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SAMENVATTING

ER ZIJN IN NEDERLAND EN VLAANDEREN twee groepen migranten die aandacht nodig hebben. Er
zijn nieuwkomers die zonder ondersteuning in een achterstandspositie dreigen te geraken. En
er zijn migranten die al langer in Nederland en Vlaanderen wonen, die om de een of andere
reden niet goed terecht zijn gekomen en die in een achterstandsituatie zitten. Ze zijn werkloos
of arbeidsongeschikt, hebben weinig toekomstperspectief, participeren slechts in geringe mate
in de samenleving en beheersen het Nederlands onvoldoende. Deze situatie is eigenlijk ontoe-
laatbaar en vraagt om interventies. Die interventies zijn nodig om de mensen zelf een perspec-
tief te bieden, maar ook voor onze samenleving als geheel. Beide groepen kunnen immers een
waardevolle bijdrage leveren aan de samenleving.

De nieuwkomers moeten een nieuw referentiekader opbouwen en zo snel mogelijk de maat-
schappij waarin zij zich gevestigd hebben leren kennen. Tevens moeten zij middelen in handen
krijgen om in die nieuwe omgeving zelfstandig te kunnen functioneren, om hun brood te
verdienen of zich anderszins te ontplooien. De oudkomers daarentegen willen vooral hun
achterstand wegwerken om een gelijkwaardige plaats in de samenleving te verwerven. Vaak betreft
dat een (betaalde) baan, soms ligt het perspectief buiten een baan.

In deze visietekst bespreken we beide groepen migranten samen, de nieuwkomers en de oudko-
mers. De instrumenten om de geconstateerde achterstanden weg te werken kunnen immers voor
beide groepen grotendeels dezelfde zijn. In opdracht van de Taalunie beperken we ons tot de

groep volwassenen.

Tot nu toe is steeds gedacht dat bovenstaande problemen uit de wereld zouden zijn als de
migranten zouden beschikken over voldoende taalvaardigheid en inzicht in de maatschappij. In
het kader van de inburgering krijgen zij dan ook een NT2-programma van een bepaald aantal
uren aangeboden, aangevuld met maatschappijoriéntatie en beroepenoriéntatie. Daarbij geldt
over het algemeen een houding van: na het inburgeringsprogramma zien we wel verder.

Het uiteindelijke perspectief van betrokkenen blijft dan (te) lang buiten beeld, waardoor het
aanbod veel te veel blijven steken in algemene programma’s, die weinig te maken hebben met de
plaats waarnaar de migrant op weg is. Moeizame vooruitgang, geringe niveauverhoging, weinig

doorstroming naar opleiding of werk, motivatieverlies, frustratie en uitval zijn het gevolg.

Ons standpunt in dit visiestuk is dat alle activiteiten binnen de inburgering, vanaf het begin, in
het teken van het eindperspectief van de migrant moeten staan. Dit perspectief is meestal een
arbeidsplaats. Voor wie (nog) niet gaat werken kan dat een zekere mate van participatie in de
eigen leefomgeving zijn. Het zwaartepunt van de aandacht voor migranten verschuift daarmee
van het aanbieden van een inburgeringsprogramma van een bepaald aantal uur naar het plannen
van iemands loopbaan.” Goed inburgeringsbeleid verandert daarmee in loopbaanbeleid en de
acties die ondernomen worden om dat proces te begeleiden, zijn te kwalificeren als loopbaan-
management. De betrokken inburgeraar is in eerste instantie zelf verantwoordelijk voor zijn
loopbaan en werkt daar ook zelfstandig aan. Daarbij kan hij op verschillende manieren onder-

steuning krijgen.

Bij loopbaanplanning verandert ook het perspectief op de migrant: het uitgangspunt is niet
langer wat hij allemaal niet kan of heeft — Nederlands, inzicht in de maatschappij —, maar welke
capaciteiten hij wel heeft. Waar is hij goed in? Wat zijn zijn mogelijkheden?
Loopbaanplanning betekent concreet: bepaal eerst welke competenties de migrant in huis heeft.
(Met competenties bedoelen we een breed spectrum van kennis en vaardigheden, waaronder
kennis van het Nederlands.) Bepaal daarna welke toekomstwensen de migrant heeft. Stel vervol-
gens op basis van de competenties en de toekomstwensen vast waar de migrant wil uitkomen en
vul ten slotte de tussenliggende weg in met een programma dat uitsluitend daarop gericht is.
Startpunt van een goed inburgeringstraject is dus niet één enkel intakegesprek, maar een zorg-
vuldige procedure om de aanwezige competenties vast te stellen. Een goede intakeprocedure is
de kurk waarop het inburgeringstraject drijft. Een zorgvuldige intake voorkomt dat iemand al
half op weg is voordat we weten waar hij naartoe wil.

[1I1]



N

VISIETEKST DOELBEWUST INBURGEREN [ SAMENVATTING ]

Zelfstandig kunnen functioneren op een bepaalde plaats, binnen werk of anderszins, hangt van
veel factoren af, waaronder taalvaardigheid. Het is belangrijk om in te zien dat de beheersing van
het Nederlands daarbij slechts een van de factoren is. Houding en inzet, assertiviteit, beheer-
sing van sleutelvaardigheden en vakkennis of vakvaardigheid zijn in feite even belangrijk. Het
succes van de inburgering mag dan ook niet worden opgehangen aan een bepaald niveau
Nederlands, maar aan de vraag of iemand op zijn of haar bestemde plaats is aangekomen.

Deze opvatting betekent niet dat we het onderwijs Nederlands als tweede taal (NT2) niet belang-
rijk vinden. Integendeel, we bepleiten in deze visietekst dat het taalonderwijs op veel punten nog

verbeterd kan en moet worden.

Het is van het allergrootste belang dat in het NT2-veld de visie op taalverwerving verandert. De
gangbare opvatting is dat allochtonen het Nederlands leren door onderwijs te volgen. De cursist
moet naar school, volgt een cursus, zit in een klas met andere cursisten, krijgt een programma,
waarbij een docent — meestal frontaal — lesgeeft aan de hand van een leergang, in het gunstigste
geval voorzien van moderne middelen zoals ict en video. Deze ‘binnenschoolse’ situatie is in het
algemeen nogal kunstmatig. De bedoeling ervan is dat de cursist na afloop van de cursus zijn
taalvaardigheid kan toepassen in het leven van alledag.

In het algemeen maakt het NT2-onderwijs weinig gebruik van de buitenschoolse mogelijkheden
voor taalverwerving. De gangbare opvatting is: eerst goed Nederlands leren (op school), en dan
pas de taal gebruiken (buiten). Daarmee is het tweedetaalonderwijs, waarbij de leerder buiten de
les onmiddellijk geconfronteerd wordt met de taal die hij aan het leren is, grotendeels een kopie
van het moderne-vreemdetalenonderwijs, waar de vreemde taal immers niet of nauwelijks voor-
handen is. De ongekende mogelijkheden van de tweedetaalsituatie, worden daarmee vrijwel niet

gebruikt.

In deze visietekst hangen we het standpunt aan dat allochtonen vooral Nederlands leren in direct
contact met de buitenwereld. In die buitenwereld is voldoende Nederlands ‘voorhanden’ en de
cursist kan de taal bijzonder goed leren door in contact te komen met de autochtone sprekers,
door het Nederlands op te pikken uit de directe omgeving, op straat, op het werk, in een oplei-
ding, van de televisie, uit de krant enzovoort. Deze manier van leren levert bovendien een goede
oriéntatie op de maatschappij op. De buitenwereld is een oefenplaats bij uitstek.

Natuurlijk moeten de condities voor taalverwerving gunstig zijn. Zo moet er sprake zijn van een
levendig contact met de autochtone sprekers van het Nederlands en met de verschillende vormen
en varianten waarin die taal zich manifesteert. Verder moet het taalgebruik betekenisvol zijn.
Taal is geen doel, maar een middel. Voorop staat datgene waarover het taalgebruik gaat: bete-
kenisonderhandeling, informatie-uitwisseling, kennisoverdracht, uiting van emoties.

Het taalonderwijs is daarmee niet overbodig, maar krijgt een andere functie. De aandacht
verschuift naar een zinvolle ondersteuning van het natuurlijke taalverwervingsproces. Dat proces
dient goed begeleid en gestuurd te worden. Ook hierbij zal de cursist veel moeten oefenen. Dit
oefenen is dan meer een reflectie op het taalaanbod uit de buitenwereld. Goed NT2-onderwijs
zet de ramen en deuren van de klas wagenwijd open en pendelt voortdurend tussen de klas en
de buitenwereld.

Het NT2-onderwijs moet veel meer gebruikmaken van het gegeven dat allochtonen het
Nederlands niet als een vreemde maar als een tweede taal leren. In het belang van een goede taal-

ontwikkeling moet de cursist aan zijn eigen leefomgeving deelnemen.

