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Voorwoord deelstudies

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

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

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


http://www.onderwijsraad.nl/

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

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

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

verkorte versie. Amsterdam: Kohnstamm Instituut.


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

Inleiding

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

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

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



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

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

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

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

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

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

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

De Commissie Dijsselbloem

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



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

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

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



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

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

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

= De gevolgen van vele gelijktijdige veranderingen werden onderschat.

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

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

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

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

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



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

Opzet en uitvoering van het onderzoek

Het analysekader

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

Schema 1.1 Beschrijvings- en analysekader

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

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

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

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

waarom?

Welke beleidsdiscussie op dit

niveau?




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

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

Is tegenspraak gezocht/toegelaten?

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

Is het ‘hoe’ vrij gelaten voor het
veld?

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

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

Toezicht en Welke eisen worden gesteld,

kwaliteitsbewaking hoe wordt dit bewaakt, vanuit

(rekenschap en welke overwegingen?

resultaat)

Fasering en Is bij onvoldoende

uitvoering wetenschappelijke validatie eerst

kleinschalig geéxperimenteerd en
geévalueerd?

Is aan de voorwaarden voor een
goede implementatie voldaan?

Samenhang met

Zijn neveneffecten onderkend, is

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

evaluaties?

Resumerend

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

Typering van het Mate van ethische en
beleidsveld technische complexiteit*

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

Schema 1.2 Beleidsthema’s die in het onderzoek zijn opgenomen

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

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

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

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

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



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

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

5. rapportage.

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

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

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

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

Verder zijn voor elk thema interviews gehouden met sleutelfiguren.
Uitgangspunt hierbij was twee interviews per thema: één met een
beleidsmedewerker bij het ministerie van OCW en één met een
veldvertegenwoordiger. Dat is in vrijwel alle gevallen ook zo gedaan, maar een
enkele keer is gekozen voor extra respondenten, bijvoorbeeld als het relevant
was om primair onderwijs en voortgezet onderwijs apart te nemen. Gezocht is
naar personen die op het betreffende dossier zowel de periode v6or als na het
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verschijnen van het rapport van de Commissie Dijsselbloem hebben
meegemaakt. De gegevens uit de interviews zijn gebruikt om de
beleidsbeschrijving en - analyse op basis van de documenten waar nodig aan te
vullen. Als er in de beschrijvingen sprake is van informatie die exclusief uit een
interview afkomstig is, dan is dat als zodanig vermeld. Wanneer dat niet het
geval is, was het beeld uit de interviews en uit de documenten congruent. De
geinterviewden hebben allen inzage gehad in de gemaakte teksten en daarop
commentaar kunnen leveren.

Opbouw van de deelstudies

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

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

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

11
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5 Voortijdig schoolverlaten (vsv)

5.1 Overzicht beleidsacties, tijdlijn

Op het thema Voortijdig Schoolverlaten (vsv)°® zijn de afgelopen decennia
verschillende beleidsacties uitgevoerd. Voortijdig schoolverlaten komt
vooral voor in het voortgezet onderwijs (vo), in het middelbaar
beroepsonderwijs (mbo) en in de overgang van het voorbereidend
middelbaar beroepsonderwijs (vimbo) naar het mbo. Het terugdringen van
voortijdig schoolverlaten is al jaren een van de kernthema’s van het
onderwijsbeleid van de overheid. Vanaf de jaren negentig van de vorige eeuw is
met preventieve en curatieve maatregelen, maatwerk en verantwoordelijkheid
voor lokale partijen, met name scholen, geprobeerd de omvang van het aantal
voortijdig schoolverlaters terug te dringen.

Voor het bepalen van de impact van de conclusies uit het rapport van de
Commissie Dijsselbloem is als startpunt 2006 genomen, het jaar waarin de
nota ‘Aanval op de uitval’ is verschenen. Het beleid dat met ingang van deze
nota geimplementeerd werd betekende een ‘knip’ in het daaraan voorafgaande
beleid. Er was sprake van een nieuwe beleidstheorie, een nieuwe inkadering van
het vsv-probleem, door OCW ‘reframing’ genoemd.® Er werd met ingang van het
nieuwe beleid meer geinvesteerd in samenhang tussen centraal beleid en een

5 De analyse van Voortijdig schoolverlaten (vsv) is uitgevoerd door Henk Sligte, m.m.v. Liselotte
Dikkers.

6  Zie Eimers, Ton m.m.v. Hidde Bekhuis (2006). Vroeg is nog niet voortijdig; naar een nieuwe
beleidstheorie voortijdig schoolverlaten. Nijmegen: Kenniscentrum Beroepsonderwijs
Arbeidsmarkt.
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gemeenschappelijke regionale aanpak op basis van breed toepasbare principes,
waarin oplossingen voor het complexe vsv-probleem volledig dekkend zijn en
consequent worden toegepast. Dit is gerealiseerd door convenanten te sluiten
tussen overheid en 39 regio’s. Binnen de regio’s bleef voldoende ruimte om
met nieuwe aanpakken te experimenteren. De verlenging van de leerplicht
maakte het makkelijker om het beleid te implementeren tot aan 18 jaar. Door
de voortschrijdende mogelijkheden van Internet werd registratie op basis van
onderwijsnummer (vanaf 2001) en volgen van risicoleerlingen steeds preciezer.
Ten slotte heeft de Dienst Uitvoering Onderwijs (DUO, opgericht in 2009,
daarvoor nog IB-Groep) een steeds belangrijker rol gekregen in het verzamelen
van gegevens en het, na analyse, gebruiksvriendelijk terugkoppelen naar de
betrokkenen in de regio’s.

In onderstaand overzicht staan de belangrijkste beleidsstukken die bij het

opstellen van dit document direct zijn gebruikt. Zie verder de
literatuurverwijzingen achterin dit hoofdstuk.

Schema 5.1 Beleidsacties op het thema Voortijdig Schoolverlaten, periode 2000-2013

2000 |Lissabondoelstellingen.

2001 |Wet op het Onderwijsnummer.

2003 |Concrete nationale streefwaarden Lissabon vastgesteld.

2005 |Projectdirectie Voortijdig Schoolverlaten opgericht.

2006 |Nota Aanval op de uitval aangeboden aan de Tweede Kamer.

2007 |Verhoging leerplicht naar 18 jaar (Miljoenennota Balkenende llI).

2008 |Rapport van de Commissie Dijsselbloem.

2008 |Algemeen overleg over Voortijdig Schoolverlaten 23 april 2008.

2008 |Regeling van de Staatssecretaris van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap van
10 september 2008, nr. VSV/51122.

2008 |Algemeen overleg over Voortijdig schoolverlaten 28 oktober 2008.

2009 |WRR-rapport Vertrouwen in de school.

2009 |Algemeen overleg over Voortijdig Schoolverlaten 8 oktober 2009.

2011 |Brief staatssecretaris 17 februari 2011, van 71.000 naar 25.000 voortijdig
schoolverlaters.

2011 |Algemeen overleg over Voortijdig schoolverlaten 10 mei 2011.

2012  |Brief minister, Voortijdig schoolverlaten, aanhoudende inspanning
noodzakelijk 14 -02-2012.
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5.2 De beleidscontext van voortijdig schoolverlaten (VSV) in vogelvlucht

Er is in het kader van dit onderzoek een groot aantal beleidsdocumenten
verzameld, vooral vanaf de periode 2008, het jaar waarin het rapport van de
Commissie Dijsselbloem verscheen, tot heden. Omdat de oorsprong van deze
beleidsacties eerder in de tijd ligt is ook gekeken naar documenten in de
periode 2006 tot 2008, en wordt gerefereerd aan Europese doelstellingen die
vanaf het jaar 2000 een rol spelen in de totstandkoming van Nederlands beleid.

5.2.1 Schets van het beleid

We geven eerst een schets van het beleid en gaan daarna in op de onderwerpen
uit het beschrijvingskader. Het terugdringen van voortijdig schoolverlaten is al
jaren een van de kernthema’s van het onderwijsbeleid van de overheid. Al
vanaf de jaren negentig van de vorige eeuw is met preventieve en curatieve
maatregelen, maatwerk en verantwoordelijkheid voor lokale partijen
geprobeerd de omvang van het aantal voortijdig schoolverlaters (vsv-ers) terug
te dringen.

Sinds die tijd wordt extra ingezet op het terugdringen van het aantal voortijdig
schoolverlaters, in 2007-2008 was het zelfs speerpunt van het toenmalige
kabinetsbeleid. Hiermee werd gestreefd naar het behalen van de Europese
afspraken, zoals vervat in de Lissabondoelstellingen. Daarbij ging het om het
halveren van het aantal vsv’ers van 70.500 in 2002 naar maximaal 35.000 in
2012 (gemeten over het schooljaar 2010-2011). In 2012 heeft het Kabinet Rutte
deze doelstelling nog verder aangescherpt tot maximaal 25.000 vsv’ers in
2016. Dit staat in relatie tot de ‘Europa 2020-agenda’ waarin afspraken
gemaakt zijn om het aantal vsv’ers terug te brengen naar 10% of minder’. Het
gaat hier om zogeheten nieuwe voortijdig schoolverlaters. Onder een nieuwe
vsv'er wordt in de cijfers verstaan: iemand die “op 1 oktober van een
schooljaar stond ingeschreven en op die datum ouder dan 11 maar nog geen
22 jaar was en vervolgens op 1 oktober van het daarop volgende schooljaar
niet meer bij een onderwijsinstelling staat ingeschreven en niet in het bezit is

7 COM(2011)18 - Voortijdig schoolverlaten aanpakken: een essentiéle bijdrage aan de Furopa 2020-
agenda (januari 2011)
http://www.eumonitor.nl/9353000/1/j4nvhdfdk3hydzq_j9vvik7m1c3gyxp,/vimi8j81puz4
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van een startkwalificatie, dat wil zeggen een havo, vwo of mbo-2, 3 of 4

diploma.”®

De groep vsv-ers is zeer divers, maar er worden wel categorieén

onderscheiden®:

De klassieke risicoleerling. Dit zijn jongeren die te maken met condities
die het zeer moeilijk maken om onderwijs te volgen. Deze groep valt weer
uiteen in enerzijds ‘niet-kunners’ bij wie het vermogen om een
startkwalificatie te halen ontbreekt, en anderzijds ‘verhinderden’ of
‘overbelasten’'’ bij wie het vermogen om een startkwalificatie te halen
mogelijk wel aanwezig is, maar bij wie een scala aan omstandigheden dat
beletten.

