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Voor u ligt de deelstudie “ ” van het rapport “

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 kwaliteitsbeleid. 

 

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/
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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 

hoofdlijnen1.  

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).  Studie voor de Onderwijsraad; 

verkorte versie. Amsterdam: Kohnstamm Instituut.  

 

http://www.kohnstamminstituut.uva.nl/
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Op 13 februari 2008 publiceerde de door de Tweede Kamer ingestelde 

Tijdelijke Commissie Parlementair Onderzoek Onderwijsvernieuwingen, beter 

bekend als de Commissie Dijsselbloem, haar rapport , 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.2  

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). . Eindrapport van de Tijdelijke 

Commissie Parlementair Onderzoek Onderwijsvernieuwingen. Tweede Kamer, vergaderjaar 2007–

2008, 31 007, nr. 6  

 



4 

 

 

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 beïnvloeden 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 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 
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rol, maar ook de door de BON3 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) (

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.  
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 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. ( , 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 definiëren. 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 geïnitieerde 

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 
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toetsingskader bij nieuwe vernieuwingsoperaties en tevens externe 

uitvoeringstoetsen te laten uitvoeren ( , hoofdstuk 6).  

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.  
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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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Met behulp van dit kader zijn acht verschillende beleidsdossiers onder de loep 

genomen. Deze staan in schema 1.2.  

 

 

1 Beleid Voor- en Vroegschoolse 

educatie (VVE) 

Wet OKE, startgroepen, integrale kindcentra 

 

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 

integratie 

Wetgeving burgerschap en sociale 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 

 

 

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 
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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 vóór 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 vóór als na het 
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verschijnen van het rapport van de Commissie Dijsselbloem hebben 

meegemaakt. De gegevens uit de interviews zijn gebruikt om de 

beleidsbeschrijving en – analyse op basis van de documenten waar nodig aan te 

vullen. Als er in de beschrijvingen sprake is van informatie die exclusief uit een 

interview afkomstig is, dan is dat als zodanig vermeld. Wanneer dat niet het 

geval is, was het beeld uit de interviews en uit de documenten congruent. De 

geïnterviewden hebben allen inzage gehad in de gemaakte teksten en daarop 

commentaar kunnen leveren.  

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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Het kwaliteitsbeleid5 vormt voor het primair en voortgezet onderwijs een 

speerpunt in het overheidsbeleid van de afgelopen jaren. Het algemene doel, 

verhogen van de prestaties in de basisvaardigheden en talent maximaal 

benutten, is voor beide sectoren gelijk. De uitwerking in beleidsinstrumenten 

komt ook in hoge mate overeen, al zijn er  natuurlijk sectorgebonden 

specificaties. Het aantal beleidsinstrumenten is vrij groot, te groot om hier 

allemaal in extenso te behandelen. We kiezen er daarom voor om alleen de vier 

belangrijkste beleidsinstrumenten te belichten, te weten:  

 invoering van referentieniveaus

 opbrengstgericht werken

 toetsing en examinering

 excellentiebeleid

Omdat de samenhang tussen deze vier onderwerpen sterk is, is het weinig 

zinvol om voor elk van deze onderwerpen een afzonderlijk beschrijvingskader 

te vullen. Dat leidt tot herhalingen en verbreekt het overzicht. Niettemin heeft 

elk beleidsinstrument ook weer eigen kenmerken in het licht van de visie van 

de commissie Dijsselbloem. We hebben daarom voor de volgende opbouw 

gekozen. Eerst beschrijven we kort waar het kwaliteitsbeleid begonnen is en 

wat er aan voorafging. Vervolgens volgen we  voor de beschrijving van het 

                                                      

 
5  De analyse van het Kwaliteitsbeleid is uitgevoerd door Guuske Ledoux en Irma Heemskerk, m.m.v. 

Liselotte Dikkers 
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kwaliteitsbeleid de rubrieken uit het beschrijvingskader. Waar nodig maken we 

in elke rubriek onderscheid tussen de vier beleidsinstrumenten, dat gebeurt 

uiteraard het meest nadrukkelijk bij de rubriek beleidsinstrumenten. Eveneens 

waar nodig geven we bij de verschillende rubrieken apart voor het primair 

onderwijs (po) en het voortgezet onderwijs (vo) weer hoe beleidsontwikkeling 

en –discussies zijn verlopen. Vervolgens wordt alles samengevat in één 

beschrijvingskader. Ook in de eindconclusies nemen we de vier onderwerpen 

samen en specificeren we alleen waar dat zinvol is nog naar sector of 

deelonderwerp.   

 

De tekst in dit hoofdstuk is gebaseerd op raadpleging van wetsvoorstellen en 

wetsteksten, beleidsnota’s van het ministerie van OCW, voortgangsverslagen 

over gevoerd beleid, verslagen van debatten in de Tweede Kamer, 

onderzoeksrapporten, documenten van de inspectie en documenten en brieven 

van veldorganisaties. Een overzicht van geraadpleegde bronnen is  te vinden 

aan het eind van het hoofdstuk. 

Verder zijn drie gesprekken gevoerd, met beleidsambtenaren van OCW die voor 

de directie po en vo al langdurig op dit dossier werkzaam zijn (afzonderlijke 

gesprekken po en vo) en met medewerkers van de PO-Raad en de VO-Raad die 

eveneens met dit dossier veel ervaring hebben (dubbelgesprek).  

Tabel 9.1 bevat de belangrijkste beleidsacties. Als beginpunt kiezen we het 

verschijnen van de zogenaamde ‘Koersnota’s’ in 2004; deze vormen een 

opmaat naar het kwaliteitsbeleid dat begint in 2007.  
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De start van het kwaliteitsbeleid voor het primair onderwijs ligt in 2007, bij het 

verschijnen van de Kwaliteitsagenda Primair Onderwijs6 en in het voortgezet 

onderwijs bij het verschijnen van de Kwaliteitsagenda Voortgezet Onderwijs7 in 

                                                      

 
6  TK (2007-2008). Scholen voor morgen: Samen op weg naar duurzame kwaliteit in het primair 

onderwijs. Bijlage bij brief van de staatssecretaris van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, 31 293, 

nr. 1, 28 november 2007. Den Haag: Tweede Kamer der Staten-Generaal.

7  Ministerie van OCW (2008). Onderwijs met ambitie: Samen werken aan kwaliteit in het Voortgezet 

Onderwijs. Den Haag: Koninklijke De Swart. 
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2008. Ten opzichte van het daaraan voorafgaande beleid, verwoord in de nota’s 

Koers Primair Onderwijs8 en Koers Voortgezet Onderwijs9 uit 2004,  markeert 

de Kwaliteitsagenda een vrij sterke omslag wat betreft de rol van de overheid 

op het gebied van kwaliteitsbeleid. In de Koersnota’s werd veel nadruk gelegd 

op het geven van ruimte aan het onderwijsveld om zelf beleid te voeren en te 

innoveren. Die keuze werd gemaakt nadat er eerst vele gesprekken waren 

gevoerd met leraren, schoolleiders, ouders en bestuurders. Op basis daarvan 

concludeerde de toenmalige minister Van der Hoeven dat de overheid moest 

terugtreden wat betreft regelgeving en meer vrijheid en verantwoordelijkheid 

moest geven aan de professionals in het onderwijs, omdat er behoefte was aan 

meer autonomie. De rol van de overheid en de partijen in het onderwijsveld 

werd daarbij, al ruim vóór het verschijnen van het rapport van de Commissie 

Dijsselbloem, verwoord in termen van ‘hoe en wat’. Zo staat in de Koersnota 

voor het PO: “Bij een sector die zijn maatschappelijke verantwoordelijkheid 

neemt en zelf beslist over de manier waarop het onderwijs aan de kinderen 

wordt aangeboden en ingericht, past geen overheid die zich in detail bemoeit 

met ‘hoe’ scholen dit doen. (..) Goed primair onderwijs is van cruciaal belang 

voor de samenleving. Daarom blijft het nodig dat de overheid er op toeziet dat 

‘wat’ scholen met de leerlingen bereiken, voldoet aan de  verwachtingen die de 

samenleving stelt aan het onderwijs.”10 In de Koersnota VO wordt dit als volgt 

verwoord: “De rijksoverheid blijft – in overleg met het veld – vaststellen wát er 

wordt geleerd in de vorm van kerndoelen en eindtermen. Voorschriften die 

gaan over hóe het onderwijs wordt aangeboden passen niet in de 

verantwoordelijkheidsverdeling die ik voor ogen heb. Scholen krijgen, binnen 

globale kerndoelen en eindtermen, maximale ruimte om zelf keuzes te maken 

voor de inhoud en de vorm van het onderwijs”11. Er wordt dus een keuze 

gemaakt voor veel vrijheid voor het onderwijs, maar wel met rekenschap 

afleggen aan een overheid die kwaliteitseisen stelt en mag stellen. 

Die kwaliteitseisen staan echter in de Koersnota’s niet erg centraal. De 

hoofdboodschap in deze nota’s is ‘meer ruimte, minder regels’. 

Aandachtspunten in het beleid zijn onder meer terugbrengen van administra-

                                                      

 
8  Ministerie van OCW (2004). Koers Primair Onderwijs. Ruimte voor de school. Den Haag: OCW.

9  Ministerie van OCW (2004). Koers Voortgezet Onderwijs. De leerling geboeid, de school 

ontketend. Den Haag: OCW.

10  Koers Primair Onderwijs, p. 8.

11  Koers Voortgezet Onderwijs, p. 39
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tieve lasten, versterking van bestuurlijke slagkracht in de sector zelf (in deze 

periode worden de eerste stappen op weg naar de oprichting van de PO- en VO-

Raad gezet), invoering van de lumpsumbekostiging, invoering van 

vraagfinanciering voor schoolbegeleiding en ontwikkeling van ‘toezicht op 

maat’. Alleen bij dit laatste komt kwaliteitsbeleid naar voren. De gedachte is 

dat bij scholen die goede onderwijsresultaten behalen en een duidelijke visie 

hebben toezicht op hoofdlijnen volstaat, er in die gevallen sprake is van 

‘verdiende autonomie’. Slechts wanneer de resultaten onvoldoende zijn moet 

de overheid “haar verantwoordelijkheid nemen en het waarborgen van de 

kwaliteit van het onderwijs niet uit de weg gaan”12.  

De legitimatie voor ‘meer ruimte, minder regels’ wordt nadrukkelijk ontleend 

aan de wensen en behoeften van het onderwijsveld zelf. Scholen willen en 

kunnen zelf werken aan vernieuwing en hebben geen behoefte aan opgelegde 

vernieuwingen vanuit de overheid, zo wordt gesteld. De overheid moet niet 

verder gaan dan algemene (kern)doelen stellen die zo goed mogelijk aansluiten 

bij de eisen van de tijd.  

In deze periode is ook sprake van extra investeringen in het versterken van het 

bestuur en management in de sector, vanuit de gedachte dat voor autonomie 

sterke besturen nodig zijn met voldoende beleidsvoerend vermogen. We zullen 

later zien dat deze positieve houding tegenover sterke besturen enkele jaren 

later weer verandert en dat er dan over bestuurslagen gesproken gaat worden 

in termen van ‘leemlagen’ en ‘bureaucratie’. Daar worden dan juist weer 

bezuinigingsmogelijkheden gezocht.13 In de fase van de koersnota’s is dat 

echter nog niet het geval. Benoemd wordt dan juist dat de sector zelf stappen 

onderneemt in de richting van een code voor goed bestuur.  

Over het kwaliteitsniveau van het primair onderwijs bestaan in deze periode 

ook nog geen zorgen. De kwaliteit is goed, zo wordt gesteld, verwijzend naar 

internationaal vergelijkend onderzoek. Hetzelfde geldt voor de beoordeling van 

de kwaliteit van het voortgezet onderwijs, al worden het achterblijvende 

aandeel studenten die instromen in de bèta/techniek, en de relatief hoge 

schooluitval in achterstandswijken wel als zorgpunten aangemerkt. Eventuele 

kwaliteitsverbetering kunnen scholen zelf ter hand nemen; een overheidstaak 

                                                      

 
12  Koers Primair Onderwijs, p. 9. Zie voor meer informatie hierover het hoofdstuk over 

toezichtbeleid.

13  Algemene Rekenkamer (2013). Kunnen basisscholen passend onderwijs aan? Den Haag: Algemene 

Rekenkamer. (p. 89). 
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ligt er op dit punt volgens de nota’s niet. Schoolontwikkeling en zelfinnovatie 

worden aangemoedigd. Voor het primair onderwijs worden bestaande 

ondersteuningsorganisaties die scholen op deelgebieden ondersteunen (zoals Q 

Primair, WSNS, Cultuurnetwerk) omgevormd tot één organisatie die innovatie 

van onderop moet ondersteunen, het Projectbureau Kwaliteit. Belangrijke 

noties van het Projectbureau Kwaliteit zijn dat vernieuwen meer dan voorheen 

plaats moet vinden via ‘leren van elkaar’ en ‘leren van en met de wetenschap’ 

binnen kennisgemeenschappen.14 Dit moet scholen ook helpen bij 

visieontwikkeling. Verder wordt genoemd dat het belangrijk is dat scholen zich 

vergelijken met elkaar, via benchmarking. Hiervoor is een systeem van 

kengetallen nodig, dat scholen bij dit vergelijken moet ondersteunen en dat 

ook op het niveau van het stelsel informatie biedt over het onderwijsniveau. 

Vorm en inhoud van een dergelijk systeem zijn echter ten tijde van de 

Koersnota’s niet nader uitgewerkt. 

Een thema dat ook in de Koersnota’s naar voren komt is het belang van 

doorlopende leerlijnen, waardoor de overgang van leerlingen van po naar vo en 

de overgang tussen verschillende vormen van vo verbeterd kan worden. De 

term ‘referentieniveaus’ valt echter nog niet. Het gaat bij dit thema vooral over 

de waarde van een goede overdracht van kennis en gegevens over de leerling 

aan vervolgopleidingen, bijvoorbeeld via doorlopende leerlingvolgsystemen.  

Het verschijnen van de Kwaliteitsagenda Primair Onderwijs (in de nota Scholen 

voor morgen, 2007) betekende voor het eerst een omslag in deze koers. Met 

deze Kwaliteitsagenda komt het beleidsdoel verbeteren van taal- en 

rekenprestaties in het centrum van de aandacht te staan. Gesteld wordt vanaf 

dat moment dat de kwaliteit van het onderwijs onder druk staat en dat er 

daarom ‘werk aan de winkel’ is. Er worden concrete ambities geformuleerd die 

de overheid wil bereiken op het gebied van verbetering van taal- en 

rekenprestaties, leerstandaarden die in het primair onderwijs behaald moeten 

worden, vermindering van onderwijsachterstanden en de mate waarin scholen 

moeten voldoen aan inspectienormen. In de nota Scholen voor morgen komen 

de vier belangrijkste deelthema’s van het kwaliteitsbeleid, namelijk invoering 

                                                      

 
14  Zie bijvoorbeeld Sleegers, P., & Ledoux, G. (2006). Innovatie in het primair onderwijs: strategieën, 

ervaringen en aanbevelingen. Een literatuurstudie naar werkzame principes. Amsterdam: SCO-

Kohnstamm Instituut.
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van referentieniveaus, toetsing en examinering, opbrengstgericht werken en 

excellentiebeleid allemaal al aan bod. Er wordt een plan van aanpak 

geformuleerd met als elementen (1) vaststelling van referentieniveaus, (2) het 

in gang zetten van opbrengstgericht werken (deze term wordt dan nog niet 

gebruikt, gesproken wordt over een protocol om scholen optimaal van hun 

leerlingvolgsysteem gebruik te laten maken), (3) scholen bekend maken met 

methoden voor taal, rekenen en kwaliteitszorg die zich bewezen hebben (via 

het Projectbureau Kwaliteit), (4) extra investeringen in het VVE-beleid en extra 

aandacht voor enkele maatregelen uit het onderwijsachterstandenbeleid 

(schakelklassen, gewichtenregeling, pilots taalbeleid) en (5) creëren van een 

rijke leeromgeving in het primair onderwijs via stimulering van wetenschap en 

techniek, leesbevordering, brede school en dergelijke. In de Kwaliteitsagenda 

Voortgezet Onderwijs (nota Onderwijs met ambitie, 2008) zien we een 

vergelijkbare ontwikkeling in het beleid. Beleidsprioriteiten in deze agenda 

zijn: (1) basiskwaliteit op orde: aantoonbare verbetering taal- en 

rekenprestaties, (2) uitblinken: uitblinken op alle niveaus en een passende 

kwalificatie voor alle leerlingen, (3) burgerschap: burgerschapsvorming voor 

alle leerlingen onder andere door maatschappelijke stages, (4) professionele 

ruimte: ruimte voor de leraar, (5) examens: goede en betrouwbare examens, (6) 

verbetercultuur: (zeer) zwakke scholen weer goed, goede scholen nog beter.  

In beide nota’s worden de accenten voor wat betreft de rol van de overheid 

anders gelegd dan in de Koersnota’s. De verantwoordelijkheid van de overheid 

voor de kwaliteit van  het onderwijs wordt sterker benadrukt en de vrijheid 

voor het onderwijs om zelf te innoveren is geen thema meer. Er wordt meer 

gezocht naar mogelijkheden om het onderwijsveld te laten bewegen in de 

richting van de geformuleerde beleidsdoelen. 

In de latere beleidsacties en beleidsnota’s op het gebied van kwaliteitsbeleid 

(wetgeving referentieniveaus en centrale toetsing, Actieplan Basis voor 

Presteren PO en Actieplan Beter Presteren VO) is deze richting behouden 

gebleven. We gaan er in het onderstaande nader op in.

Vanaf 2007 komt in zowel de beleidsnota’s, de voortgangsrapportages aan de 

Tweede Kamer als de Memories van Toelichting bij de ontwikkelde 

wetsvoorstellen steeds een samenstel van redenen naar voren om het 

kwaliteitsbeleid mee te legitimeren. De hoofdboodschap is een constante, 
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namelijk dat de kwaliteit van het onderwijs omhoog moet (‘de lat omhoog’). 

Daarmee wordt zowel gedoeld op het prestatieniveau van leerlingen als op de 

kwaliteit van scholen.  

Het samenstel van redenen valt in twee delen uiteen. In de eerste plaats wordt 

veelvuldig verwezen naar het feit dat Nederland een kenniseconomie heeft en 

naar de grote rol die het onderwijs moet vervullen om deze krachtig te houden. 

Een hoog onderwijsniveau is van belang om te kunnen blijven concurreren en 

Nederland toe te rusten voor de toekomst. Hierbij worden ook regelmatig de 

Lissabondoelstellingen genoemd15. Voor meedoen in de mondiale 

kenniseconomie is een kwaliteitssprong gewenst, vooral op het gebied van taal 

en rekenen16, zo wordt gesteld. Een empirische onderbouwing wordt hierbij 

niet direct gegeven, het gaat vooral om een algemene wenselijkheid in het licht 

van de economische belangen van Nederland.  

In de tweede plaats wordt aangedragen dat er ‘redenen tot zorg’ zijn over het 

actuele onderwijsniveau. Hiervoor wordt geput uit verschillende bronnen: 

 

Er worden uitkomsten van de internationale prestatiemetingen PIRLS17 en PISA18 

aangehaald waaruit blijkt dat Nederland licht daalt op de internationale 

ranglijsten (relatieve positie) en tevens dat er op enkele punten sprake is van 

een (kleine) achteruitgang in absolute termen bij lees- en rekenprestaties. Dit 

acht men ‘zorgelijke signalen’ in het licht van het belang van de 

kenniseconomie. Er is angst dat Nederland haar sterke positie wat betreft 

onderwijsniveau aan het kwijtraken is.  

Een ander gegeven dat uit de internationale studies wordt gehaald, is dat 

                                                      

 
15  In maart 2000 heeft de Europese Raad in Lissabon de centrale strategische doelstelling 

geformuleerd dat de Europese Unie vóór 2010 de meest concurrerende kenniseconomie van de 

wereld zou moeten zijn. In dat licht zijn er ook afspraken gemaakt over onderwijsdoelstellingen, 

bijvoorbeeld wat betreft terugdringen van voortijdig schoolverlaten en verhogen van het aantal 

studenten in het hoger onderwijs. Zie ook het hoofdstuk over het beleid voortijdig schoolverlaten.

16  Zie TK (2007-2008). Scholen voor morgen: Samen op weg naar duurzame kwaliteit in het primair 

onderwijs. Brief van de staatssecretaris van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, 31 293, nr. 1, 28 

november 2007. Den Haag: Tweede Kamer der Staten-Generaal. (p. 3)

17  Progress in International Reading Literacy, een internationaal vergelijkend onderzoek naar de 

leesvaardigheid van leerlingen van 9 en 10 jaar.

18  Programme for International Student Assessment,  een internationaal vergelijkend onderzoek 

naar  (verschillende) vaardigheden van leerlingen van 15 jaar.
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Nederland relatief zwak scoort met de beter presterende leerlingen. Het niveau 

‘aan de onderkant’ is goed, maar het niveau ‘aan de bovenkant’ kan beter. Dit 

vormt de voornaamste fundering voor het excellentiebeleid dat gaandeweg deel 

is gaan uitmaken van het kwaliteitsbeleid.  

 

De inspectie van het onderwijs rapporteert jaarlijks over ontwikkelingen in de 

kwaliteit van het onderwijs in het Onderwijsverslag. Daarnaast brengt de 

inspectie regelmatig, gevraagd en ongevraagd, deelrapporten uit over 

verschillende specifieke onderdelen van de onderwijskwaliteit19. Deze worden 

ook ter kennis gebracht van de Tweede Kamer. De inspectie heeft twee centrale 

onderwerpen geagendeerd die gebruikt zijn in de legitimatie van het 

kwaliteitsbeleid.  

Het eerste is de aanwezigheid van zwakke en zeer zwakke scholen, dat wil 

zeggen scholen die presteren onder de norm die de inspectie hanteert voor het 

oordeel ‘voldoende’ voor de algemene schoolkwaliteit. In deelonderzoek heeft 

de inspectie ook nog uitspraken gedaan over scholen die ‘taalzwak’ en 

‘rekenzwak’ zijn in het primair onderwijs en daarmee aandacht gevraagd voor 

verbeteringen in  deze twee vakken op een deel van de scholen20. In de 

beleidsdocumenten wordt veelvuldig naar deze bevindingen verwezen als 

onderbouwing van het kwaliteitsbeleid21. Terugdringen van het aantal scholen 

met onvoldoende onderwijskwaliteit wordt een belangrijk aandachtspunt.  

