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Vooraf

In het najaar van 2006 wordt duidelijk dat het stelsel van beroepsonderwijs en
volwasseneneducatie (bve) in transitie is. Er staan belangrijke veranderingen met
betrekking tot de volwasseneneducatie voor de deur. Bij het kennisinstituut Max
Goote Kenniscentrum bve, verbonden aan de Universiteit van Amsterdam, start
dan ook een korte reeks verkenningen naar de ontwikkelingen bij volwassenen-
educatie. Dit mede om aan geschiedschrijving te doen door het op schrift stellen
van die ontwikkelingen, maar ook om een basis te ontwikkelen voor het neerzet-
ten van scenario’s. De bedoeling is drie rapporten uit te brengen: één over de
komst van marktwerking bij de inburgeringscursussen voor nieuwkomers, één
over het vavo en overige educatie en ten slotte één over mogelijke ontwikkel-
scenario’s.

De eerste twee rapportages zijn er gekomen, in respectievelijk mei 2007 en april
2008. Helaas heeft het derde boekje het niet gehaald, mede door de overgang
van het Max Goote Kenniscentrum bve naar het Expertisecentrum beroepson-
derwijs, verbonden aan CINOP, waardoor het thema min of meer wegviel uit de
programmering van onderzoekslijnen.

Anno 2012-2013 staan we nog steeds voor de vraag wat te doen met wat nog
‘over’ is van educatie in het bve-bestel. Dat is geen plezierige of leuke vraag.
Maar wel één waarvan het mogelijke antwoord het verdient beschreven te wor-
den. Daarom wil ik hierbij het Steunpunt Taal en Rekenen VE en het ministerie
van OCW bedanken voor de mogelijkheid om het drieluik van rapportages dat in
2006 is gestart, langs deze lijn alsnog te kunnen afronden.

Mw. dr. R. van Schoonhoven
Rotterdam, november 2012



1.1

Inleiding

Sinds jaar en dag bieden regionale opleidingencentra (roc’s) educatie aan. Het
gaat daarbij anno 2012-2013 vooral om voorzieningen om mensen toe te leiden
naar arbeidsmarkt of het beroepsonderwijs, bijvoorbeeld door middel van cursus-
sen taal en rekenen. Hoewel de educatie-voorzieningen ooit een formeel criteri-
um vormden van de roc-vorming, en daarmee aan de grondslag lagen van het
stelsel van beroepsonderwijs en volwasseneneducatie, is het al enige jaren onrus-
tig rondom dit aanbod. Daaraan gekoppeld zijn er vragen over de continuiteit
van de voorzieningen, zowel bij de roc’s zelf als ook bij gemeenten en het minis-
terie van OCW. Deze vragen vormen de aanleiding voor deze rapportage. In dit
eerste hoofdstuk lichten we de aanleiding nader toe en komt de kernvraag aan
de orde die in deze rapportage centraal staat. Het hoofdstuk wordt afgesloten
met een leeswijzer.

Aanleiding tot deze verkenning

Aan deze verkenning ligt een aantal redenen ten grondslag. Het betreft getals-
matige redenen, overwegingen van kwaliteit en van continuiteit.

Ten eerste de getalsmatige redenen. Als we terugkijken op de afgelopen tien
jaar, dan zien we dat gemeenten en roc’s het met steeds minder middelen moe-
ten doen die op grond van de Wet educatie en beroepsonderwijs (WEB) aan hen
worden toegekend. In figuur 1.1 is die ontwikkeling op grond van cijfers uit res-
pectievelijke OCW-begrotingen in beeld gebracht.

Figuur 1.1 Ontwikkeling WEB middelen educatie’
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In het begrotingsjaar 2003 is er nog voor een budget van € 340 miljoen aan
WEB-gelden beschikbaar voor educatie. Voor 2012 is daar nog geen derde van
over.

! Ontleend aan Kamerstukken /1 2002/03, 28 600 VIII, nr. 2, p. 134; 2004/05, 29 800 VIII, nr. 2, p. 119;

2006/07, 30 800 VIII, nr. 2, p. 59; 2007/08, 31 200 VIII, nr. 2, p. 72; 2008/09, 31 700 VI, nr. 2, p.
92; 2009/10, 32 123 VI, nr. 2, p. 98; 2010/11, 32 500 VIII, nr. 2, p. 46; 2011/12, 33 000 VI, nr. 2,
p. 39.



