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2. Situering

Op 17 november 2023 keurde de Vlaamse Regering het voorontwerp van decreet ‘over de

organisatie van een geintegreerd gezins- en jeugdhulpbeleid’ goed. Dit beleid beoogt aan
aanstaande ouders, kinderen, jongeren, hun gezin en context (de doelgroep) “een continuiim van
integraal toegankelijke en kwaliteitsvolle zorg en ondersteuning te bieden, zo vroeg als nodig en zo

nabij mogelijk in hun leefomgeving” (art. 4, vijfde lid) (Vlaamse Regering, 2023a).

Het voorontwerp van decreet vertrekt, aldus de memorie van toelichting, van het inzicht dat

“verschillende grenzen [...] belemmeren dat [...] echt geintegreerd, effectief en vanuit gedeelde

doelstellingen [kan worden gewerkt]” (Vlaamse Regering, 2023b, p. 3).

Het voorontwerp kwam tot stand nadat vier administraties (Opgroeien regie, Vlaams Agentschap
voor Personen met een Handicap, Departement Welzijn, Volksgezondheid en Gezin en Zorg en
Gezondheid) eind 2021 een ‘Inspiratienota’ lanceerden. Deze nota, waarvan Opgroeien regie de
trekker was, droeg als titel ‘Vroeg en Nabij. Naar een geintegreerd beleid voor kinderen, jongeren en
gezinnen binnen welzijn, volksgezondheid en gezin’.

Het werkstuk omschreef zichzelf als “[een plan dat verder bouwt] op eerdere plannen”, maar
“[hiervan verschilt] omdat het de ambitie heeft om tot een veel verregaandere integratie van
dienstverlening over niveaus, disciplines en agentschappen te komen” (p. 3). We lezen dat de
betrachting om “verder [te werken] op de efficiéntie en de effectiviteit van het inzetten van
menselijk kapitaal alleen kan door reorganisatie van de hulpverlening” (p. 12).

De Vlaamse Raad voor Welzijn, Volksgezondheid en Gezin (2022, p.6) stelde dat “[d]e inspiratienota
[...] nog te versnipperd [is] om het kader te zijn voor nieuw beleid. De keuzes zijn daarvoor nog te
weinig gemotiveerd en te weinig overlegd en is er onduidelijkheid over het gewicht dat toegekend

wordt aan bepaalde onderwerpen”.

De Inspiratienota kreeg een vervolg met besprekingen in zes ‘strategische cirkels’ of ‘kerngroepen’:
(1) lokale netwerken, met als subthema (2) kinderopvang, (3) erkennen en financieren, (4)

diagnostiek en inschaling, (5) bovenlokale netwerken, met als subthema (6) zorgcontinuiteit. Op deze


https://beslissingenvlaamseregering.vlaanderen.be/document-view/65574B238265E66451D4CCB9
https://beslissingenvlaamseregering.vlaanderen.be/document-view/65574B4C8265E66451D4CCBB
https://www.vroegennabij.be/sites/default/files/2022-04/vroeg-en-nabij-inspiratienota.pdf

werkwijze kwam er kritiek van de Vlaamse Raad voor Welzijn, Volksgezondheid en Gezin (2022)
(‘top-down vastgelegd vanuit een managements- of aanbodperspectief’)®.
De werkzaamheden van de kerngroepen moesten leiden tot een conceptnota die tegen de zomer

van 2023 aan de Vlaamse Regering zou worden voorgelegd. Die timing bleek niet haalbaar.

Het Kenniscentrum Gezinswetenschappen van Odisee Hogeschool organiseerde op 15 februari 2023
‘Bijschakelen met Vroeg en Nabij’, in de verwachting dat de volgende stap gezet zou zijn, een
conceptnota van de Vlaamse minister van Welzijn, Volksgezondheid en Gezin.

De titel van de studiedag speelde in op de andere manier van werken die beoogd wordt, het
‘bijschakelen’, weg van het klassieke doorverwijzen. Die conceptnota werd voorgelegd aan de

Vlaamse Regering op 17 februari 2023.

Vandaag ligt een voorontwerp van decreet voor. Het voorontwerp van decreet formuleert twee
strategische doelstellingen voor de organisatie van het geintegreerd gezins- en jeugdhulpbeleid.
Ten eerste wordt de realisatie beoogd van een positieve, rijke en inclusieve leefomgeving voor de
doelgroep.

Ten tweede is dit beleid gericht op het tijdig realiseren van toegankelijke, inclusieve, continue,
participatieve, effectieve en adequate zorg- en ondersteuningstrajecten voor de doelgroep (art. 5,
tweede lid). Het spreekt voor zich dat geen weldenkend mens hiertegen gekant kan zijn. Een
commentaar op een aanzet van regelgeving is dus niet noodzakelijk een kritiek op een brede ratio

legis.

In dit rapport behandelen we de inhoud van het voorontwerp van decreet. Eerst staan we stil bij het
toepassingsgebied van het voorontwerp. Hierbij peilen we naar de draagwijdte van de beoogde
samenwerking tussen actoren (hoofdstuk 3). Reikt die verder dan het beleidsdomein welzijn,
volksgezondheid en gezin? Daarna kijken we hoe de vertaalslag van de beleidsvisie is gebeurd in het
voorontwerp van decreet. Ook stellen we vragen bij de juridische draagwijdte van een aantal
bepalingen (hoofdstuk 4).

