gevolgen daarvan in het onderwijs. In paragraaf 3.5.3
wordt tenslotte weer aandacht besteed aan de samenwerking tussen jeugdzorg en
onderwijs.

8§ 3.5.1 Van de Wet op de Jeugdhulpverlening naar de Wet op de Jeugdzorg.

In de vorige paragraaf was te lezen dat op 1 juli 1989 de Wet op de Jeugdhulpverlening
in werking is getreden. Eén van de belangrijkste doelstellingen van de wet was ‘om te
komen tot een samenhangend aanbod van justitiéle en vrijwillige hulpverlening van
goede kwaliteit en afgestemd op de behoefte van de jeugdige’ (Unen, 2005). Om die
doelstelling te bereiken moest de hulpverlening zo kort mogelijk, zo licht mogelijk en zo
tijdig mogelijk plaatsvinden, kreeg vrijwillige hulpverlening de voorkeur boven justitiéle
hulpverlening en moest verkokering op uitvoeringsniveau worden opgeheven (Unen,
2005).

Bij jeugdhulpverlening ging het volgens de wet om “activiteiten gericht op het bij
jeugdigen voorkomen, verminderen of opheffen van problemen of stoornissen van
lichamelijk, geestelijke, sociale of pedagogische aard die hun ontwikkeling naar
volwassenheid ongunstig kan beinvioeden.” Hierbij werd onderscheid gemaakt in vier
soorten jeugdhulpverlening, namelijk:
1. Pleegzorg; het opnemen in een pleeggezin en de daarmee verband houdende
begeleiding van pleegkinderen, pleegouders, ouders en stiefouders
2. Residentiele hulpverlening; het opnemen in een tehuis waarin dag en nacht hulp
wordt geboden.
3. Semi- residentiéle hulpverlening (dagbehandeling); een jeugdige regelmatig een
deel van een etmaal in een daartoe bestemde inrichting laten verblijven.
4. Ambulante hulpverlening; hulpverlening anders dan bovenstaande drie soorten
(Tilanus, 1998).

Ook werd in deze wet, onder artikel 1 lid 1, precies vastgelegd wat onder jeugdigen
moest worden verstaan.

Wat betreft de rol van de overheid ging de Wet op de jeugdhulpverlening uit van
complementariteit van bestuur, dat wil zeggen dat rijk, provincies en particulier initiatief
ieder vanuit eigen verantwoordelijkheid gezamenlijk vorm moesten geven aan het beleid.
Dat vereiste goede samenwerking tussen overheden onderling en overheden en het
maatschappelijke veld. Daarbij werd opgemerkt dat alle voorzieningen die niet landelijk
waren, regionaal moesten zijn. En regionale voorzieningen waren taak voor de provincies
(Tilanus, 1998).

Het Rijk en dan vooral de ministeries van Justitie en Volksgezondheid, Welzijn en Sport,
waren algemeen verantwoordelijk voor een goede uitvoering van de Wet op de
Jeugdhulpverlening. Als eerste werd zij geacht overzicht te bieden op ontwikkelingen bij
jeugdigen en effecten van beleid op deze ontwikkelingen. Als tweede werd zij geacht zorg
te besteden aan de samenhang tussen bepaalde functies en consistentie in beleid.
Daarbij ging het zowel om afstemming tussen verschillende overheden alsook
afstemming tussen verschillende werkvelden. Als derde, en laatste, hebben zij een
verantwoordelijkheid voor steunfuncties en landelijke voorzieningen van
jeugdhulpverlening, en voor experimenten in de jeugdhulpverlening (Tilanus, 1998). Om
deze verantwoordelijkheden na te komen moest het rijk ieder jaar een vierjarenplan
opstellen, waarin werd aangegeven welke landelijke voorzieningen, steunfuncties en
experimenten gesubsidieerd zouden worden. Ook moest in het plan bepaald worden
welke doeluitkeringen aan de provincies en grote steden ter beschikking werd gesteld.
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Tenslotte moest het rijk ook ieder jaar verslag uitbrengen aan de Tweede Kamer over de
ontwikkelingen in de jeugdhulpverlening.

Provincies kregen door de komst van de wet een zelfstandige planningstaak ten aanzien
van de regionale voorzieningen en de regionale samenwerkingsverbanden binnen hun
provincie. Daarvoor kregen zij van het rijk hun budget. Elk jaar moesten zij een
vierjarenplan opstellen waarin moest worden aangegeven dat het aanbod van
jeugdhulpverlening ‘voorzag in een genoegzaam aanbod van jeugdhulpverlening dat
evenwichtig is opgebouwd met voorzieningen van allerlei typen met voldoende ruimte
voor justitiéle plaatsen’ (Tilanus, 1998). Bij het opstellen moesten provincies wel advies
vragen aan de regionale samenwerkingsverbanden. Omdat uit de wet bleek dat er
regionaal gewerkt moest worden, werden jeugdhulpverleningsregio’s aangewezen op
basis van de Wet gemeenschappelijke regelingen. Uitvoerende instellingen in een regio
vormden een samenwerkingsverband met een eigen rechtspersoonlijkheid. Taken waren
onderlinge informatie-uitwisseling, bijhouden van een voorzieningenoverzicht, informatie
aan derden, advisering met betrekking tot de provinciale planning en het instandhouden
van een jeugdhulpadviesteam. Elk van deze regio’s werd geacht een voldoende aanbod
van voorzieningen te hebben en in elke regio moest worden samengewerkt. Van elke
regio werd daarnaast verwacht dat zij een jeugdhulpadviesteam (JHAT) zouden hebben
dat zou bestaan uit een aantal deskundigen van verschillende disciplines die verbonden
zijn aan de deelnemers van het samenwerkingsverband (Unen, 2005).

In overeenstemming met de opvattingen van de IWRV en IWAPV kregen gemeenten
verantwoordelijkheid voor vooral de preventieve en ambulante hulpverlening. Door de
Welzijnswet had de gemeenten wel een bevoegdheid voor het brede jeugdbeleid.
Daarmee bleven de beleidsvelden jeugdbeleid en jeugdhulpverlening dus eigenlijk wel
gescheiden (Tilanus, 1998).

Individuele instellingen waren verantwoordelijk voor de daadwerkelijke uitvoering van de
hulpverlening. Dit waren dus de instellingen die differentiatie, afstemming en ombouw
feitelijk waar moesten maken en uitvoering moesten geven aan het provinciaal beleid.
Daarom moest iedere instelling een werkplan opstellen en moest per jeugdige een
individueel hulpverleningsplan worden opgesteld. Om daarvoor geld te krijgen moesten
instellingen aan een aantal voorwaarden voldoen. Zo moesten zij een rechtspersoon zijn,
aannemelijk kunnen maken dat zij in staat waren de voorgenomen werkzaamheden uit te
voeren en moesten ze zijn opgenomen in een rijks- of provinciaal plan (Unen, 2005).
Bekostiging van landelijke voorzieningen werd geregeld door een Algemene Maatregel
van Bestuur (AMvB) Daartoe waren twee AMvVB’s, één voor voorzieningen die vielen
onder het ministerie van VWS en één voor voorzieningen die vielen onder het ministerie
van Justitie. Provincies kregen van het rijk een budget. Binnen dat budget waren ze vrij
in de invulling van de planning en bekostiging. Bekostiging van regionale voorzieningen
werd geregeld in een provinciale subsidieverordening (Tilanus, 1998).

Met de wet moest worden bereikt dat er een systeem van indicatiestelling ontstond om te
komen tot een zorgvuldige afweging welke hulp voor de jongere het meest geschikt was.
Daartoe werden erkende plaatsende instanties aangewezen, zoals voogdij-instellingen,
raden voor kinderbescherming of kinderrechters (Tilanus, 1998). Wat niet in de Wet op
de Jeugdhulpverlening geregeld was, is een expliciete rechtspositieregeling voor cliénten.
Zo werd het recht op justitiéle kinderbescherming ontleend aan de bijzondere
verantwoordelijkheid van het rijk, en werd het recht op hulpverlening in het kader van
gezondheidszorg geregeld omdat dat een grondrecht is. Het recht op hulpverlening bij
vrijwillige hulpverlening ontbrak (Tilanus, 1998).
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Na het ingaan van de Wet op de Jeugdhulpverlening bleven de ontwikkelingen niet
stilstaan. Met name de decentralisatie richting provincies leidde tot
schaalvergrotingsprocessen. Er moest effectiever en efficiénter gewerkt worden en dat
zorgde ervoor dat veel kleine organisaties werden geacht te fuseren tot multifunctionele
organisaties (Tilanus, 1998). Die schaalvergrotingsprocessen hebben ertoe geleid dat er
iets meer samenhang in het hulpaanbod kwam, maar dit bleef vooral beperkt tot binnen
de organisaties. Wel leidden de schaalvergrotingsprocessen tot meer bureaucratisering
(Unen, 2005). De elementen die in de wet waren gebracht om een meer samenhangend
aanbod te realiseren (regionale samenwerking en jeugdhulpadviesteams) hebben niet het
effect gehad waarvoor zij waren ingesteld. Dat zorgde ervoor dat het aanbod niet werd
afgestemd op de cliént, maar dat het eerder andersom was (aanbodgericht in plaats van
vraaggericht). Daarnaast was het commentaar dat plaatsende instanties niet konden
zorgen voor een integrale vaststelling van wat jeugdigen nodig hadden. Verbindingen van
plaatsende instanties met eigen sectorale voorzieningen zorgden ervoor dat onafhankelijk
plaatsen haast niet voorkwam. Jeugdigen die complexe problemen hadden op het
grensvlak tussen meer sectoren viel daardoor overal tussen (Memorie van Toelichting,
Wet op de Jeugdzorg, 2005).

Het was de Taskforce Jeugdhulpverlening die met het voorstel kwam om provinciale en
grootstedelijke Bureaus Jeugdzorg op te richten die de toegang tot de zorg moesten
coodrdineren en die verantwoordelijk moesten zijn voor diagnose, plaatsing en
casemanagement (Maatschappelijke Ondernemersgroep, 2003). Daarnaast verschenen in
1994 ook een aantal andere belangrijke adviezen.?? Naar aanleiding daarvan aanvaardde
de Tweede Kamer?® een motie waarin de regering werd verzocht op landelijk niveau ‘een
gemeenschappelijk richtinggevend kader tot stand te brengen dat een samenhangend
aanbod voor jeugdigen op regionaal niveau faciliteert’. Om die motie uit te voeren
verscheen in juli 1994 het regeringsstandpunt ‘Regie in de Jeugdzorg’. Daarin werden de
contouren en uitgangspunten voor het ontwikkelingsproces beschreven en werd
aangegeven wie voor welke onderdelen de regie moest voeren. Belangrijke
uitgangspunten daarbij waren de verbetering van de toegang tot jeugdzorg en het
ontwikkelen van een integraal aanbod van jeugdzorg. Daartoe werd in 1995 een
Projectgroep Toegang opgericht, zij kregen als taak de inrichting van het Bureau
Jeugdzorg voor te bereiden. (Memorie van toelichting Wet op de jeugdzorg, 2005). Ook
vooruitlopend op de Wet op de Jeugdzorg werden allerlei andere adviesgroepen ingesteld
die de regering moesten adviseren over bijvoorbeeld de toegang tot de geestelijke
gezondheidszorg. (Memorie van Toelichting Wet op de jeugdzorg, 2005) Daarnaast, in
1995, ratificeerde Nederland het VN Verdrag inzake de Rechten van het Kind. Door dit
verdrag te ratificeren verklaarde Nederland bereid te zijn uitvoering te geven aan de
inhoud van het verdrag. De rechten die in het verdrag werden genoemd hebben veel
invloed gehad op de formulering van de rechten van cliénten in de Wet op de Jeugdzorg.
(Maatschappelijke Ondernemersgroep, 2003)

Dit alles heeft ertoe geleid dat in het regeerakkoord van het tweede kabinet van Kok
werd vastgelegd dat er een Wet op de Jeugdzorg moest komen (Tilanus, 1998). Vanaf
toen is het traject om te komen van wetsvoorstel tot wet in gang gezet. Dit heeft
geduurd van 1998 totdat de wet werd ingevoerd op 1 januari 2005. Verschillende keren
is het ontwerp gewijzigd en heeft het traject flinke vertraging opgelopen, bijvoorbeeld
door het vroegtijdig aftreden van kabinet Kok in 2002 en doordat het Inter Provinciaal

22 Rapporten van de Nationale raad voor de Volksgezondheid, Interprovinciaal Overleg.
2% TK 1993-1994, 23 400 XVI, nr. 81
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Overleg (IPO) de Eerste Kamer duidelijk maakte dat de financiéle voorzieningen beter
geregeld moesten worden. Uiteindelijk is de Wet op de Jeugdzorg op 1 januari 2005 in
werking getreden.

§ 3.5.2 Bestuurlijke vernieuwing in het onderwijs.

In 1993 werd overleg gevoerd over het wel of niet decentraliseren en op de wijze waarop
dat zou moeten gebeuren. Dat overleg wordt ook wel het ‘Schevenings beraad’ genoemd.
Na het ‘Schevenings beraad’ verschenen in 1994 de rapporten van de
uitwerkingsgroepen. Daarin werd geschreven over de vormgeving van zorg voor kwaliteit
van het onderwijs, bekostiging en schaalgrootte, arbeidsvoorwaarden, autonomie, de
verhouding tussen scholen en gemeenten. (Rutgers 2004) Door die uitwerkingen kregen
gemeenten steeds meer autonomie. Via wetgeving werd een groot aantal taken,
bevoegdheden en budgetten gedecentraliseerd naar gemeenten. Zo werden huisvesting,
schoolbegeleiding, onderwijsachterstandenbeleid, leerplicht/ voortijdig schoolverlaten,
arbeidsmarktgerichte leerweg en zorgen voor financiéle gelijkstelling nu gemeentelijk
beleid. Het ministerie presenteerde daarna plannen over de ‘Veilige school’, wat ging
over het integraal jeugdbeleid. Van gemeenten werd verwacht dat onderwijsbeleid met
overig (jeugd)beleid werd geintegreerd. Hierbij werd de nadruk gevestigd op het
jeugdbeleid in brede zin en niet het beleid van jeugdhulpverlening (Rutgers, 2004).

Voor het buitengewoon onderwijs (dat in 1985 het speciaal onderwijs was gaan heten)
hield dat in dat het MLK-onderwijs niet meer apart naast het basisonderwijs mocht
opereren (het ZMLK-onderwijs werd ongemoeid gelaten). Het argument was dat speciale
onderwijskundige voorzieningen naar het kind op de basisschool gebracht moesten
worden in plaats van het kind met een busje naar een buiten de woonplaats gelegen
aparte school te laten rijden (Stilma, 2000). Dit is bekend geworden onder het ‘Weer
Samen naar School’ (WSNS-beleid). Van al deze kinderen die met extra aanpassingen
moeten proberen de basisschool door te komen wordt ook verwacht dat zij nu een
startkwalificatie halen.

Het ministerie veronderstelde ook dat alleen grote onderwijsinstellingen als zelfstandige
scholen konden opereren, daarom zette zij processen van fusie en schaalvergroting in
gang en pleitte zij voor professionalisering van de schoolleiding en van differentiatie,
specialisatie en verbreding van de zorg. (Veld, 1999) De nieuwe instellingen mochten
twee gedaanten aannemen, namelijk institutioneel geintegreerde instellingen en
bestuurlijke gefuseerde instellingen. Bij institutionele integratie is echt sprake van
samengaan van bestaande opleidingen in één instelling met één bevoegd gezag, één
bestuur en één centraal beleid. Bij bestuurlijk gefuseerde instellingen werken de
opleidingen in ieder geval samen op het gebied van financieel, personeels- en
onderwijsbeleid en moeten zij beschikken over één aanspreekpunt voor de overheid en
zijn ze verplicht tot het voeren van een gezamenlijk beleid voor kwaliteitsbewaking (Veld,
1999).

Dat voortijdig schoolverlaten en startkwalificatiebeleid vooral aan de orde was in het MBO
komt door de opbouw van het onderwijssysteem, de leerplicht en de
diplomaconcurrentie. De huidige ROC’s bieden opleidingen aan die het hele scala van de
beroepskwalificatiestructuur dekken en op alle niveaus te volgen zijn. Beleidsdoelstelling
van het MBO is dan ook het bieden van onderwijs op maat aan alle categorieén van
leerlingen, dus ook aan de risicogroepen in het MBO. Het proces van schaalvergroting
was voor het MBO een ingrijpend proces (Veld 1999). In de tabel op de volgende
bladzijde is te zien hoe het aantal MBO- scholen is teruggedrongen tot een aantal grote
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Regionale Opleidingscentra (ROC’s). Dit heeft ertoe geleid dat ROC’s vooral met
hervormen bezig waren (met ‘zichzelf’ bezig).

1988 1990 1992 1995 1997
545 242 160 141 85

Tabel 3: vermindering van het aantal MBO- scholen (naar Veld, 1999).

Via het lokaal onderwijsbeleid is de gemeente betrokken bij het startkwalificatiebeleid
c.g. het bestrijden van het voortijdig schoolverlaten. Op basis van de RMC- wet is in elke
regio een kerngemeente verantwoordelijk voor de opzet van een Regionaal Meld- en
Cooérdinatiepunt. Deze gemeente moet het initiatief nemen tot overleg tussen onderwijs-
en welzijnsinstellingen, justitie en arbeidsvoorzieningen. Veld (1999, 158) schrijft
daarover: “bij dit lokale beleid inzake voortijdig schoolverlaten is met name interessant
dat instellingen uit geheel verschillende instituties of sectoren van de verzorgingsstaat tot
samenwerking moeten komen.” (checklist 1, 3b).

Op 1 januari 1996 is de Wet Educatie en Beroepsonderwijs (WEB) in werking getreden.
De wet is in de eerste plaats gemaakt om meer samenhang in de vormen van MBO-
onderwijs te brengen. Op 1 augustus 1997 werd begonnen met een landelijke
kwalificatiestructuur voor het beroepsonderwijs met vier duidelijke opleidingsniveaus en
twee verschillende leerwegen. De WEB wordt ook wel gezien als de afsluiting van een
aantal ontwikkelingen die al eerder in gang waren gezet zoals een grotere aandacht voor
de eisen van de arbeidsmarkt (Ministerie OCW, 1996). De WEB gaat er vanuit dat alleen
de brede scholengemeenschappen, de ROC’s en AOC'’s, door hun schaalgrootte
voldoende garantie bieden op maatwerk.

8§ 3.5.3 samenwerking tussen onderwijs en jeugdzorg.

Na invoering van de Wet op de Jeugdhulpverlening blijft concreet landelijk
overheidsbeleid gericht op de samenwerking tussen jeugdzorg en onderwijs in eerste
instantie toch uit. In 1990 komt wel een advies uit over de samenhang tussen regulier en
speciaal onderwijs en de jeugdhulpverlening®*. Dit advies werd opgesteld omdat de
ministeries van mening waren dat de relatie tussen onderwijs (zowel regulier als
speciaal) en jeugdhulpverlening beleidsmatig niet genoeg werd onderkend. Een
belangrijke conclusie uit dat advies is dat de mogelijkheden van het reguliere onderwijs
beter benut moeten worden en dat reguliere scholen een standaardprocedure moeten
ontwikkelen voor leerlingen bij wie problemen worden gesignaleerd. Hoewel het voor hen
niet gebruikelijk was moesten zij zich hier dus wel in verdiepen (checklist 25). Dit was
volgens het advies nodig om te bekijken of de leerling op een reguliere school kon blijven
of dat een verwijzing naar speciaal onderwijs of een hulpverleningsinstelling nodig zou
zijn. Hier komt de invloed van het WSNS-beleid weer naar voren. Over het
overheidsbeleid zegt het advies dat de ministeries van O en W en van WVC gezamenlijk
beleid moesten ontwikkelen ten aanzien van het onderwijs en de jeugdhulpverlening.

In 1992 komen de ministeries van WVC, Justitie en O en W daarna wel gezamenlijk met
een discussienotitie?. In die notitie werd het belang van samenwerking en afstemming
wel onderschreven. Goede samenwerking was volgens de ministeries van belang bij het
vroegtijdig onderkennen van problemen, het ondersteunen van het onderwijs (checklist
1) en het ontwikkelen van effectievere vormen van hulpverlening voor kinderen met

24 Ministerie van WVC en de Raad voor het Jeugdbeleid, Zorg en de school, Rijswijk, 1990
2% Ministerie van WVC, Ministerie van Justitie en Ministerie O en W, Samenwerking tussen onderwijs en
jeugdhulpverlening Discussienota, Zoetermeer, 1992.
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psychosociale problemen (Bosdriesz en Van Veen, 1999). Echter bij het onderschrijven
van het belang van samenwerken en afstemming bleef het ook. Er werd dus geen beleid
ontwikkeld.

Hoewel op dat moment geen beleid omtrent samenwerking werd ontwikkeld door de
verschillende ministeries, was er wel een stichting®® die de opdracht van het Rijk kreeg
om een discussie over de samenwerking tussen jeugdhulpverlening en onderwijs te
organiseren. In 1993 organiseerde deze stichting verschillende regionale conferenties
waar uitvoerende medewerkers, leidinggevenden, beleidsmedewerkers en bestuurders uit
het onderwijs en de jeugdhulpverlening samen kwamen. Zij bespraken daar de
onderlinge samenwerking, de meerwaarde daarvan en de succesfactoren en knelpunten
bij die zij ondervonden bij samenwerking (checklist 6) (Bosdriesz en Van Veen, 1999).
Samenwerking moest wel passen bij de werkzaamheden die zij al moesten uitvoeren
(checklist 19, 20a). Uit die regionale conferenties kwam een actieplan naar voren voor
instellingen en overheden.

Ook kwamen in die tijd de gegevens naar voren uit een groot inventariserend onderzoek
van Roede en Derriks?’ naar de wijze en mate van samenwerking tussen onderwijs en
jeugdhulpverlening. Bij dat onderzoek werd gebruikgemaakt van een de brede definitie
van jeugdhulpverlening, omdat bijvoorbeeld ook leerplichtorganisaties en instellingen
voor maatschappelijk werk hierin werden meegenomen. Het onderzoek bevestigde het
beeld dat eerder voor de tweede helft van de jaren tachtig werd aangegeven, (zie ook
paragraaf 3.4.3) namelijk dat de samenwerking tussen onderwijs en jeugdhulpverlening
nog tamelijk vrijblijvend was en dat het meestal ging om incidentele contacten.
Gezamenlijke initiatieven waren schaars en bestaande werkwijzen veranderden
nauwelijks. Scholen voor voortgezet onderwijs maakten vaker afspraken met één of
meer instellingen voor jeugdhulpverlening dan basisscholen. 33 Procent op VO- scholen
tegenover tien procent op basisscholen (Roede en Derriks, 1993). De beide onderzoekers
spraken over incidentele samenwerkingsverbanden. Vanuit het veld wachtte ‘men’ na dit
onderzoek op beleidsvoorstellen van de rijksoverheid, maar die bleven uit. De nota
Intersectoraal Jeugdbeleid uit 1993 spreekt nog wel van een plan van aanpak
samenwerking onderwijs- jeugdhulpverlening, maar dan komt er niets meer.

In het huisblad van het ministerie van OC en W wordt wel twee keer uitgebreid aandacht
besteed aan samenwerking. In 1994 onder de noemer ‘gedeelde zorg’ en in 1995
‘continuiteit in zorg’. Maar ook dit is niet meer dan het bieden van een mogelijkheid om
knelpunten en mogelijke oplossingsrichtingen te bespreken. Het procesmanagement van
Weer Samen Naar School heeft het onderwerp in de periode 1993-1999 ook een aantal
keer op de agenda gezet, maar ook hier zijn geen mee resultaten geboekt (Bosdriesz en
van Veen, 1999). Het ontbreken van beleidsinitiatieven om de toegenomen stroom
samenwerkingsinitiatieven in aanvankelijk VO maar later ook primair onderwijs te
ondersteunen wordt in die tijd dan ook wel als opmerkelijk beschouwd (Bosdriesz en van
Veen, 1999).

Wel krijgt VOG subsidie om werkzaamheden van Wisselwerking en vooral het Landelijk
Platform Onderwijs en Jeugdhulpverlening (LPOJ) te kunnen continueren®® Van dat geld

26 De Stichting Wisselwerking is een stichting die in 1984 werd opgericht om een bijdrage te kunnen leveren
aan de bestrijding van schoolverzuim en schooluitval. Later sloot deze stichting zich ook aan bij projecten
vanuit de jeugdhulpverlening. Meer informatie daarover in paragraaf 3.4.3

2" Roede, E., en M. Derriks, Omdat het mensen zijn: contacten en samenwerking tussen onderwijs en
jeugdhulpverlening. SCO-Kohnstamm Instituut, Amsterdam, 1993.

8 Dit Landelijk Platform Onderwijs Jeugdhulpverlening is opgericht vanuit de stichting Wisselwerking. Dit
platform werd vooral gebruikt voor informatie-uitwisseling en beleidsafstemming.
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is tussen 1995 en 1999 uitgebreid onderzoek verricht naar de samenwerking tussen
onderwijs en jeugdhulpverlening (VOG, 1999). Dat onderzoek kende de volgende zes
deelonderzoeken:

1. Bureau Jeugdzorg/ Onderwijsvoorzieningen. Met dit onderzoek zijn aanbevelingen
opgesteld over de samenwerking tussen Bureaus Jeugdzorg en
onderwijsvoorzieningen en samenwerkingsverbanden.

2. SO/VSO/ ZMOK/ Bureau Jeugdzorg. Met dit onderzoek wilde het projectteam
afstemming bereiken tussen deze vormen van onderwijs en Bureau Jeugdzorg

3. Onderbrengen van onderwijs in hulpverleningsplannen.

4. Opzet van jeugdzorgadviesteams, waarmee een vorm van structurele
samenwerking werd gezocht tussen scholen en organisaties voor jeugdzorg.

5. Doorgeven van informatie over de samenwerking tussen onderwijs en jeugdzorg.
Daartoe is onder andere in maart 1999 een landelijk congres gehouden.

6. Het Landelijk Platform Onderwijs Jeugdzorg een doorstart laten maken.

In het laatste projectjaar (1999) is de aandacht vooral gericht geweest voor (deelproject
vier) de ontwikkeling van jeugdzorgadviesteams (VOG, 1999). Om de aansluiting te
verbeteren van aan de ene kant de leerlingenzorg op de scholen en anderzijds de hulp
die de organisaties van jeugdzorg bieden werden in de jaren ‘97/'98 langzaam meer
initiatieven gesignaleerd waarin onderwijs en jeugdzorg steeds dichter bij elkaar
kwamen. Kenmerkend was dat het hulpverleningsaanbod vanuit de jeugdzorg dichtbij de
vindplaats school werd gebracht. Vaak ging het ook om samenwerkingsvormen waar
meer organisaties voor jeugdzorg bij betrokken waren en die werden geformaliseerd. In
die teams werd niet alleen informatie uitgewisseld en gepraat, maar er werd ook
geadviseerd en verwezen (VOG, 1999).

Na een landelijke inventarisatie kwamen er ongeveer 35 initiatieven naar voren die
gericht waren op samenwerking tussen het onderwijs en de jeugdzorg, maar al die
initiatieven hadden lang niet de kenmerken van jeugdzorgadviesteams (de kenmerken
die hierboven zijn beschreven) Na screening bleven er 11 projecten over, waarvan
uiteindelijk een zestal initiatieven zijn geselecteerd (VOG, 1999). Op twee
expertmeetings kwamen vertegenwoordigers van deze initiatieven bijeen. In de eerste
expertmeeting, waarbij zowel vertegenwoordigers van de zorgkant als de onderwijskant
aanwezig waren, werd ingegaan op de doelen, werkwijzen (checklist 4) en samenstelling
van de verschillende jeugdzorgadviesteams. Daarbij kwam ook de meerwaarde van deze
teams aan bod. Ook kwamen onderwerpen als codrdinatie (checklist 14), bevoegdheden
(checklist 20), verschillen tussen beide beleidsgebieden (checklist 25) en ervaringen bij
samenwerking aan de orde (checklist 6). Er kwam naar voren dat iedereen eigenlijk
dezelfde doelstelling had, namelijk het verbeteren en versnellen van de hulpverlening
aan jeugdigen waarbij op school problemen zijn gesignaleerd en het verbeteren van de
communicatie tussen scholen en externe instellingen. Vanuit een tweede expertmeeting
werd de deelnemende initiatieven gevraagd hun eigen samenwerking te beschrijven.
Daarbij moest een feitelijke beschrijving worden gegeven en moest worden ingegaan op
het functioneren van het initiatief. Daaruit kwam onder andere informatie naar voren
over het doel, de doelgroep, de taken en functies (checklist 12), samenstelling,
werkwijze (checklist 4), financiering (checklist 9¢,10) en de positionering binnen
bestaand beleid (VOG, 1999).