Beslissingen die een belangrijke bijdrage hebben geleverd aan het reduceren van
het WEB-budget voor educatie zijn achtereenvolgens geweest:

e Inde jaren 2005-2007 wordt eerst beleidsmatig en later ook financieel
de verantwoordelijkheid voor de besteding van de middelen voor Neder-
lands als tweede taal (NT2) voor oud- en nieuwkomers — de middelen
voor inburgeringscursussen — overgeheveld van OCW naar het ministerie
van Vreemdelingenzaken en Integratie’;

e Het per 1 januari 2010 structureel herbestemmen van € 50 miljoen voor
extra taal- en rekenonderwijs in het mbo’;

* Het korten van het educatiebudget met € 35 miljoen per 1 januari 2011
ten behoeve van het OCW aandeel in de rijksbrede problematiek als ge-
volg van de crisis’;

* Enhetin 2012 herbestemmen van € 5 miljoen voor pilots laaggeletterd-
heid’.

Met ingang van 2013 zal voorts circa € 58 miljoen van de nog resterende 111
miljoen worden teruggeleid naar OCW; dit ten gevolge van het besluit om de
bekostiging van het voortgezet algemeen volwassenenonderwijs (vavo) weer on-
der het Rijk te brengen (zie ook hierna). Voor ‘overige educatie’ blijft dan nog
een WEB-budget over van circa € 53 miljoen.

Als we het vavo vooralsnog meetellen als ‘educatie’ dan zien we een budgetre-
ductie over de jaren heen van om en nabij de 70%; als we vavo niet meer tellen
als ‘'educatie’ dan loopt het budget in deze periode met 85% terug.

Als er minder budget is, dan daalt logischerwijze ook het aantal deelnemers. Dat
zien we terug in figuur 1.2, waarin we op grond van CBS-gegevens bij wijze van
indicatie deze getalsmatige ontwikkeling hebben geschetst.

Volgens CBS loopt het deelnemersaantal aan ‘overige educatie’ tussen 2006 en
2012 terug van circa 50.000 naar circa 22.000. Dit is een terugloop van 55%.
Het aantal deelnemers bij het vavo schommelt in deze periode volgens het CBS
tussen de 12.000 en 16.000. De CBS-telling laat na een aanvankelijke stijging, de
laatste twee jaar een daling zien®.

Ervan uitgaande dat de meeste roc’s nog educatie aanbieden, dan komen deze
aantallen er op neer dat een gemiddeld roc op jaarbasis overige educatie aan-
biedt aan circa 500 deelnemers en vavo aan ongeveer 325 studenten.

g Kamerstukken 11 2004/05, 29 800 VIII, nr. 2, p. 119; Kamerstukken Il 2005/06, 30 300 VIil, p. 60.
’ Kamerstukken 11 2009/10, 32 123 VIII, nr. 2, p. 98.
* Kamerstukken 11 2010/11, 32 500 VIII, nr. 2, p. 46.
> Kamerstukken 1/ 2011/12, 33 000 VIII, nr. 2, p. 39.

6 Uitgaande op de toelichting van CBS bij de gegevens betreft het steeds de vavo-deelnemers van 18
jaar en ouder die door de gemeente worden bekostigd; de jongeren die formeel nog vo-leerling zijn,
zijn daarin dan niet meegenomen (de ‘Rutte-leerlingen’).
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Figuur 1.2 Ontwikkeling aantal deelnemers’
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Dalende budgetten en deelnemersaantallen. Beide ontwikkelingslijnen tezamen
roepen vraagtekens op, zowel bij de instellingen zelf als bij gemeenten en het
Rijk. Als in 2013 de middelen voor het vavo bij het Rijk zijn ondergebracht, dan
resteert nog € 53 miljoen die via een vrij ingewikkelde systematiek — waarover
later in deze rapportage meer — over eerst de gemeenten wordt verdeeld en uit-
eindelijk terecht komt bij de roc’s. De kosten die gemeenten moeten maken om
de middelen bij de roc’s aan te besteden zijn vrij hoog in relatie tot het beschik-
bare budget.

Verder zijn roc’s op grond van de huidige WEB gebonden aan het aanbieden van
educatie; maar is dat relatief kleinschalige aanbod, dat soms uit diverse trajecten
bestaat, kwalitatief nog wel aan de maat? Naar verluidt zijn er roc’s die overwe-
gen om zowel budgettaire als ook kwalitatieve redenen te stoppen met het aan-
bod.

Dergelijke zorgen over kwaliteit en continuiteit vormen dan ook tevens aanlei-
ding tot deze rapportage.

Waar staat educatie anno 2012-2013?

Met ingang van 1 januari 2013 wordt de bekostiging van het vavo teruggelegd
op het Rijk®. Dat betekent dat deze middelen niet meer via het zogeheten Partici-
patiebudget naar de gemeenten gaan om vervolgens — samen met de middelen
voor ‘overige educatie’ — een bestemming te krijgen bij de roc's.

