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SUMMARY — The educational approach to social problems : historical developments
in Flemish youth care — In most of the Western countries, the end of the 19th
century can be considered as a turning point in youth care. This turning point
originated in the development of an institutionalised youth welfare service.

For the solution of social problems such as poverty and social inequality a key
role is attributed to education. The core of youth policy, in its development up till
now, is ’directed intervention’ in (certain) educational practices. The possibilities for
intervention especially took form in the field of youth protection. Apart from that, the
development of youth work also played a major role in the origins of the current
youth welfare service.

In this paper the author wants to focus attention on the necessary doubts about
the organisation of youth welfare interventions. She also wants to pay attention to the
following question : what are the possible limits concerning this matter ? In view of
this, she describes the evolution of the youth welfare service in Flanders.

INLEIDING

Het einde van de negentiende eecuw kan in de meeste westerse
landen gezien worden als een breckpunt in de zorg voor jeugdigen.
Dit breckpunt wordt gevormd door het ontstaan van een geinstitutio-
naliseerde jeugdwelzijnszorg, via dewelke een argumentatickader ont-
wikkeld werd over de verdeling van de verantwoordelijkheden tussen
gezin en staat inzake de opvoeding. Aan de opvoeding werd een
sleutelrol toegekend in de oplossing van sociale problemen als ar-
moede en sociale ongelijkheid. De erkenning van deze sleutelrol van
de opvoeding leidde uiteindelijk, niet alleen tot de vertaling van
sociale problemen in dominant pedagogische termen, doch tot de
definiéring van de opvoedingssituatic z¢If van bepaalde kinderen en
jeugdigen tot sociaal probleem. Vigerende maatschappelijke tegenstel-
lingen werden hierbij verhullend tegemoet getreden : in plaats van
arbeiders spreekt men voortaan liever van ’achterblijvers’ op school of



van ’laaggeschoolden’. Vandaar uit konden maatschappelijke proble-
men verdergaand geindividualiscerd benaderd worden en konden
meerderheidsgroepen in de samenleving gemarginaliscerd worden
(blijven). De toenemende invloed van deskundigen op de opvoeding is
te zien zowel als cen effect als een belangrijke stimulus in deze
ontwikkeling. De sociaal-wetenschappelijke inzichten in de beoorde-
ling van maatschappelijk negatief gewaardeerde gedragingen en
situatiecs maakten dat deze genuanceerder benaderd konden worden,
doch maakten het tegelijk moeilijker te achterhalen op grond van
welke normen die beoordelingen geschiedden (van Nijnatten, 1990).
De kern van het jeugdbeleid zoals het zich vanaf de eerste kinderwet-
ten tot op vandaag ontwikkelde en ontwikkelt, is aldus : interventie,
en met name de gerichte interventie in (bepaalde) opvoedingspraktij-
ken. De jeugdwelzijnszorg, als het geheel van geinstitutionaliseerde
interventics ten behoeve van het welzijn van jeugdigen, is hiervan een
concretisering. In dit artikel willen wij — aan de hand van een schets
van de ontwikkeling van de jeugdwelzijnszorg in Vlaanderen —
aandacht vragen voor de nodige aandacht en twijfel bij de opzet van
jeugdwelzijnsinterventies, en voor het stellen van de vraag waar in dit
verband mogelijke begrenzingen liggen.

1. ONTSTAAN VAN DE GEINSTITUTIONALISEERDE JEUGDWEL-
ZIINSZORG

De diverse acties die aan het eind van de negentiende eecuw en bij
het begin van de twintigste ecuw ondernomen werden om de situatie
van kinderen en jongeren te verbeteren, stootten aanvankelijk op
hardnekkige tegenstand. We verwijzen hier voor Belgié' ondermeer
naar de discussies over de invoering van het verbod van kinderarbeid
en vooral naar de — zeer heftige! — schoolstrijd van 1879-1884,
waardoor het onderwijs een van de grote politieke problemen van de
negentiende ecuw kon worden. In een tijd waarin het belang van de

