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Hoofdstuk 3

Juridisch kader Kindcentra 2020

Saskia Laseur, Jochem Streefkerk en Paul Zoontjens

Inleiding

In de voorgaande hoofdstukken is beschreven welke visie Kindcentra 2020 voor ogen
heeft en wat Kindcentra 2020 wil bereiken. Dit hoofdstuk richt zich op het juridisch
kader waarbinnen deze plannen kunnen worden ontwikkeld. Het project Kindcentra
2020 pleit voor goede pedagogische voorzieningen voor ontwikkeling en educatie van
kinderen van nul tot en met twaalf jaar. Dit pleidooi kent in zijn juridische uitwerking
twee kernelementen:

1. Toegangsrecht kinderopvang

leder kind krijgt recht op toegang tot een minimum aantal uren kinderopvang.

Dit recht op toegang is gratis (voor ouders). Het voorstel is om dit toegangsrecht

880 uur (voor nul- tot vierjarigen) respectievelijk 500 uur (voor vier- tot en met
twaalfjarigen) te laten omvatten. Daarnaast kunnen organisaties een aanvullend
pakket kinderopvang verzorgen dat door ouders die dit nodig hebben, bijvoorbeeld in
verband met de combinatie van arbeid en zorg, kan worden ingekocht op basis van de
huidige financieringssystematiek in de kinderopvangsector.

2. Eén organisatie voor ontwikkelen en leren

Het wettelijk mogelijk maken van Kindcentra 2020, door pedagogische voorzieningen
voor ontwikkeling en educatie van kinderen van nul tot en met twaalf jaar door

één organisatie aan te laten bieden. Vanuit één organisatie wordt dan zowel
kinderopvang als primair onderwijs aangeboden: ontwikkelen én leren. Zo kunnen
organisaties die ervoor kiezen kindcentrum te worden integrale en doorgaande
ontwikkellijnen en dagprogramma’s bieden, die een beroep doen op alle talenten van
kinderen.

De twee hierboven genoemde onderdelen zijn voor Kindcentra 2020 onlosmakelijk
met elkaar verbonden. Ten eerste vanwege het argument dat alle kinderen in

deze combinatie een goede funderende start meekrijgen. Ten tweede omdat

de onderdelen elkaar versterken. Alleen als kindcentra een dusdanige bezetting
hebben dat de meerderheid van kinderen ook kan deelnemen aan de voorschoolse
en buitenschoolse voorzieningen kan echt gewerkt worden aan doorgaande
ontwikkellijnen en rijk gevarieerde dagprogramma's. De combinatie maakt een
daadwerkelijke verbetering van de kwaliteit van onderwijs én kinderopvang mogelijk
en is meer dan de som der delen. De twee kernelementen worden hieronder nader
besproken.
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Een toegangsrecht voor elk kind

Elders in dit boek en in het visiedocument” werkt de regiegroep Kindcentra 2020

de noodzaak uit van een toegangsrecht voor ieder kind, uitgaande van onder meer

de effectiviteit van inclusieve voorzieningen, de noodzaak om alle talenten van alle
kinderen te ontwikkelen, het belang van investering in de vroege ontwikkeling van

het kind, het voorkomen van achterstanden bij de start van de basisschool en de
impact op latere leeftijd van succesvolle integratie van kinderen door opvang en
educatie op jonge leeftijd. Bovendien helpt de bekostiging en garantie van toegang tot
kinderopvang bij het stimuleren van arbeidsparticipatie van ouders.

Deze belangen rechtvaardigen de bekostiging van een aantal vrijwillig af te

nemen uren kinderopvang, naast het bekostigde onderwijs. Steeds meer scholen

en kinderopvangorganisaties hebben bovendien (vanuit nieuwe onderwijs- en
opvangconcepten) de behoefte om de invulling van de dag op nieuwe manieren
vorm te geven. Kindcentra 2020 pleit daarom voor een modulaire opbouw van
wenselijke voorzieningen voor jonge kinderen, waarbij onderwijs- en opvangtijd
worden uitgedrukt in aantal uren per jaar. Afhankelijk van de pedagogische methode
van een kindcentrum, kunnen deze uren integraal in een dagprogramma worden
gecombineerd. In aantallen uren op jaarbasis, ziet dat voorstel er als volgt uit:

- onderwijstijd: gemiddeld 940 uur per jaar, conform de huidige praktijk;

- toegangsrecht opvang: 880 uur (nul tot vierjarigen) en 500 uur (vier tot en met
twaalfjarigen);

- een aanvullend pakket opvangtijd: onbepaald aantal uren, op die momenten
waarop dat voor ouders nodig is om arbeid en zorg te combineren (bijvoorbeeld
vakanties, of aan de randen van de dag). De financiering van dit deel geschiedt
volgens de systematiek van de Wet kinderopvang op dezelfde wijze als nu al
gebruikelijk is in de kinderopvangsector.

Een nieuwe entiteit: het kindcentrum

Om samenwerking vanuit één organisatie mogelijk te maken stellen wij voor in

de wet het begrip kindcentrum te definiéren. Het kindcentrum is een organisatie
die zowel ruimte biedt aan de verzorging van primair onderwijs als kinderopvang:
een nieuwe entiteit voor ontwikkelen en leren (zie de juridische uitwerking
verderop in dit hoofdstuk). Op deze manier wordt aan de sectoren onderwijs

en kinderopvang een nieuwe innovatieve en ‘sectorverbindende’ organisatie
toegevoegd. Scholen kunnen ervoor kiezen om school te blijven (al dan niet in
losse samenwerkingsconstructies met kinderopvangorganisaties) of op te gaan in
een kindcentrum. Kinderopvangorganisaties kunnen als zelfstandige organisatie
kinderopvang en buitenschoolse opvang blijven aanbieden (zowel het recht op
toegang als het aanvullend pakket) of opgaan in een kindcentrum, dat onder dezelfde
condities, doch met een sterke organisatorische verbinding tussen opvang en
onderwijs, het toegangsrecht (basispakket) en aanvullend pakket van kinderopvang
kan aanbieden. Kindcentra worden aan het bestaande palet van voorzieningen
toegevoegd.
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Schematisch ziet die aanvulling op het pedagogische veld er als volgt uit:
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Figuur 1. Het kindcentrum

Kindcentra, in de beoogde vorm zoals hierboven omschreven, zijn nu niet

mogelijk. De huidige praktijk legt beperkingen op aan vergaande en fundamentele
samenwerking tussen onderwijs en kinderopvang. In Bijlage 3 werken wij
verschillende modellen van samenwerking schematisch uit; de daar genoemde
modellen 3 en 4 schetsen de meest vergaande vorm van samenwerking, die nu niet
gerealiseerd kunnen worden. Werken met kinderen van nul tot en met twaalf jaar
vanuit één team, in het belang van kinderen, is onmogelijk. Intensieve samenwerking
tussen onderwijs en kinderopvang (met privaat gefinancierde kinderopvang, deels
privaat en deels publiek gefinancierde peuterspeelzalen en publiek gefinancierd
onderwijs) stuit op de grenzen van de sterk verschillende financiéle en juridische
kaders. Een nieuw stelsel is daarmee van wezenlijk belang. Een aanpassing
(aanvulling) van bestaande wet- en regelgeving schept de randvoorwaarden voor het
kindcentrum. Het wettelijk kader moet deze innovatieve pedagogische voorzieningen
voor ontwikkeling en educatie mogelijk maken en het recht op toegang tot deze
voorzieningen voor alle kinderen regelen.

49



Kindcentra 2020

Uitgangspunten bij het juridisch kader Kindcentra 2020

Dit hoofdstuk geeft een aanzet voor een juridisch kader dat het mogelijk maakt om
kindcentra in te richten en het toegangsrecht in te voeren. Wij vinden het van belang
om aan te geven dat dit juridisch kader wordt uitgewerkt vanuit het besef dat primair
de kwaliteit van de professionals en de kwaliteit van de samenwerking tussen deze
professionals leidend is voor de kwaliteit van kinderopvang en primair onderwijs. Met
het scheppen van het juiste juridische kader kan het echte werk als het ware pas goed
beginnen. Het biedt de noodzakelijke randvoorwaarden. Op dit moment vormen deze
— meer structurele — factoren een belemmering. De wetgever heeft hierin de taak

om tegemoet te komen aan de nieuwe wensen van de praktijk en deze te faciliteren.
De regiegroep Kindcentra 2020 heeft een aantal richtinggevende uitgangspunten
gehanteerd bij de uitwerking van het vereiste juridisch kader.

