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 Achtergrondnotitie bij het 

adviesgesprek Onderwijsraad met de 

Tweede Kamer over Een goede start 
voor het jonge kind d.d. 2 juli 2015

De Tweede Kamer heeft de Onderwijsraad de vraag voorgelegd welke inrichting van het voor-
schoolse stelsel het meest adequaat is om alle jonge kinderen een goede start te bieden. De 
Onderwijsraad heeft de afgelopen tien jaar regelmatig geadviseerd over het jonge kind. De 
raad heeft er daarom voor gekozen geen nieuw adviesrapport uit te brengen, maar de reeds 
beschikbare informatie en inzichten tegen het licht te houden van de actuele ontwikkelingen. 
In een adviesgesprek met de leden van de vaste Kamercommissie voor onderwijs van de Twee-
de Kamer heeft de raad zijn inzichten gepresenteerd. Deze interactieve vorm van adviseren 
sluit aan bij wat de minister voor Wonen en Rijksdienst in zijn brief d.d. 18 december 2014 aan 
de Tweede Kamer schreef over het adviesstelsel, namelijk dat andere adviesvormen de effec-
tiviteit en de doorwerking van adviezen kunnen verbeteren.1 Deze notitie biedt achtergrond-
informatie bij de presentatie die de Onderwijsraad op 2 juli 2015 heeft gegeven aan de Tweede 
Kamer.

1 Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, 2014.
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 Adviesvraag Tweede Kamer

De Tweede Kamer heeft binnen de programmalijn Onderwijs en de kenniseconomie de Onder-
wijsraad een advies gevraagd over de inrichting van de voorschoolse voorzieningen voor 
jonge kinderen. Bij het adviesonderwerp Aan de wieg van een leven lang leren: een goede start 
voor het jonge kind zijn de volgende vragen opgenomen in het werkprogramma 2015 van de 
Onderwijsraad.2 

Welke inrichting van het (voor)schoolse stelsel is het meest adequaat om alle kinderen een 
goede start te bieden? 
Wat is ervoor nodig om deze te bewerkstelligen?

2 Onderwijsraad, 2014.
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 Eerdere adviezen Onderwijsraad 

voorschoolse voorzieningen

De definitie van voorschoolse voorzieningen omvat de kinderopvang (inclusief gastouder-
schap), de peuterspeelzaal en voorschoolse educatie. 

Er is altijd belangstelling, zowel maatschappelijk, politiek als wetenschappelijk, voor het wel-
zijn van het jonge kind. Er is grote consensus over de opvatting dat investeringen in de eerste 
levensjaren van een kind cruciaal zijn voor de verdere ontwikkeling. In de discussie wordt vaak 
verwezen naar de bevindingen van neurowetenschappers, onderwijseconomen en onderwijs-
kundigen. Nobelprijswinnaar Heckman wijst in vele publicaties naar de investeringen in het 
jonge kind, die zich in de verdere levensloop zevenvoudig zouden uitbetalen.3 Neuroweten-
schappers stellen dat de eerste levensjaren van cruciaal belang zijn voor de ontwikkeling van 
de hersenen.4 Onderwijskundigen laten veelvuldig zien dat jonge kinderen in een stimuleren-
de omgeving met taal, lezen en muziek een voorsprong hebben op kinderen die daarvan ver-
stoken zijn.5 Recentelijk heeft het Centraal Planbureau in een studie laten zien dat kinderen 
met een goede start in een voorschoolse voorziening ongeveer drie tiende (3/10) jaar langer 
onderwijs volgen. Dat heeft grote gevolgen voor latere keuzes in het leven en posities op de 
arbeidsmarkt.

3 Heckman, Moon, Pinto, Savelyev, & Yavitz, 2010.

4 Center on the Developing Child at Harvard University, 2010; Center on the Developing Child at Harvard University (z.j.)  

5 Hart & Risley,1995; Snow, Barnes, Chandler, Goodman & Hemphill,1991.
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Al eerder heeft de Onderwijsraad zich gebogen over voorzieningen voor jonge kinderen. Sinds 
2002 zijn vier adviezen over het voorschoolse voorzieningenstelsel verschenen:6 

Spelenderwijs. Kindercentrum en basisschool hand in hand (2002);
Een rijk programma voor ieder kind (2008);
Ambities voor het jonge kind en voor de basisschool (2008);
Naar een nieuwe kleuterperiode in de basisschool (2010).

Belangrijke knelpunten zijn volgens de Onderwijsraad de versnippering in doelstellingen, 
organisatie en toezicht, de beperkte toegankelijkheid en de matige (pedagogische) kwaliteit 
van het aanbod. Een rode draad in de advisering sinds 2002 is het streven naar kwaliteitsver-
hoging door het verbeteren van de opleidingen voor beroepen in de voorschoolse voorzie-
ningen, en een betere organisatorische en inhoudelijke aansluiting van de voorzieningen op 
elkaar, op het primair onderwijs en op de veranderende samenleving. 

Het hoofddoel van samenvoeging van voorschoolse voorzieningen is voor de Onderwijsraad 
ontwikkelingsstimulering, maar het bestrijden van segregatie wordt gaandeweg ook een 
belangrijk doel. Sinds 2008 pleit de raad ervoor een algemeen, door de overheid bekostigd 
(educatief) aanbod te organiseren voor alle 3-jarigen – dus niet alleen voor kinderen met soci-
aal-emotionele, cognitieve en taalachterstand – gedurende ten minste vier dagdelen per week. 
Daarmee hoopt de raad te bewerkstelligen dat alle kinderen worden bereikt en dat kinderen 
met genoemde achterstanden niet gescheiden worden van degenen die deze problemen niet 
ervaren. 

Een leidende rol voor de school als centrale actor, en samenwerking tussen voorschoolse instel-
lingen vanuit het perspectief van doelen en behoeften van de school zijn nadrukkelijk uitge-
werkt in het meest recente advies Naar een nieuwe kleuterperiode in de basisschool (2010). Hierin 
adviseert de raad het onderwijs aan 3-jarigen onder regie van de basisschool te brengen.7 Dit 
heeft volgens de raad een aantal voordelen. Zo is de basisschool een robuuste publieke organi-
satie met een passend opleidingsprofiel. Ook worden zo de inhoudelijke kwaliteit en een door-
lopende lijn naar het basisonderwijs gewaarborgd. In Vlaanderen gaan kinderen sinds 2009 
vanaf 2,5 jaar naar de kleuterschool. Het gaat om een gratis publieke voorziening van negen 
dagdelen per week. Hoewel het aanbod vrijwillig is, maken 85% van de 2,5-jarigen en 98,4% van 
de 3-jarigen er gebruik van.8 De basisscholen (dit zijn veruit de meeste scholen) bieden zowel 
kleuter- als lager onderwijs en proberen een zo vloeiend mogelijke overgang tussen beide te 
realiseren. 
 
Een aantal punten uit dit advies van de Onderwijsraad (2010) is in grote lijnen overgenomen 
in de Wet ontwikkelingskansen door kwaliteit en educatie (OKE). Er is echter nog niet geko-
zen voor integratie van voor- en vroegschoolse educatie, kinderopvang en peuterspeelzaal, en 
bundeling van geldstromen.

6 Onderwijsraad, 2002; Onderwijsraad, 2008; Onderwijsraad, 2010.

7 Onderwijsraad, 2010.

8 Onderwijsraad, 2010, p.34.
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 Belemmeringen bij implementatie van 

aanbevelingen

De Onderwijsraad heeft gekeken naar de impact van de adviezen van de afgelopen tien jaar.9 
De adviezen Spelenderwijs (2002), Een rijk programma voor ieder kind (2008) en Ambities voor het 
jonge kind en de basisschool (2008) hebben een redelijk grote invloed gehad, afgemeten aan 
wat er inmiddels geregeld is in de Wet OKE. Toch is niet alles wat de raad voorstond, gereali-
seerd. De genoemde adviezen hebben vooral een aantal inhoudelijke ontwikkelingen in gang 
gezet, versterkt of onderbouwd, zoals het formuleren van ontwikkelingsdoelen voor de kleu-
terperiode en de invoering van een specialisatie gericht op het jonge kind in het curriculum 
van de pabo’s. De formele samenvoeging van peuterspeelzalen en kinderopvanginstellingen 
tot één kindercentrum is tot op heden echter niet geregeld. Evenmin overgenomen is het voor-
stel uit het advies Naar een nieuwe kleuterperiode in het basisonderwijs (2010) om de basisschool 
uit te breiden met een publiek bekostigd aanbod voor alle 3-jarigen voor maximaal vijf och-
tenden per week, gekoppeld aan een herziening van de kleuterperiode. De gewenste integra-
tie van voorzieningen voor het jonge kind is dus niet gerealiseerd. Hoewel de Onderwijsraad 
steeds een nieuwe invalshoek heeft gekozen voor de herhaalde vraag van de Tweede Kamer, 
zijn de adviezen niet voldoende geïmplementeerd. Een aantal factoren lijkt de implementatie 
te bemoeilijken. 