Koppeling van deze visie op taalverwerving aan het eerder genoemde loopbaanperspectief moet
leiden tot een omslag in de inburgeringspraktijk. De structuur van de huidige inburgeringstra-
jecten dient drastisch te veranderen. Na een snelle start wordt het programma zoveel mogelijk
betrokken op de door de cursisten gewenste doelsituatie (opleiding, werk of een maatschappe-
lijk functioneringsgebied). Het onderwijs wordt dan als het ware ‘gevuld’ met de inhouden van
het functioneringsgebied waarnaar een inburgeraar op weg is. Dat duidt op een vroege start —
sneller dan nu in elk geval — met vormen van geintegreerd onderwijs, waarbij taalverwerving en

het desbetreffende functioneringsgebied als het ware ineenschuiven.
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Aan alle migranten moet al vroeg in het inburgeringstraject een vorm van geintegreerd onder-
wijs worden aangeboden: een combinatie van taalonderwijs, onderwijs van relevante inhouden
(vakonderwijs/-scholing, informatie over relevante maatschappelijke thema’s) en contact met
het uiteindelijke functioneringsgebied. Voor migranten die werken, is dat de werkvloer. Voor
niet-werkenden, zoals opvoeders en ouderen, kan dat een bepaalde maatschappelijke context

zijn, zoals de school van de kinderen, het verenigingsleven, het vrijwilligerswerk, de sportclub
en dergelijke.

Wim Coumou, Els Maton, Eliane Peytier en Inge Schuurmans

Vaassen/Antwerpen, 24 januari 2002
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INLEIDING

Terug naar de inhoud

ZOWEL IN NEDERLAND ALS IN VLAANDEREN wordt volop gedebatteerd over inburgering. Beide

gebiedsdelen kennen een uitvoeringspraktijk, maar zitten in verschillende stadia van beleids-
vorming. Vlaanderen zet een inburgeringsbeleid in de steigers dat moet uitmonden in een
decreet; Nederland kent sinds 1998 de Wet Inburgering Nieuwkomers (WIN). Tot nu toe zijn
de resultaten van de inburgeringsprogramma’s vrij mager. Er vindt een heroriéntatie plaats op
het beleid en er zijn activiteiten om verbeteringen in de praktijk aan te brengen.
Veel discussies over inburgering gaan louter over de organisatie en de randvoorwaarden bij de
uitvoering. De vraag wat we eigenlijk met inburgering willen — de vraag naar de inhoud — blijft
vaak buiten beeld. Het lijkt ons echter verstandig om eerst een pas op de plaats te maken en
inhoudelijk door te denken op waar we met inburgering op uit zijn. Dit om te voorkomen dat
straks alles geregeld is, maar we vergeten zijn de vraag naar het waarom te beantwoorden.

Deze notitie bevat een inhoudelijke uitwerking van het concept ‘inburgering’: Wat staat ons bij
inburgering voor ogen? Voor wie is de inburgering bedoeld? Wat voor doelen willen we
bereiken? Wat voor aanbod moet er komen? Omdat zij geschreven is onder auspicién van de
Nederlandse Taalunie, focust deze notitie op het onderdeel Nederlands als tweede taal (NT2).

Project van de Nederlandse Taalunie

DEZE NOTITIE IS ONTSTAAN UIT een project van de Nederlandse Taalunie. In het voorjaar van
2000 heeft de Interparlementaire Commissie (IPC) van de Nederlandse Taalunie het onder-
werp ‘sociaal taalbeleid’ op de agenda van de Taalunie gezet, vanuit de constatering dat er sprake
is van taalachterstanden bij nieuwe immigrantengroepen. Het onderwijs van het Nederlands kan
een bijdrage leveren om deze achterstanden weg te werken en de participatie en emancipatie van
de migranten te bevorderen. Het Comité van Ministers heeft in reactie hierop het onderwijs van
het Nederlands in het inburgeringstraject als prioriteit aangemerkt, evenals de vroege tweede-
taalverwerving.

Op het gebied van de inburgering ontplooien Nederland en Vlaanderen de nodige activiteiten.
Opvallend daarbij is dat de uitgangsvragen in de beide delen van het taalgebied sterk parallel
lopen: het gaat om een vergelijkbare groep niet-Nederlandstaligen, die een vergelijkbaar
Nederlands moeten leren om te functioneren in vergelijkbare contexten.

In een fundamentele discussie over de inhoud van inburgeringsprogramma’s kan het
Nederlands-Vlaamse aspect zeker een meerwaarde opleveren, in inhoudelijk, praktisch en poli-
tiek opzicht. Zo vormen de overeenkomsten tussen Nederland en Vlaanderen wat betreft de
behoeften van de migrant en de maatschappij waarin deze moet functioneren, een belangrijk
argument om de inhoud van het inburgeringsprogramma gezamenlijk aan te pakken. In het
verleden is de ontwikkeling van het vakgebied Nederlands als tweede taal in Nederland en
Vlaanderen tamelijk gescheiden verlopen. Visies op inburgering in het algemeen en tweedetaal -
verwerving in het bijzonder zijn grotendeels afzonderlijk van elkaar ontstaan. Het samen-
brengen van deze visies en standpunten zal, in een proces van ‘kruisbestuiving’, zeer verrijkend
zijn voor de uiteindelijke uitkomst van het debat.

Puur praktisch kan door bundeling van kennis en ervaring uit de beide gebiedsdelen het inbur-
geringsconcept met een veel grotere efficiéntie worden aangepakt en uitgewerkt. Bovendien kan
samenwerking tussen Nederland en Vlaanderen mogelijk kosten besparen en dus meer ople-
veren. De ontwikkeling van bijvoorbeeld leermiddelen en toetsen vergt meestal zeer grote
investeringen.

Ten slotte is er een politieke reden voor samenwerking. In de loop der jaren is duidelijk
geworden dat migratie geen nationaal verschijnsel is. Steeds vaker wordt gepleit voor een geza-
menlijke Europese aanpak van zowel de toelating van migranten tot het Europese grondgebied
als de opname van nieuwe burgers in de diverse samenlevingen van de Unie. Samenwerken, over
elkaars grenzen kijken, ervaringen uitwisselen, krachten bundelen en gezamenlijk acties onder-
nemen zijn dus ook op Europees niveau van het grootste belang. In dat licht bezien zou het

[ 1]



l VISIETEKST DOELBEWUST INBURGEREN [ INLEIDING ]

volstrekt onlogisch zijn als delen van eenzelfde taalgebied afzonderlijk opereren op een zo
belangrijk beleidsterrein als inburgering. Voorts kan samenwerking gezien worden als een
middel om te komen tot een verdere beleidsmatige talige en culturele integratie van Nederland
en de Vlaamse Gemeenschap in Europees perspectief.

Een gemeenschappelijke aanpak bij een bezinning op het inburgeringsvraagstuk betekent overi-
gens niet dat het antwoord op de gestelde vragen in Nederland en Vlaanderen in alle gevallen
hetzelfde zal zijn. Ook bij de uitwerking van een gemeenschappelijk inburgeringsbeleid kunnen
de beide gebiedsdelen vanzelfsprekend hun eigen weg gaan. Samenwerking betekent wil niet
zeggen dat alles meteen ook automatisch gemeenschappelijk moet worden opgezet.

Het project Inburgering van de Taalunie is als volgt uitgevoerd. Eerst is een drietal werkconfe-
renties gehouden met deskundigen uit het veld. Het betreft deskundigen op het gebied van
inburgering in het algemeen en NT2 in het bijzonder, afkomstig uit zowel Nederland als
Vlaanderen (zie bijlage). Op basis van de gevoerde discussies is de voorliggende visietekst tot
stand gekomen.

Over wie gaat de notitie ?

WIE INBURGERING ZEGT, ZEGT NIEUWKOMERS. Het inburgeringsbeleid is en wordt opgezet voor
migranten die zich nieuw hebben gevestigd in de samenleving. Door deel te nemen aan een
inburgeringsprogramma krijgen zij een goede kans om in de samenleving te kunnen partici-
peren.

Langzamerhand komt er ook meer aandacht voor de groep migranten die hier al langer verblijft,
de zogeheten oudkomers. Velen van hen hebben in de loop der jaren een goede positie
verkregen en zijn dus goed ingeburgerd. Veel oudkomers verkeren echter in een achterstands-
positie; hun inburgering is niet geslaagd. De noodzaak om ook de kansen van deze groep te
verbeteren, wordt alom gevoeld.

De grote aandacht voor nieuwkomers leidt in de praktijk vaak tot achterstelling van de oudko-
mers. Nieuwkomers krijgen een groot deel van het integratiebudget, hebben voorrang bij
educatieve programma’s en verdringen de oudkomers in de educatieve instellingen. Zo ontstaan
er wachtlijsten voor oudkomers. Nieuwkomers en oudkomers worden vaak tegen elkaar uitge-

speeld.