- Ten eerste moet het juridisch kader zo veel mogelijk aansluiten bij de bestaande
praktijk en met name bij de bestaande wet- en regelgeving. Dit kader richt
zich derhalve niet op een volledige stelselwijziging doch op de uitwerking op
hoofdlijnen van een wijzigingswet op het gebied van primair onderwijs en
kinderopvangvoorzieningen. Het juridisch kader maakt een natuurlijk groeipad
mogelijk waarbij organisaties, vanuit de huidige situatie kunnen doorgroeien naar
een kindcentrum, maar daartoe niet verplicht zijn.

- Ten tweede is keuzevrijheid van ouders het uitgangspunt. Daar waar sprake is van
een toegangsrecht voor kinderen wordt uitdrukkelijk een recht bedoeld en geen
plicht. Ouders bepalen volledig zelf of zij hun kinderen willen laten participeren in
opvangvoorzieningen en naar welk type voorzieningen/school zij hun kinderen in
de leeftijd van nul tot en met twaalf jaar willen sturen; dat kan een kindcentrum
zijn, dat kan ook dagopvang of buitenschoolse opvang betreffen die niet vanuit
een kindcentrum wordt aangeboden. Uitbreiding van de leerplicht is in deze
uitwerking niet aan de orde.

- Ten derde dient elk blauwdrukdenken te worden voorkomen. Hoe op lokaal niveau
het geheel van pedagogische voorzieningen wordt vormgegeven is per situatie
verschillend. De vraag of dat tot samenwerkingsvormen leidt en of dat wel of niet
tot een kindcentrum leidt wordt lokaal bepaald door de verschillende partijen.

- Tenvierde is er keuzevrijheid voor opvang- en onderwijsorganisaties. De keuze om
wel of niet over te gaan tot de realisatie van een kindcentrum is een keuze van
de bestuurders van deze organisaties. Kindcentra vormen een nieuwe mogelijke
voorziening die aan het bestaande palet van voorzieningen wordt toegevoegd.
Deze integrale vorm wordt dus wel mogelijk gemaakt met de voorgestelde
stelselaanvulling, maar niet verplicht gesteld.

- Ten vijfde beoogt het juridisch kader het behoud van ondernemerschap en het
stimuleren van innovatie. Aan de sectoren primair onderwijs en kinderopvang
wordt een nieuwe innovatieve entiteit toegevoegd. De nieuw te vormen entiteit
krijgt een dusdanige juridische vorm dat het ondernemerschap geen gevaar vormt
voor het voortbestaan van het onderwijsdeel in de nieuwe entiteit.
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Randvoorwaarden bij de vorming van een kindcentrum

Om op zorgvuldige wijze tot de vorming van kindcentra te kunnen komen, is het van
belang dat vooraf goed wordt nagedacht over de startcondities en de manier waarop
de vrijwillige transitie naar een kindcentrum kan plaatsvinden.

De eerste randvoorwaarde daarbij is de eis dat een kindcentrum alleen gevormd kan
worden op basis van de samenwerking van een bestaande organisatie voor primair
onderwijs en een bestaande organisatie voor kinderopvang (of een peuterspeelzaal of
organisatie voor voorschoolse opvang). Dit is om twee redenen van belang:

Ten eerste vergt het geven van onderwijs en het werken met kinderen in een
pedagogische omgeving waarin aandacht is voor de ontwikkeling en de educatie van
kinderen in een niet-schoolse setting verschillende competenties. Kinderen hebben in
de diverse levensfasen en in diverse contexten verschillende ontwikkelingsbehoeften.
Het vergt specifieke kennis en expertise om die ontwikkeling te kunnen stimuleren,
rekening houdend met de kenmerken van kinderen in de baby-, dreumes-, peuter-,
kleuter- en basisschoolleeftijd. De expertises van de huidige sectoren onderwijs,
kinderopvang en peuterspeelzalen vullen elkaar daarbij goed aan. Dit zal leiden

tot een rijke pedagogische voorziening, zonder dat er ‘verschoolsing’ van de
kinderopvang plaats zal vinden.

Ten tweede is in beide sectoren veel geinvesteerd in capaciteit en competenties van
medewerkers, huisvesting en andere middelen. Voorkomen moet worden dat er
onnodige kapitaalvernietiging plaatsvindt. Daarom is het van belang dat kindcentra
gevormd worden door bestaande’ organisaties voor kinderopvang, peuterspeelzalen
en onderwijs, die ervoor kiezen om op gelijkwaardige en vrijwillige basis in een
kindcentrum op te gaan.

De tweede randvoorwaarde is dat een kindcentrum alleen gevormd kan worden

op basis van een pedagogisch meerjarenplan waarin is uitgewerkt hoe het
kindcentrum vorm en inhoud gaat geven aan goede dagarrangementen, doorgaande
ontwikkellijnen voor kinderen van nul tot en met twaalf jaar en kindnabije

zorg. Partijen zullen daarbij tevens aandacht besteden aan de wijze waarop het
kindcentrum de onderwijstijd en de tijd van het toegangsrecht (basispakket)
combineert (mengen van formeel en informeel leren), hoe de middelen op
doelmatige wijze ingezet worden en het aanvullende pakket voor opvang
georganiseerd wordt. Tevens zal het kindcentrum daarbij aangeven op welke wijze
het vorm wil geven aan een sluitende zorgstructuur voor kinderen van nul tot en met
twaalf jaar en hoe het aan wil sluiten op de lokale zorgstructuur.

De derde randvoorwaarde is dat op een goede wijze invulling gegeven

wordt aan de manier waarop ouders (van kinderopvang en onderwijs) via de
medezeggenschapsorganen betrokken worden bij de totstandkoming van het
kindcentrum.

De vierde voorwaarde is de inrichting van een proces dat borgt dat de totstandkoming
van kindcentra op lokaal niveau op een evenwichtige manier geschiedt. Uitgangspunt
bij een dergelijk proces is dat het initiatief bij bestaande organisaties van primair
onderwijs en kinderopvang ligt. Deze organisaties hebben met welzijnsorganisaties

en gemeenten een gezamenlijke verantwoordelijkheid om kinderen een goede start
te geven in het leven. In dat kader is het raadzaam dat gemeenten zelf (eveneens)
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een visie ontwikkelen op de manier waarop zij willen bijdragen aan de vorming van

kindcentra en op hun verbindende of initiérende rol. Daarnaast is van belang in welke

mate en op welke wijze regievoering plaatsvindt, onverlet het feit dat het initiatief
primair bij de onderwijs- en kinderopvangorganisaties ligt. Elementen daarbij kunnen
zijn:

¢ voedingsgebied: het gaat om organisaties die in eenzelfde voedingsgebied werken
(met uitzondering van nieuwe wijken). Partijen uit één gebied zullen eerst samen
overleggen, voor een kindcentrum kan worden gevormd. De procedure rondom
de samenwerking die daaruit kan ontstaan, is omgeven met eisen van redelijkheid
en billijkheid;

e regievoering: op verschillende wijzen kan een proces van overleg worden
gerealiseerd via een vorm van lokaal of regionaal overleg (inclusief
geschillenregeling) om tot samenwerking te komen. Nader uitgewerkt moet
worden in welke mate de gemeentelijke overheid daarbij een rol krijgt. Dat
kan een vergaande rol zijn (als ‘marktmeester'), een procesinhoudelijke
rol (bijvoorbeeld als voorzitter van een lokaal of regionaal overleg), een
procedurele rol (de gemeente geeft een ‘concessie’ af als de procedure om tot een
kindcentrum te komen zorgvuldig is doorlopen) of een vrijwillige rol (alleen als
partijen daar om vragen kan de gemeente een rol vervullen).

