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Voorwoord deelstudies

Voor u ligt de deelstudie “Toezicht” 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 toezichtbeleid.

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.
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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

10



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.
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6 Toezichtbeleid

6.1 Introductie en opbouw

Voor het toezichtbeleid® ligt het logische beginpunt bij de Wet op het
Onderwijstoezicht (WOT), die in 2002 van kracht werd. Hoewel dit moment
ruim voor het verschijnen van het rapport van de commissie Dijsselbloem ligt,
is het goed om dit als startpunt te nemen omdat de kernprincipes waarmee de
inspectie werkt en mag werken, in deze wet verwoord staan.

We maakten voor de beschrijving van dit beleidsthema regelmatig gebruik van
een publicatie van de inspectie zelf, getiteld Selectief en Slagvaardig, Werken
met de WOT (2000-2010). Deze biedt een goed overzicht van het toezichtbeleid
en de werkwijze van de inspectie in deze periode. Daar waar in de tekst geen
specifieke andere bronvermeldingen staan, is de bron deze publicatie.

De tekst in dit hoofdstuk is verder gebaseerd op raadpleging van beleidsnota’s
van het Ministerie van OCW, het wetsvoorstel, verslagen van debatten in de
Tweede Kamer, rapporten over de evaluatie van de WOT en overige
onderzoeksrapporten. Een overzicht van geraadpleegde bronnen is te vinden
aan het eind van het hoofdstuk.

Verder zijn twee gesprekken gevoerd, respectievelijk met een voormalige
hoofdinspecteur primair onderwijs en met een ervaren onderwijsjournalist.

De opbouw is als volgt. Na het overzicht van de beleidsacties volgt een
beschrijving van de beleidsontwikkelingen in twee perioden, voor 2008 en
vanaf 2008. Daarna gaan we in op de onderwerpen uit het beschrijvingskader.

5 De analyse van Toezichtbeleid is uitgevoerd door Guuske Ledoux, m.m.v. Liselotte Dikkers
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Ten slotte vatten we de bevindingen weer samen in een schema en formuleren
we eindconclusies.

6.2 Overzicht beleidsacties, tijdlijn

Tabel 6.1 Beleidsacties op het thema Toezichtbeleid, periode 2002-2013

2002 |Inwerkingtreding van de Wet op het Onderwijstoezicht (WOT).

2004 |Beleidsnota’s Koers Primair Onderwijs en Koers Voortgezet Onderwijs.

2005 |Beleidsnotitie Governance.

2006 |Beleidsnota Toezicht in vertrouwen, vertrouwen in toezicht.

2007 |Evaluatie van de WOT.

2007 |Start risicogericht toezicht.

2008 |Rapport van de Commissie Dijsselbloem.

2009 |Uitbreiding bevoegdheden inspectie tot voorschoolse educatie (in de Wet OKE).

2009 |Wetsvoorstel Goed Onderwijs, Goed bestuur.

2010 |Wet Goed Onderwijs, Goed Bestuur wordt van kracht.

2011 |Wijziging van de WOT, in lijn met de Wet Goed Onderwijs, Goed Bestuur.

2013 |Reflectie op de principes van goed bestuur: Rapport van de Commissie Halsema
en beleidsbrieven over versterking van de bestuurskracht van het onderwijs.

6.3  Wat vooraf ging, de periode vo6r 2008

De WOT is tot stand gekomen tegen de achtergrond van enerzijds
ontwikkelingen in de samenleving, waar in toenemende mate gevraagd werd
om publieke gegevens over onderwijskwaliteit van individuele scholen, en
anderzijds ontwikkelingen in politiek en bestuur die wel leidden tot nieuwe
definities van de rol van toezicht in het onderwijs. Tot in de jaren tachtig van
de vorige eeuw was het niet gebruikelijk dat de inspectie uitspraken deed over
de kwaliteit van individuele scholen. Op schoolniveau werd alleen
gecontroleerd of men aan de wettelijke voorschriften voldeed (de
deugdelijkheidseisen). Als dat het geval was, werd aangenomen dat de kwaliteit
in orde was. Er waren in die periode veel voorschriften, omdat de centrale
overheid het onderwijs nog in alle opzichten stuurde. Er werd door inspecteurs
soms wel feedback gegeven aan scholen over hun onderwijskwaliteit, maar die
was niet openbaar en afhankelijk van de verantwoordelijke inspecteur.
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Vanaf de jaren negentig kwamen in het onderwijs deregulering en autonomie
op gang®. De overheid verminderde het aantal centrale voorschriften, eerst in
het hoger onderwijs en later ook in andere onderwijssectoren. Er ontstond
meer vrijheid voor scholen om eigen keuzes te maken en daarmee ontstonden
nieuwe vragen over de rol van de overheid en in het verlengde daarvan over de
rol van de inspectie. Eind jaren '90 verschenen de beleidsnota Onderwijs in
stelling en de verkenning Grenzeloos leren. Hierin werd de gedachte neergezet
dat de overheid ruimte moet geven aan variéteit en maatwerk voor scholen,
maar ook richting moet geven om de kwaliteit en toegankelijkheid van het
onderwijs te waarborgen, en daarom ook rekenschap mag vragen aan de
onderwijsinstellingen. Tegenover vrijheid staat dus, aldus de beleidsvisie van
dat moment, rekenschap afleggen en resultaten laten zien.” Van scholen wordt
vanaf dan gevraagd om zich in sterkere mate publiek te verantwoorden. En om
over die resultaten ook onafhankelijk te kunnen oordelen, werd het
inspectietoezicht veranderd. Dit was de opmaat naar de WOT.

In de aanloop naar de WOT waren verder twee concrete aanleidingen relevant.
De eerste was dat er een casus was van een basisschool die in de ogen van de
inspectie ontegenzeglijk slechte kwaliteit had, maar waar niets aan gedaan kon
worden omdat de school wel voldeed aan alle deugdelijkheidseisen. Dit leidde
bij de inspectie zelf tot wensen voor aanpassing van het toezicht. De tweede
was dat eind jaren negentig van de vorige eeuw het dagblad Trouw voor het
eerst resultaten van (voortgezet onderwijs) scholen openbaar maakte. Dat heeft
in gang gezet dat daarna de inspectie zelf haar bevindingen openbaar is gaan
maken. En daarvoor was het nodig om te kunnen beschikken over integrale,
onderling goed vergelijkbare schoolbeoordelingen.®

De WOT is in werking getreden in september 2002. De wet regelt de
verhouding tussen de inspectie en de onderwijsinstellingen en kadert daarmee
de werkprocessen van de inspectie in. Een belangrijk uitgangspunt van de WOT
is dat de instellingen zelf de kwaliteit van het onderwijs bewaken door middel
van een intern systeem van kwaliteitszorg. Daaraan gekoppeld is er het

6 Zie voor meer informatie Karstanje, P., Droog, M., & Bakker, M. (2001). Effecten van deregulering,
autonomie- en schaalvergroting in het onderwijs. Amsterdam: SCO-Kohnstamm Insttituut.

7 Bronneman-Helmers, R. (2011). Overheid en onderwijsbestel: Beleidsvorming rond het Nederlandse
onderwijsstelsel (1990-2010). Den Haag: SCP.

8 Informatie uit het interview met de vertegenwoordiger van de inspectie.
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principe van horizontaal toezicht: de instellingen verantwoorden zich ook zelf
tegenover hun omgeving en stakeholders. Het externe toezicht is opgedragen
aan de onderwijsinspectie. Deze heeft met de WOT de wettelijke taak om
toezicht uit te oefenen op de kwaliteit van het onderwijs, en deze ook te
bevorderen.
De inspectie dient dit te doen met de volgende uitgangspunten:
= Respecteer de vrijheid van onderwijs en de eigen verantwoordelijkheid
van de instellingen.
= Zorg voor een minimale belasting van de instellingen.
*=  Gebruik het toezicht ook om te informeren over de kwaliteit van het
onderwijs.’

Voor dit laatste was het nodig om vast te leggen welke kwaliteitsaspecten van
het onderwijs beoordeeld zouden worden. De inspectie kreeg de opdracht
daarvoor toezichtkaders te ontwikkelen, althans voor het primair onderwijs,
voortgezet onderwijs en speciaal onderwijs'’. Door middel van de
toezichtkaders werd onderwijskwaliteit door de inspectie gedefinieerd, althans
voor dat deel van de kwaliteit dat men wilde betrekken in het toezicht.

Dit riep de politieke discussie op over de vraag of dat wel verenighaar was met
de vrijheid van inrichting volgens artikel 23 van de Grondwet. Het
inspectietoezicht zou zich daarmee immers gaan richten op normen waarvoor
in de wet geen grond bestaat. Om dat op te lossen, is bij de invoering van de
WOT onderscheid gemaakt tussen in de wet verankerde deugdelijkheidseisen
(waarop de inspectie in ieder geval moet toezien, nalevingstoezicht) en aspecten
die vallen onder het stimulerend toezicht van de inspectie. Die laatste waren
niet wettelijk geregeld en dus niet afdwingbaar, maar de inspectie mocht
daarop wel beoordelen en op basis daarvan adviezen geven aan de
onderwijsinstelling. De inspectie kan wat deze aspecten betreft formeel niet
interveniéren, maar verondersteld werd dat het wel zou leiden tot morele druk
op scholen om zich aan de normen te conformeren.

9 De Jonge, J., Nijssen, A., Hoffius, R., Van Uitert, K., Berdowski, Z., Van Dijken, K. (2007). Evaluatie
Wet op het Onderwijstoezicht: Deel 1 Uitkomsten, conclusies en aanbevelingen. Zoetermeer:
Panteia.

10 Voor de sectoren BVE en hoger onderwijs is een ander regime gekozen, dit blijft hier verder buiten
beschouwing.
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Een centraal beginsel in de WOT was proportionaliteit. Het uitgangspunt was
dat scholen in de eerste plaats zelf verantwoordelijk zijn voor het leveren van
informatie over hun kwaliteit. Naarmate zij dat beter doen, kan de inspectie
meer op afstand blijven, zo was de gedachte. Dat betekende concreet dat de
inspectie haar toezicht zou moeten kunnen variéren in frequentie, intensiteit
en hoeveelheid informatie die van de scholen wordt gevraagd. Ten aanzien van
de frequentie kwam er echter een tegenbeweging vanuit de Tweede Kamer. De
Tweede Kamer wenste dat elke school jaarlijks door de inspectie bezocht zou
worden, omdat men er sterk op aandrong regelmatig informatie over de
kwaliteit van het onderwijs te krijgen. Dit werd aan de Tweede Kamer
toegezegd (en de formatie van de inspectie werd ervoor uitgebreid), maar niet
in de wet zelf verwerkt. Daardoor hoefde de wet niet aangepast te worden toen
later het risicogericht toezicht werd ingevoerd."

In de praktijk kwam echter de proportionaliteit niet erg uit de verf. De
inspectie kon onvoldoende gebruik maken van informatie vanuit de scholen
zelf, vanwege gebrek aan standaardisatie, en verzamelde daarom bij alle
scholen op dezelfde manier informatie. Ook het verplichte vierjaarlijks
Periodiek Kwaliteitsonderzoek werd voor alle scholen op dezelfde manier
ingericht. De scholen vonden deze inspectieonderzoeken, en de jaarlijkse
vragenlijsten, vrij belastend?. De wens van ‘minimale belasting’ werd dus in
deze periode nog niet erg vervuld.

In 2004 werd in de Koersnota’s (Koers Primair Onderwijs, Koers Voortgezet
Onderwijs, zie het hoofdstuk over kwaliteitsbeleid) door de minister sterk
benadrukt dat scholen zelf verantwoordelijk zijn en verantwoordelijkheid
moeten nemen voor de inrichting van het onderwijs. De overheid gaat uit van
vertrouwen in de onderwijsprofessionals en wil het onderwijsveld ruimte
bieden om zichzelf te ontwikkelen. Deregulering en autonomie worden in deze
nota’s opnieuw als belangrijke principes naar voren gebracht. Gesteld wordt
dat de geboden ruimte niet moet worden dichtgeregeld en dat daarom ook het

11 Ontleend aan Selectief en slagvaardig (Inspectie van het Onderwijs, 2011) en aan het interview
met de inspectievertegenwoordiger. Het extra geld voor de inspectie werd overigens kort daarna
weer wegbezuinigd. De inspectie had daardoor de capaciteit niet om scholen daadwerkelijk
jaarlijks te bezoeken en beperkte zich in veel gevallen tot bureauonderzoek, op basis van een
jaarlijkse elektronische vragenlijst die alle scholen moesten invullen.