Opvattingen over opvoeding en betaald werk
Er bestaan verschillende opvattingen over opvoeding. Een daarvan is dat ouders hun kinderen 
volledig zelf willen opvoeden. Een andere is dat ouders wel gebruik zouden willen maken van 

9 Ledoux, Blok & Veen, 2015.
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voorschoolse voorzieningen, maar de kwaliteit10 van deze voorzieningen onder de maat vinden 
en er daarom minder gebruik van maken dan ze eigenlijk zouden willen. Door het verbeteren 
van de kwaliteit van deze voorzieningen zullen (meer) ouders er waarschijnlijk meer gebruik 
van willen maken. Dit zou ertoe kunnen leiden dat (meer) moeders (en vaders) meer uren per 
week gaan werken, omdat de opvoeding van hun kinderen in goede handen is. Tot slot wordt 
in het debat rond voorschoolse voorzieningen schools leren vaak tegenover vrij spelen gezet. 
Volgens sommigen moet een kind vooral vrij spelen en zouden kinderen in een op ontwikke-
lingsstimulering gerichte voorziening te zeer in een schools harnas worden gedwongen.

Financiële overwegingen
Een geïntegreerde voorziening van kinderopvang, peuterspeelzaal en voor- en vroegschoolse 
educatie  vergt een investering uit publieke middelen of op zijn minst het samenvoegen van 
bestaande middelen. In totaal gaat er in de voorschoolse periode nu zo’n 2,9 miljard euro om 
in kinderopvang, peuterspeelzaal en voor- en vroegschoolse educatie.11 Deze middelen komen 
uit tal van bronnen. In 2015 zijn de begrote kosten van kinderopvang circa 2,5 miljard euro, 
waarvan ouders circa 900 miljoen euro, werkgevers circa 800 miljoen euro en de rijksoverheid 
– via het ministerie van SZW (Sociale Zaken en Werkgelegenheid) – circa 800 miljoen euro beta-
len. De bijdrage vanuit de rijksoverheid aan de gemeenten (via het Gemeentefonds) voor de 
bekostiging van peuterspeelzalen is circa 166 miljoen euro. Ten slotte reserveert het ministerie 
van OCW (Onderwijs, Cultuur en Wetenschap) circa 235 miljoen euro voor het vve-beleid (via 
de gemeenten). 

Juridische overwegingen
Eén wettelijk  kader met één toezichtkader is van belang om vanuit één gedeelde visie te kun-
nen werken aan een geïntegreerde voorziening. De huidige juridische schotten belemmeren 
verdergaande fundamentele samenwerking op gelijkwaardige basis tussen de sectoren onder-
wijs en kinderopvang. Hetzelfde geldt voor de verschillende financiële kaders (publiek, privaat 
of publiek-privaat gefinancierde voorzieningen).  De praktische problemen die hieruit voort-
vloeien vormen ook een belemmering voor innovatieve ontwikkelingen.  

Gevestigde belangen
Een herstructurering van de voorzieningen zal de gevestigde belangen aantasten en leiden 
tot een herschikking van partijen en posities. Bij een breed toegankelijk publiek aanbod zal bij-
voorbeeld een deel van de vraag naar kinderopvang wegvallen, wat ten koste kan gaan van de 
private opvangsector. Aanpassing van het beroepsprofiel kan bijvoorbeeld betekenen dat een 
deel van de medewerkers zich moet bij- of nascholen, en dat opleidingen worden aangepast, 
opnieuw worden samengesteld of elders worden ondergebracht.

Belemmeringen in het overheidsbeleid 
De adviezen van de Onderwijsraad zijn gebaseerd op vragen die de Tweede Kamer de afgelo-
pen jaren heeft gesteld. De val van kabinetten, de wisseling van Tweede Kamerleden en het 
aantreden van andere ministers en staatssecretarissen met kinderopvang in hun portefeuille 
hebben de implementatie bemoeilijkt. De politieke beleidsagenda is veelal gebaseerd op kor-
tetermijndoelen en niet op integraal beleid gericht op de lange termijn. Het ontbreken van 
consensus over langetermijnbeleidsdoelen is niet nieuw, maar wel mede oorzaak van het ont-
breken van een zorgvuldige langetermijnvisie op het tegengaan van de versnippering in kin-
dervoorzieningen. Dat de portefeuille verdeeld is over twee ministeries is evenmin bevorder-

10 Op pagina 9 e.v. wordt uitgelegd wat bepalend is voor de kwaliteit van voorschoolse voorzieningen.

11 Dit is een schatting van de structurele uitgaven voor kinderopvang, peuterspeelzalen en vve-beleid. 
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lijk voor het uitvoeren van integraal beleid waarin doelstellingen, toezicht en financiering bij 
elkaar gebracht zijn.12 

12  Bronneman-Helmers, 2011;  Onderwijsraad, 2014. 
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 Deelname en uitgaven voorschoolse 

voorzieningen 2014

Er zijn in Nederland circa 712.000 kinderen in de leeftijd van 0 tot 4 jaar.13 De tabel is uitgesplitst 
naar kinderen van 0 tot 2,5 jaar en 2,5 tot 4 jaar (peuters). Van de peuters neemt circa 86% deel 
aan een vorm van voorschoolse voorzieningen.14

Een voorlopige schatting van de uitgaven van de rijksoverheid aan kinderopvangtoeslag voor 
kinderen van 0 tot 2,5 jaar is circa 1 miljard euro. Voor peuters van 2,5 tot 4 jaar is dat circa 600 
miljoen euro.15 Voor de peuterspeelzaal bedragen de geschatte uitgaven van de gemeenten 
circa 166 miljoen euro16, waarvan 35 miljoen euro vanuit de Wet OKE voor het verhogen van de 
kwaliteit van peuterspeelzalen.17 De uitgaven aan vve-voorzieningen bedragen circa 235 mil-
joen euro.18 

13 CBS, Statline (2015) Eigen berekeningen op basis van aantallen 1-, 2-, 3- en 4-jarigen. 

14 Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid, 2014.

15 Volgens de Rijksbegroting van 2015 zijn de totale uitgaven voor kinderopvangtoeslag geschat op 2,4 miljard euro. Deze uitgaven heb-

ben echter niet alleen betrekking op de kinderopvang van 0- tot 4-jarigen, maar ook op de naschoolse opvang van 4- tot 12-jarigen. 

Ervan uitgaande dat de uitgaven voor de dagopvang van 0- tot 4-jarigen twee keer zo hoog zijn als die voor de buitenschoolse opvang, 

kunnen de uitgaven voor dagopvang (voor 0- tot 4-jarigen) worden geschat op 1,6 miljard euro. Dit betekent dat de kosten van kinder-

opvangtoeslag per leeftijdsjaar circa 400 miljoen euro bedragen; http://www.rijksoverheid.nl/documenteb-en-publicaties/begrotin-

gen/2014/09/16/xv-sociale-zaken-en-werkgelegenheid-rijksbegroting-2015.html.

16 Uitgaven verschillen per gemeente. De schatting van 131 miljoen euro per jaar komt uit Regioplan beleidsonderzoek, 2012

17  Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, 2014.

18 De uitgaven aan vve-voorzieningen omvatten 261 miljoen euro van het onderwijsachterstandenbeleid en 100 miljoen euro voor het 

wegwerken van taalachterstanden. Een deel van deze uitgaven is echter bedoeld voor schakelklassen en zomerscholen. Ervan uit-

gaande dat circa 65% van deze middelen besteed wordt aan voorschoolse educatie voor peuters van 2,5 tot 4 jaar, kunnen deze uitga-
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De tabel toont de uitgaven gedaan door de rijksoverheid. In de uitgaven voor de kinderop-
vangtoeslag van de rijksoverheid (totaal 1,6 miljard euro) zijn de werkgeverspremies meege-
nomen.19 Ouders dragen aanvullend nog circa 900 miljoen euro bij. Dit resulteert in totaal circa 
2,5 miljard euro voor de dagopvang. De totale uitgaven aan voorschoolse voorzieningen voor 
kinderen van 0-4 jaar (peuterspeelzaal, dagopvang, voor- en vroegschoolse educatie) komen 
daardoor uit op circa 2,9 miljard euro, te weten circa 1,55 miljard voor kinderen van 0-2,5 jaar en 
1,35 miljard euro voor  peuters van 2,5-4 jaar.

ven worden geschat op 235 miljoen euro; Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, 2014. De 235 miljoen euro is geschat aan 

de hand van het aandeel zomerscholen en schakelklassen door Cebeon/Regioplan; zie Cebeon/Regioplan, 2015.