Uitwerking juridisch kader kindcentra 2020

Dit deel van hoofdstuk drie werkt het juridisch kader uit. Het juridisch kader beschrijft
hoe het kindcentrum past in het wettelijk denken over onderwijs en ontwikkeling

in Nederland tot nu toe. Vervolgens wordt, vanuit juridisch perspectief, uitgewerkt
welke wettelijke wijzigingen noodzakelijk zijn om te komen tot de realisatie van
kindcentra die kinderopvang en onderwijs vanuit één organisatie bieden. Ook de wijze
waarop het toegangsrecht vorm kan krijgen, wordt in dit juridisch kader uitgewerkt.
Het juridisch kader laat zien wat mogelijke juridische constructies zijn binnen de
kaders van de huidige wet- en regelgeving, welke belemmeringen er fiscaal/juridisch
zijn en hoe deze belemmeringen weggenomen kunnen worden.

Ontwikkelingsperspectief en uitgangspunten

1.1  Deze uitwerking richt zich vooral op de meest vergaande vorm van
samenwerking: de nieuwe, integrale entiteit van een ‘kindcentrum’ (zie
model 4 van Bijlage 3). Wij gaan in op aandachtspunten op het gebied van
ontwikkeling, onderwijs en opvang, financiering, besturing en organisatie. We
geven mogelijke oplossingsrichtingen aan en gaan in op de rol van de overheid
cq. de wetgever, waar het de transitie naar en regeling van de aanvulling
op het onderwijs- en opvangstelsel betreft. Het staat schoolbesturen en
ondernemers vrij om te kiezen voor deze nieuwe entiteit. Andere vormen
van samenwerking of het los van andere partijen functioneren als school of
kinderopvanglocatie blijven uiteraard ook mogelijk. Er is geen sprake van een
blauwdruk.

1.2 Naast nieuwe wet- en regelgeving is de medewerking van veel partijen nodig.
In de fase waarin wordt gewerkt aan de uitbreiding van het opvang- en
onderwijsstelsel is behoefte aan prudentie, voorspelbaarheid en duidelijkheid.
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Reeds bestaande rechten en rechtsposities van betrokkenen moeten worden
gerespecteerd; een stevig draagvlak onder deze betrokkenen is noodzakelijk
voor een zorgvuldige uitbouw van het stelsel

Ontwikkeling en leren als alternatief naast onderwijs en kinderopvang

1.3 Wat nu wordt begrepen als kinderopvang, tussenschoolse opvang,
peuterspeelzaalwerk, voor- en vroegschoolse educatie en basisonderwijs
kan straks integraal — ontwikkelen en leren — en in een doorgaande lijn — van
nul tot en met twaalfjaar3 —worden aangeboden. Er wordt dus beoogd een
alternatieve mogelijkheid aan het bestel toe te voegen, die niet per se als
vervanging van bestaande vormen van onderwijs en opvang hoeft te dienen.
Elke bestaande organisatie en instelling maakt voor zich de afweging of dit
integrale aanbod en een doorgaande leerlijn een vorm is die bij de organisatie
past. Als dat niet zo is, dan blijft ‘traditioneel’ onderwijs en opvang mogelijk.

Realiseren van een afgeleide (bekostigde) positie voor het kindcentrum

14 Het juridisch kader werkt voorts vanuit het idee dat een kindcentrum
functioneert als één entiteit voor ontwikkelen en leren en toegankelijk is voor
kinderen van nul tot en met twaalf jaar. Doel is om het kindcentrum — gelijk
de basisschool en (deels) het kinderopvangcentrum — van overheidswege te
bekostigen. Wij gaan uit van de mogelijkheid, niet de verplichting, om als één
entiteit te functioneren. De basisschool en het kinderopvangcentrum als losse
entiteit blijven ook wettelijk verankerd. In welke mate de ontwikkelactiviteiten
die buiten het huidige onderwijsaanbod vallen, worden bekostigd, is een
politieke keuze. Daarbij kan bijvoorbeeld gevarieerd worden in het aantal
te bekostigen uren, de hoogte van een eventuele (vrijwillige) ouderbijdrage
of het aantal kinderen dat per gezin in aanmerking komt voor bekostigde
ontwikkelingsactiviteiten.

Regie van (de)centrale overheid

1.5 De beweging naar een uitbreiding van het bestel moet van onderop komen
en de bestaande vormen van samenwerking tussen onderwijs en opvang
mogen niet worden doorkruist. In het kader van de benodigde aanpassingen
in wet- en regelgeving, inrichting van organisaties en bijvoorbeeld de
aanpassing van cao’s, lijkt een regiefunctie van de (de)centrale overheid
geboden en gewenst. Hoe deze regiefunctie precies gestalte zal krijgen, zal
onderwerp van een nadere uitwerking zijn. Nu wordt al wel aanbevolen om
vanuit gelijkwaardigheid van kinderopvang en onderwijs te werken naar een
nieuwe mogelijkheid van bekostigde kindcentra. Er moet zo veel mogelijk
recht worden gedaan aan het uitgangspunt van onderlinge versterking van
elkaars activiteiten en werkwijze. Om de ambitie van een kindcentrum te
kunnen realiseren is immers expertise vanuit de beide sectoren nodig. De
overheid kan dit borgen en stimuleren. Zie ook onder ‘Randvoorwaarden bij
de vorming van een kindcentrum’ op pag. 51.
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Het begrip ontwikkeling

2.1

2.2

Hoewel kindcentra vooral moeten worden gezien als toevoeging aan het
bestaande stelsel van opvang en onderwijs, kunnen we niet heen om een
aantal fundamentele vragen die met hun integrale karakter samenhangen.
Hoe is juridisch het daarin centraal staande begrip ‘ontwikkeling’ te plaatsen
en hoe verhoudt zich dat tot (vooral) het begrip ‘onderwijs’ dat zo stevig

is verankerd in de internationale verdragen, artikel 23 Grondwet en de
wetgeving? De vraag is niet vrijblijvend. De term ‘onderwijs’ is geijkt in

een aantal opzichten. Zij is van belang voor overheidsbekostiging, voor

het overheidstoezicht, de leerplicht en voor de rol van de overheid om de
deugdelijkheid van het stelsel te bewaken, om maar een paar voorbeelden
te noemen. Daarbij is het niet zo dat wanneer iets als ‘onderwijs’ wordt
aangemerkt onmiddellijk en automatisch het geheel van de bevoegdheden
en plichten van de overheid in werking treedt. Het wordt dan echter wel van
belang voor de overheid om er haar positie tegenover te bepalen. We staan
hier kort stil bij de begripsmatige terminologie en de gevolgen daarvan.

In het Kinderrechtenverdrag (VRK)4 vermeldt artikel 28 dat de staten die
partij zijn bij het verdrag het recht op onderwijs erkennen van het kind.

Het recht op onderwijs omvat een aantal specifieke rechten die in het
vervolg van het verdragsartikel worden opgesomd, zoals verplicht en gratis
toegankelijk primair onderwijs en door de staat beschikbaar te stellen en
steeds toegankelijker te maken voortgezet onderwijs, beroepsonderwijs en
hoger onderwijs. Ook wordt daarmee een stelsel van scholen vastgelegd van
primair tot en met hoger onderwijs. Wat hier onderwijs precies betekent,
vertelt deze bepaling niet. Artikel 29, eerste lid, VRK licht een tipje van de
sluier op: de staten komen overeen dat het onderwijs dient te zijn gericht
‘op de zo volledig mogelijke ontplooiing van de persoonlijkheid, talenten

en geestelijke en lichamelijke vermogens van het kind’. Strikt genomen

hoeft zich dat niet te beperken tot de leerplicht. Verder wordt daarbij niet
een dominante overheidsrol verondersteld. Het tweede lid van artikel 29
VRK bezweert immers dat geen enkel gedeelte van de bepalingen over het
recht op onderwijs zo mag worden uitgelegd dat het de vrijheid aantast van
particulieren om onderwijsinstellingen op te richten en daaraan leiding te
geven. Maar ook deze onderwijsinstellingen moeten wel beantwoorden aan
door de overheid vastgestelde minimumnormen inzake het onderwijs. Een
duidelijke grens aan de overheidsrol wordt verder gesteld door het recht

van het kind op rust en vrije tijd en op deelneming aan spel en recreatieve
bezigheden en aan het culturele en artistieke leven, passend bij diens leeftijd
(art. 31 VRK). Onderwijs is getuige het verdrag duidelijk iets anders dan sport
en spel en cultuur en kunst, wat niet wil zeggen dat de laatsten niet in het
onderwijs een plaats mogen krijgen. Het gebeurt feitelijk ook overal in de
wereld. Het doel van onderwijs om de persoonlijkheid, talenten en geestelijke
en lichamelijke vermogens van het kind te ontplooien (artikel 29 VRK) is lastig
te bereiken zonder gerichte aandacht voor op zichzelf niet als onderwijs te
betitelen activiteiten van sport en spel, kunst en cultuur. Een en ander zijn
dus in zekere zin op elkaar aangewezen, zoals ook het verdrag erkent. Voor de
volledige ontplooiing van het kind zijn beide nodig.
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2.3.