Deze notitie gaat zowel over nieuwkomers als oudkomers. Beide groepen streven immers naar
een goede plaats in de samenleving. Omdat er, naast verschillen, zoveel overeenkomsten tussen
oud- en nieuwkomers zijn, en voor de verbetering van hun positie goed gebruik kan worden

gemaakt van hetzelfde instrumentarium, bespreken wij beide groepen samen.

Voor alle duidelijkheid: de notitie behandelt de inburgering van volwassenen. Ook de inburge-
ring van de minderjarige migranten vraagt echter aandacht. Ook voor hen zijn er verbeteringen
nodig in de toeleiding naar de samenleving, zowel op het brede vlak van maatschappelijke inte-
gratie als op het gebied van het NT2-onderwijs. Inhoudelijk gezien is de problematiek van
minderjarigen en hun onderwijsaanpak echter van een andere orde. Bovendien strekte de
opdracht van de Taalunie zich niet uit tot deze doelgroep.

Voor wie is de notitie bedoeld ?

IN DEZE VISIETEKST DRAGEN WE ideeén aan die hopelijk bruikbaar zijn in het debat over inburge-
ring. Daarbij hebben we een breed spectrum van gebruikers op het oog. Met name denken we
aan diegenen die verantwoordelijk zijn voor de vormgeving van het inburgeringsbeleid en voor
de invulling van de inburgeringsprogramma’s. Doelgroepen van deze notitie zijn zowel beleid-
smakers en beleidsbeslissers, als ook de vormgevers van leertrajecten, de leerplanontwikkelaars
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en de inhoudelijke ondersteuningsdeskundigen. Daarnaast denken we dat ook de uiteindelijke
uitvoerders van het beleid, zoals trajectbegeleiders en docenten, de tekst interessant zullen

vinden.

Verantwoording

ZOALS GEZEGD IS DE NOTITIE tot stand gekomen na raadpleging van een groot aantal Nederlandse
en Vlaamse deskundigen. We hebben dankbaar gebruikgemaakt van hetgeen zij naar voren
brachten en hebben hun opvattingen zoveel mogelijk in de tekst verwerkt. We willen echter

benadrukken dat uitsluitend de auteurs verantwoordelijk zijn voor de eindversie van de tekst.
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De immigratie erkend

GEDREVEN DOOR ARMOEDE EN WERKLOOSHEID of op de vlucht voor oorlog en geweld zoeken
grote groepen migranten hun heil in de westerse samenlevingen. Deze migratie wordt versterkt
door een toenemende globalisering en een groeiende mobiliteit in het algemeen. In die situ-
atie zal de komende decennia geen verandering komen. Nog zeer veel migranten zullen hun
opwachting maken in de landen van de Europese Unie, ook in Nederland en Vlaanderen. Beide
gebiedsdelen hebben inmiddels erkend dat zij immigratieland zijn en blijvend te maken zullen
hebben met groepen nieuwe migranten in steeds wisselende aantallen. Immigratie zal een hoge

prioriteit behouden op de politieke agenda.

Om te voorkomen dat nieuwkomers in een achterstandspositie terechtkomen, is preventief
beleid ontworpen: inburgeringsbeleid. Nieuwe migranten kunnen gebruikmaken van voorzie-
ningen die hen op weg helpen een goede plaats te vinden in de nieuwe samenleving waarin zij
zich gevestigd hebben. Inburgering start vanuit de idee dat de maatschappij de ogen niet kan
sluiten voor de komst van de migranten en de plicht heeft hen goed op te vangen, opdat zij een
volwaardige plaats in de samenleving kunnen innemen en er zelfstandig kunnen functioneren.
Migranten leveren immers een bijdrage aan de opbouw van de maatschappij waarin zij zich
gevestigd hebben. Doel is verder een evenredige deelname van de migranten te bevorderen aan
vrijwel alle sectoren van de samenleving.

Wonen in een nieuw land schept echter ook verplichtingen. De immigranten van hun kant
zullen zich goed moeten voorbereiden op het wonen en werken in hun nieuwe leefomgeving. Zij
zijn zelf verantwoordelijk om de kansen die hun geboden worden, goed te gebruiken.

Een optimale vorm van inburgering is in het belang van zowel de migrant als de maatschappij

waarin hij =l

terecht is gekomen.

Langzamerhand dringt het besef door dat dit alles ook van toepassing is op mensen die hier al
langer zijn, de oudkomers. Om allerlei redenen — vooral de idee dat ze hier niet altijd zouden
blijven — kregen oudkomers onvoldoende kansen om volwaardig te kunnen participeren in de
samenleving. Hierdoor kwamen velen van hen terecht in een achterstandspositie, raakten
gemarginaliseerd, met weinig perspectief op verbetering.

De achtergestelde positie van veel oudkomers is zorgwekkend. Velen vinden niet of onvoldoende
aansluiting bij de hoofdstroom van de samenleving. Ze beschikken niet over de kennis en de
vaardigheden die minimaal noodzakelijk zijn om goed te kunnen functioneren.

De laatste tijd heeft de samenleving meer oog gekregen voor de groep oudkomers. Enerzijds
heeft dit een economische oorzaak: door schaarste op de arbeidsmarkt is een ruimer aanbod van
arbeidskrachten gewenst, en oudkomers vormen een belangrijke arbeidsreserve. Anderzijds is
vanuit de opvatting dat voor positieverbetering voor een groot deel gebruik gemaakt kan worden

van dezelfde instrumenten die voor nieuwkomers in het leven zijn geroepen.

Inburgering in Nederland

SINDS 1998 KENT NEDERLAND EEN officiéle wet waarin de inburgering van nieuwkomers is geregeld,

de WIN. Met de WIN heeft de inburgering een wettelijk kader en een financiéle basis. Grofweg
beoogt de wet dat nieuwkomers “de Nederlandse taal leren, dat zij kennis en inzicht krijgen in
de maatschappelijke en staatkundige verhoudingen in onze samenleving en inzicht verwerven in
de arbeidsmarkt” (Handboek WIN).
De WIN gaat uit van een tweezijdige verplichting bij de inburgering, zowel voor de overheid als
voor de nieuwkomer. De overheid is gehouden om de inburgeraar een passend inburgerings-
programma aan te bieden, een programma toegesneden op zijn specifieke situatie. De nieuw-
komer wordt verplicht om het aangeboden programma ook daadwerkelijk te volgen. Doet deze
dat niet, dan volgt er een sanctie in de vorm van een geldboete.
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De WIN geeft duidelijk aan voor wie de inburgering bedoeld is: alle nieuwkomers van 16 jaar en
ouder die in een blijvende achterstandspositie dreigen te geraken (met uitzondering van EU-
onderdanen en diplomaten). Dat betreft in concreto gezinsvormers en gezinsherenigers,
erkende vluchtelingen en, sinds de nieuwe Vreemdelingenwet, ook de vluchtelingen met een
tijdelijke status.

Door de toevoeging ‘dreigende achterstand’ hoeft niet iedere nieuwkomer daadwerkelijk aan een
programma deel te nemen. Er zijn immers mensen die bij binnenkomst in Nederland al over
een zekere zelfredzaamheid beschikken. Zij zullen min of meer op eigen kracht in de samenle-
ving kunnen gaan participeren.

Ongeveer zes weken na aankomst in Nederland wordt het zogeheten inburgeringsonderzoek
afgenomen. Dit onderzoek bepaalt of er bij een nieuwkomer sprake is van dreigende achter-
stand. Het stelt de taalvaardigheid Nederlands vast van de nieuwkomer en meet zijn kennis van
de Nederlandse maatschappij en van de arbeidsmarkt. Vervolgens het vast welke scholing nodig
is om een plaats te vinden op de arbeidsmarkt. Op basis van het onderzoek wordt ten slotte een
educatief programma op maat gesneden. Eventueel kan voor bepaalde programmaonderdelen

vrijstelling verleend worden.

Het inburgeringsprogramma dient te beginnen vier maanden nadat de nieuwkomer zich gemeld
heeft voor een inburgeringsonderzoek. Het programma bevat de onderdelen Nederlands als
tweede taal (NT'2), maatschappijoriéntatie (MO) en beroepenoriéntatie (BO). Voor NT2 is een
streefniveau gedefinieerd: niveau 3 van het Referentiekader NT2. Voor MO geldt als doel
niveau 2 uit de Kwalificatie Structuur Educatie (KSE). Het programma bevat tevens een onder-
deel maatschappelijke begeleiding, waarbij de nieuwkomer op praktische wijze wordt ingevoerd
in zijn nieuwe leefomgeving. Voor dit laatste onderdeel is geen vrijstelling mogelijk.

Het inburgeringsprogramma duurt gemiddeld 600 uur. Het wordt afgesloten met een
verplichte toets, de Profieltoets, voor zowel NT2 als MO. De profieltoets is bedoeld om het
niveau van de betrokkene vast te stellen en moet worden afgenomen binnen een jaar na inschrij-
ving in het educatieve programma. Een Regionaal Opleidingencentrum (ROCQC) voert het

programma uit.