19 Ervan uitgaande dat de rijksoverheid, de werkgevers en de ouders respectievelijk 30%, 33% en 37% van de kinderopvang betalen, ko-

men de totale kosten van kinderopvang uit op circa 2,5 miljard euro. 
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 Positieve effecten van deelname 

voorschoolse voorzieningen

Op zowel de korte als de lange termijn zijn positieve effecten aangetoond van voorschoolse 
voorzieningen, mits deze van goede kwaliteit zijn.20 

Kwaliteit is multidimensioneel
In de wetenschappelijke literatuur wordt in het algemeen onderscheid gemaakt tussen struc-
turele kwaliteit en proceskwaliteit van voorschoolse voorzieningen. Structurele kwaliteit heeft 
betrekking op van buitenaf, door regelgeving reguleerbare kenmerken van de opvang- en 
educatievoorzieningen. Hieronder vallen groepsgrootte (hoe groter de groep, hoe lastiger het 
is om goede kwaliteit te bieden), staf-kindratio (hoe meer kinderen per medewerker, hoe lasti-
ger het is om goede kwaliteit te bieden) en het opleidingsniveau van de pedagogische mede-
werkers. Deze structurele kwaliteitskenmerken worden gezien als randvoorwaarden voor de 
proceskwaliteit. Onder de laatste valt alles wat plaatsvindt binnen de voorschoolse voorzie-
ning, zoals interacties tussen professionals en kinderen, interacties tussen kinderen onderling 
en het stimuleren en begeleiden hiervan, en het begeleiden van interacties tussen kinderen en 
aangeboden materialen.21

20 Wanneer hier hierna de term voorschoolse voorzieningen wordt gebruikt, is dit een vertaling van de internationaal gangbare term 

‘early childhood education and care’. In Nederland vallen hieronder voor de groep kinderen tot 4 jaar de dagopvang en de peuter-

speelzaal (beide met of zonder voor- en vroegschoolse educatie).

21 Huntsman, 2008.
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De structurele kwaliteit van voorschoolse voorzieningen wordt grotendeels bepaald door de 
kwaliteit van de professional op de groep.22 Hierbij is sprake van een indirect effect: de kwali-
ficaties en training van de leerkrachten/pedagogisch medewerkers dragen bij aan de proces-
kwaliteit van de voorzieningen en beïnvloeden daarmee het leren en de ontwikkeling van de 
kinderen.23 Binnen de kwaliteitsfactor ‘staf’ wordt een aantal aspecten onderscheiden: oplei-
dingsniveau, specialistische training op gebied van jonge kinderen, formele en informele trai-
ning, professionele ontwikkeling na de initiële opleiding en supervisie op het werk.24 

Over het algemeen leidt een hogere initiële opleiding van de medewerkers tot betere resulta-
ten.25 Een opleiding op bachelorniveau met specifieke, op jonge kinderen gerichte vakinhoud 
is het beste.26 Naast het initiële opleidingsniveau is ook de continue professionele ontwikkeling 
van de medewerkers in vve en kinderopvang belangrijk voor de kwaliteit van het aanbod.27 Een 
andere factor is het taalniveau van de medewerkers. Voor alle kinderen, maar in het bijzonder 
voor kinderen die vaker kampen met taalachterstanden is het belangrijk dat de professionals 
op de groep de Nederlandse taal goed beheersen. Internationaal onderzoek heeft aangetoond 
dat kinderen van lager opgeleide ouders hun schoolloopbaan beginnen met een veel kleinere 
woordenschat dan kinderen van hoger opgeleide ouders en dat ze die achterstand niet meer 
inhalen.28 Juist de woordenschat heeft een belangrijke voorspellende waarde voor de verdere 
ontwikkeling van hun schoolloopbaan.29 

Uiteraard garanderen een bepaald opleidingsniveau en taalniveau niet per definitie dat peda-
gogisch medewerkers en onderbouwleerkrachten daadwerkelijk pedagogisch handelen. 
Vooral de interactievaardigheden zijn van cruciaal belang voor de proceskwaliteit.30 Kinderen 
profiteren het meest als de interacties met de medewerkers hen stimuleren, het leren onder-
steunen en hen emotioneel ondersteunen.31 Overigens ligt in bijna alle onderzoeken de nadruk 
op een-op-eeninteracties tussen professional en kind en wordt voorbijgegaan aan het belang 
van groepsinteracties voor het leren en ontwikkelen van kinderen.32

Het is belangrijk hier op te merken dat wetenschappelijk onderzoek duidelijk aantoont dat het 
bij de voor- en vroegschoolse voorzieningen niet alleen gaat om voorbereidend rekenen en 
lezen. Sterker nog, hier gaat het juist niet om.33 Op de leeftijd van 2 tot 6 jaar zijn kinderen 
qua ontwikkeling van hun brein nog helemaal niet toe aan het schoolse leren zoals dat vanaf 
groep 3 langzaam kan worden ingevoerd.34 Kinderen van 2 tot 6 jaar leren spelenderwijs.35 Spe-
len, en dan vooral goed begeleid fantasiespel, zou voorop moeten staan in het onderwijsaan-

22 Andrews & Slate, 2001; Barnett, 2008; Currie, 2001; Karoly, Kilburn & Cannon, 2005; Pianta, Barnett, Burchinal, & Thornburg, 2009; Pram-

ling & Pramling Samuelsson, 2011; Sheridan, 2009.

23 Dalli, White, Rockel & Duhn, 2011; NICHD Early Child Care Research Network, 2002

24 Fukkink & Lont, 2007; Huntsman, 2008).

25 Burchinal, Roberts, Riggins, Zeisel, Neebe & Bryant, 2000;  Clarke-Stewart, Vandell, Burchinal, O’Brien & McCartney, 2002; NICHD Early 

Child Care Research Network, 1999.

26 Kelley & Camilli, 2007.

27 Leseman, 2013.

28 Hart & Risley, 2003.

29 La Paro & Pianta, 2000; Lee, 2011; Sénéchal, Ouellette & Rodney, 2006.

30 Burchinal, Howes, Pianta, Bryant, Early, Clifford & Barbarin, 2008. Côté, Doyle, Petitclerc & Timmins, 2013; Dickinson & Porche, 2011; 

Hamre, Hatfield, Pianta & Jamil, 2014; Melhuish, 2001; Siraj-Blatchford, 2004; Siraj‐Blatchford & Sylva, 2004; Slot, 2014.

 Wylie & Thompson, 2003.

31 Albers, Riksen-Walraven & De Weerth, 2010; Yoshikawa, Weiland, Brooks-Gunn, Burchinal, Espinosa, Gormley,, …, & Zaslow, 2013. 

32 Ahnert, Pinquart & Lamb, 2006.; Van Schaik, Leseman & Huijbregts, 2014.

33 European Commission, 2014.

34 Andersen, 2002.

35 Bodrova, 2008.
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bod voor deze groep. Spelenderwijs ontwikkelen jonge kinderen vaardigheden die van belang 
zijn voor alle aspecten van hun verdere leven, zoals zelfregulatie-, taal- en sociaal-emotionele 
vaardigheden.36

Effecten van goede voorzieningen voor jonge kinderen 
De effecten van kwalitatief hoogstaande voorzieningen voor jonge kinderen zijn te verdelen 
in een aantal gebieden. Zo zijn er positieve effecten voor de ontwikkeling van sociale vaardig-
heden, zoals de interactie met leeftijdgenootjes.37 Een hoge kwaliteit van kinderopvang hangt 
ook samen met de positieve stemming van kinderen. Ouders ervaren minder boos en opstan-
dig gedrag bij hun kinderen wanneer deze meer dagen naar de kinderopvang gaan, maar 
alleen wanneer de kwaliteit van de voorziening relatief hoog is.38 Daarnaast zijn er positieve 
effecten gevonden die leiden tot betere zelfsturing of -regulatie.39 Bij zelfregulatie gaat het om 
de vaardigheid aandacht, gedachten, emoties en handelen te controleren en af te stemmen 
op de situatie en zodoende persoonlijke doelen te behalen.40 Zelfregulatie is een belangrijke 
voorspeller voor academische prestaties, sociale competentie en positief gedrag in de klas.41 
Verder dragen goede voorschoolse voorzieningen bij aan beter ontwikkelde taal- en reken-
vaardigheden.42 Deelname aan goede voorzieningen kan leerachterstanden helpen voorko-
men (bijvoorbeeld minder gebruik van remedial teaching) en draagt bij aan betere schoolpres-
taties (bijvoorbeeld een hoger eindniveau en hogere cijfers gedurende de schoolloopbaan) en 
langere onderwijsdeelname (meer jaren naar school).43