Later zijn de praktijken in boekvorm vastgelegd. Dit boek werd gepresenteerd ter
gelegenheid van de afsluitende conferentie. Tijdens die conferentie waren ook
staatssecretaris Adelmund van Onderwijs Cultuur en Wetenschappen en staatssecretaris
Vliegenthart van Volksgezondheid Welzijn en Sport aanwezig. Zij waren volgens
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mevrouw Bosdriesz?® zo enthousiast over de plannen dat zij ervan overtuigd waren dat
er wat moest gebeuren. Daarop zijn ook de plannen gepresenteerd voor het oprichten
van een Landelijk Centrum voor Onderwijs en Jeugdzorg. Dit centrum is in 1999/2000
ook daadwerkelijk opgericht en richtte zich in eerste instantie vooral op het primair en

voortgezet onderwijs. De ontwikkelingen die zich vanaf dan hebben voorgedaan zijn in
paragraaf 4.4 te lezen.

29 Dit kwam naar voren uit het gesprek dat ik met mevrouw Bosdriesz heb gehad.
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Hoofdstuk 4 Wetten bestuurlijke posities en beleid in 2005.

In hoofdstuk drie is aan de hand van een aantal periodes ingegaan op de belangrijkste
ontwikkelingen in de (jeugd)zorg en het onderwijs. Daarnaast werd gekeken naar de
samenwerking. In dit hoofdstuk wordt een beeld geschetst van de huidige situatie. Aan
de hand van de geldende wetten en beleidsstukken wordt aangegeven wie welke
bevoegd- en verantwoordelijkheden heeft op het gebied van zorg en onderwijs aan ROC-
deelnemers. Daarna worden de belangrijkste beleidsontwikkelingen toegelicht.

8 4.1 De betekenis van verschillende wetten voor de jongere.
Het blijkt dat er op het gebied van onderwijs, zorg en voortijdig schoolverlaten

verschillende wetten zijn waar jongeren mee te maken kunnen hebben. En daardoor zijn
ook veel verschillende partijen en overheden bij de jongere betrokken. In paragraaf 4.2
wordt ingegaan op de verschillende wetten waar de jongeren mee te maken hebben.
Daarin worden de Wet Educatie en Beroepsonderwijs, Leerplichtwet en Wet Regionale
Meld- en cobrdinatiecentra, Wet op de Jeugdzorg, de Welzijnswet en de Wet
Maatschappelijke Ondersteuning en de Wet bescherming Persoonsgegevens besproken.
Hiervoor zijn de verschillende wetteksten gebruikt. Daarna wordt in paragraaf 4.3
ingegaan op de bestuurlijke posities die voortkomen uit de ‘zorgwetten’ en
‘onderwijswetgeving’. Maar in deze paragraaf wordt eerst geprobeerd uit te leggen op
welke manier de jongere te maken heeft met de verschillende wetten en daarmee ook de
verschillende partijen.

Een jongere die een opleiding volgt op een ROC heeft daardoor te maken met de Wet
Educatie en Beroep. In deze wet wordt het onderwijs van ROC’s en AOC’s geregeld. Op
het moment dat de jongere zonder het behalen van een startkwalificatie het ROC verlaat
heeft de jongere afhankelijk van de leeftijd te maken met de Wet op de Leerplicht
(jongeren onder de achttien jaar) of de Wet Regionale Meld- en Codrdinatiefunctie
(jongeren boven de achttien die nog wel een startkwalificatie ‘moeten’ halen). Door
middel van deze wet- en regelgeving moet geprobeerd worden de jongere weer terug
naar het ROC te laten gaan of een vorm van trajectbegeleiding te zoeken. Ook bij
jongeren die zich zonder startkwalificatie inschrijven bij het CWI wordt in eerste instantie
geprobeerd een vorm van begeleiding te zoeken om de jongere weer naar school te
krijgen®. Hiervoor geldt zoveel mogelijk eerst scholing (startkwalificatie waar mogelijk
is) en dan werk. Op het moment dat de jongere zich meldt bij de sociale dienst van een
gemeente gaat de jongere ‘daar het traject in’. Er komen nu in een aantal regio’s
beleidsinitiatieven op gang om goede ketensamenwerking op gang te zetten tussen
verschillende instanties die zich hiermee bezig houden ( bijvoorbeeld CWI, Sociale
Dienst, UWV, RMC) maar het gaat in deze scriptie te ver om daar verder op in te gaan.

Als jongeren jonger dan achttien jaar geindiceerde jeugdzorg nodig hebben loopt dat
volgens de regels van de Wet op de Jeugdzorg. Het moet dan wel gaan om problemen
die niet te verhelpen zijn via maatschappelijke voorzieningen zoals onderwijs of
maatschappelijk werk. Bij lichtere problemen op het gebied van opvoeden/ opgroeien
geldt het preventief lokaal jeugdbeleid. Dit wordt geregeld in de Wet collectieve
gezondheid bij gemeenten en de Welzijnswet (wat wordt ondergebracht in de Wet
Maatschappelijke Ondersteuning). Jongeren boven de achttien die problemen hebben
kunnen geen gebruik maken van zorg door middel van de Wet op de Jeugdzorg®'. Hulp
aan hen blijft lopen via de oorspronkelijke verwijzingskanalen (huisarts of andere

% Hier is voor een deel ook de Wet Werk en Bijstand (WWB) van kracht.
31 Er zijn een paar uitzonderingen op die regel, maar daar wordt in paragraaf 4.2.3 verder op ingegaan.
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hulpverleners). Zij kunnen natuurlijk ook een beroep doen op voorzieningen die geregeld
zijn in de Welzijnswet (wordt Wet maatschappelijke ontwikkeling).

Bij de onderlinge uitwisseling van gegevens door verschillende instanties moet wel
rekening worden gehouden met de privacyregels. Dit wordt geregeld in de Wet
bescherming persoonsgegevens.

8 4.2 De geldende wetten voor de jongere
In deze paragraaf wordt ingegaan op de geldende wetten die te maken hebben met de

samenwerking tussen onderwijs en zorg. Allereerst wordt in 8 4.2.1 ingegaan op de Wet
Educatie en Beroepsonderwijs. Vervolgens wordt in 8 4.2.2 aandacht besteed aan de Wet
op de Leerplicht en de Wet Regionale Meld- en Codrdinatiecentra. In § 4.2.3 komt de Wet
op de Jeugdzorg aan de orde, waarna in 8 4.2.4 de Welzijnswet en de Wet
Maatschappelijke ondersteuning worden besproken. Vervolgens wordt in § 4.2.5 kort
aandacht besteed aan de privacy en de bescherming van persoonsgegevens, omdat
partijen hier in hun samenwerking mee te maken kunnen krijgen.

8§ 4.2.1 Wet Educatie en Beroepsonderwijs
Voor ROC’ s geldt de Wet Educatie en Beroepsonderwijs (WEB). Op 1 januari 1996 is
deze wet in werking getreden. De wet is in de eerste plaats gemaakt om meer
samenhang in de vormen van MBO- onderwijs te brengen. In hoofdstuk 1, art. 1.2.1
staat de doelstelling van onderwijs aan ROC’s: “Zo is beroepsonderwijs gericht op de
theoretische en praktische voorbereiding voor de uitoefening van beroepen waarvoor een
beroepskwalificatie is vereist of dienstig kan zijn. Tevens bevordert het beroepsonderwijs
de algemene vorming en de persoonlijke ontplooiing van deelnemers en draagt bij tot het
maatschappelijk functioneren” (Wet Educatie en Beroepsonderwijs) Om de doelstelling te
kunnen realiseren werd op 1 augustus 1997 begonnen met het opzetten van een
landelijk kwalificatiestructuur voor het beroepsonderwijs. Deze kwalificatiestructuur kent
vier opleidingsniveaus en twee verschillende leerwegen (Ministerie OCW, 1996). In de
onderstaande tabel zijn de vier niveaus weergegeven met daarbij het soort
werkzaamheden en de benodigde vooropleiding:

Niveau eenvoudige uitvoerende
1 assistent- opleiding werkzaamheden Geen vooropleiding nodig
Niveau
2 basisberoepsopleiding | uitvoerende werkzaamheden VMBO/ MBO 1/ overgangsbewijs Havo/VWO 4
Niveau volledig zelfstandige uitvoering
3 vakopleiding van werkzaamheden VMBO/ MBO 2/ overgangsbewijs Havo/ VWO 4
Niveau volledig zelfstandige uitvoering
4 middenkaderopleiding | van werkzaamheden VMBO/ MBO 3/ overgangsbewijs Havo/ VWO 4
met brede inzetbaarheid, of
specialisatie.

Tabel 4: Verschillende niveaus binnen de kwalificatiestructuur.3?

Deze opleidingen kunnen worden aangeboden via de beroepsbegeleidende leerweg (BBL)
en de beroepsopleidende leerweg (BOL)

Met het opzetten van de landelijke kwalificatiestructuur heeft het ministerie van OCW
geprobeerd meer op de persoon toegesneden opleidingen aan te bieden. De WEB wordt
daarom ook wel gezien als de afsluiting van een aantal ontwikkelingen die al eerder in

32 Bij de gewenste vooropleiding is gekeken naar de vereisten in het algemeen. Voor bepaalde MBO-
opleidingen worden ook eisen gesteld aan het soort VMBO dat de leerling heeft gedaan. Ook kan het zijn dat
een speciaal MBO- diploma (op een niveau lager) wordt gevraagd. Dit is ook afhankelijk van het ROC/ AOC
waar de jongere een opleiding gaat volgen.
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gang waren gezet zoals een groeiende zelfstandigheid voor scholen om hun onderwijs in
te richten en een grotere aandacht voor de eisen van de arbeidsmarkt (Ministerie OCW,
1996). De WEB gaat er vanuit dat alleen de brede scholengemeenschappen, ROC’s, door
hun schaalgrootte voldoende garantie bieden op maatwerk.

De rijksoverheid is de overheid die educatie en beroepsonderwijs bekostigt. Uitvoerders,
de ROC’s en ook AOC’s, krijgen volgens het ministerie zoveel mogelijk ‘eigen ruimte’.
ROC’s moeten wel zorgen voor een voldoende uitstroom van afgestudeerden met een
‘acceptabel niveau’. De bekostiging hiervan wordt gebaseerd op het aantal deelnemers
en de geleverde prestaties van die deelnemers in de vorm van diploma’s. Instellingen
moeten hierdoor gestimuleerd worden deelnemers op een zo efficiént en effectief
mogelijke manier naar een diploma te begeleiden. Hiermee wil het ministerie het
rendement verhogen en de tussentijdse uitval zoveel mogelijk tegengaan (Ministerie
OCW, 1996).

8§ 4.2.2 Leerplicht en startkwalificatiebeleid.

ROC’s hebben bij hun opleidingen voor middelbaar beroepsonderwijs over het algemeen
te maken met deelnemers tussen de zestien en 23 jaar. ROC- deelnemers tot 18 jaar zijn
nog (gedeeltelijk) leerplichtig®3. Voor hen gelden de bepalingen zoals deze zijn gesteld in
de Leerplichtwet van 1969. De ROC- deelnemers van 18 jaar en ouder zijn niet meer
leerplichtig, maar het ministerie van OCW hecht wel veel belang aan het behalen van een
startkwalificatie; dat wil zeggen een diploma op minimaal Havo of MBO- 2 niveau. In de
Wet Educatie en Beroepsonderwijs (hoofdstuk 8 titel 3) wordt daarom ook ingegaan op
voortijdig schoolverlaten voor niet-leerplichtigen.

In 2001 werd ook de RMC-wet (Wet Regionale Meld en Codrdinatiefunctie) aangenomen.
Deze wet wordt door het Rijk gezien als ‘sluitstuk van het beleid dat begin jaren negentig
van de vorige eeuw in gang is gezet en is de wettelijke basis voor vooral de melding van
niet leerplichtige voortijdige schoolverlaters en de verankering van de RMC-functie’
(Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschappen, 2004) Het is een aanvulling van
andere wetten, waaronder de WEB, en de Leerplichtwet. Belangrijke verandering door die
wet was dat het bevoegd gezag ook verplicht is niet meer leerplichtige deelnemers, die
nog geen 23 jaar zijn, bij de woongemeente van de deelnemer te melden. Er zijn drie
redenen om de deelnemer te melden. Dat zijn:

1. als een deelnemer een maand of langer het onderwijs aan de betreffende

instelling niet meer bezoekt zonder dat daar een geldige reden voor is.

2. als een deelnemer wordt in- of uitgeschreven

3. als een deelnemer van de instelling wordt verwijderd
Het gaat bij bovenstaande redenen dan wel om deelnemers die nog geen startkwalificatie
hebben behaald (Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschappen, 2004).

Een tweede verandering door de wet is de verandering in de rol van de gemeente.
Burgemeester en wethouders moeten zorgen voor de registratie van gegevens die gaan
over jongeren voor wie de leerplichtwet niet meer geldt, maar die nog geen 23 zijn, nog
niet in het bezit van een startkwalificatie zijn en bij de onderwijsinstelling worden
uitgeschreven c.q een bepaalde tijd geen onderwijs hebben gevolgd. Daarnaast moeten
gemeenten zorgen voor een systeem van doorverwijzing naar onderwijs of arbeidsmarkt,

B In voetnoot 3 (hoofdstuk 1) werd al aangegeven wat onder (partiele) leerplicht wordt verstaan, maar voor de
duidelijkheid wordt het hier nog een keer herhaald. Jongeren zijn verplicht vijf dagen in de week naar school te
gaan tot en met het jaar waarin zij zestien worden. Daarna zijn jongeren nog één schooljaar gedeeltelijk
leerplichtig; dat wil zeggen dat zij in dat jaar minimaal twee dagen in de week lessen volgen. Als jongeren op
het MBO een beroepsbegeleidende leerweg volgen kunnen andere regels gelden.

57



voor voortijdig schoolverlaters. Voor de invulling van voorgaande taken moeten de
gemeenten samenwerken binnen vastgestelde regio’s®*. Zij moeten daarbij ook
afspraken maken met instellingen en organisaties die zijn betrokken bij het voorkomen
en bestrijden van voortijdig schoolverlaten. De gemeentebesturen in een regio wijzen
een contactgemeente aan, ook wel kerngemeente genoemd. Dit wordt ook gemeld aan
de minister van Onderwijs, Cultuur en Wetenschappen (Wet Educatie en
Beroepsonderwijs, 1996). Een kerngemeente is verantwoordelijk voor de opzet van een
Regionale Meld- en Codrdinatiefunctie (RMC). Een RMC moet van scholen doorkrijgen
welke niet meer leerplichtige deelnemers voortijdig van school gaan. Een RMC moet
zorgen voor trajectbegeleiding, waardoor wordt geprobeerd de jongere weer terug te
laten gaan naar school, leerwerkplek en/ of naar een arbeidsplaats.

8§ 4.2.3 Wet op de jeugdzorg.

Op één januari 2005 is de Wet op de jeugdzorg ingevoerd. In die wet wordt de aanspraak
op jeugdzorg geregeld voor jongeren tot 18. Ook regelt de wet de toegang tot jeugdzorg
waarop die aanspraak bestaat. Daarnaast wordt ook de toegang geregeld tot jeugd-ggz,
de zorg voor licht verstandelijk gehandicapten en justiti€éle jeugdinrichtingen. ROC-
deelnemers ouder dan achttien jaar hebben dus niet met deze wet te maken.

In artikel 1 van de wet wordt jeugdzorg gedefinieerd als ‘ondersteuning van en hulp aan
jeugdigen, hun ouders, stiefouders of anderen die een jeugdige als behorende tot hun
gezin verzorgen en opvoeden, bij opgroei- en opvoedingsproblemen of dreigende
zodanige problemen.’ Het gaat dan om problemen die niet te verhelpen zijn via
maatschappelijke preventieve voorzieningen zoals onderwijs of algemeen
maatschappelijk werk. Als jongeren onder de achttien lichtere opgroei- en
opvoedproblemen hebben komen zij niet in aanmerking voor zorg op grond van de Wet
op de jeugdzorg. Zij moeten dan een beroep doen op de opvoed- en
opgroeiondersteuning in het kader van het preventief lokaal jeugdbeleid. De
verantwoordelijkheid hiervoor ligt middels de Welzijnswet en de Wet collectieve
volksgezondheid bij de gemeenten (Ministerie van VWS, 2004).

Jongeren boven de achttien kunnen ook geen beroep doen op zorg in het kader van de
Wet op de jeugdzorg. Alleen als zij al voor hun achttiende jaar al bij een
jeugdzorginstantie in behandeling zijn, vanwege jeugdpsychiatrische problematiek, kan
na hun achttiende daarmee worden doorgegaan. Bij ‘lichte problemen’ zijn zij
aangewezen op de gemeentelijke instanties, bijvoorbeeld algemeen maatschappelijk
werk. Voor andere problemen zijn zij aangewezen op de volwassenenzorg.

De ministeries van Volksgezondheid, Welzijn en Sport en Justitie zien zorg voor
jeugdigen als een keten die bestaat uit verschillende schakels. Dat is in onderstaand
figuur weergegeven.

34 Een algemene maatregel van Bestuur heeft de regio’s vastgelegd waarbinnen gemeenten met elkaar
samenwerken. Ook de bekostiging van de RMC- functie is in de AMVB geregeld.

58



De keten van jeugdzorg

Algemene voorziening Zorgaanbod

) Bureau Jeugdzorg . _
Huisarts Provinciaal

—) cfinancierde jeugdzorg
Jeugdgezondheidszorg Toegang {(Wet op de jeugdzorg)

Indicering
Scholen —-- ) eugcd-ggz (AVWBZ)
Jeugdbescherming
Algemeen Maatschappelijk Jeugdreclassering — - oL gd-1wvg (AVWBZ)
Werk

e Justiti€éle jeugdinrichtingen (BJI}
Etc.

\

Raad voor
de Kinderbescherming

Keten van Jeuguzo 5 m—————

Figuur 3: de keten van jeugdzorg (ministeries van VWS en Justitie, 2005).

Ouders zijn verantwoordelijk voor de opvoeding van hun kinderen. Daarbij krijgen ze
zoals in de figuur is te zien hulp van de algemene voorzieningen. Dit moet ervoor zorgen
dat kinderen in zo goed mogelijke omstandigheden opgroeien. Als toch ernstige
problemen ontstaan, kan Bureau Jeugdzorg om hulp gevraagd worden. Bureau Jeugdzorg
beoordeelt vervolgens de vraag en beslist of jeugdzorg nodig is. Als jeugdzorg nodig is,
helpt het Bureau jeugdzorg de cliént om de juiste zorg te vinden. Deze zorg wordt
vervolgens uitgevoerd door een zorgaanbieder. Om de zorg uit te kunnen voeren stelt de
zorgaanbieder op basis van de indicatie een hulpverleningsplan op. Dat plan geeft aan
voor welke problemen en stoornissen de zorgaanbieder hulp gaat verlenen. Ook moet er
duidelijkheid bestaan over het beoogde proces, de te behalen doelen en
evaluatiemomenten en de codrdinatie. Bij het opstellen van dit plan worden de jeugdige
en zijn ouders/ verzorgers betrokken. Zij moeten het ook eens zijn met dit
hulpverleningsplan. De zorgaanbieder houdt over start, voortgang en het einde van de
zorg contact met BJZ (Ministeries van VWS en Justitie, 2005).

Het totale zorgaanbod wordt, zoals in de figuur is te zien, vanuit verschillende wettelijke
kaders betaald, dus niet alleen vanuit de Wet op de jeugdzorg. Provinciaal gefinancierde
zorg wordt met gelden vanuit de Wet op de jeugdzorg betaald, de jeugd geestelijke
gezondheidszorg en de zorg voor licht gehandicapten vanuit de AWBZ en de civiele
plaatsingen in de justitiéle inrichtingen via de Beginselenwet justitiéle jeugdinrichtingen
(Ministeries van VWS en Justitie, 2005).

Belangrijk doel van de Wet op de jeugdzorg is dat de afzonderlijke schakels in de keten
op elkaar aansluiten. Voor die aansluiting is de provincie verantwoordelijk. Provincies en
grootstedelijke regio’s zijn daarmee verantwoordelijk voor het Bureau Jeugdzorg en de
zorg waarop aanspraak bestaat op grond van de Wet op de jeugdzorg. Daarmee zijn zij
de belangrijkste sturende overheid in het nieuwe stelsel van jeugdzorg. De provincie
moet ervoor zorgen dat het bureau Jeugdzorg haar taken goed kan uitvoeren. Daarnaast
moet de provincie zorgen voor een voldoende aanbod van jeugdzorg waarop als gevolg
van het wetsvoorstel aanspraak bestaat (Ministeries van VWS en Justitie, 2001).Het
bureau Jeugdzorg heeft verschillende taken:
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= Indicatiestelling Artikel 5

= Het uitvoeren van voogdij en gezinsvoogdij

= Uitvoerende taken op het gebied van jeugdbescherming en jeugdreclassering

= Fungeren als Advies- en Meldpunt Kindermishandeling. 10 e

= Het ondersteunen van preventieve lokale voorzieningen voor jeugdigen.
(Ministeries van VWS en Justitie, 2005)

In de wet (artikel 10 lid 3) staat ook dat van Bureau Jeugdzorg wordt verwacht dat zij
participeert in lokale structuren en netwerken, voornamelijk op het gebied van onderwijs
en dat zij actief optreedt bij de signalering van problemen in situaties waar sprake is van
bedreigd welzijn van jongeren (Provincie Gelderland, 2003). In beginsel verleent Bureau
Jeugdzorg zelf geen hulp.

8 4.2.4 Welzijnswet en Wet Maatschappelijke Ondersteuning

In juni 1994 werd de Welzijnswet ingevoerd. De Welzijnswet is een kaderwet en biedt
daarmee een globaal kader om welzijn op lokaal niveau te bevorderen. Welzijnsbeleid
kan worden omschreven als de gezamenlijke inspanning van de overheden op
maatschappelijk en sociaal-cultureel terrein om:
= De ontplooiingsmogelijkheden van mensen te vergroten en hun zelfredzaamheid
en deelname aan de samenleving te stimuleren, om te voorkomen dat zij in een
achterstandspositie raken
= Personen die in een achterstandspositie zijn beland, mogelijkheden te bieden hun
positie te verbeteren.
= Het welbevinden van personen in de samenleving op andere wijze te bevorderen
(De Smet, 2005)
De verschillende overheden hebben hierin verschillende verantwoordelijkheden. Tot de
verantwoordelijkheid van het Rijk behoort het beleid dat gaat over de landelijke functie.
De provincies gaan over de ondersteuning van het welzijnsbeleid en welzijnswerk. Tot
verantwoordelijkheid van gemeenten hoort het beleid dat gaat over het uitvoerende werk
(De Smet, 2005). Concrete, door gemeenten te realiseren functies worden er niet in
benoemd. Gemeenten hebben bij het invullen van hun decentrale verantwoordelijkheid
wel vrijheid en de invulling kan dus per gemeente verschillen. De Welzijnswet fungeert
ook als kader voor opvoedingsondersteuning en ontwikkelingsstimulering. De wet
definieert echter niet wat dit inhoudt en wat gemeenten hieraan moeten doen. Ook hier
kan de invulling dus van geval tot geval verschillen (Ministerie van VWS, 2004).

Daar waar het gaat om het welzijn van de jeugd (het brede jeugdbeleid) hebben
gemeenten veel vrijheid om het lokale jeugdbeleid in te vullen zodat ze voldoende
rekening kunnen houden met de lokale situatie. Met de invoering van de nieuwe Wet op
de Jeugdzorg hebben de partners in het Bestuurlijk Overleg Jeugdzorg®® de vijf
gemeentelijke functies vastgelegd. En de taken van opvoed- opgroei en
gezinsondersteuning door gemeenten zijn als volgt te formuleren (Ministeries van VWS
en Justitie, 2005). Dit zijn de volgende:

3% partners in het bestuurlijk overleg Jeugdzorg zijn de VNG, het IPO, de ministeries van VWS, Justitie en de
MO- groep.
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1|Informatie en advies * voorlichting over opvoeden en opgroeien
* het beantwoorden van specifieke vragen van ouders
en jeugdigen
2|Signaleren * het vroegtijdig signaleren van problemen van jeugdigen
en opvoeders
3|Toeleiding naar het hulpaanbod * inzichtelijk maken van ondersteunings- en zorgaanbod
* inschatten van de problematiek
* afspraken maken over verwijzing van ouders en
jeugdigen naar het hulpaanbod
4|Het bieden van licht pedagogische hulp * Kortdurende advisering en lichte vormen van hulpverlening
5[Coobrdineren van zorg op lokaal niveau * Hulp aan gezinnen met meervoudige problematiek

Tabel 5: gemeentelijke taken in het jeugdbeleid.

Gemeenten hebben naast deze taken op basis van de Welzijnswet ook de regie over de
uitvoering van het zogenaamde basistakenpakket jeugdgezondheidszorg. De Wet
Collectieve preventie volksgezondheid schrijft wel voor welke concrete producten
gemeenten in dit verband moeten aanbieden. Daarbij moet onderscheid zijn tussen
uniforme activiteiten die voor alle jeugdigen in een bepaalde leeftijdsgroep gelden en
maatwerkactiviteiten die gericht zijn op specifieke zorgbehoeften (Ministerie van VWS,
2004).

Genoemde taken wil het kabinet gaan onderbrengen in de nieuwe Wet maatschappelijke
ondersteuning (WMO). Het is op het moment van schrijven nog onduidelijk wanneer deze
wet in werking zal treden, maar vooralsnog wordt uitgegaan van 1 januari 2007. De
Welzijnswet, de Wet voorzieningen gehandicapten en delen uit de Algemene Wet
Bijzondere Ziektekosten worden daar (op den duur) in onder gebracht. Gemeenten
worden met de invoering van de WMO verantwoordelijk voor maatschappelijke
ondersteuning. Die maatschappelijke ondersteuning moet activiteiten omvatten die het
mogelijk maken om mensen, dus ook jongeren mee te laten doen in de samenleving.
Door het bundelen van de hierboven genoemde wetten moeten gemeenten meer
mogelijkheden krijgen om de regie te voeren over samenhangende activiteiten van
aanbieders van zorg, wonen, welzijn en dienstverlening. Dit om te bereiken dat een
sluitende keten van zorg en ondersteuning tot stand gebracht kan worden en meer aan
maatwerk voor de burger kan worden gedacht. Eveneens biedt de WMO meer
mogelijkheden voor gemeenten om die burgers te bereiken die minder mondig zijn of
minder participeren in de samenleving. Dit geldt in zijn algemeenheid, maar is zeker ook
van toepassing op het jeugdbeleid®®.

8 4.2.5 Privacy en de bescherming van persoonsgegevens.

De Wet bescherming persoonsgegevens (WBP) geeft een aantal algemene regels voor
het verwerken van persoonsgegevens en daarmee de bescherming van privacy van
burgers. Daarmee wordt deze wet, die in 2001 in werking is getreden, gezien als een
algemene wet. Dat wil zeggen dat deze wet niet van toepassing is als een bijzondere
regeling, in een andere wet, voor de verwerking van regels van toepassing is (Sauerwein,
2005). De WBP geeft dus regels voor het verwerken van persoonsgegevens.
Persoonsgegevens worden gezien als gegevens die informatie kunnen verschaffen over
een identificeerbare natuurlijke persoon. Mensen zijn identificeerbaar als “de identiteit
van de persoon redelijkerwijs, zonder onevenredige inspanning” vastgesteld kan worden

% Deze informatie komt van de website van het ministerie van VWS en de VNG over de invoering van de WMO.
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(Sauerwein, 2005:15). Er moet dus een verband gelegd kunnen worden tussen het
gegeven en de persoon (in dit geval een deelnemer).

