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0.

Vooraf

Deze rapportage over de uitgevoerde globale evaluatie over het GOA beleid  1998-2002 wordt in de vorm van een drieluik gepresenteerd. 

In de eerste twee  paragrafen worden dit vooraf en de inleiding waarin de onderzoeksvraagstelling en de uitgevoerde aanpak geschetst. 

Hierna volgt het eerste luik( paragraaf 3)  te weten:‘De terugblik op en beoordeling van de GAO periode 1998-2002’.

Vervolgens wordt in het tweede luik (paragraaf 4) een schetst gegeven van de achtergronden en uitgangspunten de basis vormen voor de : ‘ Voorstellen voor de gemeentelijke aanpak 2002-2006, Een nieuwe benadering: ’ Minder voorschrijven met meer resultaten’.

De rapportage wordt afgesloten( paragraaf 5) met:  ‘Aanbevelingen over de aanpak van de voorbereiding en de planvorming van het Gemeentelijke onderwijsachterstandenplan 2002-2006’.  

Graag gaat het LCLOB er vanuit dat de in het onderwijsachterstandenbeleid ingevoerde lezer op deze wijze het beste kan volgen en appreciëren welke argumenten en overwegingen hebben geleid tot de geformuleerde ‘Aanbevelingen voor 2002-2006’.   

1.
Inleiding

In de brief d.d. 16 januari 2002 gaf het gemeentebestuur van Dordrecht het Algemeen Pedagogisch Studiecentrum (APS) de opdracht voor het uitvoeren van een globale evaluatie van het GOA beleid 1998-2002. De uitvoering van de opdracht is verzorgd door het Landelijk Centrum Lokaal Onderwijs Beleid ( LCLOB), een samenwerkingsverband van het Algemeen Pedagogisch Studiecentrum en Management en Advies Van Gelder & Partners bv.

De uit te voeren evaluatie dient het gemeentebestuur inzicht te verschaffen in het GOA proces en handvatten te leveren om het proces van de tweede planperiode i.c. 2002-2006 zo in te richten dat de omzetting van doelstellingen in meetbare resultaten mogelijk wordt. Een globale inhoudelijke evaluatie acht het gemeentebestuur ook wenselijk voor het bepalen van de richting van het beleid in de tweede planperiode. 

In genoemde brief is een aantal bronnen aangegeven die bij de evaluatie kunnen worden gebruikt. Tevens is aangegeven dat indien daartoe aanleiding is – in overleg met het gemeentebestuur – andere bronnen kunnen worden aangeboord en of andere betrokkenen kunnen worden geraadpleegd.

In de hierna volgende paragraaf geeft het Landelijk Centrum Lokaal Onderwijs Beleid hoe het de evaluatie heeft aangepakt.

2.
De aanpak

De opdracht omvat in feite twee vragen, te weten :

a) Een terugblik op het GOA- proces in de periode 1998-2002, hetgeen ingrediënten verschaft voor de beoordeling, die ten dienste kan staan van het bepalen van de richting in de tweede planperiode; en

b) Het verschaffen van handvatten om het proces van de tweede planperiode zo in te richten dat omzetting van doelstellingen in meetbare resultaten mogelijk wordt.

Het LCLOB heeft deze beide vraagstellingen systematisch, van elkaar onderscheiden, benaderd. 

a) Voor de aangegeven vraagstelling ‘de terugblik en beoordeling van het GOA proces 1998- 2002’, is een aantal documenten bestudeerd zoals o.m. :

-        het GOA- beleidsplan van de gemeente Dordrecht;

-        een analyse van de monitor gegevens van de voorgaande drie jaren;

-  
    de rapportages en evaluaties van de VSV;

- 
Cito- gegevens ( voorzover beschikbaar);

· Leerplicht verslagen van de voorgaande drie jaren;

Voorts heeft het LCLOB interviewgesprekken gevoerd met de GOA- coördinatoren van de stichting Kansen, alsmede met vertegenwoordigers van de grote schoolbesturen in Dordrecht i.c. het Openbaar schoolbestuur, het Protestants Christelijke schoolbestuur en het Rooms Katholieke schoolbestuur en met een viertal medewerkers van de gemeente Dordrecht direct betrokken bij het Lokale onderwijsbeleid ( zie bijlage II).

b) Voor het ‘adviseren van handvatten om het proces van de tweede planperiode zo in te 

richten dat omzetting van doelstellingen in meetbare resultaten mogelijk wordt’ is als richtpunt genomen het Landelijk Beleids Kader GOA 2002-2006. Zoals bekend vormen  het VVE-beleid en het beleid inzake de Onderwijskansenscholen onderdeel van dit nieuwe beleidskader.

3.
De terugblik op en beoordeling van de GAO periode 1998-2002

3.1
Documenten

3.1.1 
het GOA plan 1998-2002

Kennisneming van het Gemeentelijke GOA-plan 1998-2002 laat zien dat er een omvattend document is opgesteld. 

Hoofdstuk 1 bevat ‘De hoofdlijnen van het beleid’. 

Aan de orde gesteld worden :

a) het Landelijk Beleidskader GOA 1998-2002 met als thema’s :

· vergroten deelneming van achtergestelde leerlingen aan voorschoolse educatie, aandacht voor de beheersing van de Nederlandse taal; 

· vermindering van verwijzing naar speciale voorzieningen van doelgroepkinderen; 

· vermindering van schooluitval en voortijdig schoolverlaten; 

· evenredige deelname aan het onderwijs van doelgroepleerlingen in vergelijking met overige leerlingen aan de verschillende vormen van onderwijs;

· en het systematisch registreren van basisgegevens waardoor het mogelijk wordt de resultaten van het achterstandsbeleid te evalueren( monitoring).

b) de gemeentelijke uitgangspunten voor het beleid, zoals:

· baseren van onderwijsachterstandenbeleid op de sinds 1992 in gang gezette activiteiten door de toen gevormde bestuurscommissie Sociale vernieuwing Onderwijs Dordrecht ( commissie ex artikel 82 GW);

· de hoofdlijnen van het jeugdbeleid ( nota Jeugd in beeld) waarin veel aandacht voor de Voorschoolse periode en de uitbreiding van de multidisciplinaire teams( MDT’s) in het basisonderwijs en invoering van deze teams in de voorschoolse periode en in het voortgezet onderwijs;

· het streven de basisschool een centrale plaats te geven in de wijk in het kader van bij elkaar brengen van het jeugdbeleid en het lokale onderwijsbeleid ( Discussienota Meesterplan, maart 1997). Dit door onder meer samenwerking van de basisschool met het peuterwerk en de buitenschoolse opvang; 

· een strengere aanpak van de leerplicht ( Notitie Werken aan leerplicht, 1997) en het in beeld brengen van de uitstroom van jongeren zonder startkwalificatie naar de arbeidsmarkt door het tot stand brengen van een lokaal sluitend netwerk;

· aan te sluiten bij de verworvenheden van de twee Dordtse samenwerkingsverbanden Weer Samen naar School via de vorming van een zorgstructuur voor 4  tot 12 jarigen;

· de omvorming van het bestaande OETC tot Onderwijs in de Allochtone Levende Talen.

c) De doelgroep van het GOA beleid, de rol van de gemeente, met name de regierol, het overleg met  

schoolbesturen, monitoring en evaluatie en de mogelijkheid tot wijzigingen van het plan dat in beginsel voor een vierjarige periode geldt.

Tevens worden in dit hoofdstuk dat van beperkte omvang is de doelstellingen, de Dordtse accenten, de effectmeting en de hoofddoelstellingen aangegeven, alsmede de organisatie ( Dit werd later toegevoegd). Als Dordtse accenten worden aangegeven:

· toenemende nadruk op de voorschoolse periode;

· gedeeltelijke afbouw van extra inzet op het taalbeleid primair onderwijs;

· voortdurende monitoring van de voortgang en de effecten van het beleid;

· het komen tot 25% reductie van het voortijdige schoolverlaten;

· aandacht voor scharnierpunten bij de overgang van voorschoolse activiteiten via primair onderwijs naar voortgezet onderwijs en van voorschoolse activiteiten naar voortgezette (beroeps) opleidingen;

· het realiseren van een doorgaande lijn in de zorgstructuur via de Multi-disciplinaire teams.

d) De twee geformuleerde hoofddoelstellingen voor de periode 1998-2002 zijn :

· De niveaus van behaalde kwalificaties van achterstandsleerlingen komen meer overeen met de niveaus die niet-doelgroep leerlingen behalen.

· Elke Dordtse leerling beschikt bij het verlaten van het onderwijs over een startkwalificatie voor de arbeidsmarkt.

e) Tenslotte wordt het OALT beleid specifiek geformuleerd. 

Het cursusjaar 1998-1999 wordt als overgangsjaar beschouwd. Er kan dat jaar nog 50 uur OALT onder schooltijd plaatsvinden, de overige uren worden ingezet voor taalondersteuning aan onderbouwgroepen 1 t/m 4. Voorts wordt een behoefteonderzoek uitgevoerd naar de wensen van ouders over buitenschools OALT. Mede aan de hand hiervan zal na overleg met de schoolbesturen over de inzet van de OALT  middelen nader worden besloten

Hoofdstuk 2 bevat een overzicht  van ‘Specifieke doelstellingen en maatregelen’   

In dit deel worden de hierna volgende 22 onderwerpen streefdoelen, maatregelen en/of taakstellingen geformuleerd. Het betreft :

	algemeen

	door de hieronder genoemde maatregelen wordt gestreefd naar een reductie van het aantal voortijdige onderwijsverlaters van 25% 

	voorschoolse periode

	1 .Invoeren van taalstimuleringsprogramma’s in het peuterwerk.

    De ouders betrekken bij de taalontwikkeling van  hun kinderen

	2 .Formuleren van streefniveaus bij de start in het basisonderwijs

	3. Ontwikkelen van een protocol voor overdracht van informatie tussen voorschoolse periode en primair  

    onderwijs

	primair onderwijs

	5. Bijscholing van docenten OALT in Nederlandse taal en omgaan met jonge kinderen 

	6. Voltooien van de invoering van een pakket waarmee leervorderingen worden getoetst

	7. Aanvullen van het basispakket van toetsen voor kleuters

	8. Uitbreiding van aanbod Verlengde Schooldag in achterstandswijken

	9. Op scholen met achterstandsleerlingen worden relaties gelegd tussen binnenschools leren en  buitenschoolse  

    vorming

	10. Onderwijsgevenden beter uitrusten gedragsproblemen aan te pakken

	11. Onderwijsgevenden toerusten adaptief onderwijs te geven (onderwijs op maat)

	12. Betrekken van ouders bij buitenschoolse activiteiten

	13. Maken van afspraken tussen basisonderwijs en VMBO over afstemming onderwijs

	voortgezet onderwijs

	14. Implementeren van MDTeams inclusief schoolmaatschappelijk werk in het VO

	15. Afstemmen van begin-en eindtermen inclusief “sleutelvaardigheden”  tussen VMBO en(kort)MBO

	16. In samenwerking met scholen vormgeven van een bovenschoolse voorziening voor risicojongeren,      

      inbedden van de leerwerkplaats Halte Patersweg in deze structuur

	17. Reduceren van de tussentijdse uitstroom met 50% in de eerste twee  jaren van het Stedelijk Dalton Lyceum 

      door middel van het  instrument van de binnenschoolse Time-Out groep

	18. Project introduceren waarbij ouders meer worden betrokken bij het onderwijs

	19. Model ontwikkelen waarbij risicojongeren doorstromen vanuit het MBO naar het (kort)MBO en daar 

      vervolgens niet uitvallen

	20. Registreren van jongeren ook na de leerplichtige leeftijd die geen startkwalificatie hebben behaald en in 

       overleg met het RMC en het ROC aanbieden van verdere scholingsmogelijkheden

	21. 70% van de woonwagenjongeren verlaat het voortgezet onderwijs met een diploma