Een deel van de direct zichtbare effecten van goede voorschoolse voorzieningen wordt in de 
literatuur bestempeld als ‘fade out’-effecten: deze zijn na een aantal jaren niet meer makkelijk 
aantoonbaar.44 Dit komt doordat in de loop van de tijd andere factoren, zoals de kwaliteit van 
het primair onderwijs en de ‘peer group’, een grotere verklarende rol gaan spelen in gedrag 
en leerprestaties van kinderen. Op de langere termijn is de bijdrage van deelname aan voor-
schoolse programma’s wel weer duidelijk in kaart te brengen.45

Bovengenoemde resultaten lijken wel contextafhankelijk. Immers, de positieve invloed van 
voorschoolse voorzieningen (met name voor kinderen met een achterstand) is waarschijnlijk 
groter naarmate de verschillen in gezinsinkomen, schoolkwaliteit, enzovoort groter zijn binnen 
een samenleving. Ook blijkt uit onderzoek dat het verblijf in voorschoolse voorzieningen kin-
deren schade kan berokkenen, bijvoorbeeld als de kwaliteit van de voorziening laag is terwijl 
de kwaliteit van de thuisomgeving juist hoog is.46 

36  Bergen, 2002; Lillard, Lerner, Hopkins, Dore, Smith & Palmquist, 2013. Samuelsson & Carlsson, 2008; Slot, 2014

37 McCabe & Altamura, 2011; Merritt, Wanless, Rimm-Kaufman, Cameron & Peugh, 2012; Morris, Millenky, Raver & Jones, 2013.

 Slot, 2014.

38 Broekhuizen, 2015.

39 Diamond, Barnett, Thomas & Munro, 2007; Rhoades, Greenberg, Lanza & Blair, 2011; Weiland & Yoshikawa, 2013.

40 Baumeister, Vohs & Tice, 2007; Carver & Scheier, 2004; Hofmann, Schmeichel & Baddeley, 2012; McClelland & Cameron, 2012.

41 Bull, Espy & Wiebe, 2008; Bull, Espy, Wiebe, Sheffield & Nelson, 2011; Davidse, 2014. Espy, McDiarmid, Cwik, Stalets, Hamby & Senn, 2004; 

McClelland, Acock & Morrison, 2006; McClelland, Cameron, Connor, Farris, Jewkes, & Morrison, 2007; Rimm-Kaufman, Curby, Grimm, 

Nathanson & Brock, 2009; Ursache, Blair & Raver, 2012; Weiland & Yoshikawa, 2013.

42 Bierman, Domitrovich, Nix, Gest, Welsh,, Greenberg, ... & Gill, 2008; Connor, Morrison  & Slominski, 2006; Domitrovich, Morgan, Moore, 

Cooper, Shah, Jacobson & Greenberg, 2013; Skibbe, Connor, Morrison & Jewkes, 2011; Sylva, Chan, Melhuish, Sammons, Siraj-Blatchford 

& Taggart, 2011.

43 Barnett, 1995; Bradley & Vandell, 2007; Burger, 2010; Duncan & Magnuson, 2013; Gormley, Phillips & Gayer, 2008. Love, Kisker, Ross, 

Raikes, Constantine, Boller et al., 2005. Magnuson, Ruhm & Waldfogel, 2007; Van Elk,Lanser, & Van Veldhuizen, 2011; Winsler, Tran, Hart-

man, Madigan, Manfra & Bleiker, 2008.

44 Barnett, 2011; Currie & Thomas, 2000.  Lee & Loeb,1995.

45 Duncan & Magnuson, 2013.

46 Loeb, Bridges, Bassok, Fuller & Rumberger, 2007; Melhuish, 2001; Pierrehumbert, Ramstein, Karmaniola & Halfon 1996.
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 Kwaliteit is cruciaal, maar onder de 

maat

Uit internationaal onderzoek blijkt dat een hogere kwaliteit van de voorzieningen voor jonge 
kinderen leidt tot een betere sociale ontwikkeling, een grotere mate van zelfregulatie en beter 
ontwikkelde cognitieve vaardigheden (waaronder taalvaardigheden). 47 
 
In Nederland is er nog relatief weinig aandacht voor de effecten van de kwaliteit van voor-
schoolse voorzieningen op de vaardigheden van kinderen. De focus heeft tot nog toe vooral 
gelegen op het in retrospectief in kaart brengen van de structurele en proceskwaliteit en het 
effect van deelname aan deze voorzieningen.48 Het Nederlandse onderzoek dat wel beschik-
baar is, wijst in dezelfde richting als het internationale.49 In 2009 is in Nederland een grootscha-
lig longitudinaal onderzoek van start gegaan (de Pre-COOL studie50). De eerste resultaten zijn 
vergelijkbaar met die van buitenlandse studies: kwaliteit speelt een belangrijke rol.51 Zo blijkt 
dat een betere emotionele ondersteuning in de groep, waarin sensitieve en responsieve peda-
gogisch medewerkers een goede sfeer creëren met oog voor individuele behoeften en interes-
ses van kinderen, positief bijdraagt aan de woordenschatontwikkeling van de kinderen. Daar-

47 Brooks-Gunn, Burchinal, Espinosa, Gormley, Ludwig, Magnuson, ... & Zaslow, M. J. (2013). Burchinal, Kainz & Cai, 2011. Camilli, Vargas, 

Ryan & Barnett, 2010. Zaslow, Tout, Halle, Whittaker & Lavelle, 2010.

48 Driessen,2004; Karssen, Van der Veen, Veen, Van Daalen & Roeleveld, 2013.

49 Bruggers, Driessen & Gesthuizen, 2014.  Leseman & Slot, 2013; Nederlands Consortium Kinderopvang Onderzoek, 2011.

50 Zie www.pre-cool.nl;  Veen, Van der Veen, Heurter, Ledoux, Mulder, Paas, Leseman, Mulder, Verhagen & Slot, 2012; 2014.

51 Veen & Leseman, 2015.
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naast laat een betere educatieve ondersteuning positieve effecten zien op de ontwikkeling van 
de aandachtsfunctie bij het kind.52

Metingen van het NCKO (Nederlands Consortium Kinderopvang Onderzoek) in Nederlandse 
kinderdagverblijven lieten tussen 1995 en 2008 een geleidelijke daling zien van de algeme-
ne pedagogische kwaliteit.53 Men wijt deze in het algemeen aan een explosieve groei van de 
kinderopvang na 1995.54 De laatste NCKO-peiling uit 2012 toonde een duidelijke stijging ten 
opzichte van de meting uit 2008. De onderzoekers maanden echter tot relativering van de posi-
tieve resultaten. Slechts in 12% van de groepen was sprake van een goede totaalscore op alge-
mene proceskwaliteit; er bleef dus veel ruimte over voor verbetering. Met name op ontwikke-
lingsstimulering en begeleiding van interacties tussen kinderen scoorde ruim driekwart van de 
pedagogisch medewerkers een onvoldoende.55 Beide zijn van groot belang in de vorming van 
jonge kinderen.56

Het NCKO heeft in 2012 ook onderzoek bij peuterspeelzalen uitgevoerd. Daaruit blijkt dat de 
algemene proceskwaliteit van peuterspeelzalen gemiddeld matig is en de kwaliteit van inter-
actievaardigheden voor de basale vaardigheden gemiddeld voldoende tot goed is, maar de 
educatieve vaardigheden (praten en uitleggen, ontwikkelingsstimulering en begeleiden van 
interacties) gemiddeld matig tot onvoldoende zijn. In een vergelijking tussen kinderdagop-
vang en peuterspeelzalen bleek dat de medewerkers van reguliere kinderopvang beter waren 
in het begeleiden van interacties dan medewerkers van peuterspeelzalen. De pedagogische 
kwaliteit in peuterspeelzalen met een vve-programma verschilde nauwelijks van die in peuter-
speelzalen zonder vve-programma.57 Zowel bij peuterspeelzalen als bij kinderopvang lijkt de 
kwaliteit van de voorschoolse voorzieningen onder de maat. 

