ADVIES OVER DE GROEI VAN DE DEELNAME AAN CLUSTER 4

De minister van OCW heeft de LCTI gevraagd onderzoek te doen naar de mogelijke oorzaken
van de groei van cluster 4 gezien de problemen die dit met zich meebrengt: het aantal
geindiceerde leerlingen overtreft de capaciteit van de speciale scholen en die van de
beschikbare ambulante begeleiders vanuit cluster 4 en de kosten van de groei leiden tot
financieringsproblemen voor de overheid. De LCTI bracht in november 2005 het
onderzoeksrapport uit “Kanttekeningen bij de groei van de deelname aan cluster 4”. In juli
2006 is een tweede rapport gepubliceerd: “De groei van deelname aan cluster 4: opvattingen
over oorzaken en groeibeperkende maatregelen”. Naar aanleiding van beide rapporten brengt
de LCTI dit advies uit over een aanpak van de groeiende deelname aan cluster 4 en de
daarmee samenhangende aspecten, voor zover die binnen de invloedsfeer van het
overheidsbeleid liggen.

Verkorte samenvatting’ van “De groei van deelname aan cluster 4: opvattingen over
oorzaken en groeibeperkende maatregelen”.

De groei van deelname aan cluster 4 manifesteert zich het sterkst bij het gebruik van een
leerlinggebonden budget (ook wel ‘rugzak’ genoemd) in het regulier onderwijs. Daarbinnen
valt het aantal rugzakjes voor leerlingen van het speciaal basisonderwijs op en het hoge
percentage kinderen met een stoornis uit het autismespectrum.

Oorzaken en achtergronden

Over de groei van de deelname aan cluster 4 zijn gesprekken gevoerd met ruim 90
velddeskundigen uit acht verschillende REC-regio’s. Door vrijwel geen van deze deskundigen
werd de toename van het beroep op de zorg van cluster 4 aan één alles verklarende oorzaak
toegeschreven. Vrijwel allen beschouwen deze groei als het resultaat van een complex proces
waarbij tal van interacterende factoren een rol spelen. Daarbij worden de volgende factoren
als de belangrijkste beschouwd:

- het drempelverlagend effect van de leerlinggebonden financiering;

- de toename van de diagnostische kennis omtrent gedragsproblemen en

- maatschappelijke verschuivingen.

Groeibeperkende maatregelen

Tijdens de gesprekken met de betrokken velddeskundigen is niet alleen aandacht besteed aan

de achtergronden van de groei maar ook aan (mogelijke) groeibeheersende maatregelen.

Daarbij kwamen de volgende maatregelen aan de orde:

- de invoering van een leerlingenstop;

- afschaffing van de zgn. rugzak;

- budgettaire differentiatie bij de toekenning van de rugzak;

- aanscherping van de criteria;

- vervanging van het vigerend systeem van open-eind-financiering door een vorm van
budget-financiering.

Over het merendeel van deze maatregelen werd (zeer) negatief geoordeeld. Sterker nog: de
meeste deelnemers stoorden zich al aan het feit dat de eventuele invoering van
groeibeperkende maatregelen ter sprake werd gebracht. Eén van de vijf besproken

L In bijlage 1 is de complete samenvatting van het onderzoeksrapport opgenomen.



maatregelen werd minder negatief gepercipieerd dan de andere: budgettaire differentiatie bij
toekenning van de rugzak. Daar kan aan worden toegevoegd dat de uiteindelijke waardering
van deze maatregel sterk afhankelijk zal zijn van de wijze waarop een en ander wordt
geconcretiseerd.

Het rapport besluit als volgt:

“Aanbevelingen

De groei van de deelname aan cluster 4 wordt bewerkstelligd door een complex proces van
interacterende factoren. Dit impliceert dat de oplossing van de aan deze groei gerelateerde
problemen een breed spectrum van maatregelen vereist.

