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Voorwoord deelstudies

Voor u ligt de deelstudie “VVE” van het rapport “Impact van de Commissie
Dijsselbloem op onderwijsbeleid”. In dit rapport staat de vraag centraal wat de
invloed is geweest van het door de Commissie in 2008 uitgevoerde
parlementaire onderzoek naar enkele grote onderwijsvernieuwingen op het
sindsdien gevoerde onderwijsbeleid. Deze deelstudie gaat over de invloed van
het werk van de Commissie op het VVE-beleid.

Het rapport is het resultaat van een opdracht van de Onderwijsraad. De
Onderwijsraad brengt in 2014 een advies uit over de doorwerking van
‘Dijsselbloem’ in onderwijsbeleid en -politiek en heeft daarvoor een
onderliggende studie laten uitvoeren door het Kohnstamm Instituut. In de
studie is voor acht verschillende beleidsdossiers nagegaan hoe
beleidsdiscussies zijn verlopen sinds het uitbrengen van het rapport van de
Commissie Dijsselbloem en of daarin valt terug te zien dat adviezen van de
Commissie ter harte zijn genomen. De acht beleidsdossiers zijn: Voor- en
vroegschoolse educatie, Lerarenbeleid, Voortijdig schoolverlaten,
Toezichtbeleid, Onderwijstijd, Burgerschap en sociale integratie, Kwaliteit en
Passend onderwijs. Voor elk van deze beleidsonderwerpen is een afzonderlijke
analyse gemaakt, aan de hand van een vaste set onderwerpen, ontleend aan het
werk van de Commissie. Daaroverheen is een overkoepelende analyse
uitgevoerd.

Het volledige rapport bevat verslagen van al deze analyses. Vanwege de
omvang ervan is besloten dit rapport alleen digitaal beschikbaar te maken, het
is downloadbaar via de websites van de Onderwijsraad (www.onderwijsraad.nl)


http://www.onderwijsraad.nl/

en het Kohnstamm Instituut (www.kohnstamminstituut.uva.nl). Een verkorte
versie van de studie verschijnt in druk, en bevat de resultaten van de studie op
hoofdlijnen'.

Daarnaast is, om de toegankelijkheid te vergroten, van elk beleidsdossier
afzonderlijk een aparte publicatie gemaakt. Deze bestaat uit een algemene
inleiding, een beschrijving van het betreffende beleid voor een specifieke
beleidsperiode, een analyse van het beleid in het licht van de adviezen van de
Commissie Dijsselbloem en een uitvoerig overzicht van de geraadpleegde
bronnen. Deze deelstudies worden alleen digitaal beschikbaar gemaakt, via de
website van het Kohnstamm Instituut.

1 Ledoux, G., Eck, E. van, Heemskerk I.M.C.C., Veen, A., Sligte, H., m.m.v. Dikkers, A.L.C. en Bollen, I.
(2014). Impact van de Commissie Dijsselbloem op onderwijsbeleid. Studie voor de Onderwijsraad;

verkorte versie. Amsterdam: Kohnstamm Instituut.


http://www.kohnstamminstituut.uva.nl/

Inleiding

Op 13 februari 2008 publiceerde de door de Tweede Kamer ingestelde
Tijdelijke Commissie Parlementair Onderzoek Onderwijsvernieuwingen, beter
bekend als de Commissie Dijsselbloem, haar rapport Tijd voor onderwijs, over
onderwijsvernieuwingen in de jaren negentig van de vorige eeuw. In het
rapport werd gesteld dat de overheid haar taken wat betreft zorg voor de
kwaliteit van het onderwijs in deze periode niet goed heeft uitgevoerd en dat
voortaan een andere koers gekozen zou moeten worden wat betreft de
rolverdeling tussen overheid en onderwijsveld: de overheid moet zich beperken
tot het ‘wat’ (vaststellen wat leerlingen op een bepaald moment moeten weten
en kunnen) en de scholen gaan over het ‘hoe’ (de manier waarop dat moet
worden bereikt). Grootschalige onderwijsvernieuwingen van bovenaf
doorvoeren zou voortaan niet meer moeten plaatsvinden, en de overheid dient
zich terughoudend op te stellen als het gaat om het opleggen van nieuwe taken
aan het onderwijs.?

De Commissie analyseerde niet alleen het onderwijsbeleid uit de betreffende
periode, maar stelde ook een groot aantal aanbevelingen op. De Onderwijsraad
brengt in 2014 een rapport uit over de doorwerking van de aanbevelingen op
onderwijsbeleid en politiek en over de bruikbaarheid ervan in het
beleidsproces. Voor de onderbouwing van dat advies heeft de Onderwijsraad
een studie laten uitvoeren naar de beleidsontwikkelingen in de periode 2008-
2013 op een aantal belangrijke beleidsthema’s die in deze periode in de

2 Tweede Kamer der Staten Generaal (2008). Tijd voor onderwijs. Eindrapport van de Tijdelijke
Commissie Parlementair Onderzoek Onderwijsvernieuwingen. Tweede Kamer, vergaderjaar 2007-
2008, 31 007, nr. 6



aandacht hebben gestaan voor het primair en voortgezet onderwijs. Deze
studie is uitgevoerd door het Kohnstamm Instituut.

De vragen waarop de studie een antwoord moest geven, zijn de volgende:

1. Hoe zijn, op een aantal sleuteldossiers, in deze periode beleidsdiscussies
verlopen?

2. Valt daarin terug te zien dat de adviezen van de Commissie Dijsselbloem
ter harte zijn genomen? Waar wel, waar niet?

3. Op welke wijze is er gezorgd voor draagvlak/betrokkenheid van actoren in
het onderwijsveld?

4. Is er inderdaad sprake van een verschuiving van aandacht voor het hoe
naar aandacht voor het wat, ook wat betreft vragen en discussies in de
Tweede kamer?

Een hier achter liggende vraag, en tevens het kader voor dit onderzoek, is
welke rol de overheid mag of moet nemen bij het beinvloeden van het
onderwijs. In de Nederlandse onderwijstraditie bestaat geen sterk
centralistische onderwijspolitiek. Mede als gevolg van de verzuiling hebben
scholen en schoolbesturen veel vrijheid om het onderwijs naar eigen keuze in
te richten. Als grondslag daarvoor wordt vaak verwezen naar artikel 23 van de
Grondwet. In dit artikel wordt inderdaad gesteld dat het geven van onderwijs
vrij is en dat de overheid zich beperkt tot toezicht houden en ‘het onderzoeken
van de bekwaamheden en zedelijkheid van hen die onderwijs geven’.
Tegelijkertijd staat in het artikel ook dat ‘het onderwijs een voorwerp van
aanhoudende zorg der regering is’. Zowel de vrijheid van inrichting als de
verantwoordelijkheid van de overheid komen er dus in tot uitdrukking. Het
evenwicht tussen deze beide zaken (of misschien beter: de spanning) klinkt tot
op de dag van vandaag door in discussies over rol en taak van de overheid als
het gaat om onderwijsbeleid.

De Commissie Dijsselbloem

De aanleiding tot het parlementaire onderzoek dat door de Commissie is
uitgevoerd, was onrust die ontstaan was over ‘het nieuwe leren’. Met name de
protesten van leerlingen in het mbo tegen te weinig lessen speelden daarbij een



rol, maar ook de door de BON® aangedragen bezwaren tegen zaken als
competentiegericht leren. In het publieke debat werden deze protesten en
bezwaren al gauw verbreed tot algemene kritiek op de kwaliteit van het
onderwijs en verbonden met onderwijsvernieuwingen zoals de basisvorming en
de vernieuwingen van de tweede fase in het havo/vwo. De Tweede Kamer gaf
de Commissie de opdracht te onderzoeken “hoe het kan dat bij overheid en
politiek de verwachting leeft dat onderwijsvernieuwingen met voldoende
draagvlak worden ingevoerd, terwijl na invoering de kritiek blijkt van de
mensen in het onderwijsveld (docenten, ouders en scholieren) (Tijd voor
onderwijs, pag. 10). De Commissie moest inzicht bieden in het proces van
totstandkoming, implementatie en resultaten van enkele recente
onderwijsvernieuwingen, om op grond daarvan de succes- en faalfactoren te
kunnen identificeren en lessen te kunnen trekken voor toekomstige
ontwikkelingen in het onderwijs.

Het onderzoek van de Commissie heeft zich gericht op een veelheid van
onderwerpen. Het resultaat was een lijvig rapport met een hele serie conclusies
over deze onderwerpen. Toegespitst op het doel van de onderhavige studie zijn
vooral de volgende constateringen van de Commissie van belang:
= De probleemdefinitie voor de bestudeerde onderwijsvernieuwingen was
onvoldoende onderbouwd.
= Het onderwijs werd te eenzijdig verantwoordelijk gemaakt voor de
oplossing van maatschappelijke problemen en werd overladen met
ambities.
= De overheid gaf in de fase van beleidsontwikkeling te weinig leiding en gaf
te veel invloed in handen van anderen (procesmanagers).
= Er was sprake van gesloten beleidsvorming, met onvoldoende ruimte voor
tegenspraak.
= De wetenschappelijke onderbouwing van de vernieuwingen schoot tekort.
= De politiek trad in de vrijheid van scholen: men begaf zich te veel op het
pad van de didactische vernieuwing en te weinig op het pad van
kwaliteitsbewaking; daardoor verspeelde de overheid het draagvlak dat er
wel was voor het doel van de vernieuwingen.

3 Beter Onderwijs Nederland, een in 2006 opgerichte vereniging die zich onder meer te weer stelt
tegen hen onwelgevallige vernieuwingen in het onderwijs.



= Er was te weinig wetenschappelijke kennis over de beoogde vernieuwing
(hier werd vooral ‘het nieuwe leren’ bedoeld), over de benodigde condities
en over de consequenties voor zwakkere groepen leerlingen.

= Docenten, ouders en leerlingen zijn onvoldoende gehoord; het draagvlak
is niet goed ingeschat.

= Er werd te weinig tijd gegeven voor de invoering, gezien de complexiteit
van de vernieuwingen.

= De gevolgen van vele gelijktijdige veranderingen werden onderschat.

= De didactische vrijheid van scholen werd ingevuld door derden
(procesmanagers, begeleidingsinstanties,educatieve uitgevers, maar ook
door de inspectie); scholen hebben ook hun eigen ruimte te weinig benut.

= De overheid heeft haar kerntaak, het zeker stellen van deugdelijk
onderwijs, verwaarloosd (bedoeld is toezien op deugdelijkheid/-kwaliteit).

= Er werden te snel al weer beleidsaanpassingen doorgevoerd, met negatief
effect op het draagvlak. (Tijd voor onderwijs, hoofdstuk 5).

Deze zeer kritische evaluatie leidde tot een reeks aanbevelingen van de
Commissie. Een kernpunt daaruit is de aanbeveling om de rolverdeling tussen
overheid en onderwijsveld opnieuw te definiéren. In de inmiddels bekende
termen: de overheid moet gaan over het ‘wat’ en het veld over het ‘hoe’. Dat
betekent dat de overheid normen en doelen mag stellen (en zelfs moet stellen),
zoals leerstandaarden en canons voor de belangrijkste schoolvakken, maar
zich verder moet beperken tot faciliteren, toezicht houden en vaststellen of de
doelen bereikt worden. Het veld heeft eigen vrijheid voor de invulling, maar
moet zich wel verantwoorden over bereikte resultaten en besteding van de
middelen. De overheid mag zich niet bewegen op het pedagogische en
didactische domein, en dit geldt ook voor de inspectie. Een ‘tussengebied’ is de
zorg voor de kwaliteit van leraren en voor de onderwijstijd: hier ziet de
Commissie ook een taak van de overheid, in de zin van eisen stellen.

Andere belangrijke aanbevelingen zijn dat de overheid terughoudend moet zijn
met het opleggen van nieuwe taken aan het veld, voldoende tijd en geld
beschikbaar moet stellen voor invoering van door de overheid geinitieerde
vernieuwingen, voldoende ruimte moet bieden voor maatwerk, vaker moet
werken met experimenten alvorens nieuw beleid in gang te zetten, de relatie
tussen scholen en onderzoek/wetenschap moet verstevigen en gelden voor
vernieuwingen moet oormerken. Ten aanzien van het beleidsproces werd
aanbevolen voortaan te werken met een door de Commissie opgesteld



toetsingskader bij nieuwe vernieuwingsoperaties en tevens externe
uitvoeringstoetsen te laten uitvoeren (Tijd voor onderwijs, hoofdstuk 6).

Opzet en uitvoering van het onderzoek

Het analysekader

Uitgaande van de door de Commissie Dijsselbloem uitgevoerde analyse is voor
de onderhavige studie een keuze gemaakt van onderwerpen waarop de studie
zich moest richten. Deze staan vermeld in onderstaand schema. Links in het
schema staan de hoofdonderwerpen waarop we de verschillende
beleidsdossiers hebben geanalyseerd en beschreven. In het midden staan de
centrale vragen die bij elk hoofdonderwerp horen en waarop de verzamelde
data zijn gescreend. Rechts in het schema staan de specifieke vragen waar
vanuit het toetsingskader voor nieuw beleid van de Commissie Dijsselbloem op
gelet moest worden.

Schema 1.1 Beschrijvings- en analysekader

Beschrijvend Specificatie vanuit Cie
Dijsselbloem
Legitimatie Hoe wordt het beleid Wat is de probleemdefinitie, hoe
gemotiveerd? onder-bouwd, in hoeverre breed
Is het door de overheid zelf gedragen, hoe noodzakelijk dat
geinitieerd beleid of is het een overheid intervenieert, zijn
reactie op ontwikkelingen alternatieven afgewogen?
elders?
Actoren Wie zijn betrokken, wie worden In hoeverre heeft de overheid de
betrokken, wie krijgt welke rol? regie over de beleidsontwikkeling,
Wie oefent invloed uit? is de uitvoeringsorganisatie helder
gepositioneerd?
Beleidsinstrumenten Wat voor (type) In hoeverre heeft de overheid de

beleidsinstrumenten worden regie over de beleidsontwikkeling?
ingezet, met welk doel, wie zijn
de uitvoerders?

Politiek draagvlak ~ Welke steun is er in de Tweede Zijn in het geval van tussentijdse

Kamer, welke modificaties bijstellingen eerst nut en noodzaak
vinden plaats, in welke fase, onderzocht?

waarom?

Welke beleidsdiscussie op dit

niveau?




Draagvlak Is draagvlak gezocht, hoe?
onderwijsveld Is draagvlak aanwezig, bij wie,
waaruit blijkt dat?
Welke beleidsdiscussie op dit
niveau?

Wat is bekend over draagvlak
onder alle betrokkenen? Zijn
diegenen die de vernieuwing in de
praktijk moeten uitvoeren
betrokken, hebben ze zich een
goed beeld kunnen vormen over de
gevolgen voor hun eigen werk?

Is tegenspraak gezocht/toegelaten?

Variéteit (ruimte) Welke vrijheid voor scholen en
besturen, hoe gemotiveerd?

Is het ‘hoe’ vrij gelaten voor het
veld?

Normstelling Zijn doelen geformuleerd, door Is het ‘wat’ helder omschreven?

(richting) wie, van welke aard? Zijn de ambities realistisch, hoe
belastend voor het onderwijsveld?