2.4

2.5

Dat betekent dat niet op voorhand kan worden uitgesloten dat bepaalde
activiteiten die op zichzelf niet als onderwijs kunnen worden betiteld,
niettemin ‘mee delen’ in de betekenis die het begrip onderwijs met zich
meedraagt.

Het begrip ‘onderwijs’ in artikel 23 Grondwet heeft net als in de verdragen
een open karakter. Bij het ‘geven van onderwijs is vrij’ (tweede lid) gaat het

in de eerste plaats om de activiteit van het onderwijzen, het primaire proces
dat zich afspeelt in de relatie tussen leraar en leerling. Dit is eigenlijk de

kern waar het bij onderwijs om zou moeten gaan. In een uitspraak uit 2011
definieert de hoogste bestuursrechter onderwijs tijdens de leerplicht als

een activiteit waarbij sprake moet zijn ‘van een zekere mate van sturing en
structurering van het leerproces’. Dat volgt immers uit de onderwijswetten,
die voorschrijven dat leerplichtigen langs de kerndoelen moeten worden
geleid en dat hun vorderingen inzichtelijk moeten zijn. De Afdeling geeft aan
dat het bij de omschrijving niet alleen hoeft te gaan om onderwijs waarbij
een docent op klassikale wijze kennis en vaardigheden overdraagt aan
leerlingen. Ook onderwijs dat wordt ‘gestuurd’ door de vragen van leerlingen
kan hieronder vallen, mits daarbij sprake is van de overdracht van kennis en
vaardigheden op leerplichtigen (ABRS 20 juli 2011, LIN: BR2291, AB 2012, 23
m.nt. Noorlander (De Koers 1)). Deze strikte definitie geldt niet voor onderwijs
buiten de leerplicht. Zo is er oudere jurisprudentie van de Hoge Raad, waarbij
danslessen, Mensendiecklessen en autorijlessen eveneens onder de werking
van artikel 23 Grondwet zijn gebracht. Verder is het een geaccepteerde
methode binnen het bekostigde hoger onderwijs om meer op basis van
gelijkwaardigheid de relatie tussen docent en student vorm te geven.

De term ‘ontwikkeling’ die centraal staat in het kindcentrum zou kunnen
worden omschreven als ‘het geheel van activiteiten van en voor kinderen van
nul tot en met twaalf jaar (waaronder het leerplichtig onderwijs) dat zowel
spelen, recreatief bezig zijn, als leren kan omvatten en dat in een doorgaande
lijn bijdraagt aan de (verdere) ontplooiing van de persoonlijkheid, talenten

en geestelijke en lichamelijke vermogens van het kind’. Deze activiteiten
krijgen gestalte met de hulp van begeleiders die gezamenlijk werken vanuit
een coherente pedagogische visie. De verwantschap met onderwijs in het
algemeen, maar ook het verschil met onderwijs tijdens de leerplicht, is hier in
een notendop geschetst. Het is van belang om kort in te gaan op de mogelijke
consequenties van die verwantschap en dat verschil.

Eerst het verschil. Op het bezoek van een integrale voorziening voor opvang
en onderwijs is de leerplicht slechts op het onderwijsdeel van toepassing.
Afgezien van de mogelijkheid dat men het vanuit politieke overwegingen niet
opportuun acht de leerplicht uit te breiden naar opvang (een opvangplicht, of
de facto: een ontwikkelplicht), zijn daarvoor ook inhoudelijke en begripsmatige
argumenten aan te voeren, zoals uit het voorgaande mag blijken. Het betekent
in essentie dat de primaire verantwoordelijkheid voor de opvoeding en
ontwikkeling van het kind bij de ouders berust en dat de keuze van ouders
om hun kind op een integraal kindcentrum te plaatsen daarom vrij is. Voor de
opzet van de activiteiten in het kindcentrum en de mate van betrokkenheid
van ouders daarbij, heeft dit belangrijke consequenties die per kindcentrum
gestalte moeten krijgen.
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2.6

2.7

2.8

Voor zover ‘ontwikkelingsactiviteiten’ niet aan te merken zijn als leerplichtig
onderwijs en zij naar de aard evenmin met algemeen vormend middelbaar
onderwijs of hoger onderwijs kunnen worden gelijkgesteld, geldt er

krachtens artikel 23 Grondwet geen verplichting voor de overheid om deze te
bekostigen. Ook zijn hierop niet de wettelijke bepalingen inzake het curriculum
en de kerndoelen (art. 8 en 9 Wpo, art. 1al Lpw 1969)° van toepassing. Een
en ander betekent dat een eventuele incorporatie van (de activiteiten van)
kindcentra in de onderwijswetgeving dus een aparte behandeling vereist.
Maar er is ook verwantschap met onderwijs. Artikel 8, eerste lid, Wpo bepaalt
dat het onderwijs op de basisschool zodanig wordt ingericht ‘dat de leerlingen
een ononderbroken ontwikkelingsproces kunnen doorlopen.” Daartoe moet
het onderwijs worden ‘afgestemd op de voortgang in de ontwikkeling van

de leerlingen. Volgens het tweede lid van dat wetsartikel gaat het hierbij

om ‘de emotionele en de verstandelijke ontwikkeling’, ‘het ontwikkelen van
creativiteit’, ‘het verwerven van noodzakelijke kennis’ en het verwerven ‘van
sociale, culturele en lichamelijke vaardigheden. Het is duidelijk dat hier naar
de inhoud bezien onderwijs en ontwikkeling dicht bij elkaar komen.
Maatschappelijk heeft zich dit al een tijd geleden vertaald in op onderwijs
aansluitende kinderopvangactiviteiten. Zo heeft de onderwijswetgever

de taken van voorschoolse educatie en het systematisch betrekken van
kinderopvang bij het lokaal educatief overleg tot zijn zorg gerekend (door deze
onderwerpen aan de zorg van de lokale overheid toe te vertrouwen). Vanuit
die verwantschap geredeneerd is de keuze voor de integratie van activiteiten
van ontwikkeling en onderwijs in één instelling een welbewuste keuze. Het
belang van een al in een vroegtijdige fase gestructureerde en doorgaande
ontplooiing van het kind, zoals dat wordt begrepen in het kader van het
verdragsrechtelijk beschermde recht op onderwijs, staat voorop. Hierbij kan
de overheid verdergaande keuzen maken met betrekking tot de bekostiging en
regulering van ontwikkelactiviteiten. Daarbij ligt aansluiting bij de bestaande
onderwijswetgeving voor de hand van bepalingen die op institutionele en
materiéle aspecten gestalte geven aan integrale kindcentra. Ook het toezicht
op de kwaliteit van de kindcentra zou daarbij in één hand kunnen worden
gebracht. En verder zouden de wettelijke bepalingen inzake de gemeentelijke
taak op het gebied van huisvesting hiervoor aangepast kunnen worden.