Van de besproken groeibeheersende maatregelen is er vooralsnog slechts één waarvoor (mits
zorgvuldig voorbereid, uitgewerkt en geimplementeerd) maatschappelijk draagvlak kan
worden verworven: budgettaire differentiatie bij de toekenning van de rugzak. Het lijkt
daarom zeer de moeite waard de mogelijkheden van deze maatregel nader te verkennen.
Daarbij verdient het wel aanbeveling, mede tegen de achtergrond van de discussie over de
herijking van de zorg voor probleemleerlingen, de bekostiging (en criteria) van het speciaal
basisonderwijs, het leerwegondersteunend onderwijs en het praktijkonderwijs erbij te
betrekken.”

Aangezien budgettaire differentiatie — mits goed uitgewerkt — op draagvlak kan rekenen heeft
de LCTI deze optie in haar advies betrokken.

Voorkémen en vroegtijdig begeleiden van gedragsproblemen

Wanneer hulp aan kinderen met gedragsproblemen beperkt wordt, mede vanwege de kosten
van die hulp, zullen deze gedragsproblemen later op school en in de samenleving tot uiting
komen. Daar ondervinden het kind, de school, de ouders en de samenleving de nadelen van.
De samenleving wordt dan alsnog geconfronteerd met de kosten van deze problematiek. De
LCTI bepleit een betere toerusting van het regulier onderwijs om gedragsproblemen te
voorkomen en vroegtijdig te begeleiden. Wanneer de mogelijkheden van het beter toegeruste
reguliere onderwijs tekort schieten is gedifferentieerde toekenning van extra, speciale
onderwijszorg een goed aansluitende functionele aanpak. De criteria voor gedifferentieerde
toekenning van zorg kunnen er dan rekening mee houden dat een kleinere groep kinderen met
gedragsproblemen nog extra zorg nodig heeft. Dit standpunt wordt hieronder toegelicht.

Het pleidooi om scholen beter toe te rusten om gedragsproblematiek te voorkémen of
vroegtijdig te begeleiden is niet nieuw. Er zijn voor scholen tal van handreikingen, cursussen,
programma’s en methoden ontwikkeld om gedragsproblematiek aan te pakken. De
Onderwijsraad noemt in het advies “Naar meer evidence based onderwijs”? PAD (Promotie
Alternatieve Denkstrategieén) als een goed voorbeeld op onderhavig gebied waarbij ook
onderzoek naar effectiviteit is en wordt gedaan. Ondanks dit aanbod hebben scholen in
toenemende mate een beroep gedaan op leerlinggebonden financiering voor kinderen met
gedragsproblemen. Een korte beschouwing van gedragsproblemen op school kan de
dilemma’s wellicht verhelderen.

2 Advies Naar meer evidence based onderwijs. Den Haag: Onderwijsraad (2005).



Bij gedragsproblemen op school gaat het om

- de kinderen die door een ernstige constitutioneel bepaalde beperking niet in staat zijn
zich aan hun omgeving aan te passen of die verhoogd kwetsbaar zijn voor
omgevingsinvloeden, bijvoorbeeld door onveilige hechting,

- de kenmerken van de school, resp. van het conventionele onderwijs, dat als systeem
met zijn standaardisaties in de praktijk nog onvoldoende rekening kan houden met
ontwikkelingskenmerken zoals individuele verschillen tussen leerlingen in talent,
tempo en temperament en met basale menselijke motivatiekenmerken, en

- de interactie tussen de leerling en de schoolomgeving.

Het gesprek over de toename van gedragsproblemen in de school is in een impasse geraakt.
Een dilemma is dat de school in wier functie gedragsproblemen zijn ontstaan, niet bij machte
is die problemen op te lossen. We spreken over het preventief vermogen van de school dat
gering is. Dat vermogen om gedragsproblemen te voorkdmen wordt vergroot door een betere
match te bewerkstelligen tussen de kenmerken van menselijke ontwikkeling en motivatie en
de kenmerken van de onderwijsomgeving, met name in de klas. Hiervoor staat een grote
hoeveelheid cognitief-motivationeel onderzoek in het onderwijs en daaruit voortkomende
werkwijzen ter beschikking. De bedoelde, betere match was ook eerder doelstelling van het
Weer Samen Naar School beleid.