Toezicht en Welke eisen worden gesteld,

kwaliteitsbewaking hoe wordt dit bewaakt, vanuit

(rekenschap en welke overwegingen?

resultaat)

Fasering en Is bij onvoldoende

uitvoering wetenschappelijke validatie eerst

kleinschalig geéxperimenteerd en
geévalueerd?

Is aan de voorwaarden voor een
goede implementatie voldaan?

Samenhang met

Zijn neveneffecten onderkend, is

ander beleid samenhang met overig beleid in
beeld?
Evaluatie Is voorzien in (tussentijdse)

evaluaties?

Resumerend

Is het beleid Mate waarin wordt voldaan aan
Dijsselbloem- het toetsingskader van de
proof’? Commissie

Typering van het Mate van ethische en
beleidsveld technische complexiteit*

4 Dit element komt in de rapportages van de deelstudies niet aan bod, we verwijzen hiervoor naar het
volledige rapport en naar de verkorte versie daarvan (zie het voorwoord).
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De onderzochte beleidsdossiers
Met behulp van dit kader zijn acht verschillende beleidsdossiers onder de loep
genomen. Deze staan in schema 1.2.

Schema 1.2 Beleidsthema’s die in het onderzoek zijn opgenomen

Thema Deelonderwerpen
(relevant voor het beleid sinds 2008)
1 Beleid Voor- en Vroegschoolse =~ Wet OKE, startgroepen, integrale kindcentra
educatie (VVE)

2 Lerarenbeleid Beloningsbeleid
Professionaliseringsbeleid
Actieplan Leerkracht
3 Voortijdig schoolverlaten Beleid aanval op schooluitval
Preventieve en curatieve maatregelen
4 Toezichtbeleid Opdrachten voor de inspectie sinds 2008
Goed Onderwijs, Goed Bestuur
5 Onderwijstijd Flexibele schooltijden po
Urennorm vo
6 Burgerschap en sociale Wetgeving burgerschap en sociale integratie
integratie Actieplan radicalisering
Maatschappelijke stage
7 Kwaliteitsbeleid Actieplannen Basis voor presteren/Beter presteren

Bestuursakkoorden, prestatiebox, SchoolaanZet
Referentieniveaus, Toetsing en examinering,
Excellentiebeleid, Opbrengstgericht werken

8 Passend onderwijs Wetgeving
Beleid gericht op het stelsel
Beleid gericht op de scholen

Onderzoeksactiviteiten
De hoofdmoot van het onderzoek bestond uit documentanalyse. Voor elk van
de onderscheiden thema’s zijn de volgende stappen gezet:
1. verzamelen van beleidsnota’s en -brieven die sinds 2008 zijn verschenen
vanuit het departement
2. verzamelen van verslagen van discussies hierover in de Tweede Kamer
(plenaire zittingen en Algemeen Overleg); in een enkel geval ook in de
Eerste Kamer



3. verzamelen van informatie over hoe diverse actoren op het beleid hebben
gereageerd, gevraagd en ongevraagd, via raadpleging van de relevante
websites (zoals die van de PO- en VO-Raad), vakbondsbladen,
ouderorganisaties en via www.google

4. ordening en analyse van deze informatie aan de hand van het
beschrijvings- en analysekader, voor de verschillende deelonderwerpen

5. rapportage.

Bij het zoeken van documenten heeft het accent gelegen op de periode 2008-
2013. Echter, om te kunnen nagaan of de aanbevelingen van de Commissie
Dijsselbloem voor een wijziging in beleidsvoering hebben geleid, is tevens voor
elk thema nagegaan of er sprake is van beleidswijziging of beleidsaanpassing
ten opzichte van de periode voor 2008. Bij elk thema is daarvoor gezocht naar
een logisch beginpunt van het betreffende beleid.

Naast de genoemde bronnen is ook gebruik gemaakt van onderzoeksrapporten,
adviezen van de Onderwijsraad en andere adviesorganen en inspectieverslagen.
Hierop heeft echter geen systematische search plaatsgevonden, ze zijn alleen
benut als ze uit de verkenning van de andere documenten naar voren kwamen
als relevant.

De zoektocht naar documenten leidde op elk beleidsdossier tot een ruime
hoeveelheid materiaal. Voor de analyse en beschrijving van elk dossier is niet al
dat materiaal benut, gekozen is steeds voor de belangrijkste documenten
(zoals Memories van Toelichting bij wetten, cruciale beleidsnota’s, verslagen
van Tweede Kamerdebatten hierover) en naar hoofdlijnen in de reacties van
verschillende actoren op het beleid. Voor de volledigheid zijn echter in de
deelstudies alle gevonden documenten opgenomen in een bronnenoverzicht.

De dataverzameling heeft plaatsgevonden in de periode september t/m
december 2013.

Verder zijn voor elk thema interviews gehouden met sleutelfiguren.
Uitgangspunt hierbij was twee interviews per thema: één met een
beleidsmedewerker bij het ministerie van OCW en één met een
veldvertegenwoordiger. Dat is in vrijwel alle gevallen ook zo gedaan, maar een
enkele keer is gekozen voor extra respondenten, bijvoorbeeld als het relevant
was om primair onderwijs en voortgezet onderwijs apart te nemen. Gezocht is
naar personen die op het betreffende dossier zowel de periode voor als na het
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verschijnen van het rapport van de Commissie Dijsselbloem hebben
meegemaakt. De gegevens uit de interviews zijn gebruikt om de
beleidsbeschrijving en - analyse op basis van de documenten waar nodig aan te
vullen. Als er in de beschrijvingen sprake is van informatie die exclusief uit een
interview afkomstig is, dan is dat als zodanig vermeld. Wanneer dat niet het
geval is, was het beeld uit de interviews en uit de documenten congruent. De
geinterviewden hebben allen inzage gehad in de gemaakte teksten en daarop
commentaar kunnen leveren.

Opbouw van de deelstudies

In elke deelstudie komen de onderwerpen aan bod uit schema 1.1. In sommige
gevallen was het echter inzichtelijker eerst een chronologische beschrijving van
de beleidsontwikkeling te geven, met daarin opgenomen de gekozen
beleidsinstrumenten, en pas daarna de overige onderdelen van het schema te
behandelen. Per deelstudie zijn hier keuzes gemaakt. Ook is per deelstudie
bekeken of verschillende deelthema’s apart beschreven moesten worden, of dat
een andere ordening beter was. Verder is in elke deelstudie een tijdlijn
aangegeven met belangrijke momenten uit de beleidsontwikkeling.

Vanwege de veelheid van het materiaal, de omvang van sommige thema’s en de
noodzaak om de analyses goed te onderbouwen is de hoeveelheid tekst per
deelstudie aanzienlijk. Voor de overzichtelijkheid wordt daarom elke
deelstudie afgesloten met een overzichtstabel waarin de bevindingen kort
worden samengevat, per rubriek uit schema 1.1. Daarnaast is per thema een
eindconclusie geformuleerd, met als uitgangspunt de vraag: hoe ‘Dijsselbloem-
proof’ is dit beleid? Daarbij is een beperkte, vaste set onderwerpen
aangehouden: legitimatie, ‘wat en hoe’, regie, draagvlak, implementatie, gebruik
van evidence en neveneffecten.

De nummering van de deelstudies correspondeert met de hoofdstuk- en
paragraafindeling in de integrale rapportage.

11
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3  Voor- en vroegschoolse educatie

3.1 Introductie en opbouw

De Onderwijsraad wilde dit beleidsdossier toegespitst zien op drie
onderwerpen: ‘voor- en vroegschoolse educatie (VVE)’, het ‘integraal
kindcentrum’ en de ‘pilots startgroepen’. Omdat de samenhang tussen deze
drie onderwerpen sterk is, is het weinig zinvol om voor elk van deze
onderwerpen een afzonderlijk beschrijvingskader te vullen. We hebben daarom
het VVE-beleid als hoofdonderwerp gekozen en bespreken daarbinnen het
integraal kindcentrum en de pilots startgroepen’.

De tekst in deze deelstudie is gebaseerd op raadpleging van wetsvoorstellen en
wetsteksten, beleidsnota’s van het ministerie van OCW, verslagen van debatten
in de Tweede Kamer, onderzoeksrapporten en documenten en brieven van
veldorganisaties. Een overzicht van geraadpleegde bronnen is te vinden aan
het eind van het hoofdstuk.

Verder zijn twee gesprekken gevoerd, één met een beleidsambtenaar van OCW
die voor het VVE-beleid langdurig op dit dossier werkzaam was, met name in
de aanloop naar de wet OKE, en met twee medewerkers van de PO-Raad die
eveneens met dit dossier veel ervaring hebben (dubbelgesprek).

Ter oriéntatie geven we eerst de tijdlijn.

5 De analyse van het VVE-beleid is uitgevoerd door Annemiek Veen, m.m.v. Iris Bollen
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Tabel 3.1 Beleidsacties op het thema VVE, periode 2007-2013

2007 | Beleidsnota Samen Spelen, Samen Leren.

2007 | Beleidsnota Scholen voor morgen (Kwaliteitsagenda PO).

2007 | Bestuursakkoord Samen aan de slag.

2008 | Rapport Commissie Dijsselbloem.

2008 | Kamerbrief Ontwikkelingskansen door kwaliteit en educatie (OKE).

2008 | Bestuurlijke afspraken VVE / convenant Rijk en gemeenten.

2008 Bestuurlijke afspraken OCW-VNG over harmonisatie kinderopvang en
peuterspeelzaalwerk.

2008 | Wetsvoorstel Wet OKE met Memorie van Toelichting (vergaderjaar 2008-2009).

2008 | Motie Hamer - Sterk tijdens behandeling van de onderwijsbegroting 2008.

5008 Subsidieregeling ministerie OCW (Agentschap Kinderopvang): good practices
harmonisatie.

5010 Aanvafirding wetsvoorstel wet OKE door Tweede Kamer en Eerste Kamer; start
invoering.

2010 | Toezichtkader VVE (inspectie van het onderwijs) vastgesteld.

5011 VVE-bestandsopname inspectie van het onderwijs: tussenrapportage stand van
zaken per medio 2011.

5011 Brief aan Tweede Kamer van minister Kamp (Sociale Zaken) over experimenten
startgroepen.

2011 Brief aan Tweede Kamer van minister Van Bijsterveldt-Vliegenthart (OCW)
Kamerbrief Bestuursafspraken G4 en G33.

2011 | Brief aan de Tweede Kamer van minister Kamp: Kwaliteitsagenda kinderopvang.

2012 Brief aan de Tweede Kamer van minister Van Bijsterveldt-Vliegenthart over de
toekomst van het onderwijsachterstandenbeleid.

2011 | Actieplan Basis voor Presteren (po).

2012 | Regeerakkoord Bruggen slaan (PvdA/VVD).

2013 Rapport onderwijsinspectie over VVE en reactie staatssecretaris Dekker op
rapport onderwijsinspectie.

5013 Beleidsbrief Een Betere Basis voor Peuters van minister Asscher en

staatssecretaris Dekker.
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3.2  Wat vooraf ging, de periode voor 2008

3.2.1 Doel en start VVE-beleid

De start van het VVE-beleid ligt in juni 2000, bij de beleidsbrief VVE van de
ministeries van OCW en VWS aan de Tweede Kamer®, waarin als doelstelling
van het VVE-beleid werd geformuleerd om in de komende jaren alle kinderen in
een achterstandssituatie te bereiken met een doorlopend traject van voor- en
vroegschoolse educatie en hen zo optimale ontwikkelingskansen te bieden. Alle
kinderen betekende op dat moment 200.000 doelgroepkinderen in de
leeftijdsgroep van 2 tot en met 5 jaar; zowel kinderen uit etnische
minderheidsgroepen als autochtone kinderen met laagopgeleide ouders die
risico’s lopen op achterstand. Het beoogde resultaat was een aanzienlijke
reductie van hun taal- en ontwikkelingsachterstand aan het begin van hun
schoolloopbaan, een doelstelling die toen niet nader werd geoperationaliseerd.
Het primaire doel in het VVE-beleid is het bereiken van de doelgroepen uit het
onderwijsachterstandenbeleid met voor- en vroegschoolse educatie. Dit staat in
functie van het uiteindelijke doel, de vermindering van taal- en
ontwikkelingsachterstanden van doelgroepkinderen bij aanvang van het
basisonderwijs, respectievelijk bij aanvang van groep 3. Voorts werden enkele
instrumentele doelen geformuleerd ten aanzien van het gebruik van specifieke
programma’s (programma’s voor- en vroegschoolse educatie -VVE-
programma’s), het aantal dagdelen dat kinderen moesten deelnemen aan
voorschoolse voorzieningen en de kwaliteit van het personeel. In de periode
daarna zijn de doelen voor het VVE-beleid verschillende keren opnieuw
geformuleerd, eerst in het Landelijk Beleidskader gemeentelijk
onderwijsachterstandenbeleid 2002-2006. Hierin werd het percentage
doelgroepkinderen dat bereikt diende te worden met VVE vastgesteld op ten
minste 50%’. Inhoudelijk werd gesteld dat gestreefd werd naar een verkleining
in afstand tussen de leerprestaties van doelgroepleerlingen en het landelijk
gemiddelde, door een verhoging van de leerprestaties van de
doelgroepleerlingen. Toen in 2006 een wijziging plaatsvond in het

6 Beleidsbrief Voor- en Vroegschoolse Educatie aan de Tweede Kamer, juni 2000. Verder uitwerking
VVE-beleid in: Regeling vve. OCenW-Regelingen. ministerie van Onderwijs, Cultuur en
Wetenschappen. Kenmerk PO/00-2000/6729. Den Haag, 11 april 2000

7 Bijlage 1. bij het Besluit landelijk beleidskader gemeentelijk onderwijsachterstandenbeleid 2002 -
2006.
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sturingsniveau® werden de doelen opnieuw herzien. De bereikdoelstelling werd
naar boven toe bijgesteld: naar ten minste 70% bereik van doelgroepkinderen in
de voorschoolse periode, in 2010. Verder werden in het bekostigingsbesluit
bepalingen vastgelegd over het minimum aantal dagdelen (3) en over de
kwaliteit van het personeel.

Voor de jaren daarna is de bereikdoelstelling opgehoogd naar 100%. VVE moet,
zowel in de voorschoolse periode (peuterspeelzalen en kinderdagverblijven) als
in het vroegschoolse deel (kleutergroepen in het basisonderwijs) beschikbaar
zijn voor alle kinderen die hiervoor in aanmerking komen.

Dit onderzoek heeft betrekking op de jaren 2008-heden. Een belangrijke
gebeurtenis in die periode voor het VVE-beleid is de inwerkingtreding van de
Wet Ontwikkelingskansen door Kwaliteit en Educatie (Wet OKE). Het
wetsvoorstel voor de Wet OKE werd in vergaderjaar 2008-2009 aan de Tweede
kamer aangeboden, inclusief de Memorie van Toelichting. Met deze wet is een
nieuwe fase in het VVE-beleid ingegaan, met name ten aanzien van de
voorschoolse fase. We concentreren ons later in dit hoofdstuk bij de
bespreking over het VVE-beleid vooral op deze wet® en het daaruit
voortvloeiende beleid.