Omdat de wet aan degene die verantwoordelijk is voor het verwerken van
persoonsgegevens de verplichting oplegt om aan de wettelijke eisen te voldoen, is het
belangrijk om te weten wie de verantwoordelijkheid draagt voor de verwerking van
persoonsgegevens. De verantwoordelijke is degene die het doel bepaalt van de
verwerking en die de middelen voor verwerking vaststelt. Het kan wel zijn dat de
verantwoordelijke de feitelijke handelingen laat verrichten door iemand anders. Die
persoon wordt een verwerker genoemd. In de handleiding voor verwerkers van
persoonsgegevens van het ministerie van Justitie wordt uitgebreid ingegaan op de eisen
waaraan gegevensverwerking moet voldoen®’.

8 4.3 Bestuurlijke posities.
Onder paragraaf 4.2 werd kort ingegaan op de bestuurlijke posities die voortkomen uit
die verschillende wetten. In deze paragraaf wordt dit verder toegelicht.

8§ 4.3.1 Bestuurlijke posities door de ‘zorgwetten’.

In paragraaf 4.2.3 werd ingegaan op het feit dat de ministeries van VWS en Justitie de
zorg voor jeugdigen zien als een keten die bestaat uit verschillende schakels. Bij die
schakels horen ook verschillende taken en bevoegdheden.

De rijksoverheid wordt als eindverantwoordelijke voor het gehele stelsel van jeugdzorg
gezien. De ministers van VWS en Justitie zijn daarmee verantwoordelijk voor het
‘doeltreffend en doelmatig functioneren van het gehele stelsel’ (Ministeries van VWS en
Justitie, 2001). Zij moeten zorgen voor de wettelijke kaders, de financiéle
randvoorwaarden en het landelijke beleidskader. De justitiéle inrichtingen vallen zelfs
rechtstreeks onder de verantwoordelijkheid van de minister van Justitie. Om inhoudelijk
en financieel de hoofdlijnen van het beleid vast te leggen stelt het Rijk één keer per vier
jaar een landelijk beleidskader jeugdzorg vast.

De provincies zijn verantwoordelijk voor de aansluiting tussen de verschillende schakels
in de keten. Daartoe stellen zij in overleg met de partners iedere vier jaar een provinciaal
beleidskader op. Daartoe moeten zij ook met gemeenten afspraken maken over de
samenwerking tussen preventieve lokale voorzieningen (gemeentelijke taak) en Bureau
Jeugdzorg (provinciale taak). In het provinciale beleidskader staan de hoofdlijnen voor
het beleid van Bureau Jeugdzorg voor de jaren na vaststelling van het kader. Verder
biedt het kader een overzicht van het aanbod en de verwachte behoefte aan zorg. Deze
verwachting wordt gebaseerd op gegevens van gemeenten, bureau Jeugdzorg,
zorgverzekeraars, ministerie van Justitie, de zorgaanbieders in de provincie en de raad
voor de kinderbescherming. Ook stelt de provincie ieder jaar een uitvoeringsprogramma
op. Cliéntorganisaties mogen vooraf hun mening geven over het provinciale beleidskader
en het uitvoeringsprogramma (Ministeries van VWS en Justitie, 2005).

Bureau Jeugdzorg heeft zoals in paragraaf 4.2.3 al aan de orde kwam verschillende
taken. Deze taken zijn wettelijk vastgelegd. Het geld voor het uitvoeren van deze taken
ontvangen zij van de provincie waarin zij werkzaam zijn. Dat gaat middels twee
doeluitkeringen; één voor het ‘uitvoeren van de eigen taken’ en één voor het ‘inkopen
van zorg bij jeugdzorginstellingen’. Op hun beurt verkrijgen jeugdzorginstellingen het

3 In de praktijk blijkt dat bij het uitwisselen van gegevens over zorgjongeren privacybescherming goed
toegepast kan worden (o.a. Sauerwein, 2005).

62



grootste deel van hun inkomsten door zorg aan cliénten die via Bureau Jeugdzorg komen
aan te bieden. Zij moeten ‘modules van zorg’ leveren die waar mogelijk en noodzakelijk
gespecificeerd kunnen worden. Echter, ondanks die specificatie, moeten zij herleidbaar
zijn tot de ‘modules van zorg’ die als standaardeenheden voor planning en financiering
zijn benoemd (Ministeries van VWS en Justitie, 2001).

Gemeenten zijn belast met een preventieve en signalerende rol. Met behulp van de
algemene voorzieningen moeten zij ernstige opvoed- en opgroeiproblemen zoveel
mogelijk voorkomen en als dat niet lukt, tijdig signaleren. Voor een aantal van die
algemene voorzieningen, zoals jeugdgezondheidszorg en welzijnsvoorzieningen, is de
gemeente verantwoordelijk. Over andere algemene voorzieningen heeft de gemeente
minder of geen zeggenschap. De gemeente heeft echter wel een regietaak over alle
algemene voorzieningen. Die gemeentelijke regierol houdt in dat de gemeente betrokken
algemene voorzieningen bij elkaar brengt, faciliteert en aanstuurt om zo een
samenhangend systeem van opvoed- en opgroeiondersteuning te realiseren die is
afgestemd op de lokale situatie en het jeugdzorgaanbod (Ministerie van VWS, 2004). Het
gemeentelijk preventieve jeugdbeleid moet daarbij in ieder geval de vijf functies:
informatie en advies, signaleren, toeleiding naar het hulpaanbod, bieden van licht
pedagogische hulp en coérdineren van zorg op lokaal niveau die genoemd zijn in
paragraaf 4.2.4 goed kunnen vervullen. 38

8 4.3.2 Bestuurlijke posities door de Wet Educatie en Beroepsonderwijs en de RMC- wet.

In de WEB is vastgelegd dat de rijksoverheid de overheid is die educatie en
beroepsonderwijs bekostigt. Uit de kerncijfers®*® van het ministerie van OCW uit 2003
blijkt dat de overheid ongeveer 2,6 miljard euro besteedt in de BVE-sector. Dat komt
overeen met zo’'n 12 procent van het totale onderwijsbudget. Uitvoerders, dat zijn de
ROC’s en AOC'’s, bepalen voor een groot deel zelf waar zij hun binnenkomende gelden
aan besteden. Hoeveel zij krijgen hangt af van het totaalbudget voor de branche,
waarvan de hoogte in eerste instantie door de minister en uiteindelijk door de Tweede
Kamer wordt vastgesteld. Voor het middelbaar beroepsonderwijs wordt gewerkt met
verschillende budgetten.

De uitvoering van de Educatie is naar de gemeenten gedecentraliseerd. Het bedrag dat
gemeenten krijgen moeten door middel van overeenkomsten worden belegd bij ROC’s.
Het landelijke budget wordt over de gemeenten verdeeld aan de hand van maatstaven
die gerelateerd zijn aan aantallen van drie te onderscheiden doelgroepen per gemeente.
Dat zijn de groepen: volwassen inwoners, volwassen inwoners met een laag
opleidingsniveau en volwassen inwoners met een bepaalde etnische achtergrond°.

De RMC-wet formuleert vooral taken voor gemeenten. Zo heeft deze wet zoals in
paragraaf 4.2.2 is aangegeven bepaalt dat alle gemeenten voortijdig schoolverlaters tot
23 jaar moeten registeren en ervoor moeten zorgen dat deze jongeren terugkeren in het
onderwijs, zodat zij alsnog een startkwalificatie kunnen behalen. Alle gemeenten in
Nederland zijn daarom ingedeeld in één van de 39 RMC- regio’s. De RMC-functies (de 39
regio’s) krijgen hun geld vanuit het RMC-budget rechtstreeks van het Rijk. Daarnaast
hebben zij, afhankelijk van de regio, soms ook de beschikking over gemeentelijke
middelen, provinciale subsidiegelden of middelen die uit andere (landelijke) projecten
komen zoals de Taskforce Jeugdwerkloosheid.

38 Werkgroep ‘Gemeentelijke Taken’, notitie Verduidelijking gemeentelijke taken op het terrein van opvoed-,
?(’Jé)groei—, en gezinsondersteuning geschakeld aan de Jeugdzorg, juni 2003

Deze kerncijfers zijn te vinden op de website van de BVE-raad.
40 Deze informatie komt van de website van de BVE-raad.
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8 4.4 Beleidsinitiatieven
In deze paragraaf wordt kort ingegaan op de beleidsinitiatieven die zijn ontstaan.

Allereerst wordt gekeken naar de initiatieven op landelijk niveau. Daarna wordt ingegaan
op wat er in de provincie Gelderland wordt gedaan aan de samenwerking tussen
onderwijs en zorg.

8§ 4.4.1 Landelijke initiatieven

Het Rijk concludeerde dat de samenwerking tussen onderwijs en zorg meer vormgegeven
moest worden. Daarom is per 1 september 1999 op initiatief van het ministerie van
Volksgezondheid, Welzijn en Sport (VWS) en het ministerie van Onderwijs, Cultuur en
Wetenschappen (OCW) gestart met het Landelijk Centrum Onderwijs en Jeugdzorg
(LCOJ). Het LCOJ is ondergebracht bij het Nederlands Instituut voor Zorg en Welzijn
(NIZW). Het LCOJ heeft als doel de samenwerking tussen onderwijs en jeugdzorg te
stimuleren en een structurele samenwerking tussen de beide beleidsvelden te
ondersteunen®', om zo de ontwikkelingskansen van jongeren te vergroten. In eerste
instantie was de aandacht van het LCOJ vooral gericht op het primair, voortgezet en
speciaal onderwijs en niet op ROC’s. Bij deze soorten van onderwijs is vooral veel
aandacht besteed aan de ontwikkeling van leerlingenzorg en het opzetten van
jeugdzorgadviesteams om samenwerking met externe partijen op te zetten. Daarnaast is
opgedane ervaring gebundeld*?. Later werd door de ROC’s en de BVE- Raad gewezen op
de bij hen aanwezige groeiende noodzaak van aanvullende externe hulp en begeleiding
van ROC-deelnemers dat aansluit op de interne begeleiding bij ROC’s.** Het LCOJ houdt
zich nu heel erg bezig met het concreet ondersteunen van samenwerkingsinitiatieven en
het beschrijven van praktijkvoorbeelden. Voor wat betreft zorgadviesteams in het
voortgezet onderwijs hebben zij een handboek gemaakt, met daarin de ‘voorwaarden’
voor het opzetten van een zorgadviesteam. Zo ver zijn zij op de ROC’s nog niet.

Het kabinet is ‘Operatie Jong’ gestart. Dat kan worden gezien als een
samenwerkingsverband van de ministeries van Volksgezondheid, Welzijn en Sport,
Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, Justitie, Sociale Zaken en Werkgelegenheid en
Binnenlandse Zaken. Dit samenwerkingsverband heeft als doel het versterken van een op
de jeugd gerichte aanpak om uitval van jeugdigen zoveel mogelijk te voorkomen. In
2004 heeft ‘Operatie Jong’ gewerkt aan de jeugdagenda. Dat is een agenda met 12
thema’s. In juni 2004 heeft het Kabinet de notitie ‘Operatie Jong: Sterk en
resultaatgericht voor de jeugd naar de Tweede Kamer gestuurd. Voor ROC'’s is het thema
“rondom scholen moet een sluitend aanbod komen van zorg, zodat kinderen met
problemen snel geholpen kunnen worden” van belang. Door middel van acties op dit
thema heeft het kabinet de ambitie om in 2007 rond scholen een landelijk dekkend
zorgnetwerk te realiseren dat voldoet aan bepaalde samenhangende kwaliteitseisen
(factsheet Operatie Jong, 2005). De trekker van dit thema is het ministerie van
Onderwijs, Cultuur en Wetenschappen. Hierbij is hulp van scholen, gemeenten
(Vereniging van Nederlandse Gemeenten) en provincies (Interprovinciaal Overleg) nodig.
In het opgestelde deelplan voor het Beroepsonderwijs en volwasseneneducatie wordt
aangesloten bij het ontwikkelingstraject dat al door de BVE- Raad en het LCOJ in gang
was gezet. Door regionaal bestuurlijke afspraken te maken over samenwerking wordt

41 Deze doelstelling is te vinden op de website van het LCOJ (www.Icoj.nl)

2 De opgedane ervaring is gebundeld in de publicatie ‘samenwerking in de uitvoering; leerlingbegeleiding in
het voortgezet onderwijs en externe instellingen’ van Doorduijn, A., Fiddelaers-Jaspers, R., Spee, I., en Veen,
van, D., uit 2002
a3 Dat heeft geleid tot het formeren van een landelijke ‘voorhoedegroep’ van ROC’s om samenwerking te
verkennen en in 2003 tot het uitbrengen van ‘Een wereld te winnen’ samenwerking tussen ROC'’s en externe
partijen bij de psychosociale zorg voor deelnemers, door Brinkman, B., en Talsma, L.,
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ook gestreefd samenwerking meer structureel te maken. (factsheet Operatie Jong,
2005).

In 2004 is door het LCOJ een landelijke monitor uitgevoerd over de samenwerking tussen
ROC'’s en externe instellingen**. Daarvoor zijn 42 ROC’s benaderd, waarvan uiteindelijk
31 ROC'’s reageerden. Volgens die monitor komt naar voren dat op 65% van de ROC'’s op
moment van de monitor sprake is van een vorm van multidisciplinair overleg. In totaal
gaat het dan om 85 zorgadviesteams. Het LCOJ concludeert, door het aantal van 85 af te
zetten tegenover de in totaal ruim 650.000 deelnemers, dat er duidelijk sprake is van
een beginnende ontwikkelingen (LCOJ, 2004).

8 4.4.2 Provinciale initiatieven

De Gelderse Provinciale Staten hebben in het statenakkoord voor 2003- 2007 ‘De
Gelderse Aanpak’ een aantal zinsneden over jeugdzorg, onderwijs en de zorgketen
opgenomen. Daarnaast is in 2004 het meerjarig provinciaal beleidskader ‘Kiezen voor de
Gelderse Jeugd; Ruimte en richting’ aangenomen, waarin onder andere doelstellingen
zijn opgenomen over de aansluiting tussen onderwijs en zorg en de regionale
samenwerking. Ook werd door het Gelders RSP- overleg in 2004 een oproep gedaan aan
gemeenten om te komen tot een goede ketensamenwerking ten aanzien van voortijdig
schoolverlaters. Dit zijn drie belangrijke redenen geweest om projectmatig aandacht te
gaan besteden aan de relatie tussen onderwijs en (jeugd) zorg. Daartoe is binnen de
provincie Gelderland een project opgestart met de titel ‘Onderwijs en Zorg’ om de
aansluiting tussen onderwijs en zorg te verbeteren. Omdat onder andere in het kader van
voortijdig schoolverlaten aandacht is voor de niet meer leerplichtige deelnemers is onder
€én van de productlijnen de aansluiting van ROC- onderwijs op zorg opgenomen.

In 2005 zijn twee bijeenkomsten georganiseerd met de ROC’s. Voor die bijeenkomsten
zijn medewerkers uitgenodigd die zich binnen het ROC onder andere bezighouden met de
aansluiting op externe partijen. Tijdens die twee bijeenkomsten is gepraat en
gediscussieerd over voorbeelden van psychosociale zorg in en om ROC’s. Uit de
bijeenkomsten met de ROC’s blijkt dat er verschillende manieren zijn om aansluiting met
externe instellingen vorm te geven. Naar aanleiding van die bijeenkomsten is in mei
2005 door Spectrum®® een notitie opgesteld*® ten behoeve van het RSP- overleg. De
belangrijkste adviezen uit die notitie zijn:

= afweging per ROC voor interessant model zorgstructuur in en om het ROC.

= Contact leggen met gemeenten over aanpak psychosociale zorg in en rond ROC'’s.

= Het onderzoeken van ondersteuningsmogelijkheden.

= Meer aandacht voor kennisuitwisseling tussen zorgfunctionarissen van (Gelderse)

ROC'’s.

Tevens is op verzoek van de provincie door Spectrum en het LCOJ een notitie geschreven
over de samenwerking tussen onderwijs en jeugdzorg in de provincie Gelderland*’. In die
notitie is ingegaan op de samenwerking tussen jeugdzorg en primair onderwijs,
voortgezet onderwijs en ROC’s. Bijna alle scholen in het voortgezet onderwijs hebben een
zorgadviesteam. Voor wat betreft de ROC’s wordt in deze notitie gekeken naar cijfers die
uit de landelijke monitor van het LCOJ naar voren zijn gekomen. De belangrijkste

a Kuijvenhoven, T.,Van Veen, A.F.D., en Brinkman, B., Onderzoek samenwerking regionale opleidingencentra
met externe instellingen bij de zorg voor deelnemers, Utrecht, 2004.
5 Spectrum is een centrum voor maatschappelijke ontwikkeling en is tevens een provinciale
ondersteuningsfunctie.
46 Frank, E., Zorgstructuren in en om ROC’s, Spectrum, 2005.

LCOJ/Spectrum, Samenwerking onderwijs en jeugdzorg in de provincie Gelderland. Stand van zaken en
ontwikkelingsopdrachten, Utrecht/Arnhem, 2005
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conclusies uit dat onderzoek (voor de Gelderse ROC’s) zijn in bijlage drie te vinden. Uit
de notitie komt naar voren dat de ROC’s zoeken naar de juiste vorm van begeleiding en
dat de wens en noodzaak tot samenwerking met externe instellingen bij de zorg voor
deelnemers volop aan de orde is.

Samen met de gemeenten in Gelderland heeft de provincie in 2005 ook afspraken
gemaakt over de aansluiting van het gemeentelijk jeugdbeleid op het provinciale
jeugdzorgbeleid. Deze afspraken zijn gemaakt door het opstellen en ondertekenen van
regionale convenanten lokaal preventief jeugdbeleid en jeugdzorg. In deze convenanten
en de bijbehorende uitvoeringsafspraken worden de prioriteiten, actiepunten en de inzet
van diverse partijen vastgelegd. In alle convenanten zijn passages opgenomen over
zorgstructuren in het primair en voortgezet onderwijs en de deelname daaraan door
diverse partijen. In deze convenanten wordt beperkt ingegaan op de ROC- deelnemers
(LCOJ/Spectrum, 2005).
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Hoofdstuk 5 Samenwerking in de Achterhoek en Stedendriehoek.

In dit hoofdstuk wordt aan de hand van de verzamelde informatie voor twee regio’s een
beeld geschetst van de samenwerking tussen ROC’s en andere partijen. De regio’s die
beschreven worden zijn de regio Achterhoek en de regio Stedendriehoek. Op
onderstaande kaart is te zien waar, in Gelderland, deze regio’s zich bevinden. Daarbij
moet worden opgemerkt dat de regio Achterhoek op deze kaart wordt aangeduid als
Oost-Gelderland, terwijl men over het algemeen over de regio Achterhoek spreekt. In het
vervolg van het hoofdstuk wordt dus ook voor de benaming regio Achterhoek gekozen.
De regio Stedendriehoek ligt voor het grootste gedeelte in de provincie Gelderland, maar
de gemeente Deventer ligt in de provincie Overijssel.

&

& Vallei

© 2005 Gitz
Figuur 4: regio’s in de provincie Gelderland“®.

In 8 5.1.1 en 8§ 5.2.1 wordt eerst algemene informatie over de regio gegeven. Daarbij
wordt onder andere ingegaan op het aantal inwoners, het aantal jeugdigen, het aantal
voortijdig schoolverlaters, het ROC en de belangrijkste samenwerkingspartijen om
onderwijs op zorg te laten aansluiten. Vervolgens wordt geschetst welke stappen op het
ROC worden genomen om een jongere met een zorgprobleem te helpen. Vervolgens
wordt geschreven over de samenwerking tussen de verschillende partijen. Het
beschrijven van deze samenwerking gebeurt aan de hand van de criteria uit de checklist,
zoals is ontwikkeld in hoofdstuk twee. Steeds wordt een groepje onderwerpen samen
beschreven.

8 5.1 Regio Achterhoek

In deze paragraaf wordt ingegaan op de regio Achterhoek. In § 5.1.1 wordt algemene
informatie over de regio gegeven. Daarna wordt geschreven over de stappen die op het
ROC worden genomen om een jongere met een zorgprobleem te helpen. Vervolgens
komt in paragraaf 5.1.2 de samenwerking tussen ROC en andere partijen aan bod.

48 Deze figuur komt van de website van het Kennis- en informatiecentrum over zorg en welzijn in de provincie
Gelderland (Gidz)
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Figuur 5: gemeenten in de regio Achterhoek. #°

8§ 5.1.1 Algemene informatie

De Achterhoek wordt beschouwd als een relatief dunbevolkte regio met een nog sterk
landschappelijk en agrarisch karakter. Daarbij kent de Achterhoek relatief veel kleine
kernen (Sociale Atlas Gelderland, 2004). In januari 2005 is deze regio heringedeeld. Dat
heeft ervoor gezorgd dat het aantal gemeenten in deze regio sterk is verminderd. De
regio bestaat nu uit acht gemeenten. In die acht gemeenten samen wonen ongeveer
303.000 inwoners als volgt verdeeld:

Berkelland 45.309
Oost- Gelre 30.034
Doetinchem 56.758
Winterswijk 29.124
Bronckhorst 37.713
Oude lJsselstreek 40.218
Aalten 27.471
Montferland 35.205

Tabel 6: gemeenten in de regio Achterhoek en het aantal inwoners op 1 januari 2006 *°.

De Achterhoek ziet zichzelf als een kwalitatief hoogwaardige woon- werk- en
leefomgeving tussen verschillende stedelijke netwerken. Bij het opleidingsniveau van de
beroepsbevolking ligt het accent sterk op het lager en middelbaar beroepsonderwijs en
het merendeel van de beroepsbevolking in de regio Achterhoek werkt (Sociale Atlas
Gelderland, 2004).

In de regio wonen ongeveer 17.700 jongeren van vijftien tot en met negentien>' jaar.
Ruim 14.000 jongeren hebben een leeftijd die ligt van twintig tot vierentwintig (Gidz,

4° Deze figuur komt van de website van de regio Achterhoek; www.regio-achterhoek.nl (regio Achterhoek,
deelnemende gemeenten).

5% Deze cijfers komen van de website van de regio Achterhoek; www.regio-achterhoek.nl (kengetallen).

51 In de scriptie is steeds een grens van achttien jaar gehanteerd. Het Gelders Informatie- en
Documentatiecentrum maakt echter gebruik van andere leeftijdscategorieén.
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2004). In de regio is geen hogeschool of universiteit aanwezig. Wel is duidelijk dat de
regio te maken heeft met verschillende ROC’s. Zo gaat een aantal inwoners uit het
noorden van de Achterhoek richting ROC Twente, volgt een aantal jongeren hun opleiding
aan AOC Oost®? en kiezen andere jongeren voor ROC Rijn IJssel in Arnhem of ROC
Graafschapcollege in Doetinchem. Echter wordt door de geinterviewden aangegeven dat
de meeste MBO- deelnemers uit de regio Achterhoek naar het ROC Graafschapcollege in
Doetinchem gaan. Daarbij komt ook dat een aantal jongeren uit de regio Liemers ook
naar het Graafschapcollege gaan. Dit ROC verzorgt jaarlijks onderwijs aan ongeveer
10.000 deelnemers. Het onderwijs vindt plaats op verschillende vestigingen, in
Doetinchem en Groenlo. Er worden verschillende opleidingen gegeven op het gebied van
Zorg en Welzijn, Economie en Dienstverlening, Techniek en Informatica en Educatie en
Scholing. Bij de verdere beschrijving van de regio wordt voor het ROC dan ook uitgegaan
van het ROC Graafschapcollege.

In de regio Achterhoek is een Regionaal Meld- en Coérdinatiepunt voortijdig
schoolverlaters. Dit RMC werkt voor de in de tabel weergegeven gemeenten en de
gemeente Doesburg. Met de gemeenten en de scholen voor voortgezet en middelbaar
onderwijs is afgesproken dat alle voortijdig schoolverlaters van 12 tot 23 jaar gemeld
worden bij het RMC. Afhankelijk van of de jongere nog leerplichtig is of niet wordt de
leerplichtambtenaar of een trajectbegeleider ingeschakeld die onderzoekt of en op welke
wijze de jongere alsnog een startkwalificatie kan behalen. Precieze cijfers voor het
percentage voortijdig schoolverlaters bij het ROC Graafschapcollege zijn niet voorhanden,
wel blijkt uit cijfers van het RMC regio Achterhoek dat het aantal voortijdig
schoolverlaters in de gehele regio Achterhoek lag op 930 voor het schooljaar 2003-
2004%,

Naast de scholen voor voortgezet onderwijs, het ROC en het RMC zijn in de Achterhoek
verschillende partijen op het gebied van zorg die zich bezighouden met jongeren. Dat zijn
voornamelijk Bureau Jeugdzorg regio Achterhoek, het Algemeen Maatschappelijk Werk
IJsselkring, GGD Gelre-1Jssel, de jeugdzorginstelling GSJ Lindenhout en de instelling voor
geestelijke gezondheidszorg GGnet. Ook gemeenten hebben middels wet- en regelgeving
te maken met deze samenwerking. Daarnaast is ook de provincie Gelderland die zich
verdiept in de problematiek van de aansluiting van onderwijs op zorg.

“H-;.]q j'-r,. rf.pﬂ
- Interne zorg op het Graafschapcollege

Door voortijdig schoolverlaten en de problemen die daarmee samen kunnen hangen is
het Graafschapcollege zich ervan bewust, dat zij naast het opleiden van deelnemers,
steeds meer te maken krijgt met de deelnemer als mens en niet alleen de deelnemer als
leerling.

Op het Graafschapcollege is men van mening dat de basiszorg de zorg van de mentor is.
ledere klas heeft een eigen mentor waar deelnemers met problemen terecht moeten
kunnen. Omdat de basale zorg de zorg voor de mentor is, moeten de mentoren wel
kunnen signaleren hoe het met deelnemers gaat. Dit geldt ook voor vakdocenten. Dit
wordt door het Graafschapcollege ook wel de eerstelijnszorg genoemd. Om te zorgen dat

52 Het AOC- Oost is een agrarisch opleidingscentrum met meerdere vestigingen in Achterhoek en Twente. Dit
o;)leidingscentrum heeft vestigingen in Almelo, Borculo, Doetinchem, Enschede en Twello.

° Het aantal jongeren dat bij het RMC terecht komt is wel te achterhalen, maar door de onduidelijkheden in
melding en registratie is het onduidelijk of dit ook het totaal aantal voortijdig schoolverlaters is van het
Graafschapcollege is. Daarnaast is het door onduidelijke regio-indelingen moeilijk te achterhalen om hoeveel
jongeren het in deze RMC-regio gaat. Een percentage is dan ook niet te geven.
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mentoren en vakdocenten hier gerichter op inspringen, moet geinvesteerd worden in de
eerstelijnszorg. Daarbij speelt ook mee dat alle docenten in die omslag moeten meegaan
en anders kijken naar onderwijs en hun eigen rol daarin. Het leren wordt steeds meer
competentiegericht.

Als mentoren er niet meer uitkomen, kunnen zij dat melden aan een zorgdecaan. ledere
sector heeft namelijk een zorgdecaan die belast is met zorg. De zorgdecanen tezamen
vormen een team. Als blijkt dat contacten met andere instellingen op het gebied van zorg
nodig zijn, dan verlopen deze contacten op uitvoerend niveau. De contacten zijn niet
bestuurlijk geregeld (en misschien ook wel deels afhankelijk van het persoonlijke
netwerk). Het Graafschapcollege heeft er tot nog toe bewust voor gekozen om geen
servicecentrum/ cursistenservice voor loopbaanbegeleiding op te zetten. De meeste
andere ROC'’s in Gelderland hebben wel een dergelijk servicecentrum. Dat laatste blijkt
uit de monitor die door het Landelijk Centrum voor Onderwijs en Jeugdzorg (LCOJ) in
2004 is uitgevoerd.

8§ 5.1.2. Samenwerking tussen ROC en andere partijen.