1 Sinds de Belgische staatshervorming van 1980 moet een duidelijk onderscheid
worden gemaakt tussen nationale regelgeving (wetgeving) en de regelgeving op
het vlak van de gemeenschappen (decreten). Sommige materies bleven nationale
bevoegdheid, zoals b.v. de leerplicht, terwijl andere materies voortaan ressorteren
onder de bevoegdheid van de gemeenschappen. We geven telkens in de tekst aan
of het om een nationale wetgeving gaat, dan wel om de situatie specifiek in
Vlaanderen.



opvoeding geaccentucerd werd, bleef de eerste arbeidswet, wat Belgi¢
betreft, op zich wachten tot in 1889. Deze arbeidswet werd losgekop-
peld van een leerplicht. De leerplicht zelf werd ingevoerd in 1914 en
kon cen algemene tocpassing vinden in 1918, na de eerste wereldoor-
log. In deze periode werd ook de eerste Belgische wet op kinderbe-
scherming gestemd (1912). Dit parallellisme arbeidsverbod-leer-
plicht/kinder-en jeugdbescherming is tot op vandaag geldend.

Met de invoering van de ’kinderwetten’ (arbeidsverbod, leerplicht
en kinderbescherming) werd een burgerlijk opvoedingsmodel in brede
lagen van de bevolking geintroduceerd. Onderwijs werd het middel tot
zowel individueel geluk als tot maatschappelijke verandering. Nict
alleen het veranderen van arme gezinnen is daarbij het doelwit, doch
tevens het veranderen van de motieven van burgers om geld te ge-
ven : de modeme armenzorg wil preventief te werk gaan; zij biedt
hulp in het perspectief dat men zichzelf kan (leren) behelpen; positie-
ve onderstcuning houdt mede de stimulans in zichzelf te controleren
(de Regt, 1984; van Nijnatten, 1986). Bekommemis om de sociale
omstandigheden waarbinnen de opvoeding gebeurt, werd in deze
gedachtengang vertaald in termen van opvoedingsbekwaamheid, de
geschiktheid van ouders om hun kinderen op te voeden. Geleidelijk
aan resulteerde deze bekommermnis in een roep om overheidsbemoeie-
nis, die nadien ook mede gedragen werd door een zich emanciperend
deel van de arbeidersbevolking. De morele verantwoordelijkheid van
het individu werd derwijze gekoppeld aan het ’gemeenschapsbelang’,
een voorheen nauwelijks bestaande notie. De idee morele verantwoor-
delijkheid-burgerplicht geeft tevens de overgang aan van religieuze
liefdadigheid naar — geleidelijk aan — een systeem van op basis van
wettelijk afdwingbare belastingen gefinancierde zorgverlening (Lis,
Soly & Van Damme, 1985; de Swaan, 1989; Zijderveld, 1981).

De bezorgdheid om jeugdigen en vooral de pogingen om het lager
onderwijs aan een uniforme regelgeving te onderwerpen, moeten mede
gezien worden in deze politicke context. De negentiende eeuw hield
een vernieuwing in van de politicke structuur, die gezien werd in
termen van een constitutionele eenheidsstaat, met een sterk centraal
regeringsgezag. De bezorgdheid om jeugdigen (de ’ziel van het kind’)
was een element in een veel ruimere hervormingsdiscussie. We
verwijzen hier opnieuw naar b.v. de schoolstrijd van 1879-1884. Deze
schoolstrijd werd omstrecks 1860 reeds ingezet en omvatte de toene-
mende tegenstelling tussen de katholieke kerk en de door de liberale
burgerij voorgestane seculariseringspolitick. In deze tegenstelling werd
ook het jeugdwerk betrokken, toen vooral bestaande uit de zgn.