Toegangsrecht

2.9

2.10

Onderwijs en ontwikkeling zijn verschillend maar ook verwant. Wij achten
het in het belang van ieder kind geboden om stevige voorwaarden te
creéren voor diens doorlopende ontwikkeling in een institutioneel en
materieel ingekaderd geheel van voorzieningen binnen een kindcentrum.
Onderbrenging van de bestuurlijke verantwoordelijkheid hiervoor bij één
ministerie ligt in de rede. Het integreren van bepalingen die voorheen alleen
de kinderopvang en onderwijs betroffen is daarbij geboden.

De integrale aanpak van opvang en onderwijs die hier wordt gepresenteerd,
hangt samen met een wijziging in het politieke denken over opvang en
onderwijs, uitgaande van een ontwikkelrecht. leder kind krijgt daarmee —
buiten de (verplicht af te nemen) onderwijstijd — een toegangsrecht op het
volgen van een aantal uren ‘ontwikkeling’ per jaar (880 resp. 500 uur).
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Voor het gebruikmaken van dit toegangsrecht bestaat geen verplichting,
waardoor ouders kunnen kiezen of zij volledig, gedeeltelijk of in het

geheel geen aanspraak maken op dit toegangsrecht. Het staat ouders
bovendien vrij waar zij het toegangsrecht afnemen: bij een kindcentrum

of bij een traditionele kinderopvanglocatie. Het uitgangspunt is evenwel
dat voor en naast het reeds bestaande leerplichtig onderwijs, ook het recht
bestaat om ontwikkeltijd af te nemen (het toegangsrecht). De financiéle en
organisatorische implicaties voor (cq. knelpunten van) het huidige stelsel,
komen in de volgende paragrafen nader aan de orde.

Knelpunten organisatie en bestuur

Soorten instellingen

31

3.2

De Wet op het primair onderwijs (Wpo) voorziet in artikel 1 in een lijst
definities, die een basis legt voor de structuur van het onderwijsbestel en

de toepasselijkheid van de Wpo afbakent. Zo ook de Wet kinderopvang

en kwaliteitseisen peuterspeelzalen (Wkkp), waarin de structuur van

het opvangbestel wordt vastgelegd. Een centraal begrip in de Wpo is de
(basis)school, waaronder wordt begrepen een school waar (basis)onderwijs
wordt aangeboden. De school vormt tevens het organisatorische
aangrijpingspunt voor berekening van de bekostiging in het Besluit bekostiging
Wpo. Centrale begrippen in de Wkkp zijn het gastouderbureau, kindercentrum
en de peuterspeelzaal. Waar in het vervolg wordt gesproken over kindcentrum,
wordt bedoeld de — nieuwe — instellingsvorm waarin ontwikkelen én leren
(integraal) worden aangeboden.

De door de Wpo en Wkkp aangemerkte instellingen zijn de enige plekken
waar bekostigd onderwijs, dan wel erkende opvang kan worden aangeboden.
Dat betekent dat er vooralsnog — door de wet — geen organisatie wordt
aangemerkt waardoor (cq. waarbinnen) de combinatie van opvang en
onderwijs kan worden aangeboden. Dit leidt tot knelpunten in de financiering
(zie de uitwerking ‘Knelpunten financiering’ verderop in dit hoofdstuk), maar
tevens tot onnodige moeilijkheden bij de inrichting en aansturing van een
organisatie die zich tegelijk op het aanbieden van opvang én onderwijs wil
richten (zie ter illustratie ook de schematische weergaven in bijlage 3).

Inrichtingsvoorschriften

33

3.4

De Wpo en Wkkp geven beide een eigen kader voor de governance van

de organisatie waar onderwijs respectievelijk opvang wordt aangeboden.
Dat betekent in sommige gevallen dat sprake is van gelijke (dubbele)

eisen, maar ten aanzien van bijvoorbeeld het (externe) toezicht en de
medezeggenschap is sprake van afwijkende eisen. Met name op het gebied
van de medezeggenschap leiden deze afwijkende eisen tot moeilijkheden
waar het de mogelijkheid van een daadkrachtig centraal bestuur betreft.
Oudercommissie, ondernemingsraad en medezeggenschapsraad strijden om
voorrang. De wet voorziet nu niet in de mogelijkheid van één gezamenlijk
medezeggenschapsorgaan.

Onderwijs- en opvangorganisaties hebben nu te voldoen aan verschillende
toezichtkaders en worden door verschillende toezichthouders gecontroleerd.
Wanneer kindcentra voor overheidsbekostiging in aanmerking worden
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gebracht, vraagt dat ook om toezicht vanuit de overheid. De meest geéigende
manier van extern toezicht op kindcentra gaat uit van controle door

één toezichthouder op basis van één toezichtkader (dat de bestaande
toezichtkaders voor onderwijs en opvang grotendeels kan combineren).
Hiermee ontstaan drie terreinen van toezicht: toezicht op basisscholen,
toezicht op kinderopvangcentra en toezicht op kindcentra.

Openbaar onderwijs

3.5

3.6

In artikel 48 Wpo zijn voorschriften opgenomen betreffende onder meer

de inrichting van (stichtingen voor) openbaar onderwijs. Lid 4 luidt: ‘het
statutaire doel van de stichting is uitsluitend het geven van openbaar
onderwijs overeenkomstig artikel 46’. In beginsel wordt deze bepaling zo
geinterpreteerd dat de stichting alleen activiteiten mag ontplooien die
verband houden met het geven van openbaar onderwijs.? Dit heeft tot
gevolg dat een opvangorganisatie, noch een openbaar kindcentrum door
een stichting voor openbaar onderwijs in stand kan worden gehouden. Ook
het omgekeerde is niet mogelijk. In het model dat voor ogen staat, kunnen —
onafhankelijk van de grondslag van een onderwijsorganisatie — vanuit de eigen
organisatie 60k bekostigde opvangactiviteiten worden aangeboden.
Gemeenten hebben een (grond)wettelijke taak om in voldoende openbaar
onderwijs te (doen) voorzien. Daaruit voortvloeiend is in de wet geregeld
dat —wanneer het openbaar onderwijs is verzelfstandigd — de gemeenteraad
een doorslaggevende invloed moet (kunnen) hebben in het bestuur van een
school. Dat wil in de praktijk zeggen dat de gemeenteraad de bestuurders of
toezichthouders benoemt, dan wel de begroting/jaarstukken goedkeurt of
krijgt toegezonden.

Oplossingsrichting: aanvulling van het instellingsbegrip

3.7

3.8

Een gecombineerd aanbod van opvang en onderwijs door een kindcentrum,
vraagt om een aanvulling op het huidige systeem van onderwijs- en
opvanginstellingen. Wet- en regelgeving gaan momenteel primair uit van een
gescheiden aanbod van deze activiteiten (zie ook de schematische weergave
in Bijlage 3). Door de wettelijke vastlegging van een begrip van instelling,
waarbinnen onderwijs en opvang gezamenlijk — en integraal in de vorm van
ontwikkeling en leren — kunnen worden aangeboden, wordt de aansturing
en financiering van een integrale organisatie mogelijk gemaakt. De nieuwe
instelling vormt een inhoudelijke optelsom van de bestaande instellingen

en sluit voor het overige zo veel mogelijk aan bij de bestaande wet- en
regelgeving (zie model 4 in Bijlage 3).

Nu de nieuwe instelling publiek gefinancierd wordt (zie alinea 4.1 en
verder), is de noodzaak van deugdelijk bestuur en toezicht gegeven. In dat
kader lijkt het logisch om voor de besturing van deze instellingen aan te
sluiten bij de (strengere) governance voorschriften uit de onderwijswet-

en regelgeving. Voor wat betreft medezeggenschap kan een keuzemodel
bedacht worden, waarin ofwel geopteerd wordt voor een model dat aansluit
op de Wet medezeggenschap op scholen, ofwel een dat aansluit op de Wet
op de ondernemingsraden (vergelijkbaar met het keuzemodel in het hoger
onderwijs).
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3.9

De introductie van een nieuwe instelling dient voorts nog gepaard te gaan
met een uitbreiding van de mogelijke doelomschrijving van een stichting

voor openbaar onderwijs. Zonder een dergelijke uitbreiding kan de nieuwe
instelling niet door een stichting voor openbaar onderwijs in stand worden
gehouden, dan wel kunnen openbaar onderwijs en opvang niet binnen

één instelling worden aangeboden. De uitzondering die is opgenomen in

het ter consultatie voorgelegde wetsvoorstel Samenwerkingsschool, kan

als voorbeeld dienen: artikel 48 lid 4 Wpo wordt dan aangevuld met een
uitzondering op het voorgeschreven doel, voor zover dat nodig is ten behoeve
van instandhouding van de nieuwe instelling.