In deze subparagraaf wordt de samenwerking tussen het ROC en de andere partijen op
het gebied van zorg beschreven. Hiervoor is gebruik gemaakt van de checklist zoals deze
is ontwikkeld in hoofdstuk twee. De nummers corresponderen met de aandachtspunten
uit de checklist.

Voor het beschrijven van de samenwerking zijn een aantal interviews uitgevoerd. Vanuit
het ROC Graafschapcollege is gesproken met zorgdecaan mevrouw Stork. ledere klas
heeft een eigen mentor waar deelnemers met problemen terechtkunnen. Als mentoren er
niet meer uitkomen, kunnen zij dat melden aan de zorgdecaan. Mevrouw Stork stuurt het
team van zorgdecanen op het ROC Graafschapcollege aan. Vanuit het RMC is gesproken
met de heer Kuulkers. Hij is RMC- codrdinator voor de regio Achterhoek en weet veel van
het beleid van de contactgemeente van die regio, de gemeente Doetinchem. Ook is een
interview gehouden met de heer Edelbroek. Hij is codrdinator van het
samenwerkingsverband voortgezet onderwijs regio Oost-Achterhoek. Daardoor richt hij
zich op de zorg voor leerlingen (vooral uit het voortgezet onderwijs). Vanuit de zorgkant
is gesproken met verschillende vertegenwoordigers. Voor bureau Jeugdzorg is dat de
heer Verdonk. De heer Verdonk is één van de vijf regiomanagers van Bureau Jeugdzorg
Gelderland. De regiomanagers managen samen de acht jeugdzorgregio’s in Gelderland.
Daarnaast is gesproken met mevrouw Laeijendecker. Zij is manager van GGD Gelre-
IJssel vestiging Doetinchem en heeft tevens verteld over de algemene werkwijze van de
GGD- Gelre- lJssel. Deze GGD heeft namelijk ook de regio Stedendriehoek als
werkgebied. Ook is gesproken met de heer van de Pavert. Hij is algemeen
maatschappelijk werker bij 1Jsselkring welzijn en hulpverlening en heeft als
aandachtsgebied jeugd en jongeren. Meneer van den Broek is van de jeugdzorginstelling
Lindenhout. Deze jeugdzorginstelling heeft zijn werkgebied opgedeeld in vijf
verschillende regio’s. Meneer van den Broek was op het moment van interviewen
regiomanager voor Oost-Achterhoek en Midden-lJssel. Later zijn de regio’s opnieuw
ingedeeld en nu is hij regiomanager voor de regio Berkel 1Jssel®*. Naast deze interviews
zijn korte telefoongesprekken gevoerd of is e-mailcontact geweest met een aantal
vertegenwoordigers van samenwerkingsverbanden voortgezet onderwijs en van
gemeenten in de regio. Daarnaast is een aantal vergaderingen (provinciebreed)

> De genoemde regio’s komen vaak niet (volledig) overeen met de in deze scriptie gehanteerde regio-indeling.
De indeling in de scriptie is gebaseerd op de WGR- indeling, maar iedere organisatie houdt zijn eigen indeling
aan.
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bijgewoond, waar contactpersonen®® van de genoemde instellingen onder andere over
zorg rond ROC’s praatten.

- Logica tot samenwerking
Het is gezien de landelijke ontwikkelingen (‘Operatie Jong’, onderzoeken van het LCOJ en
de aandacht van de staatssecretaris) op het gebied van onderwijs en
jeugdzorg/jeugdbeleid logisch dat ook de partijen in de Achterhoek gaan samenwerken/
blijven samenwerken. Op het gebied van voortgezet onderwijs zijn de partijen al heel
ver. In de provincie Gelderland wordt ook over die ontwikkelingen nagedacht, getuige de
aandacht die het probleem heeft gekregen via twee bijeenkomsten voor ROC-
medewerkers en de notitie die is geschreven voor het RSP- overleg®®. Het LCOJ heeft
aangegeven dat landelijk de vorming van een zogenaamd multidisciplinair zorgoverleg
(MDO) om de aansluiting tussen ROC’s en externe partners te verbeteren wordt
nagestreefd. Door verschillende respondenten is die noodzaak tot samenwerking ook
genoemd (1).

- Aanleiding en totstandkoming van het netwerk.
Zoals hierboven beschreven heeft ook het Graafschapcollege te maken met voortijdig
schoolverlaters. Toch moet het Graafschapcollege proberen iedere jongere met een
startkwalificatie van school te laten gaan. Dit omdat het Rijk wil dat iedereen minimaal
een startkwalificatie haalt, maar er speelt ook een andere reden. Via financiering van het
Rijk krijgt het Graafschapcollege geld voor deelnemers die de opleiding met een diploma
verlaten. ROC’s worden daarmee ook financieel geprikkeld om jongeren met een diploma
van het ROC af te laten gaan.

Op het moment dat de zorgdecanen van het Graafschapcollege van mening zijn dat de
zorg op het ROC zelf niet voldoende is, schakelen zij de hulp van externe instellingen in.
Dit is afhankelijk van de zorgvraag, maar ook de leeftijd van de deelnemer speelt een
rol. Het Graafschapcollege is zich ervan bewust dat zij niet alle problemen zelf kunnen
oplossen en als dat niet lukt, zij dus contact met externe instellingen moet zoeken (2).
De contacten zijn echter incidenteel (als er een probleemdeelnemer is) en daarmee niet
bestuurlijk geregeld. Toch beschouwt mevrouw Stork deze lijnen wel als ‘kort’.

De contacten waren tot voor kort voor een groot deel ook wel afhankelijk van het
persoonlijke netwerk van zorgdecanen. Nu is het ROC volgens mevrouw Stork bezig met
het uitnodigen van externe instellingen met als doel het onderling kennismaken. Als
contacten tussen ROC en externe instellingen goed zijn, dan kunnen die instellingen het
Graafschapcollege veel werk uit handen nemen. Echter op beleidsniveau moet die omslag
grotendeels nog gemaakt worden. Dat komt omdat daar voorheen niet op werd gefocust.
Volgens mevrouw Stork heeft het opzetten en onderhouden van contacten met externe
instellingen twee kanten. Allereerst is het goed om contact met andere instellingen te
hebben, zodat het in ad hoc situaties makkelijker is hen aan te spreken en hulp te
vragen. Ten tweede, bij contacten met externe instellingen is altijd de vraag wat het ROC
zelf kan bieden. Het hebben van deze contacten is dus goed om binnen het ROC de zorg
ook te structureren en er aandacht voor te blijven vragen. Verder is het een bewuste
keuze van het Graafschapcollege om geen cursistenservice op te zetten, hoewel ze wel
het belang inzien van (keten)samenwerking met externe instellingen.

® Het gaat in dat geval niet altijd om contactpersonen waar ook in de interviews mee is gesproken.
6 Frank, E., Zorgstructuren in en om Gelderse ROC’s, mei 2005
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- Opzet uitvoeringsnetwerk.
Ook andere partijen in de regio Achterhoek zien het belang van samenwerking in (3b).
Zij kunnen ook te maken hebben met jongeren met een zorgprobleem. Deze jongere kan
zijn lessen volgen aan het ROC (en daardoor al bekend zijn bij het ROC) of instellingen
willen de jongere helpen bij het vinden van een tijdsbesteding zoals school of werk. Daar
kan het ROC ook een rol in spelen. Als er al contacten zijn, zo geven de geinterviewden
aan, dan is het makkelijker te regelen. Wel geven een aantal partijen, zoals Bureau
Jeugdzorg, GGD afdeling jeugdzorg, en jeugdzorginstelling GSJ Lindenhout aan dat de
leeftijdsgroep van het ROC maar voor een deel overeenkomt met de eigen leeftijdsgroep.
Met jongeren boven de 18 werken zij vaak niet.

Partijen op het gebied van voortgezet onderwijs en bijbehorende zorgpartijen zijn in de
Achterhoek al langer verenigd in de stuurgroep jeugdbeleid/ jeugdzorg regio Achterhoek.
In eerste instantie werd de aandacht gericht op het voortgezet onderwijs. Een aantal
partijen in die stuurgroep werkt zoals gezegd vooral met de leeftijdsgroep tot en met
achttien jaar. Toen aandacht werd besteed aan de overgang van jongeren van het VMBO
naar het MBO werd ook het ROC bij de stuurgroep betrokken. Het gaat hierbij vooral om
de overdracht van risicoleerlingen om zo problemen vroegtijdig te kunnen signaleren. Dit
is middels het ‘Profijtproject’ gebeurd. Er is door de partijen gezamenlijk een formulier
ontwikkeld dat door het VMBO voor zorgleerlingen ingevuld moet worden. Dat formulier
komt binnen bij het Graafschapcollege, zodat ze daar op de hoogte zijn welke problemen
de deelnemer heeft. Echter hierbij gaat het alleen om de overdracht van gegevens, zodat
probleemdeelnemers eerder geholpen kunnen worden en niet om de hulp aan
deelnemers specifiek. Toch heeft het volgens verschillende partijen wel ‘nut’ dat het ROC
hierbij betrokken is. Mevrouw Laeijendecker geeft bijvoorbeeld aan dat uit de EMOVO-
monitor een aantal belangrijke aandachtspunten naar voren komen. Die monitor is onder
andere gehouden onder vierdeklassers van het VMBO- onderwijs, maar voor een groot
deel zijn dat de jongeren die daarna het Graafschapcollege bezoeken.

Voor het ROC is samenwerking met externe instellingen vooral gericht op het uitwisselen
van informatie, bijvoorbeeld over projecten, en het bespreken van concrete casussen
(4a, 4b). Andere partijen zien die samenwerking ook zo. Andere partijen geven wel aan
dat als blijkt dat er veel concrete casussen zijn (jongeren met een probleem die geholpen
moeten worden) het ROC moet gaan nadenken over het opzetten van een
multidisciplinair team. Wel geven de partijen hierbij aan dat goed moet worden
nagedacht over de samenstelling hiervan. Ook hier geldt namelijk het argument van de
andere leeftijdsgroep. De instelling die hier op het gebied van zorg een belangrijke eerste
rol in kan spelen is het Algemeen Maatschappelijk Werk (AMW) Het AMW kan als het
ware gaan functioneren als ‘doorgeefluik’ naar andere zorgpartijen. Verder wordt ook
door alle partijen het RMC genoemd, vooral omdat het RMC ingaat op scholing en werk.

Door de opgedane contacten in de stuurgroep gaat het ROC middels een pilot ook
gebruik maken van een project, dat in eerste instantie alleen voor scholen voor
voortgezet onderwijs was opgezet. Dat is ‘Eerste hulp bij schoolverzuim’ (EHBS) Dit is in
eerste instantie opgezet door GSJ Lindenhout en hiermee wordt het schoolverzuim
aangepakt. Dat gaat op een heel ‘outreachende’ manier; dat wil zeggen dat jongeren bij
verzuim bij wijze van spreken uit hun bed of de stad gehaald worden, maar dat er ook
samen met direct betrokkenen wordt gezocht naar een oplossing. Dit leidt uiteindelijk tot
een plan van aanpak om de jongere weer naar school te krijgen of een andere vorm van
ondersteuning te bieden. Het is de bedoeling dat EHBS vanaf 2006 structureel gaat
draaien. Reden voor deelname is dat uit een bestandsvergelijking tussen ROC en RMC
bleek dat veel leerlingen kwijt zijn.
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Een andere voorziening (door een externe instelling opgezet) is bijvoorbeeld ‘de Horizon’
voor jongeren tot en met achttien (met een uitloop naar 23 jaar). Dit wordt gezien als
een soort ‘uiterste’ voorziening, vooral voor jongeren uit het voortgezet onderwijs.
Jongeren die hier binnen komen zijn voortijdig schoolverlaters en beschikken in aanleg
over normale ontwikkelingsmogelijkheden. Wel kan sprake zijn van sociaal-emotionele
problematiek. Wanneer de jongere bij ‘Horizon’ terechtkomt wordt samen met
begeleiding geprobeerd de sterke en minder sterke kanten in beeld te brengen. Zo wordt
de problematiek besproken en wordt gekeken naar de mogelijke oorzaken hiervan.
Hiervoor wordt een hulpverleningsplan opgesteld waarbij wordt gelet op
jeugdhulpverlening, onderwijs en of werkervaring.

Het RMC is daarnaast ook betrokken bij een aantal projecten en voorzieningen die gaan
over jongeren en de arbeidsmarkt. Dat zijn ‘Jong en dynamisch’ en het MKB-
leerbanenplan.

- Initiatiefnemer netwerk.
Mevrouw Stork ziet wel in, dat als het Graafschapcollege hulp wil, zij het initiatief moet
nemen tot het leggen van contact. Zeker op het gebied van het uitwisselen van
informatie verwachten andere partijen dat ook van het ROC (5b). De stuurgroep als
geheel, maar ook het RMC hebben zoals hierboven aangegeven verschillende projecten
en voorzieningen ontwikkeld die ook (deels) voor de leeftijdsgroep van het ROC gelden.
Het ROC kan bekijken of het voor hen nuttig is zich hierbij aan te sluiten.

Op het gebied van het bespreken van concrete ‘casussen’ zijn de partijen van mening dat
hier de partij het initiatief moet nemen die het probleem heeft/ signaleert. Bijvoorbeeld:
als een jongere op het ROC dreigt uit te vallen, het ROC dat signaleert en hulp nodig is
dan moet het ROC hulp inschakelen. Omgekeerd, als een jongere bij een zorginstelling
met een probleem aanklopt en het handig is hierbij het ROC te betrekken dan moet die
instelling daartoe het initiatief nemen. Daarbij merken de meeste instellingen wel op dat
het ROC zich ervan bewust moet zijn, dat zij een belangrijke vindplaats voor jongeren
met problemen zijn. En daarnaast dat het op het gebied van het bespreken van concrete
casussen goed is om een multidisciplinair team op te zetten. Dit is volgens de partijen
nuttig omdat het vaak gaat om meerdere problemen tegelijk (vaak oorzaak en gevolg)
en het niet het probleem van één specifieke instelling is. En als dat geen optie is, in ieder
geval de lijnen te structureren, zodat duidelijk is welke instelling kan worden
ingeschakeld bij een bepaald probleem.

- Ervaringen, effecten en regels
Bij de samenwerking tussen het Graafschapcollege en de andere instellingen is weinig
(dus ook geen concrete doelstellingen) vastgelegd (6b, 12). In die zin heeft
samenwerking (in concrete gevallen) dus nog niet geleid tot aanpassing van
doelstellingen. Ervaringen met samenwerking in concrete gevallen heeft er in ieder geval
wel toe geleid dat andere partijen van mening zijn dat het opzetten van een
multidisciplinair team kan bijdragen aan het structureren van samenwerking.
Het Graafschapcollege is wel bezig contacten te leggen door andere instanties uit te
nodigen om kennis te maken. De samenwerking tot nog toe heeft er al toe geleid dat
men van mening is, dat eerst bekend moet zijn wat iedere instelling voor taken,
bevoegdheden en verantwoordelijkheden heeft en dat een nadere kennismaking dus
nodig is (6b, 12). Daarnaast zijn er wel een aantal onderwerpen waar organisaties vooraf
graag bestuurlijke afspraken (dus regels) over willen maken, voordat wordt
samengewerkt (12, 13). Ten eerste is het nu nog vaak onduidelijk voor partijen wanneer
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het goed is om een andere partij in te schakelen. Samenwerking binnen de stuurgroep
onderwijs/ jeugdzorg (waar het ROC dus ook deel van uitmaakt) heeft ervoor gezorgd
dat partijen van mening zijn dat alles meer bestuurlijk moet worden vastgelegd, omdat
het anders te vaak voorkomt dat er projecten worden bedacht en opgezet, terwijl later
bestuurlijk wordt besloten dat project niet uit te voeren (6b, 12). Daarnaast moet, blijkt
uit ervaringen en literatuur, de afspraak gemaakt worden wie, op het moment dat
verschillende instellingen zich met de jongere bezighouden, de probleemeigenaar of ook
wel ‘casemanager’ is. ledere partij moet zich in die afspraak kunnen vinden (7). Partijen
worstelen ook met de privacy van jongeren. Dit is een erg gevoelig onderwerp. Als ROC
en instellingen voor zorg gaan samenwerken, dan moeten daar duidelijke afspraken over
gemaakt worden. Onder andere over het omgaan met persoonlijke informatie van
patiénten en het contact daarover met andere instellingen. Wat mag wel en wat mag niet
(6b, 12, 7). Een aantal van de geinterviewden gaf aan dat zij in een concreet geval tegen
dat probleem aanliepen. Hierover is een publicatie verschenen die gaat over privacy op
scholen en in multidisciplinaire zorgteams®’.

- Hulpbronnen
Als samenwerking zich blijft richten op het bespreken van concrete probleemjongeren

indien nodig, is er verder voor samenwerking weinig nodig. Dus dat in het geval van een
probleem wordt getelefoneerd of een afspraak wordt geregeld. Als samenwerking meer
gestructureerd wordt, hetzij door het structureren van de lijnen waarlangs het contact
moet lopen, hetzij door het opzetten van een multidisciplinair team, dan zijn daar
verschillende middelen voor nodig (9). Zo moeten organisaties iemand vrijmaken die zich
bezighoudt met de contacten met de andere organisaties. Er moet worden nagedacht hoe
samenwerking wordt ingericht. Worden er vergaderingen gehouden waarin jongeren
besproken worden, waar worden deze vergaderingen gehouden, zijn de aanwezige
partijen ook altijd de partijen die ‘iets met de jongere moeten’. Wie heeft (toegang tot)
bepaalde kennis en expertise? Is er een codrdinerende partij en wie betaalt deze, welke
projecten worden opgezet? Wie financiert de projecten en mogen andere partijen daar
ook gebruik van maken?

Als duidelijk is wat nodig is om meer structurele samenwerking te organiseren, moeten
partijen zich daarna afvragen wat al aanwezig is bij de verschillende instellingen (8). En
daarnaast of het vanzelfsprekend is dat die middelen worden ingezet. En als er meer
middelen nodig zijn, bijvoorbeeld meer financiéle middelen of meer kennis en expertise,
waar dat dan vandaan moet komen (10). Naast de instellingen die deelnemen aan de
samenwerking kunnen hierin ook gemeenten een rol spelen (10). Gemeenten hebben op
basis van de Wet op de Jeugdzorg, en de Welzijnswet (wordt Wet Maatschappelijke
Ondersteuning) namelijk verschillende functies. Daarbij moet worden opgemerkt dat het
lastig is dat het Graafschapcollege een regionaal werkgebied heeft en met verschillende
gemeenten te maken heeft. Vanuit haar RMC- functie heeft de centrumgemeente
Doetinchem een verantwoordelijkheid om aansluiting en afstemming met andere
gemeenten te bereiken, maar in de praktijk blijkt dit erg lastig te zijn. Daarnaast hebben
gemeenten (in meer of mindere mate) de mogelijkheden om samenwerking te faciliteren
vanuit specifieke financieringsmogelijkheden en/ of subsidies (Zorgstructuren in en om
Gelderse ROC'’s, 2005).

Zij kunnen tijdelijk of structureel middelen beschikbaar stellen om organisaties
bijvoorbeeld te stimuleren deel te nemen aan de samenwerking of voor het aanstellen
van een projectleider of het vastleggen van bepaalde afspraken.

57 Sauerwein, L., Privacy op scholen en in multidisciplinaire zorgteams; de 40 meest gesteld vragen over
privacy van leerlingen, NIZW Jeugd, 2005.
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Het is voor het ROC belangrijk dat als zij de hulp van andere instellingen inroepen, deze
instellingen dan ook daadwerkelijk helpen. In die zin is het Graafschapcollege
bijvoorbeeld afhankelijk van de financiéle middelen en de kennis en expertise van andere
instellingen (11). Als meer structurele samenwerking wordt opgezet, dan zullen partijen
onderling meer afhankelijk van elkaar zijn.

- Coordinatie; inzet en initiatief.
Door de instellingen te benaderen op het moment dat het Graafschapcollege ze nodig
heeft, codrdineert het Graafschapcollege de benodigde ‘zorg’ (14). Als instellingen dat
omgekeerd ook doen, kan worden gesteld dat zij op dat moment ook zelf hun zorg
coodrdineren. Maar er is dus niet sprake van een specifieke partij die de samenwerking
codrdineert. Geinterviewden geven wel aan dat voor hen bij meer gestructureerde
samenwerking communicatie tussen de verschillende instellingen heel belangrijk is (15a).
Zowel voor het uitwisselen van informatie (over projecten) het opzetten van projecten,
maar ook het behandelen van concrete probleemjongeren. Vooral daar waar het om
jongeren gaat moet zorgvuldig gehandeld worden volgens de geinterviewden, omdat het
dan om concrete personen gaat (15d). Een coordinerende partij die aandacht besteedt
aan het bevorderen van communicatie, zorgt er daardoor ook voor dat als er conflicten
bestaan deze duidelijker opgelost worden. Zodat het niet blijft ‘sluimeren’ en partijen
binnen de samenwerking ook daadwerkelijk blijven samenwerken (15b). Het bevorderen
van afstemming zien de meeste partijen ook wel als belangrijk, maar over het algemeen
vinden zij dat bij het opstarten van het netwerk daar al zodanig aandacht aan besteed
moet worden, dat het tijdens de samenwerking ‘met een beetje hulp van de
coodrdinerende partij’ vanzelf moet lopen (15c).

Omdat de codrdinerende partij vooral wordt gezien als de partij die moet zorgen voor
goede communicatie tussen de verschillende instellingen, wordt vooral de voorwaarde
gesteld dat deze partij weet wat andere partijen bij een concreet probleem kunnen
betekenen. Dat wil zeggen dat wordt verwacht dat de codrdinerende partij weet, waar
welke instelling voor dient en deze instellingen op het juiste moment erbij betrekt (16b).
Eén van de geinterviewden komt met het idee voor het opstellen van een speciaal op het
Graafschapcollege gerichte ‘sociale kaart’. Daarmee bedoelt de geinterviewde een
document waarin alle voor het Graafschapcollege ‘geschikte’ externe instellingen staan.
Van deze instellingen moet dan duidelijk zijn op welke gebieden zij hulp kunnen
verlenen, maar ook voor welke leeftijdsgroep en welke regio.

In dit geval hebben alle partijen in het uitvoeringsnetwerk hetzelfde doel, namelijk het
helpen van de jongere, op welke manier dan ook. Onpartijdigheid is wel belangrijk, maar
wordt niet gezien als een groot struikelblok bij de samenwerking (16a). Datzelfde geldt
voor gezag (16c¢). Het kan niet zo zijn dat andere instellingen zich niets van de
codrdinerende partij aantrekken. Maar omdat iedereen hetzelfde hoofddoel nastreeft
(namelijk het helpen van de jongeren) ziet men dit niet als hoofdvoorwaarde voor
codrdinatie. Duidelijk is wel dat de codrdinerende partij gelegitimeerd moet zijn ten
aanzien van casemanagement (16d).

In het geval van het Graafschapcollege zijn de partijen het erover eens dat in de
bestaande situatie het Graafschapcollege, naast het zijn van initiatiefnemer ook de
coodrdinerende rol op zich moet nemen (17). De meeste geinterviewden zien echter het
liefst dat een klein multidisciplinair team wordt opgericht, vanwaar uit andere partijen
worden benaderd. Deze partijen kunnen dan te hulp gevraagd worden als het nodig is.
Naar ‘buiten toe’ kan dat team dan als codrdinator optreden, maar ook dan wordt binnen
het team van het Graafschapcollege een cooérdinerende rol verwacht.
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- Werkproces en doelen.
Al eerder werden een aantal problemen bij samenwerking genoemd. Als eerste zijn dat
de problemen met de gehanteerde grenzen. ROC’s werken in een regio en hebben
daardoor te maken met verschillende gemeenten. Het is moeilijk om deze gemeenten
allemaal apart te benaderen en iedere gemeente gaat ook op zijn eigen manier om met
de ‘hulpvraag’. Ook veel instellingen werken met regio’s maar die regio-indelingen komen
dan weer niet overeen met de ROC- regio. Daarnaast gaat het om de gehanteerde
leeftijdsgrenzen. De ene keer gaat het tot 18, voor ROC'’s is de leeftijdsgroep tot 23 (en
ouder) belangrijk en sommige instellingen (zoals het AMW) kunnen hulp bieden aan alle
leeftijden. Ten tweede is het zo dat afspraken niet structureel zijn, en niet bestuurlijk zijn
vastgelegd. Dat schept onduidelijkheid over de vraag wie waarvoor verantwoordelijk is.
Dit moet al opgelost worden door binnen het Graafschapcollege duidelijkheid te scheppen
over wie voor het ROC het aanspreekpunt is. Nu het Graafschapcollege alleen in concrete
gevallen hulp inroept is het de vraag of wel gelijk de juiste partijen worden benaderd.
Een derde categorie problemen zijn de problemen met de privacy, wat mag wel en niet
over de persoonlijke gegevens van de jongere overlegd worden. En ten vierde speelt ook
het culturele verschil tussen onderwijs en zorg een rol. Want hoewel zij beide de
probleemjongere willen helpen, kunnen zij wel een andere aanpak in gedachten hebben
(25). Het Graafschapcollege heeft op het moment dat een jongere hulp nodig heeft
bijvoorbeeld de gedachte ‘dat moet gelijk gebeuren’, terwijl zorginstellingen met
wachtlijsten werken en bepaalde behandelingsprocessen, waardoor het in gang zetten
van hulp langer duurt. Als er sprake van samenwerking in netwerk zou zijn, dan vragen
partijen zich af of samenwerking wel aansluit bij het werkproces van individuele
instellingen (18). Hierbij werd het voorbeeld genoemd dat Bureau Jeugdzorg tot en met
achttien is, ze dan wel zitting zouden nemen in dat team, omdat een deel van de
probleemjongeren op het ROC in die leeftijdsgroep zit, maar dat een groot deel van de
jongeren al ouder is en waar ze dus ‘niets over hoeven te zeggen’. Het is echter ook niet
mogelijk om voor iedere leeftijdsgrens en regiogrens een apart multidisciplinair team
samen te stellen. Over de samenstelling van het team en de manier van werken
(bijvoorbeeld qua privacy) moet dus goed nagedacht worden, zodat samenwerking
aansluit bij het werkproces en de doelen van de individuele organisaties (18, 19).

- Bevoegdheden
In het vorige hoofdstuk is ingegaan op de huidige wet- en regelgeving. De organisaties
hebben daaruit voortvioeiend zo hun individuele bevoegdheden, die natuurlijk ook
doorwerken in het netwerk. Daar moet wel rekening mee gehouden worden (20a). Een
voorbeeld van zo’'n wettelijke bevoegdheid is de bevoegdheid voor Bureau Jeugdzorg tot
indicatiestelling voor jongeren tot en met achttien jaar. Daar waar het gaat om niet-
wettelijke bevoegdheden noemen de geinterviewden de bevoegdheden die een
codrdinerende partij moet krijgen (20b). Daarbij speelt ook dat overheden bepaalde
bevoegdheden wel of juist niet hebben op basis van wet- en regelgeving. De gemeente
heeft namelijk vanuit de wetgeving verschillende taken, maar dus ook bevoegdheden op
het gebied van het brede jeugdbeleid. De provincie heeft deze op het gebied van
jeugdzorg wel, maar niet op het gebied van het brede jeugdbeleid. Vraag is nu hoe dit op
elkaar aangesloten moet worden. Maar daarnaast is ook een landelijke discussie ontstaan
over het al dan niet onderbrengen van die jeugdbeleidtaken in de nieuwe WMO.
De samenwerking tussen ROC’s en andere instellingen heeft geen concrete
bevoegdheden als netwerk zijnde. Zowel geen wettelijke bevoegdheden (21a) alsook
geen niet-wettelijke bevoegdheden (21b). Zoals aangegeven hebben individuele partijen
in het netwerk wel hun eigen wettelijk bevoegdheden die zij in het netwerk inzetten.
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Individuele bevoegdheden van partijen kunnen de samenwerking vergemakkelijken,
omdat dat duidelijk is welke partij wat mag doen, maar het kan de samenwerking ook
moeilijker maken. Bijvoorbeeld weer Bureau Jeugdzorg: zij heeft de bevoegdheid tot
indicatiestelling voor jongeren tot en met achttien jaar en is de enige daarin. Andere
partijen die graag willen dat een jongere hulp in een jeugdzorginstelling krijgt, moeten
dus wachten tot Bureau Jeugdzorg dat ook daadwerkelijk heeft geindiceerd. Als die wat
anders indiceren, of het duurt lang totdat geindiceerd wordt, dan kan dat problemen
geven in de samenwerking (22).