Niet alleen bestaat de behoefte om hardnekkige gedragsproblemen in de school effectief aan
te pakken, maar ook om deze waar mogelijk te voorkomen. Daarom verdient een tweeledige
benadering aanbeveling:

- het ondersteunen van vernieuwingsinitiatieven die streven naar flexibilisering van
onderwijsaanbod en organisatie met het oog op een betere match van de actuele
kenmerken van de leerlingen en de kenmerken van de onderwijsomgeving en

- het stimuleren van gebruik van benaderingen en werkwijzen die vruchtbaar zijn
gebleken teneinde de bestaande praktijk te verlichten.

In het eerste geval wordt aangedrongen op versnelde inventarisatie van nieuwe
onderwijspraktijk waarin gedragsproblemen, die kennelijk een functie zijn van een inflexibele
onderwijsomgeving, niet meer vdorkomen en ook op ruime en functionele kennisgeving van
deze ontwikkelingen in scholen. In het tweede geval is van belang dat de expertise, die
beschikbaar is om met gedragsproblemen in school om te gaan, ter beschikking komt van
scholen.

Een gestructureerd debat van experts over de vraag hoe vanuit deze zienswijze een breed
gedragen benadering en aanpak ontwikkeld kan worden, die leidt tot het daadwerkelijk
voorkémen van gedragsproblematiek in het regulier onderwijs, is zeer gewenst.

Begeleiding bij de implementatie en toerusting

Scholen en leerkrachten verschillen in de mate waarin en de wijze waarop zij aan de slag gaan
met het voorkomen en begeleiden van gedragsproblematiek. Investeren in hoe om te gaan met
gedragsproblematiek vraagt niet alleen deskundigheid maar ook tijd en capaciteit. De LCTI
bepleit deskundigheid van leerkrachten en scholen verder te vergroten om hen beter in staat te
stellen om gedragsproblemen te voorkdmen (het preventief vermogen te vergroten) of
gedragsproblematiek vroegtijdig op effectieve wijze aan te pakken. Hiertoe zal voor scholen
tijd, ondermeer voor training van docenten, capaciteit, en mogelijk geld voor materialen nodig
zijn.



De LCTI verwacht dat een centrale regie bij het implementatieproces noodzakelijk is om de
toerusting van scholen effectief te kunnen realiseren. De regiegroep begeleidt het
implementatieproces en volgt de vorderingen, ervaringen, knelpunten en resultaten. Daarbij
kan ondermeer geprofiteerd worden van de ervaringen van het project Gedragswerk dat tot
doel heeft een impuls te geven aan de samenwerking tussen de verschillende zorgtrajecten om
oplossingen te vinden voor (moeilijk plaatsbare) leerlingen met gedragsproblemen?.
Onderzoek en evaluatie moeten uitwijzen of kinderen met gedragsproblemen adequaat
opgevangen worden en of het aantal aanmeldingen voor cluster 4 terugloopt.

Kortdurende deskundige hulp

De LCTI heeft de indruk dat er binnen het regulier onderwijs weinig kortdurende deskundige
hulp (voor enkele weken tot maanden) beschikbaar is voor ondersteuning van kinderen met
gedragsproblemen. De WEC kent wel enkele mogelijkheden voor kortdurende hulp, namelijk
de preventieve ambulante begeleiding en de observatieplaatsing, waarbij een leerling korter
dan een schooljaar geobserveerd wordt op een speciale school. VVoor beide mogelijkheden is
echter nog weinig bekostiging beschikbaar gesteld. Er is in de wet niet geregeld dat reguliere
scholen recht kunnen doen gelden op preventieve ambulante begeleiding. In sommige, maar
lang niet alle, WSNS-samenwerkingsverbanden wordt ook voor ambulante zorg geindiceerd.
De “privatisering’ van de schoolbegeleidingsdiensten heeft de afgelopen jaren hun
inzetbaarheid voor hulp aan één kind sterk verminderd.