patronaten. Tijdens de schoolstrijdperiode kreeg deze patronaatswer-
king, evenals trouwens het hele net van vooral lagere katholicke
scholen, een grote uitbreiding. De patronaten zijn derwijze aan het
eind van de negentiende eecuw de bijna vanzelfsprekend aanwezige
vorm van jeugdwerk op lokaal, in dit geval parochiaal niveau. Op te
merken is de functieverschuiving die de patronaten tijdens de school-
strijd ondergingen : aanvankelijk vooral een vorm van caritatief werk,
gericht op de armste bevolkingsgroepen, werden zij uitgebouwd tot
een vorm van beschuttend jeugdmilieu onder hoede van de geestelijk-
heid (Cammaer, 1982). In tegenstelling tot de liberalen waren de
katholicken hevige tegenstanders van elke staatsinterventie in de
opvoeding. Het kind, aldus de katholicke zienswijze, hoort in eerste
instantie aan de ouders. Wanneer deze nalatig zijn in de nakoming
van hun opvoedingsverantwoordelijkheid kon desgevallend wel
opgetreden worden door de ouders te ontzetten uit de ouderlijke
macht, doch verder kon de staatsinterventie niet reiken. De concrete
zorg voor kinderen diende overgelaten te worden aan het particulier
initiatief dat van katholicke zijde traditioneel reeds sterk uitgebouwd
was en onder invloed van de schoolstrijd nog sterker uitgebouwd
werd. Voor de liberale burgerij was de controle van staatswege
daarentegen zeer belangrijk. De uitbouw van een parlementaire
democratie vergde verantwoordelijke burgers. De aandacht ging
hierbij in de eerste plaats naar het volksonderwijs, gezien het verzet
van de burgerij tegen bijzondere rechten en privileges van op basis
van geboorte en bezit gelegitimeerde selectieprocessen. De standen-
structuur als zodanig werd niet verworpen, doch moest gecorrigeerd
worden : de individuele aanleg verdiende kansen te krijgen en moest
gehonoreerd worden (prestatieprincipe) (Lenders, 1986).

De acties voor een goed ontwikkeld volksonderwijs werkten
dubbel. Enerzijds werden leermogelijkheden geboden, kansen, op
voorwaarde evenwel van prestatic en morele verheffing. Het ging om
kansen dic — in het kader van de ontwikkeling van het kiesrecht en
de huiver voor het algemeen enkelvoudig stemrecht — wel degelijk
benut moesten worden. Anderzijds kregen de laagste categorieén van
de arbeidersbevolking, die niet aan het gestelde ideaalbeeld voldeden,
negatieve kenmerken toegeschreven. Naar de opvoeding van kinderen
toc werd geargumenteerd dat de staat de rechtsbescherming ter hand
moct nemen en het recht van kinderen op ontwikkeling en verzorging
dient tc handhaven tegenover nalatige ouders. De invoering van de
leerplicht werd gezien als een aspect van deze rechtsbescherming.
Deze argumentatie werd, zoals gezegd, van katholieke zijde geenszins
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gevolgd, maar ook de behoudsgezinde liberalen waren ze weinig
genegen. Zij erkenden weliswaar het belang van een goed onderwijs
en de zedelijke verplichting van de ouders om in te staan voor de
verzorging en de opvoeding van de kinderen, doch zij achtten het niet
tot de verantwoordelijkheid van de staat te waken over de kwijting
van deze verplichting door de ouders (in feite : de vader). Van socia-
listische zijde werd nadien vooral nadruk gelegd op de matericle
achtergronden, die de ontwikkelingskansen van kinderen mee bepalen.
Naarmate de verschillende politicke stromingen groeiende macht
verwierven, groeide tegelijk een concensus over de principi€le moge-
lijkheid om, met de verantwoordelijkheid van de overheid, op te
treden. In deze consensus wordt het gezin primair verantwoordelijk
geacht voor de opvoeding van de kinderen en de interventie van de
staat gezien als een uiterste mogelijkheid. Tegelijk wordt minder
nadruk gelegd op de noodzaak van een sociaal beleid en van rechtsbe-
scherming. De focus ligt op de ’kindgerichtheid’ van het beleid,
d.w.z., het ’belang van het kind’ vormt de grond tot mogelijke inter-
ventie, en vandaar uit een voldoende geachte legitimering tot interven-
tie. Aanvaardbaarheid van en bereidheid tot interventie liggen aldus
nauw bij elkaar (Hoefnagels, 1985).

