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Hervorming integratie- en inburgeringssector: 
standpunt Antwerps Minderhedencentrum de8

30 mei 2011
Deze tekst geeft de kijk van het Antwerps Minderhedencentrum de8 op de plannen van het kabinet Bourgeois en de gevolgen hiervan voor de Stad Antwerpen en het Antwerpse stedelijke integratiebeleid. In bijlage schetsen we de huidige situatie en de geplande fusie van Integratiecentra, Huizen van het Nederlands, Onthaalbureaus en Tolkendiensten. 

Deze nota is gebaseerd op:

· de toelichting van de hervormingsplannen zoals die door de kabinetsmedewerkers aan de integratiecentra werd gegeven;
· het advies over de bestuurlijke organisatie van het Vlaamse inburgerings- en integratiebeleid van de Vlaamse Adviesraad voor Bestuurszaken, gebaseerd op een onderzoek uitgevoerd door de Universiteit van Leiden;
· gesprekken met:

· de integratieambtenaar van de stad Antwerpen

· de beleidsmedewerker van de Stad Antwerpen bevoegd voor dit dossier 
· verantwoordelijken van de Dienst Samen Leven van de Stad Antwerpen

· het Antwerpse onthaalbureau 
· het Antwerpse Huis van het Nederlands

· de workshop die binnen de geplande consultatieronde met de Antwerpse betrokken sectoren werd georganiseerd door Ernst&Young

· de workshops die door PWC werden georganiseerd in een onderzoek naar alternatieve financieringsmodellen voor de integratiesector.
Met deze nota willen we een constructieve bijdrage leveren aan het lopende debat over de organisatie van de Vlaamse integratie- en inburgeringssector. Het is jammer dat noch de sector, noch de8 betrokken werden bij het uittekenen van de plannen die nu op tafel liggen. We formuleren onderstaande opmerkingen en suggesties vanuit de bezorgdheid dat overhaaste en niet gedragen hervormingsplannen het net moeilijker zullen maken op een coherente manier werk te maken van een samenleving waarin constructief en positief wordt omgegaan met de gevolgen van migratie.
1. Is deze fusie een geschikt instrument om haar uitgangspunten te realiseren?

Minister Bourgeois wil met de hervorming volgende doelstellingen realiseren:
· Verhogen effectiviteit (= uitvoeren beleid)

· Verhogen efficiëntie

· Duidelijke profilering

· Focus op eindgebruiker

Onze bedenkingen: 

A. Algemeen

Nulmeting en probleemanalyse ontbreken. De geformuleerde doelstellingen zijn niet het resultaat van een probleemanalyse. Waar de precieze knelpunten zich situeren valt dus niet te achterhalen, noch wat de grootteorde ervan is. Zoals we hieronder zullen aanvoeren, herkennen we de problematiek achter elke doelstelling niet altijd. Zonder een grondige probleemanalyse kan bovendien moeilijk beoordeeld worden of een bestuurlijke hervorming wel het aangewezen middel is om deze doelstellingen te bereiken. Ook de Vlaamse Adviesraad voor Bestuurszaken dringt aan op een fijnmazige analyse alvorens hervormingen door te voeren. 

B. Verhogen effectiviteit (= uitvoeren beleid)

Uitvoering integratiedecreet. De integratiesector werkt met meerjarenplannen die via een convenant met de Vlaamse overheid worden uitgevoerd en uitvoering geven aan het Vlaamse integratiebeleid, binnen het kader van het Minderhedendecreet van 1998 en in de toekomst van het Integratiedecreet van 2009. Jaarlijks wordt een uitgebreid verslag beoordeeld door de administratie, op basis van vooraf opgestelde indicatoren voor elke geplande actie. De8 heeft de afgelopen jaren steevast uitstekende beoordelingen gekregen. Op basis van deze opvolging, zijn we ervan overtuigd al in sterke mate effectief te werken. 
Een gezonde verhouding met het beleid. Effectiviteit wordt in de vooropgestelde doelstelling omschreven als de mate waarin het beleid uitgevoerd wordt. Zoals hierboven beschreven, beantwoorden we hier in sterke mate aan. Als organisatie met een middenveldpositie pleiten we ook voor de nodige ruimte om vanuit onze expertise en ervaring invulling te geven aan de strategische lijnen die het beleid uitzet. Voor de8 gaat het hier om essentiële taken zoals innovatief werken vanuit de noden en behoeften van de doelgroep en kritisch opvolgen van het beleid.