Het tweede onderwerp is het niveau van de leerprestaties in het Nederlands 

onderwijs. De inspectie besteedde in het Onderwijsverslag over het schooljaar 

2006-200722 ruim aandacht aan de prestaties van leerlingen in de 

basisvaardigheden, voor verschillende onderwijssectoren. Daarvoor werd 

onderzoek van de inspectie zelf aangehaald, maar ook onderzoek van anderen, 

zoals de al eerder vermelde resultaten van PIRLS en PISA, onderzoek van de 

                                                      

 
19  Zie voor meer informatie het hoofdstuk over Toezichtbeleid. 

20  Zie www.onderwijsinspectie.nl. 

21  In TK (2007-2008). Scholen voor morgen: Samen op weg naar duurzame kwaliteit in het primair 

onderwijs. Bijlage bij brief van de staatssecretaris van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, 31 293, 

nr. 1, 28 november 2007. Den Haag: Tweede Kamer der Staten-Generaal  (p. 3) wordt dit 

bijvoorbeeld vrij sterk aangezet: “Volgens de inspectie telt Nederland 100 zeer zwakke scholen en 

zo’n 1000 risicoscholen.”

22  Inspectie van het onderwijs (2007). Onderwijsverslag over het jaar 2006-2007, hoofdstuk 10. 

www.onderwijsinspectie.nl..

http://www.onderwijsinspectie.nl/
http://www.onderwijsinspectie.nl/
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Raad van Europa23 en een studie uit de PPON-reeks over de leesvaardigheid van 

leerlingen in groep 8 van het basisonderwijs24. Uit deze laatste studie 

(gebaseerd op data uit 1998) werd afgeleid dat 10-25% van de leerlingen in 

groep 8 een score voor technisch lezen behaalt die de meeste leerlingen al 

behalen in groep 6.  De inspectie heeft vervolgens op verschillende momenten 

gesteld dat het niveau van technisch lezen in het basisonderwijs omhoog zou 

moeten, onder meer omdat deze vaardigheid weinig gevoelig is voor invloed 

van het sociaal milieu van de leerlingen en er op dit gebied dus veel ruimte is 

voor invloed vanuit de school. In de beleidsstukken zien we dat deze 

argumenten worden overgenomen.   

De Onderwijsraad bracht in 2007 het rapport Presteren naar vermogen uit. Het 

rapport gaat over leerlingen die onderpresteren in  het onderwijs en over wat 

daaraan gedaan zou moeten worden. De Onderwijsraad schatte op basis van 

een onderliggende studie dat circa 10% van de leerlingen op de basisschool niet 

presteert naar vermogen. Hiernaar wordt in de beleidsstukken vervolgens 

veelvuldig verwezen, als motief voor ‘de lat kan omhoog’. Het belang van het 

ontwikkelen van ieders talent wordt hierbij genoemd. 

Een vierde bron zijn rapportages over de prestaties van leerlingen uit 

achterstandsgroepen. Hoewel er zelden naar specifieke rapporten wordt 

verwezen, wordt in de beleidsstukken wel regelmatig gesteld dat leerlingen die 

met achterstand de school binnenkomen die achterstand nog onvoldoende 

inlopen. Hierin wordt de legitimatie gezocht om het 

onderwijsachterstandenbeleid tot onderdeel te maken van het kwaliteitsbeleid. 

Sinds het schooljaar 2006-2007 wordt op de Pabo-opleidingen een toets 

rekenvaardigheid afgenomen bij beginnende studenten, iets later zijn daar ook 

taaltoetsen aan toegevoegd. Uit deze toetsen bleek dat vooral de 

                                                      

 
23  CEFR, Common European Framework of References for languages; hierin worden verschillende 

taalniveaus onderscheiden die op volwassen leeftijd behaald worden. 

24  Sijtstra, J., Van der Schoot, F., & Hemker, B. (2002). Balans van het taalonderwijs aan het einde van 

de basisschool 3. Uitkomsten van de derde peiling in 1998. Arnhem: Cito.
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rekenvaardigheid van de starters op de Pabo sterk achterbleef bij de 

verwachtingen. Dat werd een reden tot zorg die vervolgens in de 

beleidsdocumenten regelmatig terugkomt. Volgens één van de geïnterviewden 

was feitelijk deze ‘ontdekking’ een van de voornaamste redenen om het 

kwaliteitsbeleid in gang te zetten. Het heeft in ieder geval een belangrijke rol 

gespeeld bij het aanscherpen van de eindexameneisen in het voortgezet 

onderwijs op het gebied van taal en rekenen.  

De feitelijke onderbouwing van de ‘redenen tot zorg’ is niet in alle gevallen 

even sterk. Met name de uitkomsten van de internationale studies geven 

aanleiding tot debat hierover. Er wordt door sommigen op gewezen dat 

Nederland onveranderd hoog scoort in de internationale ranglijsten en dat de 

lichte daling in de rangorde van recente meetrondes veroorzaakt wordt 

doordat in deze metingen nieuwe landen meedoen, waaronder enkele 

Aziatische landen die sterk scoren op rekenprestaties. Vanuit Europa blijft 

Nederland met Finland tot de top behoren, met scores ver boven het 

gemiddelde van de OECD. De daling in absolute scores is over het algemeen 

licht en slechts zelden significant25. Ook uit Nederlands peilingsonderzoek 

komt niet naar voren dat er sprake is van een achteruitgang van prestaties, 

hooguit op enkele deelgebieden van rekenen. Daar staan echter verbeteringen 

op andere deelgebieden tegenover26. De vraag is dus gerechtvaardigd of het 

zwaar aanzetten van de ‘dalingen’ in onderwijsniveau wel zo terecht is27. Ook 

in Tijd voor Onderwijs, het rapport van de Commissie Dijsselbloem, worden 

daar kanttekeningen bij geplaatst, op basis van de studie die het 

Researchcentrum voor Onderwijs en Arbeidsmarkt in opdracht van de 

                                                      

 
25  Scheerens, J., Luyten, H., & Van Ravens, J. (2010). Visies op onderwijskwaliteit. Enschede: 

Universiteit Twente. 

26  Idem. Zie ook Van der Schoot, J. (2008). Onderwijs op peil? Een samenvattend overzicht van 20 

jaar PPON onderzoek. Arnhem: Cito. 

27  In de beleidsstukken valt op dat soms ‘dalende leerlingprestaties’ als kop voor een paragraaf over 

de aanleiding tot een of meer beleidsinstrumenten wordt gebruikt, terwijl de paragraaf vervolgens 

over het hele samenstel van redenen gaat voor het kwaliteitsbeleid. De (al dan niet vermeende) 

daling van de prestaties krijgt zo de meeste nadruk. Zie bijvoorbeeld de Memorie van Toelichting 

bij het wetsvoorstel referentieniveaus Nederlandse taal en rekenen (TK (2009-2010). Vaststelling 

van regels over referentieniveaus voor de taal- en rekenvaardigheden van leerlingen (Wet 

referentieniveaus Nederlandse taal en rekenen); Memorie van toelichting. Tweede Kamer, 

vergaderjaar 2009-2010, 32 290, nr. 3. Den Haag: Tweede Kamer der Staten-Generaal; p. 2).
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Commissie deed naar veranderingen in het onderwijsniveau in Nederland28. 

Vanwege de onzekerheden over de waarde van vooral de PISA-resultaten wordt 

in Tijd voor Onderwijs gepleit voor betere, objectief vergelijkbare standaarden 

(zoals de Europese standaarden voor taalvaardigheid) en voor een verplichting 

voor scholen om aan internationaal vergelijkbaar onderzoek mee te doen (dit 

vanwege eerdere responsproblemen). Ook moet er volgens de Commissie een 

nationale monitor komen waarmee met vaste regelmaat onderwijspeilingen 

worden gehouden, met indicatoren en meetwijzen die zoveel mogelijk 

waardevast zijn en in de tijd vergelijkbaar. 

Over de onderbouwing van de argumenten die ontleend zijn aan de andere 

hierboven genoemde bronnen bestaat minder discussie. Toch kan ook hier wel 

een enkele kanttekening bij worden geplaatst. Zo is het, blijkens PPON-

onderzoek, normaal dat 10-25% van de leerlingen presteert op een (aanzienlijk) 

lager niveau dan de overige leerlingen, dat is onderdeel van de 

normaalverdeling (eveneens 10-25% presteert aanzienlijk beter). De vraag is 

hoeveel verbetering hier werkelijk mogelijk is. Immers, als de gemiddelde 

prestaties omhoog gaan (zoals de bedoeling is van het kwaliteitsbeleid), zal er 

nog steeds een groep relatieve laagpresteerders bestaan. In dit licht is ook het 

inhalen van onderwijsachterstanden voor leerlingen uit de doelgroepen van het 

onderwijsachterstandenbeleid een forse opgave.  

 

Het eerste en tevens een van de belangrijkste beleidsinstrumenten in het 

kwaliteitsbeleid is de invoering van de referentieniveaus taal en rekenen. In 

2007 werd opdracht gegeven aan de Expertgroep Doorlopende Leerlijnen Taal 

en Rekenen, beter bekend als de Commissie Meijerink, om referentieniveaus 

taal en rekenen te ontwikkelen voor het primair onderwijs, het voortgezet 

onderwijs en het mbo. Al langere tijd werd er door de Onderwijsraad 

aangedrongen op het vastleggen van dergelijke referentieniveaus, door de 

Onderwijsraad meestal leerstandaarden genoemd29. Aan dit advies werd dus in 

2007 gevolg gegeven.  

De Commissie Meijerink ontwikkelde in snel tempo (ongeveer een half jaar) een 

                                                      

 
28  Tijd voor onderwijs (2008), hoofdstuk 4.

29  Zie Ledoux, G., & Veen, A., m.m.v. Breetvelt, I. (2009). De Onderwijsraad over toegankelijkheid en 

gelijke kansen. Balans van tien jaar adviezen. Amsterdam: Kohnstamm Instituut.
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kader voor referentieniveaus. De kern ervan is een oplopend systeem van 

fundamentele niveaus en streefniveaus voor verschillende leeftijdsgroepen en 

onderwijsniveaus: eind basisonderwijs, eind vmbo bb/kb en mbo 1/2, eind 

vmbo t, havo en mbo 4, eind vwo. Voor het fundamentele niveau is als stelregel 

aangehouden dat tenminste 75% van de leerlingen dat moet kunnen halen, voor 

het streefniveau dat ongeveer 50% van de leerlingen dit moet kunnen halen. 

Een streefniveau voor een bepaalde onderwijsperiode geldt tevens als 

fundamenteel niveau voor een volgende onderwijsperiode. De Commissie 

werkte dit kader uit in tamelijk nauwkeurige doelomschrijvingen op al deze 

niveaus, ingedeeld naar deelvaardigheden in het taal- en rekendomein30. Deze 

omschrijvingen zijn aanmerkelijk concreter dan de kerndoelen die voor het 

basis- en voortgezet onderwijs zijn opgesteld. 

De bewindslieden bij OCW wilden de referentieniveaus op korte termijn 

wettelijk vastgelegd hebben. Er is tijd genomen voor een korte periode voor 

veldraadplegingen en inwinnen van adviezen bij de Onderwijsraad en de 

inspectie. De veldraadpleging voor het primair onderwijs werd in 2008 op 

verzoek van de staatssecretaris van OCW uitgevoerd door de PO-Raad en voor 

het voortgezet onderwijs door de VO-raad. In 2009 berichtte de 

staatssecretaris van OCW de Tweede Kamer dat de referentieniveaus per 1 

augustus 2010 zouden worden vastgelegd in wet- en regelgeving. Zij vond het 

tijd voor daadkrachtig handelen: “In gesprekken met leraren en schoolleiders 

valt ons op dat het onderwijsveld behoefte heeft aan duidelijkheid en 

daadkracht als het gaat om taal en rekenen”31.   

Begin 2010 wordt het wetsvoorstel voorgelegd aan de Tweede Kamer. De 

bijbehorende Memorie van Toelichting geeft doel en inhoud van het 

wetsvoorstel weer. De belangrijkste doelen zijn:  

 zichtbaar maken wat het beheersingsniveau taal en rekenen is in het 

onderwijsbestel;

 meer eenduidigheid in taal- en rekenonderwijs in de onderwijskolom;

 versterking van doelgericht onderwijs door nauwkeurig omschreven 

doelen;

                                                      

 
30  Expertgroep Doorlopende Leerlijnen Taal en Rekenen (2008). Over de drempels met taal en 

rekenen. Hoofdrapport van de Expertgroep Doorlopende Leerlijnen Taal en Rekenen. Enschede: 

SLO. 

31  TK (2009-2010). Doorlopende leerlijnen taal en rekenen. Brief van de staatssecretarissen van 

Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, 31 332, nr. 10, 7 oktober 2009. Den Haag: Tweede Kamer der 

Staten-Generaal.
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 betere doorlopende leerlijnen voor taal en rekenen (over schooltypen en 

sectoren heen);

 betere informatie-overdracht over leerlingen tussen onderwijssectoren;

 impuls geven aan scholen voor opnieuw doordenken van het taal- en 

rekenonderwijs;

 door dit alles uiteindelijk een hoger taal- en  rekenniveau behalen bij 

leerlingen.

Als motief voor de doorlopende leerlijnen wordt genoemd dat door de 

referentieniveaus de aanleverende scholen weten waar leerlingen naar toe 

moeten (of kunnen) en dat ontvangende scholen weten over welke kennis en 

vaardigheden leerlingen geacht worden te beschikken. Benadrukt wordt dat de 

overheid juist op het punt van doorstroming en doorlopende leerlijnen in het 

stelsel een verantwoordelijkheid heeft. De referentieniveaus moeten bestaande 

drempels in het stelsel opruimen. Verder moeten ze een helder kader bieden 

voor de invulling van methoden en toetsen, een eenduidige meetlat mogelijk 

maken voor het monitoren van het beheersingsniveau taal en rekenen en een 

stimulans zijn voor het onderwijsveld om meer aandacht aan de 

basisvaardigheden te besteden32.   

De Memorie van Toelichting geeft verder per sector weer hoe de 

referentieniveaus zullen worden ingevoerd. Er wordt gekozen voor een traject 

van eerst wettelijk vastleggen en daarna verder invullen wat betreft 

noodzakelijke instrumenten. Kerninstrumenten zijn uiteraard vernieuwde 

methoden (met een goede dekking van de referentieniveaus) en toetsen die 

geschikt zijn om het beheersingsniveau te meten. Aangekondigd wordt dat de 

referentieniveaus zullen worden uitgewerkt in tussendoelen en leerlijnen, dat 

adequate (eind)toetsen zullen worden ontwikkeld respectievelijk worden geijkt 

op de referentieniveaus, dat een onafhankelijke partij er op zal toezien dat dit 

centraal en betrouwbaar gebeurt en dat dit gegevens gaat bieden die door 

besturen gebruikt kunnen worden om zich een goed beeld te vormen van de 

prestaties van de eigen scholen.  

Voor het voortgezet onderwijs wordt nadrukkelijk gekozen voor het opnemen 

                                                      

 
32  TK (2009-2010). Vaststelling van regels over referentieniveaus voor de taal- en rekenvaardigheden 

van leerlingen (Wet referentieniveaus Nederlandse taal en rekenen); Memorie van toelichting. 

Tweede Kamer, vergaderjaar 2009-2010, 32 290, nr. 3. Den Haag: Tweede Kamer der Staten-

Generaal.
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van referentieniveaus in de exameneisen. De Onderwijsraad had geadviseerd 

om dat niet te doen en alleen gebruik te maken van afzonderlijke toetsen voor 

referentieniveaus met een diagnostisch karakter.  De bewindslieden wijken van 

dat advies af en stellen dat het politiek en maatschappelijk gewenst is om de 

referentieniveaus op te nemen in de examens en de zak- en slaagregelingen. 

“Wij beschouwen de examenprogramma’s als een belangrijk sturingsmiddel. De 

overheid kan hiermee immers afdwingen dat zichtbaar wordt of leerlingen het 

‘wat’ van taal en rekenen beheersen.” 33 Men vindt dat een urgente kwestie: “Er 

moet zo spoedig mogelijk iets gebeuren aan de verbetering van de taal- en 

rekenvaardigheden”34. Daarom kiest men ook niet voor een stapsgewijze 

invoering, zoals eveneens is aanbevolen door de Onderwijsraad, maar voor 

eerst wettelijk vastleggen en daarna samen met het onderwijsveld bepalen hoe 

de invoering zal plaatsvinden.  

 

Uit de beleidsstukken wordt ook duidelijk dat een aantal kwesties nog nader 

moest worden uitgedacht. Dat geldt in het bijzonder voor de vraag welke 

groepen leerlingen eventueel zouden moeten worden uitgezonderd van het 

moeten voldoen aan de gestelde eisen. Ter sprake komen daarbij leerlingen 

met dyslexie en dyscalculie, leerlingen die onvoldoende intellectuele 

capaciteiten hebben en leerlingen in ‘buitengewone omstandigheden’. Het gaat 

hierbij vooral om het voldoen aan exameneisen vo die aan de referentieniveaus 

gekoppeld zijn. In het primair onderwijs speelt dat niet. Opvallend is wel dat 

voor die sector verder onbesproken blijft wat de leerroute moet zijn van de 

25% van de leerlingen die (naar inschatting van de Commissie Meijerink) het 

fundamentele niveau eind basisonderwijs niet zullen halen. We merken hierbij 

op dat op het moment van ontwikkeling en invoering van de wet nog geen 

feitelijke gegevens over het beheersingsniveau van leerlingen bekend zijn ten 

opzichte van de referentieniveaus35. In de Memorie van Toelichting bij de wet 

                                                      

 
33  TK (2009-2010). Vaststelling van regels over referentieniveaus voor de taal- en rekenvaardigheden 

van leerlingen (Wet referentieniveaus Nederlandse taal en rekenen); Memorie van toelichting. 

Tweede Kamer, vergaderjaar 2009-2010, 32 290, nr. 3. Den Haag: Tweede Kamer der Staten-

Generaal. p. 26. 

34  TK (2009-2010). Vaststelling van regels over referentieniveaus voor de taal- en rekenvaardigheden 

van leerlingen (Wet referentieniveaus Nederlandse taal en rekenen); Memorie van toelichting. 

Tweede Kamer, vergaderjaar 2009-2010, 32 290, nr. 3. Den Haag: Tweede Kamer der Staten-

Generaal. p. 28. 

35  Helemaal juist is dit overigens niet. In 2009 rapporteerden onderzoekers van het Kohnstamm 

Instituut en het Cito over de consequenties van de invoering van referentieniveaus voor 
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op de referentieniveaus wordt vermeld dat de Commissie Meijerink als ambitie 

heeft genoemd dat het fundamentele niveau uiteindelijk door 80-85% van de 

leerlingen gehaald zou moeten worden. De reactie daarop van de 

bewindslieden is: “De komende jaren zal geleidelijk duidelijk moeten worden 

of deze verhoging kan worden bewerkstelligd en wat een realistisch percentage 

is.” 36 De aanname dat in ieder geval 75% van de leerlingen het bij het door hen 

gevolgde schooltype passende fundamentele niveau zou kunnen behalen is 

verder niet bediscussieerd. 

 

In de Memorie van Toelichting is ook ingegaan op de vraag of de verplichting 

voor scholen om gegevens over prestaties van leerlingen zichtbaar te maken (in 

het primair onderwijs) en de aanpassing van de exameneisen in verband met 

referentieniveaus (in het voortgezet onderwijs en mbo) in strijd zouden 

kunnen  zijn met de vrijheid van inrichting van scholen. Het antwoord dat men 

op die vraag geeft is dat inderdaad van enige beperking van vrijheid sprake is, 

maar dat deze beschouwd kan worden als ‘noodzakelijk en evenredig’37. 

 

Over het invoeringstraject was men aanvankelijk optimistisch. In 2009 werd 

aangekondigd dat in de periode 2010-2014 jaarlijks zou worden vastgesteld 

hoe leerlingen presteren ten opzichte van de referentieniveaus, om daarmee 

                                                                                                                                

 
verschillende groepen leerlingen en scholen in het basisonderwijs, op basis van de data van de 

cohortonderzoeken Prima en COOL5-18. Voor enkele bestaande toetsen voor rekenen en 

taal/lezen, die een goede dekking geven van de opgestelde referentieniveaus, is nagegaan welke 

groepen leerlingen de 75%-norm al zouden halen aan het eind van groep 8. Duidelijk werd dat 

leerlingen met een advies praktijkonderwijs, vmbo-lwoo en vmbo b/k dat overwegend nog niet 

zouden halen. Van de leerlingen met een vmbo b/k  advies haalde circa 50% het fundamentele 

niveau, bij de adviezen vmbo-lwoo en praktijkonderwijs was de score aanzienlijk lager. In het 

speciaal basisonderwijs waren de scores zelfs extreem laag (10% of minder). Ook bleek dat er 

grote verschillen bestonden tussen scholen in het aandeel leerlingen dat referentieniveaus haalde, 

samenhangend met het leerlingenpubliek van de school. Het onderzoek is uitgevoerd op verzoek 

van OCW, maar heeft op de besluitvorming over de invoering van referentieniveaus geen 

herkenbare invloed gehad. Zie Roeleveld, J., & Beguin, A. (2009). Normering van referentieniveaus 

in het basisonderwijs. Amsterdam: SCO-Kohnstamm Instituut. 

36  TK (2009-2010). Vaststelling van regels over referentieniveaus voor de taal- en rekenvaardigheden 

van leerlingen (Wet referentieniveaus Nederlandse taal en rekenen); Memorie van toelichting. 

Tweede Kamer, vergaderjaar 2009-2010, 32 290, nr. 3. Den Haag: Tweede Kamer der Staten-

Generaal. p. 27.

37  TK (2009-2010). Vaststelling van regels over referentieniveaus voor de taal- en rekenvaardigheden 

van leerlingen (Wet referentieniveaus Nederlandse taal en rekenen); Memorie van toelichting. 

Tweede Kamer, vergaderjaar 2009-2010, 32 290, nr. 3. Den Haag: Tweede Kamer der Staten-

Generaal. p. 22. 
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een beeld te krijgen van feitelijke beheersingsniveaus38. Dit zou ook gelden 

voor het speciaal onderwijs. De scholen zouden ‘enkele jaren’ de tijd krijgen 

om te leren werken met de referentieniveaus. In het vo werd voorzien dat in 

het schooljaar 2013-2014 een rekentoets zou zijn opgenomen in het 

eindexamenprogramma en dat voor Nederlandse taal en Engels de examens 

zouden zijn aangepast aan de referentieniveaus. Over hoe de vo-scholen de 

leerlingen daarop zouden moeten voorbereiden (met name wat betreft het op 

peil krijgen van de rekenvaardigheid) werden geen uitspraken gedaan. 

Aangekondigd werd wel dat in het voortgezet onderwijs tussentijdse 

diagnostische toetsen zouden worden ingevoerd. Een voorstel tot invoering van 

verplichte diagnostische tussentijdse toetsen ligt echter nu pas bij de Tweede 

Kamer39. Dit instrument zou bijdragen aan de voorbereiding van de leerling op 

de eisen van het eindexamen voor deze vakken en docenten de mogelijkheid 

bieden om leerlingen beter te begeleiden. Overigens wordt in de Memorie van 

Toelichting expliciet aangegeven dat er geen richtlijnen zullen worden gegeven 

over hoe de school de leerlingen moet voorbereiden op het afleggen van deze 

tussentijdse toets (p. 10).   