De gedragsproblematiek groeit de scholen boven het hoofd: zij lijken deskundigheid,
capaciteit, tijd en goede aanpakken te missen om gedragsproblematiek voor school en kind
hanteerbaar te maken. Uit het onderzoek naar aanmeldingsdossiers voor speciaal onderwijs
komt naar voren dat scholen kinderen met problemen wel zorg bieden, maar de
handelingsplannen zijn vaak te globaal, de zorg is niet altijd op de onderwijsbeperking gericht
(een kind met gedragsproblemen krijgt bijvoorbeeld alleen hulp gericht op leerachterstand)
terwijl evaluatie van het effect van de geboden zorg nauwelijks plaats vindt. Wanneer een
basisschool het problematisch gedrag van een leerling niet kan verminderen, kan die school
de ouders adviseren het kind aan te melden voor speciaal basisonderwijs of voor speciaal
onderwijs / leerlinggebonden financiering. Beide vormen van extra onderwijszorg zijn
langdurig, intensief en kostbaar.

Met erkenning van de waardevolle inspanningen die reeds geleverd worden acht de LCTI -
naast een betere toerusting van het regulier onderwijs - uitbreiding van kortdurende,
deskundige hulp in het regulier onderwijs urgent.

Budgettaire differentiatie bij de toekenning van extra, speciale zorg

Ook wanneer het regulier onderwijs toegerust is om gedragsproblematiek vroegtijdig aan te
pakken zullen er kinderen zijn met gedragsproblemen die de draagkracht van dat onderwijs te
boven gaan. Dan biedt budgettaire differentiatie bij de toekenning van extra, speciale
onderwijszorg een doelmatige aanpak. De omvang van deze toe te kennen zorg kan beter
afgestemd worden op de ernst en hardnekkigheid van de problematiek. Er kan hulp van korte

® Dulk, H. van den (2006). Harde criteria? De achterkant van het gelijk. NVO Bulletin, 7 nr. 3, p.6 en 7.
http://www.platformwsns.nl/actueel/Publicaties/Nieuwsbrief+mei+2006/595.htm



of langere duur en van verschillende intensiteit geindiceerd worden. Uit gesprekken met CvlI’s
blijkt dat hier niet alleen binnen cluster 4 maar ook binnen cluster 2 en 3 behoefte aan is.

Budgettaire differentiatie vraagt een herziening van de opbouw van de criteria voor speciaal
onderwijs. De ervaringen van de afgelopen jaren hebben tot discussie geleid over het naast
elkaar bestaan van drie verschillende systemen voor indicatiestelling en bekostiging van extra
onderwijszorg van verschillende zwaarte*. Een tweede aanleiding is dat professionals te
weinig functionele samenhang ervaren in de diagnostiek voor indicatiestelling en de
handelingsgerichte diagnostiek®. Het ligt voor de hand om deze ervaringen te betrekken bij
het ontwikkelen van een systeem voor meer gedifferentieerde toekenning van extra
onderwijszorg.

De LCTI is bezig met de uitwerking van gedifferentieerde toekenning van zorg, waarbij de
benodigde zorg het vertrekpunt vormt. In zo’n systeem kan ook de keuzevrijheid van ouders
om toegekende extra onderwijs zorg te effectueren in een speciale setting of in een reguliere
school geharmoniseerd worden. Een beschikking voor speciaal onderwijs biedt nu de
keuzevrijheid om een aparte school te kiezen of extra hulp op de reguliere school te
ontvangen. Een beschikking voor speciaal basisonderwijs moet geéffectueerd worden in een
aparte school.

Opvang van kinderen met een stoornis uit het autismespectrum

Bij meer dan de helft van de kinderen met een indicatie voor cluster 4 die van een
leerlinggebonden budget gebruik maken is een stoornis uit het autismespectrum vastgesteld.
Deze groep verdient daarom apart aandacht. De verbeterde diagnostiek van gedragsproblemen
wordt genoemd als één van de mogelijke oorzaken van de groei van cluster 4, bijvoorbeeld
van de groei van het aantal gediagnosticeerde kinderen met een stoornis uit het
autismespectrum. Er zijn daarbij gradaties in de ernst van de problematiek die daaruit
voortvloeit. De vraag is gesteld of een leerlinggebonden budget wel altijd noodzakelijk is met
name voor de kinderen met PDD-NOS. Welke extra zorg kan en moet een school aan deze
groep kinderen bieden?