* Deze indeling is door de rapporteur aangebracht. Zie voorts de paragraaf  3.3 De analyse van de situatie in hoofdlijnen

Voorbeeld inhoud

Onderstaand wordt bij wijze van voorbeeld voor de voorschoolse periode (het peuterwerk) en detail nagegaan in hoeverre de streefdoelen, maatregelen en taakstellingen zijn gespecificeerd in het vastgestelde Gemeentelijke Onderwijs Achterstandsplan voor 1998-2002 :

2. 1.1 de voorschoolse periode

TC \l3 "2. 1.1 de voorschoolse periodeIn een onderzoek dat door het Sociaal Geografisch Bureau is uitgevoerd, wordt o.a. duidelijk dat nog verder aan de kwaliteitsverbetering van het peuterwerk moet worden gewerkt. Allochtone peuters maken minder gebruik van peuterwerk dan autochtone peuters. Vergroting van het bereik van de doelgroepen is noodzakelijk door:

(
actieve werving

(
verlaging drempel voor deelname aan het peuterwerk

(
naadloze aansluiting van peuterwerk en basisschool

Naast het vergroten van de toegankelijkheid van de peuterspeelzaal, is verbeteren van de kwaliteit van het peuterwerk noodzakelijk door:

(
vroegtijdige signalering van problemen

(
opvoedingsondersteuning

(
ontwikkelingsstimulering

streefdoel: door verbetering van het peuterwerk is het (taal-)ontwikkelingsniveau van  achter​standskinderen bij de start van het basisonderwijs gelijk aan niet-doelgroepleerlingen                                
	Maatregelen
	Taakstellingen
	Uitvoering
	Betrokkenen
	Beleid

	realiseren van een door​gaande lijn in het ontwikkelingsaanbod van peuterspeelzaal en basis​school
	1.
Invoeren van (taal-)stimule​rings pro​gramma’s in de peu​terspeelzaal die aan​sluiten bij de basisschool.

2.
Formuleren van ‘kerndoelen’ en  

         streefniveaus voor het ontwikkelingsniveau        

         aan het eind van de periode op de    

         peuterspeelzaal. Hierop kan de basisschool   

        verder bouwen.
	1 jaar na

start van de samenwerking


	peuter​werk

PO

SBD
	jeugd-

beleid

GOA

	vergroten onderwijs-

ondersteunende

vaardigheden ouders
	1.
Taalprogramma’s hebben een oudercomponent.

2.      Er dient voldoende  personele capaciteit  

 en kwaliteit be​schikbaar te komen om ou​ders  

 te ondersteunen bij hun  bijdrage aan de 

 ontwikkeling van hun  kinderen.
	bij in​voering
	peuter​werk

PO

SBD
	jeugd-

beleid


streefdoel: deelname van kinderen uit achterstandssituaties aan peuterspeelzalen is even hoog  als van niet-doelgroepkinderen

	Maatregelen
	Taakstellingen
	Uitvoering
	Betrokken
	Beleid

	wegnemen financië​le belemmeringen
	Uiterlijk per 01-08-1999 wordt een regeling van kracht van inkomensaf​hankelijke ouderbijdragen.
	01-08-1999
	besturen

peuter​werk
	jeugd-beleid

	verbinding van peu​terspeelzalen en scholen tot pedago​gische eenheden
	Aan het eind van de planperiode is deze maatregel gerealiseerd in alle wijken waar relatief veel achter​standsleerlingen wonen.
	2002
	peuter​werk

en scho​len
	jeugd-beleid

	toeleiding  van 

achterstands-kinderen door uitbreiding van project STAP IN en gratis kennismaken
	1. 
De activiteiten van ‘Stap In’ zijn  uitgebreid naar alle achterstands​wijken Er worden naast Turkse en Marokkaanse gezinnen ook andere nationaliteiten bereikt.

2. 
Van tenminste 50% van de bezochte gezinnen gaat de peuter daadwerkelijk deelnemen aan het peuterspeelwerk.
	01-01-1999

01-01-1999


	Opmaat/

Stap In

Opmaat

peuter​werk
	jeugd-

beleid


Ook voor het primair en voortgezet onderwijs zijn tabellarische overzichten analoog aan dit voorbeeld opgenomen. Voorts zijn de zorgstructuur en preventie schooluitval alsmede en de opvangvoorzieningen ( voor nieuwkomers, voor kinderen in crisisopvang en voor onderwijs aan woonwagen-en zigeunerkinderen) in aparte subdelen behandeld.

Op een aantal plaatsen bevat de tekst van het GOA plan ook informerende beschrijvingen van onderwerpen die in het verleden werden aangepakt in het kader van het toenmalige Onderwijsvoorrangsbeleid. 

De nota wordt afgesloten met een hoofdstuk Financiën.  

Beoordeling GOA plan 1998-2002:

Het plan bevat een grote hoeveelheid informatie over hetgeen er aan activiteiten vanuit het verleden in Dordrecht aan de orde is gesteld. De doelstellingen, algemene en meer specifieke, staan in de eerste paragraaf  bondig vermeld. Dit hoofdstuk zou aan zeggingskracht kunnen winnen door een aantal kernparameters over de positie van de in hun ontwikkeling belemmerde autochtone en allochtone leerlingen op te nemen. Op veel plaatsen in het GOA-plan blijft het in hoge mate onduidelijk of er sprake is van streefdoelen,  maatregelen en taakstellingen. Als niet ondubbelzinnig wordt aangegeven welke resultaten verwacht worden, zal er ook geen sprake zijn van een ‘resultaat’ waar naartoe wordt gewerkt. Let wel, ongetwijfeld zal veel van het elan dat in Dordrecht sinds 1991 met de impuls Sociale Vernieuwing is gewerkt nog doorwerken in de inzet en aandacht van de betrokkenen bij onderwijs en opvoeding met het wel en wee van de aan hen toevertrouwde kinderen. De wet- en regelgeving voor het gemeentelijk onderwijsachterstandenbeleid dwingt echter tot andere verhoudingen tussen de lokale partijen inzake het onderwijsachterstandenbeleid. Daarvan blijkt in het GOA plan 1998-2002 weinig. De inhoud van het document kan ook worden gelezen als een gemeentelijke overzichtsnota van al hetgeen er op alle sectoren van het onderwijs gaande is en welke oogmerken en resultaten het gemeentebestuur daarbij voor ogen staan. Wat met name ontbreekt is het overzicht van de planmatige en resultaatgericht activiteiten die de lokale overheid en het onderwijsveld eendrachtig zijn overeengekomen om aan te pakken in de periode 1998-2002. Daarbij zou dan ook passend zijn het overzicht van de gemeentelijke bijdrage en inzet en dat van de schoolbesturen en hun scholen.

3.1.2 ‘Vroeg Beginnen …’, Beleidskader Voor- en Vroegschoolse  

Educatie, gemeente Dordrecht, Dienst Welzijn, Onderwijs en Welzijn, juni 2001.

Het plan voorziet in geconcentreerde inzet van de VVE middelen voor scholen en disclocaties met 70% of meer gewichtenleerlingen en voorschoolse voorzieningen met 100% ‘gewichtenpeuters’.

Met de invoering is start schooljaar 2001/2002 begonnen.

3.1.3
Jaarverslag Leerplicht 1999/2000

De ambtelijke capaciteit werd vergroot en er werd een actieplan opgesteld. De leerplichtafdeling registreert de peuters die deelnemen aan door de gemeente gesubsidieerd peuterwerk. Allochtone peuters uitgezonderd Turkse peuters zijn duidelijk ondervertegenwoordigd. Een pilotproject trajectbegeleiding van risicojongeren heeft tot 47 % terugstroom naar een opleiding, deels gecombineerd met werk geleid. Het aantal leerplichtigen dat een maand of langer niet deelnam aan onderwijs is gestegen van 167 naar 192. Ook het aantal absolute verzuimers ( leerplichtigen niet ingeschreven bij een school) is gestegen. Het aantal jongeren dat de opleiding verlaat zonder startkwalificatie is groter geworden. De preciese cijfers zijn niet bekend. Het landelijke beeld laat zien dat bijna de helft van de MBO leerlingen voortijdig afhaakt, later weer een of andere opleiding oppakt

3.1.4
 Niemand van school zonder diploma, Actieplan Voortijdige schoolverlaten 2000-2004, september 2000

Het gemeentebestuur van Dordrecht heeft het voortijdig schoolverlaten een hoge prioriteit gegeven binnen haar grote stedenbeleid. Met verwijzing naar de jaarverslagen van Leerplicht en de Onderwijsmonitor van 1998 en 1999 wil het gemeentebestuur het verontrustende beeld van grote aantallen jongeren die onvoldoende gekwalificeerd het onderwijs verlaten drastisch reduceren. Naast het behouden voor het onderwijs om aldus een startkwalificatie voor de arbeidsmarkt te kunnen verwerven, speelt ook het thema veiligheid mee omdat geconstateerd is dat spijbelen en vroegtijdig afhaken een relatie hebben met crimineel gedrag. Daarenboven hebben met name allochtone leerlingen een relatief zwakke positie in het onderwijs en op de arbeidsmarkt. Het beleidskader kent als doelen van het beleid gericht op reductie van schoolverlaten:

1e)
Een reductie van voortijdig schoolverlaten van 25% in de periode 1998-2002
2e)  Het aantal jongeren dat zonder startkwalificatie de school verlaat is in 2010 gedaald met 50%
De resterende uitvallers ontvangen maatwerk, op weg naar zelfstandigheid en volwassenheid.

Het beleidskader is besproken met de betrokken schoolbesturen. Afspraken over resultaten zullen verder worden aangescherpt bij het operationaliseren van de plannen. Er wordt budget beschikbaar gesteld op het niveau van de scholen voor versterking begeleiding en doorstroomprogramma’s alsook voor specifieke groepen leerlingen, ook budget op stedelijk niveau ( o.m. extra leerplichtambtenaar, coördinatie uitvoering en onderzoek naar rendement van GOA voorzieningen in VO en schoolloopbanen en aansluiting arbeidsmarkt van nieuwkomers in VO en MBO. Het budget bedraagt 1.1 miljoen guldens.  

3.1.5 Voortijdig schoolverlaten in Dordrecht, Tussentijdse evaluatie, Sociaal geografisch Bureau, oktober 2001

In deze tussentijdse evaluatie  wordt een analyse van voortijdig schoolverlaten gepresenteerd die laat zien dat van degenen die het beroepsonderwijs zonder diploma niveau 2 verlaat ongeveer een vijfde deel de opleiding elders ( Rotterdam, Breda) voortzet en dat meer dan de helft van hen gaat werken. Dus voor driekwart van de leerlingen die het beroepsonderwijs zonder startkwalificatie verlaat is het de vraag wat het maatschappelijk probleem precies is.

Voorts blijkt dat de projecten en activiteiten waarbij de gemeente als opdrachtgever optreedt e.e.a overwegend goed loopt. Hiervan is met name sprake bij de betreffende vo- scholen. De via subsidietoekenning aanbestede additionele producten en diensten inzake voortijdig schoolverlaten lopen om die reden zo wordt aangegeven goed. Dat is bepaald niet het geval bij andere vanuit OC en W en andere subsidiegevende instanties bekostigde instellingen. Daar is de gemeentelijke regie beperkt.