3.2.2 Integraal kindcentrum

Belangrijk voor het in gang zetten van beleid ten aanzien van integrale
kindcentra en de pilots startgroepen waren adviezen van de Onderwijsraad. De
Onderwijsraad bracht de afgelopen jaren verschillende adviezen uit die gericht
zijn op het stelsel van voorschoolse voorzieningen en de aansluiting op het
basisonderwijs, en de toegankelijkheid van de voorzieningen voor kinderen
met een onderwijsachterstand. In het advies ‘Spelenderwijs. Kindercentrum en
basisschool hand in hand’ uit 2002 ging de Raad in op de voorwaarden

8 Na het aantreden van het Kabinet Balkenende II in 2003 onderging het sturingsmodel van het
onderwijsachterstandenbeleid een belangrijke wijziging. Besloten werd om een einde te maken aan
de regierol van de gemeenten en bevoegdheden over de besteding van de middelen voor
onderwijsachterstandbestrijding grotendeels te verleggen naar de schoolbesturen /de scholen. De
gemeenten bleven alleen nog verantwoordelijk voor een deel van het VVE-beleid, namelijk het
voorschoolse deel, en voor de schakelklassen. Deze verschuiving in verantwoordelijkheden wordt
wel aangeduid als de ‘knip’ in het VVE-beleid en werd vastgelegd in een nieuwe wet op het
onderwijsachterstandenbeleid die geldt vanaf augustus 2006 (Ledoux & Veen, 2009).

9 Bij de beschrijving van dit deel maken we gebruik van onderzoek naar de implementatie van de Wet
OKE, Veen, A., Blok, H. & Van Daalen (Kohnstamm Instituut, in voorbereiding).
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waaraan voorzieningen voor jonge kinderen moeten voldoen om een
ononderbroken ontwikkeling van kinderen te bewerkstelligen, op de
pedagogische en didactische aanpak die daarvoor nodig is en op de gewenste
pedagogische infrastructuur (Onderwijsraad, 2002). De Raad bepleit in dit
advies het omvormen van bestaande kinderdagverblijven en peuterspeelzalen
tot één kindercentrum dat voldoet aan de wensen van kinderen en ouders. Dit
nieuwe type kindercentrum moest voldoen aan kwaliteitsstandaarden (die
overigens grotendeels al in een eerder advies'® waren genoemd), namelijk een
adequaat verzorgingsniveau, kwalitatief goede ontwikkelingsprogramma'’s,
pedagogische programmadifferentiatie en competente leid(st)ers). Door de
functies zorg, opvang en educatie samen te brengen wilde de Raad de volgende
doelen bereiken:

1. voorkomen van sociale segregatie (door de samenvoeging van de
kinderopvanginstellingen, die overwegend kinderen zonder achterstand in
huis hebben en de peuterspeelzalen, waar kinderen met achterstand juist
sterk vertegenwoordigd zijn);
stimuleren van het ontwikkelingspotentieel van alle jonge kinderen;

3. verbetering van de aansluiting met de basisscholen en daarmee van de
ononderbroken ontwikkeling.

De Raad heeft dit verder uitgewerkt in verschillende modellen voor mogelijke
samenwerking van het kindercentrum met een basisschool. Voor de overheid
zag ze vooral een financieringstaak: overwegen om de kindercentra gratis te
maken, in ieder geval voor ouders van kinderen uit achterstandsgroepen en
extra subsidie geven voor het aandeel achterstandskinderen in het
kindercentrum. Hiervoor zou de overheid kunnen werken met het model van
de gewichtenregeling uit het basisonderwijs. Die subsidie zou het
kindercentrum moeten gebruiken voor het bekostigen van aanvullende
programma’s voor kinderen die extra stimulansen nodig hebben. Verder werd
voorgesteld het toezicht op de kindercentra onder te brengen bij de inspectie
van het onderwijs.

In Een rijk programma voor ieder kind (2008) borduurde de Raad op dit advies
voort (Onderwijsraad, 2008). Opnieuw ging het om de vraag hoe een goede
pedagogische infrastructuur er uit zou moeten zien, voor de leeftijdsgroep van

10 Onderwijsraad (1998) ‘Voorschools en buitenschools’.
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nul tot twaalf jaar, maar in het bijzonder voor de leeftijdsgroep van nul tot vier
jaar. Vergeleken met de eerdere adviezen koos de Raad nu een wat bredere
invalshoek met een sterker accent op pedagogische doelen. Niet langer staat
hierin alleen ‘ontwikkelingsstimulering’ centraal, het gaat er ook om hoe er
gezorgd kan worden voor veiligheid, stabiliteit en continuiteit en recht doen
aan de eigen activiteit van kinderen. Verder wordt de keuzevrijheid van ouders
sterk benadrukt. Geconstateerd werd dat deze keuzevrijheid op gespannen
voet kan staan met de pedagogische doelen en ontwikkelingsdoelen die de
overheid belangrijk vindt: veel ouders kiezen voor slechts een beperkt aantal
uren voor- of buitenschoolse opvang. Dat maakt het moeilijk
ontwikkelingsdoelen te halen en te zorgen voor voldoende pedagogische
continuiteit. Wat betreft de organisatie benadrukte de Raad dat lokaal moet
worden bepaald wat de meest wenselijke voorzieningen zijn. De Raad wilde
geen blauwdruk van bovenaf opleggen.

Ondanks de bredere insteek in dit advies en het accent op de pedagogische
doelen koos de Raad er (overigens evenals in eerdere adviezen) voor om voor
jonge kinderen een specifieke vorm van opvang te organiseren, waarin méér
wordt geboden dan alleen ‘schoolgewenning’. De Raad noemde deze specifieke
vorm leeropvang. Deze moet breed toegankelijk zijn voor twee- en driejarigen.
In 2010 bracht de Onderwijsraad vervolgens een advies uit over de uitbreiding
van de basisschool met een pedagogisch aanbod voor alle 3-jarigen, gekoppeld
aan een herziening van de kleuterperiode. Met dit advies (‘Naar een nieuwe
kleuterperiode in de basisschool’)!! wilde de Onderwijsraad een aantal
knelpunten in de doorgaande lijn structureel oplossen door het bieden van een
“een pedagogisch hoogwaardig aanbod voor alle kinderen van drie tot zes
jaar”.

3.2.3 Pilots Startgroepen

Mede ingegeven door dit advies is op initiatief van het ministerie van
Onderwijs, Cultuur en Wetenschap een landelijke proef (pilot) gestart met
zogenoemde ‘startgroepen’ voor peuters van twee en drie jaar. Hiertoe werken
met ingang van het schooljaar 2011-2012 30 koppels van een basisschool met

11 Aan dit advies lag een onderzoek ten grondslag (Veen e.a., 2010). Verder werd in opdracht van het
ministerie van OCW een verkenning uitgevoerd naar oa. financierings- en huisvestingsvraag-
stukken van integrale kindcentra (Studulski, 2010) en er werd in 2010 werd een door het ECO3
uitgevoerde expertmeeting gewijd aan integrale kindcentra, onder meer met het oog op het
bepalen van het draagvlak.
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een kinderdagverblijf of peuterspeelzaal samen aan een geintegreerd aanbod
van voor- en vroegsschoolse educatie. Er is aantal verschillen ten opzichte van
de gebruikelijke situatie van VVE: er worden per week meer uren voorschoolse
educatie aangeboden (12,5 uur in plaats van 10 uur per week), naast een
beroepskracht voorschoolse educatie (PW3-niveau) wordt er een bevoegde
leerkracht (Pabo-niveau) ingezet, het aanbod voor de peuters wordt
geintegreerd met het aanbod van de basisschool tot één doorgaande ontwikkel-
en leerlijn, tijdens deze dagdelen wordt er gestructureerd en opbrengstgericht
gewerkt'?, de schoolleider voert de regie over het inhoudelijke aanbod van de
startgroep tot en met groep 8. Aan het experiment ‘startgroepen’ is een
evaluatieonderzoek gekoppeld.

3.2.4 De Wet OKE

Veel elementen uit de adviezen van de Onderwijsraad komen terug in de Wet
OKE, die per 1 augustus 2010 in werking trad. Een belangrijk doel van deze wet
is te bewerkstelligen dat taalachterstanden van leerlingen in een zo vroeg
mogelijk stadium worden aangepakt. De wet is daarmee één van de
instrumenten ten dienste van het onderwijsachterstandenbeleid. De OKE-wet is
een wijzigingswet, dat wil zeggen een wet die wijzigingen in andere wetten
vastlegtl3. In de ‘Wet kinderopvang en kwaliteitseisen peuterspeelzalen’
(voorheen de Wet Kinderopvang) is nu vastgelegd dat voor peuterspeelzalen
vergelijkbare kwaliteitseisen gelden als voor kinderopvang. Gemeenten zijn
verantwoordelijk voor het toezicht en de handhaving. Aan de Wet op het
primair onderwijs is toegevoegd dat gemeenten jaarlijks met partners
overleggen over onder andere de beschikbaarheid van voldoende
voorzieningen voor voorschoolse educatie en over de toeleiding daarheen van
z0 veel mogelijk kinderen. Belangrijk onderdeel is verder dat de wet gemeenten
nu in staat stelt om scholen te verplichten resultaatafspraken te maken in het
kader van vroegschoolse educatie. In de Wet op het onderwijstoezicht is

12 De kern van het opbrengstgericht of resultaatgericht werken wordt gevormd door het formuleren
van doelen, het continue en systematisch verzamelen van gegevens over ontwikkeling en
leeropbrengsten van kinderen en het analyseren daarvan op en het op basis daarvan zonodig
bijstellen van het onderwijs zodanig dat kinderen op maat worden ondersteund. Zie oa.
Kwaliteitsagenda PO 2007, zie ook het thema Kwaliteitsbeleid.

13 Wet van 7 juli 2010 tot wijziging van de Wet kinderopvang, de Wet op het onderwijstoezicht, de
Wet op het primair onderwijs en enkele andere wetten in verband met wijzigingen in het
onderwijsachterstandenbeleid.
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opgenomen dat de inspectie van het onderwijs toezicht houdt op de kwaliteit
van de voorschoolse educatie.

De OKE-wet initieert geen nieuw beleid'* want vanaf het jaar 2000 hebben de
achtereenvolgende kabinetten ingezet op verbetering en uitbreiding van de
voor- en vroegschoolse educatie, met name vanuit het perspectief van
onderwijsachterstandenbestrijding. De wet moet echter een oplossing gaan
bieden voor met name twee problemen. In de eerste plaats wezen gegevens
(zoals de landelijke VVE-monitor -Jepma e.a., 2007; Van der Vegt e.a., 2008)
erop dat het bereik van doelgroepkinderen -kinderen met een
ontwikkelingsachterstand of met een risico daarop- ondanks gemeentelijke
inspanningen in de achterliggende jaren achterbleef bij de gestelde doelen. In
de tweede plaats werden de grote verschillen in wet- en regelgeving tussen
kinderopvang en peuterspeelzaalwerk niet langer wenselijk geacht. De wet
bevat maatregelen op een viertal gebieden, die als volgt worden aangeduid:

- kwaliteitsimpuls voor peuterspeelzalen,;

- financieel toegankelijke peuterspeelzalen;

- breder en beter aanbod van voor- en vroegschoolse educatie, verbetering

van toeleiding;
- toezicht en handhaving.

Daarnaast is er ondersteuning geboden bij de implementatie van de wet.

Ad a. kwaliteitsimpuls peuterspeelzalen

De kinderopvang beschikte al voor de Wet OKE over een kwaliteitskader,
vastgelegd in de Wet op de Kinderopvang uit 2005 en een daarop gebaseerde
verzameling van beleidsregels. De peuterspeelzalen vielen onder de Wet
Maatschappelijke Ondersteuning (WMO), die gemeenten veel ruimte liet voor
het stellen van eigen kwaliteitsregels, voor het toezicht daarop en voor de
financiering van het peuterspeelzaalwerk. De Wet OKE voorziet in landelijke
kwaliteitseisen voor peuterspeelzalen die in belangrijke opzichten
overeenkomen met de voor de kinderopvang geldende eisen. Met deze
zogenoemde harmonisatiemaatregel worden volgens de memorie van
toelichting bij de Wet OKE meerdere effecten beoogd, zoals:

14 Memorie van Toelichting bij Wet OKE, p. 4-5.
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= kwalitatief betere opvang, met name in peuterspeelzalen;

= verbeterde afstemming en samenwerking tussen kindercentra en
peuterspeelzalen;

= verbeterde kwaliteit van de voorschoolse educatie op peuterspeelzalen en
kinderdagverblijven die dit aanbieden;

= groter bereik van peuterspeelzalen (n.b. in het voortraject van de wet was
sprake van een terugloop van het aantal kindplaatsen);

= grotere duidelijkheid voor toezicht en handhaving.

Om de beoogde kwaliteitsimpuls te realiseren legt de Wet OKE
peuterspeelzalen landelijk geldende kwaliteitseisen op, die onder meer
betrekking hebben op de groepsgrootte, de opleidingseisen van de leidsters, de
leidster-kindratio, een informatieplicht naar ouders, een
oudervertegenwoordiging en een klachtenregeling. Eisen ten aanzien van een
goede en gezonde ontwikkeling van kinderen in een veilige omgeving zijn niet
in de wet zelf opgenomen, maar uitgewerkt in beleidsregels’. De belangrijkste
verschillen tussen dagopvang en peuterwerk zitten nu in de wettelijke regels
voor de beroepskracht-kindratio en de inzet van vrijwilligers. Op dit moment is
er nog een verschil in de wettelijke regels voor de beroepskracht-kindratio
tussen peuterspeelzalen (2 beroepskrachten op maximaal 16 peuters) en
dagverblijven (2 beroepskrachten op maximaal 14 peuters). Het voornemen is
dat vanaf 2016 ook peuterspeelzalen met groepen van maximaal 14 peuters
gaan werken'®. Of dit voorstel ook in de voorgestelde vorm ingaat per 1 januari
2016 moet nog in de Tweede Kamer worden besproken en

hangt ook af van de afspraken die de brancheorganisaties, de
Belangenvereniging van ouders in de Kinderopvang en Peuterspeelzalen
(BOinK) en minister Asscher de komende periode gaan maken over de
uitwerking van het landelijke kwaliteitskader voor alle voorschoolse
voorzieningen.

Ad b. financieel toegankelijke peuterspeelzalen
In de Memorie van Toelichting bij de Wet OKE worden de financiéle gevolgen

15 Per 30 mei 2012 zijn de beleidsregels omgezet in het Besluit kwaliteit kinderopvang en
peuterspeelzalen.

16 Brief aan de Tweede Kamer van minister Asscher en staatssecretaris Dekker ‘Een betere basis voor
peuters’, 1 december 2013.
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voor gemeenten aangegeven. Gemeenten krijgen per 1 januari 2011 een
jaarlijks bedrag van € 293 miljoen, te besteden aan voorschoolse educatie en
schakelklassen'’. Vergeleken met de situatie in 2007 is er sprake van een
verhoging met € 120 miljoen (van 174 naar 293 miljoen). Deze verhoging wordt
beargumenteerd vanuit de nieuwe verplichtingen die gemeenten worden
opgelegd, waaronder uitbreiding van de voorschoolse educatie van drie naar
vier dagdelen, een doelgroepenbereik dat van 70 naar 100 procent moet en
strengere eisen aan de bemensing van de peuterspeelzalen en
kinderdagverblijven die voorschoolse educatie aanbieden (twee
gekwalificeerde leidsters op een groep tot zestien kinderen). De verdeling van
het budget over gemeenten is afhankelijk van het opleidingsniveau van de
ouders en het postcodegebied waarin ze wonen (met name het aandeel
huishoudens met een laag inkomen of een uitkering in een postcodegebied is
hiervoor belangrijk). Specifiek voor kwaliteitsverbetering van peuterspeelzalen,
ongeacht of deze voorschoolse educatie aanbieden, wordt onder gemeenten
nog een bedrag van € 35 miljoen verdeeld. Voor dit budget is de verdeelsleutel
zodanig, dat kleinere gemeenten relatief meer krijgen dan grotere gemeenten.
De argumentatie is dat peuterspeelzalen waarvan de kwaliteit niet optimaal is,
zich vooral in de kleinere gemeenten bevinden.