Deze verandering houdt in dat in de WEB de omschrijving van ‘educatie’ in artikel
1.2.1 WEB verandert. Op dit moment stelt dit artikel nog dat educatie er op is
gericht de persoonlijke ontplooiing van volwassenen te bevorderen ten dienste
van hun functioneren in de samenleving; waar mogelijk leidt educatie toe naar
het ingangsniveau beroepsonderwijs. Dit wordt per 1 januari 2013 anders, name-

7 Bron: CBS-statline.

® Sth. 2012, 450.



lijk dat educatie gericht is op bevordering van de zelfredzaamheid van volwasse-
nen en waar mogelijk aansluit op het ingangsniveau van het beroepsonderwijs;
het omvat activiteiten op het niveau van basis- en voortgezet onderwijs. Vervol-
gens stelt het artikel dan ook dat het vavo is gericht op het behalen van een di-
ploma voortgezet onderwijs.

Daar waar artikel 1.3.1 WEB tot 1 januari 2013 stelt dat roc’s educatie en be-
roepsonderwijs aanbieden, zo stelt dit artikel met ingang van die datum dat roc’s
educatie, vavo (als zij dit al deden) en beroepsonderwijs aanbieden.

Deze wetswijziging, die op 1 januari 2013 ingaat, schrijft tevens voor dat de
WEB-middelen die dan nog met overige educatie zijn gemoeid, gericht worden
ingezet. De middelen moeten worden besteed aan trajecten Nederlandse taal en
rekenen en NT2. “Het gaat daarbij om opleidingen gericht op de beheersing van
fundamentele basisvaardigheden met het oog op zelfredzaamheid van volwasse-
nen in onze samenleving. Waar mogelijk sluiten opleidingen aan op het ingangs-
niveau van het beroepsonderwijs.”® Overige educatie krijgt zo tevens het karakter
van ondersteuning van de realisatie van het Actieplan Laaggeletterdheid 2012-
2015,

De verandering komt er op neer dat onder ‘educatie’ met ingang van 1 januari
2013 wordt verstaan:
* vavo
« opleidingen Nederlandse taal en rekenen, gericht op alfabetisering en op
het bereiken van het ingangsniveau van het beroepsonderwijs;
e opleidingen Nederlands als tweede taal | en II;
« opleidingen Nederlands als tweede taal, gericht op alfabetisering of op
beheersing van een basisniveau Nederlandse taal.

Overigens is aan deze wetswijziging een herziening van de bekostiging van zowel
het vavo als de overige educatie gekoppeld. Daar waar het de overige educatie
betreft houdt deze herziening in, dat de middelen anders dan voorheen over
gemeenten worden verdeeld. Dit leidt er toe dat sommige gemeenten met een
aanzienlijke teruggang worden geconfronteerd; andere gemeenten krijgen ‘op-
eens’ meer WEB-gelden. Over deze ‘herverdeling’ is de laatste weken de nodige
onrust ontstaan; de reeds bestaande zorgen over kwaliteit en continuiteit van de
voorzieningen zijn toegenomen .

Daar komt bij dat de toekomst van de bestedingswijze van de WEB-middelen
voor overige educatie niet zeker is. Verderop in deze rapportage zal de herkomst
van deze onzekerheid nog nader worden toegelicht. Voor nu volstaat het op te
merken dat de WEB ervan uitgaat dat roc’s ‘tot een bij algemene maatregel van
bestuur (AMVB) te bepalen tijdstip’ educatie aanbieden. Het kan zo zijn dat in de
nabije toekomst een bewindspersoon een streep haalt door de manier waarop nu
de WEB-middelen voor overige educatie, via het Participatiefonds bij gemeenten
terechtkomen, welke middelen zij vervolgens verplicht zijn te besteden bij de

° Kamerstukken 11 2011/12, 33 146, nr. 3, p. 5.

10 . . . .
Deze rapportage gaat strikt genomen niet over dit actuele herverdelingsvraagstuk; wel kan een keuze
uit één van de geschetste scenario’s het kader bieden van waaruit tot een oplossing van dit vraagstuk
kan worden gekomen.



1.3
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roc’s. Dit heet ook wel de ‘gedwongen winkelnering’. Hierin kan dus bij AMvB
verandering in worden gebracht, hetgeen doorgaans aanzienlijk minder door-
looptijd vergt dan een wetswijziging.