De opstapper. Dit zijn jongeren zonder probleemgeschiedenis die door
een combinatie van push- en pullfactoren (kenmerken van de jongere zelf,
van de school, en van de context) toch het onderwijs verlaten. Oorzaak
van uitval ligt vooral in het onderwijs zelf. Deze categorie wordt ook wel
‘geruisloze uitvallers’ genoemd. De uitval valt vooraf namelijk bijna niet te
voorspellen™.

Het beleid van de overheid is gericht op het doel dat zoveel mogelijk jongeren

een startkwalificatie behalen. Er is al in 1993 gekozen voor het ijkpunt

startkwalificatie, toen er, in plaats van zorg om jeugdwerkloosheid,

arbeidsmarkttekorten begonnen te ontstaan'’. De achterliggende redenering is

dat als een startkwalificatie (een diploma havo, vwo of mbo niveau 2) is
behaald, jongeren een beter perspectief op de arbeidsmarkt en op het

10

11

12
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Staatscourant (2008). Regeling van de Staatssecretaris van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap van
10 september 2008, nr. VSV/51122, houdende uitvoeringsvoorschriften inzake het terugdringen
van het aantal voortijdig schoolverlaters in de schooljaren 2007-2008 tot en met 2010-2011 en
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Eimers, T., m.m.v. Bekhuis, H. (2006). Vroeg is nog niet voortijdig: Naar een nieuwe beleidstheorie
voortijdig schoolverlaten. Nijmegen: Kenniscentrum Beroepsonderwijs Arbeidsmarkt.
Wetenschappelijke raad voor het regeringsbeleid (WRR, 2009). Vertrouwen in de school: Over de
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verwerven van een volwaardige eigen plek in de samenleving hebben. Deze
redenering berust op het empirische gegeven dat jongeren met een
startkwalificatie succesvoller zijn op de arbeidsmarkt (met name minder vaak
werkloos zijn) dan jongeren zonder startkwalificatie en dat ze eveneens
minder vaak problemen hebben op het gebied van schulden, criminaliteit,
verslaving, en dergelijke'’. Dit past tevens in de Europese doelstelling het
opleidingsniveau van jongeren omhoog te brengen'.

Sinds 2001 bestaat de Regionale Meld- en Cooérdinatiefunctie voortijdig
schoolverlaten (RMC-functie) als aanvulling op de Leerplichtwet. De kern
daarvan is dat melding, registratie en verwijzing of terugleiding van voortijdige
schoolverlaters op regionaal niveau wordt vormgegeven. De zo ontstane 39
RMC-regio’s hebben drie kerntaken, te weten'’:

- Sluitende melding en registratie, doorverwijzing en herplaatsing van
vsv'ers;

- Bevorderen van een goede samenwerking tussen alle partijen in de regio
die te maken hebben met jongeren tot 23 jaar: scholen, gemeenten,
jeugdzorg, leerplichtambtenaren, werkgevers, justitie en andere partijen;

- Realiseren van een sluitende aanpak met een zo goed mogelijk traject op-
maat voor de jongere die extra zorg nodig heeft.

Binnen het RMC is één gemeente aangewezen als contactgemeente en daarmee
eerste verantwoordelijke voor de uitvoering van de kerntaken.

Overigens zijn ‘regio’s’ in Nederland geen uniforme, formele entiteit. Dit
betekent dat de definitie en afbakening van regio’s van beleidsterrein tot
beleidsterrein verschillen: zo zijn er 30 arbeidsmarktregio’s, 37 RMC-regio’s, 25
gezondheidsregio’s en 28 veiligheidsregio’s (Klaster, 2011). De afbakening van
RMC-regio’s komt het meest overeen met de arbeidsmarktregio’s.

5.2.2 Aanval op schooluitval 2008-2011
In 2006 heeft het ministerie van OCW de aanval op de uitval ingezet met een
pakket aan maatregelen om schoolverlaten actief te bestrijden met aandacht

13 Ministerie van OCW (2011). Schooluitval voorkomen in Nederland: Speerpunten huidige aanpak en
doorkijk naar vervolgbeleid. Den Haag: Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap.

14 Ministerie van OCW (2007). Stand van zaken Lissabondoelstellingen. Referentie
ASEA/DIR/2007/35782, 5 december 2007.

15 www.rmcnet.nl
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voor de uniciteit van elke schoolverlater, gepresenteerd in de nota ‘Aanval op
de uitval’ (OCW, 2006). Dat betekent dat het ministerie heeft ingezet op veel
verschillende maatregelen om voor verschillende typen schoolverlaters
verschillende oplossingen te bieden om ze niet te laten uitvallen. De
basisprincipes van het programma zijn als volgt te omschrijven:

- Extra aandacht voor de overgang van vmbo naar mbo (een belangrijk
uitvalmoment)

- Meer en betere zorg op school;

- Meer ruimte voor leerlingen die liever met hun handen werken en
maatwerk;

- Betere loopbaanoriéntatie, studiekeuze en begeleiding;

- Aantrekkelijker onderwijs, met sport en cultuur, om jongeren op school te
houden;

- Twintigduizend trajecten voor ‘eerder verworven competenties’ (EVC) en
afspraken met grote werkgevers, gericht op het halen van een
startkwalificatie, voor voortijdig schoolverlaters in de leeftijdscategorie
van 18 tot 23 jaar.

Van voornoemde basisprincipes werd verwacht dat ze vsv terugdringen,
doordat er meer aandacht is voor de potentiéle vsv’er zelf (zorg en aandacht
voor de overstap van vmbo naar mbo; bekend geworden als het vimbo-mbo2-
experiment of VM2) en zijn of haar plezier in het onderwijs in het algemeen
(aantrekkelijker onderwijs dat beter bij de leerling past en bewust is gekozen).
Vrijwel alle principes zijn preventief van aard (uitval voorkomen) met
uitzondering van de EVC-trajecten. Deze curatieve maatregel gaat uit van wat
de vsv'er al kan en probeert deze zo alsnog aan een startkwalificatie en
daarmee een baan te helpen.

Een andere curatieve aanpak richt zich op de zogeheten ‘gevonden zonen’, vsv-
ers die na uitgevallen te zijn terugkeren in het bekostigd'® dan wel niet-
bekostigd onderwijs'’. RMC-regio’s hebben de opdracht om voortijdig
schoolverlaters te signaleren, contact met hen te leggen en hen terug te leiden
naar school of werk. Daartoe zijn netwerken van betrokkenen opgezet, waar in

16 Wijk, B. van, Dungen, S. van den, & Fleur, E. (2012). De gevonden zonen (m/v): Aandacht voor
schoolverlaters die terugkeren naar het onderwijs. Utrecht: ECBO & DUO/INP..

17 ROA (2011). Schoolverlaters tussen onderwijs en arbeidsmarkt 2010. Maastricht:
Researchcentrum voor Onderwijs en Arbeidsmarkt.
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ieder geval de scholen, leerplichtambtenaren en RMC-codrdinatoren onderdeel
van uitmaken. Naar schatting keert de helft van de nieuwe vsv-ers in de loop
der tijd terug naar het onderwijs, inclusief het niet-bekostigd onderwijs.

Van verder belang is de aanpassing van de Leerplichtwet om de leerplicht per
augustus 2007 te verhogen van partieel leerplichtig vanaf 16 jaar naar volledig
leerplichtig tot 18 jaar voor jongeren die nog geen startkwalificatie hebben. In
de leerplichtwet is vastgelegd dat ouders ervoor moeten zorgen dat hun
kinderen bij een school staan ingeschreven en dat zij de school bezoeken.
Vanaf de leeftijd van 12 jaar zijn leerplichtige jongeren zelf ook
verantwoordelijk voor regelmatig schoolbezoek van de school waar zij staan
ingeschreven. Het aan regels binden van schoolverzuim om regelmatig
schoolbezoek te verzekeren is een manier om te bereiken dat zo veel mogelijk
jongeren zo veel mogelijk lesuren bijwonen.

Spijbelen wordt gezien als een voorbode van schooluitval, en snel ingrijpen is
een must, voordat spijbelen structureel wordt. Scholen en instellingen voor vo
en mbo moeten leerlingen bij langdurige, ongeoorloofde afwezigheid en bij
voortijdig schoolverlaten (vsv) melden bij de gemeenten en DUO (IB-Groep).
Deze meldingsplicht is opgenomen in een aantal wetten, waaronder de Wet op
het voortgezet onderwijs, de Wet educatie en beroepsonderwijs, de
Leerplichtwet, de Wet Tegemoetkoming Onderwijskosten en de Wet
studiefinanciering.

Om het melden van verzuim en vsv snel en effectief te laten verlopen wordt in
2008 het initiatief genomen om tot één loket bij de IB-groep te komen. Verder
wordt besloten tot verscherpt toezicht op het vo en mbo door de inspectie op
het naleven van wettelijke bepalingen tot tijdige melding bij gemeente en IB-
Groep'.

Door een betere registratie van verzuim en vsv en daarop aansluitend een
analyse van de beschikbare cijfers, heeft het ministerie de groep waar het
beleid zich op moet richten goed in beeld gekregen. Diverse
onderzoekprojecten hebben bijgedragen aan het verkrijgen van meer zicht op

18 TK (2008-2009). Voortgang integrale aanpak schoolverzuim. Brief van de staatssecretaris van
Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, 26 695, nr. 63, 18 maart 2009. Den Haag: Tweede Kamer der
Staten-Generaal.
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de cijfers (bijvoorbeeld het onderzoek naar vrijstellingen die gemeenten
verlenen voor de leerplicht) en het instellen van wetgeving (bijvoorbeeld de Wet
Verzuimmelding). Daarnaast heeft men zich gericht op een regionale aanpak.
In regionale convenanten heeft OCW afspraken vastgelegd met de verschillende
betrokkenen.

In april 2009 publiceerde de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid
(WRR) het rapport ‘Vertrouwen in de school: over de uitval van ‘overbelaste’
jongeren’®. Hiermee werd naast de klassieke risicoleerling en de opstapper,
waar het beleid zich tot dusver op richtte qua type vsv-er, de overbelaste
leerling onderscheiden. Deze leerlingen werden als volgt gekarakteriseerd:
“Deze leerlingen willen graag een startkwalificatie behalen, maar door een
stapeling van beperkte vaardigheden en/of chronische sociale en emotionele
problemen verwordt de gang naar het diploma tot een uitputtingsslag waarin
zij vroeg of laat het onderspit delven.” Een van de aanbevelingen in het rapport
was het oprichten van plusvoorzieningen. Een plusvoorziening is een
combinatieprogramma van zorg en hulpverlening, onderwijs en (indien nodig)
arbeidstoeleiding, waarbij een duidelijke structuur voor en verbondenheid met
de jongere voorop staan. Hierbij slaan scholen, gemeenten, zorginstanties en
andere vormen van gerichte ondersteuning de handen ineen om voor deze
jongeren de ondersteuning en hulp te bieden die ze nodig hebben. Met deze
hulp kunnen jongeren weer toekomen aan school, en op termijn een
startkwalificatie halen.