Het voorontwerp van decreet steunt op een aantal assumpties. Deze lichten we door (hoofdstuk 5).

Ook roepen we de vraag waarom gesproken wordt over de organisatie van een geintegreerd gezins-

! De Raad meent bovendien “dat de keuze voor de cirkels te weinig voort vloeit uit de eerder geschetste
uitdagingen. De cirkels lijken erg top-down vastgelegd vanuit een managements- of aanbodperspectief. De

raad vreest vooral dat dit de uitdaging om te vertrekken vanuit de noden van kinderen, jongeren en gezinnen
sterk zal overschaduwen. Waarom is er bijvoorbeeld niet gekozen voor cirkels die de vragen rond preventie, co-
creatie en participatie, rond basiszorg- en ondersteuning versus gespecialiseerde zorg, behandelen?” (Vlaamse
Raad Welzijn, Volksgezondheid en Gezin, 2022, p. 14).


https://www.jeugdhulp.be/sites/default/files/documents/20211221%20-%20Vroeg%20en%20nabij%20-%20inspiratienota.pdf

en jeugdhulpbeleid, terwijl eigenlijk een geintegreerde gezins- en jeugdhulp wordt bedoeld
(hoofdstuk 6).

Het voorontwerp van decreet geeft blijk van veel voluntarisme. Tezelfdertijd is er de vraag hoe zich
dat verhoudt tot de noodzakelijke rechtsbescherming (hoofdstuk 7).

We becommentariéren het begrippenapparaat (hoofdstuk 8) om vervolgens af te ronden met een

hoofdstuk over de voorziene proeftuinen (hoofdstuk 9) en enkele slotbeschouwingen (hoofdstuk 10).

Gianni Loosveldt

12 december 2023



3. Toepassingsgebied

3.1 Samenwerking tussen actoren

Het voorontwerp van decreet is volgens artikel 3 van toepassing op de samenwerking tussen actoren
in het kader van het geintegreerd gezins- en jeugdhulpbeleid wat betreft de zorg en ondersteuning
voor aanstaande ouders, kinderen, jongeren, hun gezin en context (hierna ‘de doelgroep’) die
betrekking heeft op de volgende regelgeving: decreet-Opgroeien regie (2004)?, decreet-Opvang
baby’s en peuters (2012)3, decreet-Integrale Jeugdhulp (2013)?% decreet-Preventieve
Gezinsondersteuning (2013)° en decreet-Buitenschoolse Activiteiten (2019)°.

Een actor is “elke natuurlijke persoon of rechtspersoon die zorg of ondersteuning voor aanstaande

ouders, kinderen, jongeren, hun gezin en context organiseert of aanbiedt” (art. 2, 1°).

Het voorontwerp van decreet steunt op de idee dat ‘verschillende grenzen’ het geintegreerd
werken in de weg staat (zie 2). Dat willen we best aannemen, maar een concrete en grondige
analyse hiervan in bijlage bij het voorontwerp zou niet misstaan hebben. Wat is de aard van die
belemmeringen? Vloeien ze voort uit welzijnsrechtelijke bepalingen (welke dan?), andere wetgeving,
administratieve praktijken, gewoonte, ... Als verschillende subsidieregimes aan de basis van het

probleem liggen, welke oplossingen kunnen daar tegenover geplaatst worden?

Dat het voorontwerp van decreet ook betrekking heeft op de kinderopvang mag verbazen, vermits
kinderopvang in de conceptnota uit beeld was verdwenen.

Het is ook vreemd dat de centra voor leerlingenbegeleiding apart worden vermeld in het
toepassingsgebied van het voorontwerp van decreet. Bepaald wordt dat zij, “[v]anuit hun

draaischijffunctie, met name toeleiding en terugkoppeling naar de schoolcontext, [...] betrokken

2 Decreet van 30 april 2004 tot oprichting van het intern verzelfstandigd agentschap met rechtspersoonlijkheid
Opgroeien regie, Belgisch Staatsblad 7 juni 2004.

3 Decreet van 20 april 2012 houdende de organisatie van kinderopvang van baby’s en peuters, Belgisch
Staatsblad 15 juni 2012.

4 Decreet van 12 juli 2013 betreffende de integrale jeugdhulp.

5> Decreet van 29 november 2013 houdende de organisatie van preventieve gezinsondersteuning, Belgisch
Staatsblad 29 januari 2014.

6 Decreet van 3 mei 2019 houdende de organisatie van buitenschoolse opvang en de afstemming tussen
buitenschoolse activiteiten, Belgisch Staatsblad 27 juni 2019.



[worden] in het realiseren van de doelstellingen van het geintegreerd gezins- en jeugdhulpbeleid

[...]” (art. 3, vijfde lid). De CLB'’s vallen reeds onder het toepassingsgebied van integrale jeugdhulp.’

Het voorontwerp is ook van toepassing op de samenwerking tussen de bovengenoemde actoren en
de actoren die zorg en ondersteuning bieden met toepassing van volgende regelgeving, voor zover
deze zorg en ondersteuning betrekking hebben op de doelgroep: VAPH-decreet (2004)%, decreet-
Geestelijke Gezondheid (2019)°, Eerstelijnsdecreet (2019)'° en Besluit Departement Zorg (2023).
Met deze bepaling worden dus ook de centra voor algemeen welzijnswerk (CAW'’s), de
multifunctionele centra (MFC’s), de centra voor ambulante revalidatie en de centra voor geestelijke
gezondheidszorg (CGG’s) gevat. De CAW’s, MFC’'s en CGG’s worden al gevat door het Decreet-
Integrale Jeugdhulp®2.