Zorgen omtrent effectieve uitvoering integratiebeleid. De vrees leeft dat de fusie de uitvoering van het luik integratiebeleid zou kunnen bemoeilijken in plaats van versterken. Integratie wordt immers al te vaak teruggebracht tot secundaire inburgering, waarbij vooral secundaire inburgeringstrajecten als goede praktijkvoorbeelden gelden. Integratie dreigt ingevuld te worden als eenrichtingsverkeer, niet als een proces waarbij men zowel van mensen met een migratiegeschiedenis als van de ontvangende samenleving inspanningen verwacht.
Bovendien loopt er momenteel een onderzoek naar een nieuw financieringsmodel voor de integratiecentra, uitgevoerd door een consultancybureau. Daarin schuift men het financieringsmodel waarmee de onthaalbureaus werken, naar voor als model. Het werken naar de hele samenleving en aan de interculturalisering van maatschappelijke voorzieningen en organisaties dreigt daardoor sterk onder druk te komen staan. 
C. Verhogen efficiëntie

Moeilijk meetbaar. Efficiëntie is een moeilijk meetbaar gegeven. Efficiëntie van werken is nog niet bepaald, een eventueel gebrek eraan is dus speculatie. We erkennen dat het niet eenvoudig is om de effecten van ‘werken aan integratie’ om te zetten naar betrouwbare indicatoren. Zoals ook bleek uit het onderzoek in opdracht van de vorige minister, gebeurt meten nu vooral via procesindicatoren. In dat verband willen we opmerken dat de8 steeds actief deelneemt aan de zoektocht naar betere indicatoren, zowel intern als in samenwerking met de andere centra en het Kruispunt M-I. Dat lijkt ons een eerste stap om de efficiëntie van de integratiesector in kaart te brengen en te verhogen. 
Overlap is niet structureel. Ook de mate waarin de betrokken sectoren dubbel werk leveren, is niet in kaart gebracht. In Antwerpen zijn de werkingen en opdrachten van deze sectoren al goed omschreven en vertonen ze weinig overlap. Waar dat wel het geval 
is, tekent zich al samenwerking af.
 Waar deze samenwerking nog niet gerealiseerd is, dringt de vraag zich op of een fusie de meest efficiënte manier is om dit tot stand te brengen.
Kosten van een fusie. Gezien de schaalgrootte van de voorgestelde fusie in Antwerpen, zou de fusieoperatie bovendien op korte en middellange termijn een verlies van middelen, efficiëntie en effectiviteit betekenen. Organisatieculturen en personeelsstatuten moeten op elkaar afgestemd worden, personeelsbestanden afgestemd op hertekende opdrachten, … . Daarnaast is het maar de vraag of de gecumuleerde overhead van de bestaande structuren minder is dan de overhead van een eengemaakte maar bijzonder grote vzw. 

D. Duidelijke profilering / Focus op de eindgebruiker

Voor welke deelsectoren? De integratiesector heeft inderdaad nood aan een duidelijkere profilering, zij het dan voornamelijk als sector. Binnen de eigen werkingsgebieden zijn de integratiecentra doorgaans goed gekend. De nood aan duidelijke profilering dringt zich minder op voor de andere betrokken sectoren: HvN is een sterke merknaam, onthaalbureaus en inburgering hebben een gekende werking en van de tolkendiensten wordt veelvuldig gebruik gemaakt.

Duidelijkheid voor de juiste eindgebruiker. De vier sectoren hebben verschillende eindgebruikers. Het is dus maar de vraag of een fusie de duidelijkheid voor die eindgebruiker niet eerder in de weg staat dan realiseert.