Voor de globale evaluatie van het GOA beleid zijn een aantal  opmerkingen relevant:

· Alle opdrachtnemende instellingen accepteren de gemeente als bepaler van doelen van het beleid inzake voortijdig schoolverlaten;

· Ook accepteren ze dat de gemeente als subsidieverstrekker bepaalt welke producten en diensten worden geleverd;

· Dat geldt ook voor de gemeentelijke toetsing of er conform de overeenkomst wordt/is geleverd met mogelijk financiële gevolgen bij gebreken;

· Tegelijk vragen de opdrachtnemende organisaties van de gemeente zich niet te bemoeien met de uitvoering en dit over te laten aan de professionals van de betrokken organisaties;

· Voorts adviseren de opdrachtnemende instellingen de gemeente bij de formulering van beleidsdoelen en de bepaling van beleids- en uitvoeringsprogramma’s de professionals van betrokken organisaties te consulteren, enerzijds om te profiteren van hun deskundigheid, anderzijds om hen steviger te committeren aan het gemeentelijke beleid.*

* Cursivering LCLOB

3.1.6  Monitor Lokaal Onderwijs Dordrecht 1999, juni 2000


  Monitor Lokaal Onderwijs Dordrecht 2000, juni 2001

In de gemeentelijke Monitor Lokaal Onderwijs worden zowel met het oog op het GOA beleid als het Grote Stedenbeleid cijfermatige en kwalitatieve gegevens gepresenteerd over de situatie in en rond het onderwijs in Dordrecht. In het bijzonder wordt daarbij aandacht besteed aan toetsing van normcijfers, d.w.z. vergelijking met streefcijfers die zicht geven op het behalen van doelstellingen, zowel inzake het GOA beleid als het GSB-beleid. In 1998 werd de eerste Monitor uitgebracht. Inmiddels is de derde Monitor er, zelfs in een nieuw en handzamer formaat en toegankelijker gepresenteerd. De reeks van cijfers en gegevens die aldus ontstaat biedt beleidsmakers en schoolbestuurders een goede basis om  na te gaan of het ingezette beleid correspondeert met de uitkomsten  die zichtbaar worden in de cijfermatige en kwalitatieve longitudinale overzichten. Bovendien kunnen de cijfers van en voor Dordrecht worden op wijk- en buurtniveau met elkaar worden vergeleken en kan Dordrecht worden vergeleken met de landelijke cijfers.

In het oog springend is dat met name het voortijdig schoolverlaten sinds 1998/1999 is gestegen met 15%. Het gemeentelijke beleidsdoel voorziet in een reductie van 25% over de periode 1998-2002. Mogelijk is deze gesignaleerde toename mede een gevolg van de grotere aandacht die op het schoolverlaten werd gericht.

Uiteraard zullen de cijfers en resultaten over een reeks van jaren systematisch bijgehouden aan kracht winnen. 

3.2
De opvattingen van de geïnterviewden

Bij de gespreksinterviews met de betrokkenen bij het GOA plan Dordrecht 1998-2002 werd een open vraagstelling gevolgd. De vraagstelling luidde:

1) Hoe verliep de voorbereiding in 1998 op het gemeentelijke GOA plan?

2) Hoe beoordeelt u dit achteraf ?

3) Welke verbeterpunten zou u ter harte genomen willen zien bij de planvoorbereiding en planinhoud voor 2002-2006? 

3.2.1
Overzicht opvattingen, beoordeling en verbeterpunten aangegeven door representanten van het onderwijs 

a)
Aanloop naar het GOA beleid 1998-2002

De gesprekspartners verbonden de start van het GOA in vrijwel alle gevoerde gesprekken met het beëindigen van de Bestuurscommissie Sociale Vernieuwing Onderwijs Dordrecht per 1/7/1998. Deze BSVOD werd in 1991 gevormd als een bestuurscommissie ex artikel 82 van de Gemeentewet. Als bestuursleden van deze commissie werden bestuurders van de Dordrechtse schoolbesturen benoemd. De werkvelden Onderwijsvoorrangsbeleid, Voortijdig schoolverlaten en Randgroepjongeren vormden de voornaamste onderwerpen waarvoor plannen werden ontvouwd en uitgevoerd inclusief de inzet en verantwoording van de aanvullend ( op de vanuit de rijksoverheid) ter beschikking gestelde gemeentelijke middelen.

Een deel van de gesprekspartners gaf aan niet goed te begrijpen waarom tot het beëindigen van de bestuurscommissie werd besloten. Dit te meer nu gebleken is dat het opheffen van de BSVOD heeft geleid tot een breuk met het voordien in Dordrecht opgebouwde gericht op achterstandsbestrijding in het onderwijs. De naweeën hiervan zijn naar het oordeel van deze respondenten nog actueel. De wijze waarop in de voorbereiding van het GOA-plan 1998-2002  werd opgepakt met verwijzing naar de toen nog komende regierol van de gemeentelijke overheid inzake het lokale onderwijsachterstandenplan werd door hen als bepaald ongelukkig beoordeeld. 

Een der gesprekspartners formuleerde: ‘nadat het gemeentebestuur het openbaar schoolbestuur had verzelfstandigd door de vorming van een bestuurscommissie ex art 82, is het zich bij de voorbereiding van het GOA beleid 1998-2002 gaan opstellen ‘alsof de gemeente het bestuur is van alle scholen’’.

In feite zijn per 1/8/1998, de startdatum van het nieuwe gedecentraliseerde GOA beleid 

heel veel zaken ongewijzigd voortgezet, zoals met name de inzet van de faciliteiten in de scholen. De gemeentelijke nota inzake het gemeentelijke onderwijsachterstandenbeleid is wel politiek/bestuurlijk aan de orde gesteld. Dit nadat er twee maal in het gevormde Lokale Onderwijs Forum over is gesproken door de portefeuillehouder onderwijs met de schoolbesturen. De nota kende overigens nog een ‘lege paragraaf’. Het kopje ‘organisatie’ was immers niet uitgewerkt. Daaraan is nadien nog verder gewerkt. Er werd een discussie gevoerd waarin 3 mogelijke uitvoeringsorganisaties in beeld waren, te weten:

a) de gemeente;

b) de Onderwijsbegeleidingsdienst, en

c) een aparte daartoe op te richten rechtspersoon.

De gezamenlijke schoolbesturen hebben vervolgens het initiatief genomen tot het oprichten van de Stichting ‘Kansen voor Kinderen’, met als bestuursleden vertegenwoordigers vanuit de schoolbesturen als bestuursleden. Dit naast de al eerder gevormde Stichting Voortgezet onderwijs/Speciaal voortgezet onderwijs waarvan eveneens schoolbestuurlijke vertegenwoordigers het bestuur vormen. In feite is er goeddeels sprake van personele unies tussen de beide besturen. 

Met de gemeente werd vervolgens overeengekomen dat deze Stichting als uitvoeringsorganisatie voor het GOA beleid optreedt. Dat wil zeggen dat de jaarlijkse Werkplannen (uitvoeringsplannen) door de stichting worden opgesteld. Dit werkplan waarin de te ondernemen activiteiten zijn aangegeven, wordt  inclusief het gevraagde budget aan de gemeente voorgelegd. Het gemeentebestuur draagt als het akkoord is gegaan dan de benodigde geldmiddelen over aan de Stichting. Aan de toekenning zijn geen resultaatverplichtingen gekoppeld. 

De Stichting draagt zorg voor de toedeling van de gelden aan de betreffende schoolbesturen(scholen). Daartoe heeft de Stichting ‘Kansen voor Kinderen’ een notitie opgesteld waarin de criteria zijn vastgelegd voor de toedeling van de gemeentelijke geldmiddelen. Naast de scholen met een hoog percentage allochtone leerlingen70% of hoger) worden ook aan dependances die een hoog percentage hebben aanvullende gemeentelijke middelen toegekend. Bij de Stichting zijn  twee coördinatoren aangesteld via detachering vanuit hun werkgevers. 

De gemeente heeft zich na de vorming van de Stichting ‘Kansen voor Kinderen’ met name gericht op het vormgeven van monitoring.

Naast de gemeentelijke bemoeienis met het onderwijsachterstandenbeleid werden door de gemeente veel initiatieven genomen. In dit verband werd gewezen op de Verlengde schooldag, de Brede schoolontwikkeling ( School in de samenleving), het zorgbeleid, de kinderopvang en de voorschoolse educatie ( peuterspeelzalen) en het onderwijskansenplan. Bij deze beleidsonderwerpen wordt naast de gemeentelijke aansturing ook de feitelijke uitvoering door medewerkers van de gemeente verzorgd. Vrijwel alle gesprekspartners vanuit de onderwijssector geven als oordeel dat er mede hierdoor sprake is van ernstige verkokering waarmee het onderwijsveld wordt geconfronteerd.    

b)
Beoordeling achteraf

Er is in de voorbereiding van het GOA plan 1998-2002 veel energie weggevloeid naar de discussie over de nieuwe structuur en over de rol en positie van de schoolbesturen en de gemeente en diens regierol.

GOA beleid niet betrokken bij GSB beleid en er vloeien ook geen GSB middelen naar het onderwijs dat betrokken is bij het GOA beleid, althans daar hoort het onderwijsveld niets over.

Er is sprake van een zekere spanning tussen de ‘wijkaanpak vanuit het gemeentebestuur’ en de ‘specifieke positie van de scholen en de daartoe noodzakelijke schoolgerichte aan pak’.

c)
Verbeterpunten voor 2002-2006

GOA plan dient als vertrekpunt de notie te hebben dat Dordrecht qua maatschappelijke situatie achteruit loopt ( er is in een aantal wijken zeker sprake van ‘verpaupering’) tenzij er stevig wordt aangepakt in en met name ook buiten het onderwijsdomein.

Het functionele werkveld ( i.c. de schoolbesturen en de scholen) zouden al in de fase van planvorming serieus betrokken moeten worden door de gemeente. Dat is nodig om een breed draagvlak te hebben voor de beoogde ontwikkelingen. Het ideaal is dat gemeente en de schoolbesturen gezamenlijk een onderwijsachterstandenplan opstellen.  Enkele gesprekspartners spraken erover dat op basis van het gemeentelijke onderwijsbeleid en het schoolbestuurlijke onderwijsbeleid tot een lokaal onderwijsplan Dordrecht voor 2002-2006 zou moeten worden gekomen. Dit plan zal dan door de Stichting ‘Kansen voor Kinderen’ worden uitgevoerd i.c. operationeel worden vormgegeven. 

In elk geval zullen de bevoegdheden en verantwoordelijkheden van de gemeente, de schoolbesturen en de scholen helder en duidelijk moeten zijn.

De in de gemeentelijke Monitor opgenomen gegevens dienen de feitelijke situatie beter weer te geven. Momenteel wordt een situatie gepresenteerd in het VO die slechter lijkt dan hij in feite is. 

Het Gemeentelijke GOA plan 2002-2006 zal na vaststelling breed moeten worden verspreid in en buiten het onderwijs. De verspreiding vormt een van de kernpunten van de informatie en communicatie die gemeentebestuur en het onderwijsveld binnen het veld van betrokkenen, maar ook aan meer zijdelings betrokkenen en geïnteresseerden moet verspreiden. 

De gemeente dient het integrale beleid waarvan vaak sprake is serieuzer te nemen en herkenbaar vorm te geven. Het gemeentebestuur zou via het Integrale Jeugdbeleid voor het onderwijsveld en de scholen randvoorwaarden moeten creëren die het hen vergemakkelijkt structureel contact en afstemming te hebben met onder meer : consultatiebureaus, kinderopvang, peuterspeelzalen, de Gemeentelijke gezondheidszorg, Jeugdzorg, sociaal maatschappelijk werk e.d

Gepleit wordt voor een hoge prioriteit ook in het Gemeentelijke onderwijsachterstandenbeleid voor het Orthopedagogisch Dienstencentrum in kader van zorgbeleid voortgezet onderwijs.

3.2.2
Overzicht beleving, beoordeling en verbeterpunten aangegeven door Gemeentelijke medewerkers

Inleiding

Het merendeel van de ambtelijke medewerkers bleek in 1998 nog niet werkzaam te zijn geweest bij de gemeente Dordrecht. Hun beoordeling van de situatie in de periode 1998-2002 is dan ook gebaseerd op hun ervaring gedurende twee à drie jaar.