Het Eerstelijnsdecreet voorziet in zorgraden die minstens samengesteld zijn uit afgevaardigden van
(1) lokale besturen, (2) de eerstelijnszorgaanbieders van verschillende disciplines, de
woonzorgcentra, diensten voor gezinszorg, diensten maatschappelijk werk van de ziekenfondsen,
centra algemeen welzijnswerk, (3) de verenigingen van personen met een zorg- en
ondersteuningsvraag en (4) de erkende verenigingen voor mantelzorgers en gebruikers (art. 12). Het
is blijkbaar de bedoeling om de werking van die zorgraden te verbreden om aansluiting te vinden bij
het opzet van het voorontwerp van decreet®®. Eerder werd in een nota aan de Vlaamse Regering
voorgesteld om “de opdrachten van de verschillende WVG-domeinen [te] laten connecteren met de

netwerkfunctie van de zorgraden” (Crevits, 2022).

7 In de memorie van toelichting lezen we: “Wat de actoren betreft die binnen de integrale jeugdhulp gevat zijn
door het decreet van 27 april 2018 betreffende de leerlingenbegeleiding in het basisonderwijs, het secundair
onderwijs en de centra voor leerlingenbegeleiding, wordt in het laatste lid van artikel drie uitdrukkelijk vermeld
dat uitsluitend de centra voor leerlingenbegeleiding gevat zijn binnen het toepassingsgebied van het ontwerp
van decreet. Samenwerking met partners zoals scholen, internaten en leersteuncentra is slechts gevat onder
het derde lid van artikel drie” (Vlaamse Regering, 2023b, p. 9). Het voorontwerp van decreet haalt het decreet
van 27 april 2018 niet aan.

8 Decreet van 7 mei 2004 tot oprichting van het intern verzelfstandigd agentschap met rechtspersoonlijkheid
Vlaams Agentschap voor Personen met een Handicap, Belgisch Staatsblad 11 juni 2004.

% Decreet van 5 april 2019 betreffende de organisatie en ondersteuning van het geestelijke
gezondheidsaanbod, Belgisch Staatsblad 17 mei 2019.

10 Decreet van 26 april 2019 betreffende de organisatie van de eerstelijnszorg, de regionale zorgplatformen en
de ondersteuning van de eerstelijnszorgaanbieders, Belgisch Staatsblad 24 mei 2019.

11 Bes|uit van de Vlaamse Regering van 12 mei 2023 over het Departement Zorg, Belgisch Staatsblad

31 mei 2023.

2 Art. 3, § 1 Decreet van 12 juli 2013.

131n een nota aan de Vlaamse Regering van 9 december 2012 lazen we: “In heel wat zorgraden wordt er op een
relatief enge manier gekeken naar het lidmaatschap. In nogal wat zorgraden valt dit lidmaatschap samen met
‘zitting hebben in het bestuursorgaan van de zorgraad’ (dat meestal als ‘de zorgraad’ benoemd wordt)”
(Crevits, 2022).



3.2 Samenwerking met partners uit andere

beleidsdomein

De actoren kunnen, aldus het voorontwerp van decreet, samenwerken met partners uit andere
beleidsdomeinen ‘in binnen- of buitenland’ om de doelstellingen van het geintegreerd gezins- en

jeugdhulpbeleid te realiseren (art. 3, derde lid)**. Dit lijkt eerder een zwaktebod.

Hoe geintegreerd of integrerend is het beleid dat de verantwoordelijkheid voor die samenwerking
bij het werkveld in het beleidsdomein welzijn, volksgezondheid en gezin (WVG) legt? De woorden
‘onderwijs’, ‘wonen’ of ‘jeugdwerk'> komen bijvoorbeeld geen enkele keer voor in het voorontwerp
van decreet!®. Een positieve, rijke en inclusieve leefomgeving (zie art. 6) kan niet enkel worden
waargemaakt door het werkveld dat valt onder het beleidsdomein WVG. Hoe ver springt men met de

preventieve gezinsondersteuning als de huisvesting van gezinnen ondermaats is?

Dat is ook wat we opwerpen tegen de Eerste 1.000 Dagen. Deze werden in de Inspiratienota als
hoeksteen van de preventieve gezinsondersteuning aangeduid. Hiermee dreigen belangrijke
inzichten rond de ontwikkeling van het ongeboren leven en heel jonge kinderen herleid te worden
tot een exclusieve verantwoordelijkheid van de preventieve gezinsondersteuning, zeg maar een zaak
van ouders en opvoeding.

Roose (Vlaams Parlement, 2011a) stelde dat door grootscheepse inspanningen in de vorm van
ouderschapsondersteuning de perceptie en verwachting kan ontstaan dat problemen waarvan de
oorzaken op macroniveau te situeren zijn, op microniveau opgelost kunnen worden. Hij
waarschuwt dat er een eenzijdige visie op de problemen van gezinnen kan ontstaan door te veel de

nadruk te leggen op opvoeding en er te veel heil van te verwachten. Indien het gewenste resultaat

1% 1n de Inspiratienota luidde het dat andere beleidsdomeinen ‘uitgenodigd’ zullen worden om de dialoog mee
aan te gaan (p. 2).