Aanvankelijk worden de gelden voor het VVE-beleid beschikbaar gesteld in de
vorm van een decentralisatie-uitkering. Een aparte bestedingsverantwoording
wordt niet nodig geacht, want er is toezicht op de naleving van de wet. Bij de
behandeling van het wetsvoorstel in de Tweede Kamer wordt echter een
amendement aangenomen'® ten aanzien van gemeentelijke middelen. Het
voorstel is om de criteria vast te leggen op grond waarvan de gemeente in
aanmerking komt voor een specifieke uitkering ter tegemoetkoming in de
kosten van de uitvoering van verplichtingen, met name VVE. Met dit
amendement wil de indiener de gelden tot het eerstkomende evaluatiemoment
geheel oormerken, zodat de flinke investering in de VVE ook echt gebruikt
wordt waarvoor zij bedoeld is en de besteding van de middelen en de werking
van dit wetsvoorstel (OKE) kunnen worden gemonitord.

Specifiek ten aanzien van peuterspeelzaalwerk is het voorstel (verwoord in de

17 De Memorie van Toelichting bevat geen nadere specificaties hoe gemeenten de middelen tussen
voorschoolse educatie en schakelklassen moeten verdelen.

18 Amendement Kraneveldt-van der Veen en Langkamp, 12 januari 2010 betreffende Artikel 168a.
Gemeentelijke middelen.
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eerder genoemde beleidsbrief ‘Een betere basis voor peuters’, zie noot 11) dat
gemeenten per 2016 de decentralisatie-uitkering kwijtraken en dat het Rijk de
financiering van het reguliere peuterspeelzaalwerk voor kinderen van
werkende ouders voor haar rekening neemt. Als dekking voor de extra
toeslaguitgaven wordt er vanaf 2016 geld overgeheveld van gemeenten naar
het Rijk. Het kabinet is bereid de overheveling van middelen te beperken tot de
decentralisatie-uitkering in het kader van de Wet OKE. Deze uitkering startte in
2010 Het toezicht berust bij gemeenten (intern toezicht) en bij de inspectie van
het onderwijs (extern toezicht); zie hierover Ad d.

Ad c. breder en beter aanbod van voor- en vroegschoolse educatie, verbetering
van toeleiding

Een breder en beter aanbod en een betere toeleiding moeten gerealiseerd
worden met een drietal maatregelen. De eerste groep maatregelen gaat over de
harmonisatie van kinderdagverblijven en peuterspeelzalen. Het landelijke
streven is de harmonisatie niet alleen betrekking te laten hebben op de
kwaliteitseisen die voor beide soorten instellingen gelden. Er zou ook een
verdere harmonisatie tot stand moeten komen, die bijvoorbeeld betrekking zou
kunnen hebben op het realiseren van voldoende kindplaatsen voor
voorschoolse educatie of op het inrichten van gezamenlijke ruimtelijke
voorzieningen. Gemeenten krijgen bij de realisatie van dit streven de regie. Ze
behouden daarbij overigens de ruimte om zelf de aard en het tempo van de
harmonisatie te bepalen.

De tweede groep maatregelen legt gemeenten de verplichting op te zorgen voor
een dekkend aanbod van voorschoolse educatie, dat wil zeggen een aanbod
waaraan alle doelgroepleerlingen kunnen deelnemen. In dit verband moeten
gemeenten afspraken maken met betrokken partijen, waaronder basisscholen,
kinderopvangorganisaties, peuterspeelzalen en jeugdgezondheidsinstellingen.
De afspraken betreffen vier terreinen: a. de bepaling van de doelgroep voor
voorschoolse educatie, b. de manier waarop de toeleiding gebeurt, c. de
organisatie van voldoende samenhang tussen voor- en vroegschoolse educatie
(een doorlopende leerlijn en een goede overdracht van ontwikkelingsgegevens
tussen voorschool en basisschool) en d. de te behalen resultaten aan het einde
van de vroegschoolse educatie. Gemeenten krijgen zogenoemde
doorzettingsmacht ten aanzien van partijen die onvoldoende meewerken aan
de totstandkoming van afspraken. Een belangrijk instrument voor gemeenten
is subsidieverstrekking. Gemeenten bepalen welke peuterspeelzalen en
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kinderdagverblijven voorschoolse educatie gaan verzorgen. Bij voorkeur
worden subsidies zodanig verdeeld dat segregatie naar land van herkomst
wordt tegengegaan. De ouderbijdrage die instellingen mogen vragen, wordt
landelijk gelimiteerd en als voorwaarde gehanteerd voor subsidietoekenning.
Daarmee wordt bevorderd dat voorschoolse educatie voor (bijna) iedereen
betaalbaar is. Gemeenten hebben een inspanningsverplichting om zo veel
mogelijk doelgroepkinderen aan voorschoolse educatie te laten deelnemen. Als
ondergrens geldt dat het aantal plaatsen voorschoolse educatie overeen moet
komen met het aantal gewichtenkinderen in de leeftijd van vier en vijf jaar in
een gemeente. Gemeenten zijn vrij een ruimere doelgroepenomschrijving te
hanteren.

De derde groep maatregelen biedt gemeenten meer ruimte om naast de
schakelklassen die voldoen aan de bestaande wettelijke voorschriften, ook
andere vormen van taalondersteuning in te zetten. Gemeenten krijgen de
mogelijkheid om in samenwerking met basisscholen, activiteiten te organiseren
om de beheersing van de Nederlandse taal te bevorderen. De activiteiten
hoeven niet beperkt te blijven tot voor- en vroegschools onderwijs. Ook
schakelklassen voor nieuwkomers of kopklassen na groep 8 behoren tot de
mogelijkheden.

Ad d. toezicht en handhaving

Als gevolg van de Wet OKE worden de toezicht- en handhavingstaken verdeeld
tussen twee toezichthouders: gemeenten en de inspectie van het onderwijs. De
gemeenten krijgen hierbij de meeste taken, namelijk toezicht en handhaving
van de kwaliteit van peuterspeelzalen aan de hand van een landelijk kader van
kwaliteitseisen; jaarlijkse rapportage aan de gemeenteraad en de minister van
OCW over de kwaliteit van de peuterspeelzalen en over de wijze van
handhaving; toezicht op de kwaliteit van de door gemeenten gesubsidieerde
voorschoolse educatie op de realisatie van een aantal basisvoorwaarden
(waaronder de leidster-kindratio en het opleidingsniveau van de leidsters);
registratie en openbaarmaking van instellingen die gesubsidieerde
voorschoolse educatie aanbieden (incl. een informatieplicht aan de inspectie
van het onderwijs aangaande de door de GGD vastgestelde kwaliteit van de
voorscholen) en handhaving van de kwaliteit van de voorschoolse educatie. De
inspectie van het onderwijs krijgt hierin als taken: toezicht op de kwaliteit van
de gesubsidieerde voorschoolse educatie en toezicht op de naleving door
gemeenten van de plicht om jaarlijks met betrokken partners overleg te voeren
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over onder meer het vaststellen van de doelgroep voor voorschoolse educatie
en over de resultaten ervan.

Daarnaast had de inspectie van het onderwijs al sinds 1 januari 2008 een derde
taak: toezicht op de wijze waarop gemeenten hun wettelijke taken ten aanzien
van de kwaliteit van de kinderopvang uitvoeren. Bij dit toezicht zijn drie
gemeentelijke taken in het geding: a. uitvoering van de jaarlijks verplichte
inspecties op alle locaties voor kinderopvang, b. handhaving van de
regelgeving, en c. bijhouden van het Landelijke Register Kinderopvang. In feite
is in het geval van deze derde taak sprake van een vorm van gestapeld
toezicht; de inspectie van het onderwijs controleert of de gemeente goed
toezicht houdt.

Ad e. ondersteuning bij de implementatie van de wet

In de memorie van toelichting bij de Wet OKE wordt beschreven dat er
ondersteuningstrajecten komen voor gemeenten, peuterspeelzalen,
kindercentra en andere betrokken organisaties. Deze trajecten hebben tot doel
de tijdige invoering van de wet mogelijk te maken. Zo voert de Vereniging
Nederlandse Gemeenten een traject uit waarbij modellen worden uitgewerkt
voor harmonisatie van peuterspeelzalen en kindercentra.

Resumerend gaat de Wet OKE dus over (het garanderen van) kwaliteit van
peuterspeelzalen en kinderopvanginstellingen (de kwaliteitseisen voor beide
soorten instellingen worden geharmoniseerd) en over de financiéle
toegankelijkheid van peuterspeelzalen, vooral voor ouders van kinderen die
voorschoolse educatieve programma’s volgen. Verder heeft de wet tot doel een
breder en beter aanbod van voorschoolse educatie door de gemeente te laten
realiseren. Gemeenten krijgen op dit gebied inspanningsverplichtingen, maar
ook meer zeggenschap over het bepalen van de doelgroep en de organisatie
van voorschoolse educatie. Ook wordt in de wet geregeld dat de inspectie van
het onderwijs het toezicht gaat houden op de voorschoolse educatie.

Eerder is al aangegeven dat veel uit de adviezen van de Onderwijsraad is
meegenomen in de Wet OKE. De wet ging de Onderwijsraad echter niet ver
genoeg. In het advies Ambities voor het jonge kind en voor de basisschool
(Onderwijsraad, 2010) reageert de Raad expliciet op het (toen nog) wetsvoorstel
OKE. De reactie is positief én kritisch. Positief, omdat veel van wat de Raad
eerder adviseerde in het wetsvoorstel terugkomt: accent op
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ontwikkelingsstimulering, ook in de kinderopvang, nadruk op kwaliteitseisen
en harmonisatie van de kinderopvang en peuterspeelzalen. Dit laatste ziet de
Raad als opmaat naar verdere samenvoeging in de toekomst.

Dat daar niet in het wetsvoorstel al voor gekozen is, is echter voor de Raad een
belangrijk punt van kritiek. De Raad is voorstander van samenvoeging (de
integrale kindcentra) en bepleitte dat eerder in het advies Spelenderwijs.
Argumenten hiervoor worden nog eens herhaald: door samenvoeging kan de
huidige sociale segregatie in de voorschoolse opvang worden tegengegaan en
de kinderen die gerichte voorschoolse educatie nodig hebben kunnen beter
worden bereikt. De Raad signaleert dat, door het feit dat de overheid de
kinderopvang goedkoper heeft gemaakt, een groter deel van deze doelgroep nu
naar kinderopvanginstellingen gaat en niet naar de peuterspeelzalen, terwijl
het juist de peuterspeelzalen zijn die de gerichte educatieve programma’s
aanbieden. Daarmee komt de doelstelling dat 100% van de doelgroep van deze
programma’s ook daadwerkelijk bereikt zou moeten worden weer op de tocht
te staan. De Raad wil graag dat de overheid zich op dit punt ambitieuzer toont
en actiever gaat werken aan de samenvoeging. Bijkomend voordeel daarvan is
dat kinderopvanginstellingen en peuterspeelzalen kunnen profiteren van
elkaars expertise (respectievelijk klantgerichtheid en programmatisch werken).
Andere kritische kanttekeningen van de Raad zijn dat de in de wet gestelde
eisen aan de kwaliteit van de instellingen nogal mager zijn ( de Raad wil meer
aandacht voor ontwikkelingsstimulerende programma’s) en dat er onvoldoende
maatregelen worden genomen om echt voor alle jonge kinderen betere
ontwikkelingskansen te creéren. Ze herhaalt nog eens haar wens uit het advies
Een rijk programma voor ieder kind om vier dagdelen ‘leeropvang’ voor
driejarigen algemeen te bekostigen. Dit zou ook de doorgaande lijn naar de
basisschool moeten verbeteren. Gewezen wordt op het Vlaamse model, waar
alle kinderen op vrijwillige basis al vanaf 2,5 jaar peuteronderwijs kunnen
volgen. De Raad vindt dat het wetsontwerp in ieder geval ruimte zou moeten
bieden aan basisscholen die een dergelijk programma willen creéren voor
driejarigen, samen met peuterspeelzalen en kinderopvanginstellingen.

Dat neemt niet weg dat men in het veld vooruitlopend op de wet al druk
doende was met samenvoeging van voorschoolse voorzieningen. Zo bood het
ministerie van OCW in 2008 138 pilots de mogelijkheid om te experimenteren
met verschillende vormen van samenwerking. Organisaties voor kinderopvang
en peuterspeelzaalwerk over het hele land verspreid konden hiertoe subsidie
aanvragen bij het Agentschap Kinderopvang van het ministerie. De
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subsidieregeling was een gevolg van de motie Sterk-Hamer bij de behandeling
van het wetsvoorstel in de Tweede Kamer. In 2009 werd onderzoek ujitgevoerd
naar de pilots door een samenwerkingsverband van het Kohnstamm Instituut,
Sardes en het NJi (Emmelot e.a., 2010). Het onderzoek bestond uit een survey
die een beeld gaf van de stand van zaken van de samenwerking tussen
voorschoolse voorzieningen en van de belemmerende en bevorderende
factoren, en een beschrijving van ‘good practices’ van samenwerkingverbanden
van peuterspeelzalen en kinderdagverblijven. Tevens werd een studiedag
georganiseerd, waarop de resultaten met het veld werden gedeeld.