Verbeterde diagnostiek brengt ook meer kennis met zich mee over de problematiek die deze
kinderen ervaren. Daaruit blijkt dat een stoornis uit het autismespectrum niet alleen het gedrag
beinvloedt maar ook het leerproces; met name de wijze waarop de informatie wordt verwerkt
is afwijkend. Het gaat niet langer om alleen een gedragsstoornis maar ook om een leerstoornis
die vraagt om een aangepast aanbod van de leerstof en de didactiek op school.

Gezien het grote aantal kinderen met een autismespectrumstoornis dat een beroep doet op een
leerlinggebonden budget zou onderzoek naar de meest effectieve wijze van aanpak met
voorrang voor deze groep moeten plaatsvinden. Er is veel ervaring vanuit de zorg en het
(speciaal) onderwijs met de begeleiding van kinderen met autismespectrumstoornissen. De
(deels nieuwe) kennis over de aard van de beperkingen die deze kinderen ervaren biedt
aanknopingspunten voor een meer passend onderwijs- en begeleidingsaanbod. Wanneer het
regulier onderwijs voldoende toegerust is om een deel van de kinderen met

* Brief van de minister van OCW aan de tweede kamer, dd. 30-09-05
® Niet de procedure maar het kind centraal. Amsterdam/Utrecht: NIP/NVO werkgroep LGF 2005. Advies van de
Landelijke Commissie Toezicht Indicatiestelling over 2005. Den Haag: LCTI.



autismespectrumstoornissen adequaat te begeleiden kunnen de criteria voor toekenning van
extra speciale zorg op die situatie aangepast worden.

Het grote aantal kinderen met een stoornis uit het autismespectrum vraagt uiteraard ook
aandacht van de zorgsector. Er wordt gewerkt aan een uniform protocol voor het vaststellen
van stoornissen in het autismespectrum.

De LCTI pleit ervoor om met en voor professionals richtlijnen te ontwikkelen om
beperkingen van kinderen met autismespectrumstoornissen middels handelingsgerichte
diagnostiek beter in kaart te brengen. Bij de beperkingen gaat het niet alleen om
gedragsproblematiek maar ook de belemmeringen op het leergebied met name de beperkingen
om van het aangeboden onderwijs te kunnen profiteren. Het in kaart brengen van beperkingen
kan gebeuren in het verlengde van het vaststellen van een stoornis uit het autismespectrum
volgens het landelijke protocol dat in ontwikkeling is. Een onderzoeksverslag aan de hand van
zo’n richtlijn zou indicatiecommissies betere informatie kunnen bieden om te beoordelen of
speciaal onderwijs nodig is. Het zou tevens voor leerkrachten en professionals in scholen
aanknopingspunten moeten bieden voor een handelingsplan.

Het financiéle aspect

Tegenover de kosten voor het toerusten van het regulier onderwijs om gedragsproblemen bij
kinderen te voorkdmen of op te vangen staan ook ‘opbrengsten’ doordat het aantal
aanmeldingen voor cluster 4 zal teruglopen. Het is wel de vraag of kosten en baten op deze
wijze bekeken op korte termijn in evenwicht zullen zijn. De LCTI bepleit om de kosten —
baten analyse bij maatregelen om de groei van cluster 4 te beperken in een breder kader te
bezien. Het beperken van hulp voor kinderen met gedragsproblematiek kan tot langdurende
problemen voor die kinderen leiden en tot een stijging van kosten voor de samenleving. Die
kosten manifesteren zich niet alleen op het terrein van onderwijs maar ook op terreinen als
(jeugd)zorg, justitie of sociale zaken en werkgelegenheid. Het kostenvraagstuk zou dan ook
niet alleen een vraagstuk voor de minister van OCW moeten zijn maar evenzeer van andere
departementen. Daar komt bij dat veel gedragsproblemen hun oorsprong niet op school
vinden maar daarbuiten. Daarom is een multidisciplinaire aanpak nodig (kinderpsychiater,
pedagoog/psycholoog, maatschappelijk werk, gezinstherapeut, onderwijskracht). De vraag is
of een dergelijke brede aanpak uitsluitend verhaald moet worden op het onderwijsbudget.