15 De Vlaamse Jeugdraad (2021) zet zich af tegen concurrentie tussen het bestaande jeugdwerk en de
inloophuizen enerzijds en de OverKop-huizen anderzijds. Het voorontwerp van decreet sluit deze concurrentie
niet uit.

16 Het Raadgevend Comité bij Opgroeien (2022) merkte in zijn advies bij de Conceptnota op dat de relatie met
onderwijs meer aandacht verdient en dat er met de verschillende beleidsdomeinen een partnerschap met
gedeelde verantwoordelijkheid moet worden aangegaan.
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dan niet bereikt wordt, kunnen de betrokkenen geculpabiliseerd worden (zie ook Vlaamse Raad

Welzijn, Volksgezondheid en Gezin, 2022).

De Eerste 1.000 Dagen lijken vaak in een luchtbel te hangen, ontdaan van veel sociaaleconomische
realiteitszin. We kunnen het daarbij hebben over onversneden armoede, maar ook over het

tweeverdienersmodel dat op gespannen voet kan staan met de Eerste 1.000 Dagen.

Heel wat ‘risicofactoren’ situeren zich buiten het bereik van het beleidsdomein Welzijn,
Volksgezondheid en Gezin. Actoren moet zich niettemin engageren om binnen de leefomgeving van
de doelgroep in te zetten op preventie door onder meer risicofactoren te verminderen (art. 6,
tweede lid, 2°, b))

Zij moeten de ‘impact’ van hun handelen zichtbaar en transparant maken (art. 21, 1°), wel wetende
dat ‘geen’ of ‘weinig’ impact niet noodzakelijk op het conto van de actoren moet komen. Zal de
impact zo worden opgevat dat het toelaat om de onderliggende oorzaken van problemen aan te

pakken (Emmery et al., 2023)?

Actoren moeten zich engageren om een bijdrage te leveren aan de realisatie van kwaliteitsvolle,
inclusieve en integraal toegankelijke plekken en kwaliteitsvol, inclusief en integraal toegankelijk
aanbod binnen de leefomgeving van aanstaande ouders (art. 6, 1°).

In de memorie van toelichting wordt een ‘rechtenbenadering’ aangehangen “om na te denken over
collectieve vraagstukken die de minimale levensbehoeften overstijgen” (Vlaamse Regering, 2023b, p.
18). Niet enkel de toegang tot dienstverlening moet centraal staan, maar “vooral het realiseren van

rechten”. Hiermee wordt wel heel veel gewicht op de schouders van de actoren gelegd.

Scholen zijn heel ‘nabij’. Alleen al vanuit die optiek mocht het beleidsdomein onderwijs expliciet
gevat worden in dit voorontwerp van decreet.

De kinderopvang kan een rol spelen in het mee bieden van een zorggarantie voor jonge kinderen” en
aldus verbonden worden met de jeugdhulp.®® Een verbinding waarbij de opvang van baby’s en
peuters samengaat met het kleuteronderwijs, als antwoord op een aantal aanzienlijke uitdagingen
voor de kinderopvang, lijkt met dit voorontwerp van decreet niet aan de orde. Het zou ons nochtans

dichter bij een geintegreerd gezinsbeleid brengen, ook al duurt dit vijftien jaar, zoals in Zweden.

17 Zie rondzendbrief van 29 mei 2018 betreffende zorggarantie bij uithuisplaatsing van jonge kinderen in
Vlaanderen.

https://www.jeugdhulp.be/sites/default/files/documents/180529 rondzendbrief werf 2 zorggarantie.pdf
18 Pro memorie: de centra voor kinderzorg en gezinsondersteuning gaan terug op ‘kinderdag- en
nachtverblijven’ (Schepers, 1996).
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https://www.jeugdhulp.be/sites/default/files/documents/180529_rondzendbrief_werf_2_zorggarantie.pdf

“The significance of addressing organisational divisions in the field of ECEC cannot be
overstated, as it greatly impacts the accessibility and quality of services provided to
children and families. Research has shown that children from disadvantaged
backgrounds are often underrepresented in [Early Childhood Education and Care]
settings, and those who do attend often receive subpar services. A contributing factor
to this issue is the structural design of the ECEC system itself. ‘Split’ systems, where
care for children ages 0-3 and education for children ages 3-6 are separated, can
hinder accessibility, particularly for underprivileged or minority households. On the
other hand, ‘integrated’ or ‘unitary’ systems that offer comprehensive care and
education for the entire pre-primary age group have numerous advantages. [...]
Additionally, split systems create a significant transition point at age three, which can
be disruptive for both children and families. This shift requires children to adjust to
new learning environments and expectations, potentially leading to emotional and
developmental challenges. Parents may also have concerns about their child’s well-
being and adjustment to a more structured educational setting. Ensuring continuity
across various levels of ECEC is essential for both children and families to facilitate a
smooth educational progression. Integrated ECEC models and unified pedagogical
approaches are increasingly recognised for their ability to benefit underprivileged
groups by eliminating disruptive transitions and offering a consistent environment.
These models also reduce the burden on families in terms of interpretation and
adaptation while promoting easy access to services at all stages of a child’s
development. Furthermore, integrated systems facilitate the exchange and
advancement of expertise within organisations, resulting in improved overall quality
of ECEC services” (Serapioni, 2023, p. 90-91).