Focus op de eindgebruiker is bovendien werkingsgebied-overstijgend. Een fusie binnen de bestaande werkingsgebieden gekoppeld aan het primaat van de lokale besturen is dan ook problematisch voor een ruimere profilering.

Ten slotte is de eindgebruiker van de betrokken sectoren ook eindgebruiker van belendende sectoren (opbouwwerk, commerciële consultancy, welzijnswerk,…). De belangrijkste logica achter deze hervorming lijkt dan ook eerder te zijn om de subsidiestromen die minister Bourgeois beheert te bundelen, dan duidelijkheid te bieden aan de eindgebruiker. 

Versnippering integratiebeleid. Ironisch genoeg dreigt deze fusie, gekoppeld aan het primaat van het lokale beleid, net tot meer versnippering binnen de huidige sectoren te leiden, en dit om volgende redenen:

· minder relevant om tot eenvormigheid op Vlaams niveau te komen. Het is immers vooral het lokale beleid dat de werking van de eengemaakte vzw’s zal aansturen;
· grotere verschillen in de invulling van het integratiebeleid binnen verschillende steden en gemeenten gezien de grote verschillen in context tussen de verschillende werkingsgebieden en de steden en gemeenten binnen deze werkingsgebieden (Antwerpen vs. Gent, grootstad/centrumstad/kleine gemeente, zeer uiteenlopende coalities,…);
· dreiging van een maximale invulling van regiefunctie van lokale overheden, waardoor zowel de inhoudelijke prioriteiten, het handelingskader en de gehanteerde methodieken binnen de verschillende integratiecentra sterk uit elkaar zullen groeien.
Verlies aansluiting met Kruispunt M-I en andere integratiecentra. Deze versnippering zal de eenheid die binnen de integratiesector gegroeid is weer doen afbrokkelen. Profilering dreigt net meer onduidelijkheid te scheppen: structuren met eenzelfde profiel zullen immers andere opdrachten vervullen, gezien de autonomie van het lokale beleid. Deze hervorming levert vooral een duidelijker organogram op, maar de onduidelijkheid over de precieze werking van de eengemaakte vzw’s zal toenemen. 

E. Algemene conclusie

De doelstellingen zijn algemeen, ruim en abstract geformuleerd en lijken daardoor vanzelfsprekend. Maar een probleemanalyse ontbreekt, en de impliciet veronderstelde probleemanalyse wordt niet gedeeld door de8, noch door Antwerpse betrokken partners HvN, onthaalbureau of STV, zoals bleek uit de workshop waaraan we samen deelnamen in het kader van de consultatieronde.

Een fusie is niet het enige of het meest aangewezen middel om deze doelstellingen te realiseren. Er zijn minder ingrijpende manieren om dit te doen (via uitvoeringsbesluiten, samenwerkingsakkoorden, meer eenvormigheid binnen betrokken sectoren over de werkingsgebieden heen, etc.). Ook het VLABEST-advies geeft aan dat een bestuurlijke hervorming de afstemmingsproblemen in een van onderuit gegroeide sector niet zal verhelpen.
2. Kader voor een toekomstgericht Antwerps integratiecentrum
Tegen de achtergrond van dit fusieplan zet de8 een kader uiteen voor een actueel en toekomstgericht Antwerps integratiecentrum. Dit kader omvat 7 dimensies.

1. Focus op toegankelijkheid als tweedelijnsopdracht, en in functie hiervan eerstelijnswerk
Focus op toegankelijkheid en omgaan met diversiteit. Dit is binnen het integratiedecreet van 2009 één van de kernopdrachten van de integratiesector en dus ook van de stedelijke integratiecentra. De opeenvolgende jaarplanningen tonen hoe de8 dit als hoofdopdracht neemt en zowel in de domeinen onderwijs, welzijn, tewerkstelling en vrije tijd forse inspanningen levert om organisaties en voorzieningen te ondersteunen in het omgaan met diversiteit. Op Antwerps niveau zit hierin onze unieke expertise tegenover andere organisaties en de stad. 