Het gemeentelijke jeugdbeleid wordt in hoge mate geïnitieerd vanuit de GSB groep gericht op Jeugd en daarvan met name de kerngroep Sociale basisinfrastructuur ( o.m. jeugdwerk, buurthuizen, peuterwerk en onderwijs).  

De velden van aandacht binnen deze ambtelijke portefeuille zijn :

· de voorschoolse educatie in de peuterspeelzalen en de afstemming met de eerste twee groepen van de basisscholen voor de 4 en 5-jarigen, 

· de activiteiten “Opmaat’ voor de 0-4- jarigen waarvan de uitvoering wordt verzorgd door de Thuiszorgorganisatie, zoals de consultatiebureaus, de projecten in de voorschoolse periode zoals ‘Stap-in’ en de vorming en het functioneren van Multidisciplinaire teams, en 

· de activiteiten Opvoedingsondersteuning 

Deze afdeling onderhoudt  op een drietal scholen na contacten met alle basisscholen in Dordrecht.

Er is voorts een GSB-groep School in samenleving (SIS). Dit beleid is met name gericht op de leeftijdsgroep 0-13 jarigen. Vanuit deze groep wordt de Dordtse variant van de Brede schoolontwikkeling gestimuleerd. Enkele medewerkers hebben als taak dit in nauwe relatie met de scholen en de welzijnsinstellingen in een of enkele wijken te helpen bevorderen. Hierbij zijn 11 scholen betrokken. De wijken waarin met voorrang wordt gewerkt aan de wijken waarvoor een intensieve aanpak is geconcludeerd. De aanvullende inzet van de wijkplancoördinatoren wordt bekostigd uit de GSB-middelen. Er is geen duidelijke verbinding met het GOA-beleid. Er is inzake de Verlengde schooldag wel sprake van een raakvlak met het GOA- beleid. Het SIS beleid vult in een aantal situaties de GOA bijdragen die 50% van de kosten dekken aan met eveneens 50%. 

De medewerker SIS met wie werd gesproken geeft aan met regelmaat bijeenkomsten te organiseren tussen schooldirecteuren en vertegenwoordigers van instellingen zoals : Welzijnsinstellingen, Kunstinstellingen, Voor-en Vroegschoolse educatie, Verlengde schooldag, de huisvestingsvoorziening, de Opvang tijdens de buiten en naschoolse periode.

a)
Aanloop naar het GOA beleid 1998-2002

Het is buitengewoon moeizaam geweest om eind 1997 en de eerste helft van 1998 samen met de onderwijsbesturen een gezamenlijk traject en aanpak te kunnen vinden voor het GOA beleid 1998-2002. De expiratie van de BSVOD heeft de sfeer en de discussies gedomineerd. Daardoor zijn veel onderwerpen in het contact gemeente schoolbesturen niet echt aan de orde gesteld. Naast de verschillen van inzicht tussen de gemeente en de schoolbesturen was er ook sprake van verschillen in  visie binnen de ambtelijke organisatie. Uiteindelijk hebben de schoolbesturen via de vorming van de Stichting ‘Kansen voor Kinderen’ de discussie beëindigd. De naweeën van de verstoord geraakte verhoudingen zijn tot aan de dag van vandaag in meer of in mindere mate merkbaar. 

b) 
Beoordeling achteraf

Resultaten en opbrengsten vormen samen kwalitatieve eisen die gesteld moeten worden vormen een onderwerp van grote aandacht. In de huidige praktijk is nog geen sprake van resultaatgebonden subsidieverstrekking.

c) 
Verbeterpunten

De contacten met de schoolbesturen en de medewerkers van de Stichting ‘Kansen voor Kinderen’ worden overwegend als moeizaam en stroef getypeerd. Dit zal aanzienlijk kunnen en moeten verbeteren wat betreft de ambtelijke medewerkers.

De samenwerking van de Welzijnsinstellingen onderling en de samenwerking van de gezamenlijke welzijnsinstellingen met het onderwijs kan aanzienlijk worden verbeterd. Daarvoor een goede efficiënte en effectieve opzet uitwerken heeft voor de beleidseenheid belast met het Integrale jeugdbeleid een hoge prioriteit.

De schoolbesturen hebben tot op heden geen inzicht geboden in de aard en de omvang van de inzet van hun schoolbestuurlijke middelen in het kader van het realiseren van de gestelde GOA doelen en de daarop gerichte maatregelen en activiteiten. 

3.3
De analyse van de situatie in hoofdlijnen

Bij de voorbereiding van de GOA periode 1998-2002 hebben de bij het onderwijsbetrokken ( gemeentelijke medewerkers en schoolbestuurlijke) onder grote tijdsdruk elk vanuit hun specifieke positie goeddeels langs elkaar heen gewerkt. De gemeentelijke organisatie zag zich geplaatst voor de opgave tijdig een gemeentelijk onderwijsachterstandenplan door de gemeenteraad te loodsen; de schoolbestuurlijke representanten zagen zich geplaatst voor het onder druk vanuit het gemeentebestuur te moeten ontmantelen van de in 1991 gevormde bestuurscommissie ex artikel 82 van de Gemeentewet die belast was ( gemandateerd) tot het vormgeven van het Sociale Vernieuwingsbeleid. 

In de loop der jaren na 1991 werd een aantal door de Rijksoverheid geïnitieerde projecten uiteraard betrokken bij de organisatie van de planopstelling en planuitvoering verzorgd door de professionals die werkzaam waren in opdracht van de Bestuurscommissie Sociale Vernieuwing Onderwijs Dordrecht.

De wet-en regelgeving Gemeentelijk onderwijsachterstandenbeleid leidde evenwel tot een formele, maar ook materiële ingrijpend gewijzigde situatie. Met als opdracht het Landelijke beleidskader 1998-2002  werd de lokale overheid in plaats van zijdelings betrokken partij een in hoge mate bepalende rol toebedeeld. Dit zeker ten aanzien van de bestemming en besteding van de door de Rijksoverheid aan de lokale overheid gedecentraliseerde middelen voor de bestrijding van onderwijsachterstanden. 

De discussie over de opzet en bestuurlijke situering van een organisatie met uitvoerende taken is vervolgens afgerond door de vorming door de schoolbesturen van de Stichting ‘Kansen voor Kinderen’. Deze stichting is zowel te beschouwen als een lokale branche organisatie van de schoolbesturen als een instrument van de schoolbesturen voor het uitvoeren van projecten en activiteiten. In feite heeft de Stichting dan een meervoudige ambigue positie:  de schoolbesturen zijn voor het GOA beleid en andere projecten immers mede beleidsvoerend betrokkenen, ze zijn vervolgens als functionele uitvoeringsorganisatie opdrachtnemer èn  ze treden gezamenlijk via de Stichting op als centrale coördinerende uitvoeringsorganisatie. 

Het GOA plan 1998-2002 dat in het voorjaar en de zomer 1998 werd besproken in het OOGO ( het op overeenstemming gerichte overleg van het gemeentebestuur met de schoolbesturen) werd, behoudens de discussie over de positionering van de ondersteuning en uitvoeringscoördinatie, in feite in hoge mate voor kennisgeving aangenomen. Dit was gezien de omvattende inhoud van de opgestelde concept plan ook voor de hand liggend. 

Het plan is complex van opbouw en bevat alles wat gemeentelijk van belang gevonden wordt inzake doelstellingen streefbeelden almede de organisatie en werkwijzen in het onderwijs. Veel van de onderwerpen waren in 1998 als activiteiten en initiatieven hetzij in gang, hetzij op de agenda geplaatst. Elk schoolbestuur kon instemmen, of wellicht beter, had geen reden zich te verzetten tegen het concept plan omdat het merendeel van de onderwerpen die werden aangegeven  qua beleidskeuze en qua activiteiten naadloos konden doorlopen vanuit hetgeen er voordien in gang was gezet onder regievoering van de BSVOD. Hoewel het plan veel omvattend is, kan ook gesteld worden dat het eerste GOA plan in hoge mate ‘beleidsarm’ werd ingevoerd. Het plan volgt meer de ontwikkelingen dan dat het een sturende werking zal kunnen hebben. Voor sturing is immers nodig dat er sprake is van keuzen die ook worden vertaald in de allocatie van de middelen.

Materieel gesproken heeft het gemeentebestuur door na de vorming van de Stichting ‘Kansen voor Kinderen’ deze tot taak te geven zorg te dragen voor de toedeling van de schoolbestuurlijke budgetten en de daartoe te hanteren criteria in feite de gebruikelijke werkwijze ten tijde van de bestuurscommissie BSVOD weer geïntroduceerd. Deze royale overdracht van taken en verantwoordelijkheden brengt het risico met zich dat het gemeentebestuur niet in staat is het instrument financiële inzet te koppelen aan resultaatafspraken. Mogelijk bestuurskundig nog ernstiger is te nemen dat het gemeentebestuur eerst ‘post hoc’ op de hoogte wordt gesteld van ‘wat er is gedaan met de beschikbaar gestelde gemeentelijkje GOA middelen’. Dit betekent dat er voorafgaand aan de toekenning geen zekerheden zijn aangegeven inzake de rechtmatigheids- en doelmatigheidscriteria die gelden. 

Tenslotte loopt het gemeentebestuur bij een dergelijke ‘ lump sum-achtige overdracht’ van middelen het risico dat het, wederom post hoc met het fait accompli van een begrotingsoverschrijding kan worden geconfronteerd. Dit is temeer ernstig te nemen als er geen of onvoldoende sprake is van de uitoefening van een toezichthoudende en controlerende rol vanuit het gemeentebestuur jegens het werk van de subsidie-ontvangende partner. 

Het plan is met name onduidelijk gebleven inzake de verantwoordelijkheden voor gemeentebestuur, de schoolbesturen ( de scholen). De nadere uitwerking na het aantreden van de Stichting ‘Kansen voor Kinderen’ bood alle ruimte aan bestuurders van de Stichting en diens medewerkers om zich als waren zij belast met de verantwoordelijkheid inzake keuzen en prioriteiten op te stellen.

Deze laatstgenoemde opstelling heeft de onderzoeker onmiskenbaar en tot op zekere hoogte ook begrijpelijk aangetroffen in de gesprekken met de via de Stichting ‘Kansen voor Kinderen’ aangestelde medewerkers.

Het algemene oordeel over het GOA beleid 1998-2002 zal derhalve moeten luiden dat het dringend is geboden om de taken en verantwoordelijkheden van de diverse betrokken bestuurlijke en uitvoeringsverantwoordelijke partijen nader en helder te onderscheiden en te bepalen.

De gemeente stelt in zijn beleidsdocumenten met regelmaat naast ‘Wat’ er naar het oordeel van het stadsbestuur dient te worden veranderd, nagestreefd of ondernomen moet worden, vaak tevens vast ‘Hoe’ dit moe worden aangepakt door het onderwijsveld en andere betrokken partijen. Als voorbeelden werden genoemd : alle scholen dienen een functionaris sociaal maatschappelijk werk te hebben ( in deeltijd) en er dient op alle scholen voor voortgezet onderwijs een “ time out voorziening’ te worden gerealiseerd.

De rol en positie van het gemeentebestuur inzake het Onderwijskansenbeleid en de invoering van programmatische vernieuwing en verhoging van de deelneming aan voor-en vroegschoolse educatie is een andere dan die wordt uitgeoefend in de werkwijze in het GOA Beleid 1998-2002.

 4.
Voorstellen voor de gemeentelijke aanpak 2002-2006

Een nieuwe benadering ’ Minder voorschrijven met meer resultaten’

	De hoofdlijnen van deze tekst zijn gebaseerd op het advies ‘Flankerende maatregelen voor de ondersteuning GOA 2002-2006’ van Mw J. Kriens, ( PMPO) waaraan is bijgedragen door H. van Gelder en W.F. Pardieck


	4.1     Inleiding
De invoering van de decentralisatie van het GOA beleid naar de gemeenten in 1998 geschiedde in vliegende vaart. De planning en invoering van het wetgevende proces en de politiek/bestuurlijke discussie over uitvoeringsregels, zoals o.m. het Landelijk Beleids Kader ( LBK) maakte dat niet anders mogelijk. 