- Afhankelijkheid van partijen.
Verschillende organisaties zijn qua financién afhankelijk van de overheid. Daarbij speelt
ook dat de financieringsstromen via drie overheidslagen lopen. Zo wordt het Algemeen
Maatschappelijk Werk gefinancierd door gemeenten, evenals het grootste deel van de
activiteiten van de GGD. Bureau Jeugdzorg krijgt de financiéle middelen van de provincie,
maar wel via doeluitkeringen. Eén voor het ‘uitvoeren van de eigen taken’ en één voor
het ‘inkopen van zorg bij jeugdzorginstellingen’. Op hun beurt verkrijgen
jeugdzorginstellingen het grootste deel van hun inkomsten door zorg aan cliénten die via
Bureau Jeugdzorg komen aan te bieden. Het Graafschapcollege verkrijgt de financiéle
middelen via het Rijk, en kan meer autonoom daarover beschikken (23). De RMC- functie
is een gedeconcentreerde taak en is bij gemeenten neergelegd. Dit wordt wel betaald
van rijksgeld. Organisaties die afhankelijk zijn van gemeenten, moeten dus duidelijke
afspraken met gemeenten maken. Dat wil zeggen dat gemeenten ‘hun wil op kunnen
leggen’. Gemeenten kunnen bijvoorbeeld aan die organisaties aangeven dat er niet altijd
geld is om een probleem aan te pakken, zodat organisaties dan ook daadwerkelijk het
probleem niet kunnen aanpakken. Echter kan er ook een politieke reden zijn. Een van de
respondenten gaf bijvoorbeeld aan dat gemeenten niet op alle onderwerpen kunnen
scoren, of zich schamen voor bepaalde resultaten. Dat kan er volgens de respondent
voor zorgen dat de gemeenten het probleem niet erkennen, of het probleem wel
erkennen, maar er alsnog niets aan doen omdat ze andere problemen (financieel)
belangrijker vinden. De individuele organisaties die (een groot deel van) hun financién
van de overheid krijgen zijn dus afhankelijk van de overheid (23). Bureau Jeugdzorg
moet die afspraken met de provincie maken. De individuele organisaties die (een groot
deel van) hun financién van de overheid krijgen zijn dus afhankelijk van de overheid.

Zoals aangegeven zijn verschillende organisaties financieel (grotendeels) afhankelijk van
de overheid, terwijl andere organisaties minder financieel daarvan afhankelijk zijn. Dat
kan invloed hebben op de onderlinge afhankelijkheid tussen die partijen. Partijen die
minder afhankelijk van de overheid zijn, hebben de mogelijkheid tot zelf beslissen dus
hebben zij een voorsprong ten opzichte van de partijen die in hun handelen wel
afhankelijk van de overheid zijn (24).

8§ 5.2. Regio Stedendriehoek

In deze paragraaf wordt ingegaan op de regio Stedendriehoek. In § 5.2.1 wordt
algemene informatie over de regio gegeven. Daarna wordt geschreven over de stappen
die op het ROC worden genomen om een jongere met een zorgprobleem te helpen.
Vervolgens komt in paragraaf 5.2.2 de samenwerking tussen ROC en andere partijen aan
bod.
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Figuur 6: gemeenten in de regio Stedendriehoek.>®

8§ 5.2.1 Algemene informatie

De regio Stedendriehoek is een regio die bestaat uit drie steden, te weten Apeldoorn,
Deventer en Zutphen. Rondom die steden zijn dorpen ontstaan die in vergelijking tot de
steden over het algemeen niet groot zijn qua inwoneraantal. Regio Stedendriehoek ligt
vrij centraal, met snelwegen, trein- en busverbindingen naar andere plaatsen. Toerisme
en agrarische activiteiten voeren tot nog toe de boventoon, maar voor de toekomst wordt
een accent op de zakelijke dienstverlening verwacht. Verwacht wordt dat dit zijn invioed
heeft op de vraag naar werknemers en bedrijventerreinen. Toch heeft de regio ook sterk
te maken met vergrijzing (Sociale Atlas Gelderland, 2004). Een deel van deze regio is in
januari 2005 heringedeeld (Lochem, Zutphen). De gemeente Deventer behoort tot de
provincie Overijssel, de overige gemeenten behoren tot de provincie Gelderland. In de
zeven gemeenten samen wonen bijna 409.000 inwoners als volgt verdeeld:

Apeldoorn 156.064
Zutphen 46.192
Lochem 32.816
Brummen 21.403
Epe 33.108
Voorst 23.557
Deventer 95.620

Tabel 7: gemeenten in de regio Stedendriehoek en het aantal inwoners op 1 januari 2005.

In de regio wonen ruim 25.000 jongeren tussen de vijftien en negentien jaar en
ongeveer 22.500 jongeren hebben een leeftijd die ligt van twintig tot vierentwintig
(Gidz, 2004) In deze regio zijn ook locaties van Hogeschool Saxion gevestigd. Op MBO-
niveau bezoeken de meeste jongeren in dit gebied het ROC Aventus, met vestigingen in

%8 Deze figuur komt uit het statistisch overzicht van de regio Stedendriehoek, 2005.
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zowel Apeldoorn, Deventer als Zutphen. Dit ROC verzorgt onderwijs aan ruim 23.000
deelnemers en heeft opleidingen in negen verschillende sectoren. Dat zijn:

= Economie & Ondernemen (Apeldoorn)

= Economie & Ondernemen (Deventer en Zutphen)

= Educatie (Apeldoorn)

= Educatie (Deventer en Zutphen)

= Gezondheidszorg, Dienstverlening & Welzijn (Apeldoorn)

= Gezondheidszorg, Dienstverlening & Welzijn (Deventer en Zutphen)

» Horeca, Toerisme & Recreatie

= Mobiel (Apeldoorn)

= Techniek.
Bij het beschrijven van de casus voor de regio Stedendriehoek wordt voor wat betreft het
ROC uitgegaan van het ROC Aventus. Daarbij wordt niet specifiek gekeken naar
Deventer, omdat Deventer niet tot de provincie Gelderland hoort.

- Interne zorg bij Aventus
Op het ROC zelf bestaat sinds het schooljaar 2002-2003 een servicecentrum. Dit centrum

is voortgekomen uit de fusie tussen ROC’s in Apeldoorn en Deventer. Het werkgebied is
Apeldoorn, Deventer en Zutphen, maar het centrum werkt vanuit twee locaties.
Deelnemers van de vestiging Zutphen moeten gebruik maken van de locatie Deventer.
Binnen ROC Aventus zijn negen inhoudelijk vrij autonome sectoren die op het gebied van
deelnemerszorg zelf beleid kunnen vaststellen. De hoofdlijnen van dat beleid worden
echter wel centraal geregeld. Tendens is dat verwante sectoren qua zorgbeleid steeds
dichter bij elkaar komen. Op hoofdlijnen is wel steeds sprake van hetzelfde beleid. De
eerstelijnszorg wordt gevormd door de mentoren, iedere deelnemer op het ROC heeft
een mentor. De tweedelijnszorg wordt gevormd door de decanen, als mentoren niet
precies weten hoe ze met een probleem van een deelnemer om moeten gaan kunnen ze
een decaan inschakelen. De derdelijnszorg is het servicecentrum. Als een deelnemer een
probleem heeft moet eerst gesignaleerd worden of het een loopbaanprobleem, leer of
psychosociaal probleem is. Eerst wordt geprobeerd dit binnen de sector (1° - en 2°
lijnszorg) op te lossen. Als de ‘zorg’ binnen de sector er niet uitkomt dan moet de sector
dit probleem bij het servicecentrum neerleggen. Het servicecentrum regelt indien nodig
de intake en stelt een hulpprogramma op. Tijdens dat hulpprogramma krijgt de
deelnemer een begeleider van het servicecentrum. Deze begeleider moet afspraken en
vorderingen terugkoppelen naar de sector. De verwijzer (uit de sector) is te beschouwen
als een ‘opdrachtgever’ en het servicecentrum als een ‘opdrachtnemer’. Daarmee blijft de
verantwoordelijkheid bij de sector liggen, ook als de deelnemer ‘in behandeling is’. Bij
psychische en sociaal- emotionele problemen is de vraag of het opgelost kan worden
door zelf een reeks gesprekken te voeren of dat de deelnemer gelijk moet worden
doorverwezen naar een externe hulpverleningsinstelling. Het servicecentrum heeft een
psycholoog en een aantal coaches in dienst die de beslissing moeten maken tussen
doorverwijzen naar externen of niet.

Ook in de regio Stedendriehoek is een Regionaal Meld- en Codrdinatiepunt voortijdig
schoolverlaters. Dit RMC werkt voor de in de tabel weergegeven gemeenten en de
gemeente Olst-Wijhe. Uit cijfers van het RMC regio Stedendriehoek blijkt dat het aantal
voortijdig schoolverlaters in de gehele regio in het schooljaar 2003-2004 ongeveer lag op
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696.°° De consulent van het RMC schrijft in principe de jongeren aan die nog geen
startkwalificatie hebben. Daarbij wordt onderscheid gemaakt tussen verschillende
doelgroepen. De voortijdig schoolverlaters die nog (gedeeltelijk) leerplichtig zijn, niet
leerplichtige voortijdig schoolverlaters die zonder voortgezet onderwijs diploma zijn
ingestroomd op het ROC (en door het schoolverlaten helemaal nog geen diploma
hebben) en de overige groep niet leerplichtige schoolverlaters (wel VMBO diploma, maar
geen startkwalificatie). Tijdens een gesprek met de RMC- consulent wordt zoveel
mogelijk een trajectplan afgesproken, waarbij terugkeer naar het onderwijs en het
behalen van een startkwalificatie de eerste inzet is. Indien nodig wordt ook gekeken naar
de combinaties werken/ leren (Doorzaetten, 2005).

Naast scholen voor middelbaar onderwijs, het Saxion, het ROC Aventus en het RMC zijn
er verschillende partijen die zich op het gebied van zorg met jongeren bezighouden. Dat
zijn Bureau Jeugdzorg, Pactum, GGD Gelre lJssel en het algemeen maatschappelijk werk.

§ 5.2.2 Samenwerking tussen ROC en andere partijen.

In deze subparagraaf wordt de samenwerking tussen het ROC en de andere partijen op
het gebied van zorg in de regio Stedendriehoek beschreven. De nummers
corresponderen weer met de aandachtspunten uit de checklist.

Voor het beschrijven van de samenwerking in deze regio zijn net als in de regio
Achterhoek een aantal interviews gehouden. Vanuit Aventus is gesproken met de heer
Urbach. De heer Urbach werkt op het servicecentrum van ROC Aventus. Het
servicecentrum werkt vanuit de locaties Deventer en Apeldoorn. Leerlingen van de locatie
Zutphen maken gebruik van het servicecentrum in Deventer. Vanuit het RMC is
gesproken met mevrouw Kreulen. Zij was tijdens het houden van de interviews RMC-
coordinator van de regio Stedendriehoek.®® Tevens heeft zij in dit gesprek de gemeente
Apeldoorn vertegenwoordigd. Voor de gemeente Zutphen is gesproken met de heer
Witman. Hij is beleidsmedewerker onderwijs bij deze gemeente. Ook is gesproken met de
heer van Leeuwen. Hij is algemeen maatschappelijk werker bij Alert in Apeldoorn
Hiervoor is hij vier jaar bij een bureau Jeugdzorg werkzaam geweest. Naast deze
specifieke interviews is gebruik gemaakt van de interviews met mevrouw Laeijendecker
van de GGD Gelre- 1Jssel, de heer Verdonk regiomanager Bureau Jeugdzorg Gelderland
en de heer Van den Broek, regiomanager Lindenhout. Naast deze interviews zijn ook
weer korte telefoongesprekken gevoerd of is e-mailcontact geweest met een aantal
vertegenwoordigers van samenwerkingsverbanden voortgezet onderwijs, zorginstellingen
en van gemeenten in de regio. De in 5.1.2 genoemde vergaderingen waren
provinciebreed, dus ook voor de samenwerking in deze regio kan gebruik worden
gemaakt van de informatie die daaruit naar voren is gekomen.

- Logica tot samenwerking
Zoals al in de case van het Graafschapcollege is aangegeven zijn er verschillende
landelijke ontwikkelingen op het gebied van samenwerking tussen onderwijs en
jeugdzorg/ jeugdbeleid. Deze spelen zich vooral af in het kader van ‘Operatie Jong’ en de
onderzoeken die het LCOJ doet. Het LCOJ richt haar aandacht naast het primair en
voortgezet onderwijs namelijk ook op de ROC’s. Gezien de landelijke ontwikkelingen en
de aandacht die er door het Rijk aan besteed wordt is het logisch dat partijen in
Apeldoorn ook samenwerken. Op het gebied van het voortgezet onderwijs, en bij de

59 Het aantal jongeren dat bij het RMC terecht komt is wel te achterhalen, maar door de onduidelijkheden in
melding en registratie is het onduidelijk of dit ook het totaal aantal voortijdig schoolverlaters is. Daarnaast is
het door onduidelijke regio-indelingen moeilijk te achterhalen om hoeveel jongeren het in deze RMC-regio gaat.
Een percentage is dan ook niet te geven.

0 Zij heeft nu elders een functie aanvaard.
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vastlegging van taken en bevoegdheden zijn ze in Apeldoorn en omgeving al heel ver. De
aandacht voor de zorg voor 18- jarigen komt op gang, mede ook door de landelijke
ontwikkelingen. Het LCOJ heeft aangegeven dat zij ook voor ROC’s het belangrijk acht
dat er een vorm van multidisciplinair overleg wordt nagestreefd. Ook andere partijen,
zoals onder andere het RMC en het AMW onderstrepen deze gedachte. Het ROC heeft al
goed aangesloten bij andere initiatieven om de doorstroom van risicoleerlingen te
verbeteren, maar voor de leeftijd van 18 jaar en ouder hebben zij behalve de interne
zorg binnen het servicecentrum van het ROC nog niets structureel geregeld (1).

- Aanleiding en totstandkoming van het netwerk.
Ook ROC Aventus heeft te maken met voortijdig schoolverlaters, terwijl zij wel moeten
proberen om iedere jongere met een startkwalificatie van school te laten gaan. Zowel
voor het Rijk, als voor Aventus zelf, omdat ROC’s geld krijgen voor deelnemers die het
ROC met een diploma verlaten. Zoals onder paragraaf 4.2.1 is beschreven beschikt
Aventus over een servicecentrum. Dat servicecentrum wordt ingeschakeld als binnen de
eigen sector (de eerste en tweedelijnszorg) de jongere met een zorgvraag hiet geholpen
kan worden. Het servicecentrum neemt de zorg ‘dan als het ware over’. Vooral bij
psychische en sociaal-emotionele problemen is het de vraag of het binnen Aventus (het
servicecentrum) opgelost kan worden of dat een deelnemer elders wordt besproken en
geholpen. Bij de opzet van het servicecentrum wordt verder gewerkt op basis van
datgene wat al werd gedaan aan hulpverlening binnen de verschillende locaties. Een
extra taak die daarbij komt is het leggen van contacten met externe
hulpverleningsinstellingen geweest (2).

In Apeldoorn zien ook andere partijen het belang van samenwerking (3b) tussen
onderwijs en zorg in. Dat blijkt uit de ontstaansgeschiedenis van allereerst de
zorgadviesteams (ZAT’s) voor het voortgezet onderwijs en daarna ook het verbeteren
van de aansluiting van het voortgezet onderwijs op het middelbaar onderwijs (ROC
Aventus). Uit het door de gemeente Apeldoorn opgestelde handboek voor
zorgadviesteams en het ZAT-kwadraat (Doorzaetten, 2005) blijkt dat er al in 1996/ 1997
onderzoek is gedaan naar de samenwerking tussen onderwijs en
hulpverleningsinstellingen. Dat heeft tot de instelling van ZAT’s per school in het
voortgezet onderwijs geleid. Vanaf 2002 werden de ZAT’s structureel een integraal
onderdeel van het gemeentelijk jeugdbeleid. Een belangrijk speerpunt daarbij was het
verbeteren van de aansluiting van het voortgezet onderwijs op het ROC- onderwijs. De
gemeente heeft samenwerking dus niet vanaf het begin opgelegd, maar door het in het
gemeentelijk beleid op te nemen heeft de gemeente wel een stimulerende en ‘duwende’
rol op zich genomen (3a). Voor leerlingen waar scholen niet verder mee kwamen en
waarvoor het schoolzorgadviesteam ook geen oplossing had, is het bovenschoolse ZAT-
kwadraat opgericht. Dat kan worden gezien als een soort ‘achtervang’ voor de
zorgadviesteams op de afzonderlijke scholen. In dit ZAT-kwadraat werden jongeren
besproken die ook al in de ZAT’s waren besproken, maar waar geen passende oplossing
voor was gevonden. Doelstelling van de deelnemende partijen is het bijdragen aan
preventie voor zowel schooluitval als uitval op de arbeidsmarkt. Door vroegtijdige
signalering en interventie moet voorkomen worden dat jongeren voorgoed uitvallen of uit
beeld raken (Doorzaetten, 2005). Het ROC is ook een partner in dit ZAT-kwadraat. Vraag
is of hiermee het netwerk voldoende voor alle ROC- deelnemers is geregeld.
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- Opzet uitvoeringsnetwerk
De ZAT’s voor het voortgezet onderwijs en het ZAT-kwadraat zijn vooral gericht op het

bespreken van concrete casussen (4b). Daarnaast is advisering (informatie-uitwisseling)
door externe partners aan scholen een belangrijk element van samenwerking in de ZAT'’s
(Doorzaetten, 2005). ZAT’s bestaan namelijk uit een aantal schoolgebonden personen en
een aantal extern deskundigen. In het overleg van het ZAT kan ook informatie
uitgewisseld worden, zonder dat gelijk tot verdere actie worden overgaan (4a).
Consultatie door de ZAT’s is een vorm van intervisie. De deelnemers aan het ZAT kunnen
zich buigen over de door de school ingebrachte situatie. Als het ZAT van de school geen
oplossing meer heeft, kan door een ZAT of deelnemers van de deelnemende instellingen
aan het ZAT-kwadraat aan het ZAT-kwadraat worden gevraagd zich over de situatie te
buigen. De melding komt binnen bij een ‘casemanager’ die de melding beoordeelt en
eventueel overlegt met de melder. Daarna zorgt deze voor het verspreiden van de
noodzakelijk meldingsgegevens naar de partners in het ZAT-kwadraat. De deelnemende
instellingen bereiden de concrete casus voor en verzamelen eventueel de bij hen
beschikbare informatie over de omgeving van de leerling. In een bijeenkomst van het
ZAT-kwadraat wordt gezocht naar mogelijke oplossingen. Na afloop van de vergadering
wordt de uitkomst teruggekoppeld aan de melder.

Zoals gezegd is het ROC ook een partner van het ZAT- kwadraat. Dat zijn zij vooral op
het gebied van de risicojongeren die overstappen van het voortgezet (speciaal) onderwijs
naar het ROC, of met moeilijk plaatsbare jongeren uit de regio. Voor de risicoleerlingen
onder de overstappers is een projectgroep risicoleerlingen die zich richt op de
doorlopende zorglijn van voortgezet onderwijs naar Aventus en hierin hebben zitting:
vertegenwoordigers Aventus, vertegenwoordigers voortgezet onderwijs, het
orthopedagogisch en didactisch centrum OSCAR en het ZAT-kwadraat. Daarvoor is een
overdrachtsformulier opgesteld. Op het voortgezet onderwijs moet dan worden ingevuld
welk zorgtraject als is afgelegd, zodat Aventus niet alles opnieuw uitzoekt. Dit ligt echter
wel gevoelig qua privacy; ouders zeggen bijvoorbeeld dat hun kind met een schone lei
wil beginnen en dat het zorgverleden daarom niet doorgegeven mag worden.
Risicojongeren die overstappen naar het ROC en in het eerste jaar van het ROC
terugvallen in problemen of problemen krijgen kunnen wel worden besproken in het ZAT-
kwadraat, daarna niet meer. Dat wil zeggen dat als een jongere in het derde jaar van zijn
opleiding ‘ineens’ een probleem heeft deze niet meer in het ZAT-kwadraat kan worden
besproken. Wat dan met de jongere moet gebeuren is aan het servicecentrum van het
ROC. Voorheen had ook Bureau Jeugdzorg vaste afspraken met het servicecentrum van
het ROC over de aanwezigheid in het servicecentrum. Dat is nu niet meer zo, maar de
RMC- coérdinator is van mening dat Bureau Jeugdzorg, of als dat niet kan een andere
zorgpartij daar gezien de problematiek bij jongeren (jonger dan 18 en 18+) wel behoefte
aan is. Het ROC ziet dit ook wel, maar ervaart dat als ‘lastig’ omdat er voor 18+
leerlingen weer sprake is van andersoortige zorg. Zij geven aan dat het heel lang ‘geen
punt op de agenda is geweest door gebrek aan tijd en aan geld’ maar dat dat nu
langzaam op gang komt. Het AMW zou daar een rol in kunnen spelen, dat geeft het AMW
ook zelf aan. Toch zijn met het ROC op uitvoerend niveau geen structurele contacten,
hoewel ze elkaar wel vaak tegenkomen. Verschillende geinterviewden zijn van mening
dat het voor Aventus goed is om ook een ZAT/ multidisciplinair team op te zetten. Binnen
het ROC kan het servicecentrum, zoals nu ook al, een belangrijke rol vervullen, maar
daarnaast kan structureel contact worden gelegd met zorgpartijen, ook voor de leeftijd
van 18 jaar en ouder. Ook het RMC moet hier een rol in spelen, omdat zij op het gebied
van voortijdig schoolverlaten, maar ook jeugdwerkloosheid een belangrijke rol speelt. Zo
zijn zij bijvoorbeeld ook betrokken bij de opzet van een jongerenloket waar jongeren
tussen 16 en 23 jaar terecht kunnen met vragen over scholing, werk en financién.
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- Initiatiefnemer netwerk

Daar waar het gaat om de ontwikkeling van de ZAT’s op de scholen voor voortgezet
onderwijs, is het initiatief al midden jaren negentig gelegd. In 1996 werd door de VOG
Utrecht® een onderzoek gedaan naar de samenwerkingsverbanden. Daaropvolgend is
een inventarisatie gedaan naar de samenwerkingsverbanden in het onderwijs en de
bestaande koppelingen naar de Jeugdzorg. De conclusie hiervan was dat er niet
voldoende samenwerkingsverbanden bestonden. Dat heeft uiteindelijk geresulteerd in
een plan van aanpak door de Projectgroep Integraal Jeugdbeleid Apeldoorn. Na het
betrekken van de scholen en de jeugdzorginstellingen is gekomen tot een projectplan
waarin de ZAT’s werden gepresenteerd. In 1999 werden de ZAT’s daadwerkelijk
ingevoerd. Vanaf 2002 werden de ZAT’s zoals al eerder vermeld, structureel een
integraal onderdeel van het gemeentelijk jeugdbeleid. Dit heeft in Apeldoorn in 2005
geleid tot het document Doorzaetten. Door het VOG Utrecht is dus een onderzoek
gedaan, wat heeft geleid tot verdere actie van meerdere organisaties gezamenlijk (5a).
De overheid is geen initiatiefnemer geweest, maar door het opnemen van de ZAT’s in het
gemeentelijk beleid heeft de gemeente de plannen duidelijk een ‘duwende’ rol gespeeld.
Omdat bleek dat de ZAT’s niet overal een oplossing voor konden vinden en het voor
scholen gewenst was ‘met het dossier van een leerling ergens heen te kunnen’ werd door
betrokken instellingen het ZAT-kwadraat opgericht (5a). Vanaf maart 2003 draait het
ZAT-kwadraat al (informeel) Als het ROC hulp nodig heeft van externe instellingen voor
probleemjongeren ouder dan achttien jaar moet het ROC het initiatief nemen tot het
inschakelen van hulp (5b). In het geval van Aventus zijn dit de vertegenwoordigers van
het servicecentrum. Als een andere instelling een probleemjongere helpt en het hierbij
handig is om Aventus te betrekken, dan moet de instelling daartoe het initiatief nemen.
Hiervoor bestaat dus geen netwerk.

- Ervaringen, effecten en regels.
Omdat in het voortgezet onderwijs in Apeldoorn de ZAT’s al in 1999 werden ingevoerd en
zij in 2002 onderdeel werden van het gemeentelijk jeugdbeleid, is er in Apeldoorn al
ervaring opgedaan met het werken in ZAT’'s. Ook het ZAT-kwadraat begin in 2003
(informeel) te draaien. Voordat met de ontwikkeling van ZAT’s werd begonnen hebben de
scholen voor voortgezet onderwijs en jeugdzorginstellingen een intentieverklaring
getekend waarin de noodzaak werd onderschreven om te komen tot goede afstemming
van het aanbod van de instellingen. Vertegenwoordigers van die instellingen hebben een
projectplan opgesteld, waaruit de ZAT’s zijn voortgekomen. Het principe van de ZAT's is
verder uitgewerkt en na de komst van een projectcoérdinator is gestart met de
uitvoering. Daarbij is uitgewerkt wie de ZAT’s codrdineert, op welke wijze binnen de
ZAT’s wordt gewerkt (werkwijze, regels samenwerking, stappenplan), welke
instrumenten en welke middelen daarvoor benodigd zijn (12). Dat zijn de regels
waarmee binnen een ZAT moet worden gewerkt en waar partijen in een ZAT zich ook aan
moeten houden.

Ervaring leerde dat het handig was de gemeente hierbij te betrekken, vandaar dat de
ZAT’s vanaf 2002 structureel onderdeel uitmaken van het gemeentelijk jeugdbeleid.
Ervaring leerde ook dat de ZAT’s niet alles konden oplossen en dat er ‘iets
overkoepelend’ moest komen (Doorzaetten, 2005). Dat heeft gezorgd voor de instelling
van het ZAT-kwadraat (6b). Ook heeft het geleid tot de gedachte dat de samenwerking
tussen scholen en instellingen voor zorg geformaliseerd moesten worden (6b). Daartoe is

61 VOG Utrecht is een landelijke ondernemersvereniging voor jeugdhulpverlening, kinderopvang, welzijn
ouderen, sociaal cultureel werk, algemeen maatschappelijk werk en maatschappelijke opvang
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door verschillende partijen®? een convenant opgesteld om “de gezamenlijk
verantwoordelijkheid van partijen voor de melding, begeleiding en opvang van jongeren
tussen 12 en 18 jaar die het onderwijs zonder startkwalificatie dreigen te verlaten” vast
te stellen (Doorzaetten, 2005). In dit convenant is vastgelegd wat de uitgangspunten,
doelen, doelgroep, taken en werkwijze van de ZAT’s zijn. En daarnaast wat de taken en
verantwoordelijkheden van de verschillende specifieke disciplines zijn (6b, 12). In dat
convenant is ook aandacht besteed aan het ZAT-kwadraat. Ook voor het ZAT-kwadraat is
namelijk vastgelegd wat de doelstellingen zijn, wat de verantwoordelijkheden en
bevoegdheden zijn, wat de doelgroep is, wie de partners zijn en wanneer gebruik mag
worden gemaakt van het ZAT-kwadraat. Ook de procedure van hulp en terugmelding is
geformaliseerd. Daar moeten partijen deelnemen aan het ZAT-kwadraat zich ook aan
houden (12). Doelstellingen en regels van individuele organisaties zijn eigenlijk niet
aangepast, omdat zij al geruime tijd betrokken zijn bij de samenwerking. Wel is dus
geformaliseerd wat van de individuele organisaties wordt verwacht (13, 6a). Het
ontwikkelen van het convenant is daarmee een effect van de samenwerking die
randcondities vormt voor partijen die deelnemen aan het netwerk (7). Omdat zij door
tekenen van het convenant akkoord zijn gegaan met de verdeling van bevoegd- en
verantwoordelijkheden, taken en werkwijze moeten zij zich daar bij de samenwerking
ook aan houden.