Met aandacht voor de meest precaire doelgroepen. Naast bovenstaande hoofdopdracht wil de8 blijven investeren in het vrijwaren van de sociale grondrechten van de meest precaire doelgroepen, zoals mensen in een precaire verblijfssituatie. 
Vertrekkend vanuit noden en behoeften van onze doelgroep. De visie van de8 bepaalt dat we werken vanuit de noden en behoeften van onze doelgroep, mensen met een migratieachtergrond. Dit kernelement van onze visie maakt het mogelijk prioriteiten te leggen in de vele vragen die op een stedelijk integratiecentrum afkomen.

Eerstelijnswerk in functie van tweedelijnsdoelstellingen. De8 werkt vaak samen met mensen met een migratieachtergrond, als antwoord op de lokale noden in de stad, maar telkens om tweedelijnsdoelstellingen te realiseren. 

2. Met ruimte voor innovatief vermogen 

Innovatief vermogen. Vanuit de labo-functie van de sector groeiden in het verleden het schoolopbouwwerk, de onthaalbureaus en een aantal gevestigde lokale werkingen
. Het integratiecentrum behoudt binnen haar Vlaamse en Antwerpse convenant ruimte voor creatief werken, vanuit de noden en behoeften van de doelgroep.

3. Vanuit een middenveldpositie

Middenveldpositie. Een middenveldpositie creëert optimale voorwaarden om het Antwerpse integratiecentrum toe te laten zijn mediërende rol op te nemen. De invulling van de lokale regierol laat ruimte voor een integratiecentrum in een middenveldpositie. Deze positie staat bovendien voor een kritisch-constructieve opvolging van het beleid.

Vanuit een niet-gefuseerde vzw met eigen Raad van Bestuur. Een niet-gefuseerde vzw waarborgt best de middenveldpositie van de8. 

Langetermijnvisie. De middenveldpositie geeft ruimte om te werken vanuit een langetermijnvisie. Dit kan door de grotere afstand tot de politieke dadendrang, verkiezingskoorts, wisselende coalities en bestuurders.

Uitvoering van politiek heikele opdrachten. De verankering van een deel van de lokale integratieopdracht biedt het lokale beleid daarnaast de mogelijkheid om maatschappelijk noodzakelijke maar politiek moeilijke opdrachten onder te brengen bij het stedelijke integratiecentrum (bv. thematiek van mensen zonder papieren,…).

4. Vervullen van een unieke intermediaire rol 

Intermediaire rol. Het integratiedecreet bevestigt de unieke intermediaire rol van de integratiesector. Door niet als belangenbehartiger op te treden, maar een mediërende rol op te nemen tussen mensen met een migratiegeschiedenis en diensten in de samenleving, is de integratiesector best geplaatst om vanuit vertrouwen te werken aan het omgaan met diversiteit. 
5. Onder regie van het Vlaamse beleid

Convenant Vlaamse overheid. Voor de uitvoering van haar decretale opdracht, sluit het Antwerpse integratiecentrum een convenant af met de Vlaamse Overheid.
Kruispunt Migratie-Integratie als expertisecentrum. De coördinatie van de expertise-opbouw in de integratiesector en de ondersteuning van de sector gebeurt door het Kruispunt M-I. Zij ondersteunen ook de tolkendiensten en onthaalbureaus en fungeren als expertisecentrum voor lokale besturen, organisaties, voorzieningen, integratiecentra en –diensten.

Deel van een Vlaamse integratiesector. Het Antwerpse integratiecentrum maakt deel uit van een Vlaamse integratiesector, met een eigen profiel en opdracht. De sector bouwt expertise op rond toegankelijkheid, omgaan met diversiteit en interculturalisering en stelt deze ten dienste van de samenleving. In de schoot van het Kruispunt M-I stemmen de integratiecentra met elkaar af, een proces dat de afgelopen jaren tot meer samenwerking en toenadering leidde. Een resultaat hiervan is met gemeenschappelijke planningskader dat verdere eenvormigheid zal bevorderen. 