Achteraf is sedertdien steeds duidelijker geworden hoezeer er sprake is geweest van een enorme krachtproef voor gemeenten en schoolbesturen. Naast de nieuwe taken die moesten worden opgepakt, moest er vooral ruimte genomen worden om te wennen aan de nieuwe verantwoordelijkheidsverdeling en de nieuwe procedures. Met name de inrichting van het Op Overeenstemming Gerichte Overleg (OOGO) dat de gemeenten krachten de wet-en regelgeving met de schoolbesturen dienden te voeren, kostte veel tijd. 

In veel gemeenten heeft de invoering van de eerste GOA planningscyclus beleidsarm heeft plaatsgevonden. Dat is in Dordrecht ook gebeurd. De systematiek van planning en consensusgericht overleg op zich vraagt een langere periode dan mogelijk was. Verder spoorde de toespitsing qua inhoudelijke activiteiten uit het Landelijk Beleids Kader 1998-2002 niet altijd naadloos met de in de diverse Onderwijsvoorrangsgebieden in gang gezette activiteiten en prioriteiten. Daarover waren afspraken gemaakt en er waren middelen en mensen ingezet die er van uit mochten gaan dat de gemaakte afspraken gestand werden gedaan. Dit leidde vooral tot voortzetting van het bestaande, niet tot een nieuwe aanpak.

Niet zelden heeft de eerste cyclus GOA evenals in Dordrecht het geval was tot hevige discussies geleid en spanningen met zich meegebracht. Op zich is dat niet eens zo verwonderlijk gezien de enorme omslag die de nieuwe spelregels met zich meebrachten qua verantwoordelijkheids- en rolverdeling.

4.2        Aanvullend beleid ten opzichte van GOA 1998-2002 

Gedurende de GOA-periode zijn twee nieuwe ontwikkelingen in gang gezet die van belang zijn voor de verdere voortgang: 

a) Onderwijskansen als diepte-inzet, en 

b) VVE als onderdeel van de breedtemaatregel 0-6-jarigen. 

Feitelijk zijn het correcties en aanvullingen op het bestaande LBK op basis van inhoudelijke overwegingen en de groeiende financiële mogelijkheden.

4.2.1     Het Onderwijskansenbeleid

Het Onderwijskansenbeleid bracht wel een stevige inhoudelijke impuls. De werkwijze waarbij de scholen zelf een schooldiagnose opstellen werd geïntroduceerd. De door de school zelf te (doen) maken diagnose van zijn situatie vormt de basis voor de aan te pakken activiteiten. Dit heeft als gevolg dat er een verband wordt gelegd tussen de actuele stand van zaken en de mogelijkheden om daadwerkelijk nieuwe of aangepaste werkwijzen in te voeren. 

Als bijvoorbeeld de organisatie onvoldoende op orde is, of als er geen centrale lijn is voor de       

onderwijskundige inrichting, moet hieraan eerst  worden gewerkt voordat beoogde vernieuwingen met een redelijke resultaatverwachting aan de orde kunnen komen. Deze aanpak sluit aan op bestaande en effectieve werkwijzen bij implementatie van onderwijsveranderingen.

4.2.2     De beleidsimpuls VVE 

De in 2000 geïntroduceerde beleidsimpuls VVE omvatte een tweetal vernieuwende kernelementen. Het eerste was de resultaatverplichting: Aan de besteding van de extra geldmiddelen werd als eis gesteld dat een vooraf bepaald aantal kinderen in de leeftijdscategorie 2 tot 6 jaar meer aan de programma’s moest deelnemen dan voordien. Het tweede nieuwe element was het programmatisch werken. Indien werd gekozen voor een ander programma dan besloten in de aangeboden bandbreedte aan mogelijke programma’s keuze, diende het betreffende gemeentebestuur aannemelijk te maken dat het gekozen of gecontinueerde programma voldoet aan de gestelde criteria qua opbouw, inhoud en werkmodel.

4.2.3     Conclusies
De kwaliteitsimpulsen die het Onderwijskansenplan en de VVE in de loop van de GOA periode hebben teweeg gebracht, worden in het algemeen als positieve elementen ook voor de nieuwe periode onderkend.

Op grond van het hiervoor gestelde is het aan te bevelen bij GOA2 sterker dan in GOA1 de school centraal te stellen bij het voorbereiden en ontwikkelen van het gemeentelijke onderwijsachterstandenbeleid. Daarbij is het de moeite waard om anders, dan in het verleden , voor de GOA periode 2002-2006 te kiezen voor de systematiek (de schooldiagnose als basisinstrument) en een bandbreedte van beproefde en qua resultaat effectieve programma’s waaruit door scholen en de welzijnsinstellingen kan worden gekozen. Bij een daarvan afwijkende keuze moet dan worden aangegeven op grond van welke argumenten en overwegingen tot deze voorkeur werd gekomen.

Tegelijkertijd zijn ook andere elementen van het Onderwijskansenbeleid en het VVE-beleid in de aandacht gebracht. De aanpak van communicatie als instrument om het proces op gang te brengen, het leveren van handreikingen voor de lokale situatie, de systematische inzet van kennis en expertise, het zijn aspecten van de aanpak die een duidelijk enthousiasme bij gemeenten, schoolbesturen en scholen, maar ook bij uitvoerders van ondersteuningswerkzaamheden te weeg hebben gebracht.

Overigens is ook de aanpak van het voortijdig schoolverlaten als een lijn waarin vooral gemeenten een rol spelen, een impuls voor de uitvoering geweest. Deze is in het beleven van veel betrokkenen wat meer gekoppeld aan de uitvoering van de leerplichtwet en de eigen actieplannen hiervoor dan aan de wet GOA, hoewel de doelstelling even stevig aan het LBK was gekoppeld. Hier hebben vooral de gemeenten zelf de kar getrokken.
Opmerkelijk is dat de koppeling aan het Grote Stedenbeleid van GOA geen duidelijke gevolgen heeft gehad. Hoewel het GOA-beleid opgenomen is in de GSB-convenanten is daarvan in de meest steden geen sterke impuls naar het onderwijs uit gegaan. 

Ook in Dordrecht is er geen aantoonbare inbreng van GSB middelen in het GOA beleid.



	


4.3
Bestuurlijke omgevingsinvloeden

Het Landelijk Beleidskader GOA 2002-2006 is verschenen in een periode waarin de verdere vormgeving van het onderwijsbeleid veel aandacht krijgt. 

Niet alleen de directe discussies over het achterstandsbeleid op basis van Minderhedenrapportages en het rapport van de Algemene Rekenkamer, maar ook de Verkenningen over onderwijs (Grenzeloos leren) en sociale infrastructuur bepalen in hoge mate de wijze waarop de inkleuring van het beleid plaatsvindt. 

De manier waarop het onderwijs bestuurd wordt en bestuurd zal worden is van wezenlijk belang voor de positionering van de flankerende maatregelen die nodig zijn. De vraag naar verantwoordelijkheid voor taken en aspecten is immers bepalend voor de plaats, vormgeving en aard van maatregelen. Er lijkt zich een paradigma-wisseling af te tekenen over de manier waarop partijen in het onderwijsveld met elkaar omgaan. De discussie over de vormgeving van GOA loopt daar in zekere zin  voorop.

Enkele kenmerken van de huidige besturingsdiscussies zijn:

· Decentralisatie 

· Effectiviteit 

· Vraaggestuurdheid 

· Marktwerking 

· Samenhang 

Elk van deze kenmerken heeft invloed op de vormgeving van het beleid en op de plaatsbepaling van de flankerende maatregelen.

4.3.1
Decentralisatie
De decentralisatie is een heel wezenlijk element in de discussie over het onderwijsachterstandenbeleid. Het is het beleidsonderdeel waarin de territoriale decentralisatie (naar de gemeente) een inhoudelijke invulling heeft gekregen. Op andere terreinen is veel meer sprake van een faciliterende invulling. In dit terrein komen de nadruk op de lokale verantwoordelijkheid van de gemeente en de institutionele verantwoordelijkheid van het schoolbestuur met elkaar in aanraking. De verkenning van grenzen en mogelijkheden (binnen het gegeven onderwijsbestel) is op dit onderdeel nog maar nauwelijks begonnen.


	De essentie van het onderwijsbestel (de autonome school binnen kaders geeft ook de grenzen van de territoriale decentralisatie aan: het schoolbestuur bepaalt, ook bij de mate waarin voldaan wordt aan politiek-bestuurlijke wensen uit de gemeente. Daarvoor is het op overeenstemming gerichte overleg tussen schoolbesturen en gemeente het forum.


Het bewustzijn van de veranderde situatie is gegroeid. De noodzaak om tot een nieuwe invulling van verhoudingen te komen is voor de meeste betrokkenen duidelijk. Het invullen van het beleid door de gemeente in een ‘beleidsarme’ variant zonder geweld te doen aan de bedoelingen van het beleid (zie het LBK) is in de huidige omstandigheden niet goed meer mogelijk. 

Uit deze analyse blijkt duidelijk dat de drie belangrijkste partijen in het GOA-beleid zich op een andere wijze tot elkaar verhouden dan 4 jaar geleden. 

4.3.2
Effectiviteit
De sterke aandacht van de Algemene Rekenkamer en de Tweede Kamer voor de resultaten van het achterstandsbeleid past in een meer algemene ontwikkeling naar meer op output-gericht regeringsbeleid. De interne wijzigingen binnen de begrotings- en verantwoordingscyclus binnen het rijksapparaat (VBTB-project) vraagt reeds bij de start van ieder beleid naar een formulering van concrete opbrengsten. De formuleringen van het LBK 2002/2006 zijn daar een uitdrukking van. Vergeleken met de formuleringen van het vorige LBK heeft op dit terrein een ontwikkeling plaatsgevonden die op zijn minst opmerkelijk is.


4.3.3
Vraaggestuurdheid


Binnen het onderwijsbeleid is jarenlang in hoge mate sprake geweest van aanbodsturing waar het de ontwikkeling van werkwijzen en onderwijsinhoudelijke onderwerpen betreft. Dit vloeide min of meer voort uit de specifieke gerichtheid van de onderwijszuilen op de wijze waarop zij het onderwijs van hun richting wilden laten ontwikkelen.

Hand in hand met de onderwijsrichtingen werd een landelijke begeleidings- en ondersteuningsstructuur tot stand gebracht die vorm gaf aan de beoogde ontwikkeling. Inmiddels zijn er ook alweer jaren plaatselijke en/of regionale begeleidings en ondersteuningsinstanties werkzaam. Deze hebben met name een grote rol gespeeld bij het ontkoppelen van de inrichting en ( grote delen van ) de inhoud van het onderwijs van de zuilaire binding. Deze organisaties hebben er aan bijgedragen dat schoolbesturen en scholen die in toenemende mate optreden als vraagpartij bij het aangaan van veranderingstrajecten. Ze worden immers ook nadrukkelijker aangesproken op de kwaliteit van hun activiteiten en niet in de laatste plaats op hun resultaten. Voorts stelt de onderwijsbekostiging hen meer en meer in staat zelfstandig ook financieel te sturen krachtens hun keuzen. Min of meer hand in hand met het voorgaande zijn zelfstandige organisatie en adviesbureaus in toenemende mate hun diensten ook aan schoolbesturen en scholen gaan aanbieden.

Schoolbesturen en scholen treden onmiskenbaar in toenemende mate op als vraagpartij bij het aangaan van veranderingstrajecten.