12 Emmelot, Y., Karsten, S., Ledoux, G., & Vermeulen, A. (2004). Ervaringen met het vernieuwde
onderwijstoezicht. Amsterdam: SCO-Kohnstamm Instituut.
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toezicht een minder mechanisch karakter moet krijgen. Bij scholen die kunnen
aantonen dat zij goede resultaten behalen en een eigen visie hebben kan
volstaan worden met alleen toezicht op hoofdlijnen, volgens deze nota’s. Bij
zulke scholen is sprake van ‘verdiende autonomie’. Alleen als blijkt dat scholen
of besturen de geboden ruimte niet goed benutten moet de overheid haar
verantwoordelijkheid nemen en interventies plegen.'* Het kernprincipe voor het
toezicht is in deze nota’s toezicht op maat. De inspectie moet de keuzes van de
scholen respecteren en als uitgangspunt nemen. Het is de bedoeling dat de
inspectie wel naar de leeropbrengsten kijkt en naar een beperkt aantal
aspecten van het onderwijsproces, maar het daarbij laat als het oordeel
daarover voldoende positief is. Pas als scholen niet goed presteren, wordt
nader bekeken hoe de school het onderwijsproces heeft georganiseerd. Van
belang wordt verder gevonden dat scholen ook van elkaar kunnen leren, de
inspectie zou dat moeten stimuleren door scholen op goede voorbeelden van
andere scholen te wijzen.

Ongeveer een jaar na de Koersnota’s verscheen de beleidsnotitie Governance:
ruimte geven, verantwoording vragen en van elkaar leren." Hierin werden de
principes die al in de Koersnota’'s vermeld waren verder uitgewerkt en nog
meer in het perspectief van de verantwoordelijkheidsverdeling tussen overheid
en onderwijsveld geplaatst (zie ook het hoofdstuk over Passend onderwijs).
Primair is de gedachte dat het onderwijs zelf verantwoordelijk is, ook voor
‘toezicht houden op zichzelf’ en voor het zelf verantwoording afleggen. Extern
toezicht is daar dan alleen een aanvulling op. Het externe toezicht dient in
deze constellatie selectief te zijn (deze term komt in de plaats van de term
proportioneel) en sober. Selectief wil zeggen: meer toezicht naarmate er meer
aanwijzingen zijn dat er tekorten zijn, in de onderwijskwaliteit of anderszins.
Dit komt opnieuw aan de orde in de daarop volgende nota Toezicht in
vertrouwen, vertrouwen in toezicht (2006)."” Deze nota is de invulling die het
departement van OCW geeft aan de eerder verschenen Rijksbrede Visie op

13 TK (2003-2004). Koers Primair Onderwijs: Ruimte voor de school. Bijlage bij brief van de minister
van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, 29 200 VIII, nr. 151, 18 juni 2004. Den Haag: Tweede
Kamer der Staten-Generaal.

14 TK (2004-2005). Beleidsnotitie governance in het onderwijs. Bijlage bij brief van de minister van
Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, 30 183, nr. 1, 7 juli 2005.

15 Ministerie van OCW (2006). Nota Toezicht in vertrouwen, vertrouwen in toezicht: Visie op toezicht
OCW 2007-2011. Den Haag: OCW.
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Toezicht. De keuze voor ‘toezicht op maat’ komt hier weer terug. Kenmerken
van toezicht op maat zijn, aldus deze nota, dat het toezicht risicogestuurd is
(afgestemd is op risico’s), aansluit bij zelfregulering (naarmate een instelling
meer zelfregulerend is, kan het toezicht minder dominant zijn) en een
passende vorm heeft (naast ‘controle ter plaatse’ kunnen andere vormen
passend zijn, zoals deskresearch en steekproeven nemen). Het uitgangspunt is
dat de overheid vertrouwen heeft in de eigen verantwoordelijkheid van
onderwijsinstellingen, maar dat dit wel ‘verdiend vertrouwen’ moet zijn. Dat
wil zeggen dat van de instellingen verwacht wordt dat zij aantonen hun
kwaliteit goed op orde te hebben. Als dat niet zo is, mag de overheid in actie
komen, omdat zij het publieke belang en de besteding van publieke middelen
moet bewaken.

Behalve selectief moet het toezicht daarom ook slagvaardig zijn, dat wil
zeggen effectief handhaven waar nodig. Handhaving moet er op gericht zijn
om nalevingstekorten (dat wil zegen niet voldoen aan wettelijke
verplichtingen) op te heffen en daarvoor heeft de overheid diverse
sanctiemogelijkheden. Die lopen van licht en preventief op naar meer
dwingend en juridisch bindend (de interventiepiramide). Uiterste middelen zijn
intrekken van vergunningen, beéindiging van bekostiging of zelfs toepassing
van het strafrecht. Hiermee werd onder meer een antwoord gegeven op
adviezen van de Onderwijsraad, die in 2006 had gepleit voor een meer
doortastende rol van de inspectie in gevallen van tekortschietende kwaliteit en
voor het hanteren van scherpe grenzen en een gevarieerd pakket van sancties
hierbij.'

In deze nota wordt ook aangekondigd dat de tot dan toe verschillende vormen
van toezicht (naast het inspectietoezicht op onderwijskwaliteit was er ook
apart toezicht van de Auditdienst en CFI op de financiéle kwaliteit van scholen)
geintegreerd zullen worden: het principe van single information (instellingen
hoeven maar één keer informatie te leveren) en single audit (één
toezichthouder). In het geintegreerde toezicht zal gewerkt worden met een
gezamenlijke analyseteam en een geintegreerd risicoprofiel.'”

16 Onderwijsraad (2006). Doortastend Onderwijstoezicht. Den Haag: Onderwijsraad.

17 Concreet is het financiéle toezicht als volgt ingericht. Alle onderwijsbesturen moeten jaarlijks
voor 1 juli hun jaarrekening inleveren. De inspectie leidt hieruit cijfers voor liquiditeit,
solvabiliteit en rentabiliteit af. Wanneer op basis van deze financiéle kengetallen, de jaarrekening
en het jaarverslag geen risico’s worden geconstateerd, hoort de instelling verder niets van de
inspectie. Waar de financiéle kengetallen wel op een mogelijk financieel risico duiden, wint de
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De inspectie was op dat moment al bezig om dit geintegreerd toezicht voor te
bereiden en daarbij te gaan werken volgens de principes van risicogericht
toezicht. Daarvoor had men ook een interne reden. Er bestond bij inspecteurs
onvrede over het feit dat men soms pas laat (namelijk op het moment van een
gepland inspectiebezoek ‘volgens het rooster’) kon constateren dat het
onderwijs onder de maat was. Er waren tot dan toe geen signalen om te kunnen
opmerken dat er al eerder kwaliteitsrisico’s waren. Het risicogerichte toezicht
zou het mogelijk moeten maken om deze scholen eerder in het vizier te
krijgen.'

Ten opzichte van de fase van het proportionaliteitsbeginsel was het
risicogerichte toezicht een verdergaande stap. Risicogericht toezicht houdt in
dat via analyse van risico’s geprobeerd wordt vast te stellen bij welke scholen
of besturen sprake is van onvoldoende onderwijskwaliteit en/of financiéle
problemen. Die scholen of besturen worden vervolgens gericht verder
onderzocht. De overige scholen ( de scholen waar geen risico’s worden
aangetroffen) worden niet met verder toezicht belast. De verschillende vormen
van onderzoek die de inspectie in de periode daarvoor hanteerde worden
verlaten en daarvoor in de plaats komt het werken met toezichtarrangementen.
In zo’n arrangement legt de inspectie haar oordeel vast. Voor besturen gebeurt
dat alleen op financieel gebied. Voor scholen geeft het toezichtarrangement het
oordeel over de onderwijskwaliteit weer. Scholen waar de kwaliteit voldoende
is krijgen een basisarrangement, scholen waar de kwaliteit onvoldoende is een
aangepast arrangement. Deze scholen moeten een verbeterplan opstellen of op
andere manier inzichtelijk maken hoe zij aan kwaliteitsverbetering werken. Er
wordt dan ook een toezichtplan opgesteld, waarmee de inspectie volgt of
verbetering optreedt. Het doel is uiteraard om er voor te zorgen dat de school
(weer) een basisarrangement krijgt. Als dat niet het geval is kan de stap gezet
worden naar zwaardere interventies."

Een consequentie van deze werkwijze is uiteraard dat niet meer alle scholen
door de inspectie worden bezocht. Alleen ‘risicoscholen’ komen daarvoor nog

inspectie nadere informatie in bij het bestuur. Op basis daarvan wordt bepaald of er aangepast
financieel toezicht nodig is. Een financieel risico kan ook worden geconstateerd door analyse van
‘signalen’ die de inspectie krijgt. Bijvoorbeeld meldingen door de instelling zelf of door derden.
(www.onderwijsinspectie.nl.)

18 Informatie uit het interview met de inspectievertegenwoordiger.

19 Zie voor deze werkwijze de toezichtkaders die de inspectie voor de verschillende
onderwijssectoren hanteert. www.onderwijsinspectie.nl
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in aanmerking. Dit was een logische invulling van de principes van ‘toezicht op
maat’ en ‘verdiende autonomie’. Voor de Tweede Kamer ging deze
consequentie echter te ver. De bewindslieden moesten aan de Tweede Kamer
toezeggen dat elke school tenminste één keer in de vier jaar zou worden
bezocht met enige vorm van onderzoek.

Omdat het met het risicogerichte toezicht ook moeilijker werd om nog een
representatief beeld te kunnen geven van verschillende aspecten van het
onderwijs, is de inspectie tevens vanaf dit moment ieder jaar een
representatieve steekproef van scholen gaan onderzoek met het volledige
waarderingskader. Dit staat ten dienste van het Onderwijsverslag over de staat
van het onderwijs dat de inspectie jaarlijks uitbrengt.

Een ander vraagstuk waar de inspectie zich mee bezighield, rond 2005, was de
legitimering van de toezichtkaders. Zoals eerder aangegeven wordt hierin door
de inspectie onderwijskwaliteit geoperationaliseerd. Voor elke onderwijssector
is een geheel van indicatoren opgesteld dat gebruikt wordt om
kwaliteitsoordelen te kunnen geven over de drie onderscheiden hoofdaspecten
van het onderwijs: leeropbrengsten, onderwijsproces en kwaliteitszorg. Die
indicatoren heeft de inspectie zoveel mogelijk gebaseerd op inzichten uit de
onderwijswetenschap, met name de kennis over wat scholen effectief maakt.
Het gaat hier echter niet om indicatoren die verwijzen naar eisen die in de
onderwijswetten vermeld staan en de inspectie kon dus op deze aspecten niet
handhaven, alleen adviseren. In het publieke debat en ook in de Tweede Kamer
rezen hierover af en toe vragen. Sommigen vonden dat de inspectie hiermee te
ver ging in het stellen van eisen aan scholen die niet wettelijk onderbouwd
waren en die te veel zouden treden in de vrijheid van scholen om zelf
pedagogische, didactische en onderwijsinhoudelijke keuzes te maken.* Ook
over de kennisbasis achter deze indicatoren werden, vanuit wetenschappelijke
kring, vragen gesteld. De inspectie gaf daarom aan de Universiteit Twente de
opdracht om de wetenschappelijke onderbouwing van de gekozen indicatoren
te onderzoeken en daarbij te kijken naar de voorspellende waarde van elke
indicator voor leerresultaten van leerlingen. De uitkomst van deze studie (die
beperkt was tot de indicatoren voor het primair onderwijs) was dat voor het
grootste deel van de indicatoren voldoende wetenschappelijk bewijs bestond.

20 Zie bijvoorbeeld Emmelot e.a., 2004.
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Voor een klein deel van de indicatoren gold dat niet. De inspectie heeft deze
laatste indicatoren niettemin grotendeels gehandhaafd, met als argument dat
er weliswaar nog onvoldoende onderzoek voorhanden is om de relevantie
ervan voor leerprestaties van leerlingen aan te tonen, maar dat ze volgens de
inspectie zelf en volgens geraadpleegde experts wel van belang zijn.*

6.4 Ontwikkelingen sinds 2008

Tijd voor onderwijs

In 2008 verscheen het rapport van de commissie Dijsselbloem. Eén van de
conclusies uit het rapport was dat de overheid in de periode van de grote
onderwijsvernieuwingen uit de voorafgaande jaren te veel was getreden in de
didactische vrijheid van scholen. Niet door eigen handelen, maar doordat
invulling van vernieuwingen in handen was gegeven van derden. Daarmee
doelde men op procesmanagers, begeleidingsinstanties en educatieve
uitgevers, maar ook op de inspectie. De wijze waarop de inspectie toezicht
hield en evaluaties uitvoerde, beschouwde men in de commissie als te sturend
voor het onderwijsveld. “De onderwijsinspectie vulde een deel van de
pedagogisch-didactische vrijheid die scholen op papier kregen voor hen in. De
inspectie is vanaf medio jaren negentig gaan werken met een eigen didactische
visie, gebaseerd op de notitie «De effectieve school». De winst daarvan was dat
scholen niet langer waren overgeleverd aan de willekeur van de individuele
opvatting van een onderwijsinspecteur. Maar de inspectie begaf zich daarmee
ontegenzeggelijk in de beleidsvrijheid van de scholen zelf: namelijk de wijze van
onderwijs geven. Dit was mede een gevolg van het feit dat de politiek naliet
helder de onderwijsdoelen te definiéren. Wanneer het onmogelijk wordt op
concrete uitkomsten toe te zien, gaat men het toezicht richten op het proces, op
datgene wat zich in de klassen afspeelt.””> Door de commissie wordt dus een
verband gelegd tussen onvoldoende duidelijkheid over het ‘wat’ vanuit de
politiek en het treden in het ‘hoe’ door de inspectie.