Voor de schooljaren 2009-2010 en 2010-2011 werd vanuit middelen van OCW
en VWS uit de ‘tijdelijke subsidieregeling plusvoorzieningen voor overbelaste
jongeren’ in totaal € 60 miljoen beschikbaar gesteld voor de opstart van
plusvoorzieningen. Na een geslaagde aanjaagperiode is besloten om vanaf
2012 structureel € 30 miljoen per jaar uit te trekken voor plusvoorzieningen.
Dit is vanaf 2012 onderdeel geworden van de vsv-regiomiddelen voor de RMC-
regio’s. Het plusdeel is bedoeld voor het in stand houden en ontwikkelen van
plusvoorzieningen. Bij de verdeling van de plusmiddelen over de regio's wordt
rekening gehouden met het aantal vo- en mbo-leerlingen in de vsv-leeftijd dat
in een apc-gebied woont. Een armoedeprobleemcumulatiegebied (apc-gebied) is
een gebied waar mensen met lage inkomens, niet-westerse allochtonen en

19 Wetenschappelijke raad voor het regeringsbeleid (WRR, 2009). Vertrouwen in de school: Over de
uitval van ‘overbelaste’ jongeren. Amsterdam: Amsterdam University Press.

20



uitkeringsontvangers een aanzienlijk deel van de bevolking vormen. Het
percentage vsv'ers ligt in apc-gebieden ruim twee keer zo hoog als in andere
gebieden.

Sinds het schooljaar 2010-2011 zijn er verder nieuwe extra maatregelen gaan

gelden om het leerlingen makKkelijker te maken om verder te leren:

- Leerlingen kunnen voortaan een tweede vmbo-diploma halen. Leerlingen die
al een diploma hebben op bijvoorbeeld beroepsgericht niveau, mogen vanaf
volgend schooljaar ook opgaan voor een tweede diploma in de theoretische
leerweg. Het is een van de maatregelen van het kabinet om zogeheten
laatbloeiers in het onderwijs zoveel mogelijk kansen te geven. De scholen
ontvangen hiervoor geld van de overheid.

- Talentvolle derdejaars vmbo-leerlingen die willen overstappen naar havo 4,
hoeven niet meer te voldoen aan aanvullende toelatingseisen.

- Leerlingen die zijn gezakt in het voortgezet onderwijs en van plan zijn
volwassenenonderwijs te volgen, krijgen een volledige vergoeding voor
schoolboeken.

- Minderjarige havo-leerlingen die in het reguliere onderwijs hun diploma niet
meer kunnen halen, kunnen dit via het volwassenenonderwijs alsnog doen.

In bijlage 3 bij de brief van 17 februari 2011 van staatssecretaris van
Bijsterveldt staat een overzicht van maatregelen en acties20. Maatregelen die
daarin genoemd worden zijn onder meer de plusvoorzieningen (voortkomend
uit het bovengenoemde WRR-rapport), gericht op jongeren met een opeen-
stapeling van persoonlijke problemen, en Experimenten VM2, waarbij vmbo-
leerlingen niet hoeven over te stappen naar een andere school, maar in
dezelfde school doorgaan met mbo. Al met al heeft dit geleid tot een
voortzetting van het beleid voor de periode 2012-2015.

5.2.3 Aanpak vsy 2012-2015

‘Aanval op Schooluitval 2008-2011" moedigde onderwijsinstellingen aan
schooluitval te verlagen en de regionale samenwerking te verbeteren. Deze
aanpak heeft ertoe geleid dat het aantal nieuwe vsv'ers in de afgelopen jaren

20 TK (2010-2011). Huidige maatregelen en acties. Bijlage bij brief van de minister van Onderwijs,
Cultuur en Wetenschap, 32 356, nr. 20, 17 februari 2011. Den Haag: Ministerie van Onderwijs,
Cultuur en Wetenschap.
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aanzienlijk is gedaald. De overheid heeft er daarom voor gekozen deze aanpak
voort te zetten met nieuwe prestatiegerichte convenanten voor de periode
2012-2015. In de convenanten blijft het accent liggen op preventie binnen het
onderwijs en samenwerking in de keten op regionaal niveau. OCW verwacht dat
na 2014-2015 het vsv-beleid op scholen, instellingen en bij gemeenten goed
geborgd is. Borging van het beleid is dan ook één van de belangrijke punten in
het vsv-beleid van de komende jaren. In de brief aan TK (kwaliteitsafspraken
van 16 december 2013) staat:“Op basis van de resultaten die in de periode tot
2016 worden geboekt, wordt besloten over de wijze van voortzetting”.

OCW stelt vanaf 2012 in totaal circa 113 miljoen euro per jaar beschikbaar
voor de bestrijding van vsv. Ongeveer de helft van dit bedrag bestaat uit een
regionale subsidie voor de 39 RMC-regio’s. In de vernieuwde vsv-aanpak is er
sprake van één subsidiestroom voor de RMC-regio: de vsv-regiomiddelen. Deze
middelen zijn een bundeling van de huidige middelen voor
onderwijsprogramma’s en de middelen voor plusvoorzieningen. In plaats van
een jaarlijkse aanvraag in de dienen, volstaat nu één aanvraag voor de periode
2012-2015. Conform de huidige regeling gaat het bedrag naar de
contactschool. De instelling verantwoordt zich vervolgens in het jaarverslag.
Voor de G4-regio’s wordt een aparte regeling getroffen. Het ministerie geeft
aan dat in alle 39 RMC-regio’s scholen en gemeenten gezamenlijk tot een
subsidieaanvraag moeten komen.

De andere helft van de jaarlijkse 113 miljoen wordt in de vorm van een
prestatiesubsidie aan individuele onderwijsinstellingen toegekend. Hieronder
worden beide subsidies kort toegelicht. In de aanpak voor 2008-2011 werden
scholen voor hun vsv-doelstelling afgerekend op de vermindering van het
aantal vsv’ers ten opzichte van het peiljaar 2005-2006. Om meer recht te doen
aan de krimp of groei binnen onderwijsinstellingen, ontvangen instellingen met
ingang van 2012 prestatiesubsidies op basis van het percentage nieuwe vsv’ers
van een instelling (aantal nieuwe vsv’ers ten opzichte van het aantal
deelnemers in de leeftijd van 12 tot 23 jaar). Deze procentuele norm beloont
bovendien instellingen die al goed presteerden en nu een laag uitvalniveau
hebben. Om recht te doen aan sectorale en opleidingsverschillen zijn de
normen voor het voortgezet onderwijs en mbo verschillend, waarbij een school
per categorie wel of geen aanspraak kan maken op de prestatiesubsidie. De
normen zijn zo geformuleerd, dat ze toewerken naar het einddoel van
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maximaal 25.000 nieuwe vsv’ers in 2016. Overigens ontvangt elke
onderwijsinstelling, die het vsv-convenant ondertekent, een vast bedrag,
waarmee men de vsv-aanpak binnen de onderwijsinstelling in stand kan
houden. Voor het voortgezet onderwijs verloopt dit via de Regeling regionale
aanpak voortijdig schoolverlaten, voor het middelbaar beroepsonderwijs
verloopt dit via de Regeling prestatiebox mbo.

Het ministerie van OCW evalueert het vsv-beleid tussen 2012 en 2015 door
middel van een monitorings- en evaluatieonderzoek. Het onderzoek brengt het
verband in kaart tussen het vsv-beleid, de beschikbaar gestelde middelen en de
regionale vsv-resultaten®.

5.3 Impact van de Commissie Dijsselbloem

5.3.1 Vsv

Het rapport Tijd voor Onderwijs van 2008 bevat relatief weinig woorden over
voortijdige schooluitval, behalve dat het probleem aandacht blijft verdienen.
Ten aanzien van het vimbo en in de overgang van vmbo naar mbo wordt de
hoge uitval genoemd. Verder wordt verwezen naar het belang van doorlopende
leerlijnen om de overgang tussen scholen te verbeteren en tevens schooluitval
terug te dringen. De Commissie bepleit binnen het huidige onderwijsstelsel en
met name binnen het voortgezet onderwijs om het leveren van maatwerk in
leerroutes verder te versterken. Het relatief vroege selectiemoment op
twaalfjarige leeftijd wordt gerelateerd aan de noodzaak tussentijdse
veranderingen van studiekeuze van scholieren en studenten meer mogelijk te
maken. Het afsluiten van deze mogelijkheid draagt bij aan hoge schooluitval.
De Commissie stelt: “Het aanbrengen van extra dwarsverbanden draagt zowel
bij aan het vergroten van kansen, als aan het flexibiliseren van keuzemomenten
waardoor de (verborgen) talenten van kinderen beter worden benut.”

In het verlengde hiervan doet de Commissie de aanbeveling dat het kabinet een
analyse moet maken van dwarsverbanden en overstapmogelijkheden, waarbij
verschillende bestaande alternatieven, experimenten en praktijkervaringen
kunnen worden betrokken, zoals ten aanzien van drempelloze overgangen

21 Eind 2012 is het eerste rapport verschenen: Panteia (2012). Jaarrapport 2012: Monitoring en
evaluatie VSV-beleid 2012-2015. Zoetermeer: Panteia.
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tussen en integratie van vimbo en mbo. Daarnaast stelt de Commissie dat er
erkenning en waardering dient te komen voor leerlingen wier talenten niet
zozeer op het cognitieve vlak liggen en daarom de startkwalificatie niet zullen
halen. Bij deze erkenning past een adequaat onderwijsaanbod in de vorm van
een volwaardige, met een vakdiploma af te sluiten, arbeidsmarktgerichte
leerweg.*

In de onderstaande paragrafen worden de onderwerpen uit het
beschrijvingskader behandeld die richtinggevend zijn voor de beoordeling of
het vsv-beleid vanaf 2008 voldoet aan de criteria die de Commissie
Dijsselbloem heeft opgesteld. Er is voor de grote lijnen gekozen; er zijn veel
kleine aanpassingen in het beleid geweest, maar het beleid is sinds 2006 niet
wezenlijk veranderd.