De Vlaamse Raad voor Welzijn, Volksgezondheid en Gezin (2022) beval aan “om van bij de start van
deze strategische oefening ook de andere beleidsdomeinen te betrekken zodat domein-

overstijgende beleidskeuzes kunnen worden gemaakt” (p. 8). Het heeft er alle schijn van dat andere
beleidsdomeinen niet mee in bad getrokken wilden worden. Vanuit het perspectief van gezinnen is

dit ontwerp van decreet dan wellicht ook niet zo ‘integraal’ of ‘integrerend’.

Het geintegreerd gezins- en jeugdhulpbeleid slaat enkel op zorg en ondersteuning, getuige de missie
in het voorontwerp van decreet: “Het geintegreerd gezins- en jeugdhulpbeleid wil zorg en

ondersteuning organiseren met het oog op het vrijwaren van de ontplooiingskansen van kinderen en

jongeren, waar ze ook geboren zijn en hoe ze ook opgroeien, en met het oog op het bevorderen van
het welzijn en de gezondheid van alle kinderen en jongeren om op die manier hun recht op kansrijk
opgroeien te garanderen” (art. 4, eerste lid, eigen onderlijning). In ‘geintegreerd gezins- en
jeugdhulpbeleid’ zit enkel gezinshulpbeleid of gezinsondersteuningsbeleid vervat, maar niet het

ruimere gezinsbeleid.

12



We lezen ook dat de lokale besturen, vanuit hun eigen rol en verantwoordelijkheden betrokken
moeten worden in het realiseren van de doelstellingen van het geintegreerd gezins- en
jeugdhulpbeleid (art. 3, vierde lid). Dit wordt in het voorontwerp van decreet niet nader
gespecifieerd. Lokale besturen hebben de regierol met betrekking tot de lokale sociale hulp- en
dienstverlening. Dit betekent dat zij de opdracht hebben om dit aanbod maximaal af te stemmen op

de lokale behoeften.*®

3.3 Niet enkel van toepassing op samenwerking

Het decreet is niet enkel van toepassing op samenwerking. Meerdere bepalingen gelden ook los van
samenwerking. Dit is het geval voor de werkingsprincipes die de actoren moeten hanteren “in de
organisatie van zorg en ondersteuning” (art. 14). Het gaat dan onder meer om outreachend werken

(art. 17) en impactgedreven handelen (art. 21).

19 Art. 7, § 1, eerste lid Decreet van 9 februari 2018 betreffende het lokaal sociaal beleid, Belgisch Staatsblad
26 februari 2018.
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4. Regelgeving als passe-partout

4.1 ‘Eerder verbindend dan normerend’?

We stellen vast dat uit het voorontwerp van decreet heel wat ambitie spreekt, getuige het aandeel in
de tekst van de missie, (strategische en operationele) doelstellingen en (werkings)principes. Met
ambitie is niets fout, ook al spruit die voort uit analyses die we al jaren, zelfs decennia meeslepen.
Edoch, wellicht ‘an inconvient truth’, maar wie zich aan regelgeving waagt, moet ook daadwerkelijk
regelgeving beogen. De toon was eigenlijk al gezet met de Inspiratienota waarin gepleit werd voor

een kaderdecreet dat “eerder verbindend dan normerend is”.

“We kiezen voor duidelijke en gedeelde doelstellingen en afspraken samengebracht
in een nieuw kaderdecreet. Een kaderdecreet dat gedeelde inzichten integreert, zal
ons toelaten samen werk te maken van een geintegreerd jeugd- en gezinsbeleid. Dit
betekent niet dat we allemaal hetzelfde doen, wel dat elk vanuit zijn specifieke
opdracht en kerntaak samenwerkt om groei- en ontwikkelingskansen voor alle
kinderen en jongeren maximaal te garanderen. Een gezamenlijk en eenvoudig kader,
eerder verbindend dan normerend, besteedt ook aandacht aan hoe we in de
toekomst de dienstverlening zelf, maar ook de erkenning en de financiering van de
partners vanuit een gezamenlijke verantwoordelijkheid op het terrein vormgeven”
(p. 15).

Er gelden twee operationele doelstellingen voor de actoren van het geintegreerd gezins- en
jeugdhulpbeleid. Een actor is elke natuurlijke persoon of rechtspersoon die zorg of ondersteuning
voor aanstaande ouders, kinderen, jongeren, hun gezin en context (hierna de doelgroep) organiseert

of aanbiedt (art. 2, 1°):

1) Een positieve, rijke en inclusieve leefomgeving van de doelgroep. Aan deze doelstellingen

moeten de actoren bijdragen (art. 6, eerste lid).
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2) Zorg en ondersteuning in participatie en co-creatie met de doelgroep conform twee
werkingsprincipes? (een opdracht van de actoren) (art. 7), zijnde
- zorg en ondersteuning vanuit de eigen regie, de eigen kracht en de eigen
verantwoordelijkheid van de doelgroep (art. 22);
- zorg en ondersteuning in participatie en in co-creatie met de doelgroep (art. 23), wat dus

een hernemen is van art. 7.

In wezen komen de ambitie in het voorontwerp van decreet overeen met wat eerder al werd
vooropgesteld in het beleid, onder meer via de conceptnota.