Knelpunten financiering

Versnippering

4.1

4.2

4.3

De financiering van onderwijs en opvang is versnipperd over de centrale
overheid, lokale overheden en ouders. Kinderopvang wordt in beginsel
betaald door werkgevers en ouders van wie de laatsten in bepaalde

gevallen worden gesubsidieerd door de centrale overheid. Tussenschoolse
opvang komt gedeeld voor rekening van de ouders en de basisschool.
Peuterspeelzalen worden betaald door de gemeente, met een eigen bijdrage
van ouders. Voorschoolse educatie komt voor rekening van de gemeente

(en indirect deels ook voor rekening van het Rijk via een bijdrage aan het
gemeentefonds); vroegschoolse educatie komt voor rekening van de centrale
overheid. Het basisonderwijs wordt door de centrale overheid bekostigd,

op basis van het leerlingenaantal van een school, waarbij de gemeente
verantwoordelijk is voor de huisvesting van het onderwijs. Het basisonderwijs
kan daarbij bovendien een vrijwillige bijdrage van ouders vragen.

Deze versnippering is mede terug te voeren op verschillende opvattingen
over onderwijs en opvang. Artikel 23 Grondwet stelt in lid 4 de overheid de
taak te voorzien in voldoende openbaar onderwijs in een genoegzaam aantal
scholen. In lid 7 is vervolgens vastgelegd dat openbaar en bijzonder onderwijs
dat aan wettelijke voorwaarden voldoet, gelijk worden bekostigd door de
overheid. In beginsel werd in de genoemde leden van artikel 23 Grondwet
alleen leerplichtig onderwijs bedoeld, maar inmiddels heeft de overheid zich
deze plicht (in verschillende vormen) op elk onderwijsniveau aangetrokken.
Een soortgelijk constitutioneel recht met betrekking tot kinderopvang kennen
we in Nederland niet. Wel heeft er in vroegere tijden een overheidstaak met
betrekking tot ‘het armbestuur en de opvoeding der arme kinderen’ (artikel
228 Grondwet 1815) gegolden.

Tot 1973 werd deze ‘opvoedingsverantwoordelijkheid’ met zoveel woorden
in de Grondwet genoemd. Inmiddels is deze plicht opgegaan in het huidige
artikel 20 Grondwet, waarin de sociale zekerheid wordt verwoord: ‘de
bestaanszekerheid der bevolking en spreiding van welvaart zijn voorwerp
van zorg der overheid.” Het gaat hier om een zogenaamd sociaal grondrecht.
Er kunnen als zodanig geen concrete aanspraken en rechten aan worden
ontleend, wat betekent dat in tegenstelling tot het onderwijs, er geen
constitutioneel erkend recht op bekostiging van opvang bestaat.
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4.4

Dit brengt mee dat de integrale voorziening van opvang en onderwijs waarin
door kindcentra voorzien zal worden, ook niet —in zijn integrale vorm — op
een constitutioneel bekostigingsrecht aanspraak kan maken (zie al alinea 2.6).
Evenwel is het mogelijk — en wij vinden dit van het grootste belang —

dat de wetgeving (Wpo, Wkkp) wordt aangepast om een dergelijk recht

op bekostiging van ‘ontwikkeling” mogelijk te maken (parallel aan het
toegangsrecht van kinderen). Daarbij zou als maatstaf moeten gelden dat met
de overheidsbekostiging een bepaald aantal uren per jaar gratis ontwikkeling
per kind wordt gegarandeerd (toegangsrecht van 880 resp. 500 uur per

jaar). Vanuit het oogpunt van stabiliteit en continuiteit opteren wij daarbij
voor een tot instellingen ‘gericht bekostigingsregime’: daarmee wordt ook

de invloed op het huidige bekostigde (onderwijs)bestel ingekaderd. In het
onderstaande wordt nader ingegaan op een tweetal vraagstukken die met
zo'n bekostigingsregime gepaard gaan.

Gescheiden stromen van bekostiging onderwijs en ontwikkeling

4.5

4.6

De omvang en het niveau van de bekostiging van onderwijs is constitutioneel
verankerd. Uit de Grondwet blijkt dat de inspanning van de overheid erop
moet zijn gericht om een zodanig niveau van bekostiging te garanderen

dat een school er normaal door kan functioneren (dit blijkt uit lid 4: het
beschikbaar stellen van ‘eigen’ openbare scholen) en dat dit niveau hetzelfde
moet zijn voor scholen van openbaar en wettelijk erkend en gereguleerd
bijzonder leerplichtig onderwijs (lid 7). Aan deze specifieke garantie van het
door directe en actieve bemoeienis van de overheid beschikbaar zijnde stelsel
van voor iedereen toegankelijke onderwijsvoorzieningen mag niet worden
getornd bij de bekostiging door de overheid van ontwikkelingsactiviteiten.
Ook mag daaraan niet worden getornd door —in gevallen waarin onderwijs
en opvang integraal als leren en ontwikkelen worden aangeboden — een
ouderbijdrage verplicht te stellen, die feitelijk ook de mogelijkheid tot het
volgen van onderwijs van die prestatie afhankelijk maakt (zie alinea's 4.7 en
4.8).

Hiernaast speelt nog dat er — voor de middellange termijn — ook praktische
scheidslijnen zijn tussen onderwijs en opvang. Het onderwijspersoneel

kan momenteel niet zomaar voor opvangactiviteiten worden ingezet, nu
daarvoor specifieke kwaliteitseisen gelden, en er voor hen ook een ander
salarisgebouw geldt. Ook van de eisen inzake de leermiddelen kan in verband
met het voorgeschreven onderwijscurriculum niet zomaar afstand worden
genomen.
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Integraal aanbod alleen mogelijk indien bekostigd

4.7

4.8

De algemene toegankelijkheid van het onderwijs, waar de overheid zich
blijkens artikel 23 van de Grondwet voor garant stelt, is een gegeven. Dit wil
zeggen dat onderwijs toegankelijk moet zijn, zonder verder afhankelijk te zijn
van een (ouder)bijdrage.

Organisaties die een integraal aanbod van opvang en onderwijs (ontwikkelen
én leren) willen aanbieden, mogen dus geen extra bijdrage verplicht stellen:
door de vormgeving van het dagprogramma wordt daarmee immers het
volgen van onderwijs feitelijk afhankelijk gesteld van de bijdrage die voor
het opvangdeel wordt gevraagd. Een integraal aanbod van onderwijs en
bekostigde opvang is wel mogelijk: ouders hoeven dan geen bijdrage voor het
integrale programma te betalen.’

Scheiding publieke en private middelen

4.9

4.10

4.11

4.12

Wanneer het kindcentrum van overheidswege wordt bekostigd, heeft het
bestuur van dat kindcentrum de taak inzichtelijk te maken welke middelen in
het kader van ontwikkeling zijn verworven en in het kader van ontwikkeling
worden uitgegeven. Deze eis tracht te voorkomen dat publieke middelen
(ontwikkelbekostiging) aan eventuele private activiteiten (zoals niet-
bekostigde ontwikkelactiviteiten) worden besteed. Dit vraagstuk speelt onder
meer in het geval van een aanvullende inkoop door ouders van extra opvang
(waarmee dan de dagdelen ontwikkelrecht wordt overstegen).