Kortom: redelijk grote veranderingen in een toch al klein segment van de sector
beroepsonderwijs en volwasseneneducatie (bve). Dat vraagt van betrokkenen in
bepaalde opzichten een inhoudelijke ontwikkelslag, aangezien het ministerie van
OCW vraagt de inzet van middelen voor overige educatie te focussen op taal, re-
kenen en NT2. Tegelijkertijd is sprake van onzekerheid over de toekomst, en zijn
er vraagtekens te plaatsen bij de schaal en kwaliteit van de huidige voorzienin-
gen. Men zou kunnen stellen: er zijn eigenlijk forse investeringen nodig om edu-
catie sterker te maken, zowel kwalitatief als voor wat betreft de ordening van het
aanbod, maar die middelen zijn en komen niet beschikbaar. Al met al rijst dus de
vraag: hoe verder met educatie in het bve-bestel?

Vraagstelling en werkwijze

In deze rapportage staat centraal, de vraag welke ontwikkelingsrichtingen voor
educatie open staan.

Voor de beantwoording van de vraag wordt ingegaan op drie punten:

» de belangrijkste historische (maatschappelijke en politieke) ontwikkelin-
gen en veranderende functie van educatie, waarbij de focus wordt ge-
richt op de laatste 10 jaar;

e een duiding van de overheidsverantwoordelijkheid ten aanzien van edu-
catie, de sturingsdimensies en criteria die daarbij relevant zijn;

e het formuleren van enkele scenario’s waarlangs educatie zich de komen-
de jaren verder zou kunnen ontwikkelen.

Om te komen tot deze rapportage zijn de volgende stappen uitgevoerd:

» literatuuronderzoek: op grond van reeds beschikbare bronnen/studies
zijn relevante literatuur en Kamerstukken verzameld en bestudeerd;

» gesprekken: tijdens de verkenning is gesproken met ambtenaren van de
beleidsdirectie BVE en de directie Wetgeving & Juridische Zaken van het
ministerie van OCW,

» Samenstellen concept-rapportage: aansluitend is op grond van de litera-
tuurstudie en de gesprekken een concept-versie van de rapportage opge-
steld;

e Overleg en afronding: het concept is begin december 2012 beschikbaar
gesteld aan opdrachtgever; aansluitend heeft overleg plaatsgevonden
over een aantal aanpassingen; de definitieve versie van de rapportage is
medio december 2012 opgeleverd.

De werkzaamheden die ten grondslag hebben gelegen aan deze rapportage zijn
uitgevoerd in de periode oktober-november 2012.

Leeswijzer

In deze rapportage houden we de volgorde aan van de drie onderdelen van de
verkenning die hiervoor zijn benoemd.



In hoofdstuk 2 schetsen we de belangrijkste historische ontwikkelingslijnen van
educatie.

Hoofdstuk 3 gaat in op de vraag hoe we de eventuele overheidsverantwoorde-
lijkheid ten aanzien van educatie kunnen benoemen, welke sturingsdimensies
daarbij relevant (kunnen) zijn en welke criteria we kunnen gebruiken om beslis-
singen te nemen over de toekomst.

In hoofdstuk 4 schetsen we enkele scenario’s die aan de orde zijn als het gaat
om de toekomst van educatie.

De rapportage wordt in hoofdstuk 5 afgesloten met een samenvatting.
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2.1

Volwasseneneducatie en het bestel

In de geschiedenis van educatie onderscheiden we vier fasen:

a) de periode van vdoér de jaren ‘90 waarin vanuit verschillende domeinen
wordt toegewerkt naar een eenduidiger infrastructuur,

b) de jaren ‘90 waarin educatie onderdeel gaat uit maken van het stelsel
van beroepsonderwijs en volwasseneneducatie,

c) de periode tussen 2002 en 2008 waarin duidelijk wordt dat afscheid ge-
nomen moet worden van inburgeringscursussen,

d) de periode vanaf 2008 tot heden waarin budgetten krimpen en focus
moet worden aangebracht in de besteding van de nog resterende midde-
len.

In dit hoofdstuk komen deze fasen achtereenvolgens aan bod.

Het ontstaan van de volwasseneneducatie

In de jaren ‘70 van de vorige eeuw ontstaat langs verschillende wegen een on-
derwijsaanbod dat we nu aanduiden als educatie (Van Dijck 2000"). V6oér deze
periode zijn er vooral veel lokale en particuliere initiatieven waarmee wordt be-
oogd mensen meer toe te rusten voor de samenleving. Voor zover daar ministe-
ries bij betrokken zijn, betreft het uiteenlopende departementen. Niet alleen
OCW is erbij betrokken, maar ook beleidsdomeinen als sociale zaken, cultuur &
welzijn en landbouw ondersteunen dergelijke initiatieven. Het blijft een ietwat
marginale beleidsmatige belangstelling, totdat in de loop van de jaren zeventig
thema'’s als permanente educatie, persoonlijke ontplooiing en tweede kans on-
derwijs steeds belangrijker worden. Meer en meer komt het onderwerp educatie
onder de invloedssfeer van OCW.