De eerder genoemde Pre-COOL-studie gaf vergelijkbare resultaten te zien. Medewerkers zijn 
wel goed in staat om emotionele en gedragsondersteuning te bieden, maar hebben moeite 
met de educatieve ondersteuning van kinderen.58 Peuterspeelzalen lijken hierin beter te zijn 
dan de kinderopvang.59 Samenvattend blijkt uit NCKO- en Pre-COOL-peilingen dat de proces-
kwaliteit – en in het bijzonder de educatieve kwaliteit – van de Nederlandse kinderopvang en 
peuterspeelzalen (met of zonder vve-programma) ruimte voor verbetering laat zien.

52 Slot, Mulder, Verhagen & Leseman (revisie ingediend).

53 Gevers Deynoot-Schaub & Riksen-Walraven, 2002; Gevers Deynoot-Schaub & Riksen-Walraven, 2005; Van IJzendoorn, Tavecchio, 

Stams, Verhoeven & Reiling,1998; Van IJzendoorn, Tavecchio, Verhoeven, Reiling & Stams, 1996; Vermeer, Van IJzendoorn, De Kruif, Fuk-

kink, Tavecchio, Riksen-Walraven & Van Zeijl, 2008. Vermeer, Van IJzendoorn, De Kruif, Fukkink, Tavecchio, Van Zeijl & Riksen-Walraven, 

2005.

54 Gevers Deynoot-Schaub & Riksen-Walraven, 2005.

55 Fukkink, Gevers Deynoot-Schaub, Helmerhorst, Bollen & Riksen-Walraven, 2013.; Helmerhorst, 2014.

56 Brophy-Herb, Lee, Nievar & Stollak, 2007. Curby, Rimm-Kaufman & Ponitz, 2009. Hamre, Hatfield, Pianta & Jamil, 2014; Mashburn, 2008. 

Williford, Maier, Downer, Pianta & Howes, 2013.

57 Gevers Deynoot-Schaub, Helmerhorst, Bollena & Fukkink, 2014.

58 Leseman & Slot, 2013; Slot, 2014.

59 Veen, Heurter, Van der Veen, 2013. In de Pre-COOL-studie is deels gebruikgemaakt van een ander meetinstrument dan in de NCKO-

metingen, waardoor de resultaten van de twee onderzoeken niet rechtstreeks vergelijkbaar zijn. De operationalisatie van educatieve 

kwaliteit verschilt bijvoorbeeld in beide onderzoeken.
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 Mogelijke baten voor ouders en 

samenleving 

Ouders
Ook voor ouders van kinderen die deelnemen aan voorschoolse voorzieningen zijn positieve 
effecten beschreven in de literatuur. Zij tonen vaak positievere opvoedingsstijlen en stimuleren 
de ontwikkeling van hun kinderen beter.60 Daarnaast biedt de opvang van kinderen de ouders 
(met name moeders) de mogelijkheid actiever deel te nemen op de arbeidsmarkt.61 Door par-
ticipatie op de arbeidsmarkt worden vaardigheden beter benut en ontwikkelen ouders betere 
loopbaanperspectieven en verdienmogelijkheden.62 In algemenere termen leiden investerin-
gen in jonge kinderen tot een betere benutting van het menselijk kapitaal, zowel van de kin-
deren als van de ouders.63 

Mogelijke baten samenleving op lange termijn
Voor de samenleving als geheel is aangetoond dat de potentiële baten de vroege investerin-
gen in goede voorschoolse voorzieningen ruimschoots overstijgen. De baten zijn vele malen 
groter dan die van andere interventies op latere leeftijd.64 Voor de Verenigde Staten wordt zelfs 
gesteld dat elke in voorschoolse voorzieningen geïnvesteerde dollar zich op lange termijn tot 

60 Beyer, 1995; Love,Schochet & Meckstroth, 2002.

61 Bauernschuster & Schlotter, 2015; Berlinski, Galiani & McEwan, 2011; Brewer, Cattan, Crawford & Rabe, 2014; Cascio, 2009; Centraal Plan-

bureau, 2012. Love, Schochet & Meckstroth, 2002; Toroyan, Roberts, Oakley, Laing, Mugford & Frost, 2003.

62 Garces, Thomas & Currie, 2000; Gomby, Larner, Stevenson, Lewit & Behrman, 1995; Yoshikawa, 1995. Edin & Gustavsson, 2005; Mincer & 

Ofek, 1982.

63 Almond & Currie, 2010.

64 Heckman, Moon, Pinto, Savelyev & Yavitz, 2010; Temple & Reynolds, 2007.
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zevenvoudig terugverdient, afhankelijk van het programma waarop de berekeningen worden 
gebaseerd.65 Dit hoge rendement is te verklaren vanuit kennis van de ontwikkeling van kinde-
ren en hun vaardigheden. De ontwikkeling van een kind wordt in sterke mate beïnvloed door 
de omgeving, waarvan voorschoolse voorzieningen deel uitmaken. Daarnaast bouwen vaar-
digheden die zich later in het leven ontwikkelen, voort op eerder ontwikkelde vaardigheden.66 
Bovendien hangen cognitieve, linguïstische, sociale en emotionele vaardigheden sterk samen 
en draagt ontwikkeling in het ene gebied bij aan ontwikkeling in het andere.67

Naast de genoemde directe baten voor kinderen en hun ouders blijkt uit onderzoek dat goede 
voorschoolse voorzieningen waarvan veel ouders gebruikmaken, het welvaartsniveau van een 
land helpen verhogen.68 Goede voorschoolse voorzieningen dragen bij aan grotere geletterd-
heid van de bevolking.69 Bovendien leidt de grotere arbeidsdeelname in landen met een goed 
voorschools aanbod tot meer inkomstenbelasting uit arbeid, tot lagere werkeloosheid en tot 
een lager gebruik van sociale voorzieningen zoals uitkeringen.70 Daarnaast lijken kinderen die 
hebben deelgenomen aan voorschoolse voorzieningen gezonder te leven.71 Ook komen kin-
deren die gebruik hebben gemaakt van voorschoolse voorzieningen, op latere leeftijd minder 
vaak in aanraking met justitie.72

65 Barnett & Massie, 2007; Heckman, Moon, Pinto, Savelyev & Yavitz, 2010. Reynolds, Temple, Robertson & Mann, 2002; Reynolds, Temple, 

White, Ou  & Robertson, 2011. 

66 Cunha & Heckman, 2007. 

67 Heckman, 2006.

68 Lynch, Geller & Schmidt, 2004; Reynolds, Temple, Ou, Arteaga & White, 2011.

69 Fellowes & Oakley, 2011. 

70 Campbell, Ramey, Pungello, Sparling & Miller-Johnson, 2002; Havnes & Mogstad, 2011; Karoly & Bigelow, 2005; Nores, Belfield, Barnett 

& Schweinhart, 2005.

71 Barnett, 2008; Barnett, 1995. Muennig, Schweinhart, Montie & Neidell, 2009.

72 Belfield, Nores, Barnett & Schweinhart, 2006. Clarke & Campbell, 1998; Manning, Homel & Smith, 2010; Rud, 2015; Temple & Reynolds, 

2007.
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 Fragmentatie op minstens zes 

gebieden

De voorschoolse voorzieningen zijn op meerdere gebieden sterk gefragmenteerd.73 Dit belem-
mert duurzame kwaliteitsverbetering, een toegankelijk aanbod, de mate waarin kinderen van-
uit verschillende achtergronden met elkaar in aanraking komen, de doelmatige besteding van 
middelen, en de keuzevrijheid.

Verschillende doelstellingen 
De voorzieningen zijn georganiseerd rond een aantal functies, waaronder de opvang van kin-
deren ten behoeve van betaald werk door ouders, als speel- en ontwikkelingsmogelijkheid 
voor peuters en ter voorkoming van leerachterstanden bij kinderen met een risico daarop. De 
financiering, de toegangstijden en toelatingscriteria zijn op deze functies afgestemd. Zo is de 
tegemoetkoming in de kinderopvangkosten (kinderopvangtoeslag) alleen beschikbaar als bei-
de ouders werken. De openingstijden van peuterspeelzalen zijn doorgaans niet afgestemd op 
de roosters van werkende ouders, en peuters van werkende en of hoogopgeleide ouders kun-
nen meestal niet profiteren van voorschoolse educatie, omdat zij buiten de doelgroep vallen. 