Een belangrijk onderdeel van het inburgeringsprogramma is de ‘doorgeleiding’. Tegen het eind
van het programma wordt vastgesteld of de inburgeraar verdere scholing nodig heeft om deel te
kunnen nemen aan de arbeidsmarkt of te participeren in andere maatschappelijke verbanden.
Bij het advies over doorgeleiding is een belangrijke rol weggelegd voor de arbeidsvoorziening.
Na afronding van het inburgeringsprogramma krijgt de inburgeraar een certificaat, waarop de
inhoud van het programma vermeld staat.

Als spil in de uitvoering van het beleid fungeert een individuele trajectbegeleider, die samen met
de nieuwkomer een route uitstippelt in en bij belangrijke beslissingen over het traject adviseert.
Trajectbegeleiding is essentieel voor het welslagen van de inburgering. Voor elke nieuwkomer
stelt de trajectbegeleider een trajectplan op maat op. Het trajectplan beschrijft de uitgangssitu-
atie van de nieuwkomer, evenals het einddoel van het traject, de tijdstippen voor tussentijdse

evaluaties en de voortgangsrapportages.

De WIN biedt duidelijke kaders voor de inburgering en de inburgeringsprogramma’s, inclusief
termijnen waarop een en ander dient plaats te vinden. De regie over de uitvoering ervan is over-
gedragen aan het lokale niveau, dat wil zeggen, de gemeente. Zij codrdineert het samenspel
tussen participerende instellingen (bureau nieuwkomers, ROC, arbeidsvoorziening, vluchte-

lingenwerk), sluit contracten af, enzovoort.
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Inburgering in Vlaanderen

HOEWEL DE INBURGERING IN VLAANDEREN gelijkenissen vertoont met die in Nederland, zijn er
ook verschillen. Het grootste verschil is wel dat er in Vlaanderen nog geen decreet voor de
inburgering bestaat. Er is nog steeds sprake van beleidsvoorbereiding en onderzoek.

Met het Minderhedendecreet van april 1998, waarin het onthaalbeleid is opgenomen als een van
de drie beleidssporen van het Vlaamse minderhedenbeleid, kwam er een wettelijk kader voor het
onthaal van nieuwkomers. Op basis hiervan tekende de Vlaamse overheid samen met het werkveld
een model uit voor het onthaal van nieuwkomers. Dit model werd in conceptnota op 14 juli 1998
door de regering goedgekeurd. Dit betekende het startsein voor het Vlaamse onthaalbeleid.

Het Minderhedendecreet geeft aan wie tot de doelgroep van het onthaalbeleid behoren. Het gaat

om vier categorieén:

[ | allochtonen die immigreren in het kader van gezinsvorming of -hereniging;
[ ] asielzoekers van wie de asielaanvraag ontvankelijk is verklaard;

[ ] erkende vluchtelingen;

[ ] personen die door regularisatie recht op verblijf verwerven.

Wie binnen deze categorieén valt, moet aan drie verdere voorwaarden voldoen: meerderjarig

zijn, anderstalig zijn en het risico lopen om in een permanente achterstandspositie te komen.

Op lokaal niveau heeft men niet gewacht op een officieel concept om werk te maken van het
onthaal van nieuwkomers. Zo zijn de twee ‘koplopers’ onder de onthaalinitiatieven — PINA in
Antwerpen en Kom-Pas uit Gent (dat al sinds 1992 bestaat) — vanuit de particuliere sector
ontstaan en achteraf door de stedelijke overheid overgenomen. Daarnaast bestaan er nog andere
onthaalprojecten. De meeste hiervan werden ingericht in het kader van de verplichting om een
gemeentelijk minderhedenbeleid te voeren. Op basis van convenanten tussen de gemeenten en
de Vlaamse overheid, waarin een te voeren minderhedenbeleid een belangrijke opdracht is,
kunnen projecten sinds 1998 subsidies krijgen uit het Sociaal Impulsfonds (SIF). De invulling
van de onthaalprojecten zelf is spontaan van onderuit gegroeid, zonder algemeen beleidskader.
Het gevolg is een grote verscheidenheid aan projecten.

In het Vlaamse onthaalconcept zijn Nederlandse taal, maatschappijoriéntatie en individuele
trajectbegeleiding de sleutelcomponenten. In 2000 werd met de Afsprakennota
Inburgeringsbeleid en een opmerkelijke verhoging van de middelen een eerste aanzet gegeven
om het model in praktijk te brengen. De Afsprakennota bespreekt de belangrijkste krijtlijnen
van het inburgeringsbeleid. De nota spreekt niet meer over een onthaalbeleid, maar over een
inburgeringsbeleid. Opvallend is de verdeling van de inburgering in een primair en een secun-
dair traject.

De onthaalbureaus hebben de regie van het primaire traject. Zij zijn verantwoordelijk voor het
organiseren van een basiscursus Nederlands (120 uur voor hooggeschoolden en 180 uur voor
laaggeschoolden), een cursus maatschappijoriéntatie, toeleiding naar de arbeidsmarkt en
trajectbegeleiding.

In het secundaire traject neemt de VDAB (Vlaamse Dienst voor Arbeidsbemiddeling) de regie-
functie over. De VDAB tracht de nieuwkomer via geintegreerde opleidingen klaar te stomen

voor de arbeidsmarkt.

In deloop van 2002 zal een definitieve regeling voor inburgering via een decreet ingang moeten
vinden. De Vlaamse overheid is eindverantwoordelijke voor het inburgeringsbeleid. De
gemeenten hebben een coérdinerende en stimulerende taak. Voor de uitvoering van de
verschillende onderdelen doen zij zoveel mogelijk een beroep op reguliere instellingen zoals de
Centra Basiseducatie (voor laaggeschoolden) en de Centra voor Volwassenenonderwijs (voor
hoger geschoolden). Omdat het vaak, gezien de beperkte instroom van nieuwkomers, voor een
gemeente niet haalbaar is om een eigen inburgeringsbeleid te voeren en onthaalbureau op te
richten, zoeken veel gemeenten naar regionale samenwerking.

Van verplichte deelname aan een inburgeringsprogramma zal voorlopig geen sprake zijn. In dat
geval zouden er immers voldoende financiéle middelen moeten zijn voor een behoeftedekkend
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aanbod. Tevens zou daarvoor de federale wetgeving moeten worden aangepast. De overheid
heeft dus vrede met de ‘'morele’ verplichting tot deelname. De meeste nieuwkomers willen zo
snel mogelijk Nederlands leren en daarom kampen gebieden met veel migranten al met lange
wachtlijsten.

Effect van inburgering: Nederland

IN NEDERLAND HEEFT DE WIN in elk geval een positief effect gehad. Door de strakke, sluitende
aanpak wordt het merendeel van de nieuwkomers daadwerkelijk bereikt. Het programma is
doorgaans intensief van opzet, waardoor inburgeraars in korte tijd zoveel mogelijk onderwijs
krijgen. Er zijn streefniveaus geformuleerd. In het onderwijs is bovendien niet alleen aandacht
voor de verwerving van taalvaardigheid, maar ook voor maatschappijoriéntatie en oriéntatie op
de arbeidsmarkt. Met maatschappelijke begeleiding wordt geprobeerd de inburgeraar daadwer-
kelijk in te voeren in de nieuwe omgeving. Door de prioriteit die de politiek aan de nieuwko-
mers geeft, is er voldoende budget om de programma’s uit te voeren. Ten slotte is er op lokaal
niveau een grote betrokkenheid en samenwerking tussen diverse partijen ontstaan. Er is draag-

vlak voor inburgering en er is een complete infrastructuur ontstaan, die langzamerhand veel

deskundigheid in huis heeft.

Er is echter ook kritiek. Uit recente rapporten (bijvoorbeeld van de Algemene Rekenkamer
2000) blijkt dat met de geleverde inspanningen nog te weinig wordt bereikt. Er leven twijfels
over het rendement: de gewenste maatschappelijke participatie van nieuwkomers wordt in het
algemeen niet gerealiseerd. Zo is er sprake van een grote uitval onder de deelnemers. Nog geen
kwart van de inburgeraars behaalt de door de overheid vastgestelde streefniveaus voor taal-
vaardigheid en maatschappijoriéntatie. Een veelgehoorde klacht is dan ook dat de toegemeten
600 uur voor de inburgering te weinig is. Een kritiekpunt is verder dat door de opzet van de
WIN het NT2-onderwijs in het algemeen nogal standaard wordt ingevuld. Ondanks de grote
roep om maatwerk en differentiatie blijken de programma’s grotendeels het karakter te hebben
van ‘eenheidsworst’. Er is wel enige differentiatie naar opleidingsniveau en naar leertempo,
maar de meeste cursisten krijgen les in eenzelfde programma, met dezelfde leermiddelen.
Ook de uitvoering van het inburgeringsbeleid ondervindt kritiek. Er zijn immers veel actoren
bij betrokken: de gemeente, het ROC, arbeidsvoorziening, trajectbegeleiders, cursistenbegelei-
ders op het ROC, begeleiders van vluchtelingenwerk enzovoort. Het gevolg zijn afstemmings-
problemen, competentiestrijd, stroperige procedures, partners ‘die om elkaar heen draaien’ et
cetera. Over en weer moet immers informatie aan elkaar worden doorgegeven.