In het opvanglandschap werpt de mogelijkheid van een toegangsrecht en de
daarmee gepaard gaande bekostiging van ontwikkeling, een extra vraag op.
Veel kinderopvangorganisaties gaan uit van een besloten vennootschap, die
—in tegenstelling tot stichtingen voor onderwijs of opvang — de mogelijkheid
heeft om winst uit te keren. De uitkering van winst die (ten dele) opgebouwd
is vanuit publieke middelen werpt mogelijk maatschappelijke en politieke
vragen op. Dit vraagt om een afweging tussen de wenselijkheid van
commerciéle mogelijkheden en de borging van een verantwoorde besteding
van overheidsmiddelen.

Wij zien in dat kader mogelijkheden om bekostigde (niet-integraal
aangeboden) kinderopvang aan te bieden vanuit een besloten vennootschap,
bijvoorbeeld door gebruikmaking van een ‘winstklem’ analoog aan de
zorgsector. De exploitatie van ontwikkeling in een kindcentrum (dat wil

dus zeggen: het bekostigde integrale aanbod van ontwikkeling, van nul

tot en met twaalf jaar) lijkt ons evenwel lastig vorm te geven binnen een
besloten vennootschap. Dit hangt samen met de aard van organisaties

voor bekostigd onderwijs, zoals die ook nu al in wetgeving is vastgelegd:
onderwijsrechtspersonen mogen niet op winst gericht zijn.

Aanvullende kinderopvangactiviteiten — die dus buiten het toegangsrecht
vallen — kunnen onverkort vanuit een besloten vennootschap worden
geéxploiteerd. De combinatie van een ontwikkelstichting en een
dochtervennootschap (vergelijkbaar met de scheiding tussen DAEB en niet-
DAEB in de woningsector) kan daarmee het gehele spectrum van aanvullende
en bekostigde opvang en onderwijs aanbieden.
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Met een dergelijke knip tussen activiteiten wordt ook het financiéle risico
van de private opvangactiviteiten gescheiden van het bekostigde onderwijs
en opvangdeel. Zie in dit kader meer uitgebreid ook de schematisch
weergegeven mogelijkheden in Bijlage 3.

Oplossingsrichting: centraal en integraal bekostigen

4.13

4.14

Beginpunt van een oplossing ligt in een op centraal niveau gebundelde en
ter hand genomen financiering van instellingen voor onderwijs en opvang
(dit geldt voor integrale kindcentra, scholen en kinderopvangcentra — de

los van scholen opererende locaties voor dagopvang of buitenschoolse
opvang). Het is van belang dat hierbij een noodzakelijkerwijs verschillend,
maar zo veel mogelijk open en geharmoniseerd systeem van besteding en
verantwoording van de middelen wordt opgelegd door de wetgever. Verder
dient de organisatie te worden verplicht om een ordelijke boekhouding te
hebben, waarbij publieke inkomsten en uitgaven per geldstroom worden
bijgehouden. In principe dienen publieke middelen enkel aan wettelijke
taken te worden besteed. Andersom, wanneer private middelen aan publieke
activiteiten worden besteed, zijn er uiteraard minder problemen.

De financiering dient de organisatie in staat te stellen om zich te richten op
een integrale voorziening, zonder dat daarbij bijvoorbeeld rekening hoeft
te worden gehouden met een ingewikkelde verdeling van arbeidsmiddelen.
Aan de ontwikkelingsactiviteiten kunnen nog steeds kwalitatieve en
kwantitatieve eisen worden gesteld, de financiering kan nog steeds worden
berekend aan de hand van leerlingenaantallen en er kunnen nog steeds eisen
gesteld worden aan de organisaties waar deze berekeningsmethode wordt
gehanteerd. Door financiering te bundelen, worden drempels weggenomen
die het aanbod van integrale ontwikkeling nu nog in de weg liggen.

Startcondities

5.1

5.2

Bij aanpassing van beleid en regelgeving overeenkomstig deze notitie,
ontstaat een nieuw speelveld. Dat wil zeggen: er ontstaan nieuwe
mogelijkheden van samenwerking tussen opvang- en onderwijsorganisaties
en dat leidt onvermijdelijk tot nog niet verkende vraagstukken. Organisaties
voor opvang en onderwijs moeten zelf kunnen bepalen of zij willen uitgroeien
tot een kindcentrum en daarmee een verregaande samenwerking aan zullen
gaan. Het initiatief ligt bij deze partijen. Al eerder in dit hoofdstuk worden
suggesties gedaan voor de randvoorwaarden waaraan bij uitbreiding van het
onderwijs- en opvangstelsel behoefte kan bestaan.

De rol van de overheid lijkt in beginsel tweeledig. Allereerst is natuurlijk een
nieuwe, erkende entiteit nodig, waarvoor aanvulling van wet- en regelgeving
nodig is, in lijn met het in dit hoofdstuk voorgestelde. Voorts kan (om een
goede transitie naar kindcentra te borgen), een ondersteunende rol voor

de lokale overheid wenselijk zijn. Het proces van de totstandkoming van
kindcentra wordt zorgvuldig uitgevoerd en is op lokaal niveau met eisen van
redelijkheid en billijkheid omgeven. Nadere uitwerking van de (mogelijke) rol
van de lokale overheid behoeft evenwel nog aandacht.
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Conclusie

Het hiervoor behandelde is bedoeld om bij te dragen aan de mogelijkheid om voor
ontwikkeling een van onderwijs en opvang afgeleide (bekostigde) positie te realiseren.
Verschillende politiek-juridische vraagstukken liggen daarbij voor, waarbij de inhoud
van deze notitie kan dienen als startpunt van besprekingen van deze vraagstukken
met verschillende betrokkenen.

Saskia Laseur is notaris.
Jochem Streefkerk is onderwijsjurist.

Paul Zoontjens is bijzonder hoogleraar onderwijsrecht aan Tilburg University.

Noten:

1 Ontwikkel de toekomst. Het kan beter voor kinderen, voor ouders, voor de
samenleving van nu en voor de samenleving van de toekomst, d.d. september
2014, te vinden op www.kindcentra2020.nl.

2 In een gebied waar geen organisatie voor kinderopvang actief is, of in nieuw
te bouwen wijken waar scholen en kinderopvang nog van start moeten gaan,
is sprake van een andere situatie, die nog uitgewerkt dient te worden.

3 Of mogelijk elf of dertien jaar: het gaat om de periode totdat kinderen naar
het voortgezet onderwijs gaan.

4 VRK = Verdrag inzake de Rechten van het Kind

5 Wpo = Wet primair onderwijs, Lpw = Leerplichtwet

6 In zijn brief van 2 juli 2015 heeft de staatssecretaris van Onderwijs
aangekondigd een alternatieve interpretatie van artikel 48 Wpo te zullen
hanteren. Wij gaan er evenwel van uit dat het niet aan de staatssecretaris
is om te besluiten dit wetsartikel anders te lezen, maar aan de rechter. Het
is zeer de vraag, nu de wettelijke bepaling zo duidelijk is, of de rechter via
een verruimende interpretatie van artikel 48 Wpo de weg zal banen voor
kindcentra. Wij houden daarom vast aan het standpunt dat artikel 48 Wpo
ten aanzien van het openbaar onderwijs een belemmering voor kindcentra
opwerpt, tot de wet wordt gewijzigd of de rechter het verlossende woord
spreekt. Mocht de interpretatie van de staatssecretaris standhouden, dan
verkrijgt het verzelfstandigd openbaar onderwijs een met het bijzonder
onderwijs vergelijkbare positie. Dan blijft het evenwel noodzakelijk om wet-
en regelgeving aan te passen, opdat kindcentra ook praktisch gerealiseerd
kunnen worden en vanuit één organisatie onderwijs en kinderopvang kan
worden aangeboden (zie bijlage 3).