Met de nota ‘Aanval op de uitval’ van 2006 (zie boven) is het beleid in de
grondverf gezet: registratie, regionale afspraken, prestatieafspraken,
prestatiebekostiging, ondersteuning en kennisdeling vanuit OCW, plus
preventieve verzuimaanpak. OCW, gemeente en school vormen een tripartiete
samenwerking. Die basis is sinds 2006 niet veranderd. Om bureaucratie tegen
te gaan en slagvaardig te handelen in de samenwerking tussen centraal en
decentraal niveau is onder meer in 2006 de zogeheten Kafkabrigade ingezet.

Als belangrijkste aanpassingen zijn de volgende te noemen:
- De plusvoorzieningen, voortkomend uit het WRR-rapport over overbelaste
jongeren, zijn onderdeel van de nieuwe convenanten geworden;
- De meetsystematiek is zodanig aangepast dat er steeds meer ‘schone’
cijfers zijn, met name door het niet meenemen van onterechte vsv-ers;
- Scholen hebben via DUO namen en leerlingnummers: het zijn geen blinde
vlekken meer maar individuele identificeerbare jongeren.

22 Deze aanbevelingen komen ook in de recente adviezen van de Onderwijsraad aan de orde; zie
Onderwijsraad (2013). Een smalle kijk op onderwijskwaliteit. Den Haag: Onderwijsraad, en
Onderwijsraad (2013). Meer kansen voor kwetsbare jongeren. Den Haag: Onderwijsraad
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5.3.2 Legitimatie

Voortijdig schoolverlaten wordt al lang zowel in de maatschappij als in de
politiek als onwenselijk gezien. Het beleid dat sinds de negentiger jaren
geéntameerd is heeft dan ook een duidelijke legitimatie.

Tijdens de Europese Raad in Lissabon (2000) stelden de Europese
regeringsleiders zich een concurrerende en sociaal hechte Europese
kennissamenleving in 2010 ten doel. De lidstaten spraken hiervoor gezamenlijk
doelstellingen af. Iedere lidstaat diende elke 3 jaar de nationale actieplannen
voor de invulling van de Lissabon-agenda op te stellen. Voortijdig
schoolverlaten was een van de vijf deelgebieden (naast leesvaardigheid,
bétatechnische afgestudeerden, opleidingsniveau jongeren, en levenlang leren)
waarvoor in 2003 door de (Onderwijs)Raad in Brussel concrete streefwaarden
zijn vastgesteld: in 2010 zou niet meer dan 10% van de 18-24 jarigen voortijdig
schoolverlater zijn. Deze streefwaarden zijn voor Nederland vertaald in
streefwaarden voor 2012, en later voor 2016 op basis van het dossier
“Voortijdig schoolverlaten aanpakken: een essentiéle bijdrage aan de Europa
2020-agenda” van januari 2011. Het hierop gebaseerde beleid is door de
centrale overheid zelf geinitieerd maar kent dus ook een context van Europese
afspraken.

Er is een bepaalde dynamiek tussen het Europese vsv-beleid en het
Nederlandse. Europese afspraken worden vastgelegd in overkoepelende
agenda’s zoals de Lissabon-agenda en de Europa 2020-agenda. De Europese
Commissie kent een Raad voor Onderwijs, Jeugd, Cultuur en Sport (OJCS-raad).
Voor wat betreft vsv kunnen daarin aanbevelingen aan de lidstaten worden
geformuleerd. Deze komen aan de orde tijdens een zitting van de Raad. In
voorbereiding daarop stuurt de minister van OCW de geannoteerde agenda
naar de Tweede Kamer. Deze wordt in de vaste Kamercommissie besproken.
Vervolgens brengt de minister het standpunt ten aanzien van de aanbevelingen
in ter zitting van de Raad. Ten aanzien van regie op het Nederlandse beleid
rond vsv spelen de Europese afspraken wel, maar het zou te ver voeren om te
stellen dat een nadrukkelijke Europese regiebepaling is van het Nederlandse
vsv-beleid. Mogelijk komt dit tevens omdat het Nederlandse beleid in
vergelijking tot dat van de andere lidstaten zo succesvol is dat Europese
doelstellingen steeds ruimschoots behaald worden.
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Zoals hiervoor gesteld kent het beleid een duidelijk wentelpunt in de jaren
voor 2006, tot uiting komend in de nota Aanval op de Uitval®. Ten aanzien van
de probleemdefinitie richtte het beleid zich voo6r de ‘reframing’ op kenmerken
en risicofactoren van voortijdig schoolverlaters, en daarna meer op het
complexe geheel van gebeurtenissen en factoren die leiden tot uitval. Het gaat
dan niet meer om uitsluitend uitval uit onderwijs maar breder op
maatschappelijke uitval. In een voetnoot in de nota staat: “De kern is dat de
oorzaak niet is terug te brengen tot één of twee sterk verklarende factoren en
dat zelden één gebeurtenis de oorzaak is van uitval maar meestal een keten
van gebeurtenissen, die soms al heel vroeg in de leerloopbaan begint.” Ook
werden typen uitvallers onderscheiden, naast de klassieke risicoleerling in
eerste instantie de opstapper, later op basis van het WRR-rapport uit 2009 ook
de overbelaste leerling. Er werden typen aanpakken onderscheiden voor elk
type uitvaller, met daarbij aandacht voor maatwerk. Door de
verantwoordelijkheid voor de uitvoering bij de regio’s te leggen wilde men
meer eigenaarschap laten ontstaan bij de betrokken partijen.

Met ingang van de nota Aanval op de Uitval profileert de overheid zich als een
actieve overheid, die het lokale beleid niet zonder meer aan de regio overlaat,
maar sterk op afspraken koerst om overheidsbeleid af te stemmen op het
lokale beleid, hetgeen tot de vsv-convenanten in 39 RMC-regio’s heeft geleid,
met in elke regio vertegenwoordiging van de belangrijkste actoren.

Daarnaast speelt in het vsv-beleid de niet te onderschatten verlenging van de
leerplicht naar 18 jaar, de facto de invoering van de kwalificatieplicht. Hiervoor
was groot draagvlak, zowel in de politiek als in het veld, en daarmee legitimatie
van het beleid. In het veld betekende het een stok achter de deur, men kon
eigen beleid maken om 17- en 18-jarigen binnen te houden. Omdat leerplicht in
het mbo nieuw was, bestond hier wel weerstand (zie paragraaf over draagvlak
onderwijsveld).

De onderbouwing van de probleemdefinitie van het beleid geschiedt aan de
hand van adviezen van de Onderwijsraad, de WRR en andere onderzoekers.

23 TK (2005-2006). Voortijdig school verlaten. Brief van de minister van Onderwijs, Cultuur en
Wetenschap en de staatssecretaris van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, 26 695, nr. 32, 28 april
2006. Den Haag: Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap.

26



Omdat het beleid en de resultaten daarvan in jaarlijkse cycli worden
geévalueerd (zie de paragraaf over evaluatie), kon het steeds op punten verder
worden verfijnd.

Al met al kunnen we stellen dat op het punt van legitimatie het vsv-beleid een
goede onderbouwing kent, met duidelijke centrale taken in wat er met het
beleid dient te worden bereikt. De beleidskeuze is om uitvoering van het beleid
aan de hand van convenanten in de regio’s te plaatsen. Daarmee is variatie in
het ‘hoe’ mogelijk hetgeen voor draagvlak en legitimatie van centraal beleid in
lokaal beleid zorgt.

5.3.3 Actoren

De hoofdinfrastructuur bestaat uit de RMC-indeling. In de regio zijn de
gemeenten betrokken (wethouders en leerplichtambtenaren), met één
contactgemeente, scholen voor vo en mbo en hun besturen. Namens de scholen
is er een school penvoerder als hoofdverantwoordelijke.

Centrale aansturing vindt plaats door de projectdirectie vsv (per november
2013 onderdeel van de nieuwe directie mbo), Dienst Uitvoering Onderwijs, en
de inspectie van het Onderwijs.

Wat bijzonder is in het beleid zijn de zes account managers die bij OCW in
dienst zijn, die elk een aantal regio’s onder hun hoede hebben. Zij vormen de
belichaming van de wederzijdse afstemming van overheidsbeleid en regionale
uitvoering. In geval van mindere resultaten worden de hoofdactoren, zowel de
verantwoordelijken bij gemeenten als bij scholen en besturen, door de account
managers aangesproken over noodzakelijke verbeteringen. Zij treden echter
niet in het ‘hoe’, hoewel goede voorbeelden vanuit andere regio’s wel gedeeld
worden met eventuele suggesties het eens op die manier te proberen.

Het idee van account managers was afkomstig van de toenmalige directeur van
Voortijdig Schoolverlaten bij OCW die overtuigd was van actief beleid en zo
veel mogelijk betrokkenheid bij het beleid van diverse actoren. In het begin was
er hier en daar wantrouwen en weerstand. Nadat de regio’s merkten dat de
account managers werkelijk wat te bieden hadden qua informatie, kennisdelen
en directe contacten met OCW, is er steeds meer vertrouwen ontstaan in deze
functionarissen en de samenwerking met hen.

De maatregelen van het kabinet zijn breed afgestemd met Ingrado, VNG, G4,
MBO Raad, VO-raad, Onderwijsinspectie, Raad voor de rechtspraak, Raad
voor de Kinderbescherming, het Openbaar Ministerie en Halt Nederland.
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Dit komt voort uit de perceptie van het probleem van vsv als heel
gedifferentieerd. Daarom zijn zo veel partijen betrokken.

In de convenanten is de rolverdeling aangegeven tussen centraal beleid en de
structurele decentrale regionale netwerken die snel kunnen handelen. Daarin is
tevens de verantwoordingsplicht en het handelen conform wet- en regelgeving
vastgelegd.

5.3.4 Beleidsinstrumenten

1) De 39 vsv-convenanten met alles wat daar aan afspraken aan vast zit,
rolverdeling, verzuimaanpakken, prestatiebeloning. Het is nu de tweede
periode. De eerste periode liep van schooljaar 2007/2008 tot en met schooljaar
2010/2011, daarna is geévalueerd, de huidige periode loopt van schooljaar
2012/2013 tot en met 2014/2015. Het is niet duidelijk of nieuwe convenanten
daarna nodig zijn omdat het beleid zelfsturend uitgevoerd kan worden, hoewel
uiteraard ingekaderd in wet- en regelgeving.