De administratieve rompslomp in de uitvoering is groot. Allerlei gegevens moeten worden
bijgehouden om op gezette tijden aan bevoegde instanties te worden aangeleverd. De financiéle
bepalingen zijn omslachtig. In de wet zijn procedures en termijnen strikt geregeld. Wie daar
onderuit wil komen moet ontheffing aanvragen. De inburgeringspraktijk kent een strak — velen
zeggen: te strak — keurslijf. Het lijkt erop alsof de overheid de uitvoeringspraktijk niet
vertrouwde en daarom veel zaken in procedures en termijnen heeft vastgelegd. De vele rege-
lingen bieden echter geen garantie voor succes, integendeel. Volgens sommige uitvoerders zou
‘het allemaal wat losser geregeld mogen zijn’.

Er zijn ook praktische belemmeringen, zoals ongeschikte lestijden voor de inburgeringspro-
gramma’s —dit speelt bijvoorbeeld voor nieuwkomers die snel werk vinden —, ongeschikte
afstanden tot de onderwijsinstelling, gebrekkige kinderopvang en beperkte mogelijkheden om
het inburgeringsprogramma te onderbreken. Zo is er geen rekening gehouden met het feit dat
vrijwel alle vrouwen die hier komen in het kader van gezinsvorming binnen het jaar kinderen
krijgen, waardoor ze uitvallen. Ook nieuwkomers met psychische problemen, met name vluch-
telingen, ondervinden hinder bij het volgen van de programma’s.

Samenvattend heeft de WIN een groot bereik en is er inmiddels een goede infrastructuur. Het
rendement laat echter te wensen over, de inburgeringsprogramma’s zien er vaak uit als

‘eenheidsworst’, terwijl de uitvoering als een keurslijf wordt ervaren.
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Effect van inburgering: Vlaanderen

ZOALS GEZEGD KENT VLAANDEREN NOG geen wettelijke regeling, de overheid is volop bezig een
decreet uit te tekenen. Vragen als ‘wie organiseert?’ en ‘wie betaalt?’ kregen tot nu toe de over-
hand in discussies met het werkveld. Voor een bezinning op de doelen van de inburgering was
onvoldoende aandacht.

Net als in Nederland heeft de inburgering positieve effecten. Het aanbod van Nederlandse taal-
lessen is aanmerkelijk toegenomen. Naast het taalonderwijs zijn er programma’s maatschappij-
oriéntatie gekomen, is er aandacht voor oriéntatie op de arbeidsmarkt en is er een begin
gemaakt met trajectbegeleiding. Ook de rol van de gemeenten en de intergemeentelijke samen-
werking worden geapprecieerd.

Toch kent Vlaanderen de nodige knelpunten rond de inburgering; knelpunten die met het oog
op een decreet dringend om een oplossing vragen. Een groot probleem is bijvoorbeeld dat de
taallessen in een eerste fase beperkt blijven tot een cursusduur van 120 uur voor hoogge-
schoolden en 180 uur voor laaggeschoolden, bedoeld om een basisniveau Nederlands te
bereiken. Dit basisniveau, oorspronkelijk slechts een organisatorische afspraak tussen verschil-
lende aanbodverstrekkers, kreeg van het beleid vrij willekeurig een totaal andere betekenis, met
verstrekkende gevolgen. Het was een antwoord op de kritiek dat veel NT2-trajecten nodeloos
lang zijn. Deskundigen weten echter dat je met 120 uur slechts een opstapcursus kunt
aanbieden, geen enkele inburgeraar kan daarmee een compleet traject afsluiten. De huidige
regeling legt in de praktijk een grote druk op zowel cursisten als docenten. De taallessen zijn in
veel gevallen leerstofgericht in plaats van leerdergericht, omdat men in die beperkte tijd veel
‘afgewerkt’” wil hebben. Vooral voor de groep analfabeten is de beperking dramatisch. In de
samenstelling van modules ‘taal’ voor deze doelgroep komt de basiseducatie op dit moment tot
tien modules voor analfabeten, samen goed voor 880 uur om het basisniveau te kunnen
bereiken.

Daar komt nog iets bij: veel docenten richten hun onderwijs op het aanleren van een hoeveel-
heid ‘taalkennis’ (grammatica, woordenschat), terwijl de doelen van het basisniveau beschreven
zijn in termen van functionele taalvaardigheid. Visie en praktijk staan dus regelmatig haaks op
elkaar.

Wat betreft vervolgactiviteiten zijn er momenteel enkel taalcursussen voorzien richting werk.
Voor specifieke groepen, zoals inburgeraars die niet gaan werken, en analfabeten, is deze beper-
king dramatisch. Basiseducatie krijgt geen extra middelen en moet maar zien op welke manier
zij deze doelgroepen kan bedienen. Hoewel het een goede zaak is dat er veel aandacht is voor de
toeleiding naar de arbeidsmarkt, krijgt de eenzijdige nadruk op werk dus kritiek. Er moet
voldoende aandacht blijven voor het sociale en educatieve perspectief. Niet iedereen is geneigd
of in staat om onmiddellijk te werken of een beroepsopleiding te volgen. Voor nieuwkomers die

verder willen studeren of voor mensen met zorgtaken is er momenteel geen vervolgaanbod NT2.

De VDARB is verantwoordelijk voor het vervolgtraject van de nieuwkomers naar de arbeidsmarkt.
Om tot dit vervolgtraject te worden toegelaten leggen de nieuwkomers een toets af, de Toets
Basistaalvaardigheid Anderstalige Volwassenen (TOBA). Hoewel de VDAB betrokken was bij de
ontwikkeling van het basisniveau en garandeerde dat beheersing van dit niveau goed aansloot bij
de instapeisen van de schakelopleiding, blijken cursisten in de praktijk volgens de beroepsoplei-
dingscentra van diezelfde VDAB toch vaak niet goed te functioneren.

Een inburgeringstraject moet meer inhouden dan NT2-lessen, ook volgens de Vlaamse
conceptnota. Er zijn grote verschillen in de uitvoering van bijvoorbeeld de trajectbegeleiding —
een belangrijke hoeksteen van de inburgeringspraktijk —, bijvoorbeeld qua intensiteit. De
trajectbegeleiding kenmerkt zich verder door gebrekkige methodiekvorming en onvoldoende
duidelijk geoperationaliseerde einddoelen (Verstraete e.a. 2000). Ook is het profiel van de
trajectbegeleider niet helder.

Iets soortgelijks zien we bij maatschappijoriéntatie. Bij maatschappijoriéntatie staat nog steeds

[ 91



o

VISIETEKST DOELBEWUST INBURGEREN [ INBURGERING: DE HUIDIGE SITUATIE ]

de kennisoverdracht door de docent centraal, met weinig inhoudelijke of methodische diffe-
rentiatie (Verstraete e.a. 2000). Het beleid in Vlaanderen heeft momenteel weinig oog voor het
aspect ‘welzijn’ in de inburgering. Hierdoor krijgen de onthaalbureaus nauwelijks ruimte voor

maatschappelijke begeleiding.

Volgens de betrokkenen heeft dit alles voornamelijk te maken met de beperkte middelen. Er zal
meer geinvesteerd moeten worden op de bovengenoemde terreinen. Daarnaast zijn ook kwali-
teitsbewaking, ondersteuning en materiaalontwikkeling absolute voorwaarden om tot een goed
aanbod te komen. Volgens Fermont (2000) staat Vlaanderen nog aan het begin van een goede

inburgeringspraktijk.

Samenvattend zijn er in Vlaanderen verschillende aanzetten gegeven voor een goede inburge-
ringspraktijk. Het is echter van het grootste belang om nu snel met een goed decreet te komen;
een decreet met een coherente beleidsvisie, dat een steun in de rug betekent voor goede initia-

tieven en dat een oplossing biedt voor de vele knelpunten.
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4 DOELGROEPEN

IN HET VERLEDEN ZIJN MIGRANTEN aangeduid met verschillende benamingen. Eerst kwamen de
gastarbeiders, later werden dat buitenlandse werknemers, vervolgens sprak men van etnische
minderheden of allochtonen. Het overheidsbeleid voor migranten, dat als doel had hun positie
te verbeteren, kreeg een overeenkomstige benaming.

Sinds een aantal jaren delen we de groep migranten in in twee nieuwe categorieén: nieuwko-
mers en oudkomers. Nieuwkomers zijn mensen die recent in de westerse samenleving zijn

aangekomen, oudkomers zijn allochtonen die hier al langer zijn.