4.3.4
Marktwerking

Min of meer parallel aan de ontwikkeling met betrekking tot de vraagsturing is het onderwijs zelf door de klanten i.c. de ouders van de kinderen in toenemende mate benaderd vanuit de optiek van een klantrol. Schoolbesturen en scholen hebben zich jegens de aanbieders van inhoudelijke en procesmatige verbeteringstrajecten eveneens steeds meer opgesteld als vraagpartij op een markt van aanbod.

4.3.5
Samenhang

De bestaande en voor een belangrijk deel onvermijdelijke verkokering van het beleid zal door gemeentebesturen op een aantal wijzen moeten worden bestreden. Er dienen en er kunnen immers op het niveau van de gemeente worden verbanden worden gelegd die tot meer samenhang moeten gaan leiden. Dat geldt voor het jeugdbeleid, waar gemeenten door de samenwerking van de ministeries van onderwijs en welzijn gestimuleerd worden om een samenhangend beleid te voeren. Het geldt ook voor het grote stedenbeleid waarin de territoriale aanpak van wijken voorop staat.
4.4
Roltypering lokale overheid

De werkwijze rond het LBK past in de nieuwe formulering van de beleidsaanpak zoals deze in de Verkenningen van het kabinet (‘Grenzeloos leren’) is weergegeven:



[image: image1.png]Ruimte

=>

Richting





In de discussies over de rol van de Gemeentebesturen verdient het ( min of meer analoog aan die voor de Rijksoverheid)  zeer de overweging aan deze aanpak nog twee elementen toegevoegd die aangeven dat er nog meer aspecten aan de orde zijn dan de reeks richting-ruimte-resultaat-rekenschap: ruggesteun (ondersteuning of flankerende maatregelen) en relatie (het stimuleren van samenhang en contacten tussen partijen *). In de huidige discussie zijn deze aspecten relevant.
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*) De termen ruggesteun en relatie zijn geïntroduceerd door de wethouder onderwijs van Den Haag.

Uit deze analyse komen twee belangrijke elementen naar voren:

· de mate van terughoudendheid van de lokale overheid bij de invulling van het beleid (ruimte) 

· de stevige nadruk op meetbare resultaten en de rekenschap op alle niveaus 

Van belang is te onderkennen dat er ook sprake is van een verschil tussen de Rijksoverheid en de Gemeenten t.a.v. de richting en ruimtebepaling ten aanzien van het onderwijs. Voor de Gemeenten geldt namelijk dat er enerzijds sprake is van meer ruimte waaraan richting kan worden gegeven en die ook op het gemeentelijk achterstandenbeleid gericht kan worden, hetgeen in veel gemeenten al gemeengoed is. Anderzijds leidt de mede-invloed van de schoolbesturen op de vormgeving van de beleidsdoelen besloten in de aangegeven richting tot inperking van de ruimte. 


[image: image3.wmf]De nieuwe strategie

Richting

Ruimte

Resultaat

Rekenschap

De 4 R’s uit de verkenningen

Meer ruimte

Uitbreiden door de 

combinatie van 

onderwijs

-

, jeugd

-

,

veiligheids

-

, en 

welzijnsbeleid

Inperking van de 

ruimte 

door keuzen in 

samenspraak met 

besturen:

prioriteiten

De rol van de gemeente

©

2002 

hvg


Organiseren van samenhang
Buiten het besturingsmodel dat ten grondslag ligt aan de formulering van de beleidsaanpak met betrekking tot de onderwijsontwikkeling heeft de lokale overheid een belangrijke rol te vervullen waar het samenhang van beleid en maatregelen betreft. Te denken valt hierbij met name aan het beleidsterrein van de brede school, waar sociaal-economische factoren een rol spelen. Dit leidt ten ook tot ‘grensoverschrijdingen’ van organisaties die traditioneel op een van de verschillende beleidsterreinen werkzaam zijn. In het algemeen leidt dit tot verwarring en ‘grensconflicten’.

De realiteit in veel gemeenten is dat de zoektocht naar samenhang nog niet geleid heeft tot veel vermindering van de verkokering. Laat staan dat op het niveau van de uitvoering een samenhangend kader voor activiteiten wordt geboden. Men is vaak nog in het stadium van de afstemming en niet in het stadium van volledig integraal en transparant beleid in de richting van schoolbesturen en scholen. 

Dat geldt overigens niet alleen op gemeentelijk niveau. Zowel op het rijksniveau als op het niveau van schoolbesturen is in veel gevallen nog geen sprake van samenhang. Het voorbeeld daarvoor is de aparte aanpak (naar scholen toe) van Weer Samen Naar School.
Voor een deel gaat het ook ontmoetingen van werelden, die hun eigen dynamiek hebben: de wereld van de gemeente met het integraal jeugdbeleid, waarbinnen onderwijsachterstanden een rol spelen en de wereld van de school, waar onderwijsachterstandenbeleid een onderdeel is van het eigen school-(kwaliteits)beleid. Van het GOA-plan dat de twee werelden moet verenigen wordt dan ook veel gevraagd.
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Toch zouden scholen veel baat hebben bij een integrale aanpak, al was het alleen maar omdat daardoor minder tijd besteed behoeft te worden aan apart overleg. Het verdient op gemeentelijk niveau alle aanbeveling om nog eens een poging te wagen om vanuit de school geredeneerd meer samenhang tot stand te brengen op een aantal terreinen.

De gemeentelijke uitdaging is het bijeenbrengen en waar mogelijk bundelen van activiteiten uit welke kader dan ook. Het gaat er daarbij om dat e.e.a.betekenis heeft voor de scholen in de buurten en wijken met veel allochtone en autochtone kinderen waarvan de ontwikkeling belemmerd is, c.q. dreigt te worden. 

De gemeentelijke uitdaging en meerwaarde naar het onderwijs kan als volgt worden gevisualiseerd:
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In de kern gaat het er om gemeentelijk bijeen te brengen ten behoeve van de contacten met de besturen en de scholen en de partners met wie de scholen een aantal van de verantwoordelijkheden van het Achterstandenbeleid tezamen kunnen aanpakken. Bezien vanuit de schoolbesturen en de scholen is het uiterst gewenst dat de gemeente zich met een mond en in een pakket afspraken met hen verstaat. 

Zowel de informatie, de communicatie als de faciliteiten van activiteiten die de gemeente stimuleert en subsidieert zouden idealiter in dat pakket moeten worden opgenomen.

4.5
Roltypering schoolbesturen/scholen

De lokale overheid is de maatschappelijk gelegitimeerde instantie die beleidsprioriteiten stelt en die accenten van aandacht en prioriteiten ( ook inzake de inzet van geldmiddelen) bepaalt. Binnen het ‘Op overeenstemming gericht overleg’ zoals aangegeven in de wet-en regelgeving GOA beleid vindt er overleg plaats met het de vertegenwoordigers van het functionele werkveld i.c. de schoolbesturen. Het finale oordeel bij onoverbrugbare verschillen van opvatting over GOA aangelegenheden berust bij de gemeenteraad. Na vaststelling van het Gemeentelijke Onderwijsachterstandenplan ( en uiteraard zo mogelijk nadat van instemming is gebleken) worden de schoolbesturen en scholen aangesproken als opdrachtnemers. Voor het uitvoeren van de door hen aangegane verplichtingen krachtens het overeengekomen plan  stelt het gemeentebestuur geldmiddelen beschikbaar aanvullend op de schoolbestuurlijke middelen die rechtstreeks van het Ministerie van OC en W worden ontvangen.

De schoolbesturen en de scholen dienen zoals alle uit de overheidskas bekostigde instellingen transparant te rapporteren over de aard en de omvang van de inzet van hun schoolbestuurlijke middelen in relatie tot het GOA plan 1998-2002.  

Krachtens hun rol als opdrachtnemer en uitvoerder van het gemeentelijke en rijksbeleid zijn de  schoolbesturen en scholen primair verantwoordelijk voor de kwaliteit van de uitvoering van hetgeen werd overeengekomen. Zij hebben dan ook zorg te dragen voor de uitvoering zoals overeengekomen in de opdracht neergelegd in het Gemeentelijk Onderwijsachterstandenplan. Zij hoeven dat niet alleen te doen. De aanvullende rijks- en gemeentelijke middelen stellen hen immers in staat specifieke ondersteuning en begeleiding te verwerven waar dat voor de uitvoering gewenst wordt. Als opdrachtnemende partij vervullen de schoolbesturen en scholen naar de expertise instellingen op hun beurt de rol van vraagpartij als het erom gaat ervaring expertise en specifieke kwaliteiten voor het uitvoering van de onderwijsleer en vormingsprocessen te mobiliseren.

4.5.1
Vraaggestuurdheid en marktwerking
Ten aanzien van veel beleidsuitvoering en ondersteuning geldt in het algemeen als principe dat de vraag van uitvoerders in een belangrijke mate bepalend moet zijn voor het aanbod aan ondersteuning. Het principe van vraaggestuurdheid leidt immers tot een effectief aanbod. Het past ook bij een heldere verantwoordelijkheidsbepaling dat de vragers de eerste inbreng hebben bij het tot stand brengen van ondersteuning. Overigens zal er natuurlijk ook sprake zijn van een wisselwerking tussen vraag en aanbod, in die situaties waarin nog onbekend aanbod moet leiden tot het beter inspelen op de (al dan niet geformuleerde) vraag. Het zal duidelijk zijn dat er altijd een spanningsveld tussen vraag en aanbod zal bestaan: de vraag zal helder en hanteerbaar moeten zijn, het aanbod zal zo op de vraag moeten inspelen dat een effectief antwoord wordt geboden (en dat kan soms ook via een omweg plaatsvinden). 

De vormgeving van gemeentelijk beleid gericht op dit vraag- en aanbodsysteem zal altijd iets van een dilemma bevatten: te veel nadruk op de vraag doet onrecht aan de ontwikkeling van zinvol ongevraagd aanbod, te veel nadruk op het aanbod leidt tot ongewenste implementatie-problemen: zinvol aanbod, dat niet gevraagd wordt, wordt zelden gebruikt.
Tegelijk met deze ontwikkeling naar vraaggestuurdheid wordt ook marktwerking waar mogelijk gepropageerd. 

Zo zullen plaatselijke en landelijke ondersteuningsinstellingen binnen afzienbare tijd het grootste deel van het budget op de markt moeten verdienen, terwijl ook in de lokale situatie de keuzevrijheid en de bestedingsmogelijkheden van schoolbestuur en school steeds groter worden. Er komen daarmee ook steeds andere aanbieders van diensten en producten op de onderwijsmarkt binnen. Deze marktontwikkeling zal er toe leiden dat bestaande preferenties bij het verlenen van opdrachten onder druk komen te staan en vanzelfsprekendheden zullen verdwijnen. 

4.5.2
Vermijden conflicterende belangen

De verantwoordelijkheden van schoolbesturen en scholen zoals hiervoor werden aangegeven leiden ertoe dat zij zich zuiver in hun rollen hebben te manifesteren. Zo kunnen geen specifieke opdrachten ondershands worden aanbesteed binnen de eigen organisatie. Dat zou immers de relatie ‘opdrachtgever- opdrachtnemer’ verstoren. Het zou bovenal richting de lokale overheid als opdrachtfinancierende partij tot grote onduidelijkheden kunnen leiden. Mogelijk conflicterende belangen dienen te worden vermeden.

In Dordrecht heeft de in 1998 gevormde Stichting ‘Kans voor Kinderen’ zowel een rol als opdrachtnemer als die van opdrachtgever. Helder en duidelijkheid is vereist over de vraag naar ondersteuning en vervolgens geeft het bestreffende schoolbestuur een welomschreven opdracht aan een van dat schoolbestuur en het gemeentebestuur onafhankelijke instelling. In het in de loop van 1998 vormgegeven organisatorische model is voor de schoolbesturen en de Stichting ‘Kansen voor Kinderen’ het risico van een conflict of interest onmiskenbaar besloten. 