Het vormingswerk voor jongeren valt vanaf eind jaren zestig (Mammoetwet) on-
der de Wet op het voortgezet onderwijs. Het Vormingswerk Jonge Volwassenen
(vjv) wordt voor 70% door OCW gesubsidieerd.

In de jaren ‘70 zien we tevens een opkomst van het voortgezet algemeen vol-
wassenen onderwijs (vavo), eveneens geworteld in de Wet op het voortgezet on-
derwijs. Het vavo in een avondschool-variant bestond al, en werd voornamelijk
door werkende mannen bezocht. In de jaren ‘70 kwam daar een dagschool-
variant bij, zodat moeders die in die tijd overdag niet vaak werkten, alsnog in de
gelegenheid waren een vo-diploma, meer in het bijzonder: het mavo-diploma, te
halen. Dit werd ook wel aangeduid als de ‘'moeder mavo’. Het vavo bestond
sindsdien uit zowel een dag- als een avondschoolvariant, en maakte daarmee in
de jaren 70 een groei door.

Voorts zien we dat op het domein dat later aangeduid wordt als basiseducatie in
de tweede helft van de jaren '70 - veelal ook lokaal geinitieerd - diverse projecten
en trajecten starten, bijvoorbeeld: openschool projecten, alfabetiseringsprojecten,
trajecten voor culturele minderheden (‘cumi’), taalcursussen, enzovoorts. Veel
van deze trajecten en projecten worden deels ook door OCW bekostigd. Het mi-

" Deze paragraaf is in belangrijke mate gebaseerd op Van Dijck 2000.
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nisterie van Cultuur, recreatie en maatschappelijk werk (CRM) wil meer eenheid
brengen in dit aanbod en komt in de jaren ‘70 met een regeling waarin zij ge-
meenten opdraagt activiteiten als open school, educatieve netwerken en educa-
tief verlof, te koppelen aan bestaande (onderwijs)voorzieningen. Het beeld is dat
daarmee een steviger infrastructuur voor volwasseneneducatie ontstaat en dat
meer samenhang met ‘aanpalend beleid’ zoals jeugd- en jongerenwerk, samenle-
vingsopbouw en kunstzinnige vorming kan worden bereikt. Het ministerie van
OCW haakt aan bij het initiatief van CRM en zet er op in het domein — dat dan al
wordt aangeduid als ‘volwasseneneducatie’ — onder eigen vleugels te brengen.
Dit door een wetgevingstraject op te starten dat uiteindelijk, pas aan het begin
van de jaren ‘90, uitmondt in de Kaderwet Volwasseneneducatie (KVE).

In de jaren ‘70 zien we kortom een opkomst van het beleidsdomein. Vanuit di-
verse — veelal lokale — initiatieven probeert de overheid te komen tot meer sa-
menhang een eenduidigheid. Dat is geen eenvoudige opgave, aangezien het
aanbod zeer divers is en vaak — in tegenstelling tot het formele onderwijs — de
onderwijsbehoefte van de deelnemer centraal staat: “Niet vakken of curricula
waren bepalend voor de opbouw van leerroutes, maar de mogelijkheden en be-
hoeften van de deelnemer waren het vertrekpunt.” "

Verder is het van belang op te merken dat ook in de jaren '70 nog veel van het
betreffende aanbod — zeker in de hoek van wat later basiseducatie ging heten -
draait op basis van de inzet van zeer betrokken, maar onbevoegde vrijwilligers.

In de jaren ‘80 verandert de maatschappelijke context van educatie. Is het in de
jaren '70 nog vooral zaak in te zetten op persoonlijke ontplooiing van mensen, in
de jaren ‘80 worden economische en arbeidsmarkt gerelateerde motieven voor
educatie steeds belangrijker. De inzet is vooral om voor doelgroepen die ‘achter-
blijven’ een plek op de arbeidsmarkt bereikbaar te maken. Educatie krijgt een rol
in het stimuleren van mensen, waaronder bijvoorbeeld ook niet-gediplomeerde
schoolverlaters, om daar op in te stappen.