2. VAN JEUGDBESCHERMING EN JEUGDWERK NAAR EEN JEUGD-
(WELZINS)BELEID. HISTORISCHE ONTWIKKELINGEN IN DE
JEUGDWELZIINSZORG

Het is in hoofdmate via de kinderbescherming dat de interventie-
mogelijkheden ten aanzien van jeugdigen en gezinnen concrete vorm
en afdwingbaarheid kregen. De aandacht was hierbij op het individue-
le kind gericht. Dit kind moest opgevoed worden, in de eerste plaats
via de ouderliefde in het veilige, koesterende gezin. Waar dit politieke
ideaal niet gerealiseerd kon worden, moest opvoedingshulp geboden
worden, desnoods tegen de ouders in. De Belgische kinderbescher-
mingswet van 15 mei 1912 brak op deze wijze duidelijk met het
principe van het onaantastbare en absolute ouderlijk gezag. De moda-
liteiten tot ontzetting uit de ouderlijke macht, aanvankelijk alleen
voorzien in het strafwetboek als een mogelijke bijkomende straf,
werden in aanzienlijke mate uitgebreid. Tegelijkertijd werden minder-
jarigen onttrokken aan het eigenlijke strafrecht : de kinderrechtbank is
eveneens bevoegd ten aanzien van minderjarigen die een ’feit, misdrijf
geheten’ hebben gepleegd. Jeugddelinquentic werd aldus een erg



ambigu begrip; zoals later uit de wetstoepassing zal blijken, is de
marge tussen de ’eigen activiteiten’ van de minderjarige en de zgn.
‘predelinquente’ situatic waarin hij zich mogelijk bevindt, vaak zeer
smal (Verhellen, 1988).

In dezelfde periode van eind negentiende, begin twintigste ecuw
tckende zich nog ecn andere beweging af, vertrekkend vanuit jongeren
zelf. Voor studerende jongeren was de institutionalisering van de
jeugdperiode veel vroeger reeds ingezet, waardoor zij ’jeugd’ als eigen
referentickader konden beleven. Bij deze studerende jongeren ontston-
den een aantal initiatieven die jongeren als jongeren aanspreken,
d.w.z., het waren in eerste instantic plaatselijke bewegingen, die
activiteiten ontplooiden die niet door volwassenen waren gepland of
voorgeschreven. Het waren vormen van jongerenorganisaties, dic
geleidelijk aan derwijze benaderd werden dat zij een basis vormden
voor het jeugdbewegingswerk, dat in Vlaanderen ontstond omstreeks
1874. De overheid speelde in deze periode ten aanzien van het jeugd-
werk geen actieve rol. Het zwaartepunt van de beleidsvoering lag bij
de grote zuilen. Ook op het terrein van de jeugdbescherming trouwens
bleef de inbreng van het particulier initiatief zeer groot; de kinderbe-
schermingswet van 15 mei 1912 omvatte weliswaar een ingrijpend
pakket overheidsinterventies in het belang van de jeugdige, doch de
materi¢le afhandeling hiervan bleef grotendeels toevertrouwd aan het
particulier initiaticf. Het is pas na de tweede wereldoorlog dat we een
intensivering krijgen van het samenspel tussen overheid en particulier
initiatief en de lijnen voor een meer specifiek jeugd(welzijns)beleid
uitgetekend worden.

Twee clementen waren belangrijk voor de naoorlogse veranderen-
de opvatting van de overheidstaak, nl. de wederopbouwgedachte en,
deels hier nauw mee samenhangend, de acties ten aanzien van de zgn.
nict-georganiscerde jeugd. Binnen de wederopbouwgedachte werd aan
de jeugd cen bijzondere plaats toegekend. Investeren in de jeugd, in
de toekomst dus, werd als een cerste opgave gezien. De overheidson-
dersteuning voor het jeugdwerk kreeg vorm wat de basisprincipes
betreft : offici¢le erkenning en ondersteuning van het jeugdwerk als
socialisatic-instelling, tegelijk zuiver suppletief voor de bestaande
particulicrc organisaties en verstrekking van voorzieningen. De
crkenning en subsidiéring van diverse jeugdwerkvormen nam geleide-
lijk aan doch gestaag toe, om vanaf omstreeks 1960 in een stroom-
versnelling te geraken via de erkenning van het zgn. ’open jeugd-
werk’. De expliciete erkenning en differentiéring van het jeugdwerk
maakte dat ook de vrije tijd een te pedagogiseren ruimte werd. Tevens



werd meer en meer aangedrongen op cen ook sturende en voorwaar-
denscheppende rol van de overheid.