2) De verlenging van de leerplicht in 2007 heeft een effect gehad op het aantal
vsv-ers. Het is voor leerlingen tot 18 jaar normaler om gewoon op school te
blijven zitten, de scholen hebben duidelijke wetgeving op basis waarvan ze
kunnen handelen (melden verzuim en uitval aan leerplichtambtenaar).

3) Invoering van het Onderwijsnummer en de centrale registratie van gegevens
en terugkoppeling door DUO is doorslaggevend geweest voor precieze cijfers,
die door betrokkenen in de regio als sturingsinformatie kan worden gebruikt.
Cijfers zijn openbaar waardoor er transparantie is. Deze cijferproducten zijn
een beleidsinstrument op zich.

4) De Plus-voorzieningen naar aanleiding van het WRR-rapport Vertrouwen in
de School. Deze voorzieningen richten zich op overbelaste jongeren met
gestapelde problematieken®. In de nieuwe convenanten zijn de Plus-
voorzieningen toegevoegd.

Verder is een aantal aanvullende wetsontwerpen ingediend om het vsv-beleid te
ondersteunen. Zie bijvoorbeeld het wetsvoorstel Verzuim en Voortijdig
schoolverlaten waarmee de inspectie bij haar toezicht op het melden van
verzuim en uitval op scholen ook de mogelijkheid krijgt bestuurlijke boetes op

24 Zie b.v. de Wijkschool in Rotterdam; zie ook Pater, C., Sligte, HW., Eck, E. van (2012). Verklarende
evaluatie: een methodiek. Amsterdam: Kohnstamm Instituut
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te leggen®. Dit is echter de ultieme maatregel, het beleid is echt gericht op
preventie.

5.3.5 Politiek draagvlak

In zijn algemeenheid is er politiek draagvlak voor het vsv-beleid sinds de nota
‘Aanval op de Uitval’ van 2006. In de politiek is wel regelmatig enige druk om
nog meer zaken centraal te regelen. Zo is er sprake van voorstellen om de
kwalificatieplicht wettelijk te verlengen tot 23 jaar, en zelfs tot 27 jaar. Voor
een deel komt dat voort uit wensen en behoeften van verantwoordelijke
wethouders in de regio om instrumenten te hebben om (potentiéle) uitvallers
mee te dwingen in het onderwijssysteem te blijven en een startkwalificatie te
halen®. In de brief aan de Tweede Kamer van 15 april 2013 stellen de
bewindslieden van OCW echter: “Op basis van deze gesprekken en
verkenningen zijn wij tot de conclusie gekomen dat het beter is om vast te
houden aan de huidige leeftijdsgrens van 18 jaar en de kwalificatieplicht niet
te verlengen. Ook niet bij wijze van experiment. Uit de verkenning blijkt dat
een verlenging van de kwalificatieplicht juridisch niet haalbaar is. Daarnaast is
het effect van de maatregel beperkt, zijn de kosten voor invoering hoog en is er
weinig draagvlak bij scholen, leerlingen en gemeenten.”*’

Zoals uit het literatuuroverzicht blijkt is een groot aantal beleidsstukken in de
periode 2008-2013 de revue gepasseerd. De meeste discussies en aanpassingen
van het beleid gaan echter over nadere preciseringen of het voorzien in extra
voorzieningen en maatregelen om het beleid soepeler en effectiever te laten
verlopen. Voorbeeld is de motie om middelen voor zorgleerlingen te
oormerken (een advies van Commissie Dijsselbloem) bij het verdwijnen van de

25 TK (2010-2011). Van 71.000 naar 25.000 voortijdig schoolverlaters. Brief van de minister van
Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, 32 356, nr. 20, 17 februari 2011. Den Haag: Ministerie van
Onderwijs, Cultuur en Wetenschap

26 Vooral voor de groep 18 tot 23-jarigen zonder startkwalificatie zijn er initiatieven om hen te
ondersteunen alsnog die kwalificatie te laten halen; zie b.v.
www.oranjefonds.nl/oranjefonds/KansenVoorJongeren

27 TK (2012-2013). Uitkomsten verkenning verlenging van de kwalificatieplicht. Brief van de
staatssecretaris van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, 26 695, nr. 91, 15 april 2013. Den Haag:
Tweede Kamer der Staten-Generaal.
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leerlinggebonden financiering om zo het extra risico dat zorgleerlingen
voortijdig de school te verlaten te beperken®.

In het algemeen overleg van 25 maart 2008% wordt voor het eerst gewag
gemaakt van de Commissie Dijsselbloem. Er is brede steun voor het vmbo-
mbo2-experiment (VM2), hoewel de MBO-Raad de mogelijkheid hekelt om af te
zien van vmbo-diplomering. De staatssecretaris stelt dat het vmbo-mbo2-
experiment tegemoet komt aan de aanbevelingen van de Commissie
Dijsselbloem in die zin dat het wordt gedragen door het veld. Ze stelt verder
dat een vmbo-examen kan worden afgenomen maar het is niet verplicht: het
wordt aan de scholen overgelaten die de ruimte en het vertrouwen krijgen om
het onderwijsprogramma op maat in te richten. Het proces wordt twee tot
driemaal per jaar gevolgd en aan het einde geévalueerd.

Verder is aandacht voor de drie groepen die de WRR onderscheidt: de ‘niet-
kunners’ voor wie een startkwalificatie te hoog gegrepen is, de ‘opstappers’ die
zo gewild zijn door werkgevers dat zij te snel van school af gaan (de zogeheten
‘groenpluk’), en de ‘overbelasten’, de jongeren in de grote steden met vaak een
stapeling van problemen. Er is politiek draagvlak voor het steeds
gedifferentieerder beeld van de doelgroep van het beleid, in combinatie met op
de verschillende typen (dreigende) uitvallers toegesneden aanpakken.

In het algemeen overleg van 24 september 200830 is er overeenstemming over
de voorgestelde integrale aanpak van vsv. Om die integrale aanpak daadwer-
kelijk te verankeren in één aparte wet is niet haalbaar, vanwege de verweven-
heid met andere wetten. Wel zegt de staatssecretaris een harmonisatie toe van
de systematiek in de wet- en regelgeving met betrekking tot schoolverzuim,
gevolgd door een wetsvoorstel.

28 TK (2007-2008). Voortijdig schoolverlaten; Motie van de leden Jasper van Dijk en de Rooij. Tweede
Kamer, vergaderjaar 2007-2008, 26 695, nr. 46, 10 april 2008. Den Haag: Tweede Kamer der
Staten-Generaal.

29 TK (2007-2008). Voortijdig school verlaten; Verslag van een algemeen overleg. Tweede Kamer,
vergaderjaar 2007-2008, 26 695, nr. 51, 23 april 2008. Den Haag: Tweede Kamer der Staten-
Generaal.

30 TK (2008-2009). Voortijdig schoolverlaten; Verslag van een algemeen overleg. Tweede Kamer,
vergaderjaar 2008-2009, 26 695, nr. 59, 28 oktober 2008. Den Haag: Tweede Kamer der Staten-
Generaal.
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In het overleg van 29 september 2008 komt opnieuw het rapport van de
Commissie Dijsselbloem aan de orde ten aanzien van het ‘evidence based’ zijn
van beleid. De staatssecretaris stelt: “Ik probeer een evenwicht te bereiken
tussen experimenteel bezig zijn, maar dan uiteindelijk wel evidence based
breder uitrollen. Ik kan mij heel goed voorstellen dat wij op termijn zeggen dat
vmbo/mbo 2 een succes is dat we die twee wat gestructureerder aan elkaar
gaan verbinden.”

Verschillende aspecten uit het beleid kunnen op draagvlak rekenen: het
stimuleren van lokaal beleid rond de leerplicht, de rechtstreekse geldstroom
naar de gemeenten, het digitaal loket, de bonus van €2.000 per persoon voor
het voorkbmen hebben van schoolverlaten als prikkel voor scholen extra inzet
te plegen. De staatssecretaris benadrukt dat zij liever voor stimuleren via de 39
vsv-convenanten kiest dan voor het sanctioneren van scholen of gemeenten.

Er is wel enige discussie over het totale budget dat besteed wordt aan de
implementatie van het vsv-beleid, maar vanuit OCW wordt gesteld dat
voortijdig schoolverlaten zo veel andere kosten met zich mee brengt dat
investering verantwoord is*, waarmee de Kamer akkoord gaat.

Er zijn eigenlijk geen hot issues in de kamerdiscussies. De bewinds-lieden
rapporteren frequent over de resultaten van het beleid, die door de wijze
waarop het beleid geimplementeerd is (RMC, DUQO, inspectie, de terugkoppeling
van gegevens) steeds fijnmaziger worden. Uiteraard zijn er specifieke brieven
en overleggen, zoals over meisjes en voortijdig schoolverlaten®’, naar
aanleiding van onderzoek naar thuiszitters®, over verzuimaanpak en

31 Erisin de bedoelde beleidsperiode regelmatig onderzoek gedaan naar kosten en baten. Zie Veld,
R. in ‘t, Korving, W., Hamdan, Y., & Steen, M. van der. (2006). Eindrapport: “Kosten en baten van
voortijdig schoolverlaten”. Rebel Group.

32 TK (2009-2010). Voortijdig school verlaten. Brief van de minister en staatssecretaris van
Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, 26 695, nr. 67, 18 februari 2010. Den Haag: Tweede Kamer
der Staten-Generaal
TK (2009-2010). Voortijdig school verlaten. Brief van de staatssecretaris van Onderwijs, Cultuur en
Wetenschap, 26 695, nr. 68, 9 maart 2010. Den Haag: Tweede Kamer der Staten-Generaal.

33 Ingrado (2011). Bevindingen dossieronderzoek thuiszitters 2010: Thuiszitters, sneller terug naar
school. Den Haag: Ingrado.

Ingrado (2010). Thuiszittersonderzoek Ingrado 2008-2009: Oost West - Thuis is het ook niet alles.
Den Haag: Ingrado.
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ouderbetrokkenheid in het mbo*, en naar aanleiding van onderzoek naar de
effecten van intensieve coaching op vsv®.

Er zijn daarnaast verschillende aanpassingen van wetten, zoals de
Leerplichtwet®, bijvoorbeeld ten aanzien van kinderbijslag, en het toevoegen
van niet-bekostigd onderwijs*, maar de aanpassingen passeren de Kamer
zonder grote discussies.

Het algemene beeld is dat het beleid in zijn implementatie steeds meer
ingezakt is, en dat er weinig discussie over de essentie van het beleid is.
Hoewel er wel Algemene Overleggen over het vsv-dossier gepland worden, gaan
deze steeds minder door omdat er geen agendapunten zijn. Dit is een indicatie
dat vsv geen heethanger vormt in de politiek. Dit komt mede door de goede
evaluaties en de technische briefings (bijvoorbeeld over een nieuwe
meetsystematiek®) aan de TK.