Het servicecentrum van het ROC zelf is in 2002-2003 opgericht en is ontstaan door de
fusie van de verschillende ROC'’s. In dit centrum wordt verder gewerkt op basis van
datgene wat al werd gedaan, maar een extra taak was het leggen van contacten met
externe hulpverleningsinstanties. Door het ‘aansluiten’ bij het ZAT-kwadraat en door
betrokken te zijn bij de (aankomende) ontwikkeling van een jongerenloket is het
servicecentrum daar ook mee bezig. Echter voor de deelnemers van 18 jaar en ouder
met een zorgprobleem is niet structureel geregeld wat daarmee moet gebeuren. Zoals
onder ‘opzet uitvoeringsnetwerk’ al is besproken erkent het ROC dit probleem en geeft
meneer Urbach van het Aventus aan dat de zorg voor 18 + heel lang geen punt op de
agenda is geweest door gebrek aan tijd en geld, maar dat dat op gang komt. Andere
instellingen (zoals RMC) verwacht ook van het ROC dat zij aandacht gaat besteden aan
structurele contacten met andere instellingen.

- Hulpbronnen
De samenwerking tussen Aventus en andere instellingen richt zich zoals eerder gezegd
op meerdere categorieén. Dat zijn de naar het ROC overstappende ‘risicojongeren’ en de
overige deelnemers, zowel onder de achttien als boven de achttien. Voor die
overstappende ‘risicojongeren geldt dat het ROC als partner in het ZAT- kwadraat
optreedt. Hiervoor levert het ROC vooral kennis en expertise en mogelijkheden om een
leerling te plaatsen. Omgekeerd als zo’n risicodeelnemer in het eerste jaar weer terugvalt
kan Aventus ook gebruik maken van het ZAT- kwadraat om de deelnemer te bespreken.
Voor die overige deelnemers geldt dat als samenwerking zich blijft richten op het
bespreken van concrete probleemjongeren, voor samenwerking met externe instellingen
weinig nodig is. Met deze instelling wordt contact gezocht, en daarmee maakt Aventus
gebruik van hun kennis en expertise. Er zijn behalve de genoemde hulpbronnen geen
hulpbronnen nodig om die samenwerking vorm te geven. Als ook voor Aventus de
samenwerking met externe instellingen meer gestructureerd wordt, bijvoorbeeld door het
opzetten van een multidisciplinair team, dan zijn daar verschillende hulpbronnen voor
nodig (9). Organisaties moeten een werknemer vrijmaken die zich bezighoudt met de

%2 De partijen die het convenant ondertekenden zijn de Stichting Leerlingzorg Apeldoorn en Regio, GGD/JGZ Stedendriehoek,
afdeling leerplicht gemeente Apeldoorn, Bureau Jeugdzorg Oost-Veluwe, Stichting Alert.
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deelname van de organisatie aan het netwerk. Daarnaast moet worden nagedacht over
hoe samenwerking wordt ingericht. Worden er vergaderingen gehouden waarin jongeren
besproken worden, waar worden deze vergaderingen gehouden, zijn de aanwezige
partijen ook altijd de partijen die ‘iets met de jongere moeten’. Wie heeft (toegang tot)
bepaalde kennis en expertise? Is er een codrdinerende partij en wie betaalt deze, welke
projecten worden opgezet? Wie financiert de projecten en mogen andere partijen daar
ook gebruik van maken?

Als duidelijk is wat nodig is om meer structurele samenwerking te organiseren, moeten
partijen zich daarna afvragen wat al aanwezig is bij de verschillende deelnemende
instellingen (8). En daarnaast of het vanzelfsprekend is dat die middelen worden ingezet.
En als er meer middelen nodig zijn, bijvoorbeeld meer financiéle middelen of meer kennis
en expertise, waar deze dan vandaan moet komen (10). Naast de instellingen die
deelnemen aan de samenwerking kunnen hierin ook gemeenten een rol spelen (10).
Gemeenten hebben op basis van de Wet op de Jeugdzorg, en de Welzijnswet (wordt Wet
Maatschappelijke Ondersteuning) namelijk verschillende functies. Daarbij moet worden
opgemerkt dat het lastig is dat Aventus een regionaal werkgebied heeft en met
verschillende gemeenten te maken heeft. De RMC- regio Stedendriehoek heeft Apeldoorn
als contactgemeente aangewezen, maar heeft ook drie subregio’s (Apeldoorn, Deventer,
Zutphen).Vanuit haar RMC- functie heeft de contactgemeente Apeldoorn een
verantwoordelijkheid om aansluiting en afstemming met andere gemeenten te bereiken,
maar in de praktijk blijkt dit niet makkelijk te zijn.

Gemeenten hebben de mogelijkheden (in meer of mindere mate) om samenwerking te
faciliteren vanuit specifieke financieringsmogelijkheden en/ of subsidies(Zorgstructuren in
en om Gelderse ROC’s, 2005). Zij kunnen tijdelijk of structureel middelen beschikbaar
stellen om organisaties bijvoorbeeld te stimuleren deel te nemen aan de samenwerking
of voor het aanstellen van een projectleider of het vastleggen van bepaalde afspraken. In
Apeldoorn en omgeving is de contactgemeente Apeldoorn erg actief. Als Aventus bij de
zorg voor haar deelnemers de hulp inroept van externe instellingen, dan is Aventus
afhankelijk van de inzet van financiéle middelen en de kennis en expertise van andere
instellingen (11). In het geval van een meer structurele samenwerking waar meerdere
partijen bij betrokken zijn, wordt de onderlinge afhankelijkheid ook groter.

- Coordinatie: inzet en initiatief
De partijen die het convenant ondertekenden erkenden dat de taak van het onderwijs is
het signaleren van problemen en het uitvoeren van handelingsplannen ter voorkoming
van opvallend gedrag bij leerlingen. De coordinatie ligt vanaf augustus 2004 bij de
Stichting Leerlingenzorg Apeldoorn en Regio (SLAR)®3. De SLAR is ontstaan na fusie van
oorspronkelijke samenwerkingsverbanden voor voortgezet onderwijs en voortgezet
speciaal onderwijs (14). Het ZAT-kwadraat wordt gevormd door een team bestaande uit
medewerkers van scholen, gemeente en (jeugdzorginstellingen) ook hiervan ligt de
codrdinatie bij de SLAR. Het codrdineren van een melding die bij het ZAT-kwadraat wordt
gedaan, gebeurt door een ‘casemanager’ die zorgt voor melding, verspreiding van
informatie en terugkoppeling (14). Voor de leerlingen van het ROC waarvan het ROC
geen gebruik meer kan maken van het ZAT-kwadraat geldt dat het servicecentrum van
het ROC zelf de instellingen moet benaderen. Daardoor coérdineert Aventus zelf de
benodigde ‘zorg’ (14).
De SLAR wordt gezien als codrdinator en daarmee als verbinder tussen onderwijs en
hulpverlening. Het bevorderen van communicatie, het oplossen van ontstane conflicten
en het bevorderen van afstemming tussen verschillende partijen worden als taken van de

8% In de Stichting Leerlingzorg Apeldoorn en Regio (SLAR) zijn alle besturen (op één na) voor voortgezet
onderwijs in de regio Apeldoorn verenigd

85



SLAR gezien (15 a,b,c) gezien. Daarbij wordt wel opgemerkt door een aantal
geinterviewden dat afstemming onder andere ook al bereikt is door het opgesteld en
ondertekende convenant. Het casemanagement ligt bij de verschillende ZAT’s en in het
geval van het ZAT-kwadraat bij de ‘casemanager’ (15d).

Daar waar het ROC zelf de zorg codrdineert (18+) moet het ROC volgens andere
partijen, zoals het RMC en het AMW vooral aandacht besteden aan de communicatie
tussen verschillende partijen (15a).

Aan het SLAR wordt de voorwaarde gesteld dat zij onpartijdig en deskundig zijn (16a,b).
Wanneer zij dat zijn en doordat in het convenant is vastgelegd dat zij de co6rdinerende
partij zijn is het gezag bij de partners in het netwerk aanwezig (16c). De SLAR hoeft niet
gelegitimeerd te zijn ten aanzien van casemanagement. Immers binnen de ZAT’s zelf zijn
daar afspraken voor gemaakt en binnen het ZAT-kwadraat is daar de ‘casemanager’ voor
(16d). In het ZAT-kwadraat zitten leden die voldoende mandaat hebben om beslissingen
te nemen over bijvoorbeeld plaatsing in de betreffende instelling. (Doorzaetten, 2005).
Daar waar het ROC zelf de zorg codrdineert gaat het vooral om deskundigheid en
casemanagement (16, b,d). Partijen hebben namelijk hetzelfde doel, het helpen van de
jongere. Onpartijdigheid is daarbij wel belangrijk, maar wordt niet gezien als een groot
struikelblok (16a). Datzelfde geldt voor gezag (16c).

Zoals eerder vermeld is de Projectgroep Integraal Jeugdbeleid Apeldoorn in 1996
initiatiefnemer geweest bij het verduidelijken van verwijzing, hulp en onderwijs in de
stad. Onder deze groep is ook het deelproject Samenwerking Onderwijs en Jeugdzorg
gestart. Een (onafhankelijke) projectcoordinator heeft de invoering van ZAT'’s
werkelijkheid gemaakt. De welzijnskoepel in Apeldoorn trad daarbij als projectbureau op.
Omdat na inbedding van de ZAT's in de praktijk en het instellingsbeleid van scholen en
zorgpartijen verankert werd, was codrdinatie via de welzijnskoepel niet meer nodig. De
initiatiefnemer is dus niet degene die nu alles coérdineert (17). In het geval van Aventus,
moet het servicecentrum volgens andere partijen naast het nemen van initiatief ook de
coodrdinerende rol op zich nemen (17). Echter hier speelt ook de wens van andere
partijen tot het structureren met (een aantal) zorgpartijen of het oprichten van een klein
multidisciplinair team (ZAT).

- Werkproces en doelen.
De samenwerking in de ZAT’s en het ZAT-kwadraat is geregeld in het in 2005

ondertekende convenant. Daarbij is ook aangegeven wat de rol van Aventus is in het
ZAT-kwadraat. Daarnaast zijn er ook stappen genomen om de overstap van
risicojongeren meer gestructureerd te laten verlopen. Daar speelt echter wel het
probleem van ‘de privacy’. Bijvoorbeeld als ouders en jongeren aangeven op het ROC
‘met een schone lei’ te willen beginnen. Er moet duidelijk zijn welke persoonlijke
gegevens van de jongeren wel en niet tussen instellingen uitgewisseld mag worden. En
het is makkelijk als instellingen daar dezelfde ‘grenzen’ voor hanteren. Hier zijn landelijk
oplossingen voor voorgesteld.®*

De (gestructureerde) samenwerking tussen het servicecentrum van het ROC en de
externe instellingen voor de zorg voor jongeren van 18 jaar en ouder is minder goed
geregeld. Dat begint al op Aventus zelf. Aventus heeft negen verschillende sectoren en in
het ‘zorgbeleid’ is veel verschil tussen de verschillende sectoren en vestigingen.
Daarnaast heeft het Servicecentrum een beperkte capaciteit voor zo’n groot ROC.
Daarnaast spelen (evenals bij het Graafschapcollege) een aantal problemen. Dat is ten

84 Sauerwein, L., Privacy op scholen en in multidisciplinaire zorgteams; de 40 meest gestelde vragen over
privacy van leerlingen, NIZW Jeugd Utrecht/ SWP Amsterdam, 2005.

86



eerste de leeftijdsgrens die wordt gehanteerd door de verschillende instellingen. Het gaat
hier om de grens jonger dan 18 en ouder dan 18. Het ROC heeft te maken met beide
leeftijdsgroepen, maar als jongeren jonger dan 18 zijn kunnen zij via Bureau Jeugdzorg
doorverwezen worden naar jeugdzorginstanties. Jongeren ouder dan 18 kunnen niet
meer via jeugdzorg doorverwezen worden en daar zijn andere verwijzers voor. En het
AMW kan bijvoorbeeld hulp bieden aan alle leeftijden. Ten tweede zijn dat ook weer de
regiogrenzen. De regio-indelingen die de instellingen hanteren komen niet overeen met
de regiogrens die van toepassing is op het ROC. Daarnaast is het ook zo dat het ROC
werkt in de regio Stedendriehoek, maar er komen ook leerlingen vanuit andere
gemeenten buiten de regio Stedendriehoek naar het ROC toe. Daarbij speelt ook nog een
rol dat iedere gemeenten anders omgaat met de ‘hulpvraag’. Ten derde is hierboven al
aangegeven dat afspraken over de zorg voor 18 + niet structureel zijn vastgelegd.
Zolang het ROC niet om hulp vraagt, gebeurt er niets. Binnen het ROC zelf is de zorg,
door de komst van het servicecentrum, wel al goed geregeld, dus het is in ieder geval
wel duidelijk, wie naar buiten toe (richting de andere instellingen) het aanspreekpunt
moet/kan zijn. En als vierde speelt ook het culturele verschil tussen onderwijs en zorg
een rol (25). Zorginstellingen hebben vaak wachtlijsten en te maken met gestructureerde
processen en behandelingsplannen bij de hulp. Vaak kost dit tijd, terwijl het onderwijs de
jongere veel vaker ziet en vindt dat er acuut iets moet gebeuren.

Met de samenwerking binnen de ZAT’s en het ZAT-kwadraat is al ervaring opgedaan en
met het ondertekenen van het convenant is ook het hulpproces gestructureerd. Omdat
de partijen dit convenant hebben ondertekend sluit deze samenwerking waarschijnlijk
wel voldoende aan bij het werkproces van individuele instellingen en kunnen zij binnen
de samenwerking wel hun eigen doelen bewerkstelligen (18, 19). Voor wat betreft de
samenwerking tussen Aventus en externe instellingen voor de zorg voor achttienjarigen
en ouder is niet iets structureel geregeld, dus in dit geval houden de individuele
instellingen hun eigen werkproces aan en is Aventus niet meer dan een vindplaats en
verwijzer. De organisaties volgen hier hun eigen werkproces (18, 19).

- Bevoegdheden
In het vorige hoofdstuk is ingegaan op de huidige wet- en regelgeving. De organisaties
hebben daaruit voortvloeiend zo hun individuele bevoegdheden, die natuurlijk ook
doorwerken bij de taken die zij hebben individueel, in het ZAT of in het ZAT-kwadraat
(20a). Het in de casusbeschrijving van het Graafschapcollege aangehaalde voorbeeld
over de bevoegdheid voor Bureau Jeugdzorg tot indicatiestelling voor jongeren tot en
met achttien jaar is hier ook van toepassing. Die wettelijke bevoegdheden komen naar
voren bij de taken en bevoegdheden die zijn beschreven in het convenant. Op basis van
die wettelijke bevoegdheden hebben de instellingen die deelnemen aan een ZAT of aan
het ZAT-kwadraat hun eigen bevoegd- en verantwoordelijkheden. Daarnaast hebben zij
een aantal bevoegdheden die aan hen zijn toegekend bij tekening van het convenant.
Bestudering hiervan leert dat het gaat om bevoegdheden die relateren aan wettelijke
bevoegdheden of daaruit voortkomen (20b). Ook de coérdinerende partij heeft een
aantal bevoegdheden die niet wettelijk zijn (bijvoorbeeld casemanager is gelegitimeerd
Voor casemanagement).

De ZAT’s zijn een zorgstructuur ingericht ten behoeve van leerlingen met
leermoeilijkheden en of psychosociale problemen en of opvoedingsproblemen. Zij zijn een
zorgstructuur op grond van de Wet op het Voortgezet Onderwijs (21a). Door
ondertekening van het convenant hebben de ZAT’s en het ZAT-kwadraat en de
deelnemende instellingen geregeld dat het ZAT-kwadraat beslissingen mag nemen over
wat met een jongere moet gebeuren (21b). Daarbij kan worden opgemerkt dat leden
voldoende mandaat hebben om beslissingen te nemen over plaatsing in eigen instelling.
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Door de individuele bevoegdheden van partijen kan de samenwerking vergemakkelijkt
worden (22a). Het kan namelijk duidelijk maken welke taken zij wettelijk moeten
uitvoeren en dus ook in het uitvoeringsnetwerk op zich kunnen nemen. Echter kan het
ook de samenwerking moeilijker maken. Dat heeft twee kanten; als blijkt dat meerdere
partijen dezelfde bevoegdheden hebben kan er discussie ontstaan wie de taken in een
specifiek geval moet uitvoeren. Als één partij een bepaalde bevoegdheid heeft die
belangrijk is voor de voortgang van het proces kan dat ook tot problemen leiden. Hierbij
kan weer het voorbeeld van Bureau Jeugdzorg aangehaald worden. Andere partijen
moeten bijvoorbeeld wachten op de indicatiestelling door Bureau Jeugdzorg. Dat kan
naar hun mening te lang duren (22b).

- Afhankelijkheid van partijen.
De organisaties zijn wat betreft de financién afhankelijk van de overheid, alleen de ene
organisatie is in grotere mate afhankelijk dan de andere. Aventus krijgt geld van het Rijk,
maar kan vrij autonoom beslissen waarvoor zij dat geld inzetten. Bureau Jeugdzorg krijgt
de financiéle middelen van de provincie, maar wel via doeluitkeringen. Eén voor het
‘uitvoeren van de eigen taken’ en één voor het ‘inkopen van zorg bij
jeugdzorginstellingen’. Op hun beurt verkrijgen jeugdzorginstellingen het grootste deel
van hun inkomsten door zorg aan cliénten die via Bureau Jeugdzorg komen aan te
bieden. Bepaalde organisaties krijgen hun financiéle middelen van gemeenten, zoals het
AMW en de GGD en moeten daarover dus ook verantwoording afleggen. De RMC- functie
is een gedeconcentreerde taak en is bij gemeenten neergelegd. Dit wordt wel betaald
van rijksgeld. Zoals al eerder in de scriptie naar voren kwam zijn er verschillende
overheden betrokken bij de samenwerking en hebben zij allemaal een eigen
machtsverhouding met de partijen aan wie zij financiéle middelen verstrekken (23).
Organisaties die via bijvoorbeeld een doeluitkering hun financiéle middelen verkrijgen,
moeten hun middelen dus aan bepaalde ‘producten’ besteden waarover vooraf afspraken
zijn gemaakt. Aventus kan meer autonoom over de eigen financiéle middelen beslissen.
Zoals hierboven beschreven hebben de verschillende organisaties op het gebied van
onderwijs en zorg verschillende financieringsrelaties, met ook nog eens verschillende
overheden. Partijen die meer autonoom over hun geld kunnen beslissen, kunnen
makkelijker bepalen waar (welk ‘probleem”) zij hun geld aan uitgeven, terwijl andere
partijen daar via de subsidies of doeluitkeringen afspraken over hebben gemaakt en zich
ook daaraan houden. Dat kan ook invloed hebben op de onderlinge afhankelijkheid
tussen partijen (24). Partijen die meer afhankelijk zijn, kunnen aangeven dat zij zich niet
met bepaalde problematiek bezig (kunnen) houden, omdat zij daarvoor geen geld
hebben. Dat kan samenwerking in de weg staan. Ook kan het zijn dat partijen die meer
autonoom over hun geld kunnen beschikken ‘de dienst uit willen maken’ omdat zij
aangeven, dat zij makkelijker/ meer geld inzetten in de samenwerking.

8 5.3 vergelijking van de regio Achterhoek met de regio Stedendriehoek
In paragraaf 5.1 werd ingegaan op de samenwerking tussen ROC en andere partijen in

de regio Achterhoek. In paragraaf 5.2 werd datzelfde gedaan voor de regio
Stedendriehoek. In deze paragraaf wordt de samenwerking in beide regio’s met elkaar
vergeleken.

- Interne zorg op de ROC'’s.
Kijken naar de interne zorg op beide ROC’s valt op dat op dat beide ROC’s vinden dat de
basiszorg de zorg van de mentor is. Mentoren moeten daarom in staat zijn te signaleren
hoe het met deelnemers gaat. Als mentoren er niet meer uitkomen, moet naar een
verdere oplossing worden gezocht. Op het Graafschapcollege is daarvoor één volgende
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stap, namelijk het melden aan de zorgdecaan die contact op kan nemen met instellingen
op het gebied van zorg. Op het ROC Aventus zijn twee stappen die daarop kunnen
volgen, namelijk het neerleggen van de vraag bij de decaan en als die het niet meer
weet kan het servicebureau ingeschakeld worden. Het servicebureau bekijkt dan of zij
het probleem zelf kunnen oplossen of dat een externe hulpverleningspartij ingeroepen
moet worden.

- Logica tot samenwerking
Gezien de landelijke ontwikkelingen en de aandacht van de provincie Gelderland is het
logisch dat partijen in beide regio’s meer gaan samenwerken. Gezien de huidige
maatschappelijke en politieke aandacht voor voortijdig schooluitval is het accent nu ook
op psychosociale zorg van ROC-deelnemers gericht®.

- Aanleiding en totstandkoming van het netwerk
Beide ROC’ s hebben te maken met voortijdig schoolverlaters, terwijl ze zoveel mogelijk
moeten proberen om jongeren met een startkwalificatie van school te laten gaan. Op het
Graafschapcollege waren de contacten met externe instellingen voorheen vooral
incidenteel en afhankelijk van het netwerk van een bepaalde zorgdecaan. Door
kennismaking met externe instellingen probeert het Graafschapcollege de lijnen wat
meer te structureren. Dit is vooral op uitvoerend niveau. Op Aventus is het vooral het
servicebureau dat contacten met externe instellingen heeft. Andere partijen in de regio,
zo blijkt uit de interviews, zien het belang van samenwerking wel in. Maar in beide
regio’s blijkt dat er meer is geregeld op het gebied van voortgezet onderwijs, dan op het
gebied van middelbaar onderwijs. Aventus neemt daarnaast ook al deel aan een
bovenschool ZAT- kwadraat.

- Opzet uitvoeringsnetwerk.
Uit beide cases blijkt dat samenwerking tussen externe instellingen voor hulpverlening en
scholen zich in eerste instantie vooral richtte op het voortgezet onderwijs. Door de
aansluiting van het voortgezet onderwijs op het middelbaar onderwijs te verbeteren zijn
ook de ROC’s meer bij de initiatieven betrokken. Die samenwerking richt zich in eerste
instantie vooral op het uitwisselen van informatie en het bespreken van concrete
problemen van jongeren. Daarnaast blijk dat in de regio Achterhoek het ROC meer deel
gaat nemen aan (al lopende) concrete projecten. In de regio Stedendriehoek neemt het
ROC al als partner deel aan het overkoepelende ZAT- kwadraat.

Beide ROC’s hebben wel moeite met de zorg voor jongeren ouder dan achttien, omdat
deze jongeren voor een groot deel met andere hulpverleningsinstellingen te maken
hebben dan de jongeren op het voortgezet onderwijs.

- Initiatiefnemer netwerk
In de regio Achterhoek zijn de geinterviewden het erover eens dat als een concrete
jongere geholpen moet worden, dat dan de partij het initiatief moet nemen die het
probleem signaleert. Als het ROC signaleert, dan moet deze ook het initiatief nemen.
Daarnaast zijn de partijen van mening, dat als het Graafschapcollege meer structureel
contact wil, zij het initiatief moet nemen. Aventus heeft, door het servicecentrum en door
deel te nemen aan het ZAT- kwadraat, de zorg voor jongeren tot en met achttien jaar
wel geregeld. Als jongeren ouder dan achttien zijn en problemen hebben die het
servicecentrum niet kan oplossen zal Aventus het initiatief moeten nemen tot het
inschakelen van hulp.

65 Eerder werd de aandacht vooral gericht op het basisonderwijs en het voortgezet onderwijs.
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- Ervaringen, effecten en regels.
Bij de samenwerking tussen het Graafschapcollege en externe instellingen voor
hulpverlening zijn geen concrete doelstellingen vastgelegd. Uit de interviews blijkt dat
een nadere kennismaking wel wenselijk is. Daarnaast zijn er een aantal onderwerpen
waar organisaties vooraf bestuurlijke afspraken (regels) over willen maken, voordat
wordt samengewerkt. In Apeldoorn is vanaf 1999 al ervaring opgedaan met het werken
in ZAT’s. Dat heeft ervoor gezorgd dat op het gebied van voortgezet onderwijs de
samenwerking geformaliseerd is door het opstellen van het convenant ‘Doorzaetten’.
Voor een klein van de ROC- deelnemers gelden de afspraken in dit convenant. Voor de
overige deelnemers zijn geen afspraken en regels over samenwerking vastgelegd, maar
een aantal geinterviewden geeft aan dat het wel wenselijk is om bij meer structurele
samenwerking afspraken te maken tussen (het servicecentrum van) ROC en externe
partijen voor hulpverlening.

- Hulpbronnen
Uit beide casusbeschrijvingen komt naar voren dat de behoefte aan hulpbronnen erg

afhangt van het soort samenwerking dat gerealiseerd wordt. Een ‘vrijblijvende’
samenwerking vraagt minder hulpbronnen dan een meer structurele en ook bestuurlijk
vastgelegde samenwerking. Voor beide regio’s geldt dat partijen bij samenwerking zich
eerst moeten afvragen welke hulpbronnen nodig zijn voor samenwerking. Daarna moeten
de samenwerkende partijen kijken wat al aanwezig is bij de verschillende deelnemende
instellingen, en waar extra hulpbronnen vandaan kunnen komen. Ook is het goed te
kijken naar de onderlinge afhankelijkheid ten opzichte van elkaar bij meer structurele
samenwerking. Dat geldt ook voor beide partijen.

- Coordinatie; inzet en initiatief.
In de regio Achterhoek is geen sprake van een specifieke partij die de samenwerking
coodrdineert. De geinterviewden geven aan dat bij meer gestructureerde samenwerking
communicatie heel erg belangrijk is en dat het handig is dit door een specifieke partij te
laten doen. De coérdinerende partij moet duidelijk hebben wat andere partijen bij een
concreet probleem kunnen betekenen, onpartijdig zijn en gezag hebben. De meeste
partijen zien het Graafschapcollege in eerste instantie als co6rdinator, tenzij een klein
multidisciplinair team wordt opgericht, dan kan dit team als codrdinator naar buiten toe
optreden. In de regio Stedendriehoek (Apeldoorn e.o0.) ligt de coérdinatie voor het
voortgezet onderwijs bij de Stichting Leerlingenzorg Apeldoorn en Regio (SLAR). Het
SLAR codrdineert ook het ZAT- kwadraat. Voor zover deelnemers daaronder vallen is
codrdinatie ‘dus geregeld’. Voor overige deelnemers codrdineert (het servicecentrum
van) Aventus zelf de zorg. Communicatie tussen verschillende partijen wordt daarbij als
belangrijk gezien. Ook deskundigheid en om kunnen gaan met concrete cases wordt door
andere partijen als belangrijk gezien. Bij beide cases worden dezelfde dingen genoemd
die belangrijk zijn en ook wordt in beide cases een actieve rol van het ROC verwacht.

- Werkproces en doelen
In beide regio’s spelen dezelfde problemen bij samenwerking voor ROC- deelnemers een
rol, namelijk de problemen met gehanteerde grenzen (zowel regio als leeftijdsgrens), het
feit dat veel afspraken niet structureel zijn en niet bestuurlijk zijn vastgelegd. Ook
problemen met privacy en het verschil in aanpak tussen onderwijs en zorg spelen een
rol. Bij Aventus is door deelname aan het ZAT- kwadraat en ondertekening van het
convenant ‘Doorzaetten’ echter, voor een andere leeftijdsgrens, al wel meer ervaring
opgedaan bij het structureren van het werkproces en het beschrijven van gezamenlijke
doelen bij samenwerking.
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- Bevoegdheden
De wet- en regelgeving in Nederland is van toepassing op beide regio’s. Daaruit

voortvloeiend hebben de organisatie hun eigen individuele bevoegdheden. Hierop is
uitgebreid ingegaan in hoofdstuk 4 van deze scriptie. De samenwerking tussen het
Graafschapcollege en externe instellingen voor zorg is niet te beschouwen als een
netwerk met concrete bevoegdheden daarvoor. Het ZAT- kwadraat in de regio
Stedendriehoek heeft door ondertekening van het convenant door verschillende partijen
wel een aantal eigen bevoegdheden. Deze gelden echter maar voor een klein deel van de
ROC- deelnemers.