7 Natuurlijk mag ook in de situatie van een integraal aanbod van opvang en
onderwijs worden gevraagd om een vrijwillige ouderbijdrage. Kern is dat
de huidige wet- en regelgeving erin voorziet dat toegang tot het bekostigde
onderwijs niet van een financiéle (ouder)bijdrage afhankelijk mag zijn.
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Het lef om kinderopvang en onderwijs echt onder de loep te nemen

‘Mondomijn had bij de start niet de ambitie om te worden zoals we uiteindelijk zijn
geworden. We zouden een nieuwe school zijn in een nieuwe wijk met de ambitie om
ons te richten op kindontwikkeling tussen nul tot en met twaalf jaar. We hebben ons
alleen bij het begin wel de vraag gesteld: er is nu een kans voor iets nieuws, hebben
we nu ook het lef om ons onderwijs écht onder de loep te nemen?’ Aan het woord is
Joke Tillemans, directeur van kindcentrum Mondomijn uit Helmond.

Die vraag stellen betekende werk aan de winkel. ‘Allereerst hebben we gekeken

wat onze kinderen nodig hebben om te kunnen functioneren in de toekomst. We
hebben in onze zoektocht zo veel mogelijk partijen advies gevraagd: bedrijfsleven,
de wijk, wetenschap, iedereen die bij de ontwikkeling van kinderen betrokken is.
Kinderen die nu opgroeien gaan in 2080 met pensioen. Of wellicht helemaal niet
meer. Die gaan dus werken in een heel andere omgeving met heel andere eisen dan
waar wij in zijn opgegroeid. Dan mag je ook wel kritische vragen stellen over het
onderwijsconcept dat je ze biedt’, zo vonden wij. ‘En een aantal dingen is (gewoon)
onlogisch georganiseerd. Onderwijs heeft zich ontwikkeld tot organisaties waarin
leerkrachten voor een klas staan, terwijl kennis overal te vinden is. De kinderopvang
is nog heel erg gericht op de verzorgende taak, terwijl wij uit de meest recente
onderzoeken met betrekking tot hersenontwikkeling weten dat in de leeftijd tot 2
jaar de grootste ontwikkeling plaatsvindt. Daarom is het vreemd dat er zo weinig
verbinding is tussen kinderopvang en onderwijs.’

Herijken

Joke Tillemans vond samen met andere betrokkenen al snel nieuwe uitgangspunten
voor onderwijs en opvang. ‘Uiteindelijk is dat de basis geweest van wat Mondomijn
geworden is; een kindcentrum van nul tot en met twaalf jaar met de ambitie te
groeien naar nul tot en met zeventien jaar. Die laatste stap, daar is hier ook veel
animo voor.

Mondomijn biedt onderwijs, kinderopvang, maar bijvoorbeeld ook sportactiviteiten
afgestemd op de behoeften van kinderen. Kinderen kunnen zich zo binnen en buiten
schooltijd optimaal en in de volle breedte ontwikkelen, zo is het idee. Mondomijn
biedt een aanbod op maat. Dit betekent dat ouders zowel van kinderopvang als
onderwijs gebruik kunnen maken, maar ook voor een van beide voorzieningen
kunnen kiezen. Zo ondersteunt Mondomijn de behoeften van het kind én het gezin.
‘Het grote voordeel van een kindcentrum als Mondomijn is dat een kind de hele dag
wordt opgevangen door een vast team van medewerkers op één locatie’, vindt Joke
Tillemans.

Mondomijn heeft vier ‘Domijnen’. leder ‘Domijn’ bestaat uit een aantal professionals:
leerkrachten, pedagogisch medewerkers, vakdocenten, een teambegeleider. En
natuurlijk de kinderen. ‘leder kind bij Mondomijn heeft een eigen mentor. De mentor
is verantwoordelijk voor de ontwikkeling van het kind en het contact met de ouder.
Wij hebben geen standaardprogramma’s, alles is toegespitst op het kind. We zijn 52
weken open van half 8 tot half 7 ‘s avonds.’
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Op maat en goed

De ambitie van Mondomijn is groot. “We willen het voor ieder kind op maat en goed
organiseren. Via een samenhangend geheel. Met in gedachten wat een kind echt
nodig heeft om in de samenleving van de toekomst te kunnen functioneren. Dan
komen hele fundamentele vragen naar het oppervlak. Moet een kind nog leren
schrijven in een schriftje? En typen, is dat straks nog nodig? We denken na over wat
onze kinderen nodig hebben en in wat voor wereld ze gaan opgroeien. Er worden
straks heel andere eisen gesteld. Als je daar goed over nadenkt, dan is het best
vreemd dat wij leren dat kinderen stil moeten werken terwijl samenwerken een van
de grootste uitdagingen wordt voor onze kinderen die als wereldburger opgroeien in
een wereld die zo snel veranderd.

Het concept van Mondomijn staat of valt met de professionals die er werken.
‘Mensen hebben hier het gevoel dat ze het verschil kunnen maken, werken vanuit
passie en bevlogenheid, dan voelt het druk hebben ook niet direct als een hoge
werkdruk. Wat is voor het kind echt belangrijk, dat is hier de enige vraag die telt.
Vervolgens kijken we wat dat betekent voor de professionals en als we dat ook op
een rij hebben ga ik pas kijken naar of wat we bedacht hebben erg bijt met wet- en
regelgeving of de cao. En ik moet altijd wel een aantal keuzes extra uitleggen, maar
nooit zoveel als dat ik van tevoren denk.’

‘Teams hebben bij Mondomijn veel vrijheid om hun “Domijn” zo in te richten als

voor hen goed is’, schetst Joke Tillemans. ‘Het kernteam van een domein maakt
bijvoorbeeld zelf het werkrooster. De een begint liever iets later zodat hij zijn kinderen
dan naar school kan brengen en een andere leerkracht wil bijvoorbeeld best in de
zomervakantie werken en zo in september op vakantie kunnen gaan. Onze cao is daar
alleen helaas niet op ingericht.

Kaders nodig

Tijd om de cao’s en andere regels helemaal af te schaffen? Joke Tillemans vindt van
niet: ‘Natuurlijk moet er een kader zijn, maar daarbinnen moet er ruimte zijn om
innovatie en ontwikkeling te stimuleren. Regels in details moet je niet dwingend
opleggen, want je kunt alleen maar ontwikkelen en veranderen als je het met elkaar
bedenkt. Je ontwikkelt zaken van beneden naar boven. En als leiding moet je ervoor
zorgen dat mensen stappen kunnen blijven zetten.

De regelgeving in Nederland is echter niet ingericht op het ‘anders organiseren’,
ervaart Joke Tillemans. ‘Het is heel erg zoeken naar innovatieruimte. Vaste kaders
moeten worden losgeschud. Als je bijvoorbeeld ruimte krijgt om te experimenteren
met gepersonaliseerd onderwijs dan is het logisch dat je kinderen ook passend
toetst. Maar dat mag zo maar niet, dat betekent weer andere experimenteerruimte
aanvragen om dat te mogen doen.

Ook bij Mondomijn zien ze dat kinderopvang en onderwijs nog twee gescheiden
werelden zijn waarbij de twee inspecties elkaar soms letterlijk tegenspreken.

‘Het lastige is dat je door goede gesprekken een heel eind kan komen, maar als

een ander kindcentrum precies hetzelfde wil dan moet het hele proces opnieuw
worden doorlopen. Elke keer moet het wiel worden uitgevonden en elke keer zijn we
afhankelijk van de goodwill van inspecteurs.
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Inspectie-eisen zijn vanuit het oude systeem in regelgeving gegoten, maar daarmee
kan je niet uit de voeten in een kindcentrum. Beelden moeten herijkt worden, zolang
je blijft vasthouden aan oude principes blijf je in dezelfde kaders vastlopen.

Langetermijnvisie overheid

‘Regelgeving moet kortom niet belemmerend werken’, vindt Joke Tillemans. ‘Ik mis
bovendien een langetermijnvisie van de overheid. Het lijkt wel of politici steeds meer
de focus leggen op de korte termijn. Een kindcentrum neerzetten kan, misschien is
het wel makkelijker te doen dan ik dacht toen we eraan begonnen. Maar ik worstel
met het gegeven dat als we iets proberen en het werkt, dat het nog zo’n worsteling
is om het overal in te voeren. En daar kan onze overheid het nodige in betekenen.

In regelgeving, maar ook in denkwijze. Inderdaad: met een langetermijnvisie op de
ontwikkeling van kinderen.
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