In zijn algemeenheid is er politiek draagvlak voor het VSV-beleid sinds het
rapport van de Commissie Dijsselbloem. De bewindslieden komen regelmatig
met brieven aan de Kamer. Uit de beleidsdiscussies in de Tweede Kamer of in
het Algemeen Overleg komen wel aanpassingen en preciseringen, maar zowel
naar aanleiding van de analyse van de beleidsdocumenten als de gesprekken
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TK (2012-2013). Rapport ‘De effecten van intensieve coaching op voortijdig schoolverlaten,
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met sleutelpersonen kan gesteld worden dat het beleid niet wezenlijk
veranderd is in de periode 2008-2013.

5.3.6 Draagvlak in het onderwijsveld

Het ontstaan en borgen van draagvlak is goed en effectief georganiseerd door
de beleidsuitvoering op lokaal en regionaal plaats te doen vinden, met
uitgebreide facilitering in diensten (cijfers) en financién door het centrale
niveau.

De urgentie van wet- en regelgeving ten aanzien van vsv is steeds aanwezig in
het onderwijsveld. De verlenging van de leerplicht is een belangrijk instrument
voor scholen om leerlingen binnen boord te houden, dus daar was draagvlak
voor. Ook voor de vsv-convenanten was groot draagvlak, omdat er veel geld
beschikbaar kwam voor regionale samenwerking tussen scholen en gemeenten,
maar ook omdat er een prestatiebeloning voor scholen kwam. Voor iedere
uitvaller minder per jaar kon de school rekenen op € 2.000,-. De financiéle
prikkel is een serieuze factor geworden in het slagen van het beleid. Dit is
gerelateerd aan een toename in het denken aan rendement in de
onderwijsinstellingen, waardoor het management in deze instellingen het
probleem van vsv ook economisch is gaan zien.

Binnen het mbo is er nog wel weerstand geweest. Voor het invoeren van de
kwalificatieplicht was er voor leerlingen ouder dan 16 jaar geen leerplicht, dus
beleid op verzuim werd niet systematisch door de onderwijsinstellingen
gemaakt en gehandhaafd. Nu is men tot 18 jaar wettelijk verplicht om verzuim
te registreren en te melden, en vaak trekt men dit verder door naar een nog
later tijdstip. Het idee om eigen verzuimmedewerkers aan te stellen, en
vervolgens via zorg of anderszins opvolging op structureel verzuim te
organiseren was nieuw voor het mbo.

Maar het draagvlak bij gemeenten, Ingrado, en de VO-Raad en de MBO-Raad is
breed aanwezig. Wel is er uiteraard discussie, bijvoorbeeld over toename van
het aantal leerplichtambtenaren. In het mbo worden afspraken met ROC’s
afzonderlijk gemaakt, niet met de MBO-Raad.

5.3.7 Ruimte voor invulling van het beleid door het onderwijsveld

Zoals al duidelijk moge zijn, is de ruimte groot. Ten aanzien van het
preventiebeleid kan men alles doen waarvan men denkt dat het effect heeft op
verzuim en uitval. De verleiding om in het ‘hoe’ te treden (b.v. door de account
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managers, zie boven) is wel aanwezig, maar dit geschiedt in de vorm van tips
en hints, en actief meepraten. Maar verandering wordt niet afgedwongen. Wel
wijst men op grenzen van wat toegestaan is en niet.

5.3.8 Normstelling

0ok dit is volstrekt helder. Streefwaarden en normen zijn vastgelegd in de
convenanten. Of men de norm haalt kan men zien in maandelijkse
terugrapportages van DUO. Elke school en gemeente kan heel actueel
controleren op de normen, en daar op bijsturen.

Dat de ambities op landelijk niveau realistisch zijn blijkt uit de goede overall
resultaten in het terugdringen van vsv.

5.3.9 Rekenschap en resultaat

OCW stuurt op resultaat. Als de streefwaarden zoals neergelegd in de nota’s
worden gehaald dan is de financiéle investering die gemoeid is met
beleidsuitvoering gelegitimeerd. De basisafspraken in de regionale
convenanten voor het terugdringen van schooluitval zijn voor alle mbo-
instellingen en vo-scholen in iedere regio hetzelfde. Zowel voor het vo als het
mbo zijn drie procentuele normen vastgesteld die jaarlijks dalen (periode
schooljaar 2012-2013 tot en met 2014-2015). Een onderwijsinstelling komt in
aanmerking voor het variabel bedrag indien het percentage nieuwe voortijdig
schoolverlaters dat deze onderwijsinstelling binnen een categorie heeft op of
onder deze procentuele norm ligt. De vraag of het geld ook efficiént besteed is
blijft onbeantwoord.

Verder is de inspectie strenger gaan controleren op het melden van verzuim
en uitval op scholen, er is verscherpt toezicht van de inspectie®.

5.3.10 Fasering en uitvoering

Vanuit een belangrijke conclusie van de Commissie Dijsselbloem dat
grootschalige veranderingen in het onderwijs eerst in pilots moeten worden
uitgeprobeerd en op zijn effecten worden onderzocht kan gesteld worden dat
het vsv-beleid een schoolvoorbeeld is van hoe dat kan. Voor de landelijke uitrol
zijn 10 ‘pilotachtige’ convenanten in de regio gerealiseerd. Dat was een
proeftuin om te zien wat werkt, hoe te zorgen dat partijen zich committeren,

39 TK (2007-2008). Naar een integrale aanpak schoolverzuim. Brief van de staatssecretaris van
Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, 26 695, nr. 53, 5 juni 2008. Den Haag: Tweede Kamer der
Staten-Generaal.
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hoe het te tillen naar het landelijk niveau. En de G4 zijn van het begin af
betrokken.

Vervolgens was het voor elke regio mogelijk om kleinschalig te beginnen en
dan op te schalen. Het was mogelijk verschillende snelheden in de
beleidsimplementatie te hanteren.

De projectdirectie vsv was wel een buitenbeentje binnen OCW in de manier van
opereren: heel actief in het veld, heel inhoudelijk meepraten, en verplichte
analyses op effecten van het beleid, onder andere door de reeds in de RMC-
wet* vastgelegde plicht voor de 39 contactgemeenten om jaarlijkse
effectrapportages in te dienen, die inzicht bieden in de kwalitatieve en
kwantitatieve ontwikkelingen in de regio ten aanzien van het bestrijden van het
voortijdig schoolverlaten. In het maken van beleid en het faciliteren van
beleidsuitvoering zijn heel veel zaken doorontwikkeld die soepelheid,
actualiteit en gebruiksvriendelijkheid ten goede zijn gekomen.

5.3.11 Samenhang met ander beleid

De Leerplichtwet regelt de leerplicht en de kwalificatieplicht. De wet zorgt
ervoor dat ieder kind verplicht tot zijn 18e verjaardag naar school gaat en op
een school staat ingeschreven. Ouders en school zijn primair verantwoordelijk.
Dit wordt gecontroleerd door de leerplichtambtenaar. Sancties zijn mogelijk.
Na het laatste schooljaar van de leerplicht begint de kwalificatieplicht voor
jongeren die nog geen startkwalificatie hebben gehaald. Met de
kwalificatieplicht wordt de leerplicht verlengd tot de dag dat de jongere een
startkwalificatie heeft gehaald, of tot de dag dat de jongere 18 jaar wordt.
Uitkeringsinstanties, zoals gemeenten, kunnen de kwalificatieplicht verlengen
tot het 23 jaar, ten koste van het niet krijgen van een uitkering zo lang de
startkwalificatie niet gehaald. Is.

40 Staatsblad van het Koninkrijk der Nederlanden (2001). Wet van 6 december 2001 tot wijziging van
de Wet op het voortgezet onderwijs, de Wet educatie en beroepsonderwijs en de Wet op de
expertisecentra in verband met de invoering van de verplichting voor het bevoegd gezag tot het
melden van voortijdige schoolverlaters die niet meer leerplichtig zijn, alsmede van de
verantwoordelijkheid van de gemeente voor het bestrijden van voortijdig schoolverlaten (regels
inzake regionale meld- en coordinatiefunctie voortijdig schoolverlaten), 636.
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Het vsv-beleid is gericht op het halen van streefcijfers per 2016. Het al dan niet
behalen van de doelstelling van maximaal 25.000 nieuwe vsv’ers in 2016 staat
of valt niet alleen met het afsluiten van convenanten en een degelijk vsv-beleid.
Zo hangt vsv nauw samen met een integraal jeugd- en verzuimbeleid binnen
scholen en gemeenten. Vsv is echter ook een maatschappelijk fenomeen, dat
zijn wortels heeft in diverse achtergronden en ontwikkelingen waar de
instelling of regio weinig tot geen invloed op uit kan oefenen. Terugdringen
van vsv kan men dan ook niet geisoleerd bekijken. Andere
(beleids)ontwikkelingen, buiten de invloedssfeer van de onderwijsinstelling of
regio, hebben invloed op vsv, zoals:

- Invoering of wijziging van wetgeving, zoals Passend Onderwijs, Wet
Werken naar Vermogen, Experimentenwet, toezicht op verzuimbeleid
overhevelen naar de inspectie van het Onderwijs, Onderwijstijd,
Entreeopleidingen

- Aanscherping van eisen aan scholen, zoals aandacht voor rekenen en taal
(verhoogde referentieniveaus, aanscherping exameneisen (kernvakken-
regeling); zie het dossier over Kwaliteitsbeleid;

- Prestatieafspraken met de sectoren, waardoor de focus bijvoorbeeld (ook)
gelegd moet worden op excellentie (de top 20%); idem,;

- Ontwikkelingen op het terrein van jeugdzorg (bv. Decentralisatie-uitkering
Jeugd*)

- Aanscherpen uitkerings- en subsidie-eisen (bijstand, AWBZ, PGB)

- Anderszins verscherpte beleidsaandacht voor bijvoorbeeld LOB,
ouderbetrokkenheid of macro-doelmatigheidsbeleid in het mbo.

5.3.12 Evaluatie

Het beleid is steeds, ook in de periode na Dijsselbloem, heel goed onderzocht
op z'n effectiviteit. Deels is het onderzoek uitgevoerd door DUO, deels door
externe partijen (CPB, Ingrado, VNG, Panteia, etc.). In het literatuuroverzicht
staan de verschillende referenties aan dit onderzoek.

De resultaten van de evaluaties worden op verschillende manieren gedeeld en
verspreid:

41 Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG, 2011). Decentralisatie-uitkering Centra voor Jeugd
en Gezin. Kenmerk BAOZW/U201101352 Lbr. 11/047, 18 juli 2011.
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- Jaarlijkse stand van zaken Lissabondoelstellingen via brieven aan Tweede

Kamer.

- Verslag op dag van de Leerplicht

- De VSV-atlas en de VSV-verkenner

- Onderzoek naar dienstverlening DUO rondom vsv (per jaar)

- Jaarrapport 2012 Monitoring en evaluatie VSV-beleid 2012-2015, Panteia

- Twente, Klaster Het Rijk in de Regio. Onderzoeksrapport naar regionale
projecten in het onderwijs en arbeidsmarktveld.

Het webportal www.aanvalopschooluitval.nl is een voorbeeld van een actueel

gehouden informatiebron, met alle cijfers en al het verrichte onderzoek.

Tabel 5.1 Overzicht Voortijdig schoolverlaten; de vragen uit het beschrijvingskader

Beschrijvend Specificatie vanuit Cie
Dijsselbloem

Legitimatie Hoe wordt het beleid Wat is de probleemdefinitie, hoe
gemotiveerd? onderbouwd, in hoeverre breed
Is het door de overheid zelf gedragen, hoe noodzakelijk dat
geinitieerd beleid of is het een  |overheid intervenieert, zijn
reactie op ontwikkelingen alternatieven afgewogen?
elders?

De probleemdefinitie van

Motivatie komt voort uit de voortijdig schoolverlaten is
definitie van voortijdig veranderd, en kent nu meer
schooluitval als zijnde contextfactoren, ziet het
onwenselijk. Het is deels door |probleem als maatschappelijk in
de overheid zelf geinitieerd plaats van alleen
beleid, deels is het gebaseerd onderwijsgebonden. Zowel in de
op Europese afspraken. politiek als het veld breed
Het probleem wordt in politiek |gedragen. Kaderstelling en
en maatschappij benoemd als streefdoelen door actieve
urgent. centrale overheid in sterke
Er is een duidelijke wijziging in |interactie met belanghebbenden
het beleid vanaf de nota Aanval |in de regio.
op de Uitval.
Overheid wil vanf dan een veel
actievere rol spelen, maar in
samenwerking met regio’s.
Vandaar de vsv-convenanten.

Actoren Wie zijn betrokken, wie worden |In hoeverre heeft de overheid de
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betrokken, wie krijgt welke rol?
Wie oefent invloed uit?
Hoofdinfrastructuur bestaat uit
de RMC-regio’s. In de regio zijn
het gemeenten (wethouders en
leerplichtambtenaren), met één
contactgemeente, scholen voor
vo en mbo en hun besturen.
Namens de scholen is er een
penvoerder.

Centraal is het projectdirectie
vsv (per november 2013
onderdeel van de nieuwe
directie mbo), Dienst Uitvoering
Onderwijs, en de Inspectie van
het Onderwijs.

Bijzonder: de zes account
managers bij OCW in dienst, die
elk een regio hebben, vormen
de belichaming van de
wederzijdse afstemming van
overheidsbeleid en regionale
uitvoering.

De maatregelen van het
kabinet zijn afgestemd met
Ingrado, VNG, G4, MBO Raad,
VO-raad, Onderwijsinspectie,
Raad voor de rechtspraak en
Raad voor de
Kinderbescherming, Openbaar
Ministerie en Halt Nederland.
In de convenanten is de
rolverdeling tussen centraal en
decentraal aangegeven.

regie over de
beleidsontwikkeling, is de
uitvoeringsorganisatie helder
gepositioneerd?

OCW maakt beleid, is actief (niet
op afstand), heeft regie.
Uitvoeringsorganisatie helder in
de RMC-regio’s, met faciliteren
door DUO (cijfers, digitaal
loket), plus verscherpt toezicht
van de inspectie.

De accountmanagers vanuit
OCW oefenen daar waar nodig
getrapte druk uit. Ze treden als
zodanig niet in het ‘hoe’ maar
spreken b.v. wel wethouders (en
daarmee gemeenteraden) aan
om druk uit te oefenen op een
CvB van een ROC om betere
resultaten te behalen.

Beleidsinstrumenten

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

1) vsv-convenanten met alles
wat daar aan afspraken aan vast
zit, rolverdeling,
prestatiebeloning

2) verlenging van de leerplicht;

In hoeverre heeft de overheid de
regie over de beleidsontwik-
keling?

Regie is heel duidelijk ten
aanzien van het ‘wat’, maar in
de beleidsontwikkeling worden
(on)mogelijkheden in de
implementatie in de regio’s
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mensen blijven gewoon op
school zitten

3) invoering van het
Onderwijsnummer en de
centrale registratie van
gegevens en terugkoppeling
door DUO

4) Plusvoorzieningen voor
jongeren met gestapelde
problematieken

Verder aanvullende
wetsontwerpen.

meegenomen (interactief
beleid).

Politiek draagvlak

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

Welke beleidsdiscussie op dit
niveau?

In zijn algemeenheid is er
politiek draagvlak voor het vsv-
beleid sinds de nota ‘Aanval op
de Uitval’ van 2006. Modificaties
zijn gericht op nadere
preciseringen of het voorzien in
extra voorzieningen en
maatregelen om het beleid
soepeler en effectiever te laten
verlopen.

Geen grote beleidsdiscussies.

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

Dit is het geval; in alle gevallen
liggen er resultaten van
onderzoek onder de
bijstellingen.

Draagvlak
onderwijsveld

Is draagvlak gezocht, hoe?

Is draagvlak aanwezig, bij wie,
waaruit blijkt dat?

Welke beleidsdiscussie op dit
niveau?

De urgentie van bestrijden van
vsv staat bij iedereen buiten kijf.
Het ontstaan en borgen van
draagvlak voor het beleid is
goed en effectief georganiseerd
door de beleidsuitvoering op
lokaal en regionaal plaats te
doen vinden, met uitgebreide

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

Is tegenspraak
gezocht/toegelaten?

Binnen het mbo is er nog wel
weerstand geweest, vanwege het
eerst ontbreken van leerplicht
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facilitering in diensten (cijfers)
en financién door het centrale
niveau.

Alle actoren (zie boven) zijn
betrokken.

De financiéle prikkel is een
serieuze factor geworden in het
slagen van het beleid

Centrale beleidsdiscussies raken
aan draagvlak onderwijsveld,
maar betreffen vaak het
verhelpen van barriéres (zoals
onvoldoende
leerplichtambtenaren).
Discussies in het veld door de
account managers.

tot 18 jaar. Maar men heeft het
beleid wel geimplementeerd
(door verzuimmedewerkers,
zorg, etc.).

Het draagvlak bij gemeenten,
Ingrado, en de VO-Raad en de
MBO-Raad is breed aanwezig

Variéteit (ruimte)

Welke vrijheid voor scholen en
besturen, hoe gemotiveerd?

Men is vrij om welke preventieve
of curatieve maatregel dan ook
toe te passen. Centraal staat de
prestatiebeloning, zodat men
ook economisch profijt heeft
van (het zoeken naar) effectieve
maatregelen op lokaal niveau.

Is het ‘hoe’ vrij gelaten voor het
veld?

Er is grote vrijheid in het hoe,
dus ja.

Normstelling

Zijn doelen geformuleerd, door

Is het ‘wat’ helder omschreven?

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

Streefwaarden en normen zijn  |onderwijsveld?
vastgelegd in de convenanten.
Of men de norm haalt kan men |Volstrekt helder. Dat de
zien in maandelijkse ambities realistisch zijn blijkt uit
terugrapportages van DUO. Elke |de goede resultaten in het
school en gemeente kan heel terugdringen van vsv.
actueel controleren op de
normen, en daar op bijsturen

Toezicht en Welke eisen worden gesteld, hoe

kwaliteitsbewaking
(rekenschap en
resultaat)

wordt dit bewaakt, vanuit welke
overwegingen?

OCW stuurt op resultaat. Als de
streefwaarden zoals neergelegd
in de nota’s worden gehaald dan
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is de financiéle investering die
gemoeid is met
beleidsuitvoering gelegitimeerd.
De vraag of het geld ook
efficiént besteed is blijft
onbeantwoord.

Verder is de inspectie strenger
gaan controleren op het
melden van verzuim en
uitval op scholen, eris
verscherpt toezicht van de
inspectie

Fasering en uitvoering

Genoeg tijd en geld voor
implementatie nieuw beleid

Er wordt steeds beleid over meer
jaren gemaakt met streefcijfers
voor die periode. Echt nieuw
beleid is er niet, wel
aanpassingen en verfijningen.
Het was mogelijk verschillende
snelheden in de
beleidsimplementatie in de
regio’s te hanteren.

Budgetten zijn per periode
vastgesteld, inclusief de
bedragen die per regio
beschikbaar kwamen voor
samenwerking en
prestatiebeloning.

Is bij onvoldoende
wetenschappelijke validatie
eerst kleinschalig
geéxperimenteerd en
geévalueerd?

Is aan de voorwaarden voor een
goede implementatie voldaan?

Voor de landelijke uitrol zijn 10
‘pilotachtige’ convenanten in de
regio gerealiseerd. Dat was een
proeftuin om te zien wat werkt,
hoe te zorgen dat partijen zich
committeren, hoe het te tillen
naar het landelijk niveau. En de
G4 zijn van het begin af
betrokken.

Vervolgens was het voor elke
regio mogelijk om kleinschalig
te beginnen en dan op te
schalen.

Samenhang met ander
beleid

Er is veel samenhang met ander
beleid omdat vsv direct
gerelateerd is aan de
Leerplichtwet. Vsv als zodanig
wordt gezien als complex
probleem , vandaar dat er
samenhang is met integraal
jeugd- en verzuimbeleid en
andere beleidsontwikkelingen.

Zijn neveneffecten onderkend, is
samenhang met overig beleid in
beeld?

Het is niet helemaal duidelijk of
recent beleid op b.v. het gebied
van aanscherping van eisen aan
scholen (taal, rekenen,
vakgericht) echt doorgelicht is
op hun effecten op vsv.
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5.4 Eindconclusie vsv-beleid: Hoe ‘Dijsselbloemproof’ is dit beleid?