Deze ambities maken het hoofdbestanddeel uit van de tekst. Daar knelt het schoentje. Ofwel
ontbreekt het normatieve karakter hiervan, ofwel is het koffiedik kijken welke de rechtsgevolgen
zullen/kunnen zijn. Dat kan niet de bedoeling zijn.

Wie zich begeeft in de normatieve ruimte van regelgeving, moet ook daadwerkelijk regelgeving
beogen.

Zelfs met het passe-partout-argument van een ‘kaderdecreet’, bestaat hierover gerede twijfel.

4.2 Doelregelgeving

Wanneer men het voorontwerp van decreet als zogenaamde ‘doelregelgeving’ zou presenteren (in
de memorie van toelichting is sprake van ‘doelbepalingen’, p. 3), dan nog moet worden
geéxpliciteerd wat de rechtsgevolgen zijn van het niet halen van de vooropgestelde doelen?!. Van
doelregelgeving kan worden gesproken als in het voorschrift of de regelgeving de nadruk ligt op de te
bereiken uitkomst (het doel). Bij doelregelgeving heeft de adressant de vrijheid om op zijn eigen
wijze de uitkomst van het voorschrift te bereiken. Bij hem ligt het initiatief voor de aanpak om tot de
uitkomst te komen, en niet bij de regelgever. Bij doelregelgeving worden niet of slechts in beperkte

mate specifieke handelingen voorgeschreven (Timmer, 2012).

20 Het voorontwerp van decreet benoemt nog andere werkingsprincipes: proactief handelen (art. 15), fysieke
en relationele nabijheid (art. 16), outreachend werken (art. 17), generalistisch werken (art. 18), politiserend
handelen (art. 19), oplossing- en krachtgericht werken (art. 20), impactgedreven handelen (art. 21).

2 In artikel 27, eerste lid krijgt de Vlaamse Regering de mogelijkheid om netwerken te financieren aan de hand
van een enveloppefinanciering. In het voorontwerp van decreet lezen we dat ‘de principes van
doelregelgeving’ en een ‘resultaatsgerichte financiering’ daarbij centraal staan. Cf. infra.

15



Tegen het inzetten van doelregelgeving in het welzijnsrecht kunnen grote reserves worden
geformuleerd (Loosveldt, 2023). Pleitbezorgers van deregulering en doelregelgeving moeten er
onder meer voor beducht zijn dat het schrappen of downsizen van rechtsregels niet gepaard gaat
met nog meer richtlijnen allerhande (‘pseudo-regelgeving’) die tot stand komen in de schoot van
een administratie. Dit mogen dan wel geen rechtsregels zijn, zij willen - bij de gratie van degene die

ze uitvaardigt en degene die het toezicht uitoefent — toch bindend zijn.

4.3 Vragen en opmerkingen bij de juridische

draagwijdte van een aantal bepalingen

Hieronder formuleren wij een aantal punctuele vragen en opmerkingen bij de juridische draagwijdte van
een aantal bepalingen. Het gaat om de (mogelijke) verplichtingen in hoofde van actoren, de niet nader
bepaalde voorwaarden waaraan netwerken moeten voldoen, de vermeende aanspraak op

trajectbegeleiding en de ‘verplichting’ om bij te schakelen.

4.3.1. (Mogelijke) verplichtingen van actoren

Het voorontwerp van decreet legt de Vlaamse Regering op om het toezicht te organiseren op de

naleving van de bepalingen van het decreet en de uitvoeringsbesluiten ervan (art. 35, eerste lid).

Wanneer worden de bepalingen van dit decreet nageleefd in de zin van art. 35, eerste lid? Welke
verplichtingen wegen op individuele actoren? Het voorontwerp van decreet bepaalt dat elke actor
binnen het geintegreerd gezins- en jeugdhulpbeleid zich moet ‘engageren’ om intersectoraal en
interdisciplinair samen te werken vanuit een gedeelde verantwoordelijkheid om de doelstellingen van
dit beleid en de eventuele specifieke doelstellingen van het netwerk in het kader van dit beleid te
realiseren. Hij moet daarbij de vooropgestelde principes in acht nemen/hanteren (art. 14, eerste lid

en 24, eerste lid).

Ook in het decreet-Integrale Jeugdhulp wordt in die termen gesproken. Het zal de lezer dan ook niet

verbazen dat de subtitel van deze bijdrage (‘Naar een decreet-Integrale 3.0?’) hierop inspeelt.
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“Integrale jeugdhulp heeft betrekking op de samenwerking en afstemming in de
jeugdhulp met als doel een gezamenlijk engagement aan te gaan ten behoeve van

minderjarigen, hun ouders en, in voorkomend geval, hun
opvoedingsverantwoordelijken en de betrokken personen uit hun leefomgeving
[..]"%.

Het mag duidelijk zijn dat de verplichting om ‘zich te engageren’ bezwaarlijk als een rechtsnorm kan
worden beschouwd die zich leent tot handhaving. Daarom houdt het voorontwerp van decreet een
stok achter de deur: de Vlaamse Regering krijgt de mogelijkheid om aan actoren voorwaarden op te
leggen om de samenwerking en gedeelde verantwoordelijkheid te realiseren (art. 24, tweede lid).
Actoren kunnen op die basis tot eender welke samenwerking worden verplicht.

Deze delegatie aan de uitvoerende macht is veel te ruim en zorgt voor rechtsonzekerheid.