Tegelijkertijd is ook de realiteit dat er bezuinigd moet worden. De doelmatigheid
van de voorzieningen moet omhoog. Niet alleen in het mbo maar ook in de edu-
catievoorzieningen is het zaak het aanbod te clusteren in grotere organisatori-
sche eenheden. Schaalvergroting wordt gestimuleerd. Gerelateerd daaraan is het
zaak het personeel dat werkzaam is op de veelheid van trajecten en projecten te
professionaliseren. Vrijwilligers worden ‘bevoegde’ educatief medewerkers. Ze
krijgen daarbij een "brede benoembaarheid’ zodat ze bij de grotere organisatori-
sche eenheden eventueel ook op andere trajecten en projecten ingezet kunnen
worden.

In de jaren ‘80 krijgen basiseducatie en vavo meer en meer tot taak diverse doel-
groepen toe te leiden naar hetzij het formele (beroeps-)onderwijs, hetzij de ar-
beidsmarkt. Het wordt het beleidsdomein van OCW. Daarbij vindt ‘afsplitsing’
plaats van het vormingswerk en ontwikkelingswerk naar het ministerie van Wel-
zijn, volksgezondheid en cultuur (WVC); dit omdat op dit domein een belangrijke
rol voor de gemeente is weggelegd. Zoals hiervoor aangestipt, ontwikkelt OCW
in het midden van de jaren ‘80 een wet voor basiseducatie en vavo. Ook daarin

"> Van Dijck 2000, p. 68.
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2.2

krijgen overigens de gemeenten een belangrijke programmerende rol. Deze Ka-
derwet Volwasseneneducatie (KVE) treedt in 1991 in werking.

Specifiek aanbod op het terrein van inburgering is in de jaren '70 en '80 overi-
gens nog niet aan de orde.

Educatie wordt onderdeel van de WEB

In de jaren negentig wordt educatie onderdeel van de Wet educatie en beroeps-
onderwijs (WEB). Educatie krijgt een wettelijk geformuleerde doelstelling en
wordt onderscheiden in een aantal vaste categorieén; er worden pogingen on-
dernomen te komen tot één kwalificatiestructuur. De financiering van educatie
gaat lopen via de gemeenten. In deze periode zien we voorts de opkomst van in-
burgeringscursussen, die in deze tijd nog (deels) met WEB-gelden worden gefi-
nancierd.

De vorming van regionale opleidingencentra

In de eerste helft van de jaren negentig wordt op het vlak van het middelbaar be-
roepsonderwijs de ontwikkeling naar grotere organisatorische samenwerkings-
verbanden en eenheden in gang gezet”. Dit gebeurt eerst langs de lijn van de
vier clusters - economie, zorg & welzijn, techniek en agrarisch onderwijs — in de
zogeheten SVM-operatie (sectorvorming en vernieuwing mbo). De idee is dat
door het mbo te groeperen in grootschaliger verbanden & eenheden, er meer ba-
sis ontstaat voor innovatie van het onderwijs. Aansluitend, vanaf 1993/1994
wordt aangestuurd op de vorming van regionale opleidingencentra (roc’s), omdat
de veronderstelling is dat dergelijke centra goed in staat zijn om in overleg met
relevante partijen in de regio — bedrijfsleven, regionale arbeidsbureaus, vervolg-
onderwijs, gemeenten — te zorgen voor een adequaat onderwijsaanbod. De be-
doeling is dat deze centra er mede zorg voor gaan dragen dat iedereen een
startkwalificatie behaalt, dus minimaal een mbo-opleiding niveau 2.

Overigens zijn in eerste aanleg twee soorten van roc’'s mogelijk: a) bestuurlijke
koepels waaronder diverse scholen verenigd zijn én b) schoolbesturen die diverse
scholen in één organisatie hebben samengevoegd. Door de loop der dingen
wordt uiteindelijk vooral die tweede variant gerealiseerd: roc’'s worden synomiem
aan grote, regionaal opererende besturen die het onderwijsaanbod in één orga-
nisatie beheren.

Voor educatie is deze ontwikkeling van belang, omdat roc-vorming aan het veld
van mbo én educatie van overheidswege wordt opgelegd. De instellingen hebben
geen keuze: er méet gekomen worden tot organisatorische clustering in roc's,
waarbij er twee criteria zijn. Een roc moet bestaan uit

* mbo-aanbod over drie sectoren, economie, zorg&welzijn en techniek

e en educatie-aanbod.
Dit wordt ook wel aangeduid als de ‘breedte-eis’.