Deze ontwikkelingen in het jeugdwerk verliepen parallel met de
discussies over de herziening van de kinderbeschermingswet van
1912. Uit de wetstocpassing bleek ondermeer een emstige en blijven-
de stijging van het aantal ontzettingen uit de ouderlijke macht (vooral
na de tweede wereldoorlog) en van het aantal plaatsingen in instellin-
gen. Dit bracht hoge kosten met zich. Er werd ingezien dat teneinde
kinderen te beschermen tegen een verwaarlozende opvoeding, deze
kinderen vaak gestraft werden met dikwijls langdurige plaatsingen.
Bovendien drongen steeds meer inzichten door over de negaticve
effecten van een instellingsopvoeding. Reeds in 1947 werd een eerste
commissic opgericht tot herziening van de wet van 1912; deze wet
werd uiteindelijk herzien in 1965.

De belangrijkste vernieuwing die de wet van 8 april 1965 betref-
fende de jeugdbescherming meebracht, was de invoering van de
sociale of buitengerechtelijke bescherming. Hieronder werden alle
maatregelen begrepen die door de gemeenschap kunnen genomen
worden teneinde ’jongeren in gevaar’ te beschermen. De jeugdbe-
scherming werd gezien als deel uitmakend van de sociale (in plaats
van criminele) politick van de gemeenschap (De Bock, 1965). De
jeugdbeschermingswet van 1965 benadrukte dat in de eerste plaats
moest worden geprobeerd het kind in zijn gezin te behouden. Nicuwe
interventiemogelijkheden, meer in het bijzonder de opvoedingsbij-
stand, werden hiertoe voorzien. De plicht, maar ook het recht van de
ouders de opvoedingsdoelen te bepalen, werden onderlijnd. Tegelijker-
tijd werden met de nicuwe wet de aanleidingen tot interventie uitge-
breid, dit zowel wat de leeftijd als wat de concrete situatic van de
minderjarige betreft. Een grotere inbreng van de gedragswetenschap-
pen, evenals een professionalisering van de sociale diensten werden
verzekerd.

De periode zestiger, zeventiger jaren was ook inzake onderwijs
belangrijk. Mér kinderen gingen langer naar school, terwijl intern
aandacht ging naar kwalitatieve reflectie, differenti€ring van onder-
wijsprogramma’s, democratisering van zowel de tocgankelijkheid tot,
als de structuren van het onderwijs. Dit uitte zich in nieuwe wetge-
ving, zowel op het niveau van het secundair onderwijs (ontstaan van
het vernicuwd secundair onderwijs - V.S.0.) als op het vlak van het
universitair onderwijs. De emancipatic van jongeren, via de bevorde-
ring van hun participatiekansen, vormde telkens een van de centrale
uitgangspunten in de ontwikkeling van zowel nieuwe initiatieven als
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nieuwe regelgeving.

Deze participatie kan vanuit verschillende invalshoeken benaderd
worden. Ze kan gezien worden als een zelfstandige beleidsdoelstelling
van de overheid, wat uitgedrukt wordt in het streven naar decentralisa-
tie van het jeugdbeleid en b.v. ook in de oprichting van diverse jeugd-
en jongerenraden. In dit licht krijgt het lokale niveau opnicuw aan-
dacht, een ontwikkeling die in Vlaanderen omstreeks het begin van de
zeventiger jaren ingezet werd. Participatie kan ook gezien worden als
een vertrekpunt van beleid : omdat jongeren deel uitmaken van de
samenleving dienen zij dezelfde rechten te hebben als alle burgers en
moet met hen rekening gehouden worden. De bijdrage van ook jonge-
ren aan de rechtsvorming staat in deze benadering centraal. Beide
benaderingen van participatic geven aan dat jongeren geleidelijk aan
meer en meer benaderd worden als een specifieke bevolkingscategorie,
cen te onderscheiden segment binnen de bevolking, rechthebbend op
een eigen dienstverlening. In dit verband wordt gesproken over een
dubbele vermaatschappelijking, d.i. de verruiming van een persoons-
gericht naar een participatiebevorderend beleid, tegelijk met de —
vooralsnog veeleer voorzichtige — erkenning van jeugdigen als een
achtergestelde bevolkingsgroep (Leirman & Storme, 1982).