Bij financiéle vraagstukken rond extra onderwijszorg zou een afweging van kosten en baten
gewenst zijn waarbij rendement dat (op) later(e leeftijd) behaald kan worden mede ingeschat
wordt, zoals gedaan wordt met berekeningsmethoden waarbij het preventie perspectief
ingeschat wordt met gebruik van QALY (Quality adjusted life year)®.

® De QALY is een uitkomstmaat van een economische analyse en wordt gedefinieerd als één jaar in goede
gezondheid. Als door een interventie de levensverwachting wordt verlengd met één jaar in goede gezondheid,
dan is de uitkomst één QALY. Evenzo, als de interventie de levensduur niet verlengt, maar wel de kwaliteit van
leven doet toenemen van bijvoorbeeld tweederde kwaliteit naar volledige kwaliteit gedurende drie jaar, dan is de
uitkomst eveneens één QALY. Bron: www.minerva-ebm.be/articles/nl/woordenlijst/ QALY .htm



Advies

Deze overwegingen naar aanleiding van de groei van cluster 4 brengen de LCT] tot het

volgende advies :

- draag zorg voor een betere toerusting van het regulier onderwijs zodat gedragsproblemen
voorkdmen of vroegtijdig beter begeleid worden om aanmeldingen voor cluster 4 te
voorkomen.

- maak afspraken welke zorginspanning vanuit het regulier onderwijs verwacht mag
worden en

- ontwikkel een gedifferentieerde toekenning van extra onderwijszorg en betrek daarin het
speciaal onderwijs, leerwegondersteuning, praktijkonderwijs en speciaal basisonderwijs;
de criteria voor gedifferentieerde toekenning van extra zorg zullen rekening houden met
de nieuwe situatie waarbij meer kinderen met gedragsproblematiek in het regulier
onderwijs begeleid worden.

Het ligt voor de hand dat de LCTI samen met een vertegenwoordiging van het Landelijk
werkverband RVC-VO en vertegenwoordigers van deelnemende WSNS-
samenwerkingsverbanden een systeem en criteria voor gedifferentieerde toekenning van
onderwijszorg ontwikkelt en de werking ervan evalueert. Een aanzet daartoe is reeds in
voorbereiding.

Er zijn meer mogelijkheden om het reguliere onderwijs toe te rusten om gedragsproblematiek
vroegtijdig aan te pakken en er wordt ook op veel fronten daadwerkelijk aan gewerkt. De
LCTI vraagt met de volgende voorstellen aandacht voor de implementatie en de codrdinatie:

- toerusting van het regulier onderwijs door de deskundigheid van leerkrachten en scholen
te vergroten bij het implementeren van werkwijzen om gedragsproblematiek te voorkomen
(preventief vermogen ) en/of vroegtijdig te begeleiden en door tevens de scholen daartoe
de nodige tijd, capaciteit en middelen te bieden;

- bevordering van het implementatieproces door (tijdelijk) een centrale regiegroep in te
stellen die dit proces regisseert, de vorderingen volgt, en waaraan problemen, knelpunten
en resultaten gerapporteerd kunnen worden;

- het bieden van kortdurende deskundige hulp: scholen kunnen ‘op afroep’ advies en
ondersteuning van deskundigen krijgen; evalueer de resultaten en effectiviteit van deze
kortdurende deskundige hulp;

- stapsgewijze ontwikkeling: beproef dit systeem met enkele groepen scholen in
verschillende regio’s.