Het overheidsbeleid voor nieuwkomers staat bekend als ‘inburgeringsbeleid’. Het is bedoeld om
te voorkomen dat nieuwkomers in een achterstandpositie geraken. Maar de keuze om het inbur-
geringsbeleid te richten op slechts één groep migranten — de nieuwkomers — is een tamelijk
willekeurige. Ook veel oudkomers zitten immers in een achterstandspositie. Vanuit het achter-
standscriterium kunnen we nieuwkomers en oudkomers grotendeels samennemen. Doel van het
inburgeringsbeleid voor deze groepen wordt dan: mensen die in een achterstandspositie zitten
of dreigen te geraken, zodanig te ondersteunen en op weg te helpen dat zij zelfstandig in de

samenleving kunnen functioneren.

In dit hoofdstuk behandelen we de doelgroepen die in aanmerking komen voor inburgering,
zowel nieuwkomers als oudkomers. We geven aan welke noden zij hebben en aan wat voor soort
inburgering zij behoefte hebben. Er is een verschil, maar er zijn ook overeenkomsten.
Specifiek voor nieuwkomers is de oriéntatie op de nieuwe omgeving waarin zij terecht zijn
gekomen. Daarvoor is een specifiek inburgeringsprogramma nodig. Voor nieuwkomers en
oudkomers gezamenlijk geldt dat zij een volwaardige plaats in de samenleving willen verwerven.
Om dat te bereiken zijn twee acties nodig:

een goede loopbaanoriéntatie, om te kijken wat een inburgeraar kan en wil;

een educatief traject in globaal drie richtingen: werk (professionele redzaamheid), een oplei-
ding (educatieve redzaamheid) of, meer in het algemeen, maatschappelijk functioneren
(sociaal-maatschappelijke redzaamheid).

Terminologie

VOORAF EERST IETS OVER DE TERMINOLOGIE. We kunnen de termen ‘nieuwkomer’ en
‘oudkomer’ opvatten in juridische zin. Het betreft dan een invulling van de begrippen zoals die
voorkomt in wettelijke bepalingen en regelingen. In Vlaanderen is iemand nieuwkomer als hij
nog niet langer dan één jaar in het land is; in Nederland is iemand die zich v66r 1998 gevestigd
heeft een oudkomer.

Maar we kunnen ook in feitelijke zin over nieuwkomers en oudkomers. Nieuwkomers zijn dan
personen die recent in Nederland of Vlaanderen zijn gekomen en die nog onbekend zijn met
de samenleving waarin zij zich hebben gevestigd. Een oudkomer is dan iemand die hier al langer
woont en dus al redelijk bekend kan zijn met die omgeving.

De juridische en de feitelijke opvatting vallen niet altijd samen. Allochtonen die hier al een
aantal jaren wonen, kunnen in juridische zin toch tot de groep nieuwkomers worden gerekend.
Zo vallen bijvoorbeeld de geregulariseerden in Vlaanderen of de vluchtelingen die na een jaren-
lange asielprocedure een status krijgen, onder het nieuwkomersbeleid. Formeel zijn ze nieuw-
komer, ook al zijn ze redelijk vertrouwd met hun omgeving en beschikken ze over een
basistaalvaardigheid. Omgekeerd kan iemand in juridische zin oudkomer zijn, terwijl er inhou-
delijk gezien sprake is van een nieuwkomer. Door omstandigheden, bijvoorbeeld gering contact
met de omringende samenleving, kan iemand toch alle kenmerken hebben van een allochtoon
die recent is binnengekomen.

In dit hoofdstuk gaan we grotendeels voorbij aan de juridische invulling en vatten we de termen

‘nieuwkomer’ en ‘oudkomer’ op in feitelijke zin.
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Nieuwkomers

DE TERM ‘NIEUWKOMER’ IS EEN verzamelnaam voor de verschillende groepen migranten die recent

in Nederland en Vlaanderen zijn aangekomen en nog steeds binnenkomen. In totaal vallen in
Nederland jaarlijks zo’'n 25 duizend personen onder het nieuwkomersbeleid; in Vlaanderen
bedraagt het aantal nieuwkomers ongeveer 22 duizend personen per jaar.™

De groep nieuwkomers is zeer divers samengesteld: er zijn analfabeten aan de ene kant en
(hoog)opgeleiden aan de andere kant, met alle opleidingsvarianten ertussenin; er zijn mensen
met en zonder werkervaring; mannen en vrouwen; jongeren en ouderen; traditionele migran-
tengroepen en vluchtelingen. De groep nieuwkomers bevat allerlei subcategorieén met de meest
uiteenlopende kenmerken (zie Coumou, Van Hugte & Speijers 1995).

Wat deze nieuwkomers bindt is het feit dat zij allen terecht zijn gekomen in een nieuwe samen-
leving. Een samenleving die veelal anders georganiseerd is, waar soms weinig overeenkomst is
met wat de nieuwkomer in eigen land gewend was. Een samenleving ook met een onbekende taal:

het Nederlands.

Oudkomers

OOK DE GROEP OUDKOMERS IS gevarieerd (voor inzicht in de samenstelling van deze groep in

Nederland, zie Tesser & Van der Erf 2001). Bij hen is er feitelijk geen bindend element anders
dan dat ze niet zeer recent in Nederland™ en Vlaanderen zijn gekomen, maar daar al enige tijd
tot soms zeer lang verblijven. Een voorbeeld vormt de eerste generatie gastarbeiders.

Een groot deel van de oudkomers is goed ingeburgerd. Een Turkse islamitische slager met een
vakdiploma op zak, die een eigen bedrijf beheert, met zowel allochtone als autochtone klanten,
die participeert in de plaatselijke winkeliersvereniging, terwijl zijn vrouw werkt in een kappers-
zaak en zijn kinderen het goed doen op school, is ingeburgerd.

Een even groot deel van de oudkomers is in maatschappelijk opzicht onvoldoende ingeburgerd
om effectief en zelfstandig in de samenleving te kunnen participeren. Velen zijn werkloos of
arbeidsongeschikt, hebben weinig geld te besteden, wonen in achterstandswijken en hebben
weinig perspectief op verbetering van hun situatie. Natuurlijk hebben veel oudkomers zich
staande weten te houden en zijn sommigen in meer of mindere mate vertrouwd geraakt met hun
omgeving. Maar evenzovelen zijn in de praktijk weinig zelfredzaam, hebben onvoldoende
inzicht in de werking van gebruikelijke maatschappelijke voorzieningen en dienstverlenende
instellingen die voor elke burger beschikbaar zijn. Soms zijn ze zelfs onbekend met de alledaagse

voorzieningen uit de eigen leefomgeving.

Een deel van de oudkomers is in beperkte mate taalvaardig in het Nederlands. Daardoor zijn zij
gehandicapt wanneer het gaat om informatie te verzamelen en uit te wisselen, om te onderhan-
delen en uitleg te geven over hun positie, zelfs om gewoon deel te nemen aan huis-tuin-en-
keukengesprekken met autochtonen uit de directe omgeving. Oudkomers hebben niet kunnen
profiteren van inburgeringsprogramma’s: de overheid had destijds nog geen nieuwkomersbe-
leid uitgestippeld. Velen hebben op eigen kracht hun weg moeten zoeken. Soms hebben oudko-
mers deelgenomen aan taalcursussen, soms ook niet. Wel hebben velen van hen in de loop der
jaren een zekere taalvaardigheid ontwikkeld, niet een cursus maar door spontane taalcontacten
op het werk of in de woonomgeving. In enquétes geven oudkomers dikwijls aan dat zij onvol-
doende Nederlands spreken, ondanks de gevolgde cursus. Mogelijke oorzaken hiervan zijn:

] de oudkomers hebben slecht les gehad, waardoor zij weinig van de lessen hebben opge-
stoken. De kwaliteit van het taalonderwijs was in de jaren zeventig en tachtig in het alge-
meen bedroevend;

[ ] de oudkomers zijn hier gekomen met het perspectief dat hun verblijf tijdelijk zou zijn.
Er is weinig geinvesteerd in het leren van het Nederlands;

[ ] de oudkomers hebben in het onderwijs een redelijk niveau Nederlands geleerd, maar
zijn buiten de maatschappij blijven staan (vaak noodgedwongen, door werkloosheid,
door gebrek aan sociale contacten met autochtonen). Je leert nu eenmaal niet goed



Nederlands door alleen boodschappen te doen of door incidenteel contact met balie-
personeel. Hét succes voor taalverwerving is het hebben van goede sociale contacten met
moedertaalsprekers van het Nederlands. Gevolg: de oudkomers spraken misschien
tijdens hun cursusperiode goed Nederlands, maar zijn dat snel weer verleerd;

[ | de omgeving doet nu een groter beroep op de taalvaardigheid van migranten, méér dan
in de tijd dat de oudkomers een NT2-cursus volgde. In de jaren tachtig kenden weinig
bedrijven een vorm van werkoverleg, dat is nu gemeengoed. Om daaraan deel te kunnen
nemen moet je over een goede taalvaardigheid beschikken. Ook wordt iemand die
opklimt op de maatschappelijke ladder, meestal geconfronteerd met hogere taaleisen;

[ ] een groot euvel van taalprogramma’s uit de jaren zeventig en tachtig was dat ze veel te
algemeen waren ingevuld. Ze hadden geen relatie met de arbeidsplaats of het maatschap-
pelijk functioneren van de oudkomer. Het onderwijs stond ver af van wat de cursist

daadwerkelijk nodig had.