- Afhankelijkheid van partijen
In beide regio’s is de financiering van de geldstroom voor verschillende organisaties

hetzelfde. Een aantal organisaties zijn wel afhankelijk van Rijk of de gemeente(n), dus
daardoor kan het geld wat zij aan samenwerking kunnen besteden wel verschillen.
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Hoofdstuk 6 Conclusies

In het eerste hoofdstuk is ingegaan op de aanleiding, het belang en de vraagstelling van
het onderzoek. In hoofdstuk twee volgde het theoretisch kader, waarna hoofdstuk drie de
ontwikkelingen op het gebied van jeugdhulpverlening/ jeugdzorg, onderwijs en de
samenwerking daartussen beschreef. In hoofdstuk vier is ingegaan op de huidige
wettelijke en bestuurlijke posities in de jeugdzorg en het onderwijs. Verder zijn in dat
hoofdstuk de belangrijkste beleidsmatige nationale en provinciale ontwikkelingen
beschreven. In hoofdstuk vijf volgden de casusbeschrijvingen van de regio Achterhoek en
de regio Stedendriehoek. Op basis van voorgaande informatie wordt in dit hoofdstuk de
onderzoeksvraag beantwoord. De vraagstelling die ten grondslag ligt aan dit onderzoek
is:

“In hoeverre en op welke wijze werken Gelderse ROC’ s en de Gelderse hulpverlening
samen om schooluitval van zestien tot drieéntwintig jarigen tegen te gaan. Hoe kunnen
de intensiteit en de specifieke wijzen van samenwerking worden verklaard en hoe zou de
samenwerking in de toekomst kunnen worden verbeterd?”

8 6.1 Theoretisch inzicht.

In hoofdstuk twee was al te lezen dat wetenschappers concluderen dat bij het uitvoeren
van beleid steeds vaker wordt samengewerkt door organisaties uit verschillende sectoren
zowel binnen als buiten de overheid. Toch is er vanuit de wetenschappelijke hoek relatief
weinig aandacht voor de invioed van netwerken op de uitvoering van beleid geweest.
Interessant is de vraag of voorheen geen aandacht werd besteed aan netwerken bij het
uitvoeren van beleid, terwijl er wel werd samengewerkt. Het kan aan de andere kant ook
zijn dat pas sinds korte tijd sprake is van samenwerking in uitvoeringsnetwerken. Om
deze vraag draait het in mijn onderzoek ook, want ik wilde te weten komen of en hoe
samenwerking tussen onderwijs op ROC’s en hulpverlening plaatsvindt en hoe dit kan
worden verklaard. Het empirisch onderzoek heb ik op verzoek van de provincie
Gelderland verricht in twee Gelderse regio’s, maar omdat er pas vanaf de jaren tachtig
van de vorige eeuw ROC’s zijn gevormd heb ik in mijn scriptie breder gekeken; namelijk
naar de samenwerking tussen onderwijs en jeugdhulpverlening in het algemeen.

De vraag is dus of in het verleden geen aandacht werd besteed aan netwerken bij het
uitvoeren van beleid terwijl er wel werd samengewerkt, of dat pas sinds korte tijd sprake
van samenwerking tussen onderwijs en jeugdhulpverlening is. Om dat te kunnen bepalen
moet eerst duidelijk zijn wat samenwerking in netwerken is. In hoofdstuk twee is
ingegaan op het ontstaan van uitvoeringsnetwerken en daaruit komt naar voren dat
samenwerking in uitvoeringsnetwerken als volgt is te omschrijven: “een geheel van
organisaties die gezamenlijk en met enig duurzaamheid betrokken zijn bij de uitvoering
van een bepaald beleid of programma, met als doel te komen tot een gezamenlijke
geintegreerde werkwijze” (Terpstra, 2001). De aanwezigheid van een uitvoeringsnetwerk
wil ook nog niet zeggen dat er ook daadwerkelijk goed wordt samengewerkt.
Samenwerking kan opgelegd zijn, terwijl organisaties dat niet willen. Het kan ook zijn dat
organisaties wel willen, maar dat het om bepaalde redenen (bijvoorbeeld gebrek aan tijd)
niet lukt. Goed is een moeilijk te definiéren begrip, daarom is in de scriptie uitgegaan van
de beoordeling door de professionals in het veld.

Terpstra onderscheidt acht factoren zijn die een rol spelen bij de mate waarin
samenwerking tot stand komt. Dat zijn de start en ontwikkeling van een netwerk, de
verdeling van de beschikbare hulpbronnen, de regels en opvattingen in een netwerk,
functionele voorwaarden voor samenwerking, bevoegdheden, institutionele
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machtsverhoudingen, beleidslogica om te gaan samenwerken en de heersende
beleidsparadigma’s. Deze factoren heb ik beschreven in hoofdstuk twee (paragraaf 2.3.1
en 2.3.2) en verder uitgewerkt tot een checklist van 25 aandachtspunten voor
samenwerking. Deze is mijns inziens te gebruiken voor verschillende beleidsgebieden
waarbinnen de samenwerking beoordeeld moet worden.

De aandachtspunten binnen de checklist hangen voor een groot deel met elkaar samen.
De interne factoren start en ontwikkeling, verdeling van beschikbare hulpbronnen, regels
en opvattingen en functionele voorwaarden worden vaak beinvioed door de externe
factoren. Voordat je kunt bekijken of er sprake van goede samenwerking binnen een
netwerk is, moet er wel eerst een netwerk zijn ‘gestart’. Dat lijkt een open deur, maar is
het belangrijkst om daarna te kunnen bepalen of sprake van goede samenwerking is.
Voor het starten is een ‘aanleiding’ nodig, er moet een logische reden zijn om te gaan
samenwerken. Dit komt volgens mij naar voren bij de externe factor beleidslogica. Als
partijen een andere beleidslogica hanteren zal het moeilijker zijn om te gaan
samenwerken. Maar ook de andere externe factoren als bevoegdheden, institutionele
machtsverhoudingen en heersende beleidsparadigma’s spelen een rol bij de start en de
ontwikkeling van een netwerk. Om te bekijken in hoeverre deze factoren (en dan vooral
de beleidslogica) een rol spelen heb ik in de scriptie gekozen om dit af te meten aan de
ontwikkelingen die zich in beide beleidsvelden hebben voorgedaan. Is het logisch dat
partijen samenwerkten of niet? Als dat duidelijk is, dan is het waarschijnlijk ook beter te
begrijpen hoe de huidige samenwerking in beide regio’s verloopt.

8 6.2 Samenwerking onderwijs en jeugdhulpverlening in het verleden.

In de historische schets heb ik op basis van de literatuur een beeld geschetst van de
ontwikkelingen in de beleidsvelden jeugdhulpverlening en onderwijs en op basis van de
checklist ook de mogelijke samenwerking daartussen. Dit is beschreven in hoofdstuk drie
en in deze paragraaf zal ik ingaan op de belangrijkste conclusies die daaruit naar voren
komen.

In de ‘verre’ geschiedenis hebben jeugdhulpverlening en onderwijs zich vooral apart van
elkaar ontwikkeld. Daarbij was te zien dat er een wisselwerking was tussen het
particulier initiatief en de overheid. Daarmee wil ik zeggen dat de overheid de ene keer
probeerde te centraliseren (in beide beleidsgebieden) maar de andere keer ook weer veel
overliet aan het particulier initiatief. Er werd niet over samenwerking gesproken. Wel
kreeg de pedagogiek in beide beleidsvelden meer invloed, want opvoeding was belangrijk
om jongeren beter terecht te laten komen. De verzuiling die tegen het einde van de 19°
eeuw opkwam zorgde ervoor dat zowel onderwijs als jeugdhulpverlening binnen de zuilen
werd geregeld. Ook het jeugdwerk (opvoeding, bijbrengen van normen en waarden)
werd door zuilen geregeld. De centrale overheid probeerde zich er mee te bemoeien,
maar deed dat in het onderwijs meer door met de zuilen te overleggen. In deze scriptie
is niet/nauwelijks ingegaan op ‘de vraag’ of organisaties op het gebied van
jeugdhulpverlening en onderwijs binnen de zuilen veel samenwerkten. Dit heeft een
reden, want uit de literatuur die gaat over de geschiedenis van beide beleidsvelden komt
samenwerking tussen onderwijs en jeugdhulpverlening binnen de zuilen zelf niet naar
voren. Het is dus niet met zekerheid te stellen of samenwerking er simpelweg niet was of
dat er wel vormen van samenwerking waren maar dat deze in ieder geval niet structureel
en vastgelegd waren. Omdat uit het algemene beeld over verzuiling naar voren komt dat
alles binnen de zuilen werd geregeld zou het wel kunnen dat er samenwerking was, maar
op basis van de historische schets in deze scriptie is het niet aan te tonen. Hiermee
concludeer ik op basis van het onderzochte dat er dus geen samenwerking tussen
jeugdhulpverlening en onderwijs was in de tijd tot aan de Tweede Wereldoorlog.
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Uit de historische schets blijkt dat de Tweede Wereldoorlog flinke impact heeft gehad.
Door groeiende behoefte aan zorg en de organisaties die dat niet zonder overheidssteun
aankonden, kreeg de centrale overheid in de jeugdhulpverlening meer invioed. In het
onderwijs had de centrale overheid ook veel invloed, maar zoals gezegd overlegde zij
veel met de zuilen. Gemeenten moesten het onderwijsbeleid in medebewind uitvoeren.
De instellingen in beide beleidsvelden waren, zo blijkt uit de schets, dus voor een groot
deel afhankelijk van de centrale overheid en ook de gemeenten moesten zich hierin
schikken. De periode vlak na de oorlog is te beschouwen als een periode waarin de
centrale overheid zoveel mogelijk alles zelf regelde (trok de ‘macht’ naar zich toe) en ook
goed wilde regelen en andere partijen voor een groot deel afhankelijk van de overheid
waren.

De periode van herstel in de jaren vijftig bracht nieuwe ideeén. Door de economisch
betere periode kregen jongeren meer vrije tijd en geld en daarmee ook meer een eigen
levensstijl. Zij voelden zich ook niet meer aangesproken tot de zuilgebonden idealen die
vanaf die tijd dan ook steeds verder afbrokkelden. De veranderde manier van denken
leidde tot kritiek op de bestaande jeugdhulpverlening en daarnaast de ontwikkeling van
het jeugdbeleid. In het nieuwe beleid ging het niet meer alleen om de jeugdhulpverlening
maar werd breder gekeken naar jeugdvraagstukken op verschillende gebieden,
waaronder ook onderwijs. Naast een verruiming van het blikveld werd daarin ook naar
een nieuw evenwicht gezocht tussen centrale overheid, gemeenten en particulier
initiatief. Hierdoor veranderden machtsverhoudingen en kregen gemeenten en
particuliere instellingen nieuwe bevoegdheden. Kritiek op de jeugdhulpverlening, kwam
vooral vanuit het veld en had te maken met de structuur. De omgeving van de jongere
moest volgens die kritiek meer bij de hulpverlening betrokken worden. Met deze kritiek
veranderden dus de denkbeelden over de beste hulp aan jongeren en verschoven deze
naar het meer aandacht schenken aan andere gebieden (in plaats van aan alleen de
jeugdhulpverlening). Hoewel in het veld allerlei ontwikkelingen gaande waren, deed de
overheid tot begin jaren zeventig ‘niets’. In het onderwijs werd aandacht besteed aan
vernieuwing van het schoolsysteem, maar was het ook vooral de centrale overheid die
alles regelde. Op basis van bovenstaande is te stellen dat zowel de jeugdhulpverlening
als het onderwijs ‘zijn eigen dingen bleef doen’ en dat het in de jaren zestig opkomende
brede jeugdbeleid een soort van schakel werd. Het draaide in het jeugdbeleid om de
jongere en niet specifiek om een beleidterrein. Als het om de jongeren draaide, is het
logisch dat de organisaties die vanuit de verschillende gebieden waren betrokken bij de
jeugdvraagstukken met elkaar samenwerkten, of in ieder geval overlegden. Op deze
manier zullen onderwijs en jeugdhulpverlening waarschijnlijk ook samen bij het helpen
van jongeren betrokken zijn geweest, maar was dit dan vooral incidenteel en niet
gestructureerd. In ieder geval is daar niets over te achterhalen.

De instelling van de werkgroep Mik in 1976 is in de jeugdhulpverlening, zo blijkt uit
hoofdstuk drie, een keerpunt geweest. Wat als eerst daaraan opvalt is dat het een
interdepartementale werkgroep was en dat ook het particulier initiatief hierin
vertegenwoordigd was. Er werd op dat moment dus naar het veld geluisterd. Het rapport
dat zij uitbrachten ging niet alleen over grote structuurveranderingen in de
jeugdhulpverlening zelf, maar noemde ook concreet dat de jeugdhulpverlening beter met
het onderwijs moest samenwerken. Omdat men er van sprak dat beter samengewerkt
moest worden, is het aan te nemen dat er voor die tijd ook wel op een bepaalde manier
werd samengewerkt, maar was men (in ieder geval de werkgroep Mik) daar niet
tevreden over. Op basis van de historische schets is niet te achterhalen op welke manier
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dat zou zijn, dus het is aannemelijk dat samenwerking incidenteel en niet gestructureerd
en daarmee niet te achterhalen was.

Ook werd in het rapport aangegeven dat moest worden gekeken naar het decentraliseren
van beleid naar lagere overheden. Het rapport werd in het veld goed ontvangen wat ook
te maken heeft met het feit dat het particulier initiatief in dit onderzoek heeft
meegewerkt. Wat jammer is, is dat de overheid door bezuinigingen alleen aan de slag
ging met de jeugdhulpverlening en het brede jeugdbeleid liet zitten, terwijl daar al wel de
aandacht verschoof naar probleemgroepen verschoof. Hoewel in het rapport dus wel was
aangegeven dat samenwerking verbeterd moest worden, ging men daar door de
bezuinigingen nog niet concreet mee aan de slag. In ieder geval veranderden vanuit de
jeugdhulpverlening wel de ideeén over samenwerking met het onderwijs.

Vanuit het onderwijs was die verandering niet te zien. Waarschijnlijk hadden scholen
deze behoefte nog niet. Het brede jeugdbeleid vestigde de aandacht ook op voortijdig
schoolverlaters. Dat had vanuit het onderwijs het aanknopingspunt kunnen zijn voor
samenwerking met jeugdhulpverlening, maar dit bleek niet zo te zijn. Voortijdig
schoolverlaten werd eerst niet eens als een probleem gezien (rebelse jongeren) en later
werd het geweten aan de slechte economische omstandigheden.

8§ 6.3 Ontwikkelingen met gevolgen voor samenwerking in Gelderse regio’s.
Vanaf het uitkomen van het rapport van de commissie ‘Mik’ werd concreet genoemd dat

het onderwijs en de jeugdhulpverlening beter moesten gaan samenwerken. De
samenwerking van voorheen. die waarschijnlijk incidenteel en niet gestructureerd was,
moest volgens de conclusies van het rapport en de daarna heersende gedachte worden
veranderd. De veranderingen die werden ingezet moesten leiden tot een ‘betere’ vorm
van samenwerking. Uit mijn historische schets blijkt dat in de jaren tachtig van de vorige
eeuw de ingezette veranderingen werden doorgezet. In het beleidsveld van de
jeugdhulpverlening zit dat vooral in de ontwikkelingen van de structuur in de
hulpverlening en in het denken over de samenwerking met andere beleidsgebieden. Dat
eerste is terug te zien in het indienen van het wetsvoorstel voor een Wet op de
Jeugdhulpverlening en dat tweede door een groeiende stroom publicaties over
raakvlakken voor samenwerking met het onderwijs. Daarin werd nog niet concreet
aangegeven hoe beter samengewerkt moest worden. Omdat hulpverlening volgens het
wetsvoorstel zoveel mogelijk in de omgeving van de jongere moest plaatsvinden, werd
scholen een belangrijker rol toegedicht. Maar zoals gezegd, de economische crisis zorgde
ervoor dat alleen gepubliceerd werd over, maar dat er nog niets mee werd gedaan.
Belangrijk gevolg van het indienen van het wetsvoorstel was ook de decentralisatie
waarmee niet alle macht meer bij de centrale overheid lag, maar ook bij vooral de
regionale overheden. Deze kregen hierdoor meer bevoegdheden. In het onderwijs was
ook sprake van een decentralisatiebeweging, maar deze was vooral functioneel en dus
naar de scholen toe. Wat denk ik tot gevolg heeft gehad, dat er
schaalvergrotingsprocessen en ‘heroriénteringprocessen’ plaatsvonden. Uit mijn
onderzoek blijkt dat er sprake is van een ontwikkeling waardoor de centrale overheid niet
meer alle macht heeft. Het brede jeugdbeleid loopt daar als een ‘rode draad’ doorheen.
En de bevoegdheden voor het brede jeugdbeleid lagen weer vooral bij de gemeentelijke
overheid. Dit beleid bleef namelijk wel aandacht besteden aan probleemgroepen
jongeren (waaronder voortijdig schoolverlaters). Waarschijnlijk waren scholen door hun
nieuwe taken te druk om te kijken wat de problemen waren bij voortijdig schoolverlaten.
Er zijn in die tijd ook nog geen ‘sancties’ voor scholen met veel voortijdig schoolverlaters,
dus er is ook nog geen echte noodzaak. Onderwijs was er waarschijnlijk niet aan toe om
die link met jeugdhulpverlening te leggen. Daar kwam de crisis in die jaren nog eens
overheen.
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Met de instelling van de Wet op de Jeugdhulpverlening werden van het Rijk een aantal
planningstaken naar de provincies gedecentraliseerd en werden de
hulpverleningsinstellingen verantwoordelijk voor de uitvoering. Dat zijn dus al drie
verschillende partijen die bij het jeugdhulpverleningbeleid werden betrokken. Als daar de
gemeentelijke bevoegdheden voor het algemene jeugdbeleid en het lokale
onderwijsbeleid en de functionele decentralisatie naar ROC’s in het onderwijs bij opgeteld
worden is te zien dat er veel verschillende actoren betrokken waren (en nog zijn) bij
jeugdhulpverlening en onderwijs. Door het lokale onderwijsbeleid werden onder andere
onderwijsachterstandenbeleid, leerplicht en voortijdig schoolverlaten ook gemeentelijk
beleid. Door landelijke beleidsontwikkelingen (als de ‘Veilige school’ en het Weer Samen
Naar School) werd gezocht naar integratie van algemeen jeugdbeleid met het
onderwijsbeleid. Hierbij valt op dat jeugdhulpverlening nog weinig werd betrokken.

Voortijdig schoolverlaten bleef een probleem en werd voor de scholen een steeds groter
probleem. Waarschijnlijk komt dat omdat met de invoering van de Wet Educatie en
Beroep de ROC’s worden geacht meer samenhang in het aanbod te brengen en iedereen,
dus ook de risicogroepen, een diploma te laten behalen. ROC’s krijgen geld per
gediplomeerde deelnemer, dus daarmee worden ze geacht zoveel mogelijk deelnemers te
laten slagen. Tegelijkertijd met de ontwikkelingen die de ROC’s bezighielden (invoering
nieuwe structuur, schaalvergroting) vond een omvangrijk onderzoek plaats naar
samenwerkingsmogelijkheden tussen onderwijs en jeugdhulpverlening, omdat het
onderwijs door het Weer Samen Naar Schoolbeleid te maken kreeg met kinderen die een
probleemachtergrond hebben en toch een normale school moeten volgen. In dat
onderzoek werd gekeken naar de mogelijkheid om samenwerking te structureren door
het instellen van teams met professionals uit verschillende disciplines die scholen met
‘zorgkinderen’ konden adviseren. Vanaf die tijd werd dat onder beter met elkaar
samenwerken verstaan. Het onderwijs begon door die ontwikkelingen te beseffen dat zij
de jeugdhulpverlening ook steeds meer nodig hadden. De afsluiting van het onderzoek
over samenwerking had invloed op het overheidsdenken, want er werd een landelijk
centrum opgericht dat zich ging bezighouden met samenwerking. Ook andere
beleidsontwikkelingen, bijvoorbeeld Operatie Jong, hebben bijgedragen (en dragen nog
steeds bij) aan het ontwikkelen van samenwerkingsinitiatieven. Tegelijkertijd spelen de
afspraken die de Nederlandse regering in 2000 met andere landen in de Europese Unie
heeft gemaakt ook een rol. Want daarin is nog eens extra afgesproken om het aantal
voortijdig schoolverlaters terug te dringen. Daartoe is het startkwalificatiebeleid opgezet,
waarmee ROC’s nog meer geprikkeld worden om deelnemers hun diploma te laten halen.
Het gaat niet meer om het principe van ‘een lesje afdraaien’, maar om alles om ervoor te
zorgen dat de deelnemers met een diploma van school af gaan. Daaruit is te concluderen
dat de druk voor de ROC’s veel hoger is geworden en dat als zij het niet alleen redden zij
dus hulp van andere instellingen in moeten roepen.

8 6.4 Samenwerking in de Gelderse regio”s.

Uit het empirisch onderzoek komt ook naar voren dat er op het moment weinig
samenwerking tussen ROC’s en instellingen voor hulpverlening is, maar dat er veel
behoefte aan is. De ideeén over samenwerking leven wel binnen de ROC’s. Het valt ook
op dat als er sprake van samenwerking is, dit nu nog incidenteel is en vooral afhankelijk
is van de zich met de jongere ‘bemoeiende’ persoon. Gaat deze persoon weg dan kan ook
de samenwerking wegvallen. Omdat deze gebeurtenissen zich voordoen, is men zich er
van bewust dat er concrete afspraken gemaakt moeten worden om dit te voorkomen.
Samenwerking is op dit moment dus incidenteel en vooral nog niet gestructureerd en
vastgelegd. Die gedachte dat er wel concrete en gestructureerde afspraken gemaakt
moeten worden heerst vanaf eind jaren negentig (na het grote onderzoek) en bij de

96



ROC’s dringt dit nu door. Bureaus Jeugdzorg hebben door invoering van de nieuwe Wet
op de Jeugdzorg nieuwe taken gekregen en moeten daarbij ook aansluiting zoeken met
het (gemeentelijke) brede jeugdbeleid. Maar toch, kijkend vanuit de ontwikkelingen
ongeveer de laatste tien jaar, zijn het nu vooral de scholen die andere organisaties nodig
hebben. Van de scholen wordt dus ook initiatief verwacht bij het zoeken naar
samenwerking. Dit kwam uit het empirisch onderzoek vanuit andere partijen duidelijk
naar voren bij vragen over het nemen van initiatief.

Uit het onderzoek kwam ook naar voren dat het moeilijk is om afspraken te maken en
vast te leggen. Kijkend naar de ontwikkelingen die zich in beide velden hebben
voorgedaan is dat ook wel te begrijpen. Door het onderwijs, de jeugdzorg (was
jeugdhulpverlening) en het jeugdbeleid gedeeltelijk te laten integreren zijn er veel
verschillende partijen, waaronder ook drie verschillende overheidslagen betrokken. Zij
hebben hun eigen bevoegdheden, verantwoordelijkheden en hulpbronnen en bij
samenwerking moeten deze wel in ogenschouw gehouden worden. Bepaalde
bevoegdheden (bijvoorbeeld die van de jeugdzorg tot achttien jaar en niet ouder)
begrenzen de mogelijkheid om samen te werken en ook de aanwezigheid van
hulpbronnen speelt hierin een rol. De deelnemende partijen verkrijgen hun financiéle
middelen via verschillende wegen en voor sommige partijen levert dit ook een
afhankelijkheid ten opzichte van andere partijen (de overheid) op.

Voor het ROC komen daar ten opzichte van andere vormen van onderwijs nog problemen
bij. Dit heeft vooral te maken met de leeftijd van de jongeren die een opleiding aan het
ROC volgen. Over het algemeen zijn dat zestien- tot drieéntwintigjarigen. Een deel
daarvan is nog wel (gedeeltelijk) leerplichtig en valt nog onder de jeugdzorg en de
overige jongeren vallen daar niet meer onder. Bij het zoeken naar een oplossing moet
het ROC daar ook nog eens rekening mee houden.

Maar er zijn genoeg kansen. Na de constatering midden jaren zeventig dat samenwerking
tussen jeugdhulpverlening en onderwijs verbeterd moest worden is steeds meer
nagedacht over de raakvlakken tussen beide beleidsvelden. Dat heeft eind jaren negentig
geleid tot een nieuwe gedacht over samenwerking, namelijk het formeren van teams van
professionals uit het onderwijs en de jeugdhulpverlening die over ‘zorgkinderen’ kunnen
adviseren. Vanuit die landelijke ontwikkelingen is het ‘logisch’ dat partijen vanuit het
onderwijs en de jeugdzorg gestructureerder gaan samenwerken. Door het
startkwalificatiebeleid en de aanstaande Wet maatschappelijke ondersteuning zijn ook
gemeenten ervan doordrongen dat er oplossingen voor voortijdig schoolverlaten gezocht
moeten worden en de provincies denken mee vanuit hun verantwoordelijkheden voor de
jeugdzorg.

Om in het vervolg beter te kunnen samenwerken moeten ROC’s laten zien wat zij zelf
kunnen doen en waar zij hulp bij nodig hebben en daarna het initiatief nemen bij het
zoeken naar een geschikte vorm van samenwerking. Daarbij moeten dan in ieder geval
ook de partijen voor hulpverlening betrokken worden. Daarnaast moeten de mogelijke
knelpunten besproken worden en er moet een oplossing voor gezocht worden. In
verband met de vele bevoegdheden, verantwoordelijkheden, hulpbronnen en
verschillende financieringsstromen moeten bij samenwerking goede afspraken gemaakt
worden en deze moeten ook vastgelegd worden. Belangrijk is niet alleen de uitvoerenden
te betrekken, maar juist ook de bestuurders. De stap tot samenwerking is nu logisch, dus
moet deze ook structureel gemaakt worden.
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Hoofdstuk 7 Aanbevelingen

In het vorige hoofdstuk heb ik gekeken naar de huidige samenwerking en de verklaring
daarvoor in het verleden. Ook heb ik conclusies getrokken over hoe partijen in het
vervolg beter moeten samenwerken. In dit hoofdstuk wil ik daar graag nog wat verder op
ingaan door het geven van concrete aanbevelingen voor samenwerking. Deze
aanbevelingen zijn voor een groot deel gebaseerd op de checklist uit hoofdstuk twee en
zal ik zoveel mogelijk puntsgewijs weergeven.

1.

2.

10.

11.

De ROC’s moeten blijven investeren in interne zorg.

De ROC’s moeten de interne zorg op papier beschrijven, zodat duidelijk wordt wat
het ROC zelf voor de jongere kan betekenen.

ROC’s en andere betrokken partijen moeten zoeken naar een geschikte
slagvaardige multidisciplinaire overlegvorm voor de deelnemers van achttien jaar
en ouder.

Bij het zoeken naar een geschikte slagvaardige multidisciplinaire overlegvorm
voor de deelnemers van achttien jaar en ouder moet worden gekeken naar de
beste overlegvorm voor de regio. Er is niet één standaardoverlegvorm wat het
beste is, daarom kan dit per regio, of per ROC verschillen.

Bij de zoektocht naar een geschikte overlegvorm moet voor iedere deelnemende
organisatie duidelijk zijn wat het netwerk kan betekenen; zowel voor de jongere
als voor de organisatie zelf.

Kies in eerste instantie voor een ROC- gebonden overlegvorm en laat het ROC
daartoe het initiatief nemen. Als het betreffende ROC meerdere locaties heeft,
moet worden bekeken of één multidisciplinaire overlegvorm genoeg is.

Leg doelstellingen van het netwerk officieel en bestuurlijk vast. Leg daarbij ook
vast wat van individuele partijen wordt verwacht en wie welke taken
verantwoordelijkheden en bevoegdheden heeft. Bekijk daarna of de doelstellingen
van individuele partijen overeenkomen met de doelstellingen van het netwerk.