In de startfase zou 0.a. om onderzoekstechnische redenen een onafhankelijke positionering
van de centrale regiegroep en de deskundigen de voorkeur hebben. Samenwerking met de
jeugdzorg is zeer gewenst, zo niet noodzakelijk.

De toerusting van scholen om kinderen met autismespectrumstoornissen op te vangen zou een
hoge prioriteit moeten krijgen omdat dit een groot deel van de aanmeldingen voor cluster 4
betreft.

Uitwerking

Deze voorstellen om regulier onderwijs toe te rusten voor het aanpakken van
gedragsproblemen en daarop aansluitend een budgettair gedifferentieerde zorgtoewijzing te
ontwikkelen geven een richting aan die uiteraard uitwerking behoeft in overleg met
deskundigen en betrokkenen. De LCTI is graag bereid binnen haar taakstelling en vermogen
daaraan bij te dragen.



Bijlage 1

Managementsamenvatting “De groei van deelname aan cluster 4: opvattingen over
oorzaken en groeibeperkende maatregelen”.

De groei van deelname aan cluster 4 manifesteert zich het sterkst bij het gebruik van een
leerlinggebonden budget (ook wel ‘rugzak’) in het regulier onderwijs. Daarbinnen valt het
aantal rugzakjes voor leerlingen van het speciaal basisonderwijs op en het hoge percentage
kinderen met een stoornis uit het autismespectrum.

Oorzaken en achtergronden

Uit de in het kader van dit onderzoek naar de achtergronden van de groei van de deelname aan
cluster 4 zijn gesprekken gevoerd met ruim 90 velddeskundigen uit acht verschillende REC-
regio’s. Door vrijwel geen van deze deskundigen werd de toename van het beroep op de zorg
van cluster 4 aan één alles verklarende oorzaak toegeschreven. Vrijwel allen beschouwen
deze groei als het resultaat van een complex proces waarbij tal van interacterende factoren een
rol spelen. Daarbij worden de volgende factoren als de belangrijkste beschouwd:

- het drempelverlagend effect van de LGF;

- de toename van de diagnostische kennis omtrent gedragsproblemen en

- maatschappelijke verschuivingen.

Groeibeperkende maatregelen

Tijdens de gesprekken met de betrokken velddeskundigen is niet alleen aandacht besteed aan

de achtergronden van de groei maar ook aan (mogelijke) groeibeheersende maatregelen.

Daarbij kwamen de volgende maatregelen aan de orde:

- de invoering van een leerlingenstop;

- afschaffing van de zgn. rugzak;

- budgettaire differentiatie bij de toekenning van de rugzak;

- aanscherping van de criteria;

- vervanging van het vigerend systeem van open-eind-financiering door een vorm van
budget-financiering.

Over het merendeel van deze maatregelen werd (zeer) negatief geoordeeld. Sterker nog: de
meeste deelnemers stoorden zich al aan het feit dat de eventuele invoering van
groeibeperkende maatregelen ter sprake werd gebracht. Eén van de vijf besproken
maatregelen werd minder negatief gepercipieerd dan de andere: budgettaire differentiatie bij
toekenning van de rugzak. Het gemiddelde oordeel over deze maatregel bevond zich in het
grensgebied tussen ‘neutraal’ en “positief’. Daar kan aan worden toegevoegd dat de
uiteindelijke waardering van deze maatregel sterk afhankelijk zal zijn van de wijze waarop
een en ander wordt geconcretiseerd.

Ervaringen en beweegredenen van ouders

Het onderzoek richtte zich niet alleen op professionals maar ook op de ouders van voor de
zorg van cluster 4 geindiceerde leerlingen. Van deze ouders werden er 400 verzocht een
vragenlijst in te vullen: 200 ouders van leerlingen van een aparte school voor speciaal
onderwijs en 200 ouders van zgn. rugzak-leerlingen. Ongeveer 50 % van de aangeschreven
ouders vulde de vragenlijst in. Daarbij reageerden de ouders van rugzak-leerlingen aanzienlijk
vaker dan die van leerlingen van een aparte school voor speciaal onderwijs.