3.3 Recente ontwikkelingen

Na vaststelling van de wet zijn er op de wet zelf enkele kleine correcties
geweest, maar belangrijke veranderingen zijn nog niet nodig gebleken. Wel
wordt op dit moment een volgende stap gemaakt met betrekking tot de
financiering van het stelsel van voorschoolse voorzieningen, verwoord in de
eerder aangehaalde brief van minister Asscher en staatssecretaris Dekker aan
de Tweede Kamer (noot 11). De strekking van de brief is dat gemeenten per
2016 de decentralisatie-uitkering (die gemeenten sinds 2010 ontvingen in het
kader van de wet OKE) kwijtraken, maar het vrijvallende geld zal het Rijk
gebruiken om het reguliere peuterspeelzaalwerk voor kinderen van werkende
ouders te financieren via de kinderopvangtoeslag die ook geldt voor de
kinderopvang. Deze korting op het gemeentefonds versterkt de prikkels van
gemeenten om peuterspeelzalen om te vormen tot peuteropvang. Over de
definitieve vormgeving en bijbehorende financiering van de voorstellen vindt
overleg plaats met de VNG. Voor werkende ouders is de consequentie dat zij
vanaf 2016 recht krijgen op kinderopvangtoeslag voor opvang in de
voorschoolse voorziening van hun keuze: kinderdagverblijf en/of
peuterspeelzaal. Voor gemeenten waar de peuterspeelzalen al zijn omgevormd
tot peuteropvang en het aanbod al voldoet aan de kwaliteitseisen van de
dagopvang verandert er met deze plannen niets. De financiering van
voorschoolse voorzieningen voor niet-werkende ouders wordt niet geregeld via
de toeslagregeling. Het organiseren van een aanbod voor kinderen van
alleenverdieners of niet-werkende ouders blijft een verantwoordelijkheid van
de gemeente en is hiermee afhankelijk van de beleidskeuzes die gemeenten
maken. Dit hoeft niet te betekenen dat deze ouders per definitie een ander
bedrag gaan betalen dan ouders die gebruik maken van de toeslagregeling. Het
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blijft mogelijk dat gemeenten de ouderbijdragen voor deze ouders afstemmen
op de netto kosten van ouders die gebruik maken van de toeslagregeling.
Hiermee zou de harmonisatie zowel op de kwaliteit als op de financiering van
de voorschoolse voorzieningen voltooid zijn. Inmiddels is er op deze
voornemens kritiek geuit vanuit het veld (door het Landelijk Platform
Peuterspeelzalen (LPP), de MO-groep '%; ook de VNG* en de PO-Raad* hebben
zich over deze voornemens kritisch geuit). Gewaarschuwd wordt voor de
gevolgen van de gelijkschakeling van kwaliteitseisen voor peuterspeelzalen aan
die van kinderdagverblijven. Kleinere groepen en meer groepsleidsters per
groep zullen de peuterspeelzaal duurder maken, waardoor ouders hun kind
niet meer naar de peuterspeelzaal zullen brengen. Een ander bezwaar betreft
de toeslagen die vanaf 2016 zullen gelden voor peuterspeelzalen. Als dezelfde
toeslagen gaan gelden als in de kinderopvang zullen ouders met maar één
kostwinner geen vergoeding meer krijgen. De verwachting is dat veel gezinnen
hun kinderen dan moeten thuishouden.

Al met al blijkt onder andere uit deze kritiek dat de met Wet OKE nagestreefde
harmonisatie niet geheel zonder slag of stoot verloopt en nog niet voltooid is.

Sturing en financiering

Aanvankelijk maakte het VVE-beleid onderdeel uit van het Gemeentelijk
Onderwijsachterstandenbeleid (GOA). Bij de start van dit beleid was de
verantwoordelijkheid overgegaan van het landelijk naar het gemeentelijk
niveau (in 1998, bij de start van het GOA). Met deze overgang kregen scholen
cq. schoolbesturen in vergelijking met de periode daarvoor meer autonomie en
gemeenten kregen een sturende rol en meer vrijheid om eigen middelen toe te
voegen aan de rijksbegroting voor achterstandbestrijding (Turkenburg, 2003).
Achterliggend idee was dat de achterstandsbestrijding sterk van plaats tot
plaats kan verschillen. Om adequaat op deze verschillen te kunnen inspelen
werd de afstand van de centrale overheid tot de lokale problematiek te groot
geacht. Gemeenten zouden beter in staat zijn tot het leveren van maatwerk. Bij
de overgang van het GOA naar het Onderwijsachterstandenbeleid (OAB) in
2006 werd een belangrijk deel van de regie weer weggehaald bij de gemeenten
en overgeheveld naar de schoolbesturen (Driessen, in voorbereiding). Per 1

19 Trouw, 2 januari 2014.
20 Brief VNG aan minister Asscher en staatssecretaris Dekker, 12 februari 2014.
21 Brief PO-Raad aan de Tweede Kamer, 13 februari 2014.
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augustus 2006 trad een wijziging op in de financiering van het VVE-beleid.
Gemeenten ontvingen nu niet meer zowel de middelen voor het voor- als het
vroegschoolse deel maar dit budget werd gescheiden in een voorschools
budget, dat via de gemeenten terecht kwam bij de voorschoolse VVE-
voorzieningen en een budget dat via de schoolbesturen terecht kwam bij de
basisscholen, voor- en vroegschoolse educatie, de zogenoemde ‘knip’ in het
VVE-beleid.

Vanaf dat moment trad het Besluit doelstelling en bekostiging
onderwijsachterstandenbeleid 2006-2010 in werking. Op grond van dit besluit
geldt dat de gemeenten die deel uitmaakten van het Grotestedenbeleid
middelen voor voorschoolse educatie ontvingen via de zogenoemde brede
doeluitkering. Er werden prestatieafspraken gemaakt over het doelgroepbereik,
waarop zij konden worden afgerekend. De kleinere gemeenten ontvingen een
‘specifieke uitkering’ voor voorschoolse educatie In het bekostigingsbesluit
waren bepalingen vastgelegd over het minimum aantal dagdelen, de kwaliteit
van personeel, en de norm van het bereik van het aantal doelgroepkinderen in
de voorschoolse periode. Bij deze gemeenten liep de controle via het Cfi.

De scholen krijgen sinds 1 augustus 2006 een budget in de vorm van extra
gewichtenmiddelen ten behoeve van de vroegschoolse educatie. Zij worden
geacht deze middelen in te zetten voor de vroegschoolse educatie maar
bepalen zelf hoe ze met dit budget omgaan. Van het begin af aan was niet
vanzelfsprekend dat ze dit zouden blijven inzetten op condities voor effectief
VVE-beleid, zoals dubbele bezetting (twee leerkrachten per kleutergroep voor
een deel van de tijd), programma-uitvoering en codrdinatie (scholings- en
trainingstrajecten worden bekostigd uit het gemeentelijk budget). Het was niet
bekend hoe de scholen hun budgetten inzetten want verantwoording voor de
besteding van middelen gebeurde uitsluitend via het jaarverslag.

Voor wat betreft de grotere gemeenten was er via de decentralisatie-uitkering
tot dan toe vooral sturing op output. De omzetting van de decentralisatie-
uitkering naar een specifieke uitkering via het amendement Kraneveldt- van
der Veen - Langkamp bij de Tweede kamer behandeling van het wetsontwerp
heeft ertoe geleid dat de VVE-middelen (opnieuw) zijn geoormerkt. Hiermee
heeft de landelijke overheid (weer) meer greep gekregen op de besteding van
de VVE-middelen in de voorschoolse fase. Ook de overheidsinvloed op de
vroegschoolse fase is weer enigszins versterkt door de verplichting van
gemeenten tot lokaal overleg en afspraken met partners zoals schoolbesturen
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over het bereik van en leerprestaties van doelgroepkinderen. Dit overleg heeft
ook betrekking op de toeleiding van doelgroepkinderen naar de voorschoolse
voorzieningen. De gemeenten verliezen na 2016 enige sturingsmogelijkheid
door het voornemen van minister Asscher om de decentralisatie-uitkering voor
peuterspeelzaalwerk te gaan gebruiken ter dekking van de extra
toeslaguitgaven voor deelname van kinderen van werkende ouders aan de
peuterspeelzaal.

In combinatie hiermee oefenen de lokale en landelijke overheid invloed uit op
de kwaliteit van de voor- en de vroegschoolse educatie via het Toezicht door de
GGD (kinderdagverblijven en peuterspeelzalen) en de inspectie van het
onderwijs (voor- en vroegschoolse educatie).

Al met al is er sprake van een dubbele sturing vanuit de centrale overheid op
het VVE-beleid: sturing op de inzet van middelen via de specifieke uitkering en
op de kwaliteit via de landelijke kwaliteitseisen voor zowel kinderopvang en
peuterspeelzalen en het toezicht daarop door de GGD en de
Onderwijsinspectie.

3.4 De onderwerpen uit het beschrijvingskader

3.4.1 Legitimatie

De constante lijn in het VVE-beleid is het aanpakken van taal- (en
ontwikkelings)achterstanden bij jonge kinderen. Sinds de Wet OKE in 2010 is
daar een doel bij gekomen: het verbeteren van de kwaliteit van de voorschoolse
voorzieningen, met name de peuterspeelzalen. Met de wet werd in de eerste
plaats beoogd VVE met goede kwaliteit beschikbaar te maken voor alle
kinderen die dat nodig hebben. Maar tegelijkertijd wilde men voor kinderen
zonder achterstand een ontwikkelingsstimulerende voorziening in stand
houden, waar kinderen konden spelen. Daar was een kwaliteitsslag voor nodig,
omdat een deel van de reguliere peuterspeelzalen die niet waren omgevormd
tot een VVE-locatie werkten met vrijwilligers, hetgeen een onwenselijke situatie
werd geacht. Peuterspeelzalen waren bovendien kwetsbaar vanwege de
financiering (via de WMO), die gemeenten veel vrijheid geeft in de besteding
van de middelen. Bovendien hanteerden gemeenten eigen kwaliteitseisen,
waardoor de kwaliteit in peuterspeelzalen van gemeente tot gemeente kon
verschillen. Toen gemeenten in 2009 te maken kregen met bezuinigingen werd
vanuit de betrokken departementen (OCW en SZW) de noodzaak gezien om via
wet en regelgeving afkalving van de lokale infrastructuur van voorschoolse
voorzieningen te voorkomen. Via de Wet OKE kwamen de peuterspeelzalen
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onder de (vernieuwde) Wet Kinderopvang en kwaliteitseisen peuterspeelzalen
te vallen, waardoor de invloed van de landelijke overheid op de kwaliteit en op
de besteding van de middelen van gemeenten voor peuterspeelzaalwerk werd
versterkt.

Initiatieven ten aanzien van het VVE-beleid komen steeds bij de centrale
overheid vandaan. De aanleiding, aanvankelijk, tot het VVE-beleid was de
constatering dat de achterstand die de doelgroepkinderen van het
onderwijsachterstandenbeleid oplopen in het basisonderwijs voor een
aanzienlijk deel de oorsprong vindt in de ontwikkelings- en taalachterstand die
ze al hebben op het moment van instroom in de basisschool. Voor Nederland
hebben de cohortonderzoeken in het basisonderwijs hiervoor de evidentie
aangedragen, maar uit internationaal onderzoek (vooral uit de VS) was dit al
langer bekend. Hieruit groeide de (logische) gedachte dat het de moeite waard
was om te investeren in de voorschoolse ontwikkeling van kinderen, om
daarmee achterstanden in het basisonderwijs zo veel mogelijk te voorkomen.
Vroege interventies zouden er voor moeten zorgen dat kinderen uit
achterstandsgroepen beter worden voorbereid op het leren op de basisschool.
Succesvolle voorbeelden hiervan uit de Verenigde Staten vormden een
inspiratiebron en theorie over en onderzoek naar de ontwikkeling van jonge
kinderen en de invloed daarop van omgevingsfactoren (zie onder meer Reezigt,
2003; Doolaard & Leseman, 2008) leverde het kader. Verder speelden financiéle
overwegingen een rol: verwacht werd en wordt dat investeren in jonge kinderen
op de langere termijn kostenbesparend is, omdat minder geld hoeft te worden
besteed aan hulpverlening, uitkeringen e.d. op latere leeftijd. Ook voor deze
gedachte waren ervaringen uit de VS (onderzoek naar lange termijn effecten
van voorschoolse interventies) de onderbouwing. In Nederland zijn
verschillende onderzoeken gedaan naar korte termijn-effecten van voor- en
vroegschoolse educatie. Dit heeft nog niet geleid tot eenduidige bevindingen
over het effect van dit beleid.

3.4.2 Actoren

De voor- en vroegschoolse educatie heeft betrekking op zowel de voorschoolse
voorzieningen (peuterspeelzalen en kinderdagverblijven) als het onderwijs
(kleutergroepen in basisscholen). Bij dit beleid zijn twee ministeries betrokken,
de ministeries van OCW en van SZW. In het verleden was er ook betrokkenheid
vanuit het ministerie van Volksgezondheid, Welzijn en Sport vanwege de
verantwoordelijkheid voor de uitvoering van de WMO, waaronder tot de komst
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van de Wet OKE het peuterspeelzaalwerk ressorteerde. Verder zijn onder meer
de volgende actoren bij de uitvoering van het VVE-beleid betrokken:
= de gemeenten (moeten lokaal partijen bij elkaar brengen, zorgen voor
voldoende aanbod van voorschoolse educatie, toezicht en handhaving van
de kwaliteit van voorschoolse voorzieningen)
= de welzijns- en kinderopvangorganisaties (peuterspeelzalen,
kinderdagverblijven) (zorgen voor voorschoolse educatie)
= de schoolbesturen en de basisscholen (zorgen voor vroegschoolse
educatie)
= de GGD met het oog op de toeleiding naar de voorschoolse voorzieningen
en de controle op de kwaliteit
= andere partners die op lokaal niveau bij dit beleid worden betrokken,
zoals zorginstellingen, aanbieders van opvoedingsondersteuning,
bibliotheekwerk ed.
= de inspectie van het onderwijs, die toeziet op de uitvoering van de VVE in
de voor- en de vroegschool.

Belangrijke maatschappelijke partners met name met het oog op
belangenbehartiging zijn de MO-groep (brancheorganisatie van ondernemers in
de kinderopvang en het peuterspeelzaalwerk), het landelijk Platform
Peuterspeelzalen (LPP), de Brancheorganisatie Kinderopvang, BOINK
(belangenorganisatie van ouders in de kinderopvang), de PO-Raad en de
Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG). Een invloedrijke actor in het
VVE-beleid is verder de Onderwijsraad. In de betreffende periode zijn
verschillende adviezen uitgebracht, zowel op het niveau van de inhoud van
opvang en educatie van jonge kinderen als op het niveau van het stelsel,
waaruit belangrijke onderdelen in het overheidsbeleid terecht zijn gekomen.

3.4.3 Beleidsinstrumenten

Belangrijke beleidsinstrumenten in de aanloop naar de Wet OKE zijn
bestuurlijke afspraken met de Vereniging Nederlandse Gemeenten (VNG) en de
G4, vastgelegd in het Bestuursakkoord ‘Samen aan de slag’ en Bestuurlijke
afspraken over VVE en over harmonisatie kinderopvang en
peuterspeelzaalwerk uit 2008. Deze afspraken hebben vooral tot doel om
gemeenten te stimuleren het aanbod van voorschoolse educatie te vergroten.
Belangrijk was verder de ondertekening van de Agenda ‘Focus op
Vroegschoolse Educatie’ in 2009, door de toenmalige staatssecretaris van
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Onderwijs (Dijksma), de schoolbesturenorganisaties po, de PO-Raad, de VNG en
de onderwijsvakorganisaties. Het doel van deze agenda was om VVE een
belangrijke plaats te geven in het kwaliteitsbeleid van scholen, nadat onder
meer uit onderzoek gebleken was dat de deelname aan vroegschoolse educatie
door doelgroepleerlingen was gedaald van 68% in 2007 naar 63% in 2008. De
agenda had met name als doel om de bereikdoelstelling (100%
doelgroepleerlingen in 2011) te halen. Er werd een ondersteuningstraject
‘Focus op vroegschoolse educatie’ opgezet (uitgevoerd door Oberon?) om
gemeenten en scholen te ondersteunen bij het gezamenlijk behalen van de
doelstelling om meer doelgroepkinderen met VVE te bereiken in het schoolse
deel. Sinds 2006 werd al het programma Vversterk ingezet, om de kwaliteit van
voor- en vroegschoolse educatie verder te verbeteren door (na)scholing van
personeel.

Ook werd in de aanloop naar de wet door de beide betrokken departementen
een landelijk implementatietraject opgezet, dat functioneerde tot ongeveer een
half jaar nadat de wet in werking is getreden. Dit bestond onder meer uit
bijeenkomsten met de grote gemeenten (G37), onder leiding van de VNG.