Financiering versnipperd 
De financiering van het voorschoolse stelsel verloopt via meerdere partijen. Bij de financiering 
voor de kinderopvang (inclusief gastouderschap) zijn het ministerie van SZW, de werkgevers en 

73 De achtergrondinformatie bij deze dia is grotendeels gebaseerd op het startdocument dat Sardes op verzoek van de Onderwijsraad 

heeft samengesteld. Zie ook: Sardes, 2015. 
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ouders betrokken. De financiering van voor- en vroegschoolse educatie wordt geregeld door 
het ministerie van OCW en de gemeenten. De financiering van peuterspeelzalen loopt via de 
rijksoverheid en de gemeenten. Verder betalen ouders soms een bijdrage voor deelname aan 
een peuterspeelzaal of een vve-voorziening; dit verschilt per gemeente. 

Sociale samenhang, inclusie en democratie
De doelstellingen werken sociale segregatie in de hand. Kinderen van tweeverdieners maken 
relatief vaak gebruik van de kinderopvang. Gebruik van andere voorzieningen ligt namelijk niet 
voor de hand. Openingstijden sluiten vaak niet aan op werktijden, en als vve-voorzieningen 
openstaan voor kinderen zonder risico op achterstand, zijn er vaak lange wachtlijsten en soms 
hoge kosten. Omgekeerd zullen alleen tweeverdieners gebruik maken van de kinderopvang, 
want wie zonder werk zit, komt niet in aanmerking voor een tegemoetkoming in de kosten. Tot 
slot zullen kinderen met een risico op een leerachterstand eerder gebruik maken van een gra-
tis vve-voorziening. In de praktijk betekent dit dat de kinderen op een bepaalde voorschoolse 
voorziening een relatief homogene groep vormen qua sociaaleconomische achtergrond. Kin-
deren met verschillende achtergronden zullen elkaar relatief weinig ontmoeten in de huidige 
versnipperde voorschoolse voorzieningen. De inrichting van de voorschoolse voorzieningen 
draagt daardoor niet voldoende bij aan de gewenste sociale samenhang.74 

Gefragmenteerde aansturing 
Ook de aansturing gebeurt op verschillende niveaus en door meerdere ministeries. De ver-
antwoordelijkheid voor de peuterspeelzalen ligt bij gemeenten. Zij zijn niet verplicht peuter-
speelzalen aan te bieden maar wel verantwoordelijk voor de uitvoering van het vve-beleid. De 
kinderopvang valt momenteel onder het ministerie van SZW. Het SZW-beleid is er vooral op 
gericht ouders te laten participeren op de arbeidsmarkt door betaald werk, terwijl het beleid 
omtrent voor- en vroegschoolse educatie onder de verantwoordelijkheid van het ministerie 
van OCW valt. 

Toezicht op kwaliteit is gefragmenteerd
Er bestaan twee instanties die toezicht houden op de voorschoolse voorzieningen, namelijk 
de GGD (Gemeentelijke Gezondheidsdienst) en de Inspectie van het Onderwijs. De GGD houdt 
namens de gemeente toezicht op de kwaliteit van de kinderopvang en de peuterspeelzalen. 
De GGD beoordeelt de naleving van de wet en vooral de proces- en structuurkenmerken rond 
de pedagogische praktijk en verzorging. De Inspectie van het Onderwijs houdt toezicht op de 
uitvoering van de voorschoolse educatie in de kinderopvang en peuterspeelzalen, die door de 
gemeente gesubsidieerd worden. Het toezicht van de inspectie richt zich met name op de kwa-
liteit van de educatie. Dit toezicht is risicogestuurd, waarbij signalen van de GGD of anderen 
aanleiding geven tot nader onderzoek. De inspectie kijkt ook naar het toezicht van de gemeen-
ten op de kinderopvang als geheel. Bij vve-voorzieningen komen er dus twee toezichthouders 
over de vloer. 

Regionale en lokale ongelijkheid in kwaliteit en toegankelijkheid 
Er zijn grote verschillen tussen regio’s en gemeenten in de kwaliteit en toegankelijkheid van de 
voorschoolse voorzieningen. Dit komt mede doordat grotere gemeenten (de G37) in het kader 
van de Wet OKE relatief meer middelen hebben ontvangen (samen 95 miljoen euro) dan de 
overige gemeenten (samen 5 miljoen euro) via een specifieke uitkering van het gemeentelijk 
onderwijsachterstandenbeleid.75 Per schoolgewicht ontvangen de G37 gemiddeld meer geld 

74 Zie bijvoorbeeld: Putnam, 2015.

75 Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, 2015.
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dan de kleinere gemeenten. De G37 hebben daardoor kunnen investeren in kwaliteit, terwijl 
andere gemeenten soms kampen met een te beperkt budget.76 Dit verschil wordt versterkt 
doordat het budget de afgelopen jaren gelijk is gebleven, terwijl het aantal kinderen dat in 
sommige kleinere gemeenten in aanmerking komt voor vve, is toegenomen. Door de ongelijk-
heid in financiering verschilt de kwaliteit van de voorschoolse voorzieningen per gemeente. 
Ook de beschikbaarheid van vve varieert, omdat gemeenten zelf een toelatingsbeleid kunnen 
hanteren (naast de wettelijke bepalingen). De Inspectie van het Onderwijs heeft becijferd dat 
ongeveer driekwart van de kleinere gemeenten onvoldoende vve-plekken beschikbaar heeft, 
terwijl er in de grotere gemeenten zoals Amsterdam en Utrecht vaak meer plekken beschikbaar 
zijn dan volgens de regels nodig is. Het gevolg is dat in sommige gemeenten voorschoolse 
educatie voor een veel bredere groep kinderen beschikbaar is dan in andere gemeenten. In 
2013 viel in Amsterdam 40% van de kinderen die deelnamen aan voorschoolse educatie niet 
binnen de definitie van het onderwijsachterstandenbeleid. Ook voor hen was deze voorzie-
ning gratis beschikbaar.77 

76 Cebeon/Regioplan, 2015.

77 Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, 2015.
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 Veel beleid, maar nog niet afdoende 

Sinds het advies Naar een nieuwe kleuterperiode in de basisschool (2010) is er veel beleid ontwik-
keld met betrekking tot de voorschoolse voorzieningen. Dit beleid komt voort uit de invoering 
van de Wet OKE in 2010. Het doel van deze wet is de taalontwikkeling van jonge kinderen te 
stimuleren en de kwaliteit van de peuterspeelzalen te verbeteren. Belangrijke onderdelen van 
de Wet OKE zijn: 

de verplichting voor gemeenten om goede voorschoolse voorzieningen beschikbaar te 
maken voor alle jonge kinderen met een taalachterstand; 
de realisatie van een landelijk kwaliteitskader voor peuterspeelzalen en daarmee harmoni-
satie van kwaliteitsregels voor de kinderopvang en peuterspeelzaal; 
het waarborgen van de financiële toegankelijkheid van de peuterspeelzaal voor ouders van 
kinderen die in aanmerking komen voor voor- en vroegschoolse educatie; en 
toezicht en handhaving van de kwaliteit van peuterspeelzalen en voorschoolse educatie. 78 

In het kader van de Wet OKE zijn er pilots van startgroepen waarin geëxperimenteerd wordt 
met het versterken van de verbinding met de basisschool. Dit wordt onder meer bewerkstel-
ligd door een intensief aanbod van vijf dagdelen voor- en vroegschoolse educatie per week, 
door de inzet van een hbo’er op de groep en door de regie bij de basisschool te leggen. Het 
experiment is met een jaar verlengd tot en met het schooljaar 2015-2016. De startgroepen laten 
inmiddels positieve effecten zien, in het bijzonder in krimpgebieden.79 In 2016 zullen op basis 
van de resultaten van de pilots maatregelen worden geformuleerd ter versterking van de door-

78 Memorie van toelichting bij Wet ontwikkelingskansen door kwaliteit en educatie.

79 Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, 2014.
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gaande leerlijn tussen de voorschool en de vroegschool, en ter verbetering van de beschik-
baarheid van vve in kleinere gemeenten.80 

Met de invoering van de Wet OKE zijn gemeenten verantwoordelijk geworden voor vve-voor-
zieningen van hoge kwaliteit. Besloten is om vier jaar (2011-2015) gericht extra te investeren in 
de kwaliteit van vve in de G37. In deze gemeenten woont circa de helft van alle kinderen met 
een (risico op een) taalachterstand. De gerichte impuls zou hun kansen op een goede school-
loopbaan en maatschappelijke carrière vergroten. Uit een recente evaluatie van de wet OKE 
blijkt dat de G37 voorlopen op de kleinere gemeenten, maar nog niet alle wettelijke taken op 
orde te hebben. Uit de evaluatie blijkt ook dat de niet-G37-gemeenten te weinig middelen tot 
hun beschikking hebben om de kwaliteit van de voorschoolse voorzieningen te verhogen.81

Er zijn diverse impulsen geweest om de kwaliteit van voorschoolse voorzieningen te verhogen. 
Zo was er van 2010 tot 2014 vanuit het ministerie van OCW het programma Vversterk, gericht 
op de professionalisering van beroepskrachten via nascholing. Vanuit het ministerie van SZW 
is het Programma Kwaliteitsimpuls (2013-2016) gericht op onder andere de verdere ontwikkeling 
van de pedagogische kwaliteit in de kinderopvang. Ingezet wordt op het versterken van taal- 
en interactievaardigheden bij huidige pedagogisch medewerkers en gastouders. 