Analyse van de ingevulde vragenlijsten leerde:

- voor de meeste ouders is de school voor regulier onderwijs de belangrijkste
informatiebron met betrekking tot de keuze tussen speciaal onderwijs in een aparte school
en extra zorg via de rugzak;

- een niet te verwaarlozen deel van de ouders blijkt (nog steeds) niet op de hoogte van de
mogelijkheid van keuze tussen speciaal onderwijs en extra onderwijszorg via de rugzak;
dat geldt vooral voor ouders van leerlingen die voor de invoering van de rugzak al een
school voor speciaal onderwijs bezochten;

- meer dan de helft van de ouders van rugzak-leerlingen zou hun kind bij afwezigheid van
de rugzak niet naar een aparte school voor speciaal onderwijs zenden;

- ouders met een opleiding hoger dan VMBO kiezen vaker voor de mogelijkheid van de
rugzak dan ouders met een lagere opleiding (het verschil is echter niet significant);

- bij de keuze voor een aparte school voor speciaal onderwijs speelt vertrouwen in de
grotere deskundigheid van het speciaal onderwijs een belangrijke rol; daarnaast wordt
door de betrokken ouders ook vaak gewezen op de kleinere groepen van het speciaal
onderwijs;

- bij de keuze voor de rugzak spelen overwegingen betreffende de sociale integratie van
kinderen een belangrijke rol;

- bij een groot aantal ouders heerst de opvatting dat een aparte school voor speciaal
onderwijs vooral geschikt is voor kinderen met (zeer) ernstige problemen; terwijl voor
kinderen met minder ernstige problemen de rugzak de beste oplossing is (deze opvatting
leeft trouwens ook bij een groot aantal professionals).

Regionale verschillen

De cijfers betreffende de deelname aan cluster 4 laten zien dat er sprake is van grote regionale
verschillen. Hiermee is rekening gehouden bij de selectie van velddeskundigen en ouders. Bij
de samenstelling van de onderzoeksgroepen zijn twee categorieén onderscheiden: deelnemers
uit de vier REC-regio’s met de hoogste deelnamecijfers en deelnemers uit de vier REC-
regio’s met de laagste deelnamecijfers.

De verzamelde uitspraken van velddeskundigen bieden helaas weinig houvast voor de

ontwikkeling van éen of meer hypothesen betreffende de oorzaak van de geconstateerde

verschillen. Slechts twee aspecten geven aanleiding tot nader onderzoek:

- verschillen in normen ten aanzien van ongewenst gedrag (het gedrag dat in Amsterdam
nog wel wordt geaccepteerd wordt in Groningen en Friesland niet geaccepteerd) en

- de rol van de aanwezigheid van actieve voorzieningen op het terrein van de zorg voor
kinderen met ontwikkelingsproblemen (zo was in twee van de vier regio’s met een hoog
deelnamecijfer sprake van een actieve voorziening op het terrein van de zorg voor
kinderen met een stoornis binnen het autistisch spectrum).

Aanbevelingen

De groei van de deelname aan cluster 4 wordt bewerkstelligd door een complex proces van
interacterende factoren. Dit impliceert dat de oplossing van de aan deze groei gerelateerde
problemen een breed spectrum van maatregelen vereist.

Van de besproken groeibeheersende maatregelen is er vooralsnog slechts eéén waarvoor (mits
zorgvuldig voorbereid, uitgewerkt en geimplementeerd) maatschappelijk draagvlak kan
worden verworven: budgettaire differentiatie bij de toekenning van de rugzak. Het lijkt
daarom zeer de moeite waard de mogelijkheden van deze maatregel nader te verkennen.



Daarbij verdient het wel aanbeveling, mede tegen de achtergrond van de discussie over de
herijking van de zorg voor probleemleerlingen, de bekostiging (en criteria) van het speciaal
basisonderwijs, het leerwegondersteunend onderwijs en het praktijkonderwijs erbij te
betrekken.
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