Na de inwerkingtreding van de OKE-wet zijn opnieuw bestuursafspraken
gemaakt met de G37 door minister Van Bijsterveldt-Vliegenthart (OCW; brief
aan de Tweede Kamer 2011). De brief geeft na de ‘knip’ in 2006 de gemeenten
weer meer sturingsmogelijkheden op VVE. De bedoeling is dat de gemeenten
tot afspraken komen met schoolbesturen, kinderopvangvoorzieningen en
peuterspeelzalen over de uitvoering van voor- en vroegschoolse educatie. Deze
afspraken betreffen op hoofdlijnen de gezamenlijke ambities op het terrein
van VVE, schakelklassen en zomerscholen voor de periode 2012-2015. Dan
moet bereikt zijn dat kinderen zonder taalachterstand naar de basisschool
gaan. Onderdeel van de brief is inzet van meer medewerkers met een opleiding
op HBO-niveau in de voorschoolse voorzieningen met het oog op de
vormgeving van opbrengstgericht werken en verhoging van de kwaliteit op de
werkvloer.

Verder heeft de PO-Raad, in overeenstemming met het doel van de Wet OKE
samen met zijn leden ambities geformuleerd voor het verhogen van de
onderwijskwaliteit. Deze ambities zijn geformuleerd in het Manifest ‘In tien

22 www.focusvroegschool.nl (geraadpleegd 24 januari 2014).
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jaar naar de top’ en in januari 2012 vastgelegd in afspraken met de minister
van OCW in de vorm van een Bestuursakkoord. In het manifest ligt de nadruk
op talentontwikkeling door aanbod van een stimulerend voorschools
programma, een naadloze aansluiting tussen voorschool en basisschool en het
voorkomen van segregatie door deze programma’s voor alle kinderen open te
stellen. In het Bestuursakkoord is afgesproken dat de PO-Raad zijn leden
stimuleert om vroegschoolse educatie aan te bieden met leerkrachten die
geschoold zijn in een VVE-programma, binnen het kader van opbrengstgericht
werken met een doorlopende leerlijn van voorschoolse naar vroegschoolse
educatie.

3.4.4 Politiek draagvlak

Als we ons beperken tot de Wet OKE geldt dat de voorbereiding,
inwerkingtreding en implementatie zich uitstrekt over drie kabinetsperioden
(Balkenende IV, Rutte I en II). De start lag bij het kabinet Balkenende IV en de
Beleidsnota ‘Samen spelen, samen leren’ van staatssecretaris Dijksma in 2007
met een voorstel tot wetswijziging per 1-1-2010 om te komen tot sluitend
systeem voor kinderopvang voor 0- 4-jarigen.

Op het wetsvoorstel zijn verschillende amendementen gekomen tijdens de
behandeling op 10 januari 2010, waarvan alleen het amendement Kraneveldt-
van der Veen en Langkamp is aangenomen (zie noot 13). De SGP-fractie uitte bij
monde van de heer van der Vlies een aantal bezwaren, te beginnen met een
algemeen bezwaar tegen de waargenomen ‘verschoolsing’ van de kindertijd,
waarvan de term ‘voor- en vroegschoolse educatie’ ‘een helder symbool’ wordt
genoemd. Vervolgens oppert men een viertal specifieke bezwaren. Het eerste
bezwaar richt zich op de gevolgen van de harmonisatiegedachte achter de Wet
OKE. Gemeenten zouden op grond van de wet uit kostenoverwegingen
peuterspeelzalen kunnen onderbrengen bij de kinderopvang. De
peuterspeelzaal kent van oudsher een pedagogisch doel, het samen spelen
gedurende beperkte tijd. De SGP waarschuwt dat deze functie mogelijk
verdwijnt als peuterspeelzalen opgaan in de kinderopvang, met van oudsher
een andere centrale functie, namelijk opvang als hulpmiddel voor het
vergroten van de arbeidsmarktparticipatie. Een tweede bezwaar richt zich op
het feit dat het beleid ten aanzien van de voorschoolse voorzieningen op twee
benen hinkt. Via de Wet OKE worden kwaliteitseisen aan peuterspeelzalen
gesteld maar de bekostiging loopt via de gemeente (de WMO), waardoor het
peuterspeelzaalwerk voor vergoeding afhankelijk blijft van de gemeente. De
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SGP pleit er dan ook voor dat in ieder geval de uitkering in het Gemeentefonds
voor peuterspeelzalen beschikbaar blijft. Het derde bezwaar richt zich tegen de
verplichting aan gemeenten lokaal resultaatafspraken te maken over
voorschoolse educatie. De gemeenten krijgen hiermee naar mening van de SGP
verplichtingen opgelegd (die teveel gaan in de richting van het ‘wat’) die niet in
de onderwijswetgeving voorkomen en hiermee onverenigbaar zijn. De vierde
kanttekening heeft betrekking op het toewijzen van de controle op
voorschoolse educatie aan de onderwijsinspectie. Gezien de aard van deze
educatie (‘Hoeveel onderwijs bevat het spel van 3-jarigen eigenlijk?’?®) acht de
SGP dit niet zonder meer gewenst

In de voorschoolse educatie is geen sprake van onderwijs en van een
onderwijsinstelling in de zin van de bestaande onderwijswetgeving en de vraag
is dan ook of het toezicht bij de onderwijsinspectie moet worden
ondergebracht. Op grond van deze bezwaren stemt de SGP uiteindelijk tegen
het wetsvoorstel. De overige aanwezige leden van de fracties van de SP, de
PvdA, GroenLinks, D66, de PvdD, de VVD, de ChristenUnie, het CDA, de PVV
en het lid Verdonk stemden voor, zodat het wetsvoorstel met bijna algemene
stemmen werd aangenomen?®*,

3.4.5 Draagvlak onderwijsveld

Het draagvlak in het onderwijsveld voor VVE is lastig te bepalen. Aan de ene
kant is het volgens scholen te merken als de (doelgroep)kinderen voorschoolse
educatie hebben gevolgd. Ook zijn er positieve geluiden over een verbeterde
aansluiting tussen voorschoolse voorzieningen en basisscholen als gevolg van
het VVE-beleid (oa. Veen e.a., 2013). Aan de andere kant zijn er aanwijzingen
dat scholen de middelen die bestemd zijn voor de uitvoering van VVE, hier niet
altijd aan besteden. Al zijn harde gegevens over de besteding van de VVE-
middelen door het onderwijs niet voorhanden, uit de VVE-monitor en ander
onderzoek in de afgelopen jaren blijkt dat randvoorwaarden voor kwalitatief
goede uitvoering (zoals dubbele bezetting en certificering in een erkend VVE-

23 TK (2009-2010). Onderwijsachterstandenbeleid; Het wetsvoorstel Wijziging van de Wet
kinderopvang, de Wet op het onderwijstoezicht, de Wet op het primair onderwijs en enkele
andere wetten in verband met wijzigingen in het onderwijsachterstandenbeleid (31989), 40 3902,
12 januari 2010. Den Haag: Tweede Kamer der Staten-Generaal.

24 TK (2009-2010). Stemmingen, 43 4167, 19 januari 2010. Den Haag: Tweede Kamer der Staten-
Generaal.
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programma) in het onderwijs over het algemeen minder goed gerealiseerd
worden dan in de peuterspeelzalen (Jepma e.a., 2007; Van der Vegt e.a., 2008;
Beekhoven e.a., 2009; 2010 en 2011; Doolaard & Leseman, 2008; Veen e.a.,
2010).

De voor dit thema geinterviewde medewerkers van de PO-Raad schetsen dat
het onderwijs in principe instemt met impulsen tot kwaliteitsverbetering in de
voor- en vroegschoolse periode. Dat gold al ten aanzien van het VVE-beleid in
de peuterspeelzalen en dat geldt ook voor de Wet OKE, die naast
kwaliteitsverbetering in de peuterspeelzalen zorgt voor verbreding van VVE
naar de kinderopvang. Wel hebben scholen soms moeite met de eisen die VVE
aan hen stelt (de randvoorwaarden voor uitvoering van VVE, zoals de dubbele
bezetting en het werken met goedgekeurde VVE-programma’s), met name daar
waar er naar verhouding weinig doelgroepleerlingen in de kleutergroepen
aanwezig zijn. Scholen willen deze condities graag zelf bepalen en wat dit
betreft geen restricties opgelegd krijgen. Hetzelfde geldt voor de wijze waarop
de onderwijsinspectie in het Toezichtkader VVE invulling geeft aan criteria als
‘doorgaande lijn’ en ‘resultaten’. Een belangrijk struikelblok voor met name de
christelijke schoolbesturen is het element van doorzettingsmacht van
gemeenten, om afspraken met ‘onwillige’ partners af te dwingen (Besturenraad
Christelijk onderwijs po, 2010). De doorzettingsmacht die gemeenten krijgen
zou de onderwijsvrijheid kunnen aantasten en wordt, zoals de Besturenraad
aangeeft ‘niet bevorderlijk geacht voor een goede en gelijkwaardige relatie
tussen gemeenten en onderwijsinstellingen’. Om deze reden heeft de
Besturenraad destijds bij de behandeling van het wetsvoorstel een oproep aan
de Eerste Kamer gedaan zich kritisch op te stellen ten aanzien van het principe
van de doorzettingsmacht.

Vanwege de ontwikkelingsstimulerende functie van het peuterspeelzaalwerk
was destijds de inzet van de peuterspeelzalen bij VVE een logische keus. Ook
binnen het peuterspeelzaalwerk zelf is er voor het werken met VVE-
programma’s altijd veel animo geweest. Bij de kinderdagverblijven ligt dat
anders. Hoewel er ook van oudsher kinderdagverblijven waren die een rol
speelden bij de bestrijding van onderwijsachterstanden ligt de uitvoering van
ontwikkelingsstimulerende programma’s er, vanwege de veel kleinere aantallen
doelgroepkinderen veel minder voor de hand. Toch werkt blijkens gegevens
van het Landelijk Register Kinderdagverblijven en Peuterspeelzalen (LRKP) op
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dit moment al een kwart van de kinderdagverblijven met een VVE-programma
(tegen 60% van de peuterspeelzalen, zie Veen e.a., in voorbereiding).

Zowel op het niveau van de brancheorganisaties kinderopvang als in het
onderwijs is er draagvlak voor de beleidsaspecten die voortvloeien uit de Wet
OKE. Dat blijkt onder meer uit een gezamenlijk standpunt van de MO-groep, de
Brancheorganisatie Kinderopvang, BOINK, de PO-Raad en de VNG bij de
voorbereiding op de al genoemde brief van minister Asscher en
staatssecretaris Dekker®. In de brief, getiteld ‘Harmonisatie van voorzieningen’
(d.d. 16 september 2013) wordt meer samenwerking tussen onderwijs,
kinderopvang en peuterspeelzaalwerk ten behoeve van de ontwikkeling van
kinderen onderschreven. Gewezen wordt op het belang van ‘doorlopende
leerlijnen’, goed toegankelijke voorzieningen voor alle kinderen van 2.5- 4 jaar
en de zorg voor een goede pedagogische kwaliteit. Gesteld wordt: ‘In het veld is
iedereen het erover eens: de gemeente moet samen met de partners als
peuterspeelzalen, kinderopvang en onderwijs komen tot goede
ontwikkelarrangementen voor kinderen tussen 2.5 en 4 jaar'. De partijen geven
aan voor de lange termijn één integrale voorziening voor opvang, ontwikkeling
en onderwijs van alle kinderen als meest wenselijk te zien. Wel verzoeken zij
de minister om als vertegenwoordigers van het veld meer betrokken te worden
bij de uitwerking van het regeerakkoord en overleg met hen te voeren over de
verschillende denkbare scenario’s.

In het algemeen lijkt er over de jaren heen zowel politiek als maatschappelijk
draagvlak te zijn voor het investeren in voor- en vroegschoolse educatie. Wel is
zowel in de vakbladen als in de politiek nu en dan discussie over de vraag of
gerichte sturing van de ontwikkeling van jonge kinderen een juiste aanpak is
en of de nadruk niet te veel komt te liggen op leerprestaties in plaats van op
ontwikkeling. Er is zorg over een ‘te schoolse’ werkwijze met te weinig ruimte
voor vrij spel. Kritische geluiden ten aanzien van en waarschuwingen voor een
te schoolse benadering van jonge kinderen als gevolg van het VVE-beleid zijn
onder meer afkomstig van de Groningse hoogleraar Spraak- en Taalstoornissen,

25 TK 2013. Brief minister Asscher aan de Tweede Kamer: ‘Een betere basis voor peuters’, 1
december 2013.
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mw. Goorhuis-Brouwer. Zij organiseerde met anderen de conferentie ‘mogen
peuters nog peuteren en kleuters kleuteren?’, in 20112

Ook wordt bezorgdheid uitgesproken over de rol van de peuterleidsters en
pedagogisch medewerkers bij de ontwikkeling naar opbrengstgericht werken,
die vooral vanuit het basisonderwijs uitstraalt naar de voorschoolse educatie.
Hierbij is bijvoorbeeld een vraag of leidsters en pedagogisch medewerkers dit
wel aankunnen. Het vergt van hen feitelijk meer ‘leerkrachtgedrag’ en daarvoor
zijn ze niet opgeleid (Veen e.a., 2013). Omgekeerd wordt geopperd dat HBO-ers
uit het onderwijs binnen de voorschoolse voorzieningen mogelijk te weinig
expertise hebben op het terrein van het jonge kind?. Praktijkvoorbeelden laten
echter zien dat er een goede wisselwerking kan ontstaan tussen de mbo-
beroepskracht en de hbo- geschoolde leerkracht en dat er mogelijk winst te
behalen valt uit de samenwerking van beide expertises (ibid.; Oberon 2013).

3.4.6 Variéteit / ruimte

Oorspronkelijk werd VVE aangestuurd vanuit de landelijke overheid. De
afstand tot de specifieke lokale problematiek werd echter te groot geacht en
daarom werd in 2006 het beleid gedecentraliseerd en kwam de
verantwoordelijkheid voor de voorschoolse fase (peuterspeelzalen en
kinderopvang) bij de gemeenten te liggen en die voor de vroegschoolse fase
(kleutergroepen van basisscholen) bij de schoolbesturen. Zowel gemeenten als
scholen hebben veel bestedingsvrijheid bij de inzet van middelen en zijn ook
vrij in de keuze voor bepaalde programma’s. De vrijheid die gemeenten en
schoolbesturen hebben gekregen op de verschillende beleidsonderdelen heeft
geleid tot een grote variatie in de uitvoering van het beleid (Driessen, 2012).
In het VVE-beleid heeft de ‘bereikdoelstelling’ altijd centraal gestaan. Hierbij
ging het om daadwerkelijke deelname van doelgroepkinderen aan een VVE-
aanbod. In de Wet OKE is 100% bereik nog steeds een doelstelling, maar nu
wordt vooral gesproken over het realiseren van een kwalitatief hoogwaardig
aanbod, dus in termen van beschikbaarheid van voldoende plaatsen voor

26 ‘We moeten terug naar de eigenheid van het kind’, interview met Sieneke Goorhuis-Brouwer in:
Kiddo, pedagogisch vakblad voor kinderopvang, februari 2011.