De commissie deed de aanbeveling om in de WOT een helderder onderscheid te
maken tussen wettelijke voorschriften en andere aspecten van kwaliteit. Bij
deze ‘andere aspecten’ moest de inspectie zich beperken tot een adviserende

21 Inspectie van het onderwijs (2006). Wetenschappelijke onderbouwing van het waarderingskader
PO 2005. Een evidence based benadering. Utrecht: Inspectie van het onderwijs.
22 Tijd voor Onderwijs, p. 137.
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rol. In feite was dat in de WOT van 2002 al geregeld (zie wat eerder is vermeld
over het stimulerend toezicht). Niettemin bleef er kennelijk onvrede, of beter
gezegd ontstond opnieuw onvrede bij politici over de rol van de niet-wettelijke
onderdelen in de toezichtkaders van de inspectie. De commissie merkte op dat
er over de WOT destijds onvoldoende politiek debat is gevoerd en dat de
politiek dus ook zelf hiervoor verantwoordelijk was. “De sturende werking die
uitging van deze werkwijze van de inspectie werd politiek afgedekt en ging niet
gepaard met noemenswaardig politiek inhoudeljjk debat.” Verder beval de
commissie aan om de toezichtkaders politiek te laten sanctioneren.*

Dit laatste gebeurde enige tijd later, althans gedeeltelijk, met het indienen van
de Wet Goed Onderwijs Goed Bestuur. Deze wet kwam voort uit een afspraak
in het coalitieakkoord van het kabinet Balkenende IV om de basiskwaliteit van
het onderwijs te garanderen bij een toenemende ruimte voor schoolbesturen.
Het besef was gegroeid dat grote autonomie ook een keerzijde heeft, namelijk
de kans dat scholen door wanbeheer of onvoldoende deskundig handelen van
besturen in de problemen kunnen komen of onderpresteren. Het doel van de
wet was meerledig:

- beter vastleggen van een instrumentarium om de overheid slagvaardig te
laten optreden bij bestuurlijk wanbeheer of langdurig onvoldoende
onderwijskwaliteit op scholen;

- stimuleren van goed bestuur door het verplicht stellen van een
functiescheiding tussen bestuur en intern toezicht voor schoolbesturen;

- een wettelijke basis leggen voor de sectorcodes voor goed bestuur®.

De belangrijkste aanleiding tot het wetsvoorstel, aldus de Memorie van
Toelichting, is de wens om slagvaardiger en effectiever te kunnen optreden
wanneer het onderwijs op scholen onder de maat is of besturen slecht
functioneren. Hier was eerder in een motie van de Tweede Kamer al op

23 Idem

24 Idem, p. 147

25 TK (2008-2009). Wijziging van de Wet op het primair onderwijs, de Wet op de expertisecentra, de
Wet op het voortgezet onderwijs, de Wet medezeggenschap op scholen en de Leerplichtwet 2969 in
verband met de invoering van bekostigingsvoorschriften voor minimumleerresultaten, alsmede een
aanvulling van de interventiemogelijkheden in het kader van het overheidstoezicht, en de
verbetering van het intern toezicht; Memorie van toelichting. Tweede Kamer, vergaderjaar 2008-
2009, 31 828, nr. 3. Den Haag: Tweede Kamer der Staten-Generaal.
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aangedrongen®, in reactie op rapportages van de inspectie over het aantal zeer
zwakke scholen. Het terugdringen van dit aantal wordt urgent gevonden:
“Politiek en maatschappelijk wordt de overheid hierop aangesproken.”™

Om te kunnen optreden, heeft de overheid een wettelijke grondslag nodig.
Daarom worden in het wetsvoorstel eisen geformuleerd voor de
minimumkwaliteit van het onderwijs op de scholen voor basis- en voortgezet
onderwijs, in de vorm van wettelijke minimumnormen voor leerresultaten, met
bijbehorende procedurevoorschriften. Dit wordt een wettelijk handhaafbare
bekostigingsvoorwaarde. De Raad van State had in een advies over dit
onderwerp aangegeven dat dit alleen zou mogen als er voor de vaststelling van
de leeropbrengsten objectieve normen gelden en als de noodzaak van het
stellen van nadere voorschriften aan de leerresultaten voldoende duidelijk
wordt gemaakt. Die noodzaak kan, aldus het antwoord van de minister hierop,
ontleend worden aan de verantwoordelijkheid van de overheid voor de
kwaliteit van het onderwijsstelsel, zoals verwoord in artikel 23 van de
Grondwet. Deze verantwoordelijkheid legitimeert ingrijpen als de kwaliteit
tekort schiet, zo wordt gesteld. Voor de objectieve normen wordt verwezen
naar de werkwijze van de inspectie bij het vaststellen van de ondergrenzen
voor voldoende leerresultaten. Deze worden via deze wet wettelijk verankerd
en krijgen dus een juridische basis. Hierdoor wordt het moeten voldoen aan
minimumkwaliteit door scholen juridisch handhaafbaar en valt het voortaan
onder het nalevingstoezicht op deugdelijkheidseisen van de inspectie.?® Als de
minimumnorm niet wordt gehaald, kan de overheid interveniéren, in de vorm
van verminderen of stopzetten van de bekostiging.”> Met deze stap legitimeert
de overheid dus feitelijk de inspectienormen voor de leerresultaten, en de

26 EK (2006-2007). Nieuwe bepalingen met betrekking tot medezeggenschap op scholen als bedoeld in
de Wet op het primair onderwijs, de Wet op de expertisecentra en de wet op het voortgezet
onderwijs (Wet medezeggenschap scholen); Motie van het lid Linthorst c.s. Eerste Kamer,
vergaderjaar 2006-2007, 30 414, nr. G, 28 november 2006. Den Haag: Eerste Kamer der Staten-
Generaal.

27 Memorie van Toelichting 31 828, nr. 3, p. 2.

28 Memorie van Toelichting 31 828, nr. 3, p. 2 e.v.

29 De precieze procedures die hierbij gelden laten we hier onbesproken. Kern van die procedure is
dat school en bestuur, na vaststelling door de inspectie dat er sprake is van tekortschietende
kwaliteit en/of bestuurlijk handelen, eerst gedurende een bepaalde periode de gelegenheid
krijgen om tot verbetering te komen. Pas als die verbetering niet optreedt wordt e.e.a. bij de
minster aanhangig gemaakt door de inspectie.
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wijze van vaststellen daarvan, in het po en het vo.*

Een bijbehorend onderdeel is dat de minister ook een schoolbestuur een
aanwijzing kan geven als er sprake is van bestuurlijk wanbeheer. Ook deze
vorm van ingrijpen wordt gelegitimeerd met de verantwoordelijkheid van de
overheid voor de kwaliteit van het stelsel. De vrijheid van inrichting van het
onderwijs wordt met deze maatregel niet begrensd, aldus de minister, omdat
er van de mogelijkheid tot het geven van een aanwijzing alleen bij bestuurlijk
falen gebruik zal worden gemaakt en een dergelijk besluit ook achteraf
getoetst kan worden door de rechter. Wat de inhoud van een aanwijzing zou
kunnen zijn, wordt in de wet niet vastgelegd. Deze moet aangepast kunnen
worden aan de aard van het falen, is daarvoor het argument. Schorsing of
ontslag van bestuurders of toezichthouders door de overheid behoort niet tot
de mogelijkheden, dit is de statutaire bevoegdheid van bestuur en
toezichthouders zelf. Maar een opdracht om tot vervanging van bestuursleden
of toezichthouders over te gaan wordt niet uitgesloten.*

Het tweede element in de wet is de functiescheiding van bestuur en intern
toezicht. Hiermee volgt de minister adviezen van de Onderwijsraad in deze
richting op.* Deze scheiding moet de onafhankelijkheid van het intern toezicht
verbeteren en voorkomen dat besturen toezicht houden op zichzelf. De
verantwoordelijkheid voor het toezicht houden op het bestuurlijk handelen en
op de kwaliteit van het onderwijs ligt in de eerste plaats bij de interne
toezichthouders. Naarmate die dat met meer scherpte doen kan het extern
toezicht meer terugtreden, is de gedachte. We zien hier het
proportionaliteitsbeginsel weer terug.

Het derde element is het creéren van een wettelijke grondslag voor de
sectorcodes van goed bestuur. Deze codes waren in de periode 2004-2008 al
ontwikkeld door de VO-Raad en de (voorlopers van de) PO-Raad. Concreet
bepaalt de wet dat elk bevoegd gezag in het jaarlijkse bestuursverslag aangeeft
welke code van goed bestuur wordt gehanteerd. Een code hanteren wordt dus
verplicht, welke code dat is wordt niet voorgeschreven. Wel worden enkele

30 Bij het speciaal onderwijs is deze wettelijke verankering in 2009 nog niet mogelijk, omdat de
inspectie voor deze sector nog geen methode heeft om minimumleerresultaten te kunnen
vaststellen.

31 Memorie van Toelichting 31 828, nr. 3, p. 5/6

32 Onderwijsraad (2004). Degelijk onderwijsbestuur. Den Haag: Onderwijsraad; Onderwijsraad
(2006). Hoe kan governance in het onderwijs verder vorm krijgen? Den Haag: Onderwijsraad.
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eisen aan de inhoud van zo’n code nader omschreven.*

De Wet Goed Onderwijs Goed Bestuur regelt niet dat alle inspectienormen
(zoals vastgelegd in de toezichtkaders) een wettelijke grondslag krijgen. Dit
geldt uitsluitend voor de normen met betrekking tot minimum leerresultaten.
Het kritiekpunt van de Commissie Dijsselbloem, dat de inspectie teveel zou
treden in de beleidsvrijheid van de scholen doordat men ook kijkt naar het
onderwijsproces, is met deze wet dus niet opgelost. Wel is er, zoals door de
Commissie aanbevolen, in de wet nauwkeuriger vastgelegd op welke concrete
doelen ten aanzien van het ‘wat’ de inspectie mag en moet handhaven. Maar de
aanbeveling van de Commissie om de gehele toezichtkaders van de inspectie te
laten vaststellen door de Tweede Kamer is in ieder geval tot op heden niet
opgevolgd.*

Wet OKE

Vanaf 2010 kreeg de inspectie, met de inwerkingtreding van de Wet OKE, ook
de opdracht om toezicht te houden op de voor- en vroegschoolse educatie.
Vanaf 2006 waren daarmee al pilots uitgevoerd in de vier grote steden. In
aansluiting daarop is tussen 2010 en 2012 een zogenaamde bestandsopname
uitgevoerd in 360 van de 410 gemeenten en daarbinnen op ruim 5.300 locaties:
ruim 2.300 peuterspeelzalen, ruim 600 kinderdagverblijven (elk met een of
meerdere VVE-groepen) en ruim 2.400 basisscholen (de groepen 1 en 2). Van
deze 5.300 VVE-locaties heeft de inspectie ongeveer 60 procent fysiek bezocht.
De andere 40 procent van de locaties (met een beperkt aantal
doelgroepkinderen per groep) heeft alleen een digitale vragenlijst
(zelfevaluatie) ingevuld.* Voor meer informatie over de Wet OKE verwijzen we
naar het hoofdstuk over het VVE-beleid. Hier volstaan we met de constatering
dat het werkterrein van de inspectie sinds deze wet is uitgebreid tot

33 Memorie van Toelichting 31 828, nr. 3, p. 17.

34 Tijdens de bespreking van het wetsvoorstel in de Tweede kamer is hierover nog wel een vraag
gesteld door de vertegenwoordiger van de PvdA. Met verwijzing naar de aanbeveling van de
Commissie pleitte hij ervoor om de toezichtkaders wel wettelijk te verankeren. Dat is echter niet
gebeurd en is ook geen groot discussiepunt geweest in de Tweede Kamer.