3. ACTUELE ONTWIKKELINGEN

De tachtiger en pas ingezette negentiger jaren of m.a.w. de actuele
ontwikkelingen lijken er inmiddels op te wijzen dat opnicuw een
ingrijpende periode in de benadering van jongeren ingezet wordt.
Belangrijke nieuwe regelgeving zowel op het vlak van onderwijs,
arbeid als jeugdbescherming werd ontwikkeld. Er valt te merken dat
deze ontwikkeling zeer stil verloopt en weinig leidt tot brede maat-
schappelijke discussie over de mogelijke contouren van een jeugdbe-
leid. De alleszins in Belgi€ slechts moeizaam tot stand gekomen
verlaging van de meerderjarigheid is hiervan een voorbeeld.

Sinds 1980 werden diverse opeenvolgende en verregaande maatre-
gelen getroffen op het vlak van de overgang van school naar werk—
die niet langer als vanzelfsprekend werd gezien —, dit mede ingevol-
ge de jeugdwerkloosheid. Ook inzake inkomensverwerving door jonge
schoolverlaters zijn belangrijke wijzigingen vast te stellen, die wijzen
in de richting van een langer durende economische afhankelijkheid
van jongeren (Bouvemne-De Bie, 1984).

In 1983 werd de leerplicht in Belgi¢ verlengd, voltijds tot zestien



jaar en deeltijds tot achttien jaar. Parallel hiermee ontstonden een
aantal nieuwe — 0.i. te weinig geproblematiseerde — thematiseringen
in het jeugdwelzijnsbeleid, inz. de problematieck van ’schoolmoeheid’
tot en met een 'verminderd maatschappelijk engagement’ van jonge-
ren. Duiden deze thematiseringen er op dat de socialisatieinstellingen,
zoals b.v. de school en in eerste instantie het gezin, de hun toebedeel-
de functie niet probleemloos vervullen, tegelijk zien we dat hun
belang benadrukt wordt. Het politicke ideaal dat ten aanzien van gezin
en school begin van deze ecuw reeds geformuleerd werd, blijft. Dit
wordt b.v. in de Belgische leerplichtwet zeer duidelijk uitgedrukt,
waar deze wet de vigerende jeugdbeschermingswet van 8 april 1965
wijzigt. Deze wijziging houdt in dat spijbelen niet langer gezien wordt
als aanleiding tot het treffen van een jeugdbeschermingsmaatregel ten
aanzien van de minderjarige, maar wel als aanleiding tot verantwoor-
delijkheidsstelling van de ouders. Deze kunnen voortaan, in geval van
spijbelgedrag van hun kinderen, hetzij voor de jeugdrechtbank, hetzij
voor de correctionele rechtbank gevorderd worden (art. 5, leerplicht-
wet van 29 juni 1983).

De hervorming van de jeugdbeschermingswet zelf werd de inzet
van een breed debat, dat inhoudelijk doorkruist wordt door de Belgi-
sche politicke ontwikkelingen sinds de staatshervormingen van 1980
en 1988. Inhoudelijk waren op de vigerende wet van 1965 sinds begin
de zeventiger jaren reeds belangrijke kriticken geuit. Deze kriticken
betroffen deels de wetstoepassing (opnieuw : het stijgend aantal
plaatsingen, en een gebrekkige preventieve werking), deels fundamen-
tele aspecten, inz. verwarring hulp en recht, en de niet-uitgebouwde
rechtspositie van de minderjarige. Een gevarieerde reeks initiatieven,
zowel op praktijk- als op onderzoeksniveau betrachtte in deze periode
de discussic meer vorm en inhoud te geven; dit kristalliseerde zich
begin 1981 in de installatie door de toenmalige gemeenschapsminister
van Gezin en Welzijnszorg, van een *Werkgroep tot uitwerking van
beleidsopties inzake jeugdbescherming’, bestaande uit vertegenwoordi-
gers van verschillende groepen en verschillende ideologieén werkzaam
op het gebied van het jeugdwelzijn.

Deze werkgroep had haar eindrapport nauwelijks neergelegd, of
het bleck dat de inmiddels doorgevoerde staatshervorming van 1980
het debat ingrijpend zou beinvloeden. Deze staatshervorming maakte
dat een deel van de nationale beleidsbevoegdheden overgedragen
werden naar het niveau van de gemeenschappen (de Vlaamse, de
Franse en de Duitstalige gemeenschap) en naar de gewesten (het
Vlaamse, het Waalse (incl. Duitse) gewest en het Brusselse gewest).
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