" Zie 0.a. Van Schoonhoven 2010.
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De idee is dat door ‘mede-neming’ van educatie in de roc-vorming, een aantal
voordelen kunnen worden gerealiseerd, waaronder:

» er kan meer samenhang komen tussen educatie-aanbod en mbo, het-
geen de doorstroom van deelnemers naar mbo en arbeidsmarkt kan be-
spoedigen;

e de professionalisering van het educatie-personeel kan in de sterker ge-
clusterde eenheden een verdere impuls krijgen.

Omdat de bedoeling is de roc’s te koppelen aan de regionale bureaus en bestu-
ren voor de arbeidsvoorziening (rba’s) is daarmee tevens een duidelijker link ge-
legd tussen educatie-aanbod en toeleiding tot de arbeidsmarkt.

De invoering van de WEB

De vorming van roc’s krijgt een sluitstuk met de invoering van de Wet educatie
en beroepsonderwijs (WEB). De WEB wordt in 1996 ingevoerd™. In de WEB ko-
men samen: het mbo, het vavo, vormingswerk en basiseducatie.

In de WEB wordt in artikel 1.2.1 de doelstelling van educatie omschreven: “Edu-
catie is gericht op de bevordering van de persoonlijke ontplooiing ten dienste van
het maatschappelijk functioneren van volwassenen door de ontwikkeling van
kennis, inzicht, vaardigheden en houdingen op een wijze die aansluit bij hun be-
hoeften, mogelijkheden en ervaringen alsmede bij maatschappelijke behoeften.
Waar mogelijk sluit de educatie aan op het ingangsniveau van het beroepson-
derwijs. Educatie omvat niet activiteiten op het niveau van hoger onderwijs.” In
de tekst van dit artikel zien we de accenten uit de jaren '70 terug: educatie zorgt
voor persoonlijke ontplooiing van mensen en sluit aan bij de wensen van de
deelnemer. Maar ook de 'kentering’ van de jaren '80 naar een meer economisch
en arbeidsmarkt gerelateerd perspectief is er in terug te zien: educatie sluit 66k
aan bij maatschappelijke behoeften en sluit aan op het ingangsniveau van het
beroepsonderwijs.

Het educatie-aanbod wordt voorts, in artikel 7.3.1 WEB, ingedeeld in vier catego-
rieén:

» het voortgezet algemeen volwassenenonderwijs, oftewel het vavo,

« opleidingen gericht op breed maatschappelijk functioneren,

e opleidingen Nederlands als tweede taal (NT2) en

» andere opleidingen, gericht op sociale redzaamheid.

De financiering van het educatie-aanbod wordt met de komst van de WEB als
volgt ingericht. Het ministerie van OCW stelt aan gemeenten vanuit de eigen be-
groting een budget beschikbaar. Dit budget wordt op grond van bepaalde soci-
aal-economische parameters — waaronder aantal inwoners — over de gemeenten
verdeeld. De gemeenten moeten hun budget vervolgens besteden bij het roc of
de roc’s in hun regio. Er dient dus overleg plaats te vinden over enerzijds de in-
houdelijke programma’s die het roc gaat aanbieden en anderzijds over de midde-
len die de roc’s daarvoor krijgen van de gemeente. Deze constructie is al snel na
invoering aangeduid als de ‘gedwongen winkelnering’ van gemeenten bij de
roc’s.

' Stb. 1995, 501; Kamerstukken Il 1993/94, 23 778, nrs. 1-3.
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Een kwalificatiestructuur educatie?

Overigens is het de bedoeling om voor educatie — net zoals dat voor het mbo is
gebeurd — een landelijke kwalificatiestructuur te ontwikkelen™. Anders gezegd:
één duidelijk kader waarmee trajecten qua inhoud en niveau geduid kunnen
worden. Zo'n structuur zou ook een richtsnoer kunnen zijn voor gemeenten en
roc’s bij hun overleggen over de inzet en besteding van de WEB-gelden. Na in-
voering van de WEB wordt een poging gewaagd door zes niveaus van educatie-
opleidingen aan te duiden in termen van de Kwalificatiestructuur Educatie (KSE 1
tot en met 6) alsook in termen van beheersingsniveaus Nederlandse taal (NT2 1
(zeer elementair) tot 5 (vloeiend en accentloos). In de praktijk blijkt dit echter niet
te werken. Het Landelijk Orgaan Educatie (LOE) waagt in 2003 dan ook een
tweede poging met een indelingskader waarin het type educatie-aanbod wordt
ingedeeld naar vier niveaus; maar ook deze indeling blijkt in de praktijk geen
toepassing te krijgen'. De verklaring daarvoor is dat a) het vavo een duidelijk ka-
der kent met de examenprogramma’s en diplomering van het voortgezet onder-
wijs (vmbo-tl, havo en vwo) en b) dat de overige trajecten en de daaraan ten
grondslag liggende lokale wensen te divers van aard zijn om in één landelijke
kwalificatiestructuur te kunnen vangen.