Het is ook niet duidelijk welke de aard is van de opgelegde voorwaarden met het oog op
samenwerking en gedeelde verantwoordelijkheid. Gaat het om erkenningsnormen (te
onderscheiden van erkenningsvoorwaarden voor netwerken)? Noteer ook dat de delegatie in artikel
24, eerste lid niet kan worden gebruikt worden om verplichtingen op te leggen die los staan van die
samenwerking en gedeelde verantwoordelijkheid (al zal wellicht veel hieronder gevat kunnen
worden).

Maar geen nood, ook hiervoor is er een passe-partout-bepaling gecreéerd: artikel 25 van het
voorontwerp biedt de Vlaamse Regering de mogelijkheid om voorwaarden op te leggen in het
kader van de uitvoering van opdrachten in het kader van het geintegreerd gezins- en
jeugdhulpbeleid.

Welke zijn dan die opdrachten? Gaat het om opdrachten die afgeleid zouden kunnen worden uit de

operationele doelstellingen? Als dat zo is, waarom wordt dat dan niet geéxpliciteerd?

4.3.2. Niet nader bepaalde voorwaarden voor netwerken

a) Bestaande netwerken

22 Art. 8 Decreet van 12 juli 2013.
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Het voorontwerp van decreet stelt dat vier netwerken ‘binnen het geintegreerd gezins- en

jeugdhulpbeleid’ worden erkend: (1) Huizen van het Kind, (2) OverKop, (3) Eén gezin één plan

(1G1P) en (4) geblokkeerde ontwikkelingstrajecten (art. 26, § 1, eerste lid).

Uit de tekst kan niet worden afgeleid wat dit impliceert. In de memorie van toelichting lezen we dat

“de netwerkbepaling [...] [0]p termijn ook een alternatieve rechtsgrond [kan] bieden voor de huidige

samenwerkingsverbanden Huizen van het Kind, al dan niet in verbinding met de OverKopnetwerken

en de samenwerkingsverbanden Eén Gezin Eén Plan” (p 30). Blijkbaar is de regelgever vandaag nog

niet in staat om een dergelijk ‘fusienetwerk’ te omschrijven.

(1)

(2)

Voor de Huizen van het Kind is er het decreet-Preventieve Gezinsondersteuning (2013),
uitgevoerd met een besluit van de Vlaamse Regering in 2014.2® Uit die regelgeving blijkt
geen sterke verbinding met de jeugdhulp (wat wel verwacht wordt in het kader van het

geintegreerd gezins- en jeugdhulpbeleid).?

Ook de OverKophuizen worden gesubsidieerd in het kader van de preventieve
gezinsondersteuning. %> De decretale basis hiervoor ligt in het decreet-Preventieve
Gezinsondersteuning dat de Vlaamse Regering toelaat om binnen de perken van de
begrotingskredieten een subsidie toe te kennen aan elke actor die een vernieuwend aanbod
wil ontwikkelen op het vlak van preventieve gezinsondersteuning (art. 18).

OverKophuizen kunnen niet te eeuwigen dagen als ‘vernieuwend aanbod’ worden gezien.
‘OverKop’ zonder enige nadere omschrijving in het voorontwerp van decreet kan

bezwaarlijk volstaan als decretale basis voor erkenning en subsidiéring.

In de vigerende subsidienormen voor OverKophuizen lezen we dat de doelstellingen (o.m.
jongeren gepast ondersteunen op het vlak van mentaal welzijn) ook verwezenlijkt kunnen
worden in combinatie met andere doelstellingen binnen de volgende beleidsdomeinen,
beleidsvelden of ‘inhoudelijk structuurelementen’: de jeugd, de gelijke kansen en de

inburgering en de integratie, onderwijs en vorming, werk en de sociale economie en

2 Decreet van 29 november 2013; Besluit van de Vlaamse Regering van 28 maart 2014 tot uitvoering van het
decreet van 29 november 2013 houdende de organisatie van preventieve gezinsondersteuning, Belgisch
Staatsblad 4 augustus 2014.

24 Een Huis van het Kind moet zijn aanbod bekend maken op het Intersectoraal Regionaal Overleg Jeugdhulp en
daarbij afstemmen op welke wijze informatie met betrekking tot het aanbod zal doorstromen naar de
jeugdhulpaanbieders en de gebruikers binnen de integrale jeugdhulp: art. 12, § 1, vierde lid Decreet van

29 november 2013.

25 Art. 10-14 Besluit van de Vlaamse Regering van 5 maart 2021 over de financiering van vernieuwend aanbod
in de preventieve gezinsondersteuning, Belgisch Staatsblad 15 april 2021.
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armoedebeleid.?® Hier vinden we de aanzet van een beleid dat een integrale benadering

beoogt.

(3) Het samenwerkingsverband 1G1P wordt slechts ‘geregeld’ door een rondzendbrief van 16
juni 2020, waarin een oproep voor dergelijke samenwerkingsverbanden wordt gelanceerd.
In de oproep lezen we dat “[d]e teamwerking ‘1 gezin, 1 plan’ [zich] beweegt tussen de
basisvoorzieningen en de meer gespecialiseerde jeugdhulp” (p. 5). Moet het voorontwerp
van decreet de decretale basis verschaffen voor de erkenning van dit
samenwerkingsverband? Eerder dan impliciet te verwijzen naar een rondzendbrief (die
sowieso al niet normatief zou mogen zijn), doet de wetgever er goed aan te verduidelijken

wat verstaan moet worden onder ‘1 gezin, 1 plan’.