27 Zie oa. Brief minister Kamp aan de Tweede Kamer van 20 april 2011. Hierin antwoordt de minister
mede namens de minister van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap - op de brief van de vaste
commissie voor SZW over de experimenten met startgroepen voor 2- en 3-jarigen op
peuterspeelzalen en kinderdagverblijven n.a.v. een brief van Kwaliteit in Kinderopvang (KIK) die
vraagtekens plaatst bij deze pilots, onder meer het inzetten van HBO-ers op de groep. Zie KIK
(2011, februari). Basisonderwijs voor peuters.
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peuters en kleuters met risico op een taalachterstand. Hoe dit doel bereikt
moet worden, wordt aan het veld zelf overgelaten. Wel is in de Memorie van
Toelichting bij de Wet OKE een aantal onderwerpen genoemd waarover de
gemeenten met hun partners afspraken moeten maken, bij wijze van
inspanningsverplichting. Meer gedetailleerde ‘voorschriften’ voor voor- en
vroegschoolse educatie zijn afkomstig van de onderwijsinspectie. De inspectie
perkt de (in de praktijk ervaren) beleidsruimte weer wat in doordat zij in het
voor de VVE gehanteerde toezichtkader een vrij uitgebreide set normen heeft
geformuleerd waarop men wordt beoordeeld.

3.4.7 Toezicht en kwaliteitshewaking (rekenschap en resultaat)

De landelijke overheid heeft een stelselverantwoordelijkheid, maar legt de
regie zoveel mogelijk bij de gemeenten. De onderwijsinspectie kijkt of er
voldoende voortgang is*®. De afgelopen tien jaar zijn er flinke stappen gezet
met het aanbod en het bereik van VVE. De bestandsopname van de inspectie
laat zien dat op de locaties wordt voldaan aan de condities om VVE te kunnen
geven: de groepsgrootte, het aantal geschoolde leidsters per groep en het
aantal dagdelen VVE. Ook het pedagogisch klimaat en het educatief handelen
van de leidsters en pedagogisch medewerkers en van de leerkrachten zijn op
de meeste locaties van voldoende niveau en soms een voorbeeld voor anderen.
Op het gebied van de kwaliteit en randvoorwaarden kan nog veel verbeterd
worden. Verder signaleert de inspectie knelpunten rondom aanbod en
toeleiding. Ouderbetrokkenheid, interne kwaliteitszorg en de doorgaande lijn
van de voorschoolse educatie naar basisscholen zijn in alle gemeenten vatbaar
voor verbetering. In veel gemeenten ontbreken verder afspraken over de doelen
en resultaten van VVE.

In een reactie op het verschijnen van het rapport over de bestandsopname van
de onderwijsinspectie * noemt minister Dekker maatregelen ter verbetering van
de resultaten op gemeentelijk niveau. Daarbij zal gebruik worden gemaakt van
de ervaring van gemeenten die ver gevorderd zijn met de uitvoering van VVE.

28 Inspectie voor het Onderwijs (2013). Extra aandacht nodig voor achterstanden bij het jonge kind.
Eindrapport bestandsopname voor- en vroegschoolse educatie in Nederland.

29 Reactie van staatssecretaris Dekker, 20 augustus 2013 op het Eindrapport bestandsopname voor-
en vroegschoolse educatie in Nederland van de onderwijsinspectie.
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3.4.8 Fasering en uitvoering

Gemeenten moeten in het kader van de Wet OKE onder meer een breder en
beter aanbod van voorschoolse educatie en een betere toeleiding realiseren.
Gemeenten krijgen bij de realisatie van dit streven de regie. Ze behouden
daarbij de ruimte om zelf de aard en het tempo van de harmonisatie te
bepalen. Verschillende activiteiten om de implementatie van het beleid te
bevorderen zijn onder meer het al genoemde begeleidingstraject Focus
Vroegschoolse Educatie (van 2009-2012), voor gemeenten en schoolbesturen en
een ondersteuningstraject voor gemeenten door de VNG.

3.4.9 Samenhang met ander beleid

Het VVE-beleid omvat in feite verschillende beleidsterreinen: het
Onderwijs(achterstanden)beleid, het Kinderopvangbeleid, het
Peuterspeelzaalbeleid. In de Wet OKE komen deze terreinen samen en
gemeenten hebben de opdracht om op lokaal niveau, samen met partners te
zorgen voor afstemming van de beleidsterreinen (onderwijs, welzijn- en
kinderopvangbeleid en jeugdbeleid) en geintegreerde beleidsuitvoering. Meer
specifiek passen de pilots Startgroepen bij het landelijk overheidsbeleid ter
bevordering van het opbrengstgericht werken in het onderwijs, zoals onder
andere vastgelegd in de Kwaliteitsagenda primair onderwijs30. Spanningen
zijn er volgens de geinterviewde beleidsambtenaren vooral met het
bezuinigingsbeleid dat vanaf ongeveer 2009 in gang werd gezet en dat zich
vooral op gemeentelijk niveau afspeelt. Volgens hen hebben achteraf gezien de
bezuinigingen een negatieve invloed gehad op de infrastructuur en het
gemeentelijk aanbod aan voorschoolse voorzieningen. Er zijn zowel (VVE-)
peuterspeelzalen als kinderopvanginstellingen verdwenen. De invloed van de
bezuinigingen is zowel direct als indirect van invloed op het
voorzieningenniveau in de gemeente. Direct doordat voorzieningen zoals
peuterspeelzalen rechtstreeks getroffen worden doordat gemeenten
beschikken over minder middelen. Indirect wordt het voorzieningenniveau
aangetast doordat ouders als gevolg van werkloosheid minder (intensief)
gebruik maken van voorschoolse voorzieningen, waardoor instellingen
krimpen of hun deuren moeten sluiten.

30 Brief Staatssecretaris Dijksma 7 juli 2008. Voortgang Kwaliteitsagenda PO.
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3.4.10 Evaluatie

Aan het VVE-beleid ligt een landelijk experiment ten grondslag met de
programma’s Kaleidoscoop en Piramide, die voorafgaand waren beoordeeld
door een wetenschappelijke commissie. De resultaten uit het landelijk
evaluatieonderzoek naar deze experimenten (Reezigt, 1999; Veen e.a., 2000;
Schonewille e.a., 2000) werden voldoende geacht als basis voor het huidige
VVE-beleid. Daarna zijn verschillende effectonderzoeken uitgevoerd, zowel
landelijk (Driessen & Doesburgh; 2003, Veen e.a., 2006, Nap-Kolhoff e.a., 2008)
als lokaal (Veen e.a., 2008; de Jong-Heeringa, 2008; Roeleveld, 2008; Van
Schooten & Sleegers, 2008; De Haan e.a., 2011). Al met al kan worden
geconcludeerd dat in Nederland van geen van de VVE-programma’s is
aangetoond dat het op (alle) nagestreefde doelen effectief is. Mogelijke
verklaringen hiervoor zijn in verschillende publicaties beschreven (Doolaard &
Leseman, 2008; Veen e.a., 2006; De Goede & Reezigt, 2001). Eén type
verklaringen is dat het tot dan toe uitgevoerde onderzoek onvoldoende
mogelijkheden bood om rekening te houden met andere factoren dan VVE die
de cognitieve en sociaal-emotionele ontwikkeling van kinderen beinvloeden,
zoals gezins- en kindgebonden factoren. Voorts kon in het tot dusver
uitgevoerde onderzoek te weinig rekening worden gehouden met de kinderlijke
ontwikkeling in de voorschoolse fase, omdat een voormeting ontbrak. Om de
genoemde beperkingen van eerder onderzoek te ondervangen en daarmee de
effecten van voor- en vroegschoolse educatie meer nauwkeurig te kunnen
meten is in 2009 het pre-COOL-cohortonderzoek gestart. Het pre-COOL-
onderzoek wordt uitgevoerd in opdracht van het ministerie van OCW en NWO-
PROO, door de Universiteit van Utrecht, het ITS en het Kohnstamm Instituut en
heeft als doel om zicht te krijgen op de effecten van verschillende vormen van
kinderopvang en van voor- en vroegschoolse educatie op de cognitieve en
sociaal-emotionele ontwikkeling van jonge kinderen. Het pre-COOL-onderzoek
start met een meting van de ontwikkeling van kinderen op jonge leeftijd en
bevat een uitgebreid meetinstrumentarium waarmee, naast gegevens over de
kwaliteit van de voorschoolse educatie waar kinderen aan deelnemen, ook
informatie te verkrijgen over de gezinsopvoeding. Er zijn inmiddels
verschillende onderzoekspublicaties verschenen naar aanleiding van het pre-
COOL-cohortonderzoek (zie http://www.pre-cool.nl).

Onderzoeksuitkomsten zijn bovendien aanleiding geweest tot verdere
aanscherping van maatregelen via de wet. Zo zijn onderzoeksuitkomsten die
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aantoonden dat op VVE-locaties niet werd voldaan aan de benodigde
uitvoeringscondities voor VVE aangegrepen om deze via de Wet OKE te
verplichten®.

Verder werd in de periode 2007 - 2012 jaarlijks onderzoek gedaan naar de
bereikdoelstelling van VVE. De met het oog hierop door Sardes ontwikkelde
landelijke VVE-monitor was gericht op het jaarlijks inzicht verschaffen in het
bereik van doelgroepkinderen met voor- en vroegschoolse educatie en op de
kwaliteit van de uitvoering, met name op het niveau van de randvoorwaarden
(zie www.sardes.nl).

Om meer zicht te krijgen op de visie van schoolbesturen op VVE en met name
op de doorgaande leerlijn binnen voor- en vroegschools educatie is in 2009 een
survey onder schoolbesturen uitgevoerd (Veen e.a., 2010). Uit dit onderzoek
kwam onder meer naar voren dat schoolbesturen vooral bezorgd waren over de
kwaliteit van VVE op scholen met lage concentraties doelgroepleerlingen. Deze
scholen hebben minder middelen en expertise beschikbaar voor het
ontwikkelen van VVE dan scholen met hogere concentraties leerlingen. De
resultaten lieten daarnaast zien dat de randvoorwaarden voor VVE, met name
de dubbele bezetting op scholen met een hoge concentratie doelgroepkinderen
door de vermindering van gewichtengelden gevaar liep.

Om de voortgang van de in de OKE-wet nagestreefde harmonisatie van
voorzieningen te kunnen volgen is in 2009 onderzoek verricht naar 138 pilots
die van het ministerie van OCW (Agentschap Kinderopvang) de mogelijkheid
kregen om te experimenteren met verschillende vormen van samenwerking
tussen voorschoolse voorzieningen en samenwerking met het onderwijs (oa.
integrale kindcentra) (Emmelot e.a., 2010).

Op gemeenteniveau werd onderzoek verricht naar de uitvoering van voor- en
vroegschoolse educatie (Driessen, 2012). Dit onderzoek liet grote variatie zien
in uitvoering van voor- en vroegschoolse educatie, zowel in doelgroepbepaling
als in beleidsuitvoering. Een van de conclusies is dat de variatie in

31 Memorie van Toelichting bij de Wet OKE, p. 3.
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beleidsuitvoering het moeilijk maakt om het VVE-beleid verantwoord te
evalueren.

In 2012 is in opdracht van het ministerie van OCW een onderzoek gestart naar
de effectiviteit van de startgroepen (‘Pilots Startgroepen’), dat wordt uitgevoerd
door Oberon en de Universiteit van Twente.

Behalve onderzoek naar de in het kader van het VVE-beleid uitgevoerde
interventies wordt ook apart onderzoek verricht naar de implementatie van de
Wet OKE. Dit onderzoek gebeurt in het kader van het BOPO-programma
evaluatie van het Onderwijsachterstandenbeleid 2013-2015.

3.5 Overzichtstabel

Tabel 3.2 Overzicht deelthema VVE; de vragen uit het beschrijvingskader

Beschrijvend Specificatie vanuit Cie
Dijsselbloem
Legitimatie Hoe wordt het beleid Wat is de probleemdefinitie, hoe
gemotiveerd? onderbouwd, in hoeverre breed
Is het door de overheid zelf gedragen, hoe noodzakelijk dat

geinitieerd beleid of is het een overheid intervenieert, zijn
reactie op ontwikkelingen elders?|alternatieven afgewogen?

Het VVE-beleid is door de De probleemdefinitie die ten
overheid zelf geinitieerd, grondslag ligt aan het
ingegeven door onderwijsachterstandenbeleid is
onderzoeksresultaten over op zich helder. De interventie
achterstand van (op jonge leeftijd
doelgroepkinderen uit het ontwikkelingsstimulerende

onderwijsachterstandenbeleid programma’s aanbieden) werd
bij intrede in het basisonderwijs. |onderbouwd met behulp van
Het beleid wordt gelegitimeerd |internationaal onderzoek,
door te wijzen op waaruit ‘evidence’ naar voren
onderzoeksresultaten in het kwam.

buitenland, met name de VS
waaruit blijkt dat vroege
interventies ertoe kunnen
bijdragen dat kinderen uit
achterstandssituaties beter
worden voorbereid op het leren
op de basisschool.
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0ok speelden financiéle
overwegingen een rol: verwacht
wordt dat investeren in jonge
kinderen op de langere termijn
kostenbesparend is. Ook voor
deze gedachte waren ervaringen
uit de VS (onderzoek naar lange
termijn effecten van voorschool-
se educatie) de onderbouwing.

Actoren

Wie zijn betrokken, wie worden
betrokken, wie krijgt welke rol?
Wie oefent invloed uit?

Actoren zijn
welzijnsvoorzieningen,
kinderopvanginstellingen met
peuterwerk en scholen. Zij
voeren het VVE-beleid uit. De
gemeenten zijn betrokken, in
eerste instantie bij zowel het
voor- als het vroegschoolse deel
maar na knip in het VVE-beleid
in 2006 alleen het vroegschoolse
deel. De inspectie van het
onderwijs oefent het toezicht op
VVE uit. Als gevolg van de wet
OKE komen peuterspeelzalen
ook onder de wet Kinderopvang
te vallen, waardoor de GGD ook
het toezicht op peuterspeelzalen
krijgt. De VNG heeft de taak
gekregen / op zich genomen om
gemeenten te ondersteunen bij
de invoering van de wet.

In hoeverre heeft de overheid de
regie over de
beleidsontwikkeling, is de
uitvoeringsorganisatie helder
gepositioneerd?

De doelen van het VVE-beleid
zijn consistent over de tijd. Er is
gestart met een landelijke
experiment; het beleid is
gebaseerd op
evaluatieonderzoek naar deze
pilots, vervolgens is het beleid
landelijk ‘uitgerold’.
Aanvankelijk was er veel
landelijke sturing, tot de
opname van VVE in het Landelijk
Beleidskader
Onderwijsachterstanden en de
decentralisatie van het beleid
naar gemeenten en (in 2006)
schoolbesturen. Er is vooral
sturing op output
(bereikdoelstelling). De
landelijke overheid tracht
recentelijk meer sturing aan de
uitvoering te geven door (via de
OKE-wet) afdwingen van lokale
afspraken over de aanpak van
het gemeentelijk VVE-beleid en
de inzet van de middelen.
Sturing op kwaliteit vindt plaats
via de inspectie van het
onderwijs. Verder is de
decentralisatie-uitkering bij de
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wetsbehandeling omgezet in
een specifieke uitkering
(geoormerkte gelden) - dat geldt
voor de G37-gemeenten.

Beleidsinstrumenten

Wat voor (type)
beleidsinstrumenten worden
ingezet, met welk doel, wie zijn
de uitvoerders?