35 Inspectie van het onderwijs (2013). Extra aandacht nodig voor achterstanden bij het jonge kind:
Eindrapport bestandsopname voor- en vroegschoolse educatie in Nederland. Utrecht: Inspectie van
het Onderwijs.
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instellingen buiten het onderwijs en ook betrekking heeft op het werk van
gemeenten.

Evaluatie risicogericht toezicht

In 2010 heeft de inspectie, naar aanleiding van een verzoek uit de Tweede
Kamer, een evaluatie uitgevoerd van het risicogerichte toezicht. Een van de
zorgen hierover was de kans dat de risicodetectie niet volledig genoeg zou zijn,
waardoor zwakke scholen onopgemerkt zouden kunnen blijven en/of
‘voldoende’ scholen ten onrecht in de risicogroep terecht zouden kunnen
komen. De evaluatie wees uit dat de risicodetectie goed werkte en dat door het
risicogericht toezicht ook de bevragingslast voor scholen die niet zwak waren
aanzienlijk afnam.*® De conclusie van de inspectie was dat met het risicogericht
toezicht goed werd voldaan aan het principe van selectiviteit.

Multiple measure of single measure?

In 2011 werden in lijn met de Wet Goed Onderwijs Goed Bestuur en de
principes van risicogericht toezicht ook enkele wijzigingen in de WOT
voorgesteld. Naar aanleiding hiervan vroeg de inspectie aan een wetenschapper
van de Universiteit Twente, Melanie Ehren, om een beschouwing te schrijven
over het vigerende toezicht.”” In deze beschouwing waarschuwt Melanie Ehren
tegen een eenzijdige nadruk op het waarborgen van de basiskwaliteit wat
betreft de leerresultaten. Ze vraagt aandacht voor het feit dat in het
risicogericht toezicht de jaarlijkse analyse van de leerprestaties van leerlingen
in de basisvakken de doorslaggevende factor is. Omdat scholen waar deze
prestaties voldoende zijn verder niet meer door de inspectie worden bezocht,
vindt bij deze scholen geen enkele beoordeling meer plaats van hun
onderwijsproces. Dat gebeurt alleen op scholen die nader worden onderzocht,
omdat hun leerprestaties niet aan de norm voldoen. Het uitgebreide
waarderingskader met standaarden over zowel uitkomsten van leerprestaties
als onderwijsprocessen (de ‘multiple measure meting’) wordt daardoor nog
slechts op een klein deel van de scholen gehanteerd. Daarmee gaat de
stimulerende functie van het inspectietoezicht op alle andere scholen verloren,

36 Inspectie van het onderwijs (2010). Evaluatie risicogericht toezicht. Utrecht: Inspectie van het
Onderwijs.

37 Ehren, M.C.M. (2011). Risicogericht toezicht na wijziging van de Wet op het Onderwijstoezicht; een
kritische reflectie. Utrecht: Inspectie van het Onderwijs.
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aldus Ehren. Bovendien kleven er nadelen aan het alleen kijken naar
leerprestaties, bijvoorbeeld omdat de controle voor compositie-effecten
(rekening houden met de verschillen in leerlingenpubliek) nog onvoldoende
mogelijk is*. “De erkenning van deze oncontroleerbare factoren relativeert de
uitkomsten van een school als unieke maat voor onderwijskwaliteit en
benadrukt het belang om ook de evaluatie van beinvioedbare processen op te
nemen in het beoordelen van de kwaliteit van een school.” Weliswaar bezoekt de
inspectie ook in het model van risicogericht toezicht nog steeds elke school
eens in de vier jaar, maar dit is een kort bezoek waarin alleen de
leerlingenzorg en de kwaliteitszorg worden beoordeeld. De grote groep
risicovrije scholen krijgt geen feedback meer op de kwaliteit van het primaire
proces en daarmee, zo stelt Ehren, geen impuls voor verbetering van het
onderwijs. Een ander risico van de ‘single measure’ werkwijze dat zij signaleert
is dat scholen de neiging kunnen krijgen om zich strategisch te gaan gedragen,
dat wil zeggen hun onderwijs aanpassen om er voor te zorgen dat ze de
inspectienorm halen (bijvoorbeeld door toepassing van teaching to the test). Dit
kan leiden tot verschraling van het curriculum en een gebrek aan innovatie.
Ehren wijst dus vooral op de keerzijde van het risicogericht toezicht en het
principe van selectiviteit. Anders dan de Commissie Dijsselbloem is zij juist
voorstander van een uitgebreider inspectietoezicht (op alle scholen), ook op
aspecten van het ‘hoe’. De verwachting dat dit overgelaten kan worden aan het
onderwijsveld deelt zij niet. Het beleggen hiervan bij besturen en intern
toezicht is geen voldoende garantie, zo stelt ze, omdat besturen en interne
toezichthouders op te grote afstand staan van de dagelijkse onderwijspraktijk.
De horizontale verantwoording functioneert (nog) niet zodanig dat daarmee de
stimulerende functie die de inspectie had wordt overgenomen.

De beschouwing is dus een pleidooi voor het blijven toepassen van de ‘multiple
measures’ door de inspectie en voor het behoud van de stimulerende functie
van het externe toezicht.

Recente ontwikkelingen

In 2012 werd bekend dat er op enkele plaatsen ernstige problemen bestonden
binnen grote schoolbesturen. In het bestuur van het openbaar onderwijs
Rotterdam (BOOR) bleek sprake te zijn van fraude op het gebied van

38 De inspectie controleert wel voor compositie-effecten, maar de stelling van Ehren is dat dit nog
onvoldoende gebeurt/onvoldoende goed mogelijk is.
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bestedingen aan huisvesting van scholen en in een groot bestuur van VO- en
mbo-scholen (Amarantis) had de leiding door onzorgvuldig bestuurlijk
handelen de scholengroep aan het rand van faillissement gebracht. Eerder
waren er al incidenten geweest in het hoger onderwijs (Inholland). Er kwam
kritiek op de soms megalomane vormen van besturen in het onderwijs en
daarmee op de wijze waarop het toezicht was geregeld. Die kritiek betrof deels
de inspectie (waarom niet eerder gesignaleerd?), maar meer nog het
functioneren van het interne toezicht. Gesteld werd dat bestuurders te veel de
vrije hand hadden. Zowel in de publieke media als in de Tweede Kamer leidde
dit tot oproepen aan de overheid om hier iets aan te doen. Diverse acties waren
het gevolg: er werd een Commissie Behoorlijk Bestuur ingesteld (de Commissie
Halsema), de inspectie bracht een rapport uit over de kwaliteit van bestuurlijk
handelen in het funderend onderwijs** en de Onderwijsraad schreef een advies
over de werking van het governancemodel in het onderwijs en de voorwaarden
voor een goede werking daarvan.* De Commissie Behoorlijk Bestuur, die de
opdracht had gekregen om gedragsregels voor behoorlijk bestuur op te stellen,
bracht een genuanceerd rapport uit met een uitgebreide analyse van factoren
die kunnen leiden tot fouten en ontsporingen binnen publieke besturen.*' Ze
wees zowel op persoonlijk falen en gebrek aan moreel kompas bij sommige
bestuurders, als op de ingewikkelde taak die bestuurders en interne
toezichthouders hebben door de complexe en soms tegenstrijdige eisen die aan
hen worden gesteld. Onlangs verscheen een kabinetsreactie op dit rapport.*
Daarin worden de aanbevelingen van de Commissie grotendeels
onderschreven. Een belangrijke conclusie is dat verbetering van prestaties in
semipublieke sectoren niet alleen de verantwoordelijkheid van de overheid is,
maar een gezamenlijke verantwoordelijkheid van overheid en politiek,
bestuurders, toezichthouders, professionals en burgers. Meer en strengere
regels vanuit de overheid zijn niet het antwoord, aldus het kabinet. De
verantwoordelijkheid van de overheid ligt op systeemniveau, op het niveau van

39 Inspectie van het onderwijs (2013). De kwaliteit van bestuurlijk handelen in het funderend
onderwijs. Utrecht: Inspectie van het Onderwijs.

40 Onderwijsraad (2013). Publieke belangen dienen. Den Haag: Onderwijsraad.

41 TK (2012-2013). Een lastig gesprek: Advies Commissie Behoorlijk Bestuur. Bijlage bij brief van de
Minister van Economische Zaken, 28 479/28 844, nr. 68, 11 september 2013. Den Haag: Tweede
Kamer der Staten-Generaal.

42 TK (2013-2014). Kabinetsreactie rapport Commissie Behoorlijk Bestuur. Brief van de minister van
Economische Zaken, 28 479, nr. 69, 12 december 2013. Den Haag: Tweede Kamer der Staten-
Generaal.
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instellingen ligt de verantwoordelijkheid bij de betreffende bestuurders en
interne toezichthouders. Dit standpunt was voor wat betreft de
onderwijssector ook al eerder verwoord door bewindslieden van OCW, in een
brief aan de Tweede kamer over versterking van de bestuurskracht in het
onderwijs.*

6.5 De onderwerpen uit het beschrijvingskader

6.5.1 Legitimering

Het toezichtbeleid is zoals vermeld onderdeel van algemenere principes over
governance in het onderwijs. In het proces van deregulering en
autonomievergroting, dat al in de jaren negentig van de vorige eeuw in gang is
gezet*, is het leidende beginsel dat de overheid moet terugtreden qua
regelgeving en dat scholen en bestuurders de vrijheid moeten hebben om eigen
beleid te voeren. Tegenover die vrijheid (ruimte) staat echter de opdracht om
verantwoording af te leggen (rekenschap), zowel aan de eigen stakeholders als
aan de overheid. De overheid zet daarvoor het externe toezicht in (de
Onderwijsinspectie) en legitimeert dat, zoals hiervoor beschreven, met de
grondwettelijke opdracht om te waken over het onderwijsstelsel (artikel 23).
In het eerste decennium van deze eeuw is die opdracht steeds meer in het
teken komen te staan van bewaking van de onderwijskwaliteit van individuele
onderwijsinstellingen. Aanleiding hiertoe waren enerzijds de wens vanuit de
politiek om geinformeerd te worden over de kwaliteit op stelselniveau en
anderzijds de roep, ook vanuit de maatschappij, om publieke verantwoording
van resultaten van scholen. Ook ware er inspectie-interne redenen hiervoor
(onvrede over de ruimte om scholen met slechte kwaliteit daarop te kunnen
aanspreken).

Zoals beschreven heeft het inspectietoezicht, wat betreft het toezicht op
individuele scholen in het po en het vo, een verandering ondergaan. Van
systematisch toezicht op alle scholen, met zowel een waarborgtaak
(handhaving wettelijke voorschriften) als een stimulerende taak, is overgegaan
naar een systeem van risicogericht toezicht. De legitimering daarvoor is
tweeledig: enerzijds de behoefte om de toezichtlast van scholen te beperken

43 TK (2012-2013). Versterking bestuurskracht onderwijs. Brief van de minister en staatssecretaris
van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, 33 495, nr. 10, 19 april 2013. Den Haag: Tweede Kamer
der Staten-Generaal.

44 Zie hiervoor ook het hoofdstuk over kwaliteitsbeleid.
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(principe van verdiende autonomie bij scholen die voldoende resultaten
behalen), anderzijds juist de behoefte om steviger toezicht te houden op
scholen die niet voldoen aan minimumnormen op het gebied van
leerprestaties. Hierbij speelde tevens het groeiende inzicht een rol dat meer
ruimte voor scholen en besturen ook risico’s heeft en dat de overheid in staat
moet zijn om te interveniéren als de kwaliteit van scholen in het geding is. Uit
ditzelfde inzicht is de wetgeving wat betreft het moeten hanteren van codes
goed bestuur voortgekomen.

Een andere legitimeringsgrond, voor het wettelijk vastleggen welke minimum
leerresultaten scholen moeten behalen, is de wens om de normen voor het ‘wat’

nauwkeuriger vast te stellen voor het onderwijsveld.

6.5.2 Actoren
De belangrijke actoren binnen het toezichtbeleid zijn:

de overheid (bewindslieden en Tweede Kamer) die het beleid vaststellen
en voor wetgeving zorgen;

de onderwijsinspectie, zelf onderdeel van de overheid, maar belast met de
uitvoering van het extern toezicht;

schoolbesturen; zij zijn het formele aanspreekpunt van de inspectie als
het gaat om kwaliteit van bestuur en onderwijs en tevens degenen die de
interne toezichtfunctie gestalte moeten geven volgens wettelijke
richtlijnen en die moeten zorgen voor horizontale verantwoording;
scholen; zij worden geinspecteerd volgens de principes van risicogericht
toezicht en moeten daartoe de juiste informatie verstrekken;

de werkgeversorganisaties (PO- en VO-raad); zijn spelen een belangrijke
rol bij het opstellen en implementeren van codes voor goed bestuur;
gemeenten; daar waar onderwijsbeleid ook betrekking heeft op het
functioneren van de lokale overheid (VVE-beleid, beleid voortijdig
schoolverlaten, Passend onderwijs) houdt de inspectie in een of andere
vorm ook toezicht op het functioneren van gemeenten, respectievelijk op
de wijze waarop samenwerking plaatsvindt met de gemeenten.