Wat hebben nieuwkomers nodig?m

NIEUWKOMERS HEBBEN SPECIFIEKE BEHOEFTEN VERBONDEN aan het feit dat ze nieuwkomers
zijn. Zij zijn in een nieuwe samenleving gekomen en hebben daarom allereerst een goede orién-
tatie op die samenleving nodig. Concreet betekent dat: erachter zien te komen hoe de samen-
leving in elkaar zit, hoe je hier je weg vindt, welke voorzieningen en instanties er zijn en wat ze
voor je betekenen, welke gewoontes en gebruiken mensen hier hebben — Waarom is het elke
zondagmorgen zo stil op straat? vroeg een Irakese vluchteling eens —, hoe je in je eigen levens-
onderhoud kunt voorzien et cetera. Oriéntatie betekent ook: de Nederlandse taal leren, want
zonder kennis van het Nederlands kom je niet ver. Nieuwkomers hebben zo snel mogelijk een

basistaalvaardigheid nodig.

Toespitsing: nieuwkomers en oudkomers samen

NA DIE EERSTE ORIENTATIE RAKEN nieuwkomers langzamerhand nieuwkomer af. De noden en
perspectieven van nieuwkomers en oudkomers gaan vanaf een zeker moment gelijk op. De
educatiebehoeften komen dan grotendeels overeen.

In het nu volgende stuk verdelen we de groep inburgeraars in drie categorieén:

] zij die willen gaan werken of reeds werk hebben (professioneel perspectief);
] zij die een (beroeps)opleiding willen volgen (educatief perspectief);
] zij die anderszins maatschappelijk willen functioneren (sociaal perspectief). Het betreft

de mensen die door omstandigheden (voorlopig) niet gaan werken of verder leren.

Professioneel perspectief

ZELFSTANDIG FUNCTIONEREN IN EEN NIEUW land betekent vooral je eigen brood verdienen. De
meeste nieuwkomers en oudkomers — zeker werklozen met een uitkering — zullen een plaats op
de arbeidsmarkt moeten verwerven. Zij zullen moeten kiezen in welke beroepsrichting ze willen
gaan werken, wat voor functie zij wensen uit te voeren en hoe ze daar denken te komen. Voor
sommige inburgeraars is die richting meteen duidelijk, voor anderen zal aan de keuze een
keuzeproces voorafgaan. Afhankelijk van hoe snel een inburgeraar duidelijk weet wat hij wil, kan

dat keuzeproces meer of minder lang duren.
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VISIETEKST DOELBEWUST INBURGEREN [ DOELGROEPEN ]

Als een inburgeraar een keuze heeft gemaakt voor een bepaalde arbeidsplaats, doen zich in prin-

cipe twee mogelijkheden voor:

[ ] de migrant kan vrijwel direct functioneren op de plaats die vergelijkbaar is met wat hij in
zijn eigen land deed (met uitzondering van de kennis van taal en maatschappij);

[ ] de migrant heeft nog onvoldoende kennis en beroepsvaardigheden (competenties) in
huis en is onvoldoende gekwalificeerd om dat werk te doen.

In het eerste geval beschikt de migrant over een bepaalde kwalificatie, formeel behaald via oplei-
ding/scholing of informeel door te werken. Wat ontbreekt is de vaardigheid om de gewenste
activiteiten op dat niveau in het Nederlands uit te oefenen. Om dit te bereiken is een educatief
programma nodig. Dit programma zorgt voor voldoende beheersing van de taal, de noodzake-
lijke basisvaardigheden en voldoende kennis van de nieuwe samenleving.

Vaak is de migrant echter onvoldoende gekwalificeerd. In dat geval zal hij verwezen worden naar
een school of instelling waar hij de vereiste competenties kan verwerven (zie hierna).

Pleiten voor een arbeidsplaats op (of in de buurt van) het eigen competentieniveau betekent niet
dat iemand in alle gevallen direct met een functie op dat niveau hoeft te beginnen. Door
omstandigheden kan het gewenst (en zinvol) zijn dat de inburgeraar start op een lager niveau.
Zo’n lager arbeidsniveau kan de functie krijgen van een intensieve oriéntatie op de samenleving
als geheel en de arbeidsmarkt in het bijzonder. De inburgeraar kan daarmee inzicht krijgen in
zijn functioneren in een bedrijf en zicht krijgen op zijn verdere loopbaanontwikkeling.
Tegelijkertijd kan hij zich in die beroepssituatie actief bezighouden met de ontwikkeling van zijn
eigen taalvaardigheid. Het is in die gevallen belangrijk dat er een goede begeleiding is, om te
voorkomen dat iemand in zo’n lagere functie blijvend gefrustreerd raakt, terwijl de arbeidsplaats
juist bedoeld is als middel om hogerop te komen.

Educatief perspectief

VAAK WORDT GECONSTATEERD DAT DE migrant onvoldoende gekwalificeerd is, omdat een verge-
lijkbaar beroep een diploma vereist dat in eigen land niet nodig was of hier lager gewaardeerd
wordt. Bovendien kunnen er aan de uitoefening van een bepaald beroep mogelijk andere eisen
gesteld worden dan wat men gewend was. Ook heeft de migrant misschien een opleidingswens
voor een hogere kwalificatie. In die gevallen is er dus, naast educatie (NT2, sociale vaardig-
heden, studievaardigheden, en dergelijke), tevens beroepsscholing nodig waarin de vereiste
beroepsvaardigheden worden aangeleerd. Daarvoor zal de migrant verwezen worden naar een

vak- of beroepsopleiding.

Tot de groep met een educatief perspectief rekenen we ook de migranten die graag een studie
willen volgen en daarvoor de capaciteiten hebben, ongeacht de vooropleiding in eigen land; zij
hebben bijvoorbeeld nooit de kans gekregen om te studeren. Ook jong volwassenen die in eigen
land hun secundair onderwijs (bijna) voltooid hebben en toen geémigreerd of gevlucht zijn,
vallen onder deze groep. Zij die nog niet beschikken over een diploma van het secundair onder-
wijs, zouden dit papier eerst kunnen behalen via de weg van het tweedekansonderwijs of
Onderwijs Sociale Promotie alvorens te beginnen met een studie in het hoger onderwijs.

Een bijzondere groep inburgeraars zijn de hoogopgeleiden; vooral onder de groep vluchte-
lingen (*nieuwe migranten’ zoals ze genoemd worden in Tesser & Van der Erf 2001) zitten veel
hoogopgeleiden'”. Hooggekwalificeerde mensen met een diploma dat hier niet automatisch
erkend wordt (bijvoorbeeld artsen of ingenieurs), maar die in staat zijn om met een beperkte
studie alsnog een geldig diploma te verwerven.

[ 14 ]



Sociaal perspectief

EEN AANTAL GROEPEN ONDER DE nieuw- en oudkomers zal niet (meer), of in sommige gevallen
voorlopig niet, werken. Dat zijn bijvoorbeeld jonge vrouwen met zorg- en opvoedingstaken.
Veel oudere migranten van de eerste generatie (werkloos of arbeidsongeschikt) zullen vermoe-
delijk niet meer aan het werk komen. Dat geldt evenzeer voor de oudere vrouwen. Verbetering
van hun positie moet dan ook op een ander vlak worden gezocht. Deze categorieén hebben meer
behoefte aan uiteenlopende activiteiten in de eigen woon- en leefomgeving en aan goede infor-
matie over maatschappelijke voorzieningen en activiteiten, in het bijzonder uit de eigen omge-

ving.

De groep (jonge) opvoeders met kinderen — in de meeste gevallen gaat het om vrouwen — kiezen
in eerste instantie meestal voor zorg- en opvoedingstaken. Participatie in de samenleving kan
voor hen op een ander vlak liggen, bijvoorbeeld op de school van de kinderen. Opvoeders willen
graag een goede schoolloopbaan voor hun kinderen. Zij zien in dat onderwijs belangrijk is om
vooruit te komen in de maatschappij en een goede positie te verwerven. Kennis over het onder-
wijs en over de aansluiting van het onderwijs op de arbeidsmarkt ontbreekt echter bij veel van
deze opvoeders. Door een gebrekkige taalvaardigheid hebben zij bovendien problemen in de
communicatie met de professionele opvoeders, zoals de kinderopvang, het consultatiebureau en
de school.