Besteed bij het vastleggen van doelstellingen, taken, verantwoordelijkheden en
bevoegdheden aandacht aan afspraken over privacy.

Inventariseer eerst welke natuurlijk, fysieke, financiéle en menselijke hulpbronnen
nodig zijn bij de gekozen multidisciplinaire overlegvorm. Bekijk daarna welke
hulpbronnen aanwezig zijn en op welke manier de niet aanwezige hulpbronnen
verkregen kunnen worden.

Wijs bij samenwerking een cotrdinerende partij (in eerste instantie het ROC) aan.
Deze partij moet een aantal vastgestelde en bij iedereen bekende taken krijgen.

Stel een op het ROC gerichte sociale kaart op; een document waarin alle voor
ROC’s geschikte externe organisaties staan. Van deze instellingen moet dan
duidelijk zijn op welke gebieden zij hulp kunnen verlenen, maar ook voor welke
leeftijdsgroep en welke regio.
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12.Benoem mogelijke knelpunten bij samenwerking en bespreek deze vervolgens.
Maak hierbij gebruik van literatuur over bestaande voorbeelden in Nederland. Kijk
bij deze voorbeelden ook naar literatuur over het voortgezet onderwijs en naar
lokale ‘good practices’.

13. Zorg dat bij iedereen duidelijk is wat de bevoegd- en verantwoordelijkheden van
de individuele partijen zijn.

14. Leg de verantwoordelijkheden die het netwerk krijgt vast en stem deze bestuurlijk
overeen.

De aanbevelingen die zijn gedaan moeten zorgen voor samenwerking tussen de
verschillende partijen. Partijen kunnen het probleem van voortijdig schoolverlaten niet
alleen oplossen, dus zij moeten elkaar helpen. Zij moeten dus samen gaan werken aan
samenwerking.
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CWI = Centrum Werk en Inkomen

EBB = Enquéte Beroepsbevolking

EHBS = Eerste Hulp Bij Schoolverzuim

E-MOVO- monitor = Elektronische Monitor en Voorlichting

GGD= Gemeentelijke gezondheidsdienst

GGz = Geestelijke Gezondheidszorg

GIDZ = Gelders Informatie- en documentatiecentrum voor zorg en
welzijn

GIWJ Gemengde Interdepartementale Werkgroep
Jeugdwelzijnsbeleid

HAVO = Hoger Algemeen Vormend Onderwijs

IPO = Interprovinciaal Overleg

IWAPV = Interdepartementale Werkgroep Ambulante en Preventieve
voorzieningen voor jeugdigen

IWRV = Interdepartementale Werkgroep Residentiele Voorzieningen
voor Jeugdigen

LCOJ = Landelijk Centrum Onderwijs en Jeugdzorg

LPOJ = Landelijk Platform Onderwijs en Jeugdhulpverlening

MBO= Middelbaar beroepsonderwijs

MDO = Multidisciplinair overleg

Ministerie BZK = Ministerie van Binnenlandse Zaken

Ministerie van OCW = Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschappen

Ministerie SZW = Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid

Ministerie van VWS = Ministerie van Volksgezondheid, Welzijn en Sport

Ministerie van WVC = Ministerie van Welzijn, Volksgezondheid en Cultuur.

MKB = Midden en Kleinbedrijf

MLK = Moeilijk Lerende Kinderen

MO- groep = Maatschappelijke Ondernemersgroep (was voorheen de VOG)

NIZW = Nederlands Instituut voor Zorg en Welzijn

OSCAR = Onderwijs Service Centrum Apeldoorn en Regio

PvdA = Partij van de Arbeid

RIVM = Rijksinstituut voor Volksgezondheid en milieu

RMC = Regionaal Meld- en Cooérdinatiepunt

ROC = Regionaal Opleidingscentrum

RSP- overleg = Overleg tussen ROC'’s, provincie, Sociale Partners

SLAR = Stichting Leerlingzorg Apeldoorn en Regio

UWV = Uitvoering Werknemersverzekeringen

VMBO= Voorbereidend Middelbaar Beroepsonderwijs
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VNG =
VO=
WBP =
WEB =
WMO =
WSNS =
ZAT =
ZMLK =

Vereniging Nederlandse Gemeenten
Voortgezet Onderwijs

Wet bescherming Persoonsgegevens
Wet Educatie en Beroepsonderwijs
Wet Maatschappelijke Ondersteuning
Weer Samen naar School
Zorgadviesteam.

Zeer moeilijk Lerende Kinderen
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Bijlage 1 Beeld van voortijdig schoolverlaters

In het inleidende hoofdstuk is de RMC-analyse genoemd als een belangrijke (gegevens)
bron bij het vaststellen van de omvang van voortijdig schoolverlaten. Deze analyse wordt
door onderzoeksbureau Sardes samengesteld uit de rapportages die iedere RMC-regio
jaarlijks aan het Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschappen moet sturen over
de regionale stand van zaken. Naast de omvang komt uit de analyse ook andere
informatie naar voren. Om een iets duidelijker beeld te krijgen van voortijdig
schoolverlaten worden in deze bijlage kort enkele resultaten uit de RMC-analyse 2004-
2005 beschreven.

Omvang voortijdig schoolverlaten

In de periode 1 augustus 2004 tot 1 augustus 2005 zijn 56.963 nieuwe schoolverlaters
aangemeld. Dat wil zeggen dat de jongeren in het betreffende schooljaar voortijdig
schoolverlaters zijn geworden. Naast deze bijna 57.000 nieuwe schoolverlaters stonden
op 1 augustus 2004 ook nog eens 45.509 oude schoolverlaters geregistreerd (jongeren
die al voor 1 augustus 2004 voortijdig schoolverlater waren).

Herplaatsing van voortijdig schoolverlaters.

Van de ruim 102.000 voortijdig schoolverlaters zijn volgens de rapportages ruim 29.000
jongeren herplaatst (waarvan ruim 18.000 een nieuwe voortijdig schoolverlater was en
ongeveer 10.500 jongeren een oude voortijdig schoolverlater). Bij de helft van de
herplaatsingen werden jongeren in een onderwijstraject geplaatst (volledig onderwijs of
een leerwerktraject). In bijna 40 % van de gevallen werd een jongere doorgeleid naar
werk en in twee procent van de gevallen kwam een jongere in een opvangvoorziening
terecht. Van ongeveer 8 % van de herplaatsingen is niet bekend waaruit het
herplaatsingstraject heeft bestaan.

De analyse geeft ook informatie over de verhouding autochtoon/ allochtoon bij de
herplaatsingen. Zo is 59% van Nederlandse herkomst en is 41% allochtoon.

Kenmerken van nieuwe voortijdig schoolverlaters

Zoals hierboven al vermeld waren er in het schooljaar 2004-2005 ongeveer 57.000
nieuwe schoolverlaters, hiervan is ongeveer tweederde van Nederlandse afkomst en een
derde is allochtoon. Er zijn naar verhouding meer mannen dan vrouwen voortijdig
schoolverlater, namelijk 57% om 43%.

De opleidingssoort die relatief het meeste aantal nieuwe schoolverlaters aanlevert is het
MBO met bijna de helft van de nieuwe voortijdig schoolverlaters. Van ruim 16.500
schoolverlaters is bekend dat ze uit het voortgezet onderwijs afkomstig zijn, waarvan
67% uit het VMBO. Een deel heeft deze opleiding met diploma verlaten (maar heeft nog
steeds geen startkwalificatie) maar een derde van de VMBO-schoolverlaters heeft ook het
VMBO-diploma nog niet gehaald. Van het totale aantal nieuwe voortijdig schoolverlaters
is 22 % nog wel leerplichtig en 78 procent niet meer.
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Bijlage 2 Benaderde personen voor informatie.

Tijdens het schrijven van de scriptie heb ik naast medewerkers van de provincie een
aantal keer mensen benaderd met vragen. Tijdens het schrijven van de historische
schets heb ik bijvoorbeeld geprobeerd te achterhalen waarom in de jaren tachtig van de
vorige eeuw wel veel over voortijdig schoolverlaten werd gepraat maar dat weinig
concreet over samenwerking werd nagedacht.

Mevrouw M. Verhoef

Aan het begin van mijn onderzoek heb ik telefonisch en per e-mail mevrouw Verhoef
benaderd, omdat zij via het Kenniscentrum Beroepsonderwijs Arbeidsmarkt (KBA) was
betrokken bij een aantal publicaties over voortijdig schoolverlaten. Aan haar heb ik
vragen voorgelegd over de opzet van het casusonderzoek. Daar heeft ze mij tips over
gegeven. Mevrouw Verhoef is nu niet meer werkzaam bij het KBA.

Landelijk Centrum Onderwijs en Jeugdzorg

Binnen het LCOJ heb ik Prof. Drs. Dolf van Veen en Drs. Marij Bosdriesz benaderd. In
eerste instantie per e-mail, later heb ik mevrouw Bosdriesz ook telefonisch benaderd.
Naast mondelinge informatie kwam zij ook met literatuurtips.

De heer J. Dronkers

Meneer Dronkers is onderwijssocioloog en werkt nu aan het Europees Universitair
Instituut in Florence. Hem heb ik twee maal per e-mail benaderd met vragen over de
samenwerking tussen onderwijs en jeugdzorg en over voortijdig schoolverlaten in de
jaren tachtig. Hij heeft mij informatie gegeven over hoe voortijdig schoolverlaten in de
jaren tachtig werd gezien.

De heer J. Geurts.

De heer Geurts deed samen met de heer Tesser in de jaren tachtig onderzoek naar
werkende jongeren, voortijdig schoolverlaters en pogingen om hen in het onderwijs te
houden. Hem heb ik per e-mail de vraag voorgelegd of zij in die onderzoek ook aandacht
hebben besteed aan zorgproblemen. Dat hebben zij niet, volgens hem om de reden dat
dat niet speelde.

De heer G. de Vries.

De heer de Vries heb ik per e-mail benaderd omdat hij onderzoek heeft verricht naar
niet-economische drop-outs. Hij heeft mij aangeraden zijn proefschrift over dit
onderwerp te lezen.
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Bijlage 3 ‘Onderzoek samenwerking regionale opleidingscentra met
externe instellingen bij de zorg voor deelnemers.’

(korte samenvatting van de Gelderse resultaten van de enquéte die het LCOJ in 2004
heeft uitgevoerd®®)

Algemene gegevens
Het aantal deelnemers per ROC ligt tussen de 4.500 en 17.000, verspreid over
verschillende opleidingslocaties. In totaal gaat het om ruim 67.000 deelnemers.

- Expertisecentrum loopbaanbegeleiding aanwezig?

wel niet in voorbereiding

ROC A12

ROC Nijmegen

ROC Rijn IJssel

ROC Landstede (locatie Harderwijk)

X [X [X X X

ROC Aventus

ROC Graafschapcollege X

ROC Rivor X

Het ROC Graafschapcollege geeft aan wel over een zorgteam te beschikken, welke
bestaat uit zorgdecanen.

Kenmerken interne begeleiding op ROC’s
- Functionarissen met specifieke taken op het gebied van psychosociale begeleiding

Maatschappelijk Contactfunctionaris
Orthopedagoog | Psycholoog werker allochtone deelnemers
ROC Al12 nee nee ja ja
ROC Nijmegen ja (1 fte) ja (1 fte) ja (1,5 fte) nee
ROC Rijn IJssel ja (1 fte) ja (1,4 fte) nee nee
ROC Landstede (locatie
Harderwijk) ja (1 fte) ja (0.2 fte) nee ja (0,1 fte)
ROC Aventus ja ja nee ja
ROC Graafschapcollege nee nee nee nee
ROC Rivor nee nee nee nee

Het ROC Graafschapcollege geeft aan over zorgdecanen te beschikken. ROC Landstede
beschikt naast genoemde functionarissen ook over loopbaanbegeleiders. ROC Rijn lJssel
heeft naast genoemde functionarissen een medewerker gehandicaptenbeleid (0.5 fte) en
een loopbaanadviseur (5.0 fte). ROC Nijmegen heeft nog een contactfunctionaris
gehandicapten.

 Het LCOJ heeft de enquéte landelijk uitgevoerd. Hierover is de volgende publicatie verschenen: Kuijvenhoven,
T., D. van Veen, B. Brinkman, ROC en instellingen voor zorg, welzijn en veiligheid, 2004. De resultaten in deze
bijlage zijn alleen de Gelderse resultaten.



- Docenten met nevenfunctie in het kader van psychosociale begeleiding

Codrdinator Begeleider

Trajectbegeleider | Mentor | Coach | deelnemers deelnemers | Trainer | Counselor
ROC Al2 X X X
ROC Nijmegen X
ROC Rijn IJssel X
ROC Landstede (locatie
Harderwijk) X X
ROC Aventus X X X
ROC Graafschapcollege X X X
ROC Rivor X

Psychosociale begeleiding en beleid

- Psychosociale begeleiding als beleidsterrein

ROC A12, ROC Nijmegen en ROC Landstede (locatie Harderwijk) zien psychosociale
begeleiding wel als een apart beleidsterrein. De overige ROC’s niet.

Bij het ontwikkelen van beleid op het terrein van psychosociale begeleiding wordt over
het algemeen verwacht dat directies van afzonderlijke sectoren en/of het
expertisecentrum loopbaanbegeleiding het initiatief nemen. Bij het Graafschapcollege
moet het zorgteam dit initiatief nemen

- Uitwerking psychosociale begeleiding in beleidsdocument en plan van aanpak m.b.t.
psychosociale begeleiding van deelnemers.

ROC Al12 niet uitgewerkt
ROC Nijmegen uitgewerkt voor geheel ROC
uitgewerkt voor geheel ROC + bepaalde
ROC Rijn IJssel sectoren/opleidingen
ROC Landstede (locatie
Harderwijk) uitgewerkt voor geheel ROC
ROC Aventus niet uitgewerkt
ROC Graafschapcollege in ontwikkeling
ROC Rivor uitgewerkt voor geheel ROC

- Specifieke trainingen

Alle ROC’s hebben faalangsttraining en sociale vaardigheidstraining. ROC Aventus heeft
daarnaast een training rouwverwerking. ROC Rivor heeft een training dyslexie. ROC Al12
heeft een assertiviteitstraining en ROC Landstede (locatie Harderwijk) heeft een training
agressieregulering.

- Specifiek (voorbereidend) programma

Zes ROC’'s hebben een programma dat in een aparte groep wordt aangeboden aan
deelnemers die niet zonder meer kunnen instromen in een bestaande niveau één of twee
opleiding. ROC Landstede (locatie Harderwijk) heeft sinds september 2004 een ander
programma met de titel ‘Natuurlijk leren niveau één’.

ROC’s en externe contacten in psychosociale begeleiding deelnemers

- Beoordeling samenwerking

ROC Landstede (locatie Harderwijk) geeft aan dat er een goede samenwerking is met
externe partijen in de zorg. De overige ROC’s beoordelen de samenwerking als redelijk.
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- Activiteiten

Vijf ROC’s geven concrete activiteiten aan waarbij wordt samengewerkt met externe
partijen in de zorg. Bij het ROC Rivor waren geen gegevens bekend en vanuit het ROC
Graafschapcollege wordt aangegeven dat dergelijke activiteiten niet van toepassing zijn.

Bij de ROC’s die wel concrete activiteiten melden gaat het om verschillende activiteiten
en daarmee samenwerking met verschillende externe partijen.

- Multidisciplinair zorgoverleg

aanwezig?
ja (in
ROC Al12 oprichting)
ROC Nijmegen ja
ROC Rijn IJssel nee
ROC Landstede (locatie
Harderwijk) ja
ROC Aventus ja
ja (in
ROC Graafschapcollege oprichting)
ROC Rivor ja

Expertisecentrum loopbaanbegeleiding en externe contacten in de
psychosociale begeleiding

- Samenwerking expertisecentrum loopbaanbegeleiding en externe partijen.

Mate van samenwerking

Expertisecentra voor loopbaanbegeleiding onderhouden regelmatig of vaak contact met
verschillende externe partijen. Het ROC Graafschapcollege en ROC Rivor hebben zoals
eerder aangegeven geen expertisecentrum voor loopbaanbegeleiding. Deze vragen zijn
voor beide ROC’s beantwoord voor het organisatiedeel waar de respondent werkzaam is.
In onderstaande tabel is de mate van samenwerking aangegeven. Een * wil zeggen dat
de externe partij een vast aanspreekpunt voor het expertisecentrum heeft

Bureau
Jeugdzorg | GGZ GGD leerplicht RMC AMW
niet/ niet/ regelmatig | niet/
ROC Al2 regelmatig | nauwelijks nauwelijks | vaak* * nauwelijks
niet/ niet/ regelmatig regelmatig
ROC Nijmegen | nauwelijks | regelmatig * | nauwelijks | * vaak* *
niet/
nauwelijks
ROC Rijn IJssel | * regelmatig * | onbekend | onbekend onbekend onbekend
ROC Landstede
(locatie niet/ niet/ regelmatig
Harderwijk) vaak* nauwelijks nauwelijks | vaak* vaak* *
niet/ niet/
ROC Aventus regelmatig | nauwelijks nauwelijks | vaak* vaak* regelmatig
ROC
Graafschap- niet/ niet/ niet/
college nauwelijks | nauwelijks nauwelijks | regelmatig | regelmatig | regelmatig
regelmatig | niet/ niet/ regelmatig | regelmatig | niet/
ROC Rivor * nauwelijks nauwelijks | * * nauwelijks
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Vervolg mate van samenwerking

\Verslavingszorg

Politie

Bureau Halt

ROC A12
ROC Nijmegen
ROC Rijn Jssel

ROC Landstede (locatig

Harderwijk)
ROC Aventus

ROC Graafschapcollege

ROC Rivor

niet/ nauwelijks
regelmatig *
onbekend

vaak *
regelmatig
niet/ nauwelijks

niet/ nauwelijks

niet/ nauwelijks
niet/ nauwelijks
onbekend

vaak *
regelmatig *
niet/ nauwelijks

niet/ nauwelijks

niet/ nauwelijks
niet/ nauwelijks
onbekend

vaak *
regelmatig *
niet/ nauwelijks

niet/ nauwelijks

Wat opvalt is dat het ene ROC met veel partijen samenwerkt en het andere bijna niet.

Basis van samenwerking
Samenwerking kan plaatsvinden op basis van een mondelinge of schriftelijke afspraak of
op incidentele basis.

Beoordeling van samenwerking

Behalve het Graafschapcollege heeft ieder ROC cijfers toegekend aan de samenwerking
met de verschillende externe partijen. De basis van samenwerking tussen ROC Aventus
en Bureau Jeugdzorg werd een onvoldoende toegekend (3). In de overige gevallen
werden cijfers tussen de 6 en 9 gegeven.

- Expertisecentrum loopbaanbegeleiding en multidisciplinair overleg.

ROC Rijn lJssel, Graafschapcollege en ROC Al12 beschikken niet over een multidisciplinair
zorgoverleg dat verbonden is aan het expertisecentrum loopbaanbegeleiding. Vanuit ROC
Aventus is sprake van een stedelijk multidisciplinair zorgoverleg en/of sector- of
opleidingsgebonden multidisciplinair zorgoverleg. Bij het ROC Nijmegen, ROC Rivor en
ROC Landstede is aan het expertisecentrum loopbaanbegeleiding een multidisciplinair
zorgoverleg verbonden. Dit overleg moet bijdragen aan resultaten op verschillende
gebieden. In onderstaande tabel is de bijdrage met een + (hoge mate) een +/- (enige
mate) of een — (geen of zeer gering) gewaardeerd.

Bijdrage van multidisciplinair team verbonden aan
expertisecentrum loopbaanbegeleiding
Gebieden ROC Aventus |Rivor |Landstede |ROC Nijmegen
Harderwijk
a. Meer verdieping en verbreding in de|+ + + +
probleemstelling
b. Sneller mobiliseren van begeleiding of hulp + + + +
c. Meer doeltreffende aanpak van problemen + + + +
d. Betere samenwerking tussen school en instellingen | = + + +
bij hulpverlening
e. Betere terugrapportage vanuit externe partijen + + + -
f. Meer planmatig handelen in de psychosociale |+ + + +
begeleiding van het ROC
g. Docenten en mentoren worden beter ondersteund | = + + +
in de omgang met deelnemers met problemen
h. Vermindering van problematisch gedrag van|=* + + +
deelnemers
i. Verbeteren van welbevinden van deelnemers met | + + + +
problemen
j. Verbeteren van leerprestaties van deelnemers met | &+ + + +
problemen
k. Vermindering van aantal voortijdige schoolverlaters | + + + +
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Alle vier de ROC’s vinden dat er sprake is van een voldoende resultaat, toch zijn er
volgens hen enige knelpunten met betrekking tot het multidisciplinaire zorgoverleg. Dat
zijn de volgende punten:

de rol van de gemeente (ROC Aventus)

betrokkenheid deelnemende instellingen (ROC Aventus)

financiering (ROC Aventus)

privacydocument (ROC Landstede, locatie Harderwijk)

cultuurverschillen tussen de verschillende instellingen (ROC Landstede, locatie
Harderwijk)

onvoldoende bekendheid binnen eigen ROC (ROC Nijmegen)

te weinig lijnen naar externe instanties (ROC Nijmegen)

Ook liggen er nog veel mogelijkheden tot verbetering op de volgende terreinen:

Soepele

helderheid van afspraken en procedures. (ROC Aventus, ROC Rivor, ROC
Nijmegen

nakomen van afspraken (ROC Aventus, ROC Rivor)

aantal deelnemers in relatie tot effectiviteit (ROC Aventus, ROC Rivor, ROC
Nijmegen)

duidelijkheid rond dossiergebruik (ROC Rivor, ROC Nijmegen)
randvoorwaarden voor functioneren (ROC Rivor, ROC Nijmegen)

snelheid van handelen (ROC Rivor, ROC Landstede locatie Harderwijk)
inbedding in structuur ROC interne zorg (ROC Rivor, ROC Nijmegen)

doorverwijzing is niet het geval, terwijl externe contacten daarvoor gebruikt

moeten worden. Kortdurende behandeling en psychiatrische screening wordt vanuit het
ROC zelf uitgevoerd. (ROC Rijn IJssel)
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Bijlage 4 geinterviewde personen voor de casussen.

Om de casussen te kunnen beschrijven zijn voor beide regio’s mensen geinterviewd.
Soms is het onderscheid per regio niet te maken, omdat instellingen met andere regio-
indelingen werken of met meer regio’s te maken hebben. Achter de naam staat
informatie over de functie van de geinterviewde. Dit was de functie die de persoon op het
moment van het interview had. Naderhand zijn een aantal mensen voor een andere regio
gaan werken of hebben een andere functie aanvaard.

Dhr. R. Urbach

De heer Urbach is medewerker van het servicecentrum van ROC Aventus. Na de mentor
en decanen is het servicecentrum de derde ‘lijn’ in de zorg voor leerlingen. Ze proberen
mensen te begeleiden die vastlopen tijdens hun opleiding. Ze kunnen naast
loopbaanoriéntatie en remedial teaching bijvoorbeeld ook hulp bieden bij sociaal-
emotionele problemen.

Dhr. W. Witman

De heer Witman was ten tijde van het interview beleidsmedewerker onderwijs bij de
gemeente Zutphen. De gemeente Zutphen heeft haar taken op het gebied van RMC en
leerplicht. Sinds een vijftal jaar werkt de gemeente actief aan beleid op het gebied van
RMC en leerplicht. De gemeente heeft in 2005/2006 een onderwijszorgcentrum opgezet
in samenwerking met jeugdhulpverleningsinstellingen.

Mevr. I. Kreulen

Mevrouw Kreulen was RMC-co6rdinator voor de regio Stedendriehoek en
vertegenwoordigde tijdens het interview ook de gemeente Apeldoorn. Zij heeft
ondertussen elders een nieuwe functie aanvaard. In haar functie als RMC-co6rdinator
was zij betrokken bij het opstellen van het handboek voor zorgadviesteams en
ondertekening van een gezamenlijk convenant over die zorgadviesteams.

Dhr. G.J. van Leeuwen

De heer van Leeuwen is algemeen maatschappelijk werker bij Alert in Apeldoorn. In deze
functie heeft hij zitting in een ZAT van een VMBO-school in Apeldoorn en is hij betrokken
bij het opzetten van sociale trainingen voor jongeren. Voorheen heeft hij gewerkt bij
Bureau Jeugdzorg in een andere regio, waar hij zich onder andere ook heeft bezig
gehouden met jeugdpreventieteams. In de gemeente Apeldoorn participeert Alert in
ZAT’s en buurtnetwerken.

Dhr R. Kuulkers

De heer Kuulkers is RMC-codrdinator voor de regio Achterhoek en tijdens dit gesprek is
ook gesproken over de gemeente Doetinchem. Hij neemt deel aan de stuurgroep
jeugdbeleid/ jeugdzorg voor de regio Achterhoek. Het RMC is betrokken bij een aantal
projecten die voortijdig schoolverlaten proberen tegen te gaan. Zo neemt het RMC ook
deel aan ‘Eerste Hulp bij Schoolverzuim’

Mevr. S. Laeijendecker

Mevrouw Laeijendecker is manager van de GGD Gelre-1Jssel voor de vestiging
Doetinchem. In het interview met haar is ook algemeen gesproken wat de GGD doet voor
jongeren in de ROC-leeftijd. Zij is werkzaam op de afdeling Jeugdgezondheidszorg welke
als doel heeft om de gezondheid, groei en ontwikkeling van kinderen tussen de vier en
negentien te bevorderen.
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Dhr. T. Edelbroek

Meneer Edelbroek is onder andere (in deeltijd) codrdinator voor het
samenwerkingsverband Oost-Achterhoek. Tevens is hij voorzitter van de stuurgroep
jeugdzorg- onderwijs. Het samenwerkingsverband is gericht op de zorg voor leerlingen
waarvan een belangrijk onderdeel het creéren van voorzieningen op het gebied van zorg
is.

Dhr. C. Verdonk

De heer Verdonk was ten tijde van het interview regiomanager Bureau Jeugdzorg
Gelderland voor de regio Achterhoek. In die functie heeft hij zich veel bezig gehouden
met de externe positionering van het bureau in de regio en het op centraal niveau
ontwikkelen van beleid. In het gesprek is ingegaan op zowel het centrale niveau alsook
op het uitvoerende niveau.

Mevr. L. Stork

Mevrouw Stork is zorgdecaan op het Graafschapcollege in Doetinchem. In die functie
stuurt zij het team van (zorg)decanen aan. ledere sector op het Graafschapcollege heeft
namelijk een zorgdecaan die belast is met zorg en zij vormen samen een team. In het
gesprek is gesproken over de interne zorg op het Graafschapcollege, maar ook over de
samenwerking met andere partijen. Zowel de huidige samenwerking als de gewenste.

Dhr. Van den Broek

De heer van den Broek was ten tijde van het interview regiomanager Oost-Achterhoek en
Midden-l1Jssel voor GSJ Lindenhout (nu Lindenhout). Na het opnieuw indelen van regio’s
is hij nu manager voor de regio Berkel en lJssel. Lindenhout is een jeugdzorginstelling en
is betrokken geweest bij de opzet van een aantal programma’s om uitval in het onderwijs
tegen te gaan (Eerste Hulp bij Schooluitval). Daarnaast heeft Lindenhout haar eigen
behandelingsprogramma’s vooral gericht op jongeren tot en met achttien jaar.

Dhr. B. van de Pavert

De heer van de Pavert is algemeen maatschappelijk werker bij AMW IJsselkring. In die
functie is hij aandachtsfunctionaris Jeugd. Strikt genomen worden de nul- tot
achttienjarigen daaronder gerekend, maar in de praktijk loopt dit door tot 23 of 25. Als
aandachtsfunctionaris voor jeugd is het zijn taak om van alle ontwikkelingen die extern
op de doelgroep gericht zijn op de hoogte te blijven.

Naast deze interviews zijn (korte) telefoongesprekken gevoerd, of is e-mailcontact

geweest met vertegenwoordigers van samenwerkingsverbanden voortgezet onderwijs,
zorginstellingen en gemeenten.
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