In het kader van de Wet OKE is veel aanvullende wet- en regelgeving geïmplementeerd gericht 
op verdere harmonisatie van de kinderopvang en peuterspeelzalen. Zo zijn de verschillen tus-
sen de kwaliteitseisen aan kinderopvang en peuterspeelzalen voor een deel weggenomen. Het 
gaat hierbij om de beroepskracht-kindratio, het vierogenprincipe en de eisen aan het peda-
gogisch beleidsplan.82 Voor een vervolg op de Wet OKE wordt ingezet op de versterking van 
de pedagogische kwaliteit, één kwaliteitskader voor alle voorschoolse voorzieningen en één 
financieringsstructuur voor werkende ouders.83 Volledige gelijkschakeling van kwaliteitseisen 
vindt plaats in 2017.84 

Ook worden de kwaliteitseisen voor kinderopvang (inclusief peuterspeelzalen) en buiten-
schoolse opvang herijkt. In 2014 is hiervoor een verkenning uitgevoerd onder mensen werk-
zaam in het veld en onder wetenschappers. Op basis daarvan zijn zes voorlopige richtingge-
vende uitgangspunten voor de herijking van de kwaliteitseisen geformuleerd. 
1.  investeren in de kern van kwaliteit: het personeel;
2.  voor grote veiligheidsrisico’s beschermen we kinderen, met kleine risico’s leren we ze 

omgaan;
3.  concrete kwaliteitsdoelen in wet- en regelgeving;
4.  verschillende leeftijden, verschillende kwaliteitseisen; 
5.   een glasheldere ondergrens in de belangrijkste randvoorwaarden voor kwaliteit; en 
6.  vrijheid voor pedagogisch maatwerk. 

Aanpassing van de wet- en regelgeving is voor 2017 beoogd.85 

80  Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid, 2014.

81  Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, 2015.

82  Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid, 2014. 

83  Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid; Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, 2014.

84  Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, 2015.

85  Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid, 2014.
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Verder heeft minister Asscher van SZW samen met de Brancheorganisatie Kinderopvang een 
serie pilots aangekondigd ten behoeve van permanente educatie van pedagogisch medewer-
kers om tot één landelijk systeem voor nascholing voor de hele branche te komen. Een lande-
lijke uitrol van permanente educatie voor de kinderopvang is voor 2017 beoogd.86 

Voor de kinderopvang en de peuterspeelzalen treedt binnenkort het nieuwe toezicht in wer-
king.87 In dat kader wordt momenteel verkend hoe met inzet van de juiste instrumenten de 
kwaliteit van de kinderopvang te verbeteren is. Ook wordt verkend hoe het toezicht van de 
GGD en dat van de Inspectie van het Onderwijs beter op elkaar kunnen worden afgestemd. 
Daarnaast werkt de inspectie aan een nieuw toezichts- en waarderingskader (voor kinderen 
van 2,5 tot 12 jaar) waarin ook het huidige toezichtskader voor voor- en vroegschoolse educatie 
wordt geïntegreerd.88 

Tot slot is een vereenvoudiging van de kinderopvangtoeslag per 2018 aangekondigd. De bij-
drage van de overheid aan de ouders gaat dan rechtstreeks naar de kinderopvanginstelling. 
Hierdoor weten ouders van tevoren wat de kinderopvang hen kost.89 

De afgelopen jaren is veel beleid in gang gezet om de kwaliteit van de voorzieningen te ver-
hogen en de kwaliteitseisen tussen kinderopvang en peuterspeelzalen te harmoniseren. De 
fragmentatie blijft echter op hoofdlijnen in stand. Nog steeds wordt onderscheid gemaakt tus-
sen kinderen van ouders die beiden betaald werk verrichten, en kinderen van ouders die dat 
niet doen. Ouders die beiden betaald werk verrichten, hebben recht op kinderopvangtoeslag. 
Daarmee is de financiële drempel om hun kind naar een voorziening te brengen lager dan voor 
ouders die geen recht hebben op deze toeslag. Ook blijft voorschoolse educatie gericht op kin-
deren met een verhoogd risico op een (taal)achterstand aan het begin van de basisschool en is 
in veel gemeenten voor andere kinderen geen plek. Het verschil in functie tussen voorschoolse 
educatie als achterstandsbestrijdingsinstrument en kinderopvang als arbeidsmarktinstrument 
blijft bestaan. Door het gefragmenteerde beleid wordt ook de versnippering in sturing, finan-
ciering en toezicht niet fundamenteel aangepakt.

86  Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid, 2014.

87  Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid, 2014.

88  Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, 2014. 

89  Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid & Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, 2015.
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 Advies: een coherent beleid voor 

kinderen vanaf 2,5 jaar 

De Onderwijsraad pleit voor een vrijwillige, kwalitatief hoogwaardige voorziening voor alle 
kinderen vanaf 2,5 jaar, waarin spelen, vorming, het voorkomen van leerachterstanden, en 
opvang bijeen zijn gebracht. Het aanbod is vrijwillig, het is een recht en geen plicht, en ouders 
hebben op dit punt keuzevrijheid. Het is bekend dat een goede pedagogische en educatieve 
kwaliteit cruciaal is om te kunnen bijdragen aan de cognitieve en sociaal-emotionele ontwikke-
ling van kinderen. Het aanbod dient aan te sluiten bij de ontwikkelingsfase van jonge kinderen 
en gericht te zijn op spelend leren. De voorziening die de Onderwijsraad voorstaat, moet toe-
gankelijk zijn voor alle kinderen. De raad vindt het van belang dat alle kinderen vanaf 2,5 jaar 
toegang hebben tot de integrale voorziening.90 De Onderwijsraad doet hiertoe de volgende 
vier aanbevelingen.

1.  Breng de voorziening onder regie van de basisschool
Een overgang van de ene naar de andere voorziening is altijd een kwetsbaar moment, omdat 
het de doorgaande lijn in de ontwikkeling van kinderen kan verstoren. Door de regie bij de 
basisschool onder te brengen, wordt het aantal transities voor veel kinderen beperkt. Ook van-
wege organisatorische eenvoud ligt het voor de hand de regie bij de basisschool te leggen. 
Zo kan worden aangesloten op het in de samenleving gewortelde, pluriforme en toeganke-

90 In eerdere adviezen heeft de Onderwijsraad voor toegang vanaf 3 jaar gepleit, maar volgens diverse onderzoeken ligt de optimale 

startleeftijd van deelname aan een voorschoolse voorziening ergens tussen de 2 en 3 jaar. Zie bijvoorbeeld: NICHD Early Child Care 

Research Network, 2004; 2000b; 2002b; 2003a; Loeb e.a. 2007; Votruba-Drzal e.a., 2008; Wylie e.a.,2006; Coley e.a., 2013; Sammons e.a. 

2007a; 2007b; Sirai-Blatchford e.a.. 2006; Sylva e.a. 2004a; Jaffee e.a., 2011; Zhang & Xin, 2011; Leak e.a., 2010.
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lijke scholenstelsel. Dit zal naar verwachting ook stimuleren dat kinderen in achterstandssitua-
ties aan deze voorziening deelnemen. Op basisscholen bestaat er momenteel al veel aandacht 
voor de pedagogische ontwikkeling van jonge kinderen in groep 1 en 2 en voor duurzame 
kwaliteitsverbetering. Op deze manier wordt de stimulering van de ontwikkeling van het jonge 
kind doorlopend gegarandeerd. 