In de praktijk liep dit invoeringstraject allemaal wat anders dan voorzien. We 

laten dit verder zien in de paragraaf fasering en uitvoering.   

Zoals eerder vermeld komt het principe van opbrengstgericht werken voor het 

primair onderwijs al aan bod in de beleidsnota Scholen voor morgen uit 2007. 

De term werd toen nog niet gebruikt, maar is korte tijd later door de 

staatssecretaris geïntroduceerd als Nederlands alternatief voor de Engelse term 

data driven teaching.40 Met het begrip wordt gedoeld op een werkwijze waarin 

                                                      

 
38  TK (2009-2010). Doorlopende leerlijnen taal en rekenen. Brief van de staatssecretarissen van 

Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, 31 332, nr. 10, 7 oktober 2009. Den Haag: Tweede Kamer der 

Staten-Generaal.

39  TK (2012-2013). Wijziging van de Wet op het voortgezet onderwijs, de Wet voortgezet onderwijs 

BES, de Wet college voor toetsen en examens alsmede de Wet op de expertisecentra in verband 

met onder meer de invoering in het voortgezet onderwijs van een leerlingvolgsysteem, een 

diagnostische tussentijdse toets en verplichte deelname aan internationaal vergelijkend 

onderzoek (leerlingvolgsysteem en diagnostische tussentijdse toets voortgezet onderwijs); 

Memorie van toelichting. Tweede Kamer, vergaderjaar 2012-2013, 33 661, nr. 3. Den Haag: 

Tweede Kamer der Staten-Generaal.

40  Zie Ledoux, M., Blok, G., Boogaard M., & Krüger, M. (2009). Opbrengstgericht werken. Over de 

waarde van meetgestuurd onderwijs. Amsterdam: Kohnstamm Instituut.  
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leraren gebruik maken van gegevens over leervorderingen van hun leerlingen 

om daarmee hun onderwijs te evalueren en te verbeteren. Een gebruikelijke 

definitie is inmiddels de omschrijving die de inspectie er van heeft gegeven: 

systematisch en doelgericht werken aan het maximaliseren van de prestaties 

van leerlingen41. 

Als onderdeel van het kwaliteitsbeleid onderneemt het ministerie van OCW al 

sinds 2007 acties om opbrengstgericht onderwijs te stimuleren. In eerste 

instantie door onderzoek te laten doen42 en vervolgens door kennis en 

voorbeelden te laten verspreiden via de website www.schoolaanzet.nl. Het 

Projectbureau Kwaliteit kreeg voor het po de taak om hierin initiërend en 

coördinerend op te treden. Onder regie van het Projectbureau werden 

conferenties en masterclasses georganiseerd en werden producten voor het 

onderwijsveld geproduceerd, zoals de ‘kwaliteitskaarten’ (korte handleidingen 

en tips voor het uitvoeren van elementen van opbrengstgericht werken) en 

boekjes en films met goede voorbeelden van scholen die opbrengstgericht 

werken in praktijk brengen. Ook zette de Projectgroep verder onderzoek uit, 

zoals naar het gebruik van leerlingvolgsystemen43.  

Voor het vo wordt in de Kwaliteitsagenda Onderwijs met Ambitie (2008) 

aangegeven dat alle scholen, dus niet alleen de zwakke scholen, zich moeten 

verbeteren door  middel van een lerende aanpak en structurele kwaliteitszorg. 

Ondersteuning voor opbrengstgericht werken wordt in de agenda met name 

genoemd ten behoeve van verbetering van de basisvaardigheden (rekenen en 

taal) en is belegd bij de VO-raad. Het gaat vooral om het beschikbaar stellen 

van good-practices. Ten aanzien van het bevorderen van een verbetercultuur 

op de scholen worden de AOC-raad en de VO-raad genoemd als 

ondersteunende partijen (o.a. Q-5 project, steunpunt en organisatie thema-

bijeenkomsten).  

 

De onderwijsinspectie zette opbrengstgericht werken eveneens op de kaart, 

door hieraan in het toezicht expliciet aandacht te besteden en er over te 

                                                      

 
41  Inspectie van het onderwijs (2010). Opbrengstgericht werken in het basisonderwijs. Een 

onderzoek naar opbrengstgericht werken naar rekenen/wiskunde in het basisonderwijs. Utrecht: 

Inspectie van het onderwijs. 

42  Ledoux, M., Blok, G., Boogaard M., & Krüger, M. (2009). Opbrengstgericht werken. Over de waarde 

van meetgestuurd onderwijs. Amsterdam: Kohnstamm Instituut.

43  Meijer, J., Ledoux, G.,  & Elshof, D. (2011). Gebruikersvriendelijke leerlingvolgsystemen in het 

primair onderwijs. Amsterdam: Kohnstamm Instituut. 

http://www.schoolaanzet.nl/
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rapporteren in de Onderwijsverslagen en in specifiek onderzoek.44 Mede naar 

aanleiding hiervan bracht de Onderwijsraad in 2008 een advies over 

opbrengstgericht werken uit45. De Onderwijsraad pleit er in dit advies opnieuw 

voor om het ‘wat’ van het onderwijs nauwkeurig vast te leggen in de vorm van 

leerstandaarden en om aan scholen te leren hoe ze gegevens over prestaties 

van leerlingen kunnen gebruiken voor verbetering van hun onderwijs. De 

Onderwijsraad spreekt zich hierbij ook nader uit over welke zaken kunnen 

vallen onder het ‘wat’46. 

 

De term opbrengstgericht werken komt in beleidsnota’s voor het eerst expliciet 

naar voren in het Actieplan Basis voor Presteren, dat in 2011 werd uitgebracht. 

Voor het beleid in het voortgezet onderwijs kwam de term al voor in de 

Kwaliteitsagenda in 2008, maar het werd pas uitgewerkt en expliciet gemaakt 

in het Actieplan beter presteren: opbrengstgericht en ambitieus in 2011.   

In de Actieplannen worden opnieuw de ambities voor het kwaliteitsbeleid 

benoemd. Ten opzichte van de eerdere beleidsstukken wordt er nu (nog) 

sterker voor gekozen  om concrete beleidsdoelstellingen te formuleren, in 

termen van wat bereikt moet zijn in 2015 en latere jaren. Ten aanzien van 

opbrengstgericht werken geldt als doelstelling voor het po dat het percentage 

scholen dat opbrengstgericht werkt in 2015 verdubbeld is ten opzichte van 

2011 (dat wil zeggen 60% in plaats van de 30% in 2011; dit volgens oordelen 

                                                      

 
44  Inspectie van het onderwijs (2010). Opbrengstgericht werken in het basisonderwijs. Een 

onderzoek naar opbrengstgericht werken naar rekenen/wiskunde in het basisonderwijs. Utrecht: 

Inspectie van het onderwijs.

45  Onderwijsraad (2008). Partners in onderwijsopbrengst. Advies. Den Haag: Onderwijsraad. 

46“ De raad onderschrijft dat het ‘wat’ beter moet worden vastgelegd (en bovendien op meerdere 

momenten in de schoolcarrière), maar vindt dat het onderscheid tussen ‘wat en ‘hoe’ niet zo 

scherp is als het gaat om regelgeving/overheidsbemoeienis. Er is in de ogen van de raad ook een 

beperkte tussencategorie. In deze tussencategorie acht de raad het verantwoord dat de minister 

wel dirigerend optreedt. Het gaat dan om drie facetten. Allereerst stelt de raad dat de 

schoolcarrière te lang duurt om alleen te koersen op de twee ijkmomenten waarin het ‘wat’ wordt 

getoetst (Citotoets en eindexamen). Ten tweede zijn sommige proceskenmerken essentieel voor 

de onderwijsopbrengsten, vanwege hun hoge voorspellende waarde van het eindresultaat. Dit zijn 

weliswaar procesvoorschriften, maar ze hebben hun waarde in de praktijk bewezen. Daarom mag 

de overheid hier voorschrijvend zijn, bijvoorbeeld over de kwaliteit van leraren en de 

groepsgrootte. Ten slotte wijst de raad op procesvoorschriften die beleefd worden als ‘product’ 

(onderwijstijd, schaalgrootte) en daarmee zelf een onderwijsopbrengst zijn. Ook hier mag de 

overheid voorschrijvend zijn. (Partners in onderwijsopbrengst, p. 11.)
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van de inspectie) en dat in 2018 90% van alle scholen opbrengstgericht werkt.47 

Voor het vo is de ambitie dat minstens de helft van de scholen voor voortgezet 

onderwijs opbrengstgericht werkt in 2015. In 2018 zou dat moeten oplopen 

naar 90% van de vo-scholen.. 

Hoewel in de Actieplannen wordt benadrukt dat het in het onderwijs gaat om 

meer dan taal en rekenen, ligt het accent bij de gekozen maatregelen toch 

vooral op het versterken van de basisvaardigheden, omdat een goede 

beheersing hiervan cruciaal wordt geacht voor een succesvolle schoolloopbaan. 

Opbrengstgericht werken heeft in de Actieplannen dan ook vooral tot doel om 

prestaties in de basisvaardigheden te verhogen.  

Over hoe scholen precies opbrengstgericht werken in praktijk moeten brengen 

worden in de Actieplannen geen uitspraken gedaan. Dit acht de overheid de 

verantwoordelijkheid van de schoolbesturen. Maar indirect wordt wel op de 

invulling gestuurd. Bijvoorbeeld door de hierboven genoemde activiteiten van 

het Projectbureau Kwaliteit, dat hiervoor middelen van OCW ontvangt. Maar 

ook doordat de inspectie voor haar oordeel over de mate waarin scholen 

opbrengstgericht werken het begrip heeft moeten operationaliseren. De 

inspectie gaat na of scholen een leerlingvolgsysteem gebruiken, of leraren de 

vorderingen van hun leerlingen systematisch volgen en analyseren, of de 

school de effecten van geboden zorg vaststelt en of op schoolniveau jaarlijks 

de kwaliteit van de onderwijsopbrengsten en van het onderwijsleerproces  

wordt  geëvalueerd48. De scholen moeten dus in ieder geval op deze gebieden 

aan de inspectie laten zien wat zij doen.  

 

In de Actieplannen worden de volgende maatregelen genoemd die de overheid 

neemt om opbrengstgericht werken te stimuleren: 

 

 subsidiëren van pilots op het gebied van opbrengstgericht leiderschap in 

het po (onder regie van de PO-Raad en de Algemene Vereniging van 

Schoolleiders);

                                                      

 
47  Ministerie van OCW (2011). Actieplan ‘Basis voor Presteren’: Naar een ambitieuze leercultuur voor 

alle leerlingen. Den Haag: Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap.

48  Ministerie van OCW (2011). Actieplan ‘Basis voor Presteren’: Naar een ambitieuze leercultuur voor 

alle leerlingen. Den Haag: Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap. p. 3. 
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 (laten) actualiseren van bekwaamheidseisen voor schoolleiders (met het 

oog op opbrengstgericht leiding geven) en bevorderen dat schoolleiders 

hun bekwaamheden zichtbaar maken in een schoolleidersregister;

 professionalisering van leraren (zie hiervoor het thema Lerarenbeleid);

 afspraken met de PO-Raad om opbrengstgerichtheid van besturen te 

verhogen;

 meer gerichte inzet van ondersteuning van scholen via het programma 

School aan Zet49;

 opzetten van een programma ter bevordering van ouderbetrokkenheid bij 

het stimuleren van het leerproces van hun kinderen, samen  met de 

sector- en ouderorganisaties.

 pilots opbrengstgericht werken, leerlingvolgsystemen en landelijke 

diagnostische tussentoets; 

 verdere verdieping van “Succes in beeld” op het gebied van 

opbrengstgericht werken (150 scholen); 

 plan van aanpak VO-raad voor opbrengstgericht werken (2011);

 prestatieafspraken met de sector over verdere ontwikkeling van 

leiderschap en deskundigheid.

In de Actieplannen staan ook expliciete doelen en maatregelen op het gebied 

van toetsing en examinering. Voor het po wordt aangekondigd dat er een 

verplichte centrale eindtoets zal komen50 en dat het voor scholen verplicht 

wordt om een leerling- en onderwijsvolgsysteem te gebruiken. Gesteld wordt 

dat dit zowel in het belang van de scholen zelf is (regelmatig toetsen en 

vorderingen registreren en analyseren is nodig voor opbrengstgericht werken) 

als voor het publieke kwaliteitsoordeel over de scholen. De centrale eindtoets 

is voor dit laatste van belang. De eindtoets zal in ieder geval het ‘wat’ meten op 

het gebied van Nederlandse taal, rekenen-wiskunde en studievaardigheden (dit 

                                                      

 
49  Dit programma wordt nog niet bij naam genoemd in de Actieplannen, maar aangekondigd wordt 

al wel dat er gewerkt gaat worden aan verbetering van kennis over effectieve aanpakken en meer 

aandacht voor vraagarticulatie in de educatieve ondersteuningsstructuur.  

50  Dit is een nadere invulling van de eerdere aankondiging in de Kwaliteitsagenda PO dat scholen 

een verplichting krijgen tot het leveren van objectieve en valide informatie over het behaalde 

eindniveau. In dat stadium was er echter nog geen sprake van één centrale eindtoets. 
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zijn de onderdelen die de meeste scholen zelf al meten via de bestaande en 

veel gebruikte Eindtoets Basisonderwijs van het Cito). Of daar nog andere 

leerdomeinen aan worden toegevoegd wordt op dat moment nog 

opengehouden. De referentieniveaus taal en rekenen zullen in deze centrale 

eindtoets worden verwerkt. Daarmee zal de eindtoets po voor het vo tevens 

functioneren als begintoets. Verder zal de inspectie er gebruik van maken voor 

haar oordeel over de eindopbrengsten van scholen. 

Een andere actie die in dit verband wordt aangekondigd is het in gang zetten 

van een aantal pilots waarin geëxperimenteerd gaat worden met het vaststellen 

van leerwinst (groei in vaardigheden van leerlingen). De bedoeling daarvan is te 

komen tot betere maten voor het beoordelen van leeropbrengsten en kwaliteit 

van scholen, zowel voor de scholen zelf als voor de inspectie. De ambitie is om 

de ‘toegevoegde waarde’ van een school zo goed mogelijk in beeld te brengen. 

Deze pilots worden uitgevoerd onder regie van OCW en de inspectie. Ze zijn in 

2011 van start gegaan voor het po en ongeveer een jaar later voor het vo.  

Voor het vo wordt een tussentijdse toets voor de doorstroomvakken 

(Nederlands, Engels, wiskunde/rekenen) aangekondigd en eveneens de 

verplichting tot het gebruiken van een leerlingvolgsysteem. De diagnostische 

toets wordt als tussenmeting aan het einde van de onderbouw afgenomen. De 

eindmeting vindt plaats als onderdeel van het eindexamen. De tussentoets 

wordt op verschillende niveaus beschikbaar gesteld (vmbo-bbl, kb, gl/tl, havo, 

vwo), is diagnostisch van aard en kan ook gebruikt worden om de 

leerprestaties van leerlingen landelijk te vergelijken. Ter voorbereiding op de 

invoering van verplichte leerlingvolgsystemen en landelijke toetsen worden 

pilots uitgevoerd in de schooljaren 2011/12 en 2012/13. Voor de nadere 

uitwerking wordt ook gebruik gemaakt van andere lopende initiatieven in de 

sector.  

 

In een voortgangsrapportage over de invoering van de referentieniveaus51 

kondigt de minister aan dat de regie over de toetsen die verplicht worden 

gesteld in het po en vo wordt gelegd bij het College voor Examens (CvE). 

Hiermee wordt de belofte om deze regie in handen van een onafhankelijk 

orgaan te leggen ingevuld. Verder wordt aangekondigd dat de centrale 

                                                      

 
51  TK (2010-2011). Voortgangsrapportage implementatie referentiekader taal en rekenen. Brief van 

de minister van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, 31 332, nr. 16, 7 juni 2011. Den Haag: Tweede 

Kamer der Staten-Generaal. 
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eindtoets po voor het eerst zal worden afgenomen in 2013 en dat er sprake zal 

zijn van een latere afname van de eindtoets dan tot dan toe gebruikelijk was 

voor de Cito Eindtoets. Daarmee wordt de waarde van het schooladvies van de 

basisschool versterkt, omdat deze latere afname betekent dat vo-scholen de 

uitslag van de eindtoets niet goed meer kunnen meewegen bij hun eerste 

toelatingsbeslissingen. Hiermee volgt de minister een advies van de PO-Raad, 

de VO-Raad en de AVS op.  

Voor het vo bevat deze voortgangsrapportage enkele specificaties voor de zak- 

en slaagregelingen in de kernvakken. Aangekondigd wordt dat vanaf het 

schooljaar 2013-2014 de examens Nederlands afgestemd zijn op de 

referentieniveaus en de centraal ontwikkelde rekentoets wordt toegevoegd aan 

het examen. De rekentoets voor havo en vwo wordt vervolgens in 2015-2016 

toegevoegd aan de kernvakkenregeling. In het vmbo moeten leerlingen vanaf 

dat jaar minimaal een vijf en een zes voor Nederlands en rekenen halen. 

Vermeld wordt tevens dat tijdens de pilotfase nauwkeurig gevolgd wordt hoe 

de invoering van de referentieniveaus verloopt en of de gekozen niveaus 

haalbaar zijn voor zorgleerlingen. Indien nodig zullen daarvoor aanvullende 

maatregelen worden genomen, zoals het geven van extra herkansingen. 

Wetgeving primair onderwijs 

In 2012 wordt een wetstekst voorgelegd aan de  Tweede Kamer over de 

invoering van de centrale eindtoets  en de verplichting tot het gebruik van een 

leerlingvolgsysteem in het primair onderwijs. De aankondiging hiervan had al 

plaatsgevonden in het regeerakkoord van het kabinet Rutte I. In de Memorie 

van Toelichting52 wordt als aanleiding voor het wetsvoorstel onder meer 

verwezen naar de Commissie Dijsselbloem: “Met het wetsvoorstel worden ook 

belangrijke aanbevelingen uit het rapport van de Commissie-Dijsselbloem 

opgevolgd. De Commissie wees onder meer op het belang van toetsing (..) en 

stelde voor de deelname aan een eindtoets in groep 8 verplicht te stellen.”53 

Verder wordt gesteld dat het wetsvoorstel past in een ambitieuze en 

                                                      

 
52  TK (2011-2012). Wijziging van onder meer de Wet op het primair onderwijs, de Wet op de 

expertisecentra en de Wet College voor examens in verband met de invoering van een centrale 

eindtoets, de invoering van een leerling- en onderwijsvolgsysteem en invoering van 

bekostigingsvoorschriften voor minimumleerresultaten voor speciale scholen voor basisonderwijs 

en scholen voor speciaal onderwijs en speciaal en voortgezet speciaal onderwijs (centrale 

eindtoets en leerling- en onderwijsvolgsysteem primair onderwijs); Memorie van toelichting. 

Tweede Kamer, vergaderjaar 2011-2012, 33 157, nr. 3. Den Haag: Tweede Kamer der Staten-

Generaal.

53  Memorie van Toelichting, p. 2/3.
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opbrengstgerichte leercultuur voor alle leerlingen. Opmerkelijk is dat hierbij 

niet meer een daling van het onderwijsniveau wordt genoemd als argument. 

Gesteld wordt juist dat in een wetenschappelijke studie54 is geconcludeerd dat 

het prestatieniveau van het Nederlands onderwijs internationaal goed is en dat 

het er dus op aankomt dit niveau ‘vast te houden’.55  

De noodzaak voor de wet wordt als volgt verwoord:

 alleen met een wettelijke verplichting kan gegarandeerd worden dat alle 

leerlingen aan een eenduidige toetsing deelnemen (dit was het 

“Dijsselbloem’ argument);

 één centrale eindtoets maakt vergelijking van scholen onderling mogelijk, 

dat is ook in het belang van ouders; 

 een centrale eindtoets is een logisch vervolg op de wettelijke invoering 

van referentieniveaus; na het vaststellen van het ‘wat’ moet ook eenduidig 

worden vastgesteld hoe de prestaties van leerlingen, scholen en het stelsel 

zich tot dit ‘wat’ verhouden; 

 een centrale eindtoets in het po is het eerste deel van een doorlopende lijn 

van toetsing; vervolgstappen in de lijn zijn de diagnostische tussentijdse 

toets in het voortgezet onderwijs en de centrale examens in het vo en 

mbo.56

Erkend wordt dat de verplichting tot het gebruik van een centrale eindtoets en 

een leerlingvolgsysteem nadere deugdelijkheidseisen stelt aan de inrichting 

van het onderwijs en daarmee raakt aan de grondwettelijke vrijheid van 

inrichting. Dat acht men aanvaardbaar en in lijn met eerdere wetten, namelijk 

de wet op de referentieniveaus en de wet Goed Onderwijs Goed Bestuur, die 

voorschrijft dat besturen gehouden zijn zich te verantwoorden over de 

leerresultaten van basisscholen op een geobjectiveerde en genormeerde wijze. 

Met de wet op de centrale eindtoets wordt die normering voor alle basisscholen 

gelijk gemaakt.57  

Verder wordt benadrukt dat de centrale eindtoets deel uitmaakt van een 

geheel, waartoe ook de kerndoelen behoren. Po-scholen worden geacht 

                                                      

 
54  Het betreft het rapport Visies op onderwijskwaliteit van de Universiteit Twente (Scheerens. e.a., 

2010).

55  Memorie van Toelichting, p. 3.

56  Memorie van Toelichting, p. 7. 

57  Memorie van Toelichting, p. 9. Zie ook het hoofdstuk over Toezichtbeleid.
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leerlingen een brede vorming te bieden en daarmee te voldoen aan alle 

kerndoelen. Dit is een deugdelijkheidseis en scholen die daaraan niet voldoen 

kunnen daarop worden aangesproken door de inspectie. Dit biedt, aldus de 

bewindslieden, tegenwicht tegen een mogelijke neiging van scholen om zich te 

eenzijdig te gaan richten op dat wat getoetst wordt in een centrale eindtoets.58 

Eveneens wordt (opnieuw) benadrukt dat de centrale eindtoets po geen examen 

is. Leerlingen kunnen er niet voor slagen of zakken. Eén van de functies is om 

te dienen als tweede gegeven naast het schooladvies bij de overgang naar het 

voortgezet onderwijs, net zoals dat nu al het geval is bij de Eindtoets 

Basisonderwijs van het Cito of andere meetinstrumenten die gebruikt worden 

aan het einde van de basisschool.  

De inhoud van de centrale eindtoets zal bestaan uit opgaven over taal, rekenen 

en studievaardigheden. Hiermee wordt, zoals eerder vermeld, aangesloten bij 

de bestaande praktijk van de Eindtoets Basisonderwijs van het Cito, die door 

de meeste scholen al gebruikt wordt. Er zal ook een onderdeel wereldoriëntatie 

worden aangeboden, maar dit is geen verplicht deel van de centrale eindtoets. 