Tesser & Van der Erf (2001) wijzen op het belang van een duidelijk perspectief voor opvoeders.
Een kenmerk van minderheidsvorming onder migranten is immers dat de achterstandspositie
als het ware van generatie tot generatie wordt doorgegeven. “Kinderen van migranten die in een
achterstandspositie verkeren lopen zelf ook het risico in zo'n positie te geraken omdat hun
ouders onvoldoende zijn toegerust om hen voor te bereiden op de eisen die de [...] samenle-
ving hen stelt. [...] Als gevolg hiervan is het risico groot dat de schoolresultaten van deze
kinderen achterblijven bij hun mogelijkheden. Daarmee is de eerste stap gezet op het pad dat
naar maatschappelijke achterstand voert.” (Tesser & Van der Erf 2001: 38)

De groep opvoeders is gebaat bij ondersteuning bij de opvoedingstaak. Het is echter belangrijk
om er geen misverstand over te laten bestaan, het opvoeden van kinderen behoort primair tot
de verantwoordelijkheid van de ouders zelf. Hoe mensen hun kinderen opvoeden is immers hun
eigen zaak. Tegelijkertijd zit er aan die opvoeding ook een publieke en maatschappelijke kant.
Goede kennis van bijvoorbeeld het onderwijs en wat het onderwijs van de ouders verwacht, is
belangrijk. Ook een goede communicatie met de professionele opvoeders van de kinderen
(Kleuterleid(st)ers, leerkrachten, maar ook mede-ouders) is nuttig. Het komt de prestaties van
de kinderen ten goede. Concreet betekent dit dat deze opvoeders — naast kennis van dit aspect

van de samenleving — tevens over een goede vaardigheid in het Nederlands zullen moeten

beschikken.

In het algemeen kunnen we zeggen dat de groep migranten met een sociaal perspectief gebaat is
bij cursussen waarin een hoeveelheid informatie over een bepaald maatschappelijk terrein
gecombineerd wordt met taallessen. Die taallessen moeten dan die taalvaardigheid aanleren die
nodig is om in de desbetreffende informatiegebieden te kunnen functioneren. Zoals Marli
Thijssen (2000: 21) het formuleert voor de groep oudkomers: “Zou het niet interessant
kunnen zijn als er activiteiten in hun eigen woonomgeving zouden worden georganiseerd waar
zij [...] beter van kunnen worden? Bijvoorbeeld informatieve bijeenkomsten over maatschap-
pelijke voorzieningen in Nederland en meer in het bijzonder in hun eigen woonomgeving. Of
bijvoorbeeld korte cursussen rondom thema’s als gezondheid, oudedagsvoorzieningen, vrijwil-
ligerswerk, buurthuisvoorzieningen, activiteiten in een sportclub, etc. Daarbij kun je denken
aan een combinatie van informatievoorziening (zo nodig in de eigen taal, met tolk) waarbij de
noodzakelijke functionele taalvaardigheid in het Nederlands wordt geoefend”. De cursussen

moeten zo concreet mogelijk zijn.
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Nog geen helder beeld

NIET ALLE INBURGERAARS HEBBEN EEN duidelijk perspectief voor ogen. Er zijn migranten voor
wie het toekomstperspectief niet of onvoldoende is uitgekristalliseerd. Enkelen zijn niet gewend
om zelf vorm te geven aan hun eigen toekomst. Vrouwelijke nieuwkomers die daarover vragen
kregen, reageerden met de opmerking “de tijd zal het leren” (Maravellas & Wientjes 2001: 6).
Bij velen van hen leeft de idee dat hun verblijf tijdelijk is en dat ze wel aan de zijlijn van de
nieuwe samenleving kunnen blijven staan.

Er zijn ook veel nieuwkomers die nog te veel aan hun hoofd hebben om zich goed te kunnen
verdiepen in de nieuwe samenleving. Sommige gezinsvormers bijvoorbeeld moeten niet alleen
aan een nieuw land wennen, maar ook aan hun nieuwe levenssituatie inclusief de nieuwe
partner. Veel vluchtelingen hebben psychische problemen, kampen soms zelfs met zeer trauma-
tische ervaringen. Ook op zakelijk gebied moet soms nog van alles geregeld worden, zoals de
huisvesting en het inkomen. Tegelijk beginnen sommige inburgeraars zich bewust te worden van
de grote afstand tussen de samenleving waaruit ze komen en de moderne westerse maatschappij
waarin ze verzeild zijn geraakt: ze krijgen een enorme cultuurshock. Velen hebben geen idee wat
hen te wachten staat en hoe zij op persoonlijk en maatschappelijk gebied aan de slag moeten
gaan.

Voor al deze inburgeraars zal het keuzeproces voor een nieuwe toekomst langer duren en kan de

keuze soms lang op zich laten wachten.”

Beperkingen

HET SPREEKT VOOR ZICH DAT er grenzen zijn aan alle wensen en mogelijkheden die nieuw- en
oudkomers hebben ten aanzien van hun toekomst. Dit heeft te maken met factoren als: leeftijd,
beperkte onderwijstijd voor een leertraject, beschikbaarheid voor een traject, haalbaarheid van
het einddoel, afstand van het oorspronkelijke beroep tot een vergelijkbaar beroep in het nieuwe
land, beschikbare financién et cetera. De rol van de trajectbegeleiding is in dit verband uiter-
mate belangrijk.

[ 16 ]
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UITGANGSPUNTEN VOOR INBURGERING

Een bredere doelgroep

NIET IEDERE PERSOON DIE ZICH nieuw in Nederland of Vlaanderen komt vestigen, is een nieuw-
komer. Bepaalde groepen vallen buiten het nieuwkomersbeleid, zoals diplomaten of onder-
danen van de lidstaten van de Europese Unie. Iemand wordt als ‘nieuwkomer’ aangemerkt op
grond van een juridisch criterium — voor Nederland: men is vreemdeling op grond van artikel
9 en IO van de Vreemdelingenwet — gekoppeld aan een achterstandscriterium (onvoldoende
zelfredzaam). Het nieuwkomersbeleid is bedoeld voor een specifiecke groep die in een achter-
standspositie dreigt te komen.

Weinig mensen zullen bepleiten dat deelname aan een inburgeringsprogramma verplicht moet
worden voor een buitenlandse diplomaat of een hoogopgeleide Japanse zakenman van een
elektronicaconcern. Aan de andere kant hebben momenteel nogal wat mensen geen recht op
inburgering, die we graag zouden willen ondersteunen met een inburgeringsprogramma. Er is
dus veel voor te zeggen om het juridisch criterium te laten varen en bij inburgering louter en
alleen te kiezen voor het achterstandscriterium. Zo zijn er bijvoorbeeld nogal wat ‘hervestigers’.
Dit zijn Turken of Marokkanen die in Nederland en Vlaanderen geboren zijn, die op jonge
leeftijd door hun ouders naar het moederland zijn gestuurd, maar die voor een huwelijk weer
terugkeren. Deze hervestigers vallen in juridisch opzicht niet onder de definitie ‘nieuwkomer’,
hebben dus geen recht op een inburgeringsprogramma, terwijl zij daar wel degelijk baat bij
zouden hebben. Ook onder veel EU-onderdanen zitten mensen die in een achterstandspositie
dreigen te komen. Dat kan zelfs gelden voor iemand uit de Verenigde Staten. Principieel kiezen
wij er dus voor om in het inburgeringsbeleid alleen uit te gaan van het achterstandscriterium en

de doelgroep te verbreden.

Inburgering: méér dan onthaal

HET EINDDOEL VAN EEN INBURGERINGSTRAJECT is dat de migrant in staat is zelfstandig te func-
tioneren in de samenleving, op een plaats die in overeenstemming is met zijn eigen competen-
ties en wensen. Zelfstandig betekent dat hij net als iedere inwoner moeten kunnen participeren
in de voor hem relevante sectoren van de maatschappij en dat hij in staat is daarin diverse rollen
te vervullen: de rol van burger, ouder, consument, werknemer. Zelfstandig betekent ook de weg
kennen naar de juiste professionele ‘intermediairs’ en hen kunnen en durven inschakelen voor
steun en advies. Alweer: net als iedere ingezetene.

Er zijn twee manieren om dat einddoel te bereiken. Dit kan via een kort programma waarmee
de inburgeraar een eerste stap zet en als het ware een duwtje in de rug krijgt. Langs andere wegen
moet vervolgens het einddoel bereikt worden. Het is echter ook mogelijk om een compleet
traject uit te zetten van begin tot eind en ervoor te zorgen dat de inburgeraar op z'n bestemde
plaats komt.

In deze visietekst kiezen wij voor de laatste variant. Een inburgeringstraject is pas af als de inbur-
geraar zelfstandig kan functioneren op een door hemzelf gekozen plaats. Dit betekent concreet:
als de migrant aan het werk is, het diploma van een of andere opleiding op zak heeft of in alge-
mene zin maatschappelijk functioneert, bijvoorbeeld als vrijwilliger. Het heeft geen zin slechts
een eerste stap te zetten als er geen garantie is dat het traject kan worden afgemaakt. Wat telt is
het einddoel, niet de start. We moeten zoveel mogelijk voorkomen dat er in het totale traject een
willekeurige ‘knik’ wordt aangebracht.

Iemand is pas aan het eind van