De komst van inburgeringscursussen

In de jaren ‘90 wordt duidelijk dat samenleving en politiek willen dat nieuwko-
mers in onze maatschappij gaan ‘inburgeren’. Daaronder wordt in die tijd ver-
staan het “verwerven van het vermogen zelfstandig aan het maatschappelijk ver-
keer deel te nemen”". Het gaat daarbij om het leren van de Nederlandse taal,
het verkrijgen van een eerste inzicht in de sociale en staatkundige verhoudingen
van ons land en in de werking van de arbeidsmarkt. Het is de bedoeling dat ge-
meenten hierbij aan zet zijn: zij zullen met nieuwkomers om de tafel moeten en
hen een aanbod moeten aanbieden. De gemeenten mogen WEB-gelden inzetten
voor dit aanbod. Dit alles krijgt vorm en inhoud met de komst van de Wet inbur-
gering nieuwkomers (WIN) die eind jaren ‘90 wordt ingevoerd"™.

Het volume van de inburgeringscursussen wordt daarbij — mede om budgettaire
redenen — ‘vastgeprikt’ op gemiddeld 500 uur; de cursussen dienen te omvatten:
NT2, maatschappij- en beroepenoriéntatie. De cursussen krijgen ook toetsen, die
worden afgenomen door het roc.

Al snel na invoering van de WIN blijkt dat de uitvoering hapert, registratie en
monitoring ontbreken, en er ontstaan wachtlijsten. In 2000 wordt een Taskforce
Inburgering ingesteld om oplossingen te bedenken. In 2002 komt de taskforce
met een eindrapportage waarin staat dat het zaak is de gemeenten meer regie te
geven op de inburgeringstrajecten’; dat kan door de ‘gedwongen winkelnering’

'® Zie hiervoor Van Schoonhoven 2007.
' Zie Van Schoonhoven 2008.

' Kamerstukken Il 2005/06, 30 308. Voor een uitgebreider beschrijving van de invoering van de Wet
inburgering nieuwkomers (WIN) in relatie tot educatie, zie Van Schoonhoven 2007.

'® Sth. 1998, 261; inwerkingtreding Stb. 1998, 533.

" Taskforce Inburgering 2002.
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van gemeenten bij roc’s af te schaffen. De gemeenten krijgen dan meer ruimte
om vraag en aanbod aan elkaar te kunnen koppelen.

Overigens is de taskforce in die periode niet de enige met dit pleidooi. Ook bij de
evaluatie van de WIN in 2002 en uit een rapportage van het ministerie van Finan-
cién komt diezelfde boodschap naar voren®.

Toenemende druk op ‘gedwongen winkelnering’
Vijf jaar na invoering van de WEB verschijnt volgens afspraak een evaluatie van
de invoering van de wet’'. De onderzoekers concluderen dat het samenbrengen
van mbo en educatie in één wettelijk kader positief heeft uitgepakt. Meer speci-
fiek ten aanzien van educatie plaatsen zij wel de nodige kanttekeningen. Want
de coordinatie tussen gemeenten en de roc’s, met andere woorden: het overleg
over het aanbod en de besteding van de WEB-gelden, verloopt gebrekkig. Som-
mige gemeenten pakken hun regierol niet op; trajecten waarin mbo en educatie
worden gecombineerd, komen nog niet tot stand; de mate waarin deelnemers
kunnen doorstromen van educatie naar mbo is afhankelijk van de inzet van ge-
meentelijke budgetten. De onderzoekers concluderen dat het beter is de WEB-
gelden weer terug te leggen op OCW en vandaar uit aan de roc’s te verstrekken:
“Het uitgangspunt in de visie van de Stuurgroep is dat het bestuurlijk efficienter
is als het roc, uitgaande van de daar aanwezige expertise, de inzet van het bud-
get educatie coérdineert in plaats van de vaak vele gemeenten afzonderlijk.”
Roc’s zouden volgens de Stuurgroep wel regionale behoeftepeilingen moeten
doen en het gesprek met de gemeenten moeten aangaan over welk aanbod het
meest passend is voor de regio. De afspraken zouden kunnen worden vastgelegd
in (meerjaren) overeenkomsten; de Inspectie zou er op kunnen toezien of en in
hoeverre de roc’s de gemaakte afspraken nakomen. Volgens de Stuurgroep heeft
een dergelijke werkwijze een aantal voordelen, waaronder:

* roc’s krijgen meer ruimte om combinatietrajecten te ontwikkelen;

» er