(4) ‘De jeugdhulp’ kreeg de opdracht om een hulpprogramma uit te voeren met het doel om
trajecten van jongeren te deblokkeren. Dit moet gebeuren door de organisatie van een
geintegreerde zorg en ondersteuning. De regels hiervoor werden in 2023 bepaald?” met als
decretale basis het decreet-Integrale Jeugdhulp. Het decreet machtigt de Vlaamse Regering
immers om voor bepaalde specifieke doelgroepen of problematieken hulpprogramma’s vast
te leggen en de toegankelijkheid van de modules in het hulpprogramma’s te bepalen. Een
hulpprogramma is “een voorzieningenoverstijgend en gecodrdineerd geheel van
jeugdhulpverlening dat bestaat uit een combinatie van modules, afgestemd op de
hulpvraag, die al dan niet gelijktijdig ingezet worden met de focus op een specifieke

doelgroep of problematiek”?2.

We lezen dat aan deze vier netwerken opdrachten kunnen worden ‘toegekend’ (lees: ‘opgelegd’) om
de in het voorontwerp vermelde doelstellingen van het geintegreerd gezins- en jeugdhulpbeleid, te
realiseren (art. 26, § 2, tweede lid).?® We mogen er dus vanuit gaan dat deze netwerken bijkomende
opdrachten zullen krijgen.

Het heeft er alle schijn van dat de regelgever wil surfen op de bestaande structuren achter deze

netwerken om grotere verbanden met ruimere opdrachten te realiseren.?° De uitvoering van het

26 Art. 12 Besluit van de Vlaamse Regering van 5 maart 2021.

27 Besluit van de Vlaamse Regering van 5 mei 2023.

2 Art. 2, 8§ 1, 20° en 16 Decreet van 12 juli 2013.

29 We lezen niet dat zij in het kader van hun erkenning moeten voldoen aan die doelstellingen.

30 In de Conceptnota werd bepaald dat “[s]Jamenwerkingen [...] in functie [staan] van trajecten op maat, die
vorm krijgen in dialoog met de cliént”. Hiervoor zou de overheid geen nieuwe structuren [creéren], maar
[in]zetten [...] op bestaande dynamieken, zoals onze intersectorale zorgnetwerken, de
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voorontwerp van decreet kan dus inhouden dat Huizen van het Kind opdrachten zullen moeten

vervullen die strikt genomen buiten de preventieve gezinsondersteuning vallen, toch?

Is de evaluatie van deze vier netwerken evenwel van dien aard dat zij méér op hun bord kunnen
nemen?
Zo wordt in de memorie van toelichting onder meer gesuggereerd om diagnostiek (als brede

indicatiestelling) te laten uitvoeren bij/door de Huizen van het Kind (Vlaamse Regering, 2023b).

Praktijkgericht onderzoek naar de implementatie van 1G1P binnen de jeugdhulp mag het

enthousiasme wat temperen:

“In de oproep van de Vlaamse overheid wordt duidelijk weergegeven wat men wil
bereiken. Het organisatorisch kader om dit via samenwerkingsverbanden te realiseren is
uitgetekend, maar een concrete inhoudelijke uitwerking blijft achterwege” (Van Loon &
Melis, 2022, p. 105).

De mediaan van de subsidiéring van de Huizen van het Kind bedraagt 7.840 EUR. Het hoogste
subsidiebedrag bedraagt 87.500 EUR (Opgroeien, 2023). Dat mag helpen één en ander perspectief te
plaatsen.

Uit de rapportage over de Huizen van het Kind blijft dat de meerwaarde van samenwerking binnen
en dankzij het Huis van het Kind wordt over het algemeen expliciet wordt erkend, zowel voor de
gezinnen als voor de partners. Partners hebben elkaars werking leren kennen en gezinnen worden op
die wijze beter toegeleid naar het bestaande aanbod binnen het werkingsgebied. Tot daar het

positieve.

“Verdere verdieping van de samenwerking door gezamenlijk uitdagingen te
signaleren, hiaten aan te pakken, betere afstemming van het aanbod te realiseren ...
blijkt geen evidentie. Geintegreerd samenwerken en co-creatie wordt vaak gezien als
een surplus, waarvoor de tijd en engagement ontbreekt” (Opgroeien, 2023, p. 39).

“Vele organisaties, inclusief de lokale teams van Kind en Gezin, plooien terug op de
eigen opdrachten. Dit spanningsveld tussen eigen aanbod en vraag naar
samenwerking is zichtbaar in elke cluster” (Opgroeien, 2023, p. 44).

samenwerkingsverbanden Eén gezin, één plan, eerstelijnszones, OverKophuizen of Huizen van het Kind” (p. 10)
Dit vloeit niet ondubbelzinnig voort uit artikel 26, hoewel het niet uitgesloten is.

In de praktijk zien we dat de meeste Huizen van het Kind deel nemen aan één of meer bovenlokale
overlegplatformen (eigen platformen, zorgraden/eerstelijnszones, 1G1P en perinatale netwerken) (Opgroeien,
2023).
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Minder dan een derde van de Huizen van het Kind geeft aan dat zij de boogde doelgroep goed
bereiken. Meer dan een kwart stelt de beoogde doelgroep niet of bijna niet te berei