Het voorschrijven van dit onderdeel wordt gezien als een stap te ver, gezien de 

vrijheid van inrichting van het onderwijs. De vakken die horen tot dit 

leerdomein zijn, zo wordt gesteld, meer dan taal, rekenen en 

studievaardigheden gevoelig voor verschil in keuzes die men op 

levensbeschouwelijke gronden wil en moet kunnen maken en de inhoud 

daarvan kan daarom niet centraal worden getoetst.  

Vermeld wordt ook dat de centrale eindtoets zal worden aangeboden op twee 

verschillende niveaus, opdat de toets ook voor leerlingen met leer- of 

ontwikkelingsachterstanden kan worden gemaakt. Van de verplichting om aan 

de toets deel te nemen worden slechts twee groepen leerlingen uitgesloten: 

leerlingen die zeer moeilijk lerend zijn en leerlingen die korter dan vier jaar in 

Nederland zijn. Verder kunnen er, ter beoordeling van het bevoegd gezag, 

bijzondere omstandigheden zijn die deelname verhinderen, zoals medische 

redenen. Omdat het deelnemen aan een eindtoets in het speciaal onderwijs en 

speciaal basisonderwijs minder aansluit bij een staande praktijk en daar 

mogelijk nog invoeringsvraagstukken spelen wat betreft organisatie van 

maatwerk, zal de invoering in deze schoolsoorten later plaatsvinden dan in het 

basisonderwijs.  

                                                      

 
58 Memorie van Toelichting, p. 10.
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Zoals eerder aangegeven wordt de uitvoering van de organisatie van de centrale 

eindtoets belegd bij het College voor Examens. Omdat dit College zich nu ook 

met de eindtoets basisonderwijs zal bezighouden (geen examen), wordt de 

naam veranderd in het College voor toetsen en examens. 

De verplichting tot het gebruik van een leerling- en onderwijsvolgsysteem is 

een verdere invulling van de wettelijke plicht die po-scholen al hebben om een 

voortgangsregistratie bij te houden van de cognitieve ontwikkeling van 

zorgleerlingen. Die plicht wordt nu uitgebreid naar alle leerlingen. De overgrote 

meerderheid van de scholen beschikt blijkens inspectiegegevens al over een 

systeem waarmee de ontwikkeling van alle leerlingen gevolgd kan worden, dus 

dit wordt gezien als een weinig belastende eis. Een leerling- en 

onderwijsvolgsysteem wordt aangeduid als een geheel van toetsen voor groep 

1 tot en met groep 8. 

 

In de loop der jaren zijn de regels voor toetsing en examens in het voortgezet 

onderwijs gaandeweg aangescherpt. Discussie over het examensysteem zien we 

al terug in de beleidsnota Koers Voortgezet Onderwijs van 2004. In deze nota 

wordt gesteld dat in verband met kwaliteitsborging centrale (onafhankelijke) 

examens behouden moeten blijven, maar dat om meer ruimte te kunnen geven 

aan het leveren van maatwerk en inhoudelijke vernieuwing van het onderwijs 

de schoolexamens een prominentere rol zullen krijgen. Inzet van deze 

aanpassingen is dat “het systeem van examinering meer maatwerk biedt, 

kwaliteit garandeert, het civiel effect waarborgt, en organiseerbaar en 

beheersbaar is”. Met de in deze nota aangekondigde maatregelen krijgen 

scholen meer invloed op de wijze van examinering. In de Kwaliteitsagenda vo 

van 2008 zien we echter een tegengestelde beweging, die aansluit bij de 

conclusies en aanbevelingen van de Commissie Dijsselbloem. De Commissie 

benoemt de groeiende zorg over de betrouwbaarheid van de examens en de 

verhoudingen tussen schoolexamens en centraal examens. Uit onderzoek van 

onder meer de inspectie kwam naar voren dat er structurele en grote 

verschillen bestonden tussen schoolexamens en centrale examens, waarbij 

lagere resultaten van leerlingen op centrale examens worden gecompenseerd 

door de hogere resultaten op schoolexamens. Dit was een ongewenst effect van 

de rol die de schoolexamens hadden gekregen sinds de Koersnota. In de 

Kwaliteitsagenda wordt dan ook weer meer nadruk gelegd op het belang van 

goede en betrouwbare examens, mede in het licht van horizontale en verticale 
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verantwoording. In de uitwerking van beleidsinstrumenten richt men zich op 

kwaliteitsborging en kwaliteitsstandaarden voor de schoolexamens, waarin de 

VO-raad (als onafhankelijke partij) een belangrijke rol speelt.  Ook wordt 

aangekondigd dat het centraal examen mogelijk een sterkere positie moet 

krijgen ten opzichte van het schoolexamen. Doelstellingen zijn: (1) de kwaliteit 

van het schoolexamen moet, zowel inhoudelijk als procesmatig, worden 

versterkt, (2) in het licht van een betere kwaliteitsborging, een rechtsgelijke 

behandeling van leerlingen en vertrouwen in het systeem van examinering, is 

het uitgangspunt dat de discrepantie tussen de cijfers van het schoolexamen 

en van het centraal examen gemiddeld niet verder oploopt dan 0,5 punt. In een 

brief aan de Tweede Kamer in 200859 licht de staatssecretaris voorgestelde 

maatregelen op dit gebied verder toe. Daarnaast wordt in deze brief 

aangekondigd dat ten behoeve van een sterkere borging van de basiskennis, in 

aansluiting op het advies van de Expertgroep Doorlopende Leerlijnen Taal en 

Rekenen (Meijerink), de referentieniveaus voor taal en rekenen zullen worden 

verankerd in het eindexamen. In dit kader zal ook de slaag/zak regeling 

worden aangepast, waarbij geleidelijke invoering wordt voorgesteld, zodat 

scholen en leerlingen tijd krijgen om zich op de nieuwe regelgeving voor te 

bereiden. In 2010 wordt de wetgeving op dit gebied aangepast, en de invoering 

ervan vindt trapsgewijs plaats van 2011 tot 2013.  

Een nieuw element in de Actieplannen is het formuleren van beleid gericht op 

het bevorderen van excellentie. In eerdere beleidsplannen was dit onderwerp al 

wel genoemd, maar nog niet uitgekristalliseerd. Het excellentiebeleid kent twee 

sporen: verhoging van het aantal excellente scholen en het beter uitdagen van 

excellente leerlingen.  

De motivering voor het eerste is dat het voor scholen goed is om zichzelf 

verder te verbeteren, ook als ze al voldoen aan de minimum kwaliteiteisen die 

de inspectie stelt (de inspectie maakt tot op heden alleen onderscheid tussen 

(zeer)zwak en voldoende, zie hiervoor het hoofdstuk over het Toezichtbeleid). 

Scholen die zeer goed presteren moeten daarvoor aparte erkenning en 

waardering krijgen, zo wordt gesteld. Daarbij gaat het in de eerste plaats om 

                                                      

 
59  TK (2008-2009). Examinering voortgezet onderwijs. Brief van de staatssecretaris van Onderwijs, 

Cultuur en Wetenschap, 31 289, nr. 44, 23 oktober 2008. Den Haag: Tweede Kamer der Staten-

Generaal.
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excellente leerresultaten, maar dat is niet het enige. Ook uitblinken op een 

bepaald specifiek terrein kan in die waardering meetellen. Er wordt 

aangekondigd dat er een procedure zal komen om scholen het predicaat 

‘excellent’  te kunnen geven. De verwachting is dat dit scholen zal uitdagen om 

hun ambitieniveau te verhogen. Een andere maatregel om dit te bevorderen is 

scholen beter in staat stellen om hun resultaten met die van andere scholen te 

vergelijken. De pilots leerwinst kunnen hier aan bijdragen, maar genoemd 

worden ook de acties die door de sectoren zelf worden ondernomen op het 

gebied van zelfverantwoording van scholen. Het vo heeft hiervoor al sinds 

enige tijd de website Vensters voor Verantwoording ingericht, waarin 

deelnemende scholen zichzelf kunnen presenteren en onderling vergeleken 

kunnen worden op een aantal door de sector vastgestelde indicatoren. Het po 

is bezig met het ontwikkelen van een soortgelijke website (Vensters po).  

De motivering voor het tweede, excellente leerlingen meer uitdagen, zijn 

signalen uit internationaal vergelijkend onderzoek (met name PISA) dat 

Nederland verhoudingsgewijs weinig leerlingen kent die excellent presteren. 

Hieruit wordt afgeleid dat er sprake is van onderbenutting van talent bij meer 

begaafde leerlingen (gedefinieerd als de 20% best presterenden). Om dat talent 

beter te benutten, moeten scholen hun aanbod meer op deze leerlingen 

afstemmen. Het ‘hoe’ daarvan wordt aan de scholen overgelaten, maar er 

worden wel stimuleringsmaatregelen aangekondigd. Scholen krijgen extra 

middelen via de prestatiebox (hierover later meer) die ze hiervoor kunnen 

inzetten, het ondersteuningsaanbod voor scholen wordt meer gebundeld 

(idem), programma’s voor vroegsignalering van hoogbegaafdheid worden 

ondersteund evenals het verwerven en verspreiden van kennis over 

hoogbegaafdheid.                                           

 

Ten aanzien van erkenning van excellente scholen is er voor gekozen om 

scholen in de gelegenheid te stellen om zichzelf aan te melden voor verkrijging 

van het predicaat excellente school. Hiervoor is een jury gevormd, die scholen 

die zich aanmelden beoordeelt op basis van documentatie en bezoek. Eén van 

de eisen is dat de school goede leerresultaten moet hebben, maar ook andere 

onderscheidende kenmerken van de school tellen mee, zoals een goed aanbod 

voor talentvolle leerlingen of voor zorgleerlingen. In 2012 zijn de eerste 

predicaten uitgereikt door de staatssecretaris, aan 31 basisscholen en 21 

scholen voor voortgezet onderwijs. Het aantal scholen dat zich aanmeldde 

bedroeg 142. In 2013 betrof het 76 scholen waarvan 36 vo-scholen (141 
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aanmeldingen). Het is de bedoeling jaarlijks een ronde te organiseren met 

aanmeldingen en predicaatuitreiking. Tevens is een website 

www.excellentescholen.nl ingericht. Het doel daarvan is om scholen te laten  

leren van elkaar.  

De hierboven genoemde beleidsinstrumenten zijn de meest centrale in het 

kwaliteitsbeleid. In de beleidsplannen worden echter ook nog andere 

onderwerpen genoemd waarop het beleid zich richt. We noemen ze hier kort. 

1. Taal- en rekenverbetertrajecten primair onderwijs. Dit zijn kleine 

subsidies voor PO-scholen, bedoeld om de kwaliteit van het taal- of 

rekenonderwijs te verhogen. Circa 2000 scholen hebben een dergelijke 

subsidie ontvangen (periode 2008-2009).

2. Investeringen in het vo voor verbetering van taal- en rekenprestaties.

3. Definiëren van verschillende leerroutes in het voortgezet speciaal 

onderwijs en in het praktijkonderwijs; voor een beter afstemming van het 

onderwijs op de mogelijkheden van leerlingen.

4. Laten ontwikkelen van aangepaste toetsen voor het speciaal onderwijs. 

5. Terugdringen van het aantal taal- en rekenzwakke scholen. De 

Actieplannen bevatten op dit gebied cijfermatige doelstellingen. De 

verantwoordelijkheid hiervoor ligt bij schoolbesturen, maar de overheid 

ondersteunt, onder meer door leren van elkaar mogelijk te maken (met 

behulp van de kennis uit de taal- en rekenverbetertrajecten en de 

activiteiten rond opbrengstgericht werken).  

6. Versterken van de onderwijskwaliteit op kleine scholen; hiervoor is een 

specifiek programma opgezet.

7. (Doorgaan met) investeren in maatregelen die horen bij het 

onderwijsachterstandenbeleid, zoals schakelklassen, zomerscholen, 

projecten leertijdverlenging, deelname van jonge kinderen aan 

voorschoolse educatie en verhoging van de kwaliteit hiervan (zie voor het 

laatste verder het VVE-beleid). Gemeenten hebben herover de regie en 

worden hiervoor (extra) gefaciliteerd. 

Een opvallend beleidsinstrument, dat geen betrekking heeft op inhoudelijke 

doelen  maar op de wijze van sturing, is het afsluiten van bestuursakkoorden 

met de sectororganisaties po en vo (de raden). De bestuursakkoorden komen 

http://www.excellentescholen.nl/
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voort uit de Actieplannen en omvatten deels dezelfde doelstellingen, maar 

vormen er ook een uitbreiding op, doordat de sectororganisaties daarin ook 

eigen wensen en accenten hebben ondergebracht. In de bestuursakkoorden 

komen overheid en sectororganisaties overeen zich in te spannen om een 

aantal specifieke doelstellingen te bereiken in de periode tussen eind 

2011/begin 2012 (het moment van afsluiten) en 2015. Voor het po gaat het 

bestuursakkoord over (verdere) invoering van opbrengstgericht werken, het 

verder terugbrengen van het aantal zeer zwakke scholen, een beter aanbod 

voor talentvolle leerlingen, het versterken van de bekwaamheid van leraren en 

schoolleiders en het beter betrekken van ouders bij de prestaties van hun 

kinderen. Bovendien bevestigen PO-Raad en OCW het belang van brede vorming 

van de leerlingen: het onderwijs is meer dan taal en rekenen60. Ook in het 

bestuursakkoord voor het vo wordt de brede vorming benadrukt, alsmede de 

aandacht voor opbrengstgericht werken. Voorts wordt ingestoken op aandacht 

voor verschillen tussen leerlingen, en een ambitieuze leercultuur waarin 

excellentie wordt gestimuleerd en hoogbegaafdheid wordt ondersteund.  Ook is 

er aandacht in de ambities van het bestuursakkoord vo voor een lerende 

cultuur op de scholen en goed HRM-beleid.  

Via deze akkoorden worden de raden medeverantwoordelijk voor het uitvoeren 

van het kwaliteitsbeleid. Ze verplichten zich om bij hun achterban het werken 

aan de doelstellingen die in de akkoorden genoemd staan te bevorderen. 

Tussen de bestuursakkoorden en de Actieplannen bestaan wel enkele 

verschillen. Zo heeft de PO-Raad zich niet willen vastleggen op het in het 

Actieplan genoemde doel om de gemiddelde score op de Cito-Eindtoets 

jaarlijks hoger te krijgen. Het bestuursakkoord po beperkt zich tot doelen die 

gaan over inspanningen die scholen en besturen zullen ondernemen, zoals een 

beter aanbod voor talentvolle leerlingen, toepassen van opbrengstgericht 

werken, meetbare doelen stellen in eigen kring, verbeteren van zwakke scholen, 

e.d.  

Bij de bestuursakkoorden hoort een financieel beleidsinstrument, de 

prestatiebox. De prestatiebox is een bepaalde hoeveelheid extra middelen die 

elk schoolbestuur krijgt, naar rato van de grootte van het bestuur, die bedoeld 

is om te werken aan de doelen uit het bestuursakkoord. Hoe en voor welke 

                                                      

 
60  Zie www.poraad.nl, nieuwsbericht 17 januari 2012; en Minister van OCW, Staatssecretaris van 

OCW, & Voorzitter PO-raad (2012). Bestuursakkoord primair onderwijs 2012-2015: Impuls 

opbrengstgericht werken en professionalisering. Den Haag, 17 januari 2012.

http://www.poraad.nl/
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doelen dit gebeurt, mogen schoolbesturen en scholen zelf bepalen. Het budget 

wordt toegevoegd aan de lumpsum en schoolbesturen  hoeven zich er, anders 

dan in het bestuurlijk jaarverslag, niet verder over te verantwoorden. De 

prestatiebox komt in de plaats voor incidentele en projectgebonden subsidies 

die in het verleden vaak gepaard gingen met nieuwe beleidsinitiatieven en die 

voor scholen en besturen administratief belastend waren. Via de prestatiebox 

krijgt het onderwijs dus meer eigen beleidsruimte. Hoewel het niet om 

geoormerkt geld gaat, wordt van scholen wel verwacht dat zij het inzetten voor 

de doelen uit het bestuursakkoord. Om dit te bevorderen, heeft de overheid 

samen met de sectororganisaties een aparte implementatieorganisatie in het 

leven geroepen, School aan Zet. School aan Zet is een 

ondersteuningsprogramma dat scholen helpt bij het kiezen van prioriteiten, 

het formuleren van eigen doelstellingen en het maken van eigen 

verbeterplannen. De bedoeling is om te fungeren als ‘critical friend’ van de 

scholen. Die rol wordt vervuld door voor het programma aangetrokken experts, 

die eerst met de scholen zogenaamde ambitiegesprekken voeren. Scholen 

moeten daarbij kiezen uit de thema’s opbrengstgericht werken, HRM/Lerende 

organisatie, excellentie & hoogbegaafdheid, omgaan met verschillen, 

basisvaardigheden en/of Wetenschap & Techniek. Vervolgens worden scholen 

waar nodig verwezen naar meer inhoudelijke experts die kunnen zorgen voor 

verdere begeleiding. Ook organiseert School aan Zet conferenties en verspreidt 

ze kennis en good practices via de website www.schoolaanzet.nl. Tevens 

worden nieuwe begeleidings- of innovatieproducten ontwikkeld, waarvoor 

organisaties via open competitie voorstellen kunnen indienen.  

 

Uit bovenstaande beschrijving van beleid en beleidsinstrumenten is duidelijk 

geworden wie de actoren zijn in het kwaliteitsbeleid. We geven een korte 

samenvatting:

 de overheid formuleert het beleid en zoekt daarvoor steun bij de 

sectororganisaties; de overheid faciliteert/financiert ook de implementatie;

 de sectororganisaties verplichten zich (grotendeels) aan de 

beleidsdoelstellingen en nemen verantwoordelijkheid voor implementatie;

 toetsontwikkelaars moeten zorgen voor toetsen die de beheersing van de 

referentieniveaus kunnen weergeven, het College voor Examens fungeert 

daarbij als onafhankelijke regievoerder;

http://www.schoolaanzet.nl/


44 

 

 

 scholen worden geacht te gaan werken met referentieniveaus, 

opbrengstgericht werken te implementeren en te streven naar excellentie, 

zowel wat betreft schoolkwaliteit als wat betreft aanbod voor excellente 

leerlingen; 

 schoolbesturen moeten dit bevorderen en daarvoor de middelen uit de 

prestatiebox inzetten; 

 experts en begeleiders ondersteunen scholen en besturen daarbij vanuit 

het programma School aan Zet;

 gemeenten hebben verantwoordelijkheden voor de elementen uit het 

onderwijsachterstandenbeleid die tevens onderdeel zijn van het 

kwaliteitsbeleid; 

 de inspectie rapporteert over ontwikkelingen in het aantal zwakke scholen 

en (op termijn) het aantal excellente scholen en over de mate waarin 

scholen opbrengstgericht werken en aandacht besteden aan excellente 

leerlingen;

 ouders moeten waar mogelijk scholen ondersteunen in het bevorderen van 

de leerprestaties van hun kinderen;

 een onafhankelijke jury beoordeelt scholen op excellentie, in een systeem 

van zelfaanmelding van scholen.

 

Voor de invoering van de referentieniveaus is van het begin af aan ruime steun 

geweest in de Tweede Kamer. De partijen in de Tweede Kamer volgen de 

omslag die er in de legitimering van het beleid is geweest en er is ook bij hen in 

2008 sprake van een vrij plotselinge zorg over het onderwijsniveau en over 

berichten dat er sprake zou zijn van een achteruitgang van taal- en 

rekenvaardigheden. Daarvoor wordt in de debatten in de Tweede Kamer 

verwezen naar de internationale studies, maar ook (en vaker) naar 

inspectierapporten die dit zouden laten zien61. Het is goed om meer aandacht 

te gaan besteden aan de basics en referentieniveaus zijn hierbij een goed 

instrument, zo is de vrij algemene teneur in de reacties van Tweede 

                                                      

 
61  Die inspectierapporten beschrijven op hun beurt weer de uitkomsten  van de internationale 

onderzoeken, ter onderbouwing van de stelling dat er sprake is van achteruitgang. Zie 

bijvoorbeeld het Onderwijsverslag 2006-2007, waarnaar door verschillende Kamerleden wordt 

verwezen bij de bespreking van het advies van de commissie Meijerink. 
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Kamerleden op het rapport van de Commissie Meijerink.62 Referentieniveaus 

leggen beter dan de kerndoelen het ‘wat’ vast en dat acht men gewenst, mede 

gezien de conclusies van de Commissie Dijsselbloem. Men vindt het tijd dat de 

overheid helder maakt wat van scholen aan het eind van de rit wordt verwacht 

op het gebied  van de basisvaardigheden. Ook is men het eens met het 

voorgestelde onderscheid in fundamenteel niveau en streefniveau. Zowel bij 

Kamerleden als bij de bewindslieden valt in het overleg over het rapport van de 

Commissie Meijerink  het woord ‘urgentie’ en men toont zich ambitieus: liefst 

moet 85% van de kinderen het fundamentele niveau halen en niet 75%. Wel 

leven er in de eerste fase van de aankondiging van de referentieniveaus veel 

vragen bij Kamerleden: over het tijdpad, de zorgvuldigheid, de consequenties 

voor scholen met bijzondere pedagogische visie, de effecten op het 

toelatingsbeleid van scholen, de positie van zorgleerlingen, het afrekenen van 

scholen als ze de referentieniveaus niet halen, de kans op perverse prikkels als 

dit gebeurt, etc. 

 

In de loop van 2008 heeft de inspectie gegevens naar buiten gebracht over de 

percentages taal- en rekenzwakke scholen. Dat wordt, in een van de volgende 

overleggen in de Kamer over het primair onderwijs63, een nieuw argument om 

breed steun uit te spreken voor de referentieniveaus en voor andere 

onderdelen van de Kwaliteitsagenda, zoals het excellentiebeleid. Heldere en 

gedurfde ambities, de lat niet te laag leggen, strengere normen, zijn termen die 

verschillende politici laten vallen. Tegelijkertijd wordt er gewaarschuwd voor 

‘keihard afrekenen’ en tonen sommigen zich huiverig voor het invoeren van 

een centrale eindtoets in het primair onderwijs. Er vindt enig debat plaats over 

de vraag wat beter is: een centrale eindtoets  (al dan niet met een begintoets) of  

gebruik van een leerlingvolgsysteem met regelmatige toetsing, Er worden ook 

partijpolitieke accenten gelegd. Zo bepleit de VVD bij herhaling de invoering 

van een ‘peutertoets’, opdat (taal)achterstand al vroeg in beeld is en leerwinst 

kan worden vastgesteld. De SP benadrukt, eveneens bij herhaling, dat er 

behalve referentieniveaus ook meer middelen nodig zijn voor de scholen, voor 

                                                      

 
62  TK (2007-2008). Doorlopende leerlijnen taal en rekenen; Verslag van een algemeen overleg. 

Tweede Kamer, vergaderjaar 2007-2008, 31 332, nr. 5, 19 juni 2008. Den Haag: Tweede Kamer der 

Staten-Generaal. 

63  TK (2008-2009). Primair onderwijs; Verslag van een algemeen overleg. Tweede Kamer, 

vergaderjaar 2008-2009, 31 293, nr. 24, 23 december 2008. Den Haag: Tweede Kamer der Staten-

Generaal.
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kleinere klassen, meer ondersteuning e.d.  

Relevant in het licht van de Dijsselbloem aanbevelingen is dat er geen 

pleidooien worden gehouden voor eerst onderzoek doen en dan pas 

referentieniveaus invoeren. Eén van de Kamerleden (CDA) geeft zelfs expliciet 

aan dat hier ook niet altijd voor gekozen moet worden, omdat het stagnerend 

werkt voor het beleid. “Het lijkt wel een nieuw geloof dat iets op een school 

alleen ingevoerd mag worden als het evidence based is. Ik ben her er mee eens 

dat de overheid moet oppassen om grootschalige vernieuwingen in te voeren 

zonder dat nagegaan is wat de resultaten zijn. Maar dat is iets anders dan dat 

er helemaal niets meer mag gebeuren als het niet evidence based is. Dan zetten 

wij de zaak op slot en zal er niets meer gebeuren.”64 

De lijn van stevig inzetten blijft ook in latere Kamerdebatten hoorbaar. De 

legitimatie daarvoor zijn de ‘ernstige achterstanden die moeten worden 

weggewerkt’, de geluiden over de ‘bedroevende’ staat waarin het taal- en 

rekenonderwijs zich zou bevinden en het ‘internationaal achterblijven’ van 

Nederland wat betreft de prestaties in deze vakken. Ook wordt aangegeven dat 

het formuleren van duidelijke eindtermen ‘een van de weinige knoppen is waar 

de overheid aan kan draaien als het gaat om het helder krijgen van het niveau 

van het onderwijs’.65 In 2010 heeft de Tweede Kamer twee hoorzittingen 

gehouden over de referentieniveaus. Daaruit klinken wel wat discussiepunten 

door in het debat (bijvoorbeeld over de vraag wie in het vo zorg moeten dragen 

voor verbetering van het taal- en rekenniveau), maar het verandert niet de 

standpunten. Wel wordt benadrukt dat tijdens de invoering nog veel duidelijk 

moet worden. Eén van de Kamerleden (SP) vindt dat echter de omgekeerde weg: 

“De staatssecretaris schrijft dat ze de tijd wil nemen. In 2010 stelt de Kamer de 

wet vast. Tot 2014 is er dan tijd om het allemaal uit te werken. Is dit niet de 

omgekeerde wereld? Is de wet niet het sluitstuk van dit proces? Moeten we niet 

eerst de niveaus uitwerken, de AMvB bestuderen en daarna wettelijk 

vastleggen? Dan hebben we meer ruimte om fouten te herstellen.”66 Dat is 

                                                      

 
64  TK (2008-2009). Primair onderwijs; Verslag van een algemeen overleg. Tweede Kamer, 

vergaderjaar 2008-2009, 31 293, nr. 24, 23 december 2008. Den Haag: Tweede Kamer der Staten-

Generaal. p 15.

65  TK (2009-2010). Doorlopende leerlijnen taal en rekenen; Verslag van een algemeen overleg. 

Tweede Kamer, vergaderjaar 2009-2010, 31 332, nr. 13, 21 januari 2010. Den Haag: Tweede 

Kamer der Staten-Generaal. p. 9. 

66  TK (2009-2010). Doorlopende leerlijnen taal en rekenen; Verslag van een algemeen overleg. 

Tweede Kamer, vergaderjaar 2009-2010, 31 332, nr. 13, 21 januari 2010. Den Haag: Tweede 

Kamer der Staten-Generaal. p. 9. 
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echter niet de keuze van de bewindslieden en de meerderheid van de Tweede 

Kamer volgt hen hierin. Hierbij speelt wellicht een rol dat men de invoering van 

de referentieniveaus niet beschouwt als een onderwijsvernieuwing, zoals een 

van de staatssecretarissen stelt: “Rekenen en taal zijn het fundament van het 

onderwijs. Het is buitengewoon nodig dat het gerevitaliseerd wordt, maar het is 

geen onderwijsvernieuwing.”67 Haar collega valt haar daarin bij, naar aanleiding 

van een vraag van een Kamerlid of opbrengstgericht werken moet worden 

gezien als een nieuwe manier van werken en dus behorend tot het ‘hoe’ van het 

onderwijs: “Het kan niet zo zijn dat als we hogere ambities hebben voor taal en 

rekenen en betere prestaties verlangen, dat opeens als nieuwe opdracht zien. 

Het is de kern van het onderwijs. (..) We gaan ook niet voorschrijven hoe de 

leraren het moeten doen. (..) Het is de professionaliteit van docenten, maar wij 

kunnen ze daarbij helpen door dingen te ontwikkelen om meer niveauverschil 

aan te kunnen. (..). Maar de werkwijze is aan de scholen.” Hierbij wordt ook 

expliciet verwezen naar de Commissie Dijsselbloem: “Het onderscheid tussen 

het wat en hoe is niet ragfijn te maken. Wij pareren nu de kritiek die er was op 

het onderwijs van de afgelopen jaren door het neerleggen van absolute 

normen. (..) Daarmee werken we als overheid aan onze eigen kerntaak: het 

vaststellen wat wij vragen van het onderwijs. We geven scholen daarbij ruime 

voor de wijze waarop ze dat denken te bereiken.”68 

 

Op het moment dat het wetsvoorstel over de referentieniveaus wordt 

behandeld in de Tweede Kamer is de algemene steun nog steeds aanwezig. Er 

worden dan echter ook zorgen geuit, die zich langzamerhand wat duidelijker 

beginnen af te tekenen. Die zorgen betreffen vooral69:

 de mogelijkheid dat het niet beheersen van de referentieniveaus zou 

kunnen leiden tot weigering van leerlingen bij een vervolgopleiding 

                                                      

 
67  TK (2009-2010). Doorlopende leerlijnen taal en rekenen; Verslag van een algemeen overleg. 

Tweede Kamer, vergaderjaar 2009-2010, 31 332, nr. 13, 21 januari 2010. Den Haag: Tweede 

Kamer der Staten-Generaal. p. 14.

68  TK (2009-2010). Doorlopende leerlijnen taal en rekenen; Verslag van een algemeen overleg. 

Tweede Kamer, vergaderjaar 2009-2010, 31 332, nr. 13, 21 januari 2010. Den Haag: Tweede 

Kamer der Staten-Generaal. p. 21/22.

69  TK (2009-2010). Referentieniveaus Nederlandse taal en rekenen; 70ste vergadering, p. 70-6004 – 

70-6019, 31 maart 2010. Den Haag: Tweede Kamer der Staten-Generaal; TK (2009-2010). 

Referentieniveaus Nederlandse taal en rekenen; 70ste vergadering, p. 70-6034 – 70-6061, 31 

maart 2010. Den Haag: Tweede Kamer der Staten-Generaal.
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(selectie aan de poort); deze zorg betreft vooral de overgangen PO-VO en 

vmbo-mbo;

 de vraag of de referentieniveaus wel haalbaar zullen zijn voor leerlingen 

aan de onderkant van de prestatieverdeling, vooral voor vmbo-b leerlingen 

en leerlingen in mbo niveau 1 en 2; 

 in het verlengde hiervan: de mogelijkheid dat de referentieniveaus er toe 

zullen leiden dat er minder leerlingen een startkwalificatie halen; 

 de kans dat de referentieniveaus leerlingen met dyslexie en dyscalculie 

zullen benadelen; 

 het opleggen van een nieuwe taak aan het vo, namelijk geven van 

rekenonderwijs, terwijl daar geen aparte middelen voor zijn; 

 de mogelijkheid dat (extra) registratie van leerlinggegevens leidt tot 

bureaucratie; 

 de kans dat de referentieniveaus vooral een papieren werkelijkheid zullen 

blijven en niet zullen leiden tot betere onderwijskwaliteit;

 de mogelijkheid dat de nadruk op taal en rekenen ten koste gaat van 

andere vakken.

Behalve zorgen zijn er ook discussiepunten, dat wil zeggen zaken waarover 

men het niet eens is. Zo willen sommige partijen niet dat de referentieniveaus 

worden gebruikt om scholen mee te beoordelen (bijvoorbeeld de CU), laat staan 

om er eventueel bekostigingsbeslissingen op te baseren. Anderen vinden het 

juist wel goed dat zo’n beoordeling plaatsvindt, maar vinden niet dat het mag 

leiden tot een afrekencultuur (bijvoorbeeld de SP). Weer anderen (VVD) vinden 

het beoordelen van scholen juist een logische consequentie van het opstellen 

van referentieniveaus: “Ik stel de vraag waarom scholen niet worden 

beoordeeld aan de hand van de referentieniveaus, terwijl het hele 

kwaliteitsbeleid er op wordt gebaseerd. In mijn optiek geldt: wie a zegt, moet 

ook b zeggen. Scholen moeten toch worden beoordeeld op de kwaliteit?”70.  

Discussie is er ook, opnieuw, over het verplicht stellen van toetsen, niet alleen 

over de eindtoets basisonderwijs maar ook over de diagnostische toetsen in 

het voortgezet onderwijs. Daar speelt niet alleen de zorg om een 

afrekencultuur, maar ook de vraag of verplichte toetsen niet te dicht bij het 

‘hoe’ komen. Met name het voorschrijven van de diagnostische toetsen achten 

                                                      

 
70  Idem.
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sommigen in dit opzicht ‘over de grens’ (CDA, SGP), maar ook de rekentoets 

die wordt toegevoegd aan de eindexamens vo wordt daarbij genoemd. De 

Tweede Kamer blijkt te worstelen met deze vraag. Horen verplichte toetsen bij 

het ‘wat’ of bij het hoe’? “Wij gaan over het ‘wat’ en het ‘wat’ is: wat vinden wij 

dat onze leerlingen moeten kennen en kunnen. Dat toets je. Hoe een school 

komt tot dat niveau, dat is het ‘hoe’.” (vertegenwoordiger PvdA). “Wij gaan het 

‘wat’ vastleggen in de referentieniveaus en wij gaan ook vastleggen dat wij die 

getoetst willen hebben. Maar voorschrijven dat er een aparte rekentoets moet 

komen, dat is weer het ‘hoe’.” (vertegenwoordiger CDA). 71

Ook vinden sommigen dat de overheid met het stimuleren van 

opbrengstgericht werken treedt in het ‘hoe’, onder meer omdat de inspectie 

scholen daarop ook beoordeelt (SP, SGP, PVV). 

Opmerkelijk is dat  sommige Kamerleden zich nogal optimistisch tonen over 

de mogelijkheid om het beheersingsniveau taal en rekenen aanzienlijk te 

verhogen. In navolging van de Onderwijsraad wordt gesteld dat eigenlijk 90-

95% van de leerlingen het voor hun schooltype fundamentele niveau moeten 

halen. Dat vergt wel extra inzet, maar ‘moet wel haalbaar zijn’ en de ambitie 

moet daar in ieder geval op gericht zijn, zo stelt bijvoorbeeld de PvdA-

vertegenwoordiger. Haar collega van de SP stelt daar echter kritische vragen bij, 

naar aanleiding van eerste berichten over de kans (waarschijnlijkheid) dat een 

heel groot deel van de vmbo-b leerlingen het rekenniveau 2F niet zal halen: 

“Betekent dit voor de PvdA dat deze leerlingen geen diploma krijgen?” Het 

antwoord van de PvdA vertegenwoordiger is: “Voor ons betekent deze wet dat 

wij ervoor moeten zorgen dat zij die basis wel halen. Dit houdt in dat wij 

daaraan waarschijnlijk extra aandacht moeten besteden. We moeten de vinger 

aan de pols houden en met elkaar kijken wat er gebeurt. Ongewenste effecten 

willen we geen van allen.”72 De vraag wat de consequentie is van het niet halen 

van een referentieniveau blijft verder in het debat onbeantwoord.  

Ondanks de genoemde zorgen en discussiepunten wordt de wet op de 

referentieniveaus door de Tweede Kamer (en later de Eerste Kamer) met een 

brede meerderheid aanvaard. 

Als in 2011 de Actieplannen verschijnen, tonen de meeste partijen zich 

daarover nog steeds tevreden. Hier en daar klinken echter ook wat twijfels 
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72 Idem.
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door over de concrete doelstellingen die in de Actieplannen staan en over de 

rol van toetsen. ‘We moeten niet doorschieten’, zeggen sommigen. Er worden 

opnieuw vragen gesteld. Kan de gemiddelde score op de Cito Eindtoets wel 

omhoog? Gaat dit doel niet leiden tot teaching to the test? Worden scholen niet 

teveel afgerekend op alleen maar de prestaties taal en rekenen? Dreigt 

verschraling van het onderwijs? Wat is de zin van excellente scholen 

aanwijzen?73 

De discussie over de voor- en nadelen van een systeem met begin- en eindtoets 

versus een verplicht leerlingvolgsysteem in het primair onderwijs duurt voort. 

Een nieuw element daarbij is de vraag of een centrale eindtoets één uniforme 

toets moet zijn voor alle scholen, of dat er sprake moet zijn van een markt met 

verschillende toetsen. Dit gebeurt mede naar aanleiding van het advies van de 

Onderwijsraad over toetsing in het primair onderwijs. 

Een heel ander punt dat naar voren komt is de vraag of er sancties moeten 

komen voor besturen als er sprake is van zwakke scholen. D66 en de SP 

hebben een motie ingediend om dat mogelijk te maken. De bewindslieden 

voelen er echter niet voor, gesteld wordt dat dan de overheid op de stoel van 

het bestuur gaat zitten.74 

In 2012 discussieert de Tweede Kamer over het dan ingediende wetsvoorstel 

over de invoering van de centrale eindtoets en het verplichte 

leerlingvolgsysteem in het po. Er is duidelijke steun hiervoor bij een aantal 

partijen: VVD, PVV, D66. Bij andere partijen komen steeds weer dezelfde 

vragen terug: de angst voor afrekening van scholen; voor ongewenste 

neveneffecten zoals fraude bij toetsing, selectiegedrag van scholen bij 

toelating; een ‘competitiedrang’ in het onderwijs; de angst voor verschraling 

van het curriculum; e.d. (PvdA, CDA, Groen Links, SP). Hierbij klinkt af en toe 

een pleidooi voor uitstel, bijvoorbeeld om de resultaten van de pilots leerwinst 

mee te kunnen wegen. Enkele partijen hebben expliciete bedenkingen, zij zien 

de voorstellen als een inbreuk op de vrijheid van inrichting van het onderwijs 

(CU, SGP). Hierbij valt de term ‘centralistische controlemiddelen’. Opmerkelijk 

                                                      

 
73  TK (2010-2011). Vaststelling van de begrotingsstaten van het Ministerie van Onderwijs, Cultuur 

en Wetenschap (III) voor het jaar 2011; Verslag van een algemeen overleg. Tweede Kamer, 

vergaderjaar 2010-2011, 32 500 VIII, nr. 207, 9 augustus 2011. Den Haag: Tweede Kamer der 

Staten-Generaal.
74  Idem. 
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is dat hierbij als argument wordt ingebracht dat Nederland internationaal hoog 

scoort qua onderwijsprestaties en dat het verder verhogen van dit niveau dus 

zeer moeilijk zal zijn. 75 Ten tijde van de behandeling van het wetsvoorstel voor 

de referentieniveaus werd juist overwegend het omgekeerde beweerd, zoals we 

eerder hebben geschetst. 

In 2013 wordt de wet, met enkele aanpassingen, aanvaard door de Tweede en 

Eerste Kamer. Eén van de aanpassingen is dat er weliswaar een centrale 

eindtoets wordt ontwikkeld door het Cito (onder verantwoordelijkheid van het 

CvE), maar dat scholen ook kunnen kiezen voor andere toetsen, als die maar 

voldoen wat betreft kwaliteit en de aansluiting bij de referentieniveau. De 

minister beslist over de toelating van andere eindtoetsen en laat zich daarbij 

adviseren door een onafhankelijke commissie: de Expertgroep Toetsen PO. 

Deze kijkt of de betreffende toets van voldoende kwaliteit is.

In 2013 reageert de Tweede Kamer op voortgangsrapportages van de 

staatssecretaris over de invoering van de referentieniveaus.76 Uit die 

voortgangsrapportages is gebleken dat de tussentijdse resultaten  met de 

rekentoets voor het vo (en het mbo) erg tegenvallen, met name in het havo en 

het vmbo (zie hierover ook de paragraaf fasering en invoering). Er ontstaan dan 

drie soorten discussies. De eerste gaat over de inhoud van het rekenonderwijs. 

Sommige Kamerleden menen dat de tegenvallende resultaten te wijten zijn aan 

het realistisch rekenen en vinden dat de staatssecretaris daarop actie zou 

moeten ondernemen. De tweede discussie gaat over de vraag of de vastgestelde 

referentieniveaus wel adequaat zijn. “Zijn ze niet te veel een mal, die niet past 

voor de zwakkere leerlingen en niet uitdagend genoeg is voor de excellente 

leerlingen?”, zo vraag een CDA-vertegenwoordiger. En ten aanzien van de 

toetsing van de referentieniveaus in de examens merkt hij op: “Wij moeten 

                                                      

 
75  TK (2011-2012). Wijziging van onder meer de Wet op het primair onderwijs, de Wet op de 

expertisecentra en de Wet College voor examens in verband met de invoering van een centrale 

eindtoets, de invoering van een leerling- en onderwijsvolgsysteem en invoering van 

bekostigingsvoorschriften voor minimumleerresultaten voor speciale scholen voor basisonderwijs 

en scholen voor speciaal onderwijs en speciaal en voortgezet speciaal onderwijs (centrale 

eindtoets en leerling- en onderwijsvolgsysteem primair onderwijs); Verslag. Tweede Kamer, 

vergaderjaar 2011-2012, 33 157, nr. 5, 13 maart 2012. Den Haag: Tweede Kamer der Staten-

Generaal. 

76  TK (2013-2014). Doorlopende leerlijnen taal en rekenen; Verslag van een algemeen overleg. 

Tweede Kamer, vergaderjaar 2013-2014, 31 332, nr. 23, 12 november 2013. Den Haag: Tweede 

Kamer der Staten-Generaal. 
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volgens mij er voor open staan, de fouten te erkennen die wellicht in het 

verleden gemaakt zijn. Misschien zijn er overhaast conclusies getrokken.”77 

Door een ander Kamerlid wordt een oproep gedaan om te gaan onderzoeken 

voor welke groepen leerlingen 2F niet haalbaar is. Weer een ander Kamerlid 

vraagt of de referentieniveaus wel daadwerkelijk de gewenste vaardigheden 

weerspiegelen.

De derde en belangrijkste discussie gaat over de vraag of en wanneer de uitslag 

van de rekentoets mag meetellen voor het zakken of slagen voor het examen 

en of de uitslag van de toets, zolang dit nog niet het geval is, al wel vermeld 

moet of mag worden op de cijferlijst (dit laatste is, bij wijze van 

tussenoplossing, voorgesteld in de voortgangsrapportages). Er is wel 

overeenstemming over uitstel van opname in de zak- en slaagregels, hoewel de 

VVD blijft pleiten voor snelle invoering. Over vermelding van een rekencijfer 

op de cijferlijst verschillen de meningen echter. De tegenstanders vinden dit 

‘brandmerken’ of in ieder geval benadelen van leerlingen die wellicht nog 

onvoldoende goed rekenonderwijs hebben gehad. De voorstanders vinden het 

juist een prikkel voor zowel leerlingen als scholen om zich meer in te spannen 

op het gebied van rekenen.  

Opmerkelijk is dat de toon in dit debat afwijkt van vorige debatten, toen juist 

‘stevig inzetten’ werd bepleit. Men is geschrokken van de tegenvallende 

resultaten en neemt gas terug. Er worden nu vraagtekens gezet bij ambities van 

de overheid die eerder door de Tweede Kamer juist zijn omarmd. Zo meldt één 

van de Kamerleden dat hij in de krant gelezen heeft (!) dat het ministerie wil 

dat de gemiddelde score op de Cito Eindtoets tussen 2011 en 2015 stijgt met 

twee punten, en stelt hierbij de vraag ‘of dit realistisch is’. Deze doelstelling 

stond echter al in het Actieplan Basis voor Presteren van 2011.78 Een ander 

Kamerlid vindt dat er sprake is van ‘toetstirannie’ en ‘maakbaarheidsgedachte’, 

terwijl zijn partij kort daarvoor nog voorstander was van de verplichtingen op 

                                                      

 
77  Idem, p. 5, 10.

78  Op dit onderwerp is zelfs een motie ingediend bij de behandeling van de begroting van het 

Ministerie van OCW. Deze motie stelt dat de doelstelling dat de gemiddelde score op de Cito 

Eindtoets over enkele jaren 537 moet zijn, vervangen moet worden door een doelstelling op basis 

van toegevoegde waarde. TK (2013-2014). Vaststelling van de begrotingsstaten van het Ministerie 

van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap (VIII) voor het jaar 2014; Motie van de leden van Meenen 

en Ypma. Tweede Kamer, vergaderjaar 2013-2014, 33 750 VIII, nr. 31, 31 oktober 2013. Den Haag: 

Tweede Kamer der Staten-Generaal.
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het gebied van toetsing waarvoor door de politiek is gekozen. Een derde 

Kamerlid wil alles nog eens tegen het licht houden: “Laten wij alle dingen die er 

nu al zijn, eens langs deze lat leggen: zorgvuldigheid, haalbaarheid en 

realisme.”79 

De Kamerleden onderling spreken elkaar niet op deze tegenstrijdigheden aan, 

maar dat doet wel de staatssecretaris in zijn antwoord. Hij wijst er op dat de 

wet op de referentieniveaus breed is aangenomen door de Tweede Kamer en 

dat toen ook gekozen is voor op het toetsen van de referentieniveaus vo in de 

centrale eindexamens, inclusief normen voor zakken en slagen. “Ik zeg dat 

nadrukkelijk omdat ik een aantal Kamerleden kritische noten hoor kraken over 

toetsen. Ik herinner hen eraan dat zij daar indertijd ook voor waren. Ik vind het 

ook heel belangrijk voor het onderwijsveld dat wij daar een beetje consistent in 

zijn. Het onderwijsveld word namelijk gek als wij het ene jaar roepen ‘we gaan 

referentieniveaus invoeren, die worden onderdeel van het examen en die gaan 

we toetsen’, en twee jaar later roepen ‘doe het maar niet’ of ‘doe het maar 

anders’.”80 Hij toont zich voorstander van vasthouden aan de gestelde eisen en 

het in ieder geval al opnemen van de uitslag van de rekentoets op de cijferlijst. 

Hij verwacht dat dit een prikkel zal zijn voor leerlingen om de toets serieus te 

nemen en voor scholen om de opdracht om voldoende rekenonderwijs te geven 

serieus te nemen. Eén van de argumenten daarbij is dat de verscherping van de 

eindexameneisen voor het vo ook goed heeft uitgewerkt en niet heeft geleid tot 

de ‘slachting’ die door sommigen werd voorspeld. Hij verwijst verder naar de 

plannen in de voortgangsrapportage om scholen nog intensiever te gaan 

ondersteunen.  

Het debat hierover wordt aangehouden tot een volgend overleg.  

Over de invoering van de referentieniveaus zijn in 2008 veldraadplegingen 

gehouden door de PO-Raad en de VO-Raad, op verzoek van het ministerie. Voor 

het po is dit gebeurd in enkele maanden tijd, in de vorm van een 

carrouselconferentie, ronde tafel bijeenkomsten, internetconsultatie en overleg 

                                                      

 
79 Idem, p. 19. 

80 Idem, p. 20. 
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met de VO-Raad en de (toenmalige) WEC-Raad. De PO-Raad rapporteerde 

daarover de volgende uitkomsten:81

 het po-veld staat positief tegenover invoering van referentieniveaus; dit 

geeft schoolleiders, bestuurders en leraren houvast en focus bij het 

bewaken en versterken van de onderwijskwaliteit;

 er is overeenstemming over de inhoud en de inhoudelijke domeinen; het 

veld acht het haalbaar dat 75% van de leerlingen het fundamentele niveau 

haalt en er is vertrouwen in de deskundigheid van de Commissie 

Meijerink; 

 verantwoording afleggen over de kwaliteit van het onderwijs is 

vanzelfsprekend, maar het veld moet eigen keuzes kunnen maken bij de 

inrichting van het onderwijsleerproces;

 nader onderzoek is nodig over zorgleerlingen en referentieniveaus; er is 

volgens het veld een groep zorgleerlingen die het fundamentele niveau 

ook met extra inzet en faciliteiten niet zal halen (in het bijzonder in het 

speciaal onderwijs); op dit gebied zouden pilots moeten worden opgezet;

 er moeten voldoende tijd en middelen zijn om referentieniveaus in te 

voeren; er zal moeten worden geïnvesteerd in aangepaste toetsen en 

leermiddelen;

 referentieniveaus moeten ondersteunend werken bij opbrengstgericht 

werken; op dit gebied is versterking van de kwaliteit van leraren nodig, 

zowel in de opleidingen als bij het zittende personeel; ook zouden 

schoolleiders meer tijd moeten krijgen voor het uitvoeren van 

onderwijskundig leiderschap; 

 referentieniveaus en bijbehorende toetsen moeten bedoeld zijn voor 

onderwijsverbetering en niet leiden tot een afrekencultuur; 

 er is zorg over de mogelijkheid dat extra aandacht voor taal en rekenen 

ten koste zou kunnen gaan van andere vakken en vaardigheden. 

De PO-Raad signaleerde naar aanleiding van deze veldraadpleging wel dat het 

thema referentieniveaus voor veel mensen op de werkvloer werd beleefd als 

abstract en afstandelijk (‘ze staan nog niet op de agenda’). Dat blijkt enkele 

jaren later nog steeds het geval, volgens een onderzoek van Regioplan (2012) 

                                                      

 
81  PO-raad (2008). Advies aan staatssecretaris Dijksma over Referentieniveaus taal en rekenen. 

Utrecht: PO-raad.
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naar activiteiten in het scholenveld op het gebied van taal en rekenen.82 In het 

po blijkt de bekendheid met de referentieniveaus groot, maar het 

daadwerkelijk gebruik ervan in het onderwijs komt nog weinig voor. Dat is 

bevestigd in het interview over kwaliteitsbeleid met de beleidsmedewerker van 

de PO-Raad. Zij wijst er op dat het logisch is dat scholen er nog weinig mee 

doen, omdat dat feitelijk ook niet goed kan zolang er nog geen toetsen zijn die 

beheersing van referentieniveaus kunnen laten zien. De ontwikkeling daarvan 

blijkt ingewikkelder en tijdrovender dan de beleidsmakers hebben 

verondersteld. Concreet betekent dit dat de referentieniveaus enkele jaren na 

invoering nog niet in het primair onderwijs zijn ‘ingedaald’.  

Omdat deze indaling van de referentieniveaus in het scholenveld dus feitelijk 

nog moet plaatsvinden, moet afgewacht worden of de globale steun die er in 

deze sector nu is voor referentieniveaus zal blijven bestaan als eerste 

resultaten over beheersingsniveaus zichtbaar worden. Wanneer die resultaten 

tegenvallen (zoals nu het geval is bij de rekentoets in het voortgezet 

onderwijs), of wanneer, zoals te verwachten is, verschillen tussen scholen groot 

blijken te zijn83, zou er (meer) debat kunnen ontstaan over de referentieniveaus 

in het primair onderwijs. Enige ambivalentie daarover onder leerkrachten bleek 

enkele jaren geleden uit onderzoek van het Kohnstamm Instituut (2009). Een 

deel van de in dit onderzoek geraadpleegde leerkrachten verwachtte dat de 

(toen nog niet ingevoerde) referentieniveaus zouden bijdragen aan betere 

onderwijsresultaten, maar een ander deel dacht van niet, met als argument dat 

de marges voor onderwijsverbetering daarvoor te smal zijn. Ook werd gevreesd 

voor een grote druk op scholen met veel leerlingen uit achterstandsgroepen.84 

 

Uit beide hiervoor genoemde onderzoeken blijkt verder dat er in het primair 

onderwijs een behoorlijk positieve houding bestaat tegenover opbrengstgericht 

werken. Een recenter onderzoek van het Kohnstamm Instituut (2013) heeft dit 

                                                      

 
82  Regioplan (2012). Onderwijsinspanningen taal en rekenen in po, vo en mbo. Amsterdam: 

Regioplan. 

83  Zie Roeleveld, J., & Beguin, A. (2009). Normering van referentieniveaus in het basisonderwijs. 

Amsterdam: Kohnstamm Instituut. . 

84  Ledoux, Blok, Boogaard & Krüger, 2009.
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nogmaals laten zien.85 Wel blijkt uit dit laatste onderzoek enige zorg over 

verschraling van het onderwijsaanbod als gevolg van alle aandacht voor taal en 

rekenen. Die zorg bestaat niet alleen bij leerkrachten maar ook bij intern 

begeleiders, schoolleiders en besturen. In het interview met de 

beleidsmedewerker van de PO-Raad is aangegeven dat vanaf het begin veel 

draagvlak in scholen bestond om het leerproces bij te sturen aan de hand van 

resultaten. Men zag dat daarin veel winst te behalen viel, dat was geen punt 

van discussie. Inmiddels is opbrengstgericht omarmd op het gebied van taal en 

rekenen, en is er in toenemende mate behoefte om opbrengsten ook breder te 

meten, bijvoorbeeld bij vakken als kunstzinnige vorming. Dan gaat het dus niet 

meer om harde, cognitief meetbare domeinen, en de vraag is hoe deze 

opbrengsten zichtbaar gemaakt kunnen worden. Door de verbinding met 

harde, meetbare gegevens en daardoor de ‘smalheid’ wordt de term 

opbrengstgericht werken beladen, aldus de geïnterviewde beleidsmedewerker. 

 Uit activiteiten  op het gebied van voorlichting, ondersteuning en pilots gericht 

op opbrengstgericht werken blijkt ook dat de belangstelling van scholen en 

besturen hiervoor groot is, er is sprake van ruime deelname hieraan.86 Ook uit 

recent onderzoek naar meningen van schoolleiders en besturen over het 

bestuurakkoord po en de prestatiebox blijkt dat opbrengstgericht werken 

tamelijk populair is. Het blijkt naast aandacht voor professionalisering het 

meest op de eigen beleidsagenda te staan en de middelen van de prestatiebox 

worden naar verhouding vaak hieraan besteed.87 

 

Uit dit laatste onderzoek blijkt tevens ruime steun voor het streven naar een 

uitdagend aanbod voor excellente leerlingen. In het gesprek met de 

beleidsmedewerker van de PO-raad kwam naar voren dat dit steeds  meer gaat 

spelen in het veld. Scholen willen echter niet de aandacht voor de zwakke 

leerlingen verliezen. Het is volgens de geïnterviewde verschillend in hoeverre 

besturen zich geprikkeld voelen door het excellentiebeleid. Er zijn besturen 

actief mee bezig, maar de algemene teneur is dat Nederland ver is met het 

                                                      

 
85  Verbeek, F., Ledoux, G., & Glaudé, M. (2012). Op weg naar opbrengstgericht leiderschap. Evaluatie 

van het project ‘Versterken kwaliteit bestuur en management’. Amsterdam: Kohnstamm Instituut. 

86  Zie bijvoorbeeld School aan Zet in beeld (2013). www.schoolaanzet.nl. 
87  Algera e.a. (2013). De werkzaamheid van Actieplan, Bestuursakkoord en Prestatiebox  binnen het 

primair onderwijs. Rotterdam/Amsterdam: CED/Kohnstamm Instituut. 
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onderwijs voor zwakkere leerlingen en er inmiddels ook al veel gedaan wordt 

voor de sterke leerlingen. Men wil er dus wel voor alle leerlingen zijn, maar niet 

teveel doorschieten in aandacht voor de bovenkant van de leerlingen. 

Over het wetsvoorstel betreffende de verplichting tot het gebruiken van een 

leerlingvolgsysteem en een centrale eindtoets is in 2011 een internetconsultatie 

gehouden. Hierop kwamen 220 reacties, voor het grootste deel van 

professionals in het po en voor een kleiner deel van ouders en van 

onderwijsorganisaties en –verenigingen. Een tweederde meerderheid is 

voorstander van een centrale eindtoets taal en rekenen, van wereldoriëntatie 

als facultatief onderdeel daarin en van een latere afname in het schooljaar. 

Eveneens tweederde is voorstander van het verplichten van een 

leerlingvolgsysteem en van het onderzoeken van mogelijkheden voor het 

meten van toegevoegde waarde. Bij uitgevers van toetsen en tests in het 

primair onderwijs bestaan wel bedenkingen tegen de rol van het Cito als 

beoogd wettelijk ontwikkelaar van de eindtoets. Ook de Onderwijsraad heeft 

zich in een advies in deze zin uitgelaten.88 Zoals eerder vermeld kwam hierop 

ook kritiek in de Tweede Kamer. Daarom is er uiteindelijk voor gekozen wel 

een centrale eindtoets te laten ontwikkelen, maar het ook voor scholen 

mogelijk te maken om een alternatieve toets te kiezen, mist deze voldoet aan 

landelijke kwaliteitseisen.89  Uit het interview met de PO-raad blijkt dat het 

draagvlak voor de verplichte eindtoets ruimer is geworden nu er voor scholen 

keuzevrijheid is voor andere eindtoetsen. Wel wordt opgemerkt dat met de 

toets niet de kwaliteit van het onderwijs wordt gemeten, maar alleen resultaten 

op taal en rekenen. Er bestaat angst dat de kwaliteit van de school gereduceerd 

                                                      

 
88  TK (2011-2012). Wijziging van onder meer de Wet op het primair onderwijs, de Wet op de 

expertisecentra en de Wet College voor examens in verband met de invoering van een centrale 

eindtoets, de invoering van een leerling- en onderwijsvolgsysteem en invoering van 

bekostigingsvoorschriften voor minimumleerresultaten voor speciale scholen voor basisonderwijs 

en scholen voor speciaal onderwijs en speciaal en voortgezet speciaal onderwijs (centrale 

eindtoets en leerling- en onderwijsvolgsysteem primair onderwijs); Memorie van toelichting. 

Tweede Kamer, vergaderjaar 2011-2012, 33 157, nr. 3. Den Haag: Tweede Kamer der Staten-

Generaal. p. 26-31. Zie ook Onderwijsraad (2011). Toetsing in het primair onderwijs: Commentaar 

van de Onderwijsraad op het concept-wetsvoorstel centrale eindtoets. Den Haag: Onderwijsraad.

89  www.minocw.nl. Zie ook Ministerie van OCW (2013). Uitwerking andere eindtoetsen PO. Den 

Haag: Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap. (Brief van de staatssecretaris aan de 
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wordt tot dat ene cijfer en dat het teveel een verantwoordingsaspect zal 

worden.  

Zoals eerder aangegeven heeft ook de VO-raad een veldraadpleging gehouden 

over referentieniveaus in 2008. In dit kader zijn bezoeken afgelegd aan scholen 

van alle onderwijssoorten in het vo, waarbij gesprekken zijn gevoerd met 

teams van betrokken personeelsleden, van schoolleiders en decanen tot 

docenten in verschillende vakken. De VO-raad komt op basis hiervan tot de 

volgende conclusies90:

 Scholen vinden landelijke referentieniveaus zinvol;

 Referentieniveaus mogen geen struikelblok worden (met name voor vmbo-

bb en zorgleerlingen);

 De leerling moet centraal staan; geen toetscircus maar maatwerk, 

monitoring en ontwikkeling;

 Verantwoording door scholen;

 Professionalisering van docenten is nodig. 

De VO-raad komt vervolgens tot een aantal adviezen: 

 Zorg voor een grondige analyse van de haalbaarheid van de 

referentieniveaus en vertaling naar specifieke doelgroepen binnen niveau 

2F.

 Zorg voor een positieve benadering van (zorg)leerlingen, vooral in het 

vmbo, praktijk- en speciaal onderwijs.

 Maak (adaptieve, digitale) toetsen kosteloos en eenvoudig toegankelijk 

voor de noodzakelijke monitoring en scholing.

 Controleer methoden en technieken op taalgebruik. 

 Kijk naar doorlopende, sectoroverschrijdende lijnen, ook via 

programmatische aansluiting (of via methoden).

 Investeer in samenwerkingstrajecten tussen scholen over de sectoren 

heen; investeer in een leerlingvolgsysteem over de sectoren heen 

(minimaal po - vo). Bekijk de mogelijkheid dat resultaten en profielen via 

een portfolio met de leerling meereizen en meegroeien.

                                                      

 
90  VO-raad (2008). Advies VO-raad over referentieniveaus taal en rekenen. Brief aan Ministerie van 

Onderwijs, Cultuur, Wetenschappen, VO.081301, 1 december 2008.
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 Pas op met landelijke monitoren; de belasting van scholen mag niet verder 

toenemen door een te veel aan monitoren; maak gebruik van 

steekproeven.  

 Definieer explicieter de verantwoordelijkheid van het hoger onderwijs en 

bedrijfsleven;

 Geef het vo een paar jaar de tijd voor een goed, verantwoord 

invoeringstraject en houd er rekening mee dat de planning gedurende het 

traject waar nodig zal moeten kunnen worden aangepast.

 Verwerk de referentieniveaus zelf op dit moment niet in de wet, alleen de 

mededeling dat er referentieniveaus zijn. Geef scholen daarmee de ruimte 

en de kans een gedegen beleid en implementatietraject te ontwikkelen.

Hoewel dus de VO-Raad voorstander was van een meer geleidelijke invoering 

dan waarvoor de politiek gekozen heeft, was er op zichzelf wel draagvlak voor 

de referentieniveaus. Ook uit het interview met de VO-raad blijkt dat in het VO-

veld draagvlak bestond voor het verhogen van de niveaus voor rekenen en taal, 

onder andere door de invoering van referentieniveaus. 

 

De consequenties van de invoering van referentieniveaus in het vo blijken in de 

praktijk echter lastiger dan van tevoren gedacht. Voor Nederlands was het 

redelijk makkelijk in te passen. Bij rekenen is het moeilijker, omdat dit niet 

duidelijk aan een vo-vak gebonden is. De koppeling met wiskunde ligt het 

meest voor de hand, maar het raakt ook aan scheikunde en natuurkunde. 

Scholen vullen de aandacht voor rekenonderwijs dan ook verschillend in. Lastig 

is ook dat het voor leerlingen in het VWO vervelend is dat ze nog 

rekensommen moeten maken die ze al beheersen, terwijl die sommen voor 

leerlingen in het vmbo vaak te moeilijk zijn, met name in vmbo-bb. Dit laatste 

is een punt dat de VO-raad, samen met de AOC-raad en de MBO-raad, al vanaf 

de wettelijke invoering van de referentieniveaus als zorgpunt heeft 

aangemerkt, aldus de geïnterviewde beleidsmedewerker. Er is gepleit voor 

onderzoek naar de haalbaarheid van het eindniveau 2F voor deze leerlingen. 

Inmiddels is er wel een overgangsregeling op dit punt van kracht, in 2014 

wordt bekeken wanneer het referentieniveau voor deze leerlingen volledig 

wordt ingevoerd. In de werkgroepen voor referentieniveaus was men niet voor 

de koppeling met het examen, ook de Onderwijsraad heeft geadviseerd om 

voor de referentieniveaus alleen met diagnostische toetsen te werken. Bij de 

vaststelling van de referentieniveaus is er ook van uit gegaan dat een deel van 
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de leerlingen deze niveaus niet halen. Dat de referentieniveaus taal en rekenen 

toch in de eindexameneisen zijn opgenomen was een politieke keuze. De VO-

raad dringt in oktober 213 dan ook opnieuw aan op een 

haalbaarheidsonderzoek en stelt vragen over het voornemen van de 

staatssecretaris om het cijfer voor de rekentoets nog in de pilotfase al op de 

cijferlijst van het diploma van leerlingen te plaatsen.91 De VO-raad stelt hierbij 

uitdrukkelijk niet het implementatieproces te willen vertragen of te frustreren, 

omdat alle sectorraden het belang van een goede beheersing van taal en 

rekenen onderkennen: ‘het vergroot de kansen van leerlingen en studenten op 

succes in onze samenleving’. Maar de VO-raad pleit wel voor een zorgvuldig 

onderzoek naar de haalbaarheid van de referentieniveaus en het 

implementatietraject. “Pas op basis van de uitkomsten van dat onderzoek kan 

bepaald worden voor welke groepen leerlingen de zak-/slaag regeling ingaat en 

hoe deze er precies uitziet. Daarbij is een structurele oplossing voor specifieke 

doelgroepen (bijvoorbeeld vmbo bb-leerlingen en leerlingen met dyslexie) een 

belangrijk aandachtspunt”92.  

In het interview met de PO- en VO-raad is ook aan de orde gesteld dat in het 

kader van de Dijsselbloem aanbevelingen in ieder geval voor vo en mbo 

opnieuw de praktische haalbaarheid bekeken zou moeten worden van wat 

deskundigen (gedoeld wordt op de Commissie Meijerink) destijds hebben 

bedacht. Dat geldt in het bijzonder voor de vertaling van de referentieniveaus 

in de rekentoets en het besluit welke niveaus voor welke leerlingen moeten 

gelden. Het door Dijsselbloem bepleite experimenteren vooraf, gebeurt nu 

achteraf door te piloten met de rekentoets, maar dat is volgens de 

geïnterviewden de verkeerde route. De vrees bestaat dat leerlingen er in 

vervolgopleidingen nadelen van ondervinden. In het vo leeft het onderwerp in 

ieder geval wel, maar het draagvlak is verschillend. Veel scholen voeren actief 

rekenbeleid in, maar zolang het nog niet echt meetelt hopen scholen ook op 

verder uitstel of afschaffing.  

 

In het vo is ook wetgeving in voorbereiding aangaande verplichtstelling van 

leerlingvolgsystemen en tussentijdse diagnostische toetsen, in het kader van 

opbrengstgericht werken. Wat betreft deze toetsen gelden vergelijkbare 

                                                      

 
91 http://www.vo-raad.nl/dossiers/taal-en-rekenen/haalbaarheidsonderzoek-rekentoets-nodig

92 http://www.vo-raad.nl/dossiers/taal-en-rekenen/kamer-deelt-zorgen-over-rekentoets 

http://www.vo-raad.nl/dossiers/taal-en-rekenen/haalbaarheidsonderzoek-rekentoets-nodig
http://www.vo-raad.nl/dossiers/taal-en-rekenen/kamer-deelt-zorgen-over-rekentoets
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dilemma’s als eerder geschetst. Volgens het interview met de 

beleidsmedewerker van de VO-raad hebben scholen wel behoefte aan een 

ijkmogelijkheid, om aan het eind van de onderbouw te onderzoeken waar 

leerlingen staan. Maar het verplichte karakter stuit op weerstand. Ook heerst 

de mening dat er al veel getoetst wordt (proefwerken, schriftelijke 

overhoringen). Het zou helpen als het om adaptieve toetsen zou gaan die tijd- 

en plaatsonafhankelijk afgenomen kunnen worden. Scholen willen zoveel 

mogelijk ruimte om het zelf in te vullen. Op de verplichting van 

leerlingvolgsystemen wordt weinig weerwoord gegeven. Volgens de 

beleidsmedewerker van de VO-raad is dit geen grote verandering, scholen 

werken toch al in toenemende mate met leerlingvolgsytemen.  

Wat betreft opbrengstgericht werken is het beeld van de VO-raad volgens de 

geïnterviewde medewerker dat het idee in het vo wel wordt omarmd, maar dat 

er tegen de operationalisering veel weerstand is, vooral vanwege de werkdruk 

die het zou opleveren. In het vo wordt opbrengstgericht werken vertaald als 

maatwerk en differentiëren, maar docenten vinden dat moeilijk te 

implementeren doordat zij werken met veel klassen en leerlingen. Ook in het 

vo speelt het voor het po al genoemde kritiekpunt over de versmalling van het 

onderwijs naar alleen aandacht voor taal en rekenen. 

Volgens inspectieverslagen blijkt in het voortgezet onderwijs zo’n 15-28% van 

de scholen een voldoende te scoren op alle indicatoren voor opbrengstgericht 

werken 93. Uit de gegevens van de nulmeting van de Prestatiemonitor van de 

VO-raad94 blijkt dat scholen zelf aangeven dat zij al wel bezig zijn met de 

verschillende stappen van opbrengstgericht werken, maar dit nog niet volledig 

ingevoerd en geborgd hebben. Meer dan de helft van de onderzochte scholen 

heeft in het schoolplan thema’s staan die overeenkomen met de ambities uit 

het bestuursakkoord aangaande opbrengstgericht werken. Uit de zelfscan van 

de Prestatiemonitor blijkt dat scholen aangeven dat ze zich gemiddeld 

genomen in de ontwikkelings- of implementatiefase bevinden wat betreft 

invoering van opbrengstgericht werken. Dat het thema leeft bij de scholen 

                                                      

 
93  Inspectie van het Onderwijs (2013). De staat van het onderwijs. Onderwijsverslag 2011/2012. 

Utrecht: Inspectie van het onderwijs.

94  VO-raad, & Schoolinfo. (2012). Prestatiemonitor: Landelijke rapportage 2012. Nulmeting in het 

kader van het Bestuursakkoord 2012-2015. Schoolinfo.
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blijkt ook uit gegevens van School aan Zet. Ongeveer 44% van de bij School aan 

Zet aangemelde VO-scholen kiest als thema opbrengstgericht werken om de 

komende jaren aan te werken.95 

Tegen de aanscherping van de zak-/slaagregeling van de examens bestond 

aanvankelijk wel weerstand in het vo-veld. De VO-raad stuurde in 2009 een 

brief naar Minister Bijsterveldt, mede namens het LAKS, Ouders & Coo, en 

Forum. In de brief werd gesteld dat de regeling niet zou bijdragen aan 

kwalitatief goed onderwijs. Er wordt gewaarschuwd voor verschraling van het 

onderwijs door meer aandacht voor het examenprogramma en examentraining. 

Ook voor kwetsbare groepen, zoals leerlingen met dyslexie,  kunnen de hogere 

eisen tot problemen leiden, aldus de briefschrijvers. Als gevolg van de 

aanscherping van eisen werd een ‘slagveld’ voorspeld onder de 

examenkandidaten. Naar aanleiding van deze weerstand is door de 

beleidsmakers gekozen voor een wat meer gefaseerde invoering van de 

strengere eisen. 

Nu inmiddels gebleken is dat het aantal geslaagde examenkandidaten meevalt 

(zelfs wat gestegen is), wil de staatssecretaris de komende jaren opnieuw de 

exameneisen verzwaren. De VO-raad waarschuwt hier opnieuw voor96, en stelt 

voor het huidige regime eerst nog eens een paar jaar te handhaven en te kijken 

hoe dat op de langere termijn uitpakt. Volgens de VO-raad zijn er aanwijzingen 

dat er meer zittenblijvers zijn en meer leerlingen die op een lager niveau 

eindexamen doen. Ook is er mogelijk een effect op de keuze van profielen, 

waarbij minder voor wiskunde B gekozen wordt. De VO-raad wijst erop dat 

deze neveneffecten goed gemonitord moeten worden.97 Ook is er de herhaalde 

zorg dat de verzwaring van de exameneisen voor sommige scholen, met name 

scholen met veel allochtone leerlingen, tot grote problemen zal leiden.98 

Aandacht voor excellente leerlingen kan wel rekenen op een ruim draagvlak in 

                                                      

 
95  School aan Zet (2013). Programma School aan Zet. Samenwerking met EIS.

96  http://www.vo-raad.nl/dossiers/examens/pas-op-met-verder-verzwaren-exameneisen

Geraadpleegd op 20-1-2014.

97  http://www.vo-raad.nl/dossiers/examens/eindexamens-beter-gemaakt-dan-vorig-jaar

98  http://www.vo-raad.nl/dossiers/examens/deel-scholen-worstelt-met-exameneisen

http://www.vo-raad.nl/dossiers/examens/pas-op-met-verder-verzwaren-exameneisen
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het vo-veld. Zo hebben OCW en VO-raad in het bestuursakkoord streefdoelen 

gesteld aangaande de leerprestaties van de sterkere leerlingen99. Via de 

prestatiebox zijn er sinds 2012 onder meer voor dit doel financiële middelen 

voor beschikbaar gesteld aan de scholen. Uit de eerder genoemde 

Prestatiemonitor van de VO-Raad blijkt dat 68% van de VO-scholen 

maatwerktrajecten aanbiedt die specifiek gericht zijn op excellente en 

hoogbegaafde leerlingen. Voor scholen met een VWO-afdeling is dit percentage 

nog wat hoger, 87%. 

Ook is er inmiddels voor het tweede jaar aan een aantal scholen het predicaat 

‘excellente school’ uitgereikt. In 2013 betrof het 76 scholen waarvan 36 vo-

scholen (141 aanmeldingen). In 2012 waren er evenveel aanmeldingen (142), 

maar zijn er minder scholen gelauwerd (52 predicaten waarvan 21 vo-scholen). 

Bovenstaande gegevens over draagvlak in het onderwijsveld voor het 

kwaliteitsbeleid betreffen de in dit hoofdstuk onderscheiden deelaspecten van 

het beleid. Meer algemene gegevens kunnen ontleend worden aan een 

onderzoek van het Sociaal Cultureel Planbureau (SCP). Het SCP heeft in 2011 op 

eigen initiatief onderzoek gedaan naar hoe men in het onderwijsveld denkt 

over nut en noodzaak van het verbeteren van de basisvaardigheden. Het ging 

om een kwalitatief onderzoek, waaraan 75 deelnemers uit po en vo hebben 

deelgenomen: schooldirecties, bestuurders, leerkrachten, ouders uit 

medezeggenschapsraden, interne toezichthouders en vertegenwoordigers van 

gemeenten.100  

Een interessante uitkomst is dat ook in dit onderzoek sprake is van 

ambivalentie in de opvattingen van de deelnemers. Vooral leraren zijn van 

mening dat het huidige kennis- en vaardigheidsniveau van leerlingen te kort 

schiet, als het gaat om taal en rekenen. Tegelijkertijd is men er niet van 

overtuigd dat er sprake zou zijn van niveaudaling. Vooral schooldirecteuren 

trekken deze niveaudaling in twijfel en benoemen alle aandacht hiervoor als 

‘mediahype’. Niettemin zijn alle actoren er voor om in het onderwijs meer 

aandacht aan de basisvaardigheden te besteden. Persoonlijke waarneming van 

                                                      

 
99  Voorzitter VO-raad, Staatssecretaris van OCW, & Minister van OCW (2012). Bestuursakkoord VO-

raad – OCW 2012-2015. Den Haag, 14 december 2011. 
100 Turkenburg, M. (2011). De basis meester. Onderwijskwaliteit en basisvaardigheden. Den Haag: 

SCP. 
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‘tekorten’ speelt daarbij veel meer een rol dan de positie van Nederland in de 

internationale rangorde. Ervaren docenten geven aan dat ze minder dan 

voorheen kunnen voortbouwen op basale kennis en vaardigheden van hun 

leerlingen.101  

De ambivalentie blijkt ook uit het feit dat men vrij algemeen vóór het verhogen 

van de basisvaardigheden is, maar dat lang niet iedereen daar de eigen 

lespraktijk op wil aanpassen. In het voortgezet onderwijs verwijst men naar 

het basisonderwijs. Binnen de eigen lessen ziet men daar geen ruimte om aan 

basisvaardigheden te werken en men acht het, vanuit het eigen vakperspectief, 

ook geen vanzelfsprekende taak. “Het eigenaarschap van deze taak is  niet 

evident”, zo concludeert de onderzoeker. Ook ontbreken in het voortgezet 

onderwijs (onderwijs)tijd en middelen om tekorten in de basisvaardigheden 

weg te werken. In het basisonderwijs is de focus op basisvaardigheden 

vanzelfsprekender, want dat is immers een kerntaak. Maar het basisonderwijs 

kan de verantwoordelijkheid hiervoor ook niet bij een ander neerleggen.  

Opbrengstgericht werken blijkt in dit onderzoek voor- en tegenstanders te 

kennen. De voorstanders wijzen op cultuuraspecten in het onderwijs die deze 

werkwijze  nog in de weg staan. De tegenstanders benoemen juist de 

weerstanden: het zou het onderwijs eenzijdig maken, toepassing van eigen 

pedagogische en didactische keuzes in de weg staan en leiden tot teaching to 

the test. Er lijkt echter, aldus de onderzoeker, ook angst te bestaan om te 

worden afgerekend op prestaties.  

De zorg om mogelijke verschraling van het onderwijsaanbod komt ook in dit 

onderzoek naar voren.  

 

Commitment van de PO-Raad aan de ambitie om onderwijsprestaties te 

verhogen kan worden afgeleid uit het manifest In tien jaar naar de top, dat 

door de PO-Raad in 2010 werd uitgebracht. Dit omvat een beknopt 10-

jarenplan voor het primair onderwijs.102 De ambitie om de opbrengsten van het 

basisonderwijs over de hele linie (niet alleen voor taal en rekenen) hoger te 

                                                      

 
101 Dit lijkt vreemd, in het licht van de opmerkingen (en bevindingen) dat het niveau feitelijk niet 

(noemenswaardig) daalt. Mogelijk speelt hier ook het ‘vroeger was alles beter’ denken een rol. Dit 

is in het onderwijs een verschijnsel van alle tijden. 

102 PO-raad. (2010). In tien jaar naar de top: Pleidooi voor 10-jarenplan voor het primair onderwijs. 

Utrecht: PO-raad.
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krijgen dan een basisniveau staat in dit manifest centraal. In deze ambitie 

passen geen zwakke scholen en geen leerlingen die onvoldoende uitgedaagd 

worden, aldus het manifest. Aan de politiek wordt een lange termijn 

perspectief gevraagd, omdat het onderwijs steun en zekerheid nodig heeft om 

prestaties te kunnen leveren. Heldere doelstellingen horen hierbij. “Het wat is 

aan de politiek, het ‘hoe is aan het veld. Het onderwijs zal laten zien dat het 

kan.” Opbrengstgericht werken stimuleren is hierbij de centrale strategie. 

Condities die volgens de PO-Raad vervuld moeten worden zijn voldoende 

deskundigheid op alle niveaus (hiervoor zijn schoolbesturen verantwoordelijk), 

een passende groepsgrootte (de bekostiging van het primair onderwijs moet 

dat mogelijk maken), meer academisch geschoolde leraren, een lerarenregister, 

benchmarking, goede schoolgebouwen (dit is deels een verantwoordelijkheid 

van gemeenten) en maximale toegankelijkheid van voorscholen. 

Een vergelijkbare stellingname zien we in de VO-professionaliseringsagenda 

van de VO-raad103. De VO-raad beschrijft in dit document dat het onderwijs 

draait om optimale talentontwikkeling van leerlingen. Hiertoe is het 

noodzakelijk dat scholen lerende organisaties vormen met een goed HRM-

beleid. Opbrengstgericht werken wordt gezien als logisch middel om de 

leerprestaties van leerlingen te verhogen. Aangegeven wordt dat de VO-raad 

opbrengstgericht werken ziet in een brede definitie, dus niet alleen voor de 

kernvakken, maar voor alle vakken. Professionalisering van docenten en 

schoolleiding zijn cruciaal als het gaat om de verbetering van de kwaliteit van 

het onderwijs. 

 

In de beleidsdocumenten en in de Kamerdebatten wordt in verband met 

kwaliteitsbeleid een aantal malen verwezen naar de rol van de inspectie. Dat 

gebeurt op twee manieren. De eerste, die in de Kamerdebatten het meest 

voorkomt, bestaat uit verwijzingen naar bevindingen van de inspectie over de 

kwaliteit van het onderwijs  (PISA-uitkomsten, taal- en rekenzwakke scholen, 

aantal scholen dat onvoldoende opbrengstgericht werkt). Deze fungeren 

herhaaldelijk als argument om vanuit de overheid kwaliteitsbeleid te voeren, in 

het bijzonder in de vorm van het verplicht stellen van referentieniveaus 

                                                      

 
103 VO-raad (2011). VO-Professionaliseringsagenda. Utrecht: VO-raad.
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(‘heldere normen’). De tweede bestaat uit aankondigingen van taken die de 

inspectie krijgt in het kwaliteitsbeleid, of herhaling van taken die de inspectie 

op dit gebied al heeft. Nieuw is bijvoorbeeld dat de inspectie ook toezicht zal 

gaan houden op de aandacht die scholen hebben voor het aanbod voor 

excellente leerlingen en op het taal- en rekenonderwijs in het vo (en het mbo). 

Scholen die onvoldoende inspanningen leveren, zullen door de inspectie 

daarop worden aangesproken.104 Nieuw is ook dat de inspectie een prominente 

(regie)rol krijgt in de pilots leerwinst die in het po en vo zijn gestart.  

Een wat onduidelijk blijvend punt is de vraag of de inspectie het halen van 

referentieniveaus op enig moment gaat opnemen in haar toezicht. In de 

Memorie van Toelichting bij de wet op de referentieniveaus staat daarover: 

“Over een aantal jaren wordt de invoering van de referentieniveaus 

geëvalueerd. Op basis hiervan kan worden bepaald of scholen in voldoende 

mate hebben leren werken met de referentieniveaus. Bovendien wordt dan 

onderzocht of en zo ja op welke wijze de referentieniveaus kunnen worden 

gebruikt in de beoordeling van de minimumleerresultaten van scholen.”105 En in 

een beleidsbrief van een jaar later staat: “Het mag duidelijk zijn dat er een 

moment komt waarop de referentieniveaus wel worden meegewogen in het 

inspectieoordeel over de leeropbrengsten van de scholen. (..) Dat moment 

hangt mede af van de mate waarin de referentieniveaus succesvol zijn 

ingevoerd. Zo’n moment willen we helder en vroegtijdig naar scholen 

communiceren.”106. Ook Tweede-Kamerleden gaan er van uit dat scholen 

beoordeeld zullen worden op het halen van de referentieniveaus. Maar over 

hoe dat zou moeten gebeuren, worden geen uitspraken gedaan. De inspectie 

hanteert in haar huidige toezichtkaders een vorm van weging van het 

leerlingenpubliek van een school bij de beoordeling van de leeropbrengsten. 

Daarbij wordt dus gedifferentieerd in te behalen normen. De referentieniveaus 

zijn echter bedoeld als absolute standaarden. Ongewogen toepassing hiervan 

                                                      

 
104 TK (2013-2014). Voortgangsrapportage invoering referentieniveaus taal en rekenen 2013. Brief 

van de staatssecretaris en minister van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, 31 332, nr. 21, 26 

september 2013. Den Haag: Tweede Kamer der Staten-Generaal.

105 TK (2009-2010). Vaststelling van regels over referentieniveaus voor de taal- en rekenvaardigheden 

van leerlingen (Wet referentieniveaus Nederlandse taal en rekenen); Memorie van toelichting. 

Tweede Kamer, vergaderjaar 2009-2010, 32 290, nr. 3. Den Haag: Tweede Kamer der Staten-

Generaal.

106 TK (2008-2009). Doorlopende leerlijnen taal en rekenen. Brief van de minister en staatssecretaris 

van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, 31 332, nr. 7, 20 februari 2009. Den Haag: Tweede Kamer 

der Staten-Generaal.



67 

 

 

zou tot grote verschillen leiden tussen scholen met een verschillend 

leerlingenpubliek, in ieder geval in het basisonderwijs.107 Gewogen toepassing 

zou echter inhouden dat de norm ‘75% van de leerlingen haalt tenminste het 

fundamentele niveau’ niet op schoolniveau zou gelden. In de 

beleidsdocumenten is dit onderwerp niet verder uitgewerkt.  

De inspectie heeft ook een rol bij het beoordelen van opbrengstgericht werken. 

Hiervoor heeft de inspectie indicatoren opgesteld, deze zijn al een aantal jaren 

van kracht. Volgens sommige Tweede Kamerleden is dit op of over de grens 

van het ‘hoe’. 

Ook in het interview met de beleidsmedewerker van de PO-raad komt de ‘wat 

en hoe’ discussie aan de orde. Het veld heeft volgens haar wel behoefte aan de 

inspectie als ‘critical friend’ in het kader van de invoering van opbrengstgericht 

werken, maar er zou geen oordeel aan verbonden moeten worden. De 

toezichthoudende taak zou beperkt moeten zijn tot de wettelijk vastgestelde 

deugdelijkheidseisen.  

Een opmerkelijk punt is nog dat onlangs in de Tweede Kamer een motie is 

aangenomen die stelt dat de inspectie bij het toezicht op basisscholen niet 

langer van de scholen mag vragen dat ze een landelijk genormeerde toets 

gebruiken voor leerlingen in de kleuterleeftijd. In de motie wordt gesteld dat 

hiervoor geen wettelijke basis bestaat en dat kleuters vanwege hun grillige 

ontwikkeling moeilijk betrouwbaar te toetsen zijn.108 Deze uitspraak wekt 

verbazing, aangezien de Tweede Kamer wel heeft ingestemd met de 

verplichting voor scholen om een leerlingvolgsysteem te gebruiken (‘een 

systeem met toetsen voor groep 1 tot en met 8’) en er in het kader van het VVE-

beleid juist wordt gepleit voor toetsing in de kleutergroepen om de effecten 

van de voorschoolse educatie te kunnen monitoren (zie het hoofdstuk over het 

VVE-beleid). De motie stelt dus feitelijk dat scholen wel een 

leerlingvolgsysteem moeten gebruiken, en dat de inspectie daarop mag toezien, 

maar dat dat niet geldt voor de kleutergroepen.  

Voor de referentieniveaus is na de wettelijke invoering in 2010 een 

                                                      

 
107 Ledoux, G., & Roeleveld, J. (2011). Zal de invoering van referentieniveaus het niveau van het 

onderwijs verhogen? Toegepaste Taalwetenschap in Artikelen, 86(2), 17-24.  

108 TK (2013-2014). Vaststelling van de begrotingsstaten van het Ministerie van Onderwijs, Cultuur 

en Wetenschap (VIII) voor het jaar 2014; Motie van het lid Rog c.s.. Tweede Kamer, vergaderjaar 

2013-2014, 33 750 VIII, nr. 27, 31 oktober 2013. Den Haag: Tweede Kamer der Staten-Generaal.
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invoeringsperiode genomen van enkele jaren. In die periode moesten de 

volgende stappen worden gezet:

 ontwikkelen van toetsen respectievelijk ijken van bestaande toetsen op 

de referentieniveaus;

 wettelijk regelen dat er een centrale eindtoets komt voor het po en dat 

referentieniveaus onderdeel uitmaken van de centrale eindexamens vo;

 College voor Examens in stelling brengen als regievoerder; 

 uitvoeren van proeftoetsingen, met jaarlijks grotere aantallen leerlingen;

 aanpassing van leerlingvolgsystemen aan de referentieniveaus, opdat 

scholen tussentijds kunnen volgen wat de vorderingen van de leerlingen 

zijn in de richting van de referentieniveaus;

 (voorbereiden van) verplaatsen van het afnamemoment van de centrale 

eindtoets PO;

 vastleggen (door CvE) welke aanpassingen of hulpmiddelen zouden 

moeten gelden voor leerlingen met dyslexie of dyscalculie;

 referentieniveaus vertalen in leerlijnen en tussendoelen.

 

Voor het po was het streven om de verplichte eindtoets voor het eerst af te 

nemen in 2013 (basisonderwijs) en 2015 (speciaal onderwijs). Voor het vo was 

het streven om vanaf schooljaar 2013-2014 te examineren op de referentie-

niveaus109. 

Aan het Cito werd gevraagd proeftoetsingen uit te voeren. Uit eerste resultaten 

daarvan, in 2010, werd duidelijk dat er in het vmbo-b en in mindere mate in 

het vmbo-k veel leerlingen waren die de referentieniveaus nog niet haalden, 

met name niet bij rekenen (dit gold ook voor mbo-1 en -2)110. Voor de minister 

was dat in 2011 nog geen aanleiding om koers of tijdpad bij te stellen: 

“Alhoewel de afstand tot de beoogde referentieniveaus soms groot is, zie ik in 

de resultaten van deze metingen geen aanleiding om het beoogde tijdpad van 

invoering bij te stellen. (..) Ze zijn wel een duidelijk signaal dat scholen in het 

vo en mbo stevig moeten inzetten op de versterking van het taal- en 

rekenonderwijs. (..) Ik vraag het CvE om bij de pilots in het vmbo en mbo nader 
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110 Zie bijvoorbeeld Cito (2010).  Meting taal en rekenen 2010. Tweede meting: een indicatie van 

leerprestaties in termen van het referentiekader. Arnhem: Cito. 
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te onderzoeken hoe rekening kan worden gehouden met de verschillende 

doelgroepen.” 111 

In 2012 wordt echter besloten het tijdpad toch uit te stellen. Voor het po gaat 

het om een jaar uitstel (omdat de ontwikkeling/aanpassing van toetsen meer 

tijd kost), voor het vo is de voornaamste aanpassing dat de rekentoets pas in 

het schooljaar 2015-2016 deel zal uitmaken van de uitslagregel (zak – en 

slaagregeling). De belangrijkste reden daarvoor is dat scholen en leerlingen 

eerst de gelegenheid moeten hebben om de leerlingen voldoende op niveau te 

krijgen. Het risico wordt reëel geacht dat een vroegere afname zal leiden tot 

toename van het aantal gezakte leerlingen en daarmee van het aantal voortijdig 

schoolverlaters. De rekentoets wordt wel ingevoerd, opdat scholen hiermee 

ervaring kunnen opdoen, maar zal de eerste jaren nog niet meetellen voor de 

examenuitslag. Ook wordt toegezegd dat in de rekentoets en het examen 

Nederlands rekening zal worden gehouden met de grote prestatieverschillen in 

de vmbo-leerwegen voor rekenen en Nederlandse taal. ‘Bij de afstemming van 

het vereiste referentieniveau 2F blijft onderscheid aanwezig in de exameneisen 

per leerweg’ 112. Dit komt erop neer dat de ondergrens van de referentieniveaus 

voor alle leerwegen 2F zal blijven, maar dat er wel verschillende uitwerking cq 

moeilijkheidsgraad in de examenopgaven per vmbo-leerweg zal komen. Het 

CvE heeft de taak gekregen om dit verder uit te werken en in pilots uit te 

testen. De implementatie in het vmbo-b krijgt ook wat meer tijd.   Een andere 

reden voor uitstel is dat scholen (meer) tijd nodig hebben om zich voor te 

bereiden op veranderingen in (moeilijkheidsgraad) van de examens 

Nederlandse taal. 

Een tussentijdse aanpassing in het po, in 2013, is dat er niet één uniforme 

eindtoets verplicht zal worden gesteld, maar dat scholen ook kunnen kiezen 

voor toetsen van andere toetsontwikkelaars dan het Cito. Dit was een wens van 

de Tweede Kamer en een advies van de Onderwijsraad. Het CvE krijgt de taak 

om hulpmiddelen voor toetsontwikkelaars te ontwikkelen om hen in staat te 

stellen eindtoetsen te maken die passen bij de referentieniveaus. Verder wordt 

aangekondigd dat in 2015 weliswaar voor de eerste  maal een  eindtoets bij alle 

                                                      

 
111 TK (2013-2014). Vaststelling van de begrotingsstaten van het Ministerie van Onderwijs, Cultuur 

en Wetenschap (VIII) voor het jaar 2014; Motie van het lid Rog c.s.. Tweede Kamer, vergaderjaar 

2013-2014, 33 750 VIII, nr. 27, 31 oktober 2013. Den Haag: Tweede Kamer der Staten-Generaal.

112 Ministerie van OCW (2012). Voortgangsrapportage implementatie referentiekader taal en rekenen, 

dd. 19 december 2012.  Den Haag: OCW. 
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scholen zal worden afgenomen, maar dat deze nog niet alle domeinen  van de 

referentieniveaus zal omvatten. Voor de taaldomeinen mondelinge 

taalvaardigheid en schrijfvaardigheid is meer ontwikkeltijd nodig, onder 

andere om na te gaan of hiervoor digitale adaptieve toetsing kan worden 

ingezet. 113 

Een tussentijdse aanpassing voor het vo is in 2013, naast wat hierboven al 

genoemd is, dat de ondersteuning van scholen bij verbetering van het 

rekenonderwijs wordt geïntensiveerd. Vanuit de steunpunten taal/rekenen 

vo/mbo zullen scholen hiervoor worden bezocht. Ook de lerarenopleidingen 

worden hierbij betrokken, met het oog op nascholingsaanbod op dit gebied. 

Verder wordt aangekondigd dat leerlingen met dyscalculie vanaf 2016 een 

aangepaste toets zullen krijgen en dat zij gebruik mogen maken van extra 

hulpmiddelen.114 

 

Het geheel van de invoering overziend, valt op dat er duidelijk sprake is van 

learning by doing. De hele invoering moest feitelijk voor het overgrote deel nog 

worden uitgedacht ná de wettelijke vaststelling van de referentieniveaus. 

Daardoor zijn er veel aanpassingen nodig, zowel in het tijdpad als in de inhoud 

en organisatie van al datgene wat nodig is om met de referentieniveaus te 

kunnen werken. Het implementatietraject wordt daardoor aanzienlijk langer 

dan aanvankelijk bedoeld was. Omdat men de urgentie van het beleid hoog 

achtte, was dat invoeringstraject juist tamelijk kort gehouden. Ook vanuit de 

Tweede Kamer werd aangedrongen op spoed. Men heeft in de startfase niet het 

geduld om eerst te wachten op de uitkomsten van onderzoek en pilots. Een 

voorbeeld hiervan is de discussie die in een Kamerdebat gevoerd wordt over de 

vraag of ook referentieniveaus ingevoerd zouden moeten worden voor het vak 

Engels. De staatssecretaris meldt dat ze daar positief tegenover staat, maar dat 

er nog experimenten bezig zijn en dat die eerst moeten worden afgewacht. De 

reactie daarop van de VVD is als volgt: “Het probleem is dat de uitkomst van de 

wetenschappelijke studies pas voorzien zijn voor eind 2012 (het is op dat 

moment augustus 2011) en je kunt op je klompen aanvoelen dat dit nog wat 

later zal worden. Waarom zouden we al die tijd wachten en niet in ieder geval 

                                                      

 
113 TK (2013-2014). Voortgangsrapportage invoering referentieniveaus taal en rekenen 2013. Brief 
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vast referentieniveaus ontwikkelen?” En ook D66 uit zich in deze richting: “Ik 

wil de minister ook graag oproepen om er wat vaart achter te zetten. Prima die 

zorgvuldigheid en  die pilots, maar ook voor bijvoorbeeld de pabo’s geldt: wie 

zaait, zal oogsten.”115 

Zoals we eerder hebben vermeld (zie bij politiek draagvlak) komt men daar 

later weer enigszins van terug en wordt er juist weer onderzoek en 

zorgvuldigheid bepleit om tot haalbare en realistische keuzes te kunnen 

komen. 

 

 

Het kwaliteitsbeleid is omvattend en heeft daarmee deels ander beleid in zich 

opgenomen. Dat geldt in ieder geval voor een deel van het 

onderwijsachterstandenbeleid.  

Er is verder een relatie met Passend onderwijs. In dit verband speelt vooral de 

discussie of de referentieniveaus voor alle leerlingen haalbaar zijn en welke 

typen leerlingen eventueel van het halen hiervan uitgesloten moeten worden. In 

de beleidsplannen staat dat dit alleen zou moeten gelden voor leerlingen die 

zeer moeilijk lerend zijn of nog maar kort in Nederland verblijven. Naar 

aanleiding van de eerste resultaten met de toetsen wordt echter ook 

gediscussieerd over aanpassingen (verdere differentiatie) voor de leerlingen in 

het vmbo-b. Dan gaat het dus om een veel grotere groep laagpresteerders.  

Relevant voor Passend onderwijs is ook de discussie over de mogelijkheid dat 

de invoering van referentieniveaus zou kunnen leiden tot selectie aan de poort, 

dat wil zeggen niet toelaten van leerlingen die de niveaus wellicht niet zullen 

halen. Dit betreft uiteraard ook de zorgleerlingen/de laagpresteerders. De 

vraag is hoe zich dat zou verhouden tot de zorgplicht die schoolbesturen 

krijgen vanwege Passend onderwijs.  

Niet op voorhand benoemd in het beleid, maar wel in de discussie over de 

tegenvallende rekenresultaten betrokken is de mogelijkheid dat strenge 

examennormen zouden kunnen leiden tot toename van het aantal voortijdig 

schoolverlaters, respectievelijk het aantal leerlingen dat geen startkwalificatie 

haalt. Dit raakt uiteraard aan de doelstellingen van het beleid op het gebied van 

                                                      

 
115 TK (2010-2011). Vaststelling van de begrotingsstaten van het Ministerie van Onderwijs, Cultuur 

en Wetenschap (III) voor het jaar 2011; Verslag van een algemeen overleg. Tweede Kamer, 
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voortijdig schoolverlaten (zie bij het betreffende thema).  

Verder is het kwaliteitsbeleid nauw gerelateerd aan het lerarenbeleid, dit 

betreft alle maatregelen om de kwaliteit van leraren en lerarenopleidingen te 

bevorderen (zie het betreffende thema). 

Ten slotte is kwaliteitsbeleid ook gerelateerd aan beleid op het gebied van 

onderwijstijdbeleid (zie bij dat thema).

Er is voor het kwaliteitsbeleid geen specifiek evaluatieprogramma ontwikkeld. 

Er is wel onderzoek uitgezet bij NWO op het gebied van excellentie en taal en 

rekenen, maar hierbij is de vraagstelling vrijgelaten voor de onderzoekers. Het 

betreft fundamenteel onderzoek dat bedoeld is voor kennisgroei.   

In het programma van de BOPO116 is op verzoek van de directie po van OCW 

onderzoek gedaan naar opbrengstgericht werken en werken met 

referentieniveaus in het po. Dit heeft een meer beleidsevaluatief karakter. Ook 

wordt op dit gebied onderzoek uitgevoerd door de Universiteit Twente, met 

subsidie van OCW. Dit is vooral gericht op de vraag hoe scholen kunnen 

werken met analyse van data over leeropbrengsten. Er is ook een onderzoek 

uitgezet naar opbrengstgericht werken in het vo, door de directie vo.  

Voor het excellentiebeleid  fungeert een Centrum voor Begaafdheidsonderzoek, 

verbonden aan de Radboud Universiteit Nijmegen. Dit is niet specifiek gericht 

op beleidsevaluatie.  

Wel specifiek ten dienste van beleidsontwikkeling is de uitvoering van de 

proeftoetsen door het Cito, in het kader van de invoering van 

referentieniveaus. Verder is aan de pilots leerwinst ook onderzoek verbonden. 
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Hoe wordt het beleid gemotiveerd? 

Is het door de overheid zelf 

geïnitieerd beleid of is het een 

reactie op ontwikkelingen elders?

 

 

Wat is de probleemdefinitie, hoe 

onderbouwd, in hoeverre breed 

gedragen, hoe noodzakelijk dat 

overheid intervenieert, zijn 

alternatieven afgewogen? 

 

Wie zijn betrokken, wie worden 

betrokken, wie krijgt welke rol? 

Wie oefent invloed uit? 

In hoeverre heeft de overheid de 

regie over de beleidsontwikkeling, 

is de uitvoeringsorganisatie helder 

gepositioneerd? 
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Wat voor (type) 

beleidsinstrumenten worden 

ingezet, met welk doel, wie zijn de 

uitvoerders? 

 

In hoeverre heeft de overheid de 

regie over de beleidsontwikkeling? 

http://www.taalenrekenen.nl/
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Welke steun is er in de Tweede 

Kamer, welke modificaties vinden 

plaats, in welke fase, waarom? 

Welke beleidsdiscussie op dit 

niveau? 

Zijn in het geval van tussentijdse 

bijstellingen eerst nut en 

noodzaak onderzocht? 
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Is draagvlak gezocht, hoe? 

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? 

 

Is tegenspraak gezocht?
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Welke vrijheid voor scholen en 

besturen, hoe gemotiveerd? 

Is het ‘hoe’ vrij gelaten voor het 

veld? 

Zijn doelen geformuleerd, door 

wie, van welke aard? 

 

 

Is het ‘wat’ helder omschreven? 

Zijn de ambities realistisch, hoe 

belastend voor het onderwijsveld? 



79 

 

 

Welke eisen worden gesteld, hoe 

wordt dit bewaakt, vanuit welke 

overwegingen?  

Is bij onvoldoende 

wetenschappelijke validatie eerst 

kleinschalig geëxperimenteerd en 
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geëvalueerd? 

Is aan de voorwaarden voor een 

goede implementatie voldaan? 

- 

- 

- 

- 

Zijn neveneffecten onderkend, is 

samenhang met overig beleid in 

beeld? 
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Is voorzien in (tussentijdse) 

evaluaties? 

                                                      

 
117 Programma beleidsgericht onderzoek primair Onderwijs; ondergebracht bij NWO.  
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Overzien we het geheel van het kwaliteitsbeleid in het licht van de 

aanbevelingen van de Commissie Dijsselbloem, dan blijkt het beeld gemengd te 

zijn. We bespreken dat hieronder aan de hand van de onderwerpen legitimatie, 

‘wat en hoe’, regie, draagvlak, implementatie, evidence en neveneffecten. 

 

De legitimatie van het beleid vindt zijn oorsprong vooral in uitkomsten van 

internationale prestatievergelijkingen en in rapportages van de inspectie. Deze 

zorgen er voor, tegelijk met het maatschappelijke debat dat ten tijde van de 

werkzaamheden van de Commissie Dijsselbloem wordt gevoerd over de 

onderwijskwaliteit en (vermeende) daling van het onderwijsniveau (onder 

andere naar aanleiding van uitkomsten van rekentoetsen bij Pabo-studenten), 

dat zowel bij bewindslieden als bij Tweede Kamer leden een gevoel van 

urgentie ontstaat: ‘er moet iets gebeuren’. Feitelijke evidentie voor zorgen over 

het onderwijsniveau is er eigenlijk weinig, maar de paar signalen die naar 

voren komen worden sterk benadrukt en soms overdreven om nieuw beleid 

mee te legitimeren. De verantwoordelijkheid van de overheid voor de kwaliteit 

van het stelsel is hierbij een belangrijk argument. Hiermee vindt een kanteling 

plaats ten opzichte van voorafgaand beleid, toen juist ruimte voor het 

onderwijsveld een centraal beleidsuitgangspunt was.  

De onderbouwing van de noodzaak om kwaliteitsbeleid te gaan voeren was 

empirisch gezien niet sterk, althans niet bij de start van het beleid (invoering 

referentieniveaus en opbrengstgericht werken). Het was vooral een politieke 

keuze. De draagvlak in het veld was op dat moment ongewis. Bij het later 

toegevoegde beleid gericht op bevordering van excellentie was de empirische 

onderbouwing wel sterker; de internationale prestatievergelijkingen lieten op 

dat punt wel duidelijk een achterstand van Nederland zien ten opzichte van 

andere landen.  

Het vraagstuk ‘wat en hoe’ is in dit beleid prominent aanwezig. Met de 

referentieniveaus geeft de overheid een invulling van het ‘wat’ die veel 

specifieker is dan voorheen (toen er alleen kerndoelen waren). Daarmee is een 

forse stap gezet op het gebied van normstelling. De overheid volgt hiermee een 

herhaald advies van de Onderwijsraad op. Vooralsnog gaat het alleen om taal 
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en rekenen. Voor overige vakken vindt men referentieniveaus niet aan de orde, 

het argument hiervoor is dat bij deze vakken sterker zou gelden dat de 

overheid zich niet met de invulling van die vakken moet bemoeien. Deze keuze 

is in lijn met de aanbevelingen van de Commissie Dijsselbloem. De verscherpte 

exameneisen in het vo en de toetsen die zichtbaar moeten maken in hoeverre 

referentieniveaus worden gehaald in po en vo zijn op zichzelf logische 

consequenties van de ambitie om de lat hoger te leggen en de verwachtingen 

over het ‘wat’ helder te expliciteren. Ook dit past dus bij de aanbevelingen van 

Dijsselbloem. Opmerkelijk is echter dat in de Tweede Kamer deze stap (toetsen 

verplicht stellen, eisen vastleggen in examenregels) minder makkelijk gezet 

wordt dan de invoering van de referentieniveaus. Er is daar discussie over de 

vraag of dit nog wel hoort bij het ‘wat’ of juist bij het ‘hoe’.  

Veel minder in lijn met de Dijsselbloem-aanbevelingen is het beleid gericht op 

stimulering van opbrengstgericht werken. Opbrengstgericht werken is een 

methodiek (zij het niet erg nauwkeurig omschreven) en valt dus onder het 

‘hoe’. De overheid schrijft de methodiek weliswaar niet voor, maar legt door 

een krachtig stimuleringsbeleid, een eigen ondersteuningsprogramma en 

expliciete ambities over hoeveel scholen de werkwijze moeten toepassen wel 

druk op het onderwijsveld om het te gaan toepassen. Ook het inspectietoezicht 

zorgt voor die druk. In de Tweede Kamer zijn hierover wel twijfels geuit, maar 

echt verzet heeft men zich niet.  

Bij het excellentiebeleid valt op dat daar het ‘wat’ weinig omschreven is. Net als 

bij opbrengstgericht werken gaat het hier vooral om stimuleringsbeleid. Een 

opmerkelijk punt is dat de definitie van ‘excellente school’ wordt overgelaten 

aan een jury (en vooralsnog niet aan de inspectie).  

 

De regie over het kwaliteitsbeleid ligt sterk bij de centrale overheid. Daar komt 

het beleid vandaan en daar worden ook de stappen gezet om het te kunnen 

invoeren. Bij die invoering zijn andere actoren betrokken (zoals PO- en VO-

Raad, ondersteuningsorganisaties, toetsontwikkelaars e.d.), maar de overheid 

stuurt dit aan. Dit is in lijn met de aanbevelingen van de Commissie 

Dijsselbloem. Opvallend is wel dat die sturing ook vrij sterk plaatsvindt op 

‘bewerken’ van het onderwijsveld om inhoudelijk in een gewenste richting te 

gaan bewegen. Dit zien we terug in beleidsinstrumenten als het 

ondersteuningsprogramma School aan Zet, het zoeken van commitment bij 

besturen (de Bestuursakkoorden) en de facilitering van de door de overheid 
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aangedragen vernieuwings- en verbeteringsonderwerpen via de prestatiebox.  

Bij toetsing en examinering en bij het excellentiebeleid is er ook regie belegd 

bij anderen, namelijk bij het College voor Examens en bij de jury excellente 

scholen. In beide gevallen is dit gedaan om er voor te zorgen dat er sprake is 

van onafhankelijkheid bij beslissingen over kwaliteit

Een belangrijk aandachtspunt vanuit de Dijsselbloem aanbevelingen is de mate 

van draagvlak, in de politiek maar vooral in het onderwijsveld. Bij de draagvlak 

in het veld spelen twee kwesties: is vooraf draagvlak voor het beleid gezocht en 

is draagvlak feitelijk aanwezig.  

Er is eigenlijk bij geen van de onderdelen van het beleid expliciet vooraf 

draagvlak gezocht in het (gehele) onderwijsveld. We zien bijvoorbeeld in de 

beleidsdocumenten niet dat daarnaar verwezen wordt bij de legitimering van 

het beleid. Wel vinden er soms voorafgaand aan wetgeving korte veldraad-

plegingen plaats (die dan worden uitgevoerd door PO- en VO-Raad) en soms 

houdt de Tweede Kamer een paar hoorzittingen. Meer recent worden er over 

nieuwe wetten ook internetconsultaties gehouden. Langs deze wegen worden 

wel de belangrijke partijen gehoord, maar een echte representatieve peiling in 

het veld vindt daarmee niet plaats. Als beleid eenmaal in de fase van invoering 

verkeert, rapporteren bewindslieden wel over de voortgang en daarbij komt wel 

informatie over draagvlak naar voren, die dan gaandeweg blijkt of soms 

achteraf onderzocht wordt. 

Het feitelijk draagvlak voor referentieniveaus was in het veld aanvankelijk 

positief maar afwachtend, afwachtend vooral omdat veel nog uitgedacht en 

ontwikkeld moest (en moet) worden voor er sprake kan zijn van de toepassing 

in het veld. Inmiddels is er meer kritiek, vooral naar aanleiding van de 

aangescherpte zak- en slaagregels en de invoering van de rekentoets in het vo. 

Niemand is tegen de ambities om het niveau te verhogen, maar betwijfeld 

wordt door sommigen of er veel ruimte voor verbetering is.  Verder worden er 

risico’s benoemd: eenzijdig maken van het onderwijs (te veel accent op taal en 

rekenen), belemmering van toepassing van eigen pedagogische en didactische 

keuzes, gevaar van teaching to the test, afrekencultuur en verschraling van het 

onderwijsaanbod. Deze bezwaren worden vooral geuit bij het beleid rond 

toetsing en examinering. Een specifiek zorgpunt is het risico dat de 

verscherpte eisen de kansen voor zwakkere leerlingen om een diploma te halen 

en door te stromen naar vervolgopleidingen zullen verminderen. 
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Voor opbrengstgericht werken en voor het excellentiebeleid blijkt een vrij groot 

draagvlak te bestaan in het onderwijsveld. Bij het excellentiebeleid lijkt dit 

echter vooral te gelden voor het beleid gericht op aanbod voor excellente 

leerlingen; de belangstelling voor het predicaat ‘excellente school’ is tot nu toe 

niet groot.  

 

In de politiek (Tweede Kamer) was veel draagvlak voor de referentieniveaus en 

voor de algemene ambitie om ‘de lat hoog te leggen’. Maar voor de 

consequenties schrok men later terug; het mocht allemaal niet leiden tot een 

afrekencultuur of tot onderwijsverschraling. Opmerkelijk is daarbij het gebrek 

aan consistentie en het korte geheugen bij sommige politieke partijen. Wat 

eerst omarmd wordt, wordt later weer bekritiseerd. 

De overheid heeft zich bij het kwaliteitsbeleid verzekerd van de steun van de 

sectororganisaties. Deze vervullen ook een vrij actieve rol: ze verrichten 

veldraadplegingen, organiseren implementatie-activiteiten en sturen mee op de 

doelen via de Bestuursakkoorden. Daarmee is het kwaliteitsbeleid ook 

prominent op de eigen agenda’s van de sectororganisaties gekomen. Dat bleek 

mogelijk omdat men binnen de organisaties de kwaliteitsdoelstellingen zelf 

ook belangrijk vindt (zie bijvoorbeeld het tienpuntenprogramma van de PO-

Raad).  

Een opvallend kenmerk van de invoering van het beleid gericht op 

referentieniveaus, toetsing en examinering, is dat eerst besloten is hoe het 

beleid in te richten (qua verplichtingen, ambities) en dat daarna pas de ins en 

outs van invoering zijn onderzocht. Gaandeweg bleken er vraagstukken met 

betrekking tot de haalbaarheid en uitvoerbaarheid. Dat heeft geleid tot 

aanpassingen en vooral tot opschuiven van de planningen. De aanvankelijke 

planningen bleken niet realistisch, en ook het realiteitsgehalte van de 

doelstellingen bleek onzeker, al houdt men daar tot nu toe nog wel aan vast.  

Bij geen van de vier beleidsinstrumenten is vooraf geëxperimenteerd. Er zijn 

wel pilots opgezet, maar alleen de pilots leerwinst voldoen aan het 

Dijsselbloemcriterium ‘eerst uitproberen dan pas invoeren’. De pilots met de 

proeftoetsen voor de referentieniveaus zijn pas gestart ná de wettelijke 

invoering van de referentieniveaus. Ze blijken niettemin een bron voor 

leerervaringen en leiden ook tot aanpassingen in het beleid. Voor het 

onderwijsveld leidt dat echter tot onrust: wanneer gaat nu wat gelden? 
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Qua implementatie is dit beleid dus weinig Dijsselbloemproof.  

 

Bij ‘legitimatie’ is al aangegeven dat de onderbouwing van het beleid op het 

moment van de beleidskeuze niet op alle punten even sterk was. Naderhand is 

wel op diverse manieren onderzoek gedaan, vooral met het oog op 

kennisverzameling die van belang is voor invoering. Dit geldt het meest voor 

opbrengstgericht werken en referentieniveaus/gebruik van toetsen. Voor 

excellentiebeleid en verbetering van taal- en rekenonderwijs is gekozen voor 

onderzoek dat wat meer op afstand staat van het directe beleid (fundamenteel 

onderzoek, via NWO). Relevant is ook het onderzoek dat gedaan wordt in de 

pilots leerwinst, dit is nadrukkelijk beleidsvoorbereidend.  

Over het geheel genomen is het beeld bij evidence matig positief, in 

Dijsselbloemtermen. Een echt evaluatieplan ontbreekt echter. 

 

Of en hoe referentieniveaus gaan bijdragen aan verhogen van het gemiddelde 

prestatieniveau taal en rekenen is nog onzeker. Er bestaat kans op onbedoelde 

neveneffecten, bijvoorbeeld meer selectie aan de poort in het vo en het mbo. 

Dit is in de fase van de wetsontwikkeling niet duidelijk onderkend. 

Een zorgpunt zijn de consequenties voor de kansen voor zwakkere leerlingen 

om een diploma te halen en door te stromen naar vervolgopleidingen. Ook is 

het denkbaar dat de verzwaarde exameneisen zullen leiden tot meer 

zittenblijvers en afstroom naar lagere schooltypen.  

In het kader van zorgvuldige beleidsvoorbereiding zoals bepleit door de 

Commissie Dijsselbloem is dit een minpunt.  

 

Opmerkelijk is de haast die er plotseling was om referentieniveaus een 

wettelijke basis te geven. Er is, zoals vermeld, niet vooraf gepilot of 

geëxperimenteerd, er is ook niet vooraf onderzocht in hoeverre de 

voorgestelde niveaus haalbaar zijn en voor wie. De keuze was eerst een wet, 

dan invoering en daarin gaandeweg onderzoeken hoe het in de praktijk 

uitwerkt. De oorspronkelijke fasering qua invoering wordt niet gehaald, omdat 

het allemaal wat moeilijker blijkt te liggen dan vooraf verwacht/doordacht. Dat 

geldt voor de voorbereidingstijd die toetsontwikkelaars en scholen nodig 

hebben om te kunnen gaan voldoen aan gestelde eisen, maar ook en vooral is 
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aan de orde dat de gestelde eisen bij rekenen in het VO (en het mbo) 

aanzienlijk boven het niveau blijken te liggen dat leerlingen momenteel halen. 

Onderzoek vooraf had dat aan het licht kunnen brengen, maar hierop is niet 

gewacht. Niet alleen de bewindslieden, maar ook de Tweede Kamerleden 

vonden het urgent om de ‘heldere eindtermen’ zo snel mogelijk vast te leggen 

om daarmee tot verhoging van de onderwijskwaliteit te komen. Daarbij was 

sprake van een hoge mate van maakbaarheidsdenken.  

Een ander aspect waar nog te weinig over nagedacht is, is de rol die 

referentieniveaus zouden moeten of kunnen spelen in het toezicht. 
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