Van belang in dit geheel is dat de inspectie zelf ook weer in belangrijke mate
invloed uitoefent op het overheidsbeleid. We lichten dat hieronder nader toe.
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6.5.3 Beleidsinstrumenten

De beleidsinstrumenten in het toezichtbeleid zijn natuurlijk wetgeving (dit is in
de paragrafen 3 en 4 al toegelicht) en de instrumenten die de inspectie zelf
hanteert. Daartoe behoort in de eerste plaats de wijze waarop toezicht wordt
gehouden op individuele scholen en besturen (eveneens hiervoor reeds
beschreven). De inspectie heeft echter ook andere taken. Jaarlijks wordt een
Onderwijsverslag uitgebracht waarin gerapporteerd wordt over de staat van het
onderwijs in Nederland. De Onderwijsverslagen bevatten samenvattingen van
de bevindingen van het reguliere toezicht op scholen en trends ten opzichte
van eerdere jaren*, maar kennen sinds enkele jaren ook specifieke thema’s. De
inspectie belicht elk jaar een of meer onderwerpen waarop zij extra de
aandacht wil vestigen, zoals lerarentekort, zwakke scholen, taalonderwijs of
risicoleerlingen. Die informatie is niet alleen gericht op politici, maar ook op
het onderwijsveld en het bredere publiek (bij elk Onderwijsverslag wordt een
persbericht uitgebracht waarin het betreffende thema in ieder geval ook
terugkomt). De inspectie vervult hiermee dus ook een agenderende functie.
Dat geldt ook voor de zogenoemde themaonderzoeken die de inspectie
uitvoert. Een themaonderzoek gaat over een onderwerp dat in het reguliere
toezicht onvoldoende belicht wordt en waarover specifieke informatie gewenst
is. Themaonderzoeken kunnen op verzoek van de Tweede Kamer of de
bewindslieden worden gehouden, maar meestal neemt de inspectie zelf het
initiatief om zo’n onderzoek te agenderen.* Daarbij wordt ook ingesprongen
op actuele ontwikkelingen. Zo heeft de inspectie in de jaren rond de periode
waarin de Commissie Dijsselbloem werkzaam was veel tijd besteed aan de
onderwerpen ‘het nieuwe leren’ en ‘onderwijstijd’.*” De lijst met
themaonderzoeken is echter veel langer. Jaarlijks doet de inspectie
uiteenlopende onderzoeken. Sommige onderzoeken worden elk jaar herhaald,
maar een groot aantal onderzoeken vindt één keer plaats. In het basisonderwijs
heeft de inspectie bijvoorbeeld veel onderzoek gedaan naar de
basisvaardigheden taal en rekenen, zoals het taalonderwijs op taalzwakke en
taalsterke scholen, het automatiseren bij rekenen-wiskunde en de

45 De inspectie gebruikt hiervoor, zoals eerder vermeld, representatieve steekproeven uit de
populatie van alle scholen.

46 Informatie uit het interview met de vertegenwoordiger van de inspectie.

47 De Jonge, J., Nijssen, A., Hoffius, R., Van Uitert, K., Berdowski, Z., Van Dijken, K. (2007). Evaluatie
Wet op het Onderwijstoezicht. Deel 1 Uitkomsten, conclusies en aanbevelingen. Zoetermeer:
Panteia.
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verbetertrajecten taal en rekenen.*® Verder heeft de inspectie in het
basisonderwijs onderzoek gedaan naar onder andere de kwaliteit van scholen,
nieuwkomers en het onderwijsaanbod voor hoogbegaafde leerlingen.* In het
voortgezet onderwijs zijn verschillende onderzoeken gedaan naar kwesties
rondom het vmbo en naar onderwijstijd.”® Ook is daar onderzoek gedaan naar
dyslexie en dyscalculie, basisvaardigheden, achterstanden en talentontwik-
keling.”' In het speciaal onderwijs heeft de inspectie bijvoorbeeld onderzoek
gedaan naar de wachtlijsten en projecten op cluster-4-scholen. Overige onder-
zoeken van de inspectie gaan over veiligheid, professionalisering van de leer-
kracht, bestuurlijk handelen en de tevredenheid van scholen over de inspec-
tie.”> En ten slotte is ook onderzoek uitgevoerd op het terrein van de VVE.*

48 Bijvoorbeeld Inspectie van het Onderwijs (2009). Het taalonderwijs op taalzwakke en taalsterke
scholen. Utrecht: Inspectie van het Onderwijs; Inspectie van het Onderwijs (2011). Automatiseren
bij rekenen-wiskunde. Utrecht: Inspectie van het Onderwijs; Inspectie van het Onderwijs (2011).
Monitor verbetertrajecten taal en rekenen 2008/2009 en 2009/2010. Utrecht: Inspectie van het
Onderwijs; Inspectie van het Onderwijs (2012). Monitor verbetertrajecten taal en rekenen
2008/2009, 2009/2010 en 2010/2011. Utrecht: Inspectie van het Onderwijs.

49 Bijvoorbeeld Inspectie van het Onderwijs (2013). De kwaliteit van basisscholen en bestuurlijk
handelen in het Noorden van Nederland. Utrecht: Inspectie van het Onderwijs; Inspectie van het
Onderwijs (2013). Evaluatie toezicht op voorzieningen voor nieuwkomers 2011/2012. Utrecht:
Inspectie van het Onderwijs; Inspectie van het Onderwijs (2010). O nderwijsaanbod aan
(hoog)begaafde leerlingen in het basisonderwijs. Utrecht: Inspectie van het Onderwijs.

50 Bijvoorbeeld Inspectie van het Onderwijs (2010). Verdringing stageplaatsen vmbo? Utrecht:
Inspectie van het Onderwijs; Inspectie van het Onderwijs (2013). Doorstroming vmbo-havo 2011-
2012. Utrecht: Inspectie van het Onderwijs; Inspectie van het Onderwijs (2012). Onderwijstijd in
het voortgezet onderwijs. Utrecht: Inspectie van het Onderwijs; Inspectie van het Onderwijs
(2013). Onderwijstijd in het voortgezet onderwijs. Utrecht: Inspectie van het Onderwijs.

51 Bijvoorbeeld Inspectie van het Onderwijs (2012). Verkennend onderzoek dyslexie en dyscalculie.
Utrecht: Inspectie van het Onderwijs; Inspectie van het Onderwijs (2012). Dyslexie en dyscalculie
in het voortgezet onderwijs. Utrecht: Inspectie van het Onderwijs; Inspectie van het Onderwijs
(2009). Basisvaardigheden rekenen in het voortgezet onderwijs. Utrecht: Inspectie van het
Onderwijs; Inspectie van het Onderwijs (2010). Wettelijke vereisten rond specifieke zorg en
bestrijden achterstanden in het voortgezet onderwijs. Utrecht: Inspectie van het Onderwijs;
Inspectie van het Onderwijs (2012). Van latent naar talent. Utrecht: Inspectie van het Onderwijs.

52 Bijvoorbeeld Inspectie van het Onderwijs (2011). Veiligheid op school. Utrecht: Inspectie van het
Onderwijs; Inspectie van het Onderwijs (2013). Professionalisering als gerichte opgave. Utrecht:
Inspectie van het Onderwijs; Inspectie van het Onderwijs (2013). De kwaliteit van bestuurlijk
handelen in het funderend onderwijs. Utrecht: Inspectie van het Onderwijs; Inspectie van het
Onderwijs (2013). Rapport van bevindingen: Onderzoek bestuurlijk handelen Islamitische
scholengemeenschap Ibn Ghaldoun. Utrecht: Inspectie van het Onderwijs; Inspectie van het
Onderwijs (2013). Tevredenheidsonderzoek schooljaar 2011/2012. Utrecht: Inspectie van het
Onderwijs.

53 Bijvoorbeeld Inspectie van het Onderwijs (2011). Kwaliteit gemeentelijk toezicht kinderopvang
2009 en 2010. Utrecht: Inspectie van het Onderwijs; Inspectie van het Onderwijs (2012). Kwaliteit
gemeentelijk toezicht kinderopvang 2010 en 2011. Utrecht: Inspectie van het Onderwijs; Inspectie
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Bronnen voor de keuze van themaonderzoeken kunnen ook klachten zijn die
de inspectie bereiken, of onderwerpen die spelen in het maatschappelijk debat.
Dat laatste was bijvoorbeeld het geval bij het onderwerp burgerschap; de
inspectie ging rapporteren over de mate waarin islamitische scholen voldeden
aan de opdracht om te werken aan burgerschap en sociale integratie, omdat
daar vraagtekens bij werden geplaatst in de jaren na de aanslagen op de Twin
Towers.

De rapportages van de themaonderzoeken gaan meestal ook naar het
parlement en beinvloeden daar weer de oordeelsvorming van politici.>*

De inspectie heeft ook zelf het onderwerp financiéle sancties geagendeerd. Er
was bij de inspectie behoefte om bij zaken die aan het ontsporen zijn niet
alleen te kunnen signaleren, maar ook te kunnen optreden en daarbij te
kunnen beschikken over echte drukmiddelen. De ervaring van de inspectie is
overigens dat ‘op het matje roepen’ vaak al helpt. “Veel scholen realiseren zich
niet dat er echt iets moet gebeuren, en realiseren zich dat wel als er bemoeienis
van buitenaf komt. Er is bijvoorbeeld een keer een rode kaart uitgedeeld aan
een bestuur, met verbeterafspraken, zonder dat dat direct resultaat had. Toen
heeft de commissaris van de Koningin de burgemeester van de betreffende
gemeente bij zich geroepen en is er vervolgens een andere wethouder gekomen.
De lokale politiek kwam dus in beweging.” >

6.5.4 Politiek draagvlak

De belangrijkste beleidsontwikkeling in de periode na 2008 was de Wet Goed
Onderwijs Goed Bestuur. In het parlement bestond hiervoor voldoende
draagvlak. De meeste politieke partijen waren het eens met het wettelijk
vastleggen van de minimumnormen waar scholen aan moeten voldoen, met de
verplichting voor besturen om te werken met een code goed bestuur en met de
mogelijkheid voor de overheid om besturen bij bestuurlijk falen een aanwijzing
te geven. Alleen de kleine christelijke partijen waren hier tegen. In het debat

van het Onderwijs (2011). Vwe-bestandsopname. Utrecht: Inspectie van het Onderwijs; Inspectie
van het Onderwijs (2011). Extra aandacht nodig voor achterstanden bij het jonge kind. Utrecht:
Inspectie van het Onderwijs.

54 Zie voor voorbeelden het hoofdstuk over Kwaliteitsbeleid. Rapportages van de inspectie over
aantallen zwakke scholen en over beheersing van de basisvaardigheden hebben het
kwaliteitsbeleid mede in gang gezet.

55 Informatie uit het interview met de vertegenwoordiger van de inspectie.
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over het wetsvoorstel in de Tweede Kamer®® kwam artikel 23 van de Grondwet
weer ter sprake. De staatssecretaris verdedigde het wetsvoorstel met
verwijzing naar dit artikel als volgt: “Ik stel met veel leden vast dat artikel 23
een groot goed is waarmee je behoedzaam moet omgaan. Tegelijkertijd bestaat
er geen recht op slecht onderwijs. Ik wil nog eens vaststellen dat artikel 23 geen
recht biedt op slecht onderwijs. Op deze wijze willen wij voor de scholen al
tevoren duidelijk maken waar zij aan toe zijn en waarom wij op deze manier
binnen de wetgeving minimumleerresultaten organiseren als een
deugdelijkheideis.”

Naast discussie over artikel 23 kwamen de volgende punten in het debat naar
voren:

- de kans dat de wet perverse prikkels bevat voor scholen (zoals zwakke
leerlingen niet aannemen, selectie aan de poort);

- de beperking tot de vakken taal en rekenen/de overwaardering van deze
vakken;

- de termijn die aan zwakke scholen moet worden geboden voor verbetering
van zwakke kwaliteit (sommige politici wilden deze korter houden dan
andere);

- de vraag of de wet niet een te zwaar middel is in relatie tot de omvang van
het probleem (het aantal zeer zwakke scholen is immers klein);

- de vraag of het goed is dat de politiek moet vertrouwen op het inspectie
oordeel;

- de vraag of (op termijn) de referentieniveaus moeten worden verwerkt in
de omschrijving van minimum leerresultaten;

- de vraag of de functiescheiding bestuur-intern toezicht geen ‘overkill’ is
voor kleine besturen (eenpitters);

- de vraag of een aanwijzing geven aan het bestuur inmenging in de vrijheid
van het bevoegd gezag betekent (dit is ook een juridische discussie).