Wij pleiten ervoor om verder in te zetten om meer gemeenschappelijkheid binnen de integratiesector en te streven naar gemeenschappelijke profilering van de 8 Vlaamse integratiecentra, minimaal met gelijkaardige benamingen en logo’s.

6. Onder regie van het lokale beleid

Aanvullende convenant met stad Antwerpen. Op lokaal niveau monitort de stad samen met het integratiecentrum de diversiteit in de stad. Op basis van een gedeelde lokale omgevingsanalyse bepalen zij de noden in de stad. Deze vormen de basis van een aanvullende convenant van de8 met de lokale overheid.

Complementaire rol en opdracht ten opzichte van het onthaalbureau, het Huis van het Nederlands en Sociaal Tolken en Vertalen. Deze complementaire rol wordt uitgewerkt in de convenant met de stad, en door de8 geoperationaliseerd in structureel overleg en samenwerking.  
Eerste partner van de Integratiedienst. De8 als stedelijk integratiecentrum is de eerste partner van de stedelijke integratiedienst. Binnen de lokale noden rond diversiteit en integratie vervullen zij complementaire opdrachten, ieder vanuit zijn rol en positie en in nauwe onderlinge afstemming. 
7. Vanuit maximaal behoud huidige middelen

Tegemoetkomen aan omvang van opdracht in context van een grootstad. Het Antwerpse stedelijke beleid werkte al eerder met opdrachten waarop meerdere organisaties kunnen intekenen. Bij een maximale invulling van de regierol voor de stedelijke overheid, dreigt dit ook op de integratiesector te worden toegepast. Dat zou betekenen dat de subsidiestromen toch versplinterd worden ingezet. Voor de8 zou het onvermijdelijk leiden tot een beperking van middelen, met repercussies voor het personeel en ondergraven van het voornemen van de minister om het aantal VTE’s te behouden. Ten slotte dreigt zo ook jarenlang opgebouwde expertise verloren te gaan.
Garantie voor middenveldpositie. Transfer van (een deel van) de subsidiëring van het Vlaamse naar het lokale niveau zou de middenveldpositie van de8 ernstig hypothekeren. Niet alleen zou dit de kritisch-constructieve rol die de8 wenst op te nemen tegenover het lokale beleid hypothekeren, het zou ook het werken vanuit een langetermijnvisie en de opdracht innoverend te werken ondergraven. 




Samenvattend 





Antwerps Minderhedencentrum de8 wil als integratiecentrum verder inzetten op haar unieke mediërende rol, onder de dubbele regie van het Vlaamse en het lokale beleid en vanuit een middenveldpositie. De focus van haar opdracht ligt op toegankelijkheid als tweedelijnsopdrachten, in functie hiervan voert de8 ook eerstelijnswerk uit. Binnen deze opdracht is ruimte voor het innovatief vermogen gevrijwaard. Ten slotte ijveren we, gezien de Antwerpse grootstedelijke context en de bijhorende complexe opdracht, voor maximaal behoud van de huidige middelen.











� Enkele voorbeelden uit onze eigen praktijk:


De8 stemt af met de minderjarigenwerking van het Antwerpse onthaalbureau voor de werking binnen het Lokaal Overlegplatform en de problematiek van instroom van anderstalige nieuwkomers


De8 heeft een samenwerkingsakkoord met de Antwerpse Tolkendienst en doet regelmatig een beroep op deze dienst


Wanneer de8 binnen een procesbegeleiding vragen krijgt over het opzetten van een taalbeleid, verwijst de8 actief door naar het Huis van het Nederlands.


� Onder andere het Ondersteuningsteam Allochtone Jongeren, de Jongerencoaches, Terug Op Pad-coaching, ModeM, Doc.atlas,… zijn geheel of deels ontstaan binnen de8.