2.  Versterk de beroepsprofielen en bij- en nascholingsmogelijkheden
Gezien de matige/onvoldoende educatieve kwaliteit van de voorschoolse voorzieningen, met 
name op het gebied van interactievaardigheden, vindt de raad het noodzakelijk opnieuw naar 
de beroepsprofielen van het personeel te kijken. Temeer omdat onderzoek aantoont dat de 
kwaliteit van voorzieningen voor jonge kinderen grotendeels wordt bepaald door de kwaliteit 
van de professional op de groep.91 Daarnaast vindt de Onderwijsraad meer hoger opgeleide 
professionals op hbo- en universitair niveau noodzakelijk om de gewenste kwaliteitsverbete-
ring tot stand te brengen. In het algemeen wordt gevonden dat een hogere initiële opleiding 
van medewerkers in voorschoolse voorzieningen leidt tot een betere proceskwaliteit. Elk team 
op een voorziening zou dan moeten beschikken over competenties op verschillende niveaus 
– van mbo- tot hbo- en universitair geschoold personeel. Dit vereist aanpassingen in de oplei-
dingen qua niveau en inhoud. Te denken valt aan een master op de pabo met betrekking tot 
het jonge kind en voldoende bij- en nascholingsmogelijkheden voor het zittende personeel. 

3.  Stuur aan vanuit één ministerie en vanuit één toezichthouder
De Onderwijsraad bepleit aansturing vanuit één ministerie en toezicht door één toezichthou-
der vanuit één toezichtkader. Wanneer de voorziening onder regie van de basisschool wordt 
gebracht, ligt het voor de hand dat dit respectievelijk het ministerie van OCW en de Inspectie 
van het Onderwijs zijn. Bij verschuiving van het voorschoolse deel naar de basisschool behou-
den gemeenten de rol die zij nu al vervullen wat betreft het onderwijsachterstandenbeleid en 
het beschikbaar stellen van aanvullende subsidies. Dit zal met name spelen in de grote steden. 
Verder zullen ook in krimpregio’s, waar voorzieningen binnen de regio meer op elkaar moeten 
worden afgestemd, de gemeenten een belangrijke rol spelen.

4.  Bundel de financiering en zet deze efficiënter in
Door de bestaande middelen bij elkaar te brengen, kunnen deze efficiënter worden ingezet. 
Hierbij zouden ook mogelijkheden in Nederland van publiek-private samenwerking moeten 
worden onderzocht, mogelijke belemmeringen daarvoor worden weggehaald en de mogelijk-
heid van een inkomensafhankelijke bijdrage voor ouders worden bekeken. Op deze wijze zou-
den de huidige bijdragen door ouders en werkgevers behouden kunnen worden in de organi-
satie van integrale kindcentra onder regie van het basisonderwijs.

Het advies van de Onderwijsraad draagt bij aan de kwaliteit van de integrale voorziening door 
in te zetten op een verbetering van de doorgaande lijn tussen het voorschoolse en schoolse 
deel en door versterking van de beroepsprofielen. Het advies draagt bij aan de sociale samen-
hang, inclusie en democratie door financiële, formele en praktische belemmeringen om deel 
te nemen aan voorschoolse voorzieningen weg te nemen en de verschillende voorzieningen te 
integreren tot een basisvoorziening. Hierdoor zullen kinderen met verschillende sociaalecono-
mische achtergronden vaker samen in een groep zitten. De raad vindt het van belang dat kin-
deren met verschillende achtergronden samen opgroeien en niet al op jonge leeftijd geschei-
den worden. Meer heterogeniteit in de groep heeft bovendien positieve effecten op de taal- en 

91 Andrews & Slate, 2001; Barnett, 2008; Karoly, Kilburn, & Canon, 2005; Litjens & Taguma, 2010; Pianta e.a., 2009; Pramling, Pramling, & 

Samuelsson, 2011; Sheridan, 2009; Curie, 2001; zie voor een literatuuroverzicht van voor 2005 ook Fukkink & Lont, 2007.
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rekenvaardigheden van kinderen met een risico op leerachterstanden.92 Door drempels weg 
te nemen, door een aanbod voor alle kinderen te garanderen en door de voorziening onder 
regie van de basisschool te brengen wordt de voorschoolse voorziening toegankelijker. Het 
advies vereenvoudigt de aansturing en de financiering en vergroot daarmee de doelmatig-
heid. Daarnaast zijn investeringen in ontwikkeling en educatie doelmatiger bij jonge kinderen 
dan bij oudere. Tot slot wordt met dit advies het aanbod van kwalitatief goede voorzieningen 
vergroot, waardoor ouders iets te kiezen hebben. Aansluiting op het huidige scholenstelsel 
garandeert de pluriformiteit van het aanbod. Keuzevrijheid blijft behouden doordat het om 
een recht gaat en niet om een plicht.

92 De Haan, Elbers & Leseman (2013) vonden dat een gemengde groep de scores op taal- en rekenvaardigheden met 0.30SD tot 0.62SD 

verhoogde.
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 Geschatte uitgaven en besparing bij 

een voorziening van vijf ochtenden 

vanaf 2,5 jaar

De  tabel toont de uitgaven van de rijksoverheid in het huidige stelsel van voorschoolse voor-
zieningen voor kinderen van 2,5 tot 4 jaar. De verwachting is dat in het voorgestelde stelsel 
minder gebruik zal worden gemaakt van de kinderopvang. Volgens een voorlopige schatting 
zullen de kosten voor de kinderopvang voor 2,5-4-jarigen daarmee dalen van circa 600 mil-
joen euro naar circa 450 miljoen euro per jaar. Dit levert een besparing op van circa 150 miljoen 
euro.93 In deze berekening kunnen kinderen vanaf 2,5 jaar gedurende vijf dagdelen per week 
gebruikmaken van een geïntegreerde voorschoolse voorziening van hoge kwaliteit, die aan-
sluit op het primair onderwijs. Doordat deze voorziening in het voorgestelde stelsel beschik-
baar is voor kinderen vanaf 2,5 jaar, komen de aparte programma’s voor peuterspeelzalen en 
achterstandbestrijdingsprogramma’s voor voorschoolse educatie te vervallen. De in totaal 551 
miljoen euro die hierdoor bespaard kan worden op de huidige voorschoolse voorzieningen, 
kan dienen als additionele financiering van de nieuwe voorziening.

93 Ervan uitgaande dat de uitgaven voor de buitenschoolse opvang in het voorgestelde stelsel circa 75% van de bestaande kosten van de 

kinderopvang bedragen, levert dit een besparing op van circa 150 miljoen euro.
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 Geschatte kosten bij een voorziening 

vanaf 2,5 jaar

In de tabel worden de uitgaven voor de nieuwe voorziening berekend op basis van geschatte 
loonkosten van leerkrachten.94 De geschatte uitgaven voor een stelsel waarin kinderen vanaf 
2,5 jaar gedurende vijf dagdelen per week gebruik kunnen maken van een kwalitatief hoog-
waardige voorziening, bedragen circa 1094 miljoen euro.95 We gaan daarbij uit van een per-
soneel-kindratio van 1:8, met hbo-opgeleid personeel. Bij een ander personeel-kindratio of 
een ander opleidingsniveau van het personeel veranderen de geschatte kosten. Als we op de 
geschatte kosten van de nieuwe voorziening (1094 miljoen euro) de besparing op de huidige 
voorzieningen (551 miljoen euro) in mindering brengen, bedraagt de extra investering circa 543 
miljoen euro. Nota bene, in deze schatting wordt geen rekening gehouden met de eventuele 
extra kosten van huisvesting, na- en bijscholing en transitiekosten. De Onderwijsraad heeft een 
voorkeur voor het model met een personeel-kindratio van 1:8 en hbo-opgeleid personeel. In 

94 De uitgaven zijn gebaseerd op de aannames dat (1) de loonkosten voor een hbo-geschoolde leerkracht in de onderbouw van het ba-

sisonderwijs circa 50.000 euro per jaar bedragen en (2) docenten tien dagdelen per week inzetbaar zijn. De andere kolommen worden 

volgens dezelfde methode berekend, waarbij we bij een mbo-geschoolde pedagogisch medewerker uitgaan van loonkosten van 

circa 42.000 euro per jaar.

95 Als we kijken naar de tweede kolom met een leerkracht-kindratio van 1:8, bedragen de loonkosten circa 3125 euro per kind ((50.000 

* 5/10)/8 = 3125). Ervan uitgaande dat 280.000 peuters gebruik gaan maken van dit aanbod, bedragen de totale loonkosten van leer-

krachten circa 875 miljoen euro per jaar. Ervan uitgaande dat de loonkosten circa 80% van de totale kosten van scholen bedragen, 

komen de totale kosten uit op circa 1094 miljoen euro. Sinds 1 januari 2015 geldt voor alle drie de groepscombinaties een ratio van 1 

beroepskracht op 8 kinderen. Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid & Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, 

2014.
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dit model bedragen de geschatte extra kosten circa 543 miljoen euro ten opzichte van de hui-
dige voorzieningen voor jonge kinderen.
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