Hoewel niet al deze punten in het debat werden opgelost, waren ze voor de
meerderheid van de Kamerleden geen aanleiding om tegen het wetsvoorstel te
zijn. De kleine christelijke partijen waren dat wel, zoals vermeld. De SGP was
het zelfs zodanig oneens met dit wetsvoorstel dat ze een jaar later een eigen

56 TK (2009). Overheidstoezicht; 108 vergadering, 9 september 2009
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discussienota uitbracht, Meesterlijk onderwijs getiteld.”” Hiermee reageerde de
SGP zowel op het kwaliteitsbeleid, met name het accent op het verhogen van
taal- en rekenprestaties en de invoering van referentieniveaus, als op de
verplichting voor scholen in de Wet Goed Onderwijs Goed Bestuur om
minimum leerresultaten te behalen. Dit wordt in de nota “een historische
breuk in het onderwijsrecht en het onderwijsbeleid” genoemd. Een belangrijk
kritiekpunt is dat het vastleggen van minimum leerresultaten voor taal en
rekenen als deugdelijkheidseisen een verkeerde keuze is. Hiervoor worden
verschillende argumenten aangedragen. In de eerste plaats: de wijze meten van
leerresultaten zou niet voldoen aan de eis van voldoende objectiveerbaar,
onder andere doordat onvoldoende gecorrigeerd wordt (en kan worden) voor
factoren die buiten de invloedssfeer van de school liggen en die de resultaten
mede beinvloeden. De werkwijze die de inspectie daarvoor nu hanteert acht
men onvoldoende. In de tweede plaats: de keuze voor alleen leerresultaten, en
alleen taal en rekenen, verengt het begrip kwaliteit van het onderwijs te veel.
De vakken taal en rekenen worden, zo vindt men, “verabsoluteerd” binnen het
bredere geheel van belangrijke onderwijsaspecten, met als risico
onderwijsverschraling. De overheid moet niet “selectief winkelen” in het
onderwijsaanbod. Een ander belangrijk kritiekpunt geldt het stimulerend
toezicht houden. De kwaliteitsaspecten die de inspectie hierbij hanteert voor
met name enkele aspecten van het onderwijsproces wil men het liefst
geschrapt zien, omdat ze op gespannen voet zouden staan met meetbaarheid
en didactische vrijheid. Hierbij wordt onder meer verwezen naar de uitspraken
die de Commissie Dijsselbloem hierover ook deed. De kwaliteitsaspecten,
waarop de inspectie let in het kader van haar stimulerend toezicht, hebben
volgens de schrijvers van de nota ‘een schimmige status’ en veroorzaken
onzekerheid over de rol van de overheid. De SGP vindt dat de overheid wel van
scholen mag vragen om een goede leerlingenzorg en kwaliteitszorg uit te
voeren, en om te zorgen voor een dekkend en evenwichtig leerstofaanbod,
maar zich moet onthouden van oordelen over bijvoorbeeld pedagogisch
klimaat en didactisch handelen. “De overheid moet niet een te grote broek
aantrekken en moet zich richten op het formuleren van harde, heldere en
houdbare minimumwaarborgen.”

Bij de behandeling van de onderwijsbegroting 2010 vroeg de SGP om een

57 SGP (z.j.). Meesterlijk onderwijs. Zorg voor kwaliteit en prestaties. Discussienota.
(geen uitgavegegevens).
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reactie van de minister hierop. In 2011 heeft de minister die in een brief aan de
Tweede Kamer gegeven.’® De kritiek wordt niet overgenomen. Integendeel, de
minister verdedigt op alle punten het gekozen beleid en stelt tot besluit:
“Binnen de grenzen van de Grondwet blijf ik werken aan verbetering van de
prestaties van de leerlingen. Daarvoor is toezicht op basis van in ieder geval de
leerresultaten naar mijn mening een noodzakelijke voorwaarde.”

Een onderwerp waar de Tweede Kamer duidelijk invloed op heeft gehad, in een
eerdere periode, is de frequentie waarmee de inspectie scholen zou moeten
bezoeken (zie paragraaf 6.3). De Kamer wenste dat elke school tenminste eens
in de vier jaar zou worden bezocht voor een beoordeling op alle punten uit het
toezichtkader. De inspectie had en kreeg daarvoor echter niet voldoende
middelen. De huidige werkwijze (elke school wordt eens in de vier jaar
bezocht, maar kort en met alleen inspectie op de onderdelen kwaliteitszorg en
leerlingenzorg) is een compromis.*®

6.5.5 Draagvlak in het onderwijsveld

Uit de eerste evaluatie van de WOT in 2004 bleek dat het onderwijsveld ‘matig
positief’ stond tegenover de inhoud van de toezichtkaders. Over het algemeen
vindt men de kaders een redelijk goed instrument voor schooldiagnose en voor
het afleggen van verantwoording.®® De scholen vonden in meerderheid dat de
inspectie ‘naar de goede dingen kijkt’ en toonden zich ook redelijk tevreden
over de deskundigheid van de inspecteurs en over de procedure. Een
discussiepunt in 2004 was nog wel de openbaarmaking van resultaten.

Uit de tweede evaluatie van de WOT kwam ongeveer hetzelfde beeld®'. Een
meerderheid van de scholen is nog steeds behoorlijk tevreden over de
werkwijze van de inspectie. De openbaarmaking van de resultaten is dan veel
minder een issue, men is er inmiddels aan gewend geraakt. De belasting die de
inspectiebezoeken vormen voor de scholen is nog wel een punt van kritiek.

58 TK (2010-2011). Vaststelling van de begrotingsstaten van het Ministerie van OCW (VIII) voor het
jaar 2011. Brief van de minister van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, 32 500 VIII, nr. 172, 3
mei 2011. Den Haag: Tweede Kamer der Staten-Generaal.

59 Informatie uit het interview met de inspectievertegenwoordiger.

60 Emmelot, Y., Karsten, S., Ledoux, G., & Vermeulen, A. (2004). Ervaringen met het vernieuwde
onderwijstoezicht. Amsterdam: SCO-Kohnstamm Instituut

61 De Jonge, J., Nijssen, A., Hoffius, R., Van Uitert, K., Berdowski, Z., Van Dijken, K. (2007). Evaluatie
Wet op het Onderwijstoezicht. Deel 1 Uitkomsten, conclusies en aanbevelingen. Zoetermeer:
Panteia.
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Ook is niet iedereen tevreden over de ruimte die de toezichtkaders bieden voor
het maken van eigen keuzes (vooral traditionele vernieuwingsscholen zijn hier
kritisch over) en over de mate waarin de inspectie rekening houdt met
specifieke omstandigheden in en om de school (volgens sommigen te weinig).
Verder is een minder positief punt de discrepantie tussen de mondelinge
beoordeling door de inspecteur en de rapportage. Het rapport komt soms hard
aan na een als positief beoordeeld gesprek op de school.

De beide geinterviewden bevestigen dit beeld van het draagvlak in het
onderwijs. Een groot deel van de scholen, aldus de inspectievertegenwoordiger,
vindt het fijn als de inspectie langs komt (‘gratis advies’). Scholen die zwak
bevonden worden krijgen een prikkel om zich te verbeteren en dat lukt in de
regel ook. Wel is er van tijd tot tijd enige discussie over de eerlijkheid van de
normen die door de inspectie worden gehanteerd voor de beoordeling van de
leerresultaten. Over de andere elementen uit het toezichtkader bestaat die
discussie nauwelijks. De andere geinterviewde (veldvertegenwoordiger) merkt
op dat hij de indruk heeft dat er de laatste jaren wat vaker negatief over de
inspectie wordt gesproken. Dat zou mogelijk een nadelig gevolg kunnen zijn
van de invoering van het risicogericht toezicht. “De inspectie heeft zich op
afstand gezet door alleen naar die scholen te gaan waar iets mee aan de hand
is. Maar je moet zorgen dat je gezien wordt.”

De inspectie zoekt zelf actief naar draagvlak in het onderwijsveld. Ze is zelf
verantwoordelijk voor het opstellen van de toezichtkaders, maar overlegt
daarover met het onderwijsveld in de zogenaamde ringen. Dit zijn
overlegorganen waarin verschillende vertegenwoordigers van het veld
vertegenwoordigd zijn. Pas na overleg met de ringen wordt een toezichtkader,
of wijzigingen daarin, vastgelegd. Verder stuurt de inspectie naar scholen die
een onderzoek hebben gehad een evaluatieformulier, waarin zij kunnen
aangeven wat zij van het toezicht en van het betreffende onderzoek vinden. De
resultaten van deze evaluaties worden jaarlijks gepubliceerd en ook besproken
in de ringen. ©

Voor de wet Goed Onderwijs Goed Bestuur heeft, in de aanloop naar dit

62 www.onderwijsinspectie.nl; interview vertegenwoordiger inspectie
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wetsvoorstel, een brede raadpleging plaatsgevonden van organisaties van
ouders, leerlingen, personeel, management en bestuur.®

6.5.6 Normstelling versus ruimte

De Commissie Dijsselbloem heeft ervoor gepleit dat de overheid heldere
normen stelt ten aanzien van het ‘wat’ (wat moet worden bereikt, waar moet
men aan voldoen), maar verder vrijheid geeft aan het onderwijs in de keuze
van de manier waarop het ‘wat’ bereikt moet worden (het ‘hoe’ vrijlaten). Uit de
tot nu gegeven beschrijving van het toezichtbeleid is duidelijk geworden dat
deze ‘wat en hoe’ vraag bij dit beleidsthema nadrukkelijk speelt. Centraal
daarbij staat de beoordeling van het onderwijsproces door de inspectie: vormt
dat een inbreuk op de keuzevrijheid van scholen? De normen voor dit deel van
de beoordeling zijn niet wettelijk vastgelegd en het zijn dus geen
deugdelijkheidseisen waarop kan worden gehandhaafd. De inspectie kan met
deze normen alleen adviseren (stimulerend toezicht). De scholen stellen dit in
meerderheid op prijs (zie 6.5.5) en het werken met ‘multiple measures’ wordt
door sommigen nadrukkelijk bepleit (zie 6.4). In de politiek is het echter een
terugkerend discussiepunt. Volgens de geinterviewde vertegenwoordiger van
de inspectie heeft de Commissie Dijsselbloem, die van mening was dat de
inspectie zich te veel zou begeven op het domein van pedagogiek en didactiek,
hierover verwarring geschapen. De kritiek van de Commissie sloeg grotendeels
op de rapportages die de inspectie uitbracht over ontwikkelingen in de
basisvorming, waaronder een oordeel over de mate waarin scholen specifieke
didactische principes toepasten®. Deze principes stonden echter in het
kerndoelenbesluit en waren dus onderdeel van regelgeving. De inspectie heeft
hierover niets voorgeschreven, maar alleen beschreven hoe het er in dit opzicht
in scholen voorstond. Dat is echter in de beeldvorming een eigen leven gaan
leiden.

Volgens deze geinterviewde is het nog steeds erg nuttig dat de inspectie kijkt
naar de ‘hoe’ elementen en scholen daarover adviseert. De scholen hebben daar
volgens hem ook geen bezwaar tegen en stellen het zelfs op prijs; men wil
liever het bredere oordeel dan alleen het oordeel over de leeropbrengsten.

63 Memorie van Toelichting bij het wetsvoorstel, p. 22.
64 TVS, aandacht besteden aan toepassing, vaardigheden en samenhang.
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De inspectie schrijft strikt gezien ten aanzien van het ‘hoe’ dus niets voor.
Maar door expliciet bepaalde onderwerpen te agenderen oefent zij wel invloed
uit op het onderwijsveld om keuzes te maken die vallen onder het ‘hoe’. Dan
gaat het vooral om de signalen die men afgeeft via het Onderwijsverslag en via
themarapportages. De geinterviewde inspectievertegenwoordiger geeft aan dat
dit een bewuste keuze is. “De inspectie wil agenderend zijn, omdat zij in scholen
dingen zien die anders zouden kunnen. Dan wil je het op de agenda zetten,
zodat er over gesproken wordt in de politiek en het onderwijsveld.” Een
voorbeeld van de laatste jaren is dat de inspectie sterk het belang van
opbrengstgericht werken onderstreept.

Een ander element is dat de inspectie, zodra zij de taak krijgt om een bepaald
onderwerp toezicht te houden, daarvoor een toezichtkader (waarderingskader)
moet maken. Er moet immers worden vastgelegd hoe en op welke punten dan
informatie verzameld gaat worden in het onderwijsveld. Dat betekent per
definitie dat de inspectie enigszins normerend te werk gaat (zie voor
voorbeelden de hoofdstukken over de andere beleidsthema’s). Hoewel de
inspectie er steeds voor waakt om daarbij het ‘hoe’ niet voor te schrijven,
kunnen deze normen toch sturend werken voor scholen (of gemeenten, of
samenwerkingsverbanden), vooral daar waar men nog geen duidelijke eigen
keuzes heeft gemaakt.

De geinterviewde veldvertegenwoordiger merkt op dat de positie van de
inspectie onduidelijk is als het gaat om de beoordeling van de kwaliteit van
leraren. De Commissie Dijsselbloem noemde dit een tussengebied tussen het
‘wat’ en het ‘hoe’ en was van mening dat voorschriften op dit gebied mogelijk
zouden moeten zijn (zie het hoofdstuk over lerarenbeleid). Een basiseis wat
betreft kwaliteit is het hebben van een bevoegdheid en hierop zou volgens hem
in ieder geval moeten worden gehandhaafd. Dit gebeurt in het voortgezet
onderwijs onvoldoende, naar de mening van deze geinterviewde. Maar verder

65 Nadere toelichting: in de toezichtkaders staat het principe ‘pas toe of leg uit’ beschreven. Dit
houdt in dat als een school vindt dat het inspectiekader niet past bij haar onderwijs, zij dit kan
aangeven. De inspectie gaat hier dan expliciet op in, in haar rapport over de school. De inspectie
kan, maar hoeft niet, dit standpunt van de school te volgen. Door van dit principe gebruik te
maken kan een school dus motiveren waarom zij een andere werkwijze volgt dan waar de
inspectie op beoordeelt. Van deze mogelijkheid wordt, aldus de geinterviewde
inspectievertegenwoordiger, zelden gebruik gemaakt.
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zou het volgens hem een taak van schooldirectie en bestuur moeten zijn om de
kwaliteit van leraren te bewaken en niet van de inspectie.

6.5.7 Samenhang met ander beleid

Toezichtbeleid hangt automatisch samen met ander beleid. Het betreft immers
alle aspecten van het onderwijs voor wat betreft de rol van bestuur en intern
toezicht en een breed scala aan onderwerpen voor wat betreft het extern
toezicht. Bij elk van de beleidsthema’s in deze studie speelt de
onderwijsinspectie op een of andere manier een rol, er zijn vrijwel altijd
expliciete toezichttaken bij hen belegd. De meest pregnante rol van de
inspectie zien we echter bij het kwaliteitsbeleid. Dat is deels vanzelfsprekend
(de inspectie beoordeelt immers kwaliteit van scholen), maar is deels ook een
eigen keuze van de inspectie vanuit haar agenderende functie. Thema'’s als
aantallen zwakke scholen, kwaliteit van lees-, taal- en rekenonderwijs en
opbrengstgericht werken zijn duidelijk door de inspectie onder de aandacht
gebracht.

6.5.8 Evaluatie

De WOT is twee maal door externe onderzoekers geévalueerd (in opdracht van
het ministerie van OCW), één maal kort na de invoering en één maal enkele
jaren later®. Bij de eerste evaluatie ging het vooral om het beantwoorden van
de vraag hoe de werkwijze van de inspectie werd beleefd door scholen en
onderwijsinstellingen (po, vo, so, bve). In de tweede evaluatie is dit nogmaals
onderzocht (herhalingsonderzoek) en is tevens een wetstechnische evaluatie
uitgevoerd. De eerste evaluatie heeft er mede toe geleid dat de inspectie haar
toezichtkaders ging herzien (vereenvoudigen). De tweede evaluatie heeft er
onder meer toe bijgedragen dat het single audit principe is ingevoerd, dit werd
al aangekondigd in de nota Toezicht in vertrouwen, vertrouwen in toezicht van
2006.

De inspectie doet verder zelf ook veel onderzoek naar elementen van haar
eigen werkwijze en schakelt daar soms ook externe onderzoekers voor in. Zo
heeft men recent onderzoek laten uitvoeren naar de wijze waarop
leeropbrengsten gecorrigeerd (kunnen) worden voor kenmerken van de
leerlingenpopulatie van scholen en naar mogelijkheden om in het toezicht

66 Emmelot e.a, 2004; De Jonge e.a., 2007.
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indicatoren voor leerwinst en toegevoegde waarde te kunnen gebruiken. Ook is

onlangs extern onderzoek uitgezet naar strategisch gedrag van scholen als

gevolg van inspectietoezicht. Vermeldenswaard is ook de studie die men heeft
laten doen ter onderbouwing van de onderwerpen uit het toezichtkader, met
name de aspecten die het ‘hoe’ betreffen. Verder is de inspectie initiator van
en/of betrokken bij onderzoek naar de effecten van het toezicht op
kwaliteitsverbetering van scholen.®”

6.6 Overzichtstabel

Tabel 6.1 Overzicht toezichtbeleid; de vragen uit het beschrijvingskader

Beschrijvend Specificatie vanuit Cie
Dijsselbloem
Legitimatie Hoe wordt het beleid Wat is de probleemdefinitie, hoe

gemotiveerd?

Is het door de overheid zelf
geinitieerd beleid of is het een
reactie op ontwikkelingen
elders?

Het is door de overheid
geinitieerd beleid, maar
maatschappelijke
ontwikkelingen (zoals roep om
meer informatie over kwaliteit
van scholen) speelden ook een
rol.

De legitimatie is de wens om
het onderwijs zoveel mogelijk
vrij te laten in haar eigen
keuzes, maar daarbij wel
rekenschap en verantwoording
te vragen.

De context wordt gevormd door
de governance principes.

onderbouwd, in hoeverre breed
gedragen, hoe noodzakelijk dat
overheid intervenieert, zijn
alternatieven afgewogen?

Het governance beleid is meer een
visie; daarbij is niet duidelijke
sprake van een op te lossen
probleem. De WOT is daaruit
voortgekomen.

De wet Goed Onderwijs Goed
Bestuur past in de tijdgeest van
‘duidelijke eisen stellen’ en is
onder meer voortgekomen uit het
inzicht dat vrijheid geven ook
ruimte geeft aan ontsporingen.
Daarvoor bestaat bescheiden
evidentie: het aantal zeer zwakke
scholen en enkele incidenten met
bestuurlijk falen. Die wil men met
de wet beperken. De noodzaak tot
deze interventie wordt
gemotiveerd met de

67 We zien hier af van bronvermeldingen vanwege de diversiteit van onderwerpen; deze passage is
gebaseerd op eigen kennis hierover binnen het Kohnstamm Instituut.
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verantwoordelijkheid van de
overheid voor de kwaliteit van het
onderwijsstelsel.

Actoren

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

Betrokken zijn de wetgever, de
inspectie, scholen,
schoolbesturen en interne
toezichthouders, de PO-Raad
en VO-Raad, gemeenten.
Invloedrijk is vooral de
inspectie, zij geven het eigen
beleid grotendeels zelf vorm,
zij het in samenspraak met het
Ministerie en het onderwijsveld.
De raden hebben invloed op de
codes goed bestuur.

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

De inspectie is
uitvoeringsorganisatie maar heeft
ook zelf veel regie. Stelt zelf
toezichtkaders op, richt eigen
werkwijze in en rapporteert,
gevraagd en op eigen initiatief.
Beinvloedt met dit laatste ook de
beleidsvorming.

Beleidsinstrumenten

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

Beleidsinstrumenten zijn
wetgeving, de wijze waarop de
inspectie toezicht houdt op
individuele scholen en de
onderzoeken die de inspectie
doet op landelijk niveau naar
aspecten van de kwaliteit.
Verder de mogelijkheid voor de
overheid om besturen
aanwijzingen te geven en het
werken met codes voor goed
bestuur.

Voor ingrijpen bij slechte
kwaliteit bestaat een set van in
zwaarte oplopende
sanctiemogelijkheden.

In hoeverre heeft de overheid de
regie over de beleidsontwikkeling?

Zie boven.

Politiek draagvlak

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

Zijn in het geval van tussentijdse
bijstellingen eerst nut en
noodzaak onderzocht?
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waarom?
Welke beleidsdiscussie op dit
niveau?

Er is ruime steun voor het
beleid in de Tweede Kamer; de
Tweede Kamer heeft eerder de
neiging nog iets aan strengheid
toe te voegen als het gaat om
toezicht houden en handhaven
dan dat men het afzwakt.
Incidenten met
disfunctionerende scholen en
besturen dragen hiertoe bij.
Een modificatie is de overgang
naar risicogericht toezicht, het
motief hiervoor is ‘vrijlaten
waar het kan’ en beperken van
de toezichtlast voor scholen.
De kleine christelijke partijen
hebben echter kritiek, onder
meer met verwijzing naar de
Grondwet, dit geldt met name
de SGP.

Bijstellingen zijn de overgang naar
het risicogericht toezicht en de
maatregelen in de wet Goed
Onderwijs Goed Bestuur.

Nut en noodzaak daarvan zijn niet
expliciet onderzocht.

Draagvlak
onderwijsveld

Is draagvlak gezocht, hoe?

Is draagvlak aanwezig, bij wie,
waaruit blijkt dat?

Welke beleidsdiscussie op dit
niveau?

De inspectie zoekt draagvlak
voor haar toezichtkaders in de
zogenaamde ringen
(onderwijsprofessionals die
worden geraadpleegd). Voor de
Wet Goed Onderwijs Goed
Bestuur heeft een brede
veldraadpleging
plaatsgevonden.

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?

Aanwezigheid draagvlak: zie
hiernaast.

Tegenspraak wordt in zekere zin
toegelaten in de ringen die door
de inspectie worden
geraadpleegd. Eenmaal in de
uitvoeringsfase is tegenspraak
voor scholen niet echt meer
mogelijk.
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Het feitelijk draagvlak voor de
werkwijze van de inspectie in
het scholenveld is ruim
voldoende, zo blijkt uit
inventarisaties. Maar
tegelijkertijd zijn er altijd nog
wel punten van kritiek. Niet
verwonderlijk, in het licht van
de impact die inspectieoordelen
kunnen hebben. Discussiepunt
in het veld is vooral de wijze
waarop leeropbrengsten
worden beoordeeld. Dat de
inspectie naast leeropbrengsten
ook (delen) van het
onderwijsproces beoordeelt
vindt men meer positief dan
negatief. Besturen zijn hierin
wel kritischer dan scholen.

De inspectie doet veel aan uitleg
over haar werkwijze; scholen
kunnen daardoor weten waar ze
aan toe zijn. Dat geldt minder
voor de themaonderzoeken, maar
die hebben geen directe gevolgen
voor het eigen werk van scholen
(wel indirecte via de
agendafunctie van de inspectie).

Variéteit (ruimte)

Welke vrijheid voor scholen en
besturen, hoe gemotiveerd?

Scholen en besturen zijn vrij in
het maken van eigen keuzes
voor inrichting van hun
onderwijs. Dit behoort tot de
governanceprincipes.

Op het ‘hoe’ (onderwijsproces)
mag de inspectie alleen
adviseren, niet handhaven.
Door het gezag van de
inspectie gaat er echter toch
wel sturing uit van de
beoordeling op de indicatoren
voor het onderwijsproces.
Scholen stellen echter die
adviezen in de regel ook op
prijs.

Indirecte invloed op de
invulling van het ‘hoe’ is er bij
de punten die de inspectie
agendeert op landelijk niveau.
Verder impliceert het opstellen

Is het ‘hoe’ vrij gelaten voor het
veld?

Zie hiernaast.
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van toezichtkaders dat de
inspectie zich per definitie
beweegt op de grenzen van het
hoe, omdat er nu eenmaal voor
een toezichtkader normen
moeten worden opgesteld.

Normstelling

Zijn doelen geformuleerd, door

Is het ‘wat’ helder omschreven?

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

belastend voor het onderwijsveld?

De normen voor Zie hiernaast; het wat is helder

minimumleerresultaten zijn omschreven.

wettelijk vastgelegd, daarmee is|De ambities zijn t.a.v. de

de werkwijze van de inspectie |minimumeisen voor leerresultaten

ten aanzien van beoordeling realistisch; maar weinig scholen

leerresultaten volledig zakken onder deze norm.

gelegitimeerd (PO en VO). De  |De belasting van het toezicht is

overige normen die de inspectie|sinds de introductie van het

opstelt vallen onder de risicogericht toezicht voor de

stimulerende taak. meeste scholen verminderd (was
vrij groot), maar voor de zwakke
scholen toegenomen (en dus
fors).
De belasting voor besturen i.v.m.
de inrichting van intern toezicht
en hanteren van codes vergt ook
extra werk; voor eenpitters is dit
mogelijk wel belastend.

Toezicht en Welke eisen worden gesteld, hoe

kwaliteitsbewaking
(rekenschap en

wordt dit bewaakt, vanuit welke
overwegingen?

resultaat)
Hierover gaat dit hele thema.
Fasering en Is bij onvoldoende
uitvoering wetenschappelijke validatie eerst

Veranderingen in het toezicht
(kaders, werkwijze) worden
door de inspectie grondig
voorbereid en besproken met

kleinschalig geéxperimenteerd en
geévalueerd?

Is aan de voorwaarden voor een
goede implementatie voldaan?

Er is bij aanpassingen niet eerst
geéxperimenteerd; wel onderzoek
naar haalbaarheid door de
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de ringen. Geen knelpunten
gevonden wat betreft fasering
en invoering.

Een aandachtspunt is wel dat
de inspectie niet de capaciteit
had voor het voldoen aan
wensen van de Tweede Kamer
om alle scholen met redelijk
hoge frequentie te bezoeken.
Inmiddels opgelost doordat de
bezoeken aan niet-zwakke
scholen nog maar 1 dag per
school vergen, maar dit gaat
wel ten koste van het aantal
aspecten waarnaar de inspectie
nog kijkt.

inspectie zelf.

Voorwaarden voor implementatie:
in dit beleid zijn scholen verplicht
mee te werken aan extern
toezicht. Er is wel aandacht voor
informatieverstrekking, zie
hiernaast. Ook qua tijd lijkt er
voldoende ruimte geweest te zijn.
Dit geldt ook voor de maatregelen
m.b.t. goed bestuur.

Samenhang met
ander beleid

Er is samenhang met vrijwel elk
ander beleidsterrein, maar in
het bijzonder met het
kwaliteitsbeleid.

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

Mogelijke neveneffecten zijn dat
scholen zich ‘inspectiegericht’
gaan gedragen (ook op het hoe)
en dat het moeten voldoen aan
minimum leerresultaten leidt tot
calculerend gedrag/selectie aan
de poort (zwakke leerlingen niet
toelaten).

In het beleid is daaraan weinig
aandacht besteed.

Evaluatie

Is voorzien in (tussentijdse)
evaluaties?

De WOT is twee maal geévalueerd,
echter sinds 2007 niet meer.

De inspectie zelf doet veel
onderzoek en laat ook onderzoek
doen naar aspecten van haar
werkwijze.
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6.7 Eindconclusie toezichtbeleid: Hoe ‘Dijsselbloemproof’ is dit beleid?

Het toezichtbeleid heeft een wat ander karakter dan de andere beleidsthema’s
die in deze studie aan de orde zijn gekomen. Het gaat immers niet om
inhoudelijk beleid, maar om beleid om sturings- en controleprocessen goed te
laten verlopen in het onderwijs. Toch is het wel mogelijk om ook dit beleid
‘langs de Dijsselbloem-lat’ te leggen. We trekken hieronder weer conclusies aan
de hand van de onderwerpen legitimatie, ‘wat en hoe’, regie, draagvlak,
implementatie, evidence en neveneffecten.

Legitimatie

Het toezichtbeleid gaat zowel over intern als extern toezicht in het onderwijs.
Aan beide liggen principes over governance in het onderwijs ten grondslag. De
kern van het beleid komt voort uit processen van deregulering en
autonomievergroting die al meer dan twintig jaar geleden in gang zijn gezet.
Autonomie in het onderwijsveld heeft als tegenhanger rekenschap afleggen
gekregen. Besturen van instellingen en scholen moeten zich verantwoorden
over hun beleid en hun resultaten, zowel tegenover hun eigen stakeholders als
tegenover de overheid. De overheid heeft de opdracht te waken over de
kwaliteit van het onderwijsstelsel en acht zich daarom gerechtigd om deze
rekenschap te vragen. De onderwijsinspectie is hiervoor het instrument.

De legitimatie om de inspectie op een gestandaardiseerde manier naar de
kwaliteit van individuele scholen te laten kijken heeft, naast dit principe van
rekenschap afleggen aan de overheid, ook een maatschappelijke achtergrond,
namelijk een toenemende vraag bij het publiek om informatie over deze
kwaliteit.

Een expliciete noodzaak om het toezichtbeleid te voeren zoals is gedaan was er
op zichzelf misschien niet, maar het is wel een logisch gevolg van het proces
van autonomievergroting en de keuzes in het governancebeleid. Die keuzes
zijn, zeker in politieke kring, breed gedragen. Het beleid voldoet dus in dit
opzicht aan het toetsingskader van de Commissie Dijsselbloem.

Wat en hoe

De vraag waarop de inspectie precies toezicht zou moeten en mogen houden is
een terugkerend onderwerp van discussie. De inspectie ontwikkelt haar eigen
toezichtkaders en deze gaan verder dan alleen de onderwerpen waar scholen
wettelijk gezien aan moeten voldoen. De inspectie heeft voor haar keuzes wel
wetenschappelijke evidentie aangedragen, maar die is er nog niet op alle
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punten en het neemt bovendien de principiéle vraag niet weg of de inspectie
naar meer zaken mag vragen of kijken dan wat wettelijk verplicht is. De
Commissie Dijsselbloem was hier kritisch over en meende dat de inspectie
teveel trad in het ‘hoe’, door ook te inspecteren op pedagogisch-didactisch
terrein. Het is juist dat de inspectie ook op dit domein scholen beoordeelt, dit
gebeurt in het kader van het stimulerend toezicht. Formeel gezien is dat niet
incorrect (want de inspectie kan op deze onderwerpen niets handhaven, alleen
adviseren), maar in de beleving van scholen en besturen hebben ook de
oordelen op deze terreinen impact en ze kunnen daardoor leiden tot
conformistisch gedrag. Tegelijkertijd stellen de scholen en besturen deze
oordelen over het algemeen ook op prijs, omdat er erkenning uit blijkt dat het
in het onderwijs gaat om meer dan alleen de leeropbrengsten taal en rekenen.
Het ‘gratis advies’ van de inspectie is vaak welkom.

Met de introductie van het risicogericht toezicht en het wettelijk vastleggen
van de normen voor minimum leerresultaten is er in het toezicht meer accent
gekomen op het ‘wat’. Dat heeft geleid tot een geringere toezichtlast voor veel
scholen, maar ook tot een grotere afstand tussen scholen en inspectie en tot
een eenzijdiger grondslag voor het oordeel over de basiskwaliteit van scholen.
Het ‘wat en hoe’ in het toezichtbeleid kent dus vele aspecten en een eenvoudig
oordeel over ‘hoe Dijsselbloem-proof’ dit is, is niet goed mogelijk. Een
relevante kwestie in dit verband is ook dat het feitelijk onvermijdelijk is dat de
inspectie ‘treedt in het hoe’, omdat de opdracht om op een bepaald terrein
toezicht te houden impliceert dat er normen moeten worden opgesteld
(waarderingskaders moeten worden gemaakt). Daarmee gaat de inspectie altijd
een stap verder dan wat wettelijk is bepaald.

Daarnaast is het ook zo dat de inspectie zich zelf nadrukkelijk niet wil
beperken tot het ‘wat’. Ze agendeert bewust zelf onderwerpen voor het
politieke en publieke debat en gaat daarbij uitspraken over wat naar haar eigen
oordeel beter zou moeten niet uit de weg. Dit betreft ook ‘hoe’ onderwerpen.

Regie

Als het gaat om het extern toezicht, dan is er sprake van dubbele regie: de
overheid bepaalt welke taken en opdrachten de inspectie krijgt, maar de
inspectie bepaalt zelf de invulling en voert ook eigen beleid. De inspectie is dus
uitvoeringsorganisatie, maar heeft ook zelf veel regie. Ze richt haar eigen
werkwijze in en rapporteert, gevraagd maar ook op eigen initiatief. Die
rapportages zijn gezaghebbend en beinvloeden weer de beleidsvorming.
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Als het gaat om beleid op het gebied van goed bestuur (met als onderdeel
intern toezicht), dan is de regierol van de overheid beperkt. Dat is inherent aan
het governancebeleid. Met de Wet Goed Onderwijs Goed Bestuur zijn er wel wat
meer waarborgen en sanctiemogelijkheden voor de overheid gekomen, in
antwoord op zorgen over zwakke onderwijskwaliteit op sommige scholen en
signalen van bestuurlijk falen. De overheid kan hiermee wat meer sturen. In
essentie blijft echter de regie over scholen liggen bij het bevoegd gezag
(gecontroleerd door interne toezichthouders) en niet bij de overheid. Dat is een
breed gedragen keuze.

Draagvlak

In de politiek (Tweede Kamer) is er brede steun voor het toezichtbeleid, ook
voor de recente maatregelen in de Wet Goed Onderwijs Goed Bestuur. Meer dan
de bewindslieden dringt de Tweede Kamer er op aan dat alle scholen
regelmatig bezocht worden door de inspectie, ook binnen de kaders van het
risicogericht toezicht. Er is een duidelijke wens om ‘de vinger aan de pols’ te
kunnen houden en snel geinformeerd te worden over zwakke plekken.
Draagvlak voor de werkwijze van de inspectie in het scholenveld is er ook in
ruim voldoende mate, zo blijkt uit inventarisaties. Maar tegelijkertijd zijn er
altijd nog wel punten van kritiek. Discussiepunt in het veld is vooral de wijze
waarop leeropbrengsten worden beoordeeld. Dat de inspectie naast
leeropbrengsten ook (delen van) het onderwijsproces beoordeelt vindt men
meer positief dan negatief.

De inspectie bepaalt haar eigen keuzes, maar overlegt wel met het
onderwijsveld in de zogenoemde ringen. Daarin wordt meestal
overeenstemming bereikt, dit wijst er dus ook op dat het inspectiebeleid
voldoende gedragen wordt door het veld. De zorgvuldige informatie-
voorziening door de inspectie draagt daar vermoedelijk ook aan bij.

Implementatie

Veranderingen in het extern toezicht worden zorgvuldig voorbereid en waar
nodig eerst getest door de inspectie. We hebben geen aanwijzingen gezien dat
voor het toezichtbeleid niet voldaan zou zijn aan implementatievoorwaarden.
Wel is een aandachtspunt dat de inspectie eigenlijk niet voldoende capaciteit
heeft om alle scholen regelmatig in de breedte te inspecteren en dat daardoor
inspectiewerk in toenemende mate deskresearch wordt (behalve bij de scholen
die onder de norm presteren).
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Daar waar het gaat om goed bestuur en intern toezicht zijn ook geen
aanwijzingen gevonden voor implementatieproblemen, behalve dat de
scheiding tussen bestuur en intern toezicht een lastige opgave kan zijn voor
éénpitters.

Evidence

De Wet op het Onderwijstoezicht is twee maal extern geévalueerd, zij het niet
meer recent. Nut en noodzaak van de recente bijstellingen in het toezichtbeleid
( risicogericht toezicht en de maatregelen in de wet Goed Onderwijs Goed
Bestuur) zijn niet expliciet onderzocht, maar de inspectie heeft zelf wel
onderzoek gedaan naar de vraag of het risicogericht toezicht aan de
verwachtingen voldoet. De inspectie heeft een eigen onderzoeksafdeling en zet
af en toe ook zelf extern onderzoek uit naar aspecten van haar werkwijze.
Daarmee wordt steeds actief gezocht naar evidence, soms vooraf, soms
achteraf. Bewindslieden en parlement vervullen daarin slechts een bescheiden
rol; er lijkt vertrouwd te worden op de deugdelijkheid van onderzoek dat de
inspectie zelf uitvoert of laat uitvoeren.

Het toezichtkader dat de inspectie gebruikt voor het oordeel over de kwaliteit
van scholen is op wetenschappelijke houdbaarheid onderzocht door de
Universiteit Twente. Dat levert overwegend een positief beeld op (er bestaat
voldoende evidentie dat de gekozen aspecten een samenhang hebben met
leerprestaties van leerlingen), maar dat geldt niet voor alle afzonderlijke
aspecten.

Neveneffecten

Mogelijke neveneffecten zijn dat scholen zich ‘inspectiegericht’ gaan gedragen
(ook op het hoe, zie bij ‘wat en hoe’) en dat het moeten voldoen aan minimum
leerresultaten leidt tot calculerend gedrag van scholen, zoals teaching to the
test en selectie aan de poort (zwakke leerlingen niet toelaten). In het beleid is
daaraan weinig aandacht besteed, hoewel het in de Kamerdebatten wel aan de
orde is gesteld, zij het niet erg pregnant. De inspectie zelf is zich van de
mogelijkheid van calculerend gedrag van scholen wel bewust en laat er ook
onderzoek naar doen.
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