Bestuursafspraken (bestuurlijke
overeenkomst over voorschoolse
educatie in de G4 (2008);
Bestuurlijke afspraken VVE
(2009); bestuurlijke afspraken
OCW-VNG over harmonisatie
kinderopvang en
peuterspeelzaalwerk, april 2008;
bestuursafspraken G37, 2011);
Landelijk ondersteuningstraject
VVE door VNG;

Toezicht op kwaliteit VVE door
onderwijsinspectie (VVE-
bestandsopname).

In hoeverre heeft de overheid de
regie over de
beleidsontwikkeling?

Zie boven

Politiek draagvlak

Welke steun is er in de Tweede
Kamer, welke modificaties
vinden plaats, in welke fase,
waarom? Welke beleidsdiscussie
op dit niveau?

De Wet heeft de steun van
Tweede en Eerste Kamer
gekregen.

Zijn in het geval van tussentijdse
bijstellingen eerst nut en
noodzaak onderzocht?

Draagvlak
onderwijsveld

Is draagvlak gezocht, hoe?

Is draagvlak aanwezig, bij wie,
waaruit blijkt dat?

Welke beleidsdiscussie op dit
niveau?

Het beleid betreft een lange
periode. Bij de
wetsvoorbereiding en de
uitvoering zijn relevante

Wat is bekend over draagviak
onder alle betrokkenen? Zijn
diegenen die de vernieuwing in
de praktijk moeten uitvoeren
betrokken, hebben ze zich een
goed beeld kunnen vormen over
de gevolgen voor hun eigen
werk?

Is tegenspraak
gezocht/toegelaten?
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partners betrokken (oa. MO-
groep, VNG, G4; PO-Raad,
BOINK).

Het draagvlak voor het VVE-
beleid is groot, al zijn er soms
kritische geluiden, bv. over een
te schoolse invulling van de
voorschoolse periode. Ook
wordt gewezen op het nadeel
van concentratie van achter-
standsgroepen en segregatie.

Variéteit (ruimte)

Welke vrijheid voor scholen en
besturen, hoe gemotiveerd?

Scholen en besturen kunnen
sinds 2006 volledig vrij invullen
hoe ze het VVE-budget willen
besteden.

Is het ‘hoe’ vrij gelaten voor het
veld?

Het ‘hoe’ werd aanvankelijk
beperkt, door de landelijke
financiering van een beperkt
aantal VVE-programma’s. Later
zijn die restricties losgelaten en
konden gemeentenen
schoolbesturen zelf bepalen
welke VVE-programma’s ze
inzetten. Sinds 2006 hebben
gemeenten en schoolbesturen
veel beleidsvrijheid op het
terrein van VVE en is alleen
verantwoording verschuldigd
over het bereikdoel. De
daadwerkelijke ruimte wordt
ingeperkt door het Toezicht.

Normstelling

Zijn doelen geformuleerd, door

Is het ‘wat’ helder omschreven?

(richting) wie, van welke aard? Zijn de ambities realistisch, hoe
belastend voor het

1. Bereikdoelstelling als onderwijsveld?
inspanningsverplichting in de
wet. Gemeenten bepalen in Het ‘wat’ is vastgelegd in het
overleg met partners zelf hoe zij |Toezichtkader VVE van de
de doelen kunnen bereiken en  |onderwijsinspectie. Dat geldt
welke middelen daarvoor worden|zowel voor de voorschoolse
ingezet. voorzieningen en de scholen als
2. Kwaliteitsdoelstellingen: voor |voor de gemeentelijke taken.
VVE in een AMvB.

Toezicht en Welke eisen worden gesteld, hoe

kwaliteitsbewaking
(rekenschap en
resultaat)

wordt dit bewaakt, vanuit welke
overwegingen?

De GGD en de inspectie van het
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onderwijs houden toezicht op
resp. de kwaliteit van de
voorschoolse voorzieningen en
de kwaliteit van VVE.

Fasering en
uitvoering

De wetswijziging is in één keer
ingegaan, maar in het
voorafgaande traject waren
sommige beleidselementen al in
gang gezet, zoals de
bereikopdracht en het realiseren
van een bepaalde kwaliteit van
voor- en vroegschoolse
educatie.

Is bij onvoldoende
wetenschappelijke validatie
eerst kleinschalig
geéxperimenteerd en
geévalueerd?

Is aan de voorwaarden voor een
goede implementatie voldaan?

Zie onder ‘actoren’ en
‘evaluatie’.

Samenhang met

Er is samenhang op lokaal

Zijn neveneffecten onderkend, is

ander beleid niveau met het lokaal samenhang met overig beleid in
Jeugdbeleid en er is spanning beeld?
met het bezuinigingsbeleid van
gemeenten.

Evaluatie Er waren experimenten Is voorzien in (tussentijdse)

voorafgaand aan het VVE-beleid
en tussentijds op basis van het
COOL-cohortonderzoek. Op het
moment wordt het pre-COOL-
cohortonderzoek uitgevoerd. Er
vindt onderzoek plaats naar de
Pilots Startgroepen.

evaluaties?

Het beleid is gestart met lande-
lijke experimenten, tussentijds
zijn enkele landelijke evaluatie-
onderzoeken uitgevoerd,
momenteel worden uitgebreid
data verzameld om deelname
aan voorschoolse voorzieningen
te evalueren (pre-COOL-
cohortonderzoek). De
bereikdoelstelling is
geévalueerd op basis van de
VVE-monitor (nu gestopt).
Uitkomsten uit de monitor
hebben onder meer geleid tot
het in de wet vastgelegde beleid
om VVE op grotere schaal aan te
bieden in de gemeenten.

Op dit moment vindt evaluatie
plaats van de OKE-wet in het
kader van het BOPO-programma
onderwijsachterstandenbeleid
2013-2015.
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3.6 Eindconclusie VVE-beleid: Hoe ‘Dijsselbloemproof’ is dit beleid?

Overzien we het geheel van het VVE-beleid in het licht van de aanbevelingen
van de Commissie Dijsselbloem, dan blijkt er sprake van een gemengd beeld.
We bespreken dat hieronder aan de hand van de onderwerpen legitimatie, ‘wat
en hoe’, regie, draagvlak, implementatie, evidence en neveneffecten.

Legitimering

Voor het VVE - beleid geldt dat er eigenlijk geen problemen zijn met de
legitimering ervan. Succesvolle voorbeelden uit internationaal onderzoek, met
name de Verenigde Staten vormden een inspiratiebron en de basis voor de
opzet van VVE-programma’s, die vervolgens in de Nederlandse context op
effectiviteit zijn onderzocht. De onderzoeksuitkomsten werden voldoende
overtuigend geacht om het VVE-beleid verder uit te bouwen en vervolgens VVE-
programma’s op grotere schaal in te voeren.

Verder wordt het VVE-beleid vooral financieel gelegitimeerd. Op den duur
zouden de investeringen in het jonge kind kostenbesparend werken doordat de
vroege interventies zouden leiden tot betere schoolresultaten en betere
schoolloopbanen van kinderen in het basis-, voortgezet en postsecundair
onderwijs, tot een grotere deelname aan de arbeidsmarkt, tot een betere
fysieke en geestelijke gezondheid en tot preventie van criminaliteit. Dit is, qua
wetenschappelijke basis, voldoende plausibel. Dat geldt minder voor het
harmonisatiebeleid, dat weliswaar moet bevorderen dat de reguliere
peuterspeelzalen (zonder VVE-aanpak) als voorziening met voldoende kwaliteit
behouden blijft, maar dat verder vooral organisatorisch van aard is.

Wat en hoe

Als het gaat om het ‘wat en hoe’ geldt dat het ‘wat’ geleidelijk aan meer is
gespecificeerd. De doelen binnen het VVE-beleid op het gebied van
doelgroepbereik en reductie van onderwijsachterstanden zijn over de jaren
heen concreter geworden. De wet OKE zorgt voor een verdere aanscherping,
door het verplicht stellen van resultaatafspraken van gemeenten met het
onderwijsveld en door de controle van de onderwijsinspectie daarop. De
onderwijsinspectie heeft als taak om na te gaan of op gemeentelijk niveau de
resultaatafspraken ook daadwerkelijk worden gemaakt. Wel is het zo dat de
aard van de resultaatafspraken niet landelijk wordt gestuurd, dit wordt
overgelaten aan gemeenten. Dat geldt ook voor de doelgroepdefinitie. Dat
laatste is opmerkelijk, in het licht van de ‘wat en hoe’ aanbevelingen van de
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Commissie Dijsselbloem.

Het hoe is in principe vrijgelaten voor het veld, maar daarop is wel altijd enige
invloed geweest vanuit de overheid, door de voorschriften voor wat betreft het
aantal dagdelen VVE, het programmagebruik en de kwaliteit van het personeel.
Deze criteria waren er al, maar zijn in de Wet OKE nader gespecificeerd. Reden
hiervan is de ‘evidence’ uit wetenschappelijk onderzoek waaruit blijkt dat
dergelijke criteria nodig zijn om effect van VVE te kunnen verwachten.

Gemeenten hebben (sinds 2006) vrijheid gekregen bij het bepalen van criteria
voor het vaststellen van de doelgroep. Hierbij geldt overigens wel dat het geld
dat ze hiervoor van het Rijk ontvangen gebaseerd is op het leerlinggewicht.
Wanneer gemeenten alternatieve of aanvullende criteria hanteren dienen ze de
eventuele kindplaatsen daarvoor uit eigen middelen te bekostigen. Ook de
scholen kregen in 2006 meer vrijheid. Voor schoolbesturen geldt dat ze
vroegschoolse educatie moeten bekostigen uit de lumpsum. Dat geeft ze veel
ruimte om zelf te bepalen waarop ze het inzetten. De Wet OKE maakt echter
dat via een omweg de gemeente toch weer sturing kan geven aan de uitvoering
van VVE in de scholen, via de resultaatafspraken. De gemeente heeft ook
invloed op de vorming van de integrale kindcentra, waar scholen bij betrokken
zijn. Maar de gemeenten hebben samen met de scholen wel veel vrijheid om
die structuur in te richten.

Wat en hoe zijn binnen dit beleid dus, resumerend, niet zo scherp afgebakend.
Een deel van het ‘wat’ kan kan lokaal worden bepaald, een deel van het ‘hoe’ is
landelijk voorgeschreven.

Regie

Het VVE-beleid is gezien het aantal actoren een ingewikkeld beleidsterrein. In
de periode 1998-2006 lag de regie vooral bij de gemeenten. Na 2006 werd een
belangrijk deel van de regie bij de gemeenten weggehaald en overgeheveld naar
de schoolbesturen. Maar de gemeente heeft als gevolg van de Wet OKE wel als
taak om resultaten te bereiken met het beleid. De mate waarin resultaten
worden behaald op het terrein van VVE is onderdeel van het inspectietoezicht.
Het beleid speelt zich dus op verschillende niveaus af. De beleidsontwikkeling
gebeurt door de nationale overheid, de regie voor de uitvoering is in handen
van de gemeenten. Daarop wordt dan weer toezicht uitgeoefend door de
inspectie. Maar gemeenten oefenen ook zelf -via de GGD- toezicht uit op de
instellingen. Relevant is ook dat het beleid gedeeltelijk gaat over instellingen
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die via de overheid bekostigd worden (peuterspeelzalen, scholen) en deels over
particuliere bedrijven (kinderopvanginstellingen).

Het uitgangspunt is dat partijen op lokaal niveau de Wet OKE uitvoeren. Een
discussiepunt in het licht van ‘Dijsselbloem’ is de doorzettingsmacht ten
aanzien van partijen die onvoldoende meewerken aan de totstandkoming van
afspraken. Dit instrument riep met name bij de christelijke schoolbesturen
kritiek op, vanwege de vrees dat resultaatafspraken de vrijheid van onderwijs
zouden kunnen aantasten.

Draagvlak

Het aanvankelijke probleem waarvoor het VVE-beleid in gang is gezet is
duidelijk (bestrijding van onderwijsachterstand door vroege interventies) en
kan op veel draagvlak rekenen in zowel de politiek als in het (onderwijs)veld.
Dit laatste blijkt bijvoorbeeld uit het feit dat de vorming van voorscholen
(combinaties van peuterspeelzalen en basisscholen) in veel gemeenten op gang
is gekomen. Op veel plaatsen worden ook verdere stappen gezet, op weg naar
geintegreerde voorzieningen voor 0-12- jarigen (integrale kindcentra). Wel is er
scepsis, met name vanuit de kinderopvang over het mogelijk te ‘schools’
hanteren van de VVE-programma’s. De opdracht aan de kinderopvang om ook
bij te dragen aan bestrijding van achterstanden komt daar iets minder
vanzelfsprekend binnen dan in peuterspeelzalen en scholen.

Er is vanuit beide verantwoordelijke departementen (OCW en SZW) gezocht
naar draagvlak voor de Wet OKE op het niveau van de branche- en
belangenorganisaties. Dat geldt ook voor de recente plannen met betrekking
tot het landelijke kwaliteitskader voor voorschoolse voorzieningen. Vanuit de
PO-Raad vinden ook gesprekken plaats met leden over specifieke aan de wet
OKE gerelateerde thema’s.

Het algemene beeld is dus dat er zowel draagvlak is gezocht als draagvlak
aanwezig is; een pluspunt in het licht van de Dijsselbloem aanbevelingen.

Implementatie

Er is sprake van een geleidelijke invoering van VVE. Na een
experimenteerperiode met VVE-programma’s op een beperkt aantal locaties is
het beleid vervolgens verder uitgebouwd. Voor de landelijke implementatie van
VVE-programma’s werd veel geld uitgetrokken. Globaal genomen doen zich
geen pregnante knelpunten voor op financieel vlak.
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Ook de OKE-wet kent een geleidelijke invoering. In 2014 vindt evaluatie van de
wet plaats.

Evidence

Sinds de beginperiode is er meerdere keren (effectjonderzoek gedaan naar het
VVE-beleid met het oog op het verzamelen van ‘evidence’, ter legitimering van
de voortzetting van het beleid. Onderzoeksuitkomsten zijn wisselend en niet
altijd in de verwachte richting. Ondanks de vrij smalle basis die de
Nederlandse onderzoeksresultaten boden is het beleid toch uitgebouwd. Een
complicatie bij de beleidsevaluatie is de vrijheid die gemeenten en
schoolbesturen hebben bij de uitvoering van het beleid, bijvoorbeeld de
definiéring van de doelgroep en de keuze voor VVE-programma’s. Ook wat
betreft aard en tempo van de harmonisatie is variéteit toegestaan. De grote
ruimte bij de invulling van het beleid en de variéteit in uitvoering bemoeilijkt
het verkrijgen van gegevens over ‘wat werkt’. Dat neemt niet weg dat de
landelijke overheid wel onderzoek naar VVE initieert. In 2009 is een landelijk
onderzoek gestart naar effecten van voorschoolse voorzieningen en voor-
vroegschoolse educatie (het pre-COOL-cohortonderzoek). Ook naar de
‘Startgroepen’, een specifieke interventie, wordt momenteel onderzoek
uitgevoerd als basis voor toekomstig beleid. Al met wordt door de landelijke
overheid wel gezocht naar ‘evidence’ om het beleid mee te ondersteunen.

Neveneffecten
Er zijn geen aanwijzingen gevonden voor mogelijke neveneffecten.
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