De wijze waarop het gemeentebestuur sinds 1998 ook aan deze Stichting een rol en taak heeft toebedeeld inzake de uitvoeringsplanning van de GOA activiteiten en de allocatie van de gemeentelijke aanvullende geldmiddelen voor Onderwijsachterstandsbestrijding conflicteert met de geboden zuiverheid van taken en verantwoordelijkheden. 

Bovendien is het voor het gemeentebesturen eigenlijk niet verdedigbaar dat de prioritering van de activiteiten en de allocatie van geldmiddelen door de lokale branche-organisatie van de schoolbesturen wordt geregeld, zonder dat daartoe bindende afspraken zijn gemaakt die de sturende en controlerende invloed van het gemeentebestuur garanderen.  

4.5.3
Schematisch overzicht taken en verantwoordelijkheden Gemeente en Schoolbesturen

	Gemeente
	Schoolbesturen

	Bepalen politiek bestuurlijke prioriteiten

Wat zal worden bevordert
	Bepalen schoolbestuurlijke programmering en keuze ten aanzien van het Hoe een en ander in activiteiten vorm te geven ( programma’s, samenwerkingspartners en methodieken) en onder welke condities

	Toekenning van aanvullende gemeentelijke GOA middelen
	Inzet van de schoolbestuurlijke onderwijsachterstandsmiddelen

	Normstelling formuleren van de verwachte c.q. beoogde resultaten in SMART termen
	Accepteren van de resultaatverplichting dan wel aangeven welke resultaatverplichting wel uitdagend en realiseerbaar wordt geacht.

	Interactieve beleidsontwikkeling
	Actief als functioneel werkveld acteren in de contacten met de gemeente

	Co-makership op gebieden waar de gemeente een sturende en organiserende rol als lokale overheid  vervuld en het vervullen van randvoorwaarden aangegeven door het functionele werkveld
	Aangeven welke arrangementen onder welke condities als ondersteuning voor de gezamenlijk overeengekomen activiteiten gewenst worden 


NB. Niet alle besturen en scholen hoeven een zelfde programma aan activiteiten uit te voeren. Afhankelijk van de diagnose van hun situatie en of specifieke kenmerken van hun ligging en doelgroepen zullen er verschillende accenten nodig zijn.

Als voorbeeld :
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	4.6       Het  voorgestelde Werk- en planningsmodel 

4.6.1       De school (- diagnose) als aangrijpingspunt voor de ontwikkeling

De school is het aangrijpingspunt voor de ontwikkeling. In het primaire proces van de school moeten de resultaten geboekt worden. Daarvoor is alles in werking. 

Daarbij is het samenspel van bestuur, management, leraren en ouders van groot belang voor voldoende draagvlak voor veranderingen. 

In het GOA-planproces dient de inbreng van de school het startpunt te vormen, nadat de gemeente een kader van (politiek-bestuurlijke) wensen en mogelijkheden heeft geformuleerd. 

De ervaringen in het Onderwijskansentraject leren dat het voor het formuleren van de inbreng van de school uiterst behulpzaam is als op het niveau van de school (en de directe omgeving) een diagnose wordt gemaakt. In deze diagnose kan aan de hand van de beschouwing van de resultaten van de afgelopen periode nagegaan worden op welke punten verbeteringen nodig en mogelijk zijn. 

De diagnose is ook aanleiding tot het formuleren van vragen om ondersteuning. In de meeste gevallen zal een lokale ondersteuner bij dit diagnose- en vraagformuleringsproces betrokken zijn. En vaak zal ook het overzicht van mogelijk aanbod een aanleiding zijn om tot een vraag te komen. De plaatsing van diagnose en vraag in het GOA-schoolplan en de besluitvorming daarover door het schoolbestuur (dat uit zich zelf eigen opvattingen over vraag en gewenst aanbod kan toevoegen) vormen op hun beurt de basis van een verzameling van behoeften op gemeentelijk niveau. 

Daarbij kan de gemeente op eigen initiatief vraag en aanbod overzien en daaraan eventueel toevoegen. 

Het totale proces op dit niveau vindt zijn afronding met het bespreken en daarna vaststellen van een lokaal arrangement in het OOGO.

4.6.2      Behoeften op basis van de voornemens

In deze getrapte vorm worden op drie niveaus behoeften geformuleerd:

· op het niveau van de school 

· op het niveau van het schoolbestuur 

· op het niveau van de gemeente. 

Voor een deel betreft dit behoeften die te voorzien zijn en waarvoor op voorhand aanbod geleverd kan worden. Dit heeft vooral betrekking op het uitvoeren van de verschillende rollen in het planproces (de diagnose en vraagontwikkeling op school-niveau, de leiding en toetsing van het schoolbestuur en de kaderstelling en de beoordeling door de gemeente). 

In het lokale GOA-plan zal voor een deel in de gesignaleerde behoeften kunnen worden voorzien, door bestaande relaties met lokale ondersteuners of door inkoop bij marktpartijen. Een ander deel van de behoeften zal betrekking hebben op elementen die ook een landelijk karakter hebben. Voor deze behoeften zal via een landelijke vraagverzameling een programmeringssysteem tot stand moeten komen, terwijl ook hier in een aantal gevallen de markt een rol kan spelen  
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Binnen het planproces van de wet GOA moeten partijen hun rol effectief vervullen. In de eerste periode is gebleken dat deze rollen nogal eens moeilijk te vinden of te herkennen waren. Doorgaans omdat er een verleden was met andere structuren en andere rollen, of omdat er geen enkel verleden was bij de samenwerking en deze nog uitgevonden moest worden. In sommige situaties werden structuren uit het verleden ingepast: speciale bureaus die in de onderwijsvoorrangsgebieden (soms zelfs nog uit de onderwijsstimuleringsgebieden), die een eigen rol hadden. Soms ook speelden begeleidingsdiensten een overwegende rol uit de traditie van samenwerking van gemeente- en schoolbesturen in dat kader.

De essentie van de nieuwe besturing in het kader van GOA is dat partijen die verantwoordelijkheid dragen meer op hun verantwoordelijkheid worden aangesproken, ook na het eerste plan voor de komende periode. Er wordt meer aandacht gegeven aan de specifieke eisen die in het LBK geformuleerd worden.





Uit de rollen komen behoeften voort. Deze hebben in het algemeen betrekking op de uitvoering van taken binnen deze eerste lijn: hoe zorgt ieder van de partijen dat men de juiste dingen doet en dat men die dingen ook goed doet. Het ligt voor de hand dat voor ieder van de stappen die gezet moeten worden en voor ieder van de partijen een toegankelijke basispakket aanwezig is, waarop een beroep gedaan kan worden: voor het uitleggen van de rol, voor het scholen in de rol, voor het reflecteren op de gezette stappen, voor het inspringen bij nood. In de volgende sequentie van stappen en rollen wordt aangegeven welke ondersteuning daartoe kan worden gevraagd.

4.6.3     In een overzicht samengevat :
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De basis voor de verbetering van de situatie voor kinderen met achterstanden ligt op het schoolniveau (uiteraard in relatie tot de omgeving). Hier wordt door middel van een schooldiagnose en een verbeterplan de eerste stap gezet voor betere resultaten. In het algemeen zal de school voor deze activiteit hulp zoeken bij een lokale partij: de schoolbegeleidingsdienst. Maar een andere keuze is ook mogelijk. De middelen hiervoor moeten gevonden worden in het schoolbudget of in het lokale ondersteuningsbudget. 

NB. De ervaring bij het OK-diagnose leert overigens dat ‘vreemde ogen dwingen’. Deze overweging kan op lokaal niveau een belangrijke rol spelen


	4.7 Aandachtspunten voor de implementatie van de 

            aangegeven aanpak
4.7.1     Implementatiebudget
Het is wenselijk in de voorbereiding, maar ook bij de start en tijdens de uitvoering aandacht te besteden aan de implementatie van de nieuwe werkwijze.  De keuze over wat hiervoor aan budget nodig is, wordt in essentie bepaald door de opvattingen die bestaan over de implementatie van beleid. Het met enige regelmaat houden van bijeenkomsten waarin de voortgang en de daarbij ondervonden perikelen vormt een goede werkwijze voor het onderhouden van de aanpak die is aangepakt. 

4.7.2    Wat betreft de tot standkoming van de inhoud 

Aangegeven werd al dat vraaggestuurde inventarisatie van wat nodig is daarbij alleen  onvoldoende is. Op basis van de discussies over het GOA plan, de ervaringen uit het VVE-beleid en Onderwijskansen, de ervaringen uit de vorige periode GOA en de analyse zijn enkele opvattingen over wat in elk geval nodig is, naar voren gekomen.

Deze elementen zijn (in willekeurige volgorde):

· De onderscheiding van verantwoordelijkheden
In met name het VVE-beleid en in Onderwijskansen is duidelijk geworden dat het onderscheid in verantwoordelijkheden van groot belang is. Vermenging leidt tot onduidelijkheid, verwarring en het niet nemen van de noodzakelijke verantwoordelijkheden. 

· Helder moet zijn wie aangesproken kan worden als een partij (met name een gemeente of een schoolbestuur) de verantwoordelijkheid niet neemt. 

            Dit is de zogenaamde "gewetensfunctie". 

· Een aanjaagfunctie voor de gemeente en de schoolbesturen
Ieder systeem heeft de neiging om rust te zoeken. Het leveren van een impuls om  tot veranderingen te komen verstoort die rust met een goede reden. Maar de rust moet – op een gepaste wijze – verstoord blijven: er is een aanjager nodig die zorgt dat er actie blijft. 

· Communicatie en informatie
In het VVE-traject, maar meer nog in het OK-traject is duidelijk geworden dat communicatie van groot belang is voor het op gang brengen en houden van de ontwikkeling. Zonder een consequente en permanente aandacht voor communicatie (virtueel, schriftelijk, maar vooral ook mondeling) komt het beleid niet in die mate op de agenda , die nodig is voor een goede implementatie. 

· Handreikingen
Naast de vraaggestuurde maatregelen (men vraagt en dan wordt er pas iets ontwikkeld of aangeboden) is er een sterke behoefte aan kaders en steun. Deze kan betrekkelijk eenvoudig geleverd worden door middel van handreikingen. Binnen het OK-proces blijken deze handreikingen door hun niet-verplichtend karakter een grote invloed te hebben. Ze moeten dan wel tijdig en adequaat geproduceerd en verspreid worden. 

· Programmatische stimulansen
De inhoudelijke ontwikkeling binnen het beleid kan sterk gestimuleerd worden door een stevige aandacht voor programmatische elementen: welke methoden en werkwijzen werken en hoe kunnen die het beste in stelling worden gebracht. De ervaring binnen de VVE-sector kan hierbij ten voorbeeld worden gesteld: er zou niet zo veel gebeurd zijn als er geen programmatische aanwijzingen waren geweest. 

· Afstemming en coördinatie
Er is behoefte – zowel bestuurlijk als op uitvoeringsniveau – aan afstemming en coördinatie. Dat komt vooral omdat de ervaringen van gelijksoortig activiteiten van belang zijn in de eigen situatie – uitwisseling is nu eenmaal een belangrijke leerervaring. Maar het regelmatig kennisnemen van verschillende activiteiten leidt tot onderlinge ondersteuning en in ieder geval tot het niet dubbel uitvoeren van taken. 


· Specifieke acties
Er dient ruimte te zijn voor specifieke acties gericht op speciale doelgroepen en deelgroepen binnen het totale beleid. Spoedeisende problemen of bijzonder in het oog springende situaties moeten opgenomen kunnen worden. 

	


4.8
Over monitoring , evaluatie en verantwoording( rapportage) 

4.8.1
Duidelijkheid verschaffen
Op het terrein van monitoring en verantwoording is in de afgelopen periode onvoldoende duidelijkheid gerealiseerd. Veel activiteiten, maar weinig helderheid. Dat betekent dat er wel veel papier geproduceerd is, maar weinig praktische acties zijn gevolgd. Niet alleen is daardoor onvoldoende duidelijkheid geboden over de algemene effecten van het beleid, maar ook de ‘gewone’ verantwoording over datgene wat met de GOA-middelen is gebeurd, is niet voldoende uitgevoerd. Het is nuttig om daaraan – het verschaffen van duidelijkheid op die punten waar onzekerheid bestaat - aparte aandacht te besteden. 

Naast de verplichtingen en de logische koppeling van doelstellingen en de inzet van aanvullende middelen is het nuttig ook te bezien hoe rapportage in het totaal van de aanpak past.

De GOA aanpak kan in een cyclische model als volgt worden samengevat als een meer dynamisch proces:

Model van aanpak







Bijstellen

Waar nodig




De rapportage over de uitgevoerde activiteiten heeft betrekking op dit onderdeel van de cyclus

4.8.2
Doelstellingen,  activiteiten en instrumenten en resultaten

In (de literatuur over) planmatige veranderingprocessen is altijd sprake van de behoefte de “opbrengst (output)” in relatie te kunnen  brengen met de geformuleerde doelstellingen en de daartoe specifiek georganiseerde “inzet (input)”.  

De GOA- aanpak voorziet in een SMART ( specifiek, meetbaar, acceptabel, realistisch en tijdgebonden) benadering van de opbrengstverwachtingen. 

Voor de evaluatie en mogelijke bijstelling van de in het achterstandenbeleid aan te pakken activiteiten moet de inzet van de faciliteiten en activiteiten kunnen worden beschouwd in relatie tot de geboekte resultaten. De gemeente en de schoolbesturen zijn als partners betrokken  bij het verbeteren van de kwaliteit en het rendement van het onderwijs. Het ligt dan ook in de rede dat de beide partijen ook in gezamenlijkheid de “kwalitatieve en kwantitatieve inzet behorend bij de georganiseerde activiteiten” willen betrekken bij de monitoring van ontwikkelingen. Dat maakt het mogelijk om te kiezen voor het aanbrengen van wijzigingen in de inzet van de beschikbare faciliteiten. Uiteraard zal hierbij in het oog worden gehouden ‘wat werkt’ en ‘wat niet blijkt te werken’. Op basis van die kennis en ervaring kunnen verantwoorde keuzes worden gemaakt voor de praktijk- én beleidsontwikkeling op alle niveaus.

4.8.3
Inzet faciliteiteninzet (input)

De  verantwoording van de inzet van extra middelen dient informatie op te leveren over de aard van de inzet en de omvang van de volumes aanvullende faciliteiten. Dit zowel voor de z.g.n. gewichtengelden,  de Cumi-middelen als de gemeentelijk toegekende GOA middelen.

Er moet kortom een koppeling gelegd kunnen worden tussen  de opbrengst ( output) , de georganiseerde activiteiten en instrumenten (de’throughput’ ) en de  daarbij behorende kwalitatieve en kwantitatieve (input). Alleen dan wordt informatie verkregen om te kunnen bijsturen op basis van welke activiteiten en instrumenten wel en welke niet werken bij het bestrijden van onderwijsachterstanden.

4.8.4
Rapportage en monitoring 

De essentie van rapportage is dus dat het ingezette instrumentarium wordt beoordeeld en bijsturing op dat niveau mogelijk wordt gemaakt. De rapportage vindt enerzijds plaats vanwege een wettelijke opdracht daartoe. Anderzijds is voor het proces van de aanpak van groter belang dat de rapportage uitkomsten gekoppeld worden aan de monitoring van de bereikte resultaten. Discrepanties kunnen, zoals eerder al aangegeven, aanleiding vormen voor het heroverwegen aard van de activiteiten en instrumenten van de uitvoering. Hier is nadrukkelijk de doelmatigheidsvraag aan de orde.

Voor  de resultaatbepaling ( de output) van de onderwijs- en vormingsprocessen in het onderwijsachterstandenbeleid zijn de gegevens die worden gemonitord in hoge mate bepaald. Over de resultaten die zullen worden gemeten buigen de gemeente en schoolbesturen zich gezamenlijk. De door het Ministerie van OC en W en de vier grote gemeenten inmiddels overeen gekomen parameters zijn bovendien inmiddels bepaald. 

Monitoring zal vooral aanleiding geven tot heroverweging van de beleidsdoelstellingen en de strategisch/tactische aanpak van het onderwijsachterstandenbeleid.

4.8.5
De GOA rapportage 

De rapportage GOA heeft strikt genomen uitsluitend betrekking op de ‘throughput’  die de besturen en scholen organiseren  gegeven de ontvangen  ‘input’ van de Rijksoverheid ( gewichtengelden en CUMI-gelden) en de door de gemeente toegekende GOA budgetten.





Door over de inzet zowel qua aard als omvang informatie van de schoolbesturen op schoolniveau te vragen wordt in elk geval een toetsing van de rechtmatigheid van de door de schoolbesturen en scholen gehouden. 

Een overzicht van de stand van zaken biedt echter meer aan informatie dan alleen de bestuurlijke rechtmatigheidstoetsing : zo rond de start van een nieuwe periode in het gemeentelijke onderwijsachterstandenbeleid wordt inzicht verkregen van de startsituatie wat betreft de aard en de omvang van de met de Rijks-en gemeentelijke faciliteiten ingezette ‘input’  alsmede de daarmee georganiseerde ’throughput’ . Voor de samen met de schoolbesturen de komende jaren te voeren gesprekken over de wegen waarlangs de kwaliteit en het resultaat van de onderwijsinspanningen kunnen worden verbeterd, vormt een gedeeld inzicht in de actuele stand van zaken uiteraard een vertrekpunt. 

De analyse van de mogelijke samenhang tussen activiteiten en de daarin ingezette kwalitatieve aanpak en het verloop van de resultaten kan voorts aanleiding geven tot het formuleren van nadere onderzoeksvragen. Het is immers gewenst ook met de schoolbesturen samen in evaluatieve zin te spreken over de beoordeling van de resultaten die met alle inspanningen worden bereikt de komende jaren. Een zorgvuldige schets van de feitelijke inzet van kwaliteiten met de extra middelen is hiervoor onontbeerlijk.  

5. Aanbevelingen over de aanpak van de voorbereiding en de planvorming van het Gemeentelijke onderwijsachterstandenplan 2002-2006’.  

Gegeven de analyse van de situatie rond het GOA beleid in Dordrecht beveelt het LCLOB aan: 

5.1 De in paragraaf  4 aangegeven verhoudingen en relatiepatronen tussen het gemeentebestuur en de schoolbesturen als basis te introduceren bij de voorbereiding van het Gemeentelijke onderwijsachterstandenplan 2002-2006.

5.2 Dit vast te stellen samen met de schoolbestuurlijke vertegenwoordigers aan het slot een op korte termijn te beleggen startbijeenkomst GOA planvorming 2002-2006 over afspraken inzake de procedure en de aanpak.

5.3 De schooldiagnose als vertrekpunt te nemen bij de ontwikkeling van plannen van de activiteiten voor de GOA periode 2002-2006 op basis van de door het gemeentebestuur wensen en  

            mogelijkheden heeft geschetst in een notitie beleidskader GOA 2002-2006..

In dit beleidskader wordt aangegeven dat:

· een plan voor een vierjarige periode wordt gevraagd;

· inhoudelijk een sterk accent zal blijven worden gelegd op taalontwikkeling voor de doelgroepkinderen kinderen in de leeftijdsgroep 2 t/m 5 jaar, alsmede de overige in het Landelijke Beleids Kaderaangegeven onderwerpen;

· de schoolbesturen/scholen na afloop van het cursusjaar 2003/2004 een tussenrapportage dienen te overleggen waartoe een rapportage format zal worden opgesteld in gezamenlijk overleg van gemeente en de schoolbesturen;

· schoolbesturen/scholen worden uitgenodigd met het oog op het versterken van het integrale beleid door het gemeentebestuur aan te geven welke door de gemeente in het kader van flankerend beleid ontwikkelde zaken zij willen betrekken bij de activiteiten voor de periode 2002-2006;

· tevens worden de scholen/scholen uitgenodigd aan te geven welke resultaatverplichtingen zij realistisch vinden voor hun situatie inzake  de voortgang qua taalontwikkeling en de andere onderwerpen van het LBK;

· tenslotte worden de schoolbesturen uitgenodigd aan te geven welke geldmiddelen zij ten behoeve van begeleiding en ondersteuning zij noodzakelijk achten voor het uitvoeren van de aangegeven activiteiten.Hierbij dient allereerst prioriteit te worden gegeven aan de LBK thema’s en de taalontwikkeling. Vervolgens zullen voor  aanvullende activiteiten nodig geoordeelde en gewenste verzoeken kunnen worden aangegeven.  

5.4 De schoolbesturen te informeren over de noodzaak van het gemeentebestuur om de toewijzing van de budgetten zelfs rechtstreeks  aan de schoolbesturen te doen toekomen op grond  van toekenningsbesluiten die hun basis vinden in het door de gemeenteraad vastgestelde DOA plan 2002-2006..

Dit onder de hieraan te verbinden navolgende voorwaarden voor de schoolbesturen:

· de resultaatverplichtingen die de schoolbesturen voor hun scholen op zich nemen;

·  een jaarlijkse afrekening inclusief accountantverklaring waaruit blijkt dat de toegekende geldmiddelen rechtmatig en doelmatig werden ingezet;

· het inzicht bieden door de schoolbesturen van de wijze en de aard van de inzet van de door hen van de Rijksoverheid ontvangen zogenoemde schoolbestuurlijke onderwijs achterstandsmiddelen.

5.5 Bij de voorbereiding van het GOA plan 2002-2006 de voor de diverse 

onderwijssectoren en de peuterspeelzalen vast te stellen activiteiten en resultaten tezamen met vertegenwoordigers vanuit de schoolbesturen/scholenen de relevante welzijnsinstellingen e.a.  te bespreken in  zo te noemen’ ronde tafelbijeenkomsten. Na de samenvoeging van de aldus bepaalde plannen inclusief de op basis hiervan voor te stellen budgettoedeling zal in een gezamenlijke bijeenkomst van de ‘ tafels’ de voorbereiding van het concept GOA plan kunnen worden afgerond en aan het politieke bestuur ter vaststelling als concept ter bespreking in het OOGO  worden voorgelegd.  

Bijlage II : Overzicht geïnterviewden

Interviewgesprekken werden gevoerd met met:

	Dhr.  T. van de Bergh
	Stichting ‘Kansen voor Kinderen’,

GOA coördinator voortgezet onderwijs



	Dhr.  L. van Gink
	Coördinator GOA,  PC onderwijs



	Mw.  M. Groothuis
	Coördinator GOA,  RK  onderwijs



	Dhr.  G. Redert
	PC onderwijs, directeur bestuursbureau



	Dhr. F. van Reven
	Bovenschools manager, Openbaar onderwijs



	Mw. H. Seelen 
	Projectleider Jeugdbeleid, gemeente



	Dhr. W. Sterk
	Medewerker onderwijs , gemeente



	Dhr. C. Stolk
	Medewerker Brede School, gemeente



	Dhr. H. de Vos
	Coördinator GOA, Openbaar  onderwijs



	Mw. R. de Vries


	Stichting ‘Kansen voor Kinderen’,

GOA coördinatrice primair onderwijs
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Bij het werken op basis van een schooldiagnose wordt duidelijker dan thans het geval is dat scholen niet via een eenheidsaanpak kunnen worden benaderd.


Niet alle scholen zullen dezelfde activiteiten met prioriteit willen aanpakken, voorts zullen de afzonderlijke scholen niet alle even intensief  willen en kunnen werken aan dezelfde thema’s
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