Op basis van de analyse van beleidsdocumenten en onderzoeksresultaten in
samenhang met de raadpleging van ter zake deskundige personen komt een
beeld van het vsv-beleid naar voren als beleid van ‘Dijsselbloem avant la lettre’
of ‘Dijsselbloemproof’. We hebben als startpunt het verschijnen van de nota
‘Aanval op de Uitval’ in 2006 genomen, dat de essentie van het beleid en zijn
implementatie vanaf 2006 tot op heden in zich draagt. Het beleid is
Dijsselbloem-proof hoewel het beleid voor het aantreden van de Commissie
Dijsselbloem geinitieerd werd.

We bespreken dat hieronder aan de hand van de onderwerpen legitimatie, ‘wat
en hoe’, regie, draagvlak, implementatie, evidence en neveneffecten.

Legitimatie

De legitimatie van het beleid vindt zijn oorsprong in het gegeven dat voortijdig
schoolverlaten al lang zowel in de maatschappij als de politiek als onwenselijk
wordt gezien. Vanaf de jaren negentig van de vorige eeuw is met preventieve
en curatieve maatregelen, maatwerk en verantwoordelijkheid voor lokale
partijen geprobeerd de omvang van het aantal voortijdig schoolverlaters (vsv-
ers) terug te dringen. Met de Europese afspraken in de zogeheten Lissabon-
agenda kwam de noodzaak concreet beleid ten aanzien van het halen van
streefwaarden te maken.

In 2006 is dat tot uiting gekomen in de nota Aanval op de Uitval, waarmee een
kanteling van het beleid werd ingezet. De probleemdefinitie die eerst uitging
van kenmerken en risicofactoren van voortijdig schoolverlaters verschoof naar
aandacht voor het complexe geheel van gebeurtenissen en factoren die leiden
tot uitval. Vervolgens werden typen uitvallers onderscheiden, met daarbij
typen aanpakken die vooral maatwerk moesten bieden. Door de
verantwoordelijkheid voor de uitvoering bij de regio’s te leggen is meer
eigenaarschap ontstaan bij de betrokken partijen.

Hoewel vsv een complex probleem is, laat het zich duidelijk weergeven in
cijfers, hetgeen door de invoering van het onderwijsnummer alleen maar
exacter geworden is. Met de inzet van DUO zijn deze cijfers steeds fijnmaziger
(naar regio, onderwijssoort, etc.) beschikbaar gekomen. Deze zichtbaarheid en
de empirische onderbouwing daarvan heeft de noodzaak en legitimatie van het
beleid -het lager krijgen van de cijfers- bevorderd.

Vsv-beleid is sterk verweven met een aantal centrale wetten op het gebied van
onderwijs. Het bestrijden van vsv vindt daarin deels zijn onderbouwing. Vsv is
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verder in Europese doelstellingen ingebed. Al met al kunnen we stellen dat op
het punt van legitimatie het vsv-beleid een goede onderbouwing kent, met
duidelijke centrale taken in wat er met het beleid dient te worden bereikt. De
beleidskeuze is om uitvoering van het beleid aan de hand van convenanten in
de regio’s te plaatsen. Daarmee is variatie in het ‘hoe’ mogelijk hetgeen voor
draagvlak en legitimatie van centraal beleid in lokaal beleid zorgt.

Vsv-beleid is hiermee Dijsselbloem-proof wat betreft legitimatie van dit beleid.

Het wat en hoe

In het vsv-beleid is het ‘wat’ goed omschreven, het gaat om het halen van
concrete streefwaarden in aantallen van nieuwe voortijdig schoolverlaters per
schooljaar. Om dat te realiseren zijn de taken van de verschillende
betrokkenen gegeven, en daar waar nodig in wet- en regelgeving neergelegd.
Denk aan leerplichtambtenaren, de rol van de inspectie, het neerleggen van
primaire verantwoordelijkheden bij gemeenten.

De overheid schrijft echter niet voor ‘hoe’ het terugdringen van vsv moet
gebeuren: dat ligt bij de regio’s, met voldoende ruimte om te variéren en te
vernieuwen. Maar de overheid profileert zich wel als een actieve overheid, die
het lokale beleid niet zonder meer aan de regio overlaat, maar sterk op
afspraken koerst om overheidsbeleid af te stemmen op het lokale beleid,
hetgeen tot de vsv-convenanten in 39 RMC-regio’s heeft geleid, met in elke
regio vertegenwoordiging van de belangrijkste actoren.

Er is wel daarbij overleg tussen OCW en de regio’s onder meer door de zes
‘account managers’ die vanuit OCW contactpersonen in de regio’s zijn. In
beleidsstukken is niet veel over deze functionarissen te vinden, maar
geraadpleegde personen spreken hier over de belichaming van de wederzijdse
afstemming van overheidsbeleid en regionale uitvoering. In geval van mindere
resultaten worden de hoofdactoren, zowel de verantwoordelijken bij
gemeenten als bij scholen en besturen, door de account managers
aangesproken over noodzakelijke verbeteringen. Zij treden echter niet in het
‘hoe’, hoewel goede voorbeelden vanuit andere regio’s wel gedeeld worden met
eventuele suggesties het eens op die manier te proberen.

Wat het wat en hoe aspect betreft kan het beleid zo als conform de
Dijsselbloem aanbevelingen worden gekenschetst.

Regie
De regie over het vsv-beleid ligt bij de centrale overheid. Centrale aansturing
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vindt plaats door de projectdirectie vsv (per november 2013 onderdeel van de
nieuwe directie mbo), Dienst Uitvoering Onderwijs, en de inspectie van het
Onderwijs. Maar de implementatie is sterk regionaal ingevuld. Het lokale beleid
wordt echter niet zonder meer aan de regio overgelaten. De overheid profileert
zich als een actieve overheid die sterk op afspraken koerst om het
overheidsbeleid af te stemmen op het lokale beleid, hetgeen tot de vsv-
convenanten in 39 RMC-regio’s heeft geleid, met in elke regio
vertegenwoordiging van de belangrijkste actoren. De boven genoemde account
managers zijn linking-pin tussen centrale overheid en de regio’s.

De maatregelen van het kabinet zijn en worden breed afgestemd met Ingrado,
VNG, G4, MBO-raad, VO-raad, Onderwijsinspectie, Raad voor de rechtspraak,
Raad voor de Kinderbescherming, het Openbaar Ministerie en Halt Nederland.
Ten aanzien van regie op het Nederlandse beleid rond vsv spelen de Europese
afspraken wel, maar het zou te ver voeren om te stellen dat er een
nadrukkelijke Europese regiebepaling is van het Nederlandse vsv-beleid.
Mogelijk komt dit tevens omdat het Nederlandse beleid in vergelijking met dat
van de andere lidstaten zo succesvol is dat Europese doelstellingen steeds
ruimschoots behaald worden.

Al deze met regie samenhangende maatregelen zijn in lijn met de
aanbevelingen van de Commissie Dijsselbloem.

Draagvlak

Een belangrijk aandachtspunt vanuit de Dijsselbloem aanbevelingen is de mate
van draagvlak, in de politiek maar vooral in het onderwijsveld. Het ontstaan en
borgen van draagvlak is goed en effectief georganiseerd door de
beleidsuitvoering op lokaal en regionaal plaats te doen vinden, met uitgebreide
facilitering in diensten (actuele cijfers) en financién door het centrale niveau.
Wat meehelpt is de urgentie van wet- en regelgeving ten aanzien van vsv die
steeds aanwezig is in het onderwijsveld. De verlenging van de leerplicht was
een belangrijk instrument voor scholen om leerlingen binnen boord te houden,
dus daar was draagvlak voor. Ook voor de vsv-convenanten was groot
draagvlak, omdat er veel geld beschikbaar kwam voor regionale samenwerking
tussen scholen en gemeenten, maar ook omdat er een prestatiebeloning voor
scholen kwam. De financiéle prikkel is een serieuze factor geworden in het
slagen van het beleid.

Wat betreft politiek draagvlak kunnen we stellen dat dat er uitgebreid is. Uit de
beleidsdiscussies in de Tweede Kamer of in het Algemeen Overleg komen wel
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aanpassingen en preciseringen, maar zowel naar aanleiding van de analyse van
de beleidsdocumenten als de gesprekken met sleutelpersonen kan gesteld
worden dat het beleid niet wezenlijk veranderd is in de periode 2008-2013.

Implementatie

Vanuit een belangrijke conclusie van de Commissie Dijsselbloem dat
grootschalige veranderingen in het onderwijs eerst in pilots moeten worden
uitgeprobeerd en op zijn effecten worden onderzocht kan gesteld worden dat
het vsv-beleid een schoolvoorbeeld is van hoe dat kan. Voor de landelijke uitrol
zijn 10 ‘pilotachtige’ convenanten in de regio gerealiseerd. Dat was een
proeftuin om te zien wat werkt, hoe te zorgen dat partijen zich committeren,
hoe het te tillen naar het landelijk niveau met regio’s die het gehele land
bestrijken.. De vier grote gemeenten zijn van het begin af betrokken bij het
implementeren van het beleid.

Vervolgens was het voor elke regio mogelijk om kleinschalig te beginnen en
dan op te schalen. Het was mogelijk verschillende snelheden in de
beleidsimplementatie te hanteren.

Evidence

Het beleid is steeds, ook in de periode na Dijsselbloem, heel goed onderzocht
op effectiviteit. Deels is het onderzoek uitgevoerd door DUQO, deels door
externe partijen (CPB, Ingrado, VNG, Panteia, etc.).

De evidence komt ook sterk ter beschikking van de onderwijspraktijk en het
publiek in het algemeen. Cijfers over verzuim, uitval en preventie daarvan
worden centraal verzameld (onder meer via een digitaal loket bij DUO), en na
analyse teruggekoppeld naar de regio’s. Via de website ‘Aanval op schooluitval’
is alle relevante informatie over de aanpak en ontwikkelingen van voortijdig
schoolverlaten bijeengebracht. De VSV-verkenner biedt een overzicht van
cijferproducten en -bronnen met informatie over schooluitval. Met de VSV-
planner kunnen scholen en gemeenten hun administratieve processen rondom
schooluitval optimaliseren. In de jaarlijkse VSV-Atlas staan de definitieve vsv-
cijfers over het betreffende schooljaar, de ontwikkeling daarvan, de resultaten
op zowel (inter-)nationaal, regionaal en schoolniveau en informatie over
achtergrondkenmerken van VSV-ers. Er worden maandelijkse rapportages
uitgebracht aan de regio’s. Zo heeft iedere actor op het gebied van
(terugdringen van) voortijdig schoolverlaten een uiterst actueel beeld.
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Neveneffecten
We zijn in de stukken geen aanwijzingen voor neveneffecten tegengekomen.
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