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Voorwoord deelstudies

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

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

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

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


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

Inleiding

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

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

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



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

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

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

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

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

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

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

De Commissie Dijsselbloem

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



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

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

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



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

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

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

= De gevolgen van vele gelijktijdige veranderingen werden onderschat.

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

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

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

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

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



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

Opzet en uitvoering van het onderzoek

Het analysekader

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

Schema 1.1 Beschrijvings- en analysekader

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

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

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

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

waarom?

Welke beleidsdiscussie op dit

niveau?




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

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

Is tegenspraak gezocht/toegelaten?

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

Is het ‘hoe’ vrij gelaten voor het
veld?

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

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

Toezicht en Welke eisen worden gesteld,

kwaliteitsbewaking hoe wordt dit bewaakt, vanuit

(rekenschap en welke overwegingen?

resultaat)

Fasering en Is bij onvoldoende

uitvoering wetenschappelijke validatie eerst

kleinschalig geéxperimenteerd en
geévalueerd?

Is aan de voorwaarden voor een
goede implementatie voldaan?

Samenhang met

Zijn neveneffecten onderkend, is

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

evaluaties?

Resumerend

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

Typering van het Mate van ethische en
beleidsveld technische complexiteit*

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

Schema 1.2 Beleidsthema’s die in het onderzoek zijn opgenomen

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

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

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

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

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



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

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

5. rapportage.

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

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

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

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

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

Opbouw van de deelstudies

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

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

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

10.1 Introductie en opbouw

Passend onderwijs® is een prominent onderdeel van het onderwijsbeleid van de
laatste jaren en een complexe vernieuwingsoperatie. Het betreft een
‘beweeglijk’ beleidsproces. Voorafgaand aan de uiteindelijke wetswijzigingen
zijn de beleidsvoornemens verschillende malen aangepast. Het gaat om
integraal beleid, dat zowel op sturingsniveau als in de scholen implicaties
heeft. Vanwege het integrale karakter delen we het hier niet op in deelthema’s,
we beschouwen de vernieuwingsoperatie in zijn geheel.

De start van het beleid is in 2004 en de directe aanleiding is de gecombineerde
evaluatie van de beleidsprogramma’s Weer Samen Naar School,
Leerlinggebonden Financiering en het Onderwijsachterstandenbeleid®. Dat
vormt voor deze tekst het beginpunt. Vanwege de veranderingen die het beleid
tussentijds heeft ondergaan, geven we eerst een korte beleidsgeschiedenis.
Vervolgens gaan we nader in op de vragen uit het beschrijvingskader.

De tekst in dit hoofdstuk is gebaseerd op raadpleging van beleidsnota’s van het
ministerie van OCW, het wetsvoorstel, voortgangsverslagen van het ministerie
van OCW over gevoerd beleid, verslagen van debatten in de Tweede Kamer,
onderzoeksrapporten, documenten van de inspectie, rapportages van de
Evaluatie- en Adviescommissie Passend Onderwijs (ECPO) en eerdere eigen ex-
ante-analyses van het beleid Passend onderwijs. Een overzicht van

5 De analyse van Passend onderwijs is uitgevoerd door Guuske Ledoux, m.m.v. Liselotte Dikkers
6  Ministerie van OCW (2009). Brede evaluatie WSNS, LGF en OAB: Samenvattend overzicht van de
onderzoeksrapporten en reviews. Den Haag: OCW.
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geraadpleegde bronnen is te vinden aan het eind van het hoofdstuk.

Verder zijn twee gesprekken gevoerd, respectievelijk met de meest
verantwoordelijke beleidsambtenaar van OCW die voor de directie po al
langdurig op dit dossier werkzaam is (directeur van de afdeling Jeugd,
Onderwijs, Zorg) en met een adviseur op het gebied van Passend onderwijs, die
eveneens dit beleid vanaf het begin heeft gevolgd en in diverse functies steeds
nauw bij de implementatie betrokken geweest is, en nog is.

14



10.2 Overzicht beleidsacties, tijdlijn

Tabel 10.1 Beleidsacties op het thema Passend onderwijs, periode 2004-2013

2004

Brief van de Minister OCW aan de Tweede Kamer: Beleidsbrief naar aanleiding van
de evaluatie Weer samen naar school, Leerlinggebonden Financiering en
onderwijsachterstandenbeleid.

2005

Beleidsnotitie ‘Vernieuwing van de zorgstructuren in het funderend onderwijs’,
ministerie OCW. In deze notitie wordt het beleid voor het eerst geschetst en
gelegitimeerd.

2007

Invoeringsplan Passend Onderwijs; voorbereidingen pilots (‘koploperregio’s).
De pilots waren een belangrijk element in de eerste invoeringsfase.

2008

Rapport van de Commissie Dijsselbloem.

2008

Beleidsacties die de invoering moesten ondersteunen: Installatie van de Evaluatie-
en Adviescommissie Passend Onderwijs; inrichting van het Steunpunt Passend
onderwijs; opzet van de website Passend onderwijs (www.passendonderwijs.nl).

2009

Notitie wetgeving Passend onderwijs; eerste schets van de route naar de wet.

2009

Advies ECPO, Op weg naar Passend onderwijs 1.

2009

Beleidsbrief ministerie OCW, Heroverweging Passend onderwijs. Hierin werden
belangrijke beleidsaanpassingen aangekondigd. Tevens aankondiging van een
bezuiniging van 300 miljoen.

Hoorzittingen over Passend onderwijs door de Tweede Kamer.

2009
/10

Rapportages over de voortgang van de koploperregio’s (onderzoek van IVA,
ITS/Kohnstamm Instituut).

2010

Val van het kabinet Balkenende IV, Passend Onderwijs controversieel verklaard.

2010

Advies ECPO, Op weg naar Passend onderwijs 2.

2010

Eerste concept Referentiekader Passend onderwijs; een set richtlijnen opgesteld
door de veldorganisaties.

2011

Beleidsbrief ministerie van OCW, Naar Passend onderwijs, behorend bij het
wetsvoorstel. Hierin worden opnieuw enkele aanpassingen voorgesteld.

2011

Wetsvoorstel Passend onderwijs naar de Tweede Kamer; internetconsultatie.

2011

Landelijke manifestatie tegen bezuinigingen op Passend onderwijs.

2011

Adviezen ECPO, Aanbevelingen bij het wetsvoorstel Passend onderwijs en
Op weg naar Passend onderwijs 3.

2011

Advies Onderwijsraad over Passend onderwijs.

2012

Bezuinigingen Passend onderwijs geschrapt, in het lenteakkoord.

2012

Wet Passend onderwijs aanvaard door de Tweede Kamer (voorjaar) en Eerste kamer
(najaar).

2013

Referentiekader Passend onderwijs, definitieve versie.

2013

Hoofdlijnenbrief leerwegondersteunend onderwijs en praktijkonderwijs, over de
verhouding van deze onderwijsvoorzieningen tot Passend onderwijs.

2013

Rapport van De Kinderombudsman, Van leerplicht naar leerrecht.

2013

Rapport van de Algemene Rekenkamer, Kunnen basisscholen Passend onderwijs
aan?

2013

Advies ECPO, Routeplanner Passend Onderwijs; met Evaluatieplan en Nulmeting.
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10.3 Beleid Passend onderwijs in vogelvlucht’

10.3.1 De eerste aanleiding

In 2005 werd de basis voor Passend onderwijs gelegd, met het verschijnen van
de beleidsnotitie ‘Vernieuwing van de zorgstructuren in het funderend
onderwijs’® (ministerie van OCW, 2005a). Er waren destijds twee aanleidingen
voor. De eerste was de constatering door de toenmalige minister van OCW (Van
der Hoeven) dat er een veelheid aan knelpunten aanwezig was in het tot dan
toe geldende stelsel voor leerlingen met specifieke onderwijsbehoeften. Een
deel van die knelpunten kwam naar voren uit de brede evaluatie van het
vigerende zorgbeleid (WSNS en LGF) en het onderwijsachterstandenbeleid
(OAB), die kort daarvoor was uitgevoerd. Een ander deel was ontleend aan
‘signalen die het ministerie bereikten’ over problemen in het zorgstelsel®. Uit de
gehouden interviews is gebleken dat deze signalen deels afkomstig waren uit
het onderwijsveld en deels vanuit het ministerie zelf. In het onderwijsveld had
zich een groep mensen gevormd die van mening was dat het zorgstelsel anders
ingericht zou moeten worden. Het ging om sleutelpersonen met een grote
ervaring met de toenmalige zorgstructuur, sommigen van hen waren betrokken
bij de evaluatie van het WSNS-beleid'". Kritiekpunten op het bestaande
zorgstelsel waren de aparte structuren voor WSNS en LGF, met bijbehorende
bureaucratie, het gebrek aan sturingskracht van de bestaande
samenwerkingsverbanden WSNS, het niet uitkomen van de verwachting dat de
invoering van het LGF-beleid zou leiden tot afname van de groei van het
speciaal onderwijs, en de zorg om thuiszitters (leerplichtige leerlingen die
langdurig geen onderwijs volgen). Er werd een notitie opgesteld die werd
aangeboden aan de toenmalige minister Van der Hoeven. De notitie was vooraf
besproken met vakbonden, ouderorganisaties en wetenschappers. De kern van
de boodschap was: maak het eenvoudiger, zorg voor minder ‘hokjes’, stap af
van het werken met landelijke criteria, maak mensen in het veld zelf

7  Dit overzicht is deels ontleend aan Ledoux, G. (2012). Ex ante evaluatie Passend onderwijs: Studie
in opdracht van de ECPO. Den Haag: ECPO.

8 TK (2005-2006). Vernieuwing van de zorgstructuren in het funderend onderwijs. Brief van de
minister van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, 27 728, nr. 85, 30 september 2005. Den Haag:
Tweede Kamer der Staten-Generaal.

9 Ledoux, G., Karsten, S., Breetvelt, I., Emmelot, Y., Heim, M., m.m.v. Zoontjes, P. (2007). Vernieuwing
van zorgstructuren in het primair en voortgezet onderwijs. Een analytische evaluatie van de
herijking van het zorgbeleid. Amsterdam: SCO-Kohnstamm Instituut.

10 Zie Meijer, C.J.W. (red) (2004). WSNS Welbeschouwd. Antwerpen/Apeldoorn: Garant.
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verantwoordelijk en creéer lokale zorgautoriteiten. De minister heeft dit
vervolgens opgepakt en is begonnen met veranderingen in het zorgstelsel. Dit
werd mede gevoed door zorgen die in het ministerie zelf waren gegroeid over
een teveel aan bureaucratie en kostenstijgingen als gevolg van voortgaande
groei van zowel het speciaal onderwijs als het aantal ‘rugzakjes’. Het LGF-
beleid bleek niet budgettair stabiel, zoals wel de verwachting was, en er
kwamen via vragen uit de Tweede Kamer ook allerlei kwesties over de
toepassing van de indicatiecriteria bij de minister terecht. “Deze situatie gaf
permanente onvrede bij iedereen”, aldus de geinterviewde OCW-
vertegenwoordiger.

In de beleidsnotitie werd geconcludeerd dat het zorgstelsel zelf de
voornaamste oorzaak van de knelpunten was. Als tekortkomingen van het
stelsel werden genoemd:

1. De verkokering die voortvloeit uit het geheel van speciale
onderwijsvoorzieningen (veel verschillende soorten scholen met elk hun
eigen doelgroep) en uit de systeemscheidingen tussen primair onderwijs,
voortgezet onderwijs en het speciaal onderwijs. Die verkokering ziet men
als één van de oorzaken van het feit dat er sprake is van wachtlijsten en
leerlingen die thuis zitten en geen onderwijs volgen. Gebrekkige
communicatie en afstemming zijn factoren die hierbij een rol spelen, maar
ook de regels voor toelating van leerlingen. Bij moeilijk plaatsbare
leerlingen is het niet helder wie uiteindelijk verantwoordelijk is voor de
zorg voor die leerlingen, omdat leerlingen kunnen worden
‘doorgeschoven’.

2. De grote complexiteit van het stelsel. Dat wordt niet alleen veroorzaakt
door verkokering en systeemscheiding, maar ook door het feit dat er in de
loop van de tijd verschillende beleidsprogramma’s zijn ontworpen voor
zorgleerlingen die elk een eigen doelgroep, organisatie en dynamiek
kennen. Het gaat om WSNS, LGF en OAB, maar ook om het
leerwegondersteunend onderwijs en het praktijkonderwijs. De
verschillende organisatievormen leiden elk tot eigen vormen van overleg,
regels en procedures voor verantwoording en vormen daarmee een
belasting voor het onderwijsveld.

3. Het bureaucratisch karakter van het stelsel. Er zijn erg veel regels, regels
zijn ingewikkeld en het gebrek aan afstemming maakt dat procedures
voor plaatsing van leerlingen soms erg traag verlopen. Ouders kunnen in

17



dit ‘woud van regels’ maar met moeite hun weg vinden en ook voor de
scholen is het een grote opgave om de juiste route te vinden en ouders
adequaat te adviseren en ondersteunen. Vooral het verschijnsel dat
ouders en leerlingen soms meermalen een traject van onderzoek en
indicatie moeten doorlopen voordat de juiste plek in het stelsel gevonden
is, wordt onwenselijk genoemd (een ‘testcircus’).

4. De beperkte sturingsmogelijkheden van de overheid. Volgens het
ministerie vormen nieuwe regels geen oplossing meer voor de
geconstateerde knelpunten, omdat de regeldichtheid al zo hoog is en
bestaande regels (vooral bekostigingsregels) in de praktijk soms
belemmeringen vormen voor het efficiént en effectief organiseren van de
juiste zorg. Gesteld wordt dat meer verwacht kan worden van een stelsel
dat een variéteit in oplossingen toelaat en de verantwoordelijkheid
daarvoor laat bij de professionals in het onderwijsveld.

De tweede aanleiding om het zorgstelsel te gaan vernieuwen komt voort uit
opvattingen over governance van de toenmalige minister". Deze gaan uit van
de gedachte dat de bestaande bestuurlijke verhoudingen in het onderwijs niet
meer passen bij de huidige tijd en dat modernere vormen van sturing en
verantwoording nodig zijn. Er is volgens de minister sprake van te veel
formalisme, risicomijdend gedrag en wantrouwen en van te weinig creativiteit,
eigen initiatief, betrokkenheid en menselijke maat. Ze wil daarom kiezen voor
‘een stelsel waarin vertrouwen de boventoon voert’. Twee ambities spelen in
deze keuze een rol: de wens om meer ruimte te geven aan de professionals in
het onderwijs, en de wens om een betere relatie tussen onderwijs en
maatschappelijke omgeving te bewerkstelligen. De overheid moet daartoe
dereguleren, zo min mogelijk doelen en structuren opleggen aan het
onderwijsveld en geen rechtstreekse interventies plegen, tenzij er sprake is van
ernstig falen. Deze boodschap vormt ook de kern van de beleidsnota’s Koers
Primair Onderwijs en Koers Voortgezet Onderwijs, die enige tijd later door
dezelfde minister werden uitgebracht'.

11 Ministerie van OCW (2005). Beleidsnotitie Governance: Ruimte geven, verantwoording vragen en
van elkaar leren. Den Haag: OCW.
12 Zie hiervoor het hoofdstuk over kwaliteitsbeleid.

18



In de eerste schets van een nieuwe structuur® werd de verantwoordelijkheid
voor het onderwijs aan zorgleerlingen geheel in handen gelegd van de
schoolbesturen en de grenzen tussen speciaal en regulier onderwijs werden

opgeheven. De schoolbesturen kregen enerzijds een zorgplicht, anderzijds veel

vrijheid om naar eigen inzicht te bepalen hoe ze het onderwijs aan
zorgleerlingen willen inrichten. Door de sturingsverantwoordelijkheid te
verleggen naar het lokale of regionale niveau zou de druk op de centrale
overheid afnemen, zo was de verwachting. Dat betekent ook besparing in
arbeidstijd: de veelheid aan regels in het bestaande systeem brengt voor de
centrale overheid veel werk met zich mee.

In deze eerste schets van passend onderwijs werd ook nog uitgegaan van
vraagsturing van de kant van de ouders. De gedachte was om de financiering
van het stelsel te baseren op ‘zorggewichten’, dat wil zeggen een
persoonsgebonden budget voor geindiceerde zorgleerlingen. Ouders zouden
dan, na indicatie en met eigen budget, op zoek kunnen gaan naar een school

die het beste bij hun wensen past. De combinatie van zorgplicht en zorgbudget
impliceerde feitelijk dat in het zorgbeleid marktwerking werd geintroduceerd,

met de ouders in de rol van vragers (cliénten) en de scholen in de rol van
aanbieders. Hoe beter het aanbod dat een school doet of kan doen, hoe
aantrekkelijker het zou zijn voor ouders om dat aanbod te kiezen. En als er
inderdaad concurrerend aanbod ontstaat, krijgen ouders meer vrijheid om de

school te kiezen die het beste bij hun wensen past. De verwachting was dat dit

uiteindelijk zou leiden tot een kwalitatief beter aanbod en dus tot beter
onderwijs aan zorgleerlingen. De verwachting was ook dat het zou leiden tot

meer integratie van zorgleerlingen in het regulier onderwijs, omdat veel ouders

voorkeur hebben voor ‘thuisnabij’ onderwijs en er dus vaker om dat soort
mogelijkheden zou worden gevraagd.

10.3.2 Kritiek en aanpassingen

Dit eerste ontwerp van Passend onderwijs was in veel opzichten nog niet erg
uitgewerkt (met name niet qua bekostiging), maar wel vrij radicaal in haar
keuzes voor een nieuw paradigma. Niet verrassend, kwam daarop de nodige

13 TK (2005-2006). Vernieuwing van de zorgstructuren in het funderend onderwijs. Brief van de
minister van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, 27 728, nr. 85, 30 september 2005. Den Haag:
Tweede Kamer der Staten-Generaal.
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kritiek. Kort na de eerste presentatie is al de gedachte verlaten dat de
wettelijke grondslag voor het speciaal onderwijs zou kunnen verdwijnen. Deze
gedachte, hoewel logisch gezien de principes in de eerste structuurschets,
stuitte op veel bezwaren. De minister was gedwongen te onderstrepen dat het
niet haar bedoeling was om het speciaal onderwijs op te heffen en moest
daarvoor waarborgen aandragen.

Een ander punt waarop kritiek kwam, was dat er in de voorstellen geen rol was
toebedacht aan de bestaande samenwerkingsverbanden rond leerlingenzorg in
het primair en voortgezet onderwijs. Dit werd gezien als een gemiste kans en
een risico op ‘alles weer opnieuw uitvinden’.

Deze kritiekpunten kwamen onder meer naar voren in de ‘veldlijn - en
ouderlijnraadplegingen’ die vanuit het ministerie werden opgezet. In 2006 zijn
verspreid over het land meer 400 bijeenkomsten gehouden voor scholen,
besturen, coordinatoren van bestaande samenwerkingsverbanden en ouders
waarin men kon reageren op de nieuwe beleidsplannen.' Dit was, aldus de
beide geinterviewde deskundigen, een unieke operatie. Circa 20 getrainde
personen gingen het veld in om te horen hoe betrokkenen in de praktijk
dachten over de nieuwe beleidsvoornemens. Meer dan 10.000 personen namen
aan de bijeenkomsten deel. Het doel was het peilen van het draagvlak.
Nadrukkelijk werd gesteld dat het niet ging om het opleggen van een
blauwdruk en dat de gesprekken bedoeld waren om te onderzoeken wat men
van de plannen vond. Iedereen kon aan de gesprekken deelnemen, maar in de
praktijk waren het vooral vertegenwoordigers van de bestaande
samenwerkingsverbanden en van het speciaal onderwijs. Er bleek zorg, of zelfs
wantrouwen, te bestaan tegen het idee om de schoolbesturen alle
verantwoordelijkheden (en middelen) te geven. Bepleit werd om uit te gaan van
een rol voor regionale netwerken, onder meer opdat het speciaal onderwijs
daarin dan een plek zou kunnen krijgen. Voor enkele ander kernideeén
bestond wel steun: het combineren van middelen, het opheffen van
scheidslijnen tussen bestaande beleidsprogramma’s, de gedachte van
inrichting van één loket voor ouders en scholen.

In december 2007 heeft de staatssecretaris van OCW het invoeringsplan
Passend Onderwijs naar de Tweede Kamer gestuurd. Daarmee werd het nieuwe

14 Opbrengsten veldlijn Passend Onderwijs (2006). www.passendonderwijs.nl.

20


http://www.passendonderwijs.nl/

beleid in gang gezet. De kern ervan was een landelijke indeling in regio’s
waarin schoolbesturen voor primair en voortgezet onderwijs en speciaal
onderwijs samen nieuwe afspraken moesten maken. De centrale opdrachten
waren te komen tot een continuiim van zorgvoorzieningen in de regio
(dekkend aanbod voor alle zorgvragen), met als toegang één loket, en tot
kwaliteitsverbetering van het onderwijs aan zorgleerlingen, onder meer door
deskundigheidsverhoging van leraren. Er werden extra middelen uitgetrokken
voor zogenaamde veldinitiatieven en experimenten, bestemd voor regio’s die
wilden gaan pionieren met de nieuwe mogelijkheden (de ‘koplopers’). Na
goedkeuring van hun plannen gingen 26 koplopers van start, in twee tranches,
in 2008 en 2009. Er werd verder een steunpunt Passend onderwijs ingericht,
met een bijbehorende website (www.passendonderwijs.nl) en er werd een
Evaluatie- en Adviescommissie Passend onderwijs (ECPO) in het leven
geroepen. Het onderzoeksprogramma van de ECPO richtte zich onder meer op
het volgen van het ontwikkel- en implementatieproces bij de koplopers.

10.3.3 Heroverweging 2009

In november 2009 kwam er al een forse herziening van het beleid. In een
uitvoerige beleidsbrief informeerde de toenmalige staatssecretaris Dijksma de
Tweede Kamer over aanpassingen die ze wilde plegen’. De aanleidingen
daartoe waren een teveel aan ‘bestuurlijke drukte’, die volgens de
staatssecretaris het gevolg was van de vorming van de regionale netwerken, en
verder de voortgaande kostenstijging van de bestaande onderwijszorg. Ook
maakt men zich zorgen over het feit dat Passend onderwijs het klaslokaal nog
niet bereikte en over de onduidelijkheid over de besteding van de
zorgmiddelen. Dit laatste kwam voort uit een rapport hierover van de
Algemene Rekenkamer.

Uit de gehouden interviews komen verschillende verklaringen naar voren over
de redenen voor deze beleidsherziening. Volgens de OCW-vertegenwoordiger
speelde inderdaad de zorg over de voortdurende kostenstijging een rol, maar
waren het daarnaast de schoolbesturen die aangaven dat de grote regionale
netwerken ‘miet te handelen waren’. Verder gaven de vakbonden het signaal af
dat er door de bestuurders te veel over geld en macht werd gesproken en te

15 TK (2009-2010). Heroverweging passend onderwijs. Brief van de staatssecretaris van Onderwijs,
Cultuur en Wetenschap, 31 497, nr. 19, 17 december 2009. Den Haag: Tweede Kamer der Staten-
Generaal.
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weinig over zorg en kinderen. Volgens de veldvertegenwoordiger was er nog
een andere reden, namelijk dat de regionale pilotnetwerken (de koplopers)
traag tot stand kwamen en dat dit vooral werd veroorzaakt doordat het vanuit
het ministerie lang duurde voordat het helder was wat de (experimenteer)-
condities waren. Het was in ieder geval een mix aan argumenten

Opnieuw worden in de beleidsbrief verschillende knelpunten in de
zorgstructuur genoemd. Voor een deel gaat om het om dezelfde knelpunten als
in de beleidsnotitie van 2005 (zoals zorg om thuiszittende leerlingen,
bureaucratie, groeiende kosten, onduidelijkheden voor ouders), voor een deel
om nieuwe knelpunten. Nieuw zijn de zorgen om het stijgende aantal
leerlingen dat een label krijgt in de bestaande zorgstructuur (en daarmee ook
een stigma dat belemmerend zou werken op de arbeidsmarkt) en over de
onduidelijkheid of middelen wel doelmatig worden besteed. Verder wordt
gesteld dat (te) veel geld gaat naar bovenschoolse voorzieningen en dus (te)
weinig naar de leraar in de klas en dat leraren onvoldoende meebeslissen.
Eveneens nieuw is de kritiek op het speciaal onderwijs, dat te weinig leerlingen
zou leiden naar vervolgonderwijs en arbeidsmarkt, met als gevolg een te groot
beroep op de Wajong (regeling voor uitkeringen voor jonge
arbeidsgehandicapten).

Dit geheel is voor de staatssecretaris reden voor een beleidsomslag (‘het roer
moet om’). Er is door haar wel over geaarzeld, omdat het werken met de
netwerken feitelijk pas net begonnen was, maar ze besloot toch dat doorgaan
met het gekozen beleid geen optie was.’® De al ingeslagen weg van de regionale
netwerken wordt deels verlaten. De opdracht om regionaal te werken aan één
loket eveneens. In plaats daarvan wordt de taak om tot goede lokale afspraken
te komen belegd bij de al bestaande samenwerkingsverbanden, apart voor
primair en voortgezet onderwijs en speciaal onderwijs (rec’s). Sterker dan
voorheen wordt benadrukt dat het regulier onderwijs meer zorgleerlingen dan
tot nu toe zelf zou kunnen opvangen en dat overstappen naar het speciaal
onderwijs pas moet plaatsvinden als het ‘echt noodzakelijk is’. Daarvoor heeft
het regulier onderwijs middelen nodig, die zullen komen uit het afschaffen van

16 Informatie uit het interview met de OCW-vertegenwoordiger.
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de verplichte ambulante begeleiding (AB) die het speciaal onderwijs verzorgt
voor leerlingen met een rugzak in het regulier onderwijs..

Verder wordt een landelijk referentiekader aangekondigd, op te stellen door de
onderwijssector zelf (de brancheorganisaties), waarin beschreven wordt “wat
nodig is voor Passend onderwijs in termen van ondersteuning in de school en in
de klas, wat de bandbreedte is voor het bieden van zorg voor een reguliere
school, hoe handelingsgerichte diagnostiek kan worden vormgegeven en hoe
medezeggenschap van ouders en leraren kan worden georganiseerd.” Het doel
hiervan is te voorkomen dat op verschillende plaatsen het wiel wordt
uitgevonden en om duidelijkheid te geven aan ouders en leraren (bijvoorbeeld
over welke zorg verwacht mag worden van een school en wanneer scholen
kunnen verwijzen naar andere voorzieningen). Daarnaast zullen scholen ieder
voor zich een zorgprofiel'” moeten opstellen, waarin ze beschrijven wat ze aan
zorg en voorzieningen kunnen bieden. De gedachte is dat deze zorgprofielen
samen zullen leiden tot een dekkend aanbod binnen het werkgebied van het
samenwerkingsverband. Op het niveau van het samenwerkingsverband moet
dit worden gecontroleerd, als het nodig is kan het samenwerkingsverband
vanwege de opdracht om een dekkend aanbod te realiseren aanvullende
wensen terugkoppelen naar de scholen.

Een andere belangrijke beleidsaanpassing is het afschaffen van de landelijke
indicatiesystemen uit het bestaande LGF-beleid. Voorgesteld wordt zowel de
middelen voor de indicering als de middelen voor de rugzakjes aan de
samenwerkingsverbanden toe te kennen als onderdeel van hun zorgbudget.
Sterker dan voorheen wordt benadrukt dat de middelen voor de extra zorg
besteed moeten worden aan de ondersteuning en de deskundigheid van de
leraren en aan zorgvoorzieningen binnen de school (bijvoorbeeld aparte
klassen of inzet van klassenassistenten).

Over de rol van de ouders is deze beleidsbrief niet zo expliciet. Omdat er met
de nu voorgestelde manier van bekostigen (budget voor
samenwerkingsverbanden) geen sprake meer is van een individueel
zorgbudget, is de gedachte van een vrije markt waarin ouders kiezen en
daarmee mede de kwaliteit bepalen uit beeld. Er wordt nog wel gesteld dat ‘er
rekening moet worden gehouden met de voorkeuren van de ouders’, maar op
welke wijze is niet aangegeven. Wel wordt er op gewezen dat de Wet gelijke

17 In een latere fase van het beleid is dit het schoolondersteuningsprofiel genoemd.
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behandeling op grond van handicap en chronische ziekte nu ook geldt in het
primair en voortgezet onderwijs en dat schoolbesturen zich aan die wet
hebben te houden. Verder wordt aangekondigd dat ouders gebruik kunnen
maken van een geschillenregeling en dat ze via bestaande
medezeggenschapsregelingen inspraak kunnen uitoefenen bij het opstellen van
zorgprofielen en de verdeling van de zorgmiddelen.

Eveneens sterker dan voorheen wordt in deze beleidsbrief aandacht besteed
aan de wens om de kwaliteit van het speciaal onderwijs te verbeteren. Vooral
het voortgezet speciaal onderwijs staat daarbij in de aandacht, in verband met
de rol die daarvan verwacht wordt voor de gewenste beperking van het aantal
instromers in de Wajong.

Een heel belangrijk element ten slotte is dat voortaan uitgegaan wordt van
budgetfinanciering. Er wordt afscheid genomen van de in het LGF-beleid
gebruikelijke manier van koppeling van indicering en individueel budget,
volgens een openeinderegeling. In plaats daarvan krijgen
samenwerkingsverbanden vaste budgetten voor de financiering van hun gehele
zorg. Daarbinnen kunnen ze zelf beslissen over toewijzing van middelen.

Niet voor elk belangrijk beleidspunt komen er ook nieuwe instrumenten. De
wijze waarop de zorg in de school en de klas moet worden georganiseerd en
dus de leraar moet bereiken, wordt overgelaten aan de besturen en de
samenwerkingsverbanden. Hetzelfde geldt voor de gewenste
kwaliteitsverbeteringen in regulier en speciaal onderwijs.

10.3.4 Het wetsvoorstel
In januari 2011 stuurde de toenmalige minister van Onderwijs, Van
Bijsterveldt, opnieuw een beleidsbrief naar de Tweede Kamer, met de titel
‘Naar passend onderwijs’ . Deze brief hoort bij het wetsvoorstel Passend
onderwijs dat ook in deze tijd wordt opgesteld. Hij bevat, naast informatie
over een bezuinigingsdoelstelling, ook weer enkele beleidsaanpassingen.
Net als in de vorige beleidsstukken wordt het beleid gemotiveerd vanuit
knelpunten in het vigerende zorgstelsel. De volgende problemen worden
genoemd:
» Steeds meer leerlingen krijgen tegenwoordig een label, dit leidt tot
ongewenste kostengroei.
= Labelen is een verkeerde insteek: het zwaartepunt ligt dan op de stoornis
en niet op wat aan ondersteuning nodig is om de beperking op te vangen.
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* De huidige indicatiesystematiek is te star, te veel gebaseerd op ‘alles of
niets’. Daardoor is er onvoldoende ruimte voor maatwerk.

= Er zitten nog steeds veel kinderen thuis; volgens recente gegevens 2500-
3000 leerlingen per jaar.

= De kwaliteit van het (V)SO is nog vaak onder de maat, mogelijk mede
veroorzaakt door de snelle groei die de sector doormaakt.

= Leraren zijn nog niet voldoende in staat om te gaan met verschillen.

*= Scholen bieden nog te weinig goede zorg aan zorgleerlingen.

= De zorg wordt te veel buiten de klas georganiseerd.

= De geboden ondersteuning is te weinig integraal (te weinig afstemming
met jeugdzorg).

= Het stelsel is voor ouders te ingewikkeld, ze moeten nog te veel van het
kastje naar de muur

»= Eris sprake van financiéle onhoudbaarheid: “het stelsel zet aan tot
doorverwijzing naar speciaal onderwijs en het aantal leerlingen met een
rugzak blijft toenemen”

»= FEris onduidelijkheid over besteding van het geld: te weinig zicht op
effectiviteit van de inzet van geld voor leerlingenzorg.

Opnieuw wordt betoogd dat alleen een andere organisatie deze knelpunten kan
oplossen.

Het in deze beleidsbrief beschreven nieuwe stelsel komt op de meeste punten
overeen met wat al in de heroverwegingsbrief van november 2009 was
aangekondigd. Maar niet op alle punten. Er wordt nu gekozen voor een andere
samenstelling van de samenwerkingsverbanden. Het uitgangspunt daarbij is
dat de voorzieningen voor ‘zware zorg’ (speciaal onderwijs) geintegreerd
moeten worden in de samenwerkingsverbanden primair en voortgezet
onderwijs. Om dat mogelijk te maken, hebben de samenwerkingsverbanden
een schaal nodig die dit toelaat. Voor het primair onderwijs betekent dit dat
huidige samenwerkingsverbanden moeten fuseren om tot de gewenste
schaalgrootte te komen, ongeveer tot aan de schaalgrootte van een
samenwerkingsverband voortgezet onderwijs. Voor de
samenwerkingsverbanden voortgezet onderwijs betekent het alleen dat ze
speciaal onderwijs moeten opnemen. Het bovenstaande geldt niet voor het
gehele speciaal onderwijs, maar alleen voor de clusters 3 en 4. De
leerlingaantallen in de clusters 1 en 2 zijn voor deze integratie te klein en zij
blijven daarom zelfstandig.
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Als voordeel van opschaling van de samenwerkingsverbanden primair
onderwijs wordt gezien dat ouders dan binnen één samenwerkingsverband
goed geholpen kunnen worden en dat samenwerking met jeugdzorg
eenvoudiger wordt.

Volgens de geinterviewde veldvertegenwoordiger was er ook een financiéle
reden om de samenwerkingsverbanden in het po een grotere schaal te geven.
Ze zouden namelijk in de oude omvang te klein zijn om de financiéle risico’s te
dragen. Het was wel opmerkelijk dat het eerdere argument ‘behoud de
bestaande samenwerkingsverbanden’ kennelijk niet meer gold en dat de schaal
van de nieuwe samenwerkingsverbanden po weer erg leek op die van de
oorspronkelijke regionale netwerken, die vanwege het teveel een ‘bestuurlijke
drukte’ juist verlaten waren. Men was echter ‘aan de overlegtafels’ wel een
voorstander van de opschaling.

De taken van de samenwerkingsverbanden bestaan uit afspraken maken over
verdeling van middelen, toewijzing van ondersteuning, ontwikkelen van
procedures voor plaatsing in het speciaal onderwijs en afspraken maken over
de manier waarop verantwoording plaatsvindt. Ook gaan ze over de wijze
waarop informatie aan ouders wordt gegeven en samenwerking met jeugdzorg
plaatsvindt.

Wat betreft de keuzevrijheid van de ouders wordt in deze brief voor het eerst
gesteld dat die begrensd wordt door wat de scholen en de
samenwerkingsverbanden kunnen en willen bieden. Wel wordt herhaald dat
ouders de mogelijkheid hebben bezwaar te maken tegen toelatingsbeslissingen
en dat er sprake is van inspraak in het zorgbeleid van scholen en
samenwerkingsverbanden via medezeggenschapsorganen.

Voorts staan er in deze brief ook weer doelstellingen op het gebied van
onderwijskwaliteit. Er wordt een verbinding gelegd tussen het algemene
kwaliteitsbeleid van het ministerie van OCW en het beleid Passend onderwijs.
De maatregelen die voor het algemene kwaliteitsbeleid zijn genomen (zoals
verplichte eindtoetsen, verplicht leerlingvolgsysteem, toezicht op zwakke
scholen, zie het hoofdstuk over kwaliteitsbeleid) worden geacht ook werkzaam
te zijn voor het verhogen van de prestaties van leerlingen die extra
ondersteuning nodig hebben in regulier en speciaal onderwijs. Specifieke
maatregelen die in dit verband nog voor de zorgleerlingen worden genomen
zijn:
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= voor zorgleerlingen moeten scholen een ontwikkelingsperspectief
opstellen, dit komt in de plaats van het nu gebruikelijke handelingsplan;

= de inspectie gaat ook toezicht houden op de samenwerkingsverbanden en
zal daarbij onder meer letten op toegankelijkheid;

*= er komen landelijke benchmarks voor prestaties Passend onderwijs in de
regio, voor het aantal thuiszitters, de toegevoegde waarde van scholen en
de spreiding en doorstroom van zorgleerlingen in het onderwijs.

De kwaliteit van leraren komt ook opnieuw aan bod. Gesteld wordt dat
opleidingen moeten verbeteren en dat ook zittende leraren beter moeten
worden in omgaan met verschillen. De verantwoordelijkheid hiervoor wordt
echter gelaten bij de opleidingen en bij de schoolbesturen. Er wordt ook nog
extra geld aangekondigd voor professionalisering, dat (ook) ingezet kan
worden voor Passend onderwijs.

10.3.5 Bezuinigingen

Zoals vermeld ging dit wetsvoorstel vergezeld van een
bezuinigingsdoelstelling, van 300 miljoen. Hiertegen kwam veel protest, zowel
vanuit de Tweede Kamer als vanuit het onderwijsveld. Er werd zelfs een zeer
druk bezochte manifestatie tegen deze bezuinigingen gehouden. Dat leidde in
eerste instantie tot enige verzachting in de vorm van een jaar uitstel.
Uiteindelijk ging de hele bezuiniging van tafel, als onderdeel van het Lente-
akkoord dat in het voorjaar van 2012 werd gesloten met enkele
oppositiepartijen. De bezuinigingen hebben een tijdlang de discussie over
Passend onderwijs belast.

10.3.6 Recente ontwikkelingen

In 2012 is het wetsvoorstel aanvaard in zowel de Tweede als de Eerste Kamer.
Onder politieke druk is de datum van invoering, oorspronkelijk voorzien voor
augustus 2013, nog een jaar opgeschoven naar augustus 2014. Er is voorzien in
een aantal overgangsregelingen, onder meer ter bescherming van ambulante
begeleiders die hun werk mogelijk dreigen kwijt te raken, en in een geleidelijke
doorvoering van de zogenaamde ‘verevening’. Het principe van verevening
houdt in dat alle samenwerkingsverbanden op identieke wijze bekostigd
worden, dat wil zeggen op basis van het aantal leerlingen op de scholen in het
samenwerkingsverband. Bestaande regionale verschillen in bekostiging,
doordat in de ene regio meer gebruik wordt gemaakt van speciale
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voorzieningen en van rugzakjes dan in de andere regio, verdwijnen daardoor.
De verevening vindt niet in één keer plaats, maar in een aantal stappen.

Om de invoering voor te bereiden is er een aanzienlijke ambtelijke capaciteit
vrijgemaakt bij OCW. Een groep accountmanagers volgt en begeleidt de
oprichting en inrichting van de samenwerkingsverbanden. Ook gaat er subsidie
naar de PO-Raad en de VO-Raad om de samenwerkingsverbanden inhoudelijk
te ondersteunen bij de invoering. Verder wordt de ‘Kafkabrigade’® ingezet om
samen met samenwerkingsverbanden een methodiek te ontwikkelen die er
voor moet zorgen dat geen onnodige bureaucratie ontstaat. Ook zijn
maatregelen genomen om de samenhang met de ontwikkelingen in de
jeugdzorg te bevorderen, onder meer via het ontwikkelen van
modelprocedures voor overleg en gezamenlijk optrekken van OCW en VWS bij
het verbinden van samenwerkingsverbanden en gemeenten. Andere extra
maatregelen zijn de verplichting voor schoolbesturen en
samenwerkingsverbanden om zich over de inzet van extra
ondersteuningsmiddelen te verantwoorden in een jaarverslag, het voornemen
om in BRON (het onderwijsnummerbestand) leerlingen voor wie een
ontwikkelingsperspectief wordt opgesteld te gaan registreren en het laten
opstellen van een evaluatieplan door de ECPO. *

Begin 2013 is het definitieve Referentiekader uitgebracht, door de
gezamenlijke branche-organisaties (PO-Raad, VO-Raad, AOC-Raad, MBO-Raad).?
Het Referentiekader omvat onder meer een beschrijving van de
verantwoordelijkheidsverdeling, een eerste definitie over wat van alle scholen
verwacht mag worden aan ‘basisondersteuning’ en een formulering van
bestuurlijke/organisatorische doelstellingen waaraan
samenwerkingsverbanden moeten voldoen bij hun herinrichting. Ook worden
er mogelijke modellen voor verdeling van middelen geschetst. Een keuze hierin
wordt in het Referentiekader niet gemaakt; hetzelfde geldt voor de
inhoudelijke keuzes over hoe het ondersteuningsaanbod zou moeten worden

18 Organisatie die zich toelegt op het blootleggen en verminderen van bureaucratie in organisaties.
Zie www.kafkabrigade.nl.

19 TK (2012-2013). Passend onderwijs en kwaliteit (v)so. Brief van de staatssecretaris van Onderwijs,
Cultuur en Wetenschap, 31 497, nr. 91, 16 november 2012. Den Haag: Tweede Kamer der Staten-
Generaal.

20 PO-raad, VO-raad, MBO Raad, & AOC Raad (2013). Referentiekader passend onderwijs. Utrecht. Zie
0.a. www.poraad.nl.
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ingericht.

Een belangrijke nieuwe stap ten slotte is het voornemen om ook de regelingen
voor leerwegondersteuning (Iwoo) in het vimbo en het praktijkonderwijs (pro)
in het Passend onderwijsbeleid op te nemen. Deze voorzieningen zijn lange
tijd buiten het nieuwe beleid gehouden, maar in april 2013 is in een
hoofdlijnenbrief van staatssecretaris Dekker aan de Tweede Kamer?*
aangekondigd dat Iwoo en pro in Passend onderwijs geintegreerd zullen
worden en onder de regie van de samenwerkingsverbanden worden gebracht.
Met ingang van het schooljaar 2015-2016 wordt het huidige indicatiesysteem
voor Iwoo en pro opgeheven®. Het budget voor deze voorzieningen is vanaf
dan ook gemaximeerd. Een besluit om ook deze middelen te gaan verevenen
wordt overwogen, maar is nog niet genomen. Via onderzoek wordt eerst nog
gestudeerd op de consequenties van afschaffing van de criteria en van
verevening.

10.4 De onderwerpen uit het beschrijvingskader

10.4.1 Legitimatie

Zoals uit de voorgaande beschrijving gebleken is, is er sprake van zowel
constantheid als van verschuivingen in de argumenten om Passend onderwijs
vorm te geven. Constant is dat knelpunten in de bestaande zorgstructuur
worden aangedragen als reden om nieuw beleid in gang te zetten en dat het
steeds gaat om een hele optelsom van knelpunten waarvoor Passend onderwijs
als remedie wordt ingezet.” Verschuiving is zichtbaar in de accenten die
daarbinnen worden gelegd. Kostenbeheersing blijkt gaandeweg een
belangrijker plaats in te nemen in de argumenten, de kritiek op het
‘labelingsgedrag’ van scholen maakt hier deel van uit. De keuzevrijheid van de

21 TK (2012-2013). Hoofdlijnenbrief Iwoo en pro. Brief van de staatssecretaris van Onderwijs, Cultuur
en Wetenschap, 30 079, nr. 39, 5 april 2013. Den Haag: Tweede Kamer der Staten-Generaal.

22 Dat wil zeggen: opgeheven wordt het systeem waarin Regionale Verwijzingscommissies toetsen of
de landelijke indicatiecriteria voor Iwoo en pro op juiste wijze zijn gehanteerd. De landelijke
indicatiecriteria zelf blijven vooralsnog bestaan, van de samenwerkingsverbanden wordt verwacht
dat zij nu zelf met deze criteria gaan toewijzen. Overwogen wordt om op termijn ook de
landelijke criteria af te schaffen, maar dit is nog in onderzoek.

23 Of het wel zo realistisch is om aan te nemen dat één oplossing past bij heel verschillende soorten
problemen laten we hier verder onbesproken. Zie hiervoor Ledoux, G., Karsten, S., Breetvelt, 1.,
Emmelot, Y., Heim, M., m.m.v. Zoontjes, P. (2007). Vernieuwing van de zorgstructuren in het
primair en voortgezet onderwijs: Een analytische evaluatie van de herijking van het zorgbeleid.
Amsterdam: SCO-Kohnstamm Instituut.
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ouders (aanvankelijk benoemd als ‘counterveiling power’ voor de
schoolbesturen, in het kader van het governance denken) verdwijnt juist naar
het tweede plan. Ook de rol van de schoolbesturen verandert, doordat de
samenwerkingsverbanden meer als centrale actor naar voren komen. De rol van
de inspectie wordt steeds nadrukkelijker omschreven en daarmee ook de
aandacht voor de kwaliteit van het geboden onderwijs. Verder zien we ook
meer aandacht voor ‘de leraar in de klas’, die moet zorgen voor goed onderwijs
aan zorgleerlingen en daarvoor beter moet leren omgaan met verschillen, maar
ook beter ondersteund moet worden. Steeds aanwezig blijven de argumenten
met betrekking tot bureaucratie, verkokering en ouders die ‘van het kastje naar
de muur’ worden gestuurd.

De onderbouwing van de noodzaak om tot nieuw beleid te komen is deels wel,
deels niet aanwezig. Het voert te ver om dat hier nauwkeurig te illustreren, we
verwijzen hiervoor naar een eerder uitgevoerde ex-ante analyse.** Volstaan kan
worden met de constatering dat voor sommige argumenten wel, voor andere
minder evidentie bestaat. Zo is de kostengroei, veroorzaakt door het LGF-
beleid, beslist een feit. Maar over de vraag hoe bureaucratisch het bestaande
zorgstelsel was, of ervaren werd, bestonden eigenlijk geen gegevens.®
Hetzelfde geldt voor de omvang en ernst van het verschijnsel ‘thuiszitters’ * en
over de mate waarin ouders ‘van het kastje naar de muur werden gestuurd’.

24 Ledoux e.a. 2007. Vernieuwing van zorgstructuren in het primair en voortgezet onderwijs. Een
analytische evaluatie van de herijking van het zorgbeleid. Amsterdam: SCO-Kohnstamm Instituut.

25 Onlangs is gebleken dat in het onderwijsveld genuanceerd geoordeeld wordt over de mate van
bureaucratie in het huidige stelsel. Van massieve kritiek daarop blijkt geen sprake. Zie Ledoux, G.,
Vergeer, M.M., & Elshof, D. (2013). Nieuwe paden: Samenwerkingsverbanden Passend onderwijs op
weg naar nieuwe procedures voor toewijzing. Amsterdam: Kohnstamm Instituut.

26 Het in beeld krijgen van de omvang van het aantal thuiszitters is uitermate lastig, vanwege het
ontbreken van een goede, uniforme registratie en eenduidige definities. Eerdere pogingen om het
aantal vast te stellen met behulp van verschillende bronnen stuitten op deze problemen, en
veroorzaakten dubbeltellingen (Radema, D., Van Steenhoven, P., & Van Veen, D. (2003).
Thuiszitters in beeld. Een onderzoek naar leerplichtige kinderen met een licht verstandelijke
handicap en gedragsproblemen die (tijdelijk) geen onderwijs volgen. Utrecht: NIZW.) Inventarisaties
van de inspectie en van Ingrado, de vereniging van leerplichtambtenaren, brachten deze
onduidelijkheden ook aan het licht. De oorzaak is dat door afdelingen leerplicht van gemeenten
niet op uniforme wijze wordt geregistreerd. De afdeling DUO van het Ministerie van OCW is bezig
dit te stroomlijnen. Op termijn zullen gegevens dus wel betrouwbaarder worden. Zie ook
Koopman, P., & Ledoux, G. (2013). Kengetallen Passend Onderwijs. Amsterdam: Kohnstamm
Instituut.
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10.4.2 Actoren
Qua rollen, verantwoordelijkheden en actoren is Passend onderwijs een
complex geheel. Centrale betrokkenen zijn:

samenwerkingsverbanden po en vo: zij krijgen nieuwe taken, grotere
bevoegdheden wat betreft beheer en verdeling van financiéle middelen en
moeten het dekkend aanbod van voorzieningen realiseren;
schoolbesturen: zij krijgen de zorgplicht toebedeeld, moeten in hun
samenwerkingsverband tot goede onderlinge afspraken zien te komen en
zijn verantwoordelijk voor de kwaliteit van het onderwijs aan
zorgleerlingen in hun scholen en voor de deskundigheid van docenten;
scholen: zij moeten een schoolondersteuningsprofiel opstellen en Passend
onderwijs realiseren voor de zorgleerlingen die zij toelaten respectievelijk
in hun leerlingenpopulatie hebben, binnen hun mogelijkheden;

inspectie: houdt toezicht op zowel de scholen als de
samenwerkingsverbanden,;

gemeenten: de samenwerkingsverbanden en de gemeenten moeten ‘op
overeenstemming gericht overleg voeren’, met name over de afstemming
tussen binnenschoolse en buitenschoolse zorg/hulpverlening;

ouders: zij zoeken voor hun kind een passend aanbod en ‘onderhandelen’
daarover met scholen;

ECPO: in de voorbereidingsfase van Passend onderwijs heeft de Evaluatie-
en Adviescommissie Passend onderwijs via haar adviezen ook invloed
uitgeoefend op de beleidsontwikkeling. De ECPO is momenteel bezig haar
werkzaamheden af te ronden.

de brancheorganisaties (PO-Raad, VO-Raad, ouderorganisaties) en de
vakbonden, zij hebben van het begin af aan aan de overlegtafel gezeten en
het beleid mede ingevuld via onder meer het opstellen van het
Referentiekader (zie verder bij 10.4.4 en 10.4.5).

10.4.3 Politiek draagvlak
In de Tweede Kamer is veel gediscussieerd over Passend onderwijs (meerdere

malen per jaar). In deze studie beperken wij ons tot Kamerdiscussies vanaf

2008. Het beleid bevindt zich dan in de fase van het eerste invoeringstraject,

de periode waarin de regionale verbanden van primair en voortgezet onderwijs

werden gestart.
De kern van het beleid, dat wil zeggen het verleggen van
verantwoordelijkheden van de centrale overheid naar het lokale niveau
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(besturen/samenwerkingsverbanden), blijkt weinig omstreden. De meeste
politieke partijen stemmen daar mee in. Ook is er veel overeenstemming over
ten minste een deel van de legitimeringsargumenten: de wens om bureaucratie
terug te dringen, het willen tegengaan van thuiszitters en wachtlijsten,
vereenvoudiging en stroomlijning van procedures en betere afstemming tussen
onderwijszorg en jeugdzorg. Dit blijkt uit de verschillende Kamerdebatten en
wordt bevestigd in de interviews. Meer omstreden zijn de financiéle
argumenten (kostenbeheersing). Met name de SP ziet Passend onderwijs als
beleid dat in hun ogen vooral dient om de toestroom naar het speciaal
onderwijs te beperken en er toe zal leiden dat de werkdruk in het regulier
onderwijs verhoogd wordt. Zij tonen zich er om die reden herhaaldelijk geen
voorstander van.

Aanvankelijk (2008-2009) waren er bij de Kamerleden vooral veel vragen over
het nieuwe beleid?. Bijvoorbeeld vragen over de invulling van de zorgplicht,
over de fasering, over de invoering van de budgetfinanciering, over data om de
loopbanen van zorgleerlingen en ontwikkelingen in Passend onderwijs te
kunnen volgen en over de meetbaarheid van doelen.

In deze fase worden ook opmerkingen gemaakt met verwijzing naar het op dat
moment nog recente rapport van de Commissie Dijsselbloem. Bijvoorbeeld
over de fasering: “Houd het traject zoveel mogelijk Dijsselbloem-proof. Dat wil
zeggen: temporiseer en faseer om scholen tegemoet te komen in hun wens meer
tijd te krijgen om zich op een en ander voor te bereiden en om aan kwaliteit en
scholing in hun eigen school of bestuur te werken.”®

Of over het leren van pilots: “De staatssecretaris wil dat wij hier al iets
uitspreken voordat er echte resultaten bekend zijn uit de evaluatie en uit de
pilots. Naar mijn idee negeren we dan de aanbevelingen van de Commissie
Dijsselbloem.” (...) We weten nog niet wat wel en niet werkt, het is nog volslagen
onduidelijk of er brede steun is onder ouders en leerkrachten. Maar desondanks
gaan we al weer over tot een tussentijdse bijstelling zonder grondige

29

motivatie.

27 TK (2008-2009). Passend onderwijs; Verslag van een algemeen overleg. Tweede Kamer,
vergaderjaar 2008-2009, 31 497, nr. 10, 19 januari 2009. Den Haag: Tweede Kamer der Staten-
Generaal.

28 Opmerking PvdA-vertegenwoordiger in het algemeen overleg van 19 januari 2009.

29 Opmerking SP-vertegenwoordiger in het algemeen overleg van 19 januari 2009; ook de SGP liet
zich in deze termen uit.
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Dit laatste had betrekking op het al indienen van een wetsvoorstel nog voordat
uitkomsten van de veldinitiatieven en experimenten bekend waren. Op dit punt
blijkt zich ook een interpretatieverschil voor te doen over de aanbevelingen
van de Commissie Dijsselbloem. Zo hamert de SP (zie bovenstaand citaat) op
‘eerst weten of iets werkt, dan pas tot iets besluiten’, terwijl een CDA-kamerlid
juist stelt dat het in dit beleidsproces niet gaat om een ‘go-no go’ besluit maar
om invoeren en dan geleidelijk aanpassen op basis van ervaring die is
opgedaan.*

Een ander verschil van opvatting blijkt te bestaan over het vernieuwen van
onderop. Volgens de een wordt dat in Passend onderwijs goed vormgegeven
door aan het onderwijsveld veel ruimte te geven, volgens de ander is er sprake
van onvoldoende duidelijkheid en ‘te veel over de schutting gooien naar het
veld’. *

Ook was er in deze periode al zorg over het feit dat het in eerste aanleg vooral
een bestuurlijk traject was (de vorming van de regio’s en het werken aan
nieuwe procedures), waar docenten en ouders nog niet bij zijn betrokken.
Vanuit verschillende politieke partijen werd er op aangedrongen daaraan meer
aandacht te besteden en voor ouders ook de formele positie te regelen.

Een ander opvallend punt is dat sommige Tweede Kamerleden graag heel snel
resultaten zien. De regio’s zijn in deze fase nog maar net gevormd, maar er
klinkt vanuit de Tweede Kamer al de wens om binnen een half jaar meer zicht
te hebben op ‘hoe één loket nu in de praktijk werkt’ en ‘de verkorting van de
indicatietrajecten’.*

Een enkeling vraagt om meer duidelijkheid over de doelen die bij de leerlingen
behaald moeten worden. Hiervoor wordt aangesloten bij een opmerking die de
ECPO daarover heeft gemaakt in haar eerste advies. “De beleidsbrieven gaan
vooral om organisatorische plannen: invoering van één loket, vereenvoudiging
van regelgeving, beheersing van de groei, enz. Dat zijn op zichzelf natuurlijk
goede doelen, maar dat is niet het enige. (..) Het verontrust mijn fractie dat er
enthousiast wordt gewerkt aan een project waarvan de effecten voor kinderen
nog nauwelijks ter sprake zijn gekomen.” * In termen van de opvattingen van
de Commissie Dijsselbloem kunnen we dit zien als een vraag om

30 Opmerking CDA-vertegenwoordiger in het algemeen overleg van 19 januari 2009.
31 Opmerking VVD-vertegenwoordiger in het algemeen overleg van 19 januari 2009.
32 Opmerking CDA-vertegenwoordiger in het algemeen overleg van 19 januari 2009.
33 Opmerking SGP-vertegenwoordiger in het algemeen overleg van 19 januari 2009.
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verduidelijking van het ‘wat’.

Op initiatief van Groen Links wordt in april 2009 in een vergadering van de
Vaste Kamercommissie Onderwijs gevraagd om een uitvoeringstoets te laten
doen naar Passend onderwijs. Een dergelijke toets is er echter niet gekomen,
doordat kort daarna een beleidsaanpassing volgde (de heroverweging 2009).
Wel heeft de Tweede Kamer enige tijd later een ander instrument ingezet om
het voorgestelde beleid te toetsen, namelijk door het houden van
hoorzittingen. Hierover meer in paragraaf 10.4.4.

Na de heroverwegingsbrief van november 2009 gaat het in de Tweede Kamer,
vanzelfsprekend, over de daarin aangekondigde aanpassingen. Er zijn opnieuw
veel vragen en er is zowel instemming met de nieuwe argumenten en
voorgestelde beleidsinstrumenten als kritiek. Kwesties die besproken worden
zijn (opnieuw) de positie van de ouders, de voor- en nadelen van objectieve
indicatiecriteria en het oormerken van (rugzak)geld, het al dan niet te vaak
‘labelen’ van kinderen, de noodzaak van samenwerking met jeugdzorg, de
omvang van de samenwerkingsverbanden, de machtsverhoudingen binnen
samenwerkingsverbanden, de vraag of de zorgvraag in alle
samenwerkingsverbanden even groot is, de kans dat bureaucratie verplaatst
wordt, het verdwijnen van de regio’s, de handelingsbekwaamheid van
docenten, de belastbaarheid van docenten, de rol van het Referentiekader.....,
eigenlijk komen alle thema’s van Passend onderwijs wel aan de orde en er
worden vooral veel nadere toelichtingen op de nieuwe beleidsvoornemens
gevraagd.’ Dat is ook begrijpelijk, omdat er op dat moment nog geen
wetsvoorstel ligt. Verwijzingen naar het rapport van de Commissie
Dijsselbloem zien we in deze fase in het debat minder; hooguit refereren ex-
leden van de Commissie er nog even terloops aan. Alleen een vertegenwoor-
diger van de SGP betrekt het rapport nog bij zijn waarschuwing dat er in ieder
geval voldoende tijd genomen moet worden om een operatie als Passend
onderwijs in te voeren: “De planning moet zorgvuldig zijn. Met de inhoud van
het rapport Tijd voor onderwijs gaat inmiddels iedereen op zijn manier aan de
haal, maar laten we in ieder geval de titel nog letterlijk nemen.” *

34 TK (2009-2010). Passend onderwijs; Verslag van een algemeen overleg. Tweede Kamer,
vergaderjaar 2009-2010, 31 497, nr. 24, 9 maart 2010. Den Haag: Tweede Kamer der Staten-
Generaal.

35 Opmerking SGP-vertegenwoordiger in het Algemeen Overleg van 9 maart 2010.
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Enige tijd later wordt aangekondigd dat de invoering van Passend onderwijs
vergezeld zal gaan van een bezuiniging van 300 miljoen euro. In deze periode
(eerste helft van 2011) worden de debatten in de Tweede Kamer overheerst
door dit voornemen. De bezuiniging wordt verdedigd door de coalitiepartijen,
maar fel aangevallen door de oppositiepartijen van dat moment. De inhoud van
het beleid komt ook nog wel aan de orde maar wordt door de debatcultuur van
dat moment niet meer erg systematisch besproken.*
Uit een verslag van een Algemeen Overleg van augustus 2011 wordt duidelijk
dat de Tweede Kamer nog steeds debatteert over de consequenties van de
bezuinigingen (die inmiddels een jaar zijn uitgesteld), maar hierin komen ook
weer meer inhoudelijke kwesties aan bod. Centrale onderwerpen in dit debat
zijn:
= de groepsgrootte in het speciaal onderwijs en de zorg over geld weghalen
bij kwetsbare kinderen;
= de zorgcapaciteit van het regulier onderwijs;
= de taken voor de samenwerkingsverbanden, in het licht van de vrees dat
dit weer een ‘bureaucratische laag’ gaat worden,;
= de keuzevrijheid van ouders tegenover de vrijheid van
samenwerkingsverbanden/schoolbesturen om te bepalen waar ‘Passend
onderwijs’ kan worden aangeboden; de zorg dat ouders afhankelijk
worden van de goodwill van schoolbesturen (gepleit wordt voor

geschillencommissies);

= de inspraak van ouders bij het bepalen van de inhoud van extra
ondersteuning;

= (het ontbreken van) plannen om de professionalisering van docenten te
verhogen;

= verwachtingen over richtlijnen die in het Referentiekader zullen worden
opgenomen en (meer in het algemeen) het dilemma tussen ‘vrij laten’ en
‘vastleggen’ of tussen wel en geen ‘blauwdruk’;

= de krapte van het tijdpad;

= transparantie over de inzet van middelen.

36 Zie bijvoorbeeld TK (2010-2011). Passend onderwijs; Verslag van een algemeen overleg. Tweede
Kamer, vergaderjaar 2010-2011, 31 497, nr. 54, 15 maart 2011. Den Haag: Tweede Kamer der
Staten-Generaal.
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Er vinden hier ook weer verwijzingen naar het rapport van de Commissie
Dijsselbloem plaats, en opnieuw blijkt dat daarvan verschillende interpretaties
bestaan. Zo merkt een Tweede Kamerlid van de SP over het ‘hoe’ en het ‘wat’ op
dat het aan de scholen is om het ‘wat’ te bepalen (bedoeld wordt hier de
hoeveelheid zorg die een kind nodig heeft), omdat zij daarvoor het beste
geéquipeerd zijn. Datzelfde Kamerlid vraagt om een uitvoeringstoets op de
nieuwe wet, verwijzend naar een aanbeveling die de Commissie Dijsselbloem
daarover heeft gedaan. Verder stelt ze, bij het onderwerp inspraak van
docenten, de volgende vraag: “Leraren hadden vanaf het begin geen zin in deze
hervormingen en zijn van het begin af aan slecht betrokken geweest. Wat gaat
de minister doen? Of denkt ze de volgende bewindspersoon te zijn die het
onderwijs kan hervormen zonder steun van de mensen die het moeten doen?” *
Het is duidelijk dat hier het rapport van de Commissie Dijsselbloem wordt
ingezet om het beleid te bekritiseren. Ook andere politieke partijen doen dat:
“Alsof het niets geleerd heeft van de Commissie onderwijsvernieuwing zadelt het
kabinet leraren en leerlingen opnieuw op met een stelselhervorming, onder het
gesternte van een forse bezuiniging.” *%. Dijsselbloem zelf, op dat moment
woordvoerder onderwijs voor de Partij van de Arbeid en voorstander van het
voorgestelde beleid, maar tegenstander van de bezuiniging, reageert als volgt:
“We weten allemaal dat de succes- en faalfactoren van grote stelselherzieningen
altijd verbonden zijn aan een paar dingen: tijd, geld, expertise en draagvlak. Die
zijn onderling verbonden: meer tijd kan bijvoorbeeld goed uitpakken voor het
draagvlak. Wanneer je echter tegelijkertijd het geld weghaalt, weet je zeker dat
het slecht uitpakt voor het behoud van expertise en voor het draagvlak.”*

De minister verdedigt in dit debat haar beleid en gaat onder meer in op de
kwestie van het tijdpad, reagerend op een advies van de ECPO om te beginnen
met een interim-wet in plaats van meteen een wet: “Het wordt geen interim-
wet, het wordt gewoon een wet. Die wordt tijdens de werking geévalueerd (..) en
er zal steeds een aanpassing plaatsvinden waar dat nodig is, maar de wet treedt
gewoon in werking.” ** We zien hier dus ook verschil van opvatting over de
kwestie faseren en voldoende tijd geven voor vernieuwingen: voor de een is dat

37 Opmerking SP-vertegenwoordiger in het Algemeen Overleg van augustus 2011

38 Opmerking D66-vertegenwoordiger in het Algemeen Overleg van augustus 2011

39 Opmerking PvdA-vertegenwoordiger in het Algemeen Overleg van augustus 2011

40 Opmerking Minister van OCW in TK (2010-2011). Passend onderwijs; Verslag van een algemeen
overleg. Tweede Kamer, vergaderjaar 2010-2011, 31 497, nr. 82, 26 augustus 2011. Den Haag:
Tweede Kamer der Staten-Generaal.
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eerst experimenteren, evalueren en dan invoeren, voor de ander is het eerst
invoeren en eventueel naderhand nog aanpassen op basis van evaluatie.

In november 2011 wordt het wetsvoorstel naar de Tweede Kamer gestuurd.** In
het voorjaar van 2012 wordt het aanvaard in de Tweede Kamer en in oktober
2012 door de Eerste Kamer. In de Tweede kamer wordt het behandeld op het
moment dat de bezuinigingsplannen nog gelden. Dit komt tot uitdrukking in
de stemverhouding: PvdA, Groen Links, ChristenUnie, SP en D66 stemden tegen
het wetsvoorstel. Deze partijen gaven aan wel voor Passend onderwijs te zijn,
maar niet te kunnen instemmen met een wetsvoorstel dat gepaard gaat met
een forse bezuiniging en waarbij geen deugdelijke uitvoeringstoets is
uitgevoerd. Ook het feit dat er veel expertise verloren dreigt te gaan en de
impact op de kwaliteit van het onderwijs niet duidelijk is, speelde hierbij voor
hen een rol.

Bij de behandeling in de Eerste Kamer, een half jaar later, zijn de
bezuinigingsplannen van tafel. Daarom krijgt het wetsvoorstel daar bredere
instemming: PVV, VVD, PvdA, CDA, ChristenUnie, SGP en GroenLinks stemden
voor, samen goed voor 64 van de 75 zetels. Tegen waren SP, 50plus, Partij voor
de Dieren en de Onafhankelijke Statenfractie. De senatoren waren weliswaar
kritisch over de wet, maar hebben deze toch grotendeels omarmd. Er zijn een
paar moties aangenomen, onder meer om de geldstromen die veranderen goed
in kaart te brengen.

Volgens de geinterviewde vertegenwoordiger van OCW is er, ondanks de
veelvuldige debatten, steeds voldoende politiek draagvlak geweest voor
Passend onderwijs en hebben alleen de bezuinigingen voor politieke strijd
gezorgd. “Het principe is nooit omstreden geweest.” De discussie dat er niet
genoeg geld zou zijn blijft echter spelen, ook nadat de bezuiniging al van tafel
was.

Na de aanname van het wetsvoorstel rapporteert de staatssecretaris van OCW
nog regelmatig in de Tweede Kamer over de voortgang wat betreft

41 TK (2011-2012). Wijziging van enkele onderwijswetten in verband met een herziening van de
organisatie en financiering van de ondersteuning van leerlingen in het basisonderwijs, speciaal en
voortgezet onderwijs, voortgezet onderwijs en beroepsonderwijs; Memorie van toelichting. Tweede
Kamer, vergaderjaar 2011-2012, 33 106, nr. 3. Den Haag: Tweede Kamer der Staten-Generaal.
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voorbereidingen op de invoering. Via een eigen monitor van OCW wordt
bijgehouden in welk stadium van voorbereiding de samenwerkingsverbanden
zich bevinden. Belangrijke invoeringskwesties die dan nog in de Tweede Kamer
besproken worden gaan vooral over de positie van de ouders. Het gaat over de
bevoegdheden van geschillencommissies (wel of niet een bindend oordeel), de
inzet van onderwijsconsulenten bij geschillen tussen ouders en scholen, de
medezeggenschap van ouders op het niveau van de samenwerkingsverbanden
(in de ondersteuningsplanraad). Een deel van de Tweede Kamer wil rechten van
ouders zoveel mogelijk vastleggen, een ander deel wil dat niet. Daarnaast
wordt gesproken over het toezicht op de samenwerkingsverbanden. Verder
blijven de onderwerpen ‘bureaucratie’, ‘thuiszitters’ en ‘draagvlak bij docenten’
terugkomen, evenals de relatie tussen Passend onderwijs en de transitie van de
jeugdzorg.*

In juli 2013 verschijnt een rapport van de Algemene Rekenkamer® over de
verslechterende financiéle positie van het basisonderwijs en over de vraag of
het basisonderwijs in staat zal zijn om Passend onderwijs in te voeren. Het
rapport is daar tamelijk kritisch over en dat geeft in de Tweede Kamer weer
aanleiding tot debat over de invoeringscondities, vooral op financieel gebied*.
Ook het rapport van de Kinderombudsman over thuiszitten*, dat kort
daarvoor verschenen is, geeft weer aanleiding tot nieuwe vragen. Dergelijke
rapporten fungeren als stenen in de vijver.

10.4.4 Draagvlak in het onderwijsveld

In de eerste fase van de beleidsontwikkeling is, zoals eerder vermeld, draagvlak
in het onderwijsveld gepeild via de vele veld- en ouderlijnbijeenkomsten die
toen overal in het land zijn gehouden. Daaruit bleek enige steun voor punten

42 TK (2012-2013). Passend onderwijs; Verslag van een algemeen overleg. Tweede Kamer,
vergaderjaar 2012-2013, 31 497, nr. 98, 23 mei 2013. Den Haag: Tweede Kamer der Staten-
Generaal.

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

44 TK (2012-2013). Passend onderwijs; Verslag van een algemeen overleg. Tweede Kamer,
vergaderjaar 2012-2013, 31 497, nr. 108, 6 augustus 2013. Den Haag: Tweede Kamer der Staten-
Generaal.

45 Stam, J., & Vreeburg-van der Laan, E.J.M. (2013). Van leerplicht naar leerrecht: Adviesrapport over
waarborging van het recht op onderwijs naar aanleiding van het onderzoek naar thuiszitters. Den
Haag: De Kinderombudsman. www.kinderombudsman.nl.
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uit de probleemanalyse, zoals te veel bureaucratie, belemmerende regels, te
weinig flexibiliteit en te veel wachtlijsten. Men stond ook positief tegenover de
gedachte dat indicering en toewijzing van extra ondersteuning veel meer zou
moeten plaatsvinden vanuit één loket. De keuze voor een geheel nieuw stelsel
werd echter sceptisch ontvangen. Een kritiekpunt was dat voorbij wordt gegaan
aan wat al is opgebouwd in de bestaande samenwerkingsverbanden. Veel
vragen werden er gesteld over de implicaties van het werken met een
zorgplicht. En er bestaat de angst dat het om een bezuinigingsmaatregelen
gaat (hoewel de budgetfinanciering toen nog niet was voorgesteld) en dat het
behoud van expertise in het speciaal onderwijs wordt bedreigd.*® Toch blijkt er
wel belangstelling te bestaan om nieuwe vormen van organisatie van
onderwijszorg te gaan ontwikkelen. In 2008 en 2009 gaan 26 nieuw gevormde
regionale netwerken van PO-en VO-scholen van start (met subsidie van OCW)
om in de eigen regio te werken aan de realisatie van een dekkend aanbod/een
continutim van onderwijsvoorzieningen, de inrichting van één loket, vergroten
van de mogelijkheden tot thuisnabij onderwijs, nieuwe (meer
handelingsgerichte) vormen van diagnostiek, e.d. De eerste ervaringen lieten
zien dat men op gang kwam met regionale samenwerking, maar dat er tijd voor
nodig was vanwege de complexiteit van het beleidsveld. Daardoor was het
niveau van de leraren en de ouders nog nauwelijks bereikt. Een peiling van het
draagvlak bij de scholen in deze regio’s in 2009 liet niettemin zien dat er
redelijke steun voor Passend onderwijs bestond. Men verwachtte winst op
allerlei terreinen: meer steun voor leraren in de klas, meer samenwerking
tussen scholen en met jeugdzorg, betere hulp voor ouders, meer vormen van
hulp voor de leerlingen die tussen wal en schip vallen, betere deskundigheid
van leraren, beter zorgbeleid op scholen en heldere zorgprofielen. Relatief
weinig verwachtte men dat Passend Onderwijs er toe zou leiden dat er meer
soorten onderwijsaanbod ontstaan en dat de bureaucratie bij verwijzingen zou
gaan verminderen. Ook was er weinig steun voor de gedachte dat
zorgleerlingen zoveel mogelijk naar reguliere scholen moeten gaan, voor het
afschaffen van de rugzak en voor het idee van budgetfinanciering. Verder
leefde de angst dat Passend onderwijs taakverzwaring voor leraren gaat

46 Zie Ledoux e.a. (2007). Vernieuwing van zorgstructuren in het primair en voortgezet onderwijs.
Een analytische evaluatie van de herijking van het zorgbeleid. Amsterdam: SCO-Kohnstamm
Instituut.
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betekenen redelijk sterk. *

Zoals eerder beschreven is kort na de start van deze pilotregio’s de gedachte
van regionale netwerken po en vo weer verlaten, met de heroverwegingsbrief
van 2009. De pilotregio’s mochten nog wel doorgaan, maar zonder de extra
financiering. Ook werd een deel van hun opdracht (zoals werken aan één loket)
teruggetrokken. Dat leidde tot stagnatie in de ontwikkeling en verlaagde de
motivatie in de pilotregio’s. De aankondiging van bekostigingsmaatregelen
versterkte dat nog.*®

De heroverweging van 2009 was voor de Tweede Kamer aanleiding om vrij
uitgebreide hoorzittingen te houden over Passend onderwijs met een groot
aantal partijen. Drie dagen lang werd gesproken met de raden, de
ouderorganisaties, een deel van de pilotregio’s, ambulante begeleiders,
schoolbegeleiders, vertegenwoordigers van leraren en schoolleiders,
coodrdinatoren van samenwerkingsverbanden, ECPO, inspectie en
onderzoekers.” De leden van de Vaste Commissie Onderwijs van de Tweede
Kamer wilden langs deze weg inzicht krijgen in de vraag of de bijstellingen in
het beleid op voldoende instemming konden rekenen.

Toen in 2010 de bezuinigingsdoelstelling van 300 miljoen aan Passend
onderwijs werd verbonden, raakte het draagvlak voor Passend onderwijs in het
onderwijsveld sterk aangetast. Van bestuurder tot leraar kwam men in verzet,
uitmondend in een grote protestdemonstratie in de Amsterdamse Arena. De
ECPO liet in 2011 door een onderwijsjournalist onderzoek doen naar de
beleving van Passend onderwijs bij leraren in het po en vo. Het dominante
beeld is dan dat de leraren zich overvraagd voelen. De auteur verwoordt het als
volgt: “Op mijn verkenningstocht langs scholen hoor ik de verzuchting in vele
variaties langskomen: ons bordje is vol, we doen kinderen tekort, ik schiet tekort.
En: de grens is bereikt. Dat vervolgens het oordeel van veel leerkrachten over
passend onderwijs -nog meer leerlingen in de klas die aandacht vragen-

47 Ledoux, G., Smeets, E., & Van Rens, C. (2010). Passend onderwijs in de koploperregio’s. Voortgang
in het schooljaar 2009/2010. Nijmegen/Amsterdam: ITS/Kohnstamm Instituut. Onderzoek in
opdracht van de ECPO.

48 Idem.

49 TK (2009-2010). Passend onderwijs; Verslagen van de hoorzittingen. Tweede Kamer, vergaderjaar
2009-2010, 31 497, nr. 20, 14 januari 2010. Den Haag: Tweede Kamer der Staten-Generaal.
Hoorzittingen gehouden op 20 november 2009, 23 november 2009 en 27 november 2009.

40



negatief'is, kan dan nauwelijks meer verrassen: het kan niet, ik kan het niet, ik
wil het niet.”™

Vanaf dat moment ontstond het beeld dat Passend onderwijs zou betekenen
dat (veel) meer zorgleerlingen zouden instromen in het regulier onderwijs in
plaats van in het speciaal onderwijs, zonder enige tegemoetkoming. Dit beeld
werd gevoed door de media. Hoewel feitelijk onjuist®, is het een hardnekkig
beeld geworden dat het draagvlak voor Passend onderwijs vooral bij leraren
sterk heeft verminderd. Dit wordt bevestigd in de gehouden interviews.

De geinterviewden melden ook beide dat de bezuinigingsplannen veel kwaad
hebben gedaan en de invoering van Passend onderwijs in de weg zitten. Ook al
zijn ze inmiddels weer van tafel, het wantrouwen bij leraren dat Passend
onderwijs ‘meer werkdruk en minder geld’ betekent is er door gevestigd.
Recent onderzoek heeft dat opnieuw laten zien.*? En ook in de gesprekken die
de Algemene Rekenkamer heeft gehouden op scholen is dit weer naar voren
gekomen.*® Een onderzoek van CNV Onderwijs heeft bovendien laten zien dat
de meeste docenten slecht op de hoogte zijn van Passend onderwijs en
bijvoorbeeld niet eens weten of hun school over een
schoolondersteuningsprofiel beschikt.*

Een andere partij die zich regelmatig heeft laten horen is de oudervereniging
Balans, in combinatie met de Chronisch zieken en Gehandicapten Raad
Nederland en het Platform VG (belangenbehartigingsorganisatie voor mensen
met een verstandelijke beperking). In meerdere brieven aan de Tweede Kamer
hebben zij gezamenlijk aangedrongen op meer duidelijkheid over de

50 Meer, J. van der. (2011). Over de grenzen van de leerkracht. Passend onderwijs in de praktijk. Den
Haag: ECPO.

51 De vrees bestaat dat het speciaal onderwijs zal krimpen, of zelfs verdwijnen, en dat de leerlingen
die op speciaal onderwijs zijn aangewezen allemaal in het regulier onderwijs terechtkomen en tot
een hogere belasting van de leerkrachten daar zullen leiden. Feitelijk is dat niet het geval (het
speciaal onderwijs blijft gewoon bestaan), en zelfs als het volledig zou verdwijnen zou dat, gezien
het aantal leerlingen in het speciaal onderwijs, tot slechts enkele leerlingen extra per basisschool
leiden (minder dan één per klas).

52 Smeets, E., Ledoux, G., Blok, H,, Felix, C., Heurter, A., Van Kuijk, J., & Vergeer, M. (2013). Op de
drempel van Passend onderwijs. Beleid en aanbod rond specifieke onderwijsbehoeften in zes
samenwerkingsverbanden. Nijmegen/Amsterdam: ITS/Kohnstamm Instituut.

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

54 CNV Onderwijs (2013). Algemeen overleg passend onderwijs (3 april 2013). Brief aan de leden van
de Vaste Kamercommissie voor Onderwijs, Cultuur en Wetenschap van de Tweede Kamer der
Staten-Generaal, kenmerk 020/HvdB/gh, 28 maart 2013.
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inhoudelijke doelstellingen van Passend onderwijs en op versterking van de
(rechts)positie van de ouders. Ook vinden deze organisaties dat het beleid geen
prikkels bevat om de kwaliteit van ondersteuning die leerlingen krijgen te
bewaken en te versterken en dat er te weinig wordt gedaan aan voorlichting.>
Steun voor het beleid is er steeds geweest van de kant van de ‘raden’ (PO-Raad,
VO-Raad etc.), dus de werkgeversorganisaties in het onderwijs. Wel hebben zij
zich ook fel gekant tegen de bezuinigingen. Opvallend is dat de raden de
verantwoordelijkheid gevraagd en gekregen hebben voor het uitwerken van het
Referentiekader: het document met richtlijnen voor invulling van Passend
onderwijs voor het onderwijsveld. Zij hebben daarmee
medeverantwoordelijkheid gekregen en genomen voor de invoering van
Passend onderwijs. Ook hebben zij subsidies gekregen van OCW voor
voorlichting over de invoering. De geinterviewde velddeskundige, die ook de
periode van voor het ontstaan van de raden heeft meegemaakt, vindt dat de
raden beter hadden kunnen communiceren met hun achterban, met name met
leraren. Voor het ontstaan van foute beelden in het onderwijsveld dragen zij
ook verantwoordelijkheid, in zijn oordeel. De overheid heeft hier regie uit
handen gegeven. Dat geldt ook voor het overleg en de afstemming met
vakbonden en ouderorganisaties; dit deed de overheid eerst zelf maar ook dat
werd later belegd bij de raden.

In de samenwerkingsverbanden zelf, op het niveau van coérdinatoren en
besturen, lijkt wat betreft draagvlak sprake te zijn van een gemengd beeld. Men
ziet kansen om processen van zorgtoewijzing te verbeteren, het niveau van
onderwijszorg in scholen te verhogen, inzet van middelen transpanter te
maken en meer maatwerk te organiseren met minder bureaucratie.
Tegelijkertijd is er, vooral in gebieden waar men het door daling van
leerlingenaantallen en door de verevening met minder middelen zal moeten
doen, sprake van onvrede over de financiéle mogelijkheden. En vooral in het
primair onderwijs, waar bestaande samenwerkingsverbanden moeten fuseren

55 Zie brieven van Balans, CG-Raad en Platform VG aan de vaste Commissie voor OCW en de
staatssecretaris, dd. 3 april 2013, 28 juni 2013. En brieven van Balans in januari en juni 2012.
www.balansdigitaal.nl.
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tot nieuwe grotere verbanden, is men met die nieuwe situatie niet overal even
gelukkig.*®

10.4.5 Regie

De regie over het hele proces is grotendeels in handen van de overheid. Het
beleid is daar geinitieerd (zij het met enige invloed vanuit het veld, zie bij
legitimering), ontworpen, bijgesteld en voorbereid. Een deel van de regie werd
in handen gelegd van de veldorganisaties, zoals hierboven beschreven. De
achtergrond hiervan was de wens om draagvlak te creéren en niet sturend op
te treden bij de uitwerking van het ‘hoe’. Toen de bezuinigingen kwamen
hebben de veldorganisaties echter een terugtrekkende beweging gemaakt, want
hiermee wilden ze niet geassocieerd worden. Toen heeft de overheid weer meer
het heft in eigen handen genomen en is men gaan werken met eigen
accountmanagers, die het veld in gaan om met bestuurders en
samenwerkingsverbanden te praten en bevorderen dat mijlpalen worden
gehaald in het invoeringsproces. Ook heeft de overheid zelf de landelijke
indeling van samenwerkingsverbanden bepaald. Verder volgt men de invoering
met een eigen monitor en heeft men drie samenwerkingsverbanden in de
gelegenheid gesteld om al vast te gaan experimenteren met de toepassing van
de principes uit de wet, een jaar voor de officiéle invoering. Ook deze drie
pilots worden nauwkeurig gevolgd. Een bijzonder initiatief, in het licht van de
aanbevelingen van de Commissie Dijsselbloem, is dat men al twee maal het
eigen beleid heeft laten doorlichten door een extern bureau, de zogenaamde
Gateway procedure. Dit is een uit Engeland afkomstige systematiek, waarin op
basis van gesprekken met beleidsverantwoordelijken en andere betrokkenen
door externen een analyse wordt verricht om te beoordelen of een nieuw
beleidsprogramma goed is doordacht en kan gaan werken. Dit moet werken als
een spiegel, een van de functies is het ontdekken van zwakke plekken. Een van
de zaken waar de Gateway analyses op hebben gewezen is het risico dat het
beleid teveel een top down karakter heeft, omdat tot nu toe voornamelijk de
besturen in positie zijn gebracht, en dat het daardoor niet voldoende landt op
de werkvloer. Ook de vakbonden laten een dergelijk geluid horen (‘er wordt

56 Zie Sardes (2013). De voorbereiding van samenwerkingsverbanden op Passend onderwijs. Utrecht:
Sardes. En Ledoux, G., Vergeer, M., & Elshof, D. (2013). Nieuwe paden. Samenwerkingsverbanden
Passend onderwijs op weg naar nieuwe procedures voor toewijzing van extra ondersteuning.
Amsterdam: Kohnstamm Instituut. Onderzoeken in opdracht van de ECPO.
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gesproken over ons, maar niet met ons’). Het is echter lastig voor de overheid
om hier beter op te sturen, omdat het gaat om een vernieuwing van onderop en
het dus vooral aan de besturen en de samenwerkingsverbanden is om de
overige actoren er bij te betrekken.*”

10.4.6 Toezicht

De inspectie houdt regulier toezicht op scholen en beoordeelt daarbij, indien
nodig®®, ook de kwaliteit van het onderwijs aan zorgleerlingen. Daarbij wordt
onder meer gelet op de aanwezigheid en de kwaliteit van
ontwikkelingsperspectieven, vroegtijdig signaleren, planmatige uitvoering van
extra ondersteuning, e.d. ** Wanneer de onderwijskwaliteit onvoldoende is,
spreekt de inspectie ook het schoolbestuur daarop aan. Vanwege het beleid
Passend onderwijs krijgt de inspectie daarnaast de taak om toezicht te houden
op de samenwerkingsverbanden. Onlangs is daarvoor een toezichtkader
opgesteld.® Het doel is om te beoordelen of leerlingen de ondersteuning
krijgen waarop zij recht hebben, de bestuurlijke en organisatorische inrichting
doelmatig is en de besteding van de middelen rechtmatig en doelmatig
plaatsvindt. Aspecten waarop de inspectie zal letten zijn het geheel van
onderwijsondersteuningsvoorzieningen in het samenwerkingsverband (en de
samenhang daarin), de slagvaardigheid wat betreft sturing en organisatie en de
zorg voor de eigen kwaliteit (via zelfevaluatie, verbeteringsacties,
verantwoording e.d.). Verder wordt nagegaan of het samenwerkingsverband
aan de wettelijke voorschriften voldoet.

Net als bij het toezicht op scholen gaat de inspectie bij het toezicht op
samenwerkingsverbanden uit van risicogericht toezicht. Om te beoordelen of
er sprake is van risico’s kijkt de inspectie naar het percentage thuiszitters in
het samenwerkingsverband, patronen van doorstroom, op- en afstroom en

57 De informatie in deze paragraaf is grotendeels ontleend aan het interview met de
beleidsvertegenwoordiger.

58 De inspectie hanteert risicogericht toezicht. Dat betekent dat scholen waar op basis van
risicoanalyse signalen zijn dat de kwaliteit mogelijk onvoldoende is, door de inspectie worden
bezocht. Bij deze inspectiebezoeken wordt ook naar zorg en begeleiding gekeken. Verder wordt
elke school eens in de vier jaar bezocht, ook dan wordt dit aspect beoordeeld.
www.onderwijsinspectie.nl. Zie verder het hoofdstuk over toezichtbeleid.

59 Inspectie van het Onderwijs (2012). Toezichtkader PO/VO 2012. Utrecht: Inspectie van het
onderwijs.

60 Inspectie van het Onderwijs (2013). Toezichtkader 2013 passend onderwijs: Integraal toezicht op
de samenwerkingsverbanden in het primair en voortgezet onderwijs. Utrecht: Inspectie van het
onderwijs.
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uitstroom van leerlingen en het aantal scholen met aangepast toezicht binnen
het samenwerkingsverband (zwakke en risicovolle scholen). Verder wordt gelet
op signalen over het functioneren van het samenwerkingsverband, bijvoorbeeld
het aantal klachten, hierbij wordt ook input van de gemeenten gevraagd. Ook
vindt analyse plaats van het ondersteuningsplan en van jaarverslagen. Ten
slotte kan ook de analyse die de inspectie maakt van de kwaliteit van het
onderwijspersoneel (de werkwijze hiervoor is nog in ontwikkeling) in de
risicoanalyse worden betrokken.

Wat de inspectie niet zal beoordelen, niet op het niveau van
samenwerkingsverbanden en niet op het niveau van scholen, is of er sprake is
van Passend onderwijs voor individuele leerlingen. De vraag of leerlingen de
ondersteuning krijgen waarop zij recht hebben wordt alleen indirect
beantwoord, door te kijken naar kwaliteit van de systemen.

10.4.7 Implementatie

Formeel gaat Passend onderwijs in augustus 2014 van start, dan wordt de wet
van kracht. De feitelijke invoering moet dan echter nog grotendeels
plaatsvinden. In de voorbereidingsperiode zijn natuurlijk al stappen gezet:
vorming van de nieuwe samenwerkingsverbanden, juridische oprichting
daarvan, opstellen van schoolondersteuningsprofielen en van een
ondersteuningsplan op het niveau van het samenwerkingsverband, instellen
van een medezeggenschapsorgaan (ondersteuningsplanraad). Daarmee is de
invoering echter nog lang niet voltooid. Deze zal zeker nog een aantal jaren in
beslag nemen, zo erkende ook staatssecretaris in zijn toespraak bij de
slotconferentie van de ECPO (zie paragraaf 10.4.8). Er zal dus wel voldoende
tijd zijn voor een geleidelijke invoering; mede doordat er overgangsperiodes
zijn afgesproken voor veranderingen in het budget en voor personeelsbeleid.
Aan twee andere belangrijke implementatievoorwaarden, voldoende geld en
eigenaarschap bij de uitvoerders, lijkt echter minder te zijn voldaan.
Eigenaarschap op de werkvloer is er nog niet echt, zo gaven we aan in 10.4.4.
En over voldoende geld verschillen de meningen. In sommige
samenwerkingsverbanden moet men het met minder geld doen dan voorheen,
door de verevening. Dat zet uiteraard spanning op de innovatie. stappen als
gevolg van de invoering van Passend onderwijs niet groter en vermindert het
draagvlak. Een belangrijk punt is verder dat er niet op grote schaal middelen
worden vrijgemaakt voor deskundigheidsbevordering van leraren, hoewel dat
volgens velen wel noodzakelijk is. De overheid beschouwt het als een
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verantwoordelijkheid van de schoolbesturen om te zorgen voor de kwaliteit
van hun personeel. Hierop inbreuk maken wordt ook gezie als ‘treden in het
hoe’. Via het lerarenbeleid (zie het betreffende hoofdstuk) zijn er wel
instrumenten gecreéerd die schoolbesturen hiervoor kunnen benutten, maar
het staat hen vrij dat naar eigen inzicht te doen en het is niet opgelegd om
deze middelen ook in te zetten voor Passend onderwijs. Volgens sommigen®
verdient een grootscheepse verandering als Passend onderwijs een grote
investering in de vernieuwing op de werkvloer en is hier veel te weinig in
voorzien.

10.4.8 Evaluatie
In 2008 is de Evaluatie- en Adviescommissie Passend Onderwijs (ECPO)
geinstalleerd vanuit het ministerie van OCW. De taken die de ECPO kreeg zijn:*
a. de ontwikkelingen en ervaringen die regionale netwerken opdoen met het
uitwerken van Passend onderwijs evalueren, waaronder de experimenten en de
veldinitiatieven die worden uitgevoerd.
b. onderzoek doen naar de inrichting van Passend onderwijs aan de hand van
de volgende thema's:

- de vorming van regionale netwerken

- kwaliteit van de onderwijsprogramma's Passend onderwijs en het effect
daarvan

- de toewijzing van extra ondersteuning en de vorming van één loket

- de financiering

- de positie van het personeel en de ouders en

- de samenwerking met de zorg en de aansluiting op de arbeidsmarkt.
c. de minister op basis van de evaluatie adviseren over de invoering van
Passend onderwijs.

De taakstelling van de ECPO weerspiegelt de fase van het beleid in 2008, toen
er nog sprake was van pilotregio’s. Dat geldt ook voor het eerste evaluatieplan
van de ECPO, dat nog sterk uitging van het onderzoek naar de ervaringen in
deze regio’s. Na de heroverwegingen van het beleid in 2009 en 2010, het afzien

61 Zie bijvoorbeeld Waslander, S. (2011). De geschiedenis herhaalt zich. Passend onderwijs en de
onzichtbare leraar. In: ECPO (2011). Passend onderwijs, passend beleid. Drie visies op
beleidsvorming rondom Passend Onderwijs. Den Haag: ECPO.

62 www.ecpo.nl
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van (verdere) regionale pilots en de keuze voor samenwerkingsverbanden po en
vo als centrale actoren, moest de ECPO haar onderzoeksplannen herzien.

De ECPO heeft in de periode 2008-2013 een reeks van adviezen uitgebracht (zie
de tijdlijn).

Wat betreft de evaluatiemogelijkheden heeft de ECPO er al vanaf 2009 op
gewezen dat Passend onderwijs zich niet leent voor strakke evaluatiedesigns.
De verschuivingen in beleidskeuzes en het innoveren van onderop maken dit
onmogelijk. Ook het ontbreken van concrete doelstellingen speelt daarbij
volgens de ECPO een rol. ©

De ECPO heeft verder meermalen gewaarschuwd voor te snel invoeren. Ze
verwijst in dit verband expliciet naar de Commissie Dijsselbloem in het advies
‘Op weg naar Passend onderwijs’ uit 2009: “De Commissie Parlementair
Onderzoek Onderwijsvernieuwingen (Commissie Dijsselbloem) heeft in haar
rapport een toetsingskader vastgesteld voor toekomstige
onderwijsvernieuwingen. Onderwijsvernieuwingen mogen pas worden
doorgevoerd als er onder meer voldoende draagvlak in de samenleving voor is.
Dit is aanleiding geweest tot de aanpak-vanonderop, waarvoor bij Passend
onderwijs gekozen is. Daarnaast mogen geen interventies worden doorgevoerd
waarvan de effectiviteit niet is aangetoond in deugdelijk onderzoek.” De ECPO
geeft vervolgens aan dat voor Passend onderwijs de evidence-based
benadering, die in die periode zijn opwachting maakt in het
onderwijsonderzoek, niet erg bruikbaar is vanwege de complexiteit van de
vernieuwing. Er kan beter worden uitgegaan van een practice-based
benadering, dat wil zeggen al lerend ontwikkelen en daarbij gebruik maken van
empirische gegevens. Maar een dergelijke lerende aanpak kost tijd. Een van de
centrale aanbevelingen die de ECPO doet is dan ook om de tijd te nemen voor
de invoering van Passend onderwijs en niet te snel met wetgeving te komen.
“Wetgeving is niet geschikt om zaken vast te leggen waarvan men nog niet weet
of ze ook werken en de gestelde doelen dichterbij brengen.”

Een andere centrale aanbeveling van de ECPO is om de doelen van Passend
onderwijs te verhelderen: “Het attractieve van ‘innovatie-van-onderop’ en van
‘de-weg-van-de-lerende-aanpak’ is dat het onderwijsveld maximale ruimte
krijgt om haar opvattingen en ideeén te ontwikkelen en te beproeven. Zo’n

63 ECPO (2009). Op weg naar Passend Onderwijs: Advies over de voortgang. Den Haag: ECPO.
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aanpak biedt meer positieve prikkels dan de traditionele top-down methode. Dat
neemt niet weg dat de gekozen bottom-up methode ook risico’s met zich
meebrengt. Eén van deze risico’s is dat Passend onderwijs kan uitmonden in een
onoverzichtelijke lappendeken van doelstellingen, middelen en effecten. Dat
risico wordt aanzienlijk kleiner wanneer de overheid duidelijke doelstellingen
formuleert waarop het veld zich kan richten. Daarbij gaat het niet om bekende
desiderata als ‘optimale ontplooiing van alle leerlingen’, ‘het kind centraal’ of
‘geen kind tussen wal en schip’, maar om duidelijke (in termen van beoogde
effecten verwoorde) doelstellingen. Het is vandaag de dag, zeker na de
publicatie van het rapport-Dijsselbloem een algemeen aanvaard uitgangspunt
dat de overheid zich niet, en zeker niet tot in details, met het ‘hoe’ van het
onderwijs moet bemoeien: dat ‘hoe’ is een zaak van de professionals die het
beleid vorm en inhoud moeten geven. Dat impliceert echter niet dat de overheid
geen uitspraken mag doen over het ‘wat’. Integendeel. De overheid moet helder
en duidelijk, bij voorkeur door middel van in termen van opbrengst
geformuleerde doelstellingen, duidelijk maken welke effecten zij met haar
onderwijsbeleid wil bewerkstelligen. Dat geldt ook voor Passend onderwijs.
Daarmee verschaft zij het veld in de vorm van een set handzame piketpalen een
belangrijk hulpmiddel bij het uitwerken van het ‘hoe’.”

De ECPO is aldus van mening dat in Passend onderwijs het ‘wat’ onvoldoende
door de overheid is geéxpliciteerd en dat dit feitelijk belemmerend werkt bij
het uitdenken van het ‘hoe’. De bottom-up benadering ontslaat de overheid niet
van haar plicht om op duidelijke wijze aan te geven welke eisen zullen worden
gesteld aan de kwaliteit van het onderwijs. Dat geldt, aldus de ECPO, ook voor
zaken als invulling van de zorgplicht. Ze vreest dat het beleggen van
verantwoordelijkheden bij de veldorganisaties tot verwarring zal leiden en acht
het de taak van de overheid om de regie te nemen, ook bij het opstellen van het
Referentiekader.®

In het verlengde van dit standpunt dat het ‘wat’ beter geéxpliciteerd zou
moeten worden, vooral wat betreft doelen op leerlingenniveau, bepleit de ECPO
ook dat zorg wordt gedragen voor goede gegevens over de ontwikkeling van
zorgleerlingen in het funderend onderwijs.

64 Idem
65 ECPO (2010). Reactie op Nieuwe Koers Passend Onderwijs. Brief aan de staatssecretaris van OCW,
10 december 2009.
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Verder heeft de ECPO meermalen aandacht gevraagd voor de positie van de
ouders in Passend onderwijs, met name voor hun vrijheid om zoveel mogelijk
zelf een school te kiezen en hun zeggenschap over de inhoud van te bieden
ondersteuning. Eveneens meermalen heeft ze er op gewezen dat Passend
onderwijs uiteindelijk door leraren moet worden gerealiseerd en dat het
noodzakelijk is leraren in een vroeg stadium bij de beleidsontwikkeling te
betrekken en garanties te scheppen voor deskundigheidsontwikkeling.

De taken van de ECPO zijn eind 2013 beéindigd. De verantwoordelijkheid voor
het doen uitvoeren van evaluatie van Passend onderwijs is vanaf 2014 belegd
bij het Nationaal Regieorgaan Onderwijsonderzoek (NRO). Het laatste advies
van de ECPO heeft de titel ‘Routeplanner’ meegekregen en bevat een schets van
een evaluatieprogramma.® In dit laatste document wordt ook een samenvatting
gegeven van een zevental onderzoeken die de ECPO in 2013 heeft laten
uitvoeren naar verschillende aspecten van Passend onderwijs, bij wijze van
nulmeting.

Behalve op initiatief van de ECPO is er ook onderzoek naar aspecten van
Passend onderwijs uitgezet dat meer geinitieerd is door het ministerie,
namelijk onderzoek in opdracht van de BOPO.*

10.4.9 Samenhang met ander beleid

Uit de eerder gegeven schets van het beleid Passend onderwijs wordt duidelijk
dat er andere beleidsterreinen zijn die Passend onderwijs raken en er overlap
mee vertonen. De eerste daarvan betreft beleid van een ander ministerie dan
OCW, namelijk het beleid op het gebied van de jeugdzorg. Onder de noemer
‘transitie jeugdzorg’ zijn in de jeugdzorg belangrijke veranderingen gaande.
Hoewel veelvuldig is bepleit dat de transitie jeugdzorg en Passend onderwijs
op elkaar afgestemde vernieuwingen zouden moeten zijn, is dat in de praktijk
maar gedeeltelijk het geval. Er zijn wel pogingen gedaan om de regionale
indelingen voor beide beleidsterreinen op elkaar af te stemmen, maar dat is

66 ECPO (2013). Routeplanner Passend onderwijs met evaluatieplan en nulmeting 2013. Den Haag:
ECPO.

67 BOPO: Programma Beleidsgericht Onderzoek Primair Onderwijs, een onderzoeksprogramma dat
het Ministerie heeft ondergebracht bij NWO en dat onder meer gestuurd wordt door vragen van
het Ministerie.
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niet gelukt (de betrokken ministeries werden het hier niet over eens).® Verder
verschillen beide beleidsterreinen in het tijdpad voor invoering.

De beide beleidsterreinen hebben hun doelgroep gemeen en samenwerking
tussen onderwijs en jeugdzorg is daarvoor van belang. In de wet voor Passend
onderwijs is geregeld dat de samenwerkingsverbanden in ieder geval ‘op
overeenstemming gericht overleg’ moeten voeren met gemeenten, die de
verantwoordelijkheid voor de jeugdzorg krijgen. Tot nu toe zijn de ervaringen
daarmee wisselend.®

Het tweede beleidsterrein dat ook relevant is voor Passend onderwijs, is het
kwaliteitsbeleid. Het kwaliteitsbeleid is er onder meer op gericht te voorkomen
dat er zwakke scholen ontstaan en om prestaties in de basisvaardigheden taal
en rekenen te verhogen (zie het hoofdstuk over kwaliteitsbeleid). Scholen
ervaren vanuit dit beleid druk om hun gemiddelde prestaties op zo’n hoog
mogelijk peil te krijgen. Ze ervaren die druk ook vanuit het inspectietoezicht,
waarin het oordeel over de leeropbrengsten een belangrijke plaats inneemt. In
het onderwijsveld klinkt regelmatig het geluid dat de opdrachten om de
gemiddelde prestaties te verhogen én (veel) zorgleerlingen op te vangen niet
verenigbaar zijn. ° Relevant in dit verband is ook het debat dat in het kader
van het kwaliteitsbeleid wordt gevoerd over de vraag of de referentieniveaus
ook voor zorgleerlingen moeten gelden, en zo ja voor welke groep
zorgleerlingen.

De beleidsontwerpers zelf zien Passend onderwijs en het kwaliteitsbeleid in
elkaars verlengde. Zoals eerder vermeld, worden de maatregelen die voor het
algemene kwaliteitsbeleid zijn genomen (zoals verplichte eindtoetsen, verplicht
leerlingvolgsysteem, toezicht op zwakke scholen, opbrengstgericht werken)
geacht ook werkzaam te zijn voor het verhogen van de prestaties van
leerlingen die extra ondersteuning nodig hebben in regulier en speciaal
onderwijs. In het interview met de OCW-vertegenwoordiger is dit nog eens
expliciet benadrukt: “Hoe eerder Passend onderwijs dadelijk integreert met het
brede kwaliteitsbeleid, hoe beter. Passend onderwijs is een transformatie die je

68 Informatie uit het interview met de OCW-vertegenwoordiger.

69 Zie Ledoux, G., Smeets, E., Rens, C. van. (2010). Passend onderwijs in de koploperregio’s: Voortgang
in het schooljaar 2009/2010. Nijmegen/Amsterdam: ITS/Kohnstamm Instituut; Smeets, E.,
Ledoux, G., Blok, H., Felix, C., Heurter, A., Kuijk, J. van, & Vergeer, M. (2013). Op de drempel van
Passend onderwijs: Beleid en aanbod rond specifieke onderwijsbehoeften in zes
samenwerkingsverbanden. Nijmegen/Amsterdam: ITS/Kohnstamm Instituut.

70 Zie bij voorbeeld het rapport van de Algemene Rekenkamer, 2013.
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binnen het stelsel doorvoert, maar de beweging moet vooral in de scholen
plaatsvinden, met opbrengstgericht werken en professionalisering.” Erkend
wordt door betrokkene wel dat er nog spanning bestaat tussen de opdracht
voor scholen om zorgleerlingen op te nemen enerzijds en het voldoen aan de
inspectiecriteria wat betreft de leeropbrengsten op schoolniveau anderzijds. Er
wordt binnen het departement en met de inspectie daarom gezocht naar
mogelijkheden om scholen die in staat zijn om veel zorgleerlingen op te nemen
daar ook credits voor te geven. Wellicht geeft het werken met het begrip
toegevoegde waarde (zie het hoofdstuk over kwaliteitsbeleid) hiervoor kansen.

Ten derde is er sprake van samenhang met het lerarenbeleid. Het lerarenbeleid,
dat er onder meer op gericht is de kwaliteit en deskundigheid van leraren te
vergroten (zie het hoofdstuk over het lerarenbeleid), heeft als één van de
inhoudelijke invullingen de deskundigheid op het gebied van onderwijs aan
zorgleerlingen.

Er is ook nog een vierde verband met overig beleid, namelijk in financiéle zin.
Door de combinatie van ophogen pensioenleeftijd, wegvallen van regelingen
voor voortijdig stoppen met werken, de invoering van de functiemix,
bezuinigingen op bestuur en management, veranderingen in de
gewichtenregeling, wegvallende subsidies van gemeenten en krimp in het
leerlingenaantal lopen de kosten voor schoolbesturen op en een flink deel van
de schoolbesturen bevindt zich daardoor inmiddels in de ‘rode cijfers’.” Dat
heeft gevolgen voor scholen in de vorm van grotere klassen, minder
steunpersoneel en (in het voortgezet onderwijs) meer lesuren per docent. Deze
ontwikkelingen bedreigen het draagvlak voor Passend onderwijs; het idee
bestaat dat dit tot verdere verhoging van de al gevoelde werkdruk zal leiden.

10.5 Overzichtstabel

In de volgende tabel staat samengevat wat de studie van dit beleidsveld heeft
opgeleverd, geordend naar de rubrieken uit het beschrijvingskader.

71 Idem
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Tabel 10.2 Overzicht Passend onderwijs; de vragen uit het beschrijvingskader

Beschrijvend Specificatie vanuit Cie
Dijsselbloem

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

De probleemdefinitie was breed

De overheid heeft het beleid (opsomming van knelpunten).
geinitieerd, maar er waren Voor sommige onderdelen was er
vooraf al wel bewegingen bij voldoende evidentie, voor andere
experts uit de WSNS-wereld in niet of minder (er waren
dez.elfd.e richting. ) bijvoorbeeld geen betrouwbare
Motlva.tle: h.et beleid moest een cijfers over het aantal thuiszitters
oplossing bieden voor een .
veelheid aan geconstateerde 9f over eljvaren blllreaucratle). De
knelpunten in het bestaande interventie paste in het
stelsel voor zorgleerlingen. gO\./e.rnance.denken.
Aanvankelijk waren dat vooral Politiek gezien werd de
bureaucratie, complexiteit probleemdefinitie wel gedragen;
(vooral voor ouders) en maar in het onderwijsveld veel
‘kinderen tussen wal en schip’. minder.
Later is de kostengroei van het |D€ noodzaak was vooral
bestaande stelsel sterker als financieel van aard.
argument genoemd; dat kwam Er zijn geen alternatieven
mede doordat steeds afgewogen.
zichtbaarder werd dat het LGF-
beleid tot niet te beheersen
groei leidde.

Actoren Wie zijn betrokken, wie worden |In hoeverre heeft de overheid de

betrokken, wie krijgt welke rol?
Wie oefent invioed uit?

Actoren zijn
samenwerkingsverbanden po en
vO;

schoolbesturen po en vo,
scholen po en vo, inspectie,
gemeenten en ouders. Zie voor
de rollen de tekst bij Actoren.

regie over de beleidsontwikkeling,
is de uitvoeringsorganisatie helder
gepositioneerd?

De beleidsontwikkeling is grillig
verlopen, met kort op elkaar
volgende aanpassingen. In gang
gezette regionale pilots zijn in de
eerste fase van de
beleidsontwikkeling kort na de
start weer grotendeels opzij
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Invloed: de branche-organisaties
(PO-Raad, VO-Raad, AOC-Raad,
MBO-Raad), vakbonden en
ouderorganisaties zijn
nadrukkelijk bij het beleid
betrokken, deels ook met
uitvoerende
verantwoordelijkheid. De ECPO
heeft met haar adviezen invloed
gehad op de debatten in de
Tweede Kamer. Vakbonden
hebben een rol gespeeld bij de
beleidsaanpassingen, met name
het weer afzien van regio’s
vanwege de ‘bestuurlijke
drukte’.

Leraren en ouders zijn alleen via
hun organisaties betrokken.

gezet. De adviezen van de ECPO
zijn slechts zeer ten dele
opgevolgd.

De verantwoordelijkheid voor de
invoering is deels belegd bij de
raden (invulling Referentiekader,
communicatie met/voorlichting
van het veld).

De overheid stuurt op de vorming
van de samenwerkingsverbanden
via een eigen groep
accountmanagers. Het betreft
sturing op het proces, niet op
inhoud, die wordt vrijgelaten voor
de samenwerkingsverbanden. Er
zijn ook drie experimentele
samenwerkingsverbanden
gefaciliteerd. Verdere sturing is er
op geschillenregelingen,
registratieverplichtingen, taken
van de inspectie.

De rol van de gemeenten is weinig
uitgewerkt.

Beleidsinstrumenten

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

Voornaamste
beleidsinstrumenten zijn
budgetfinanciering, beleggen
van beleids- en beheerstaken bij
deels nieuwe
samenwerkingsverbanden,
zorgplicht voor schoolbesturen,
verplichting voor scholen om
een ondersteuningsprofiel op te
stellen, regelingen voor de
invloed van ouders.

Belangrijke doelen zijn
terugdringen bureaucratie,
minder wachtlijsten/thuiszitters,

In hoeverre heeft de overheid de
regie over de beleidsontwikkeling?

Zie boven.
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kostenbeheersing en een meer
flexibele en transparante inzet
van middelen.

Politiek draagvlak

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

De Wet heeft uiteindelijk de
steun van Tweede en Eerste
Kamer gekregen. Daaraan vooraf
en ook nog daarna is veel debat
gevoerd (zie de tekst bij Politiek
draagvlak). Er zijn (en worden
nog) in de Tweede Kamer vooral
heel veel vragen om uitleg en
uitwerking gesteld. De
bezuinigingen die op een
gegeven moment werden
aangekondigd hebben tot veel
kritiek geleid; er is weinig steun
voor het bezuinigen op
‘kwetsbare kinderen’. Steeds
terugkerende punten van
zorg/kritiek zijn het draagvlak
bij leraren en ouders, de rechten
van ouders, taken van
samenwerkingsverbanden in het
licht van
bureaucratiebeheersing, de
thuiszitters en de angst voor
‘bestuurlijke drukte’.

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

Er zijn in de fase van de
beleidsontwikkeling verschillende
bijstellingen geweest. Deze zijn
voortgekomen uit
kostenontwikkeling, ‘geluiden uit
het veld’ en eigen keuzes van
bewindspersonen. Nut en
noodzaak zijn niet expliciet
onderzocht. Ervaringen van de
pilot-regio’s uit de beginfase zijn
niet afgewacht.

Draagvlak
onderwijsveld

Is draagvlak gezocht, hoe?

Is draagvlak aanwezig, bij wie,
waaruit blijkt dat?

Welke beleidsdiscussie op dit
niveau?

In de eerste fase van het beleid
is een groot aantal
veldraadplegingen gehouden.
Daarna is draagvlak gezocht via
de brancheorganisaties, die
medeverantwoordelijkheid voor

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?

Draagvlak: zie hiernaast.
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beleidsvorming
(Referentiekader) en
beleidsuitvoering
(implementatie, communicatie)
hebben gekregen en genomen.
Ook heeft de Tweede Kamer
voorafgaand aan het
wetsvoorstel uitgebreide
hoorzittingen gehouden.

De voorgenomen bezuinigingen
hebben het aanvankelijke
(voorzichtige) draagvlak in
scholen, bij besturen en ouders
geschaad. Ook nadat de
bezuinigingen weer waren
ingetrokken blijft het
wantrouwen bestaan dat
Passend onderwijs de werkdruk
van leraren in het regulier
onderwijs zal verhogen, het
bestaan van het speciaal
onderwijs zal bedreigen en dat
er ‘meer moet met minder geld’.
Binnen
samenwerkingsverbanden
(coérdinatoren en andere
sleutelpersonen) bestaat wel
meer draagvlak; daar ziet men
kansen om de eigen
zorgstructuur beter , efficiénter,
productiever en transparanter te
maken.

Ouderorganisaties vinden de
rechten en positie van ouders
onvoldoende gegarandeerd.

Beeld over gevolgen voor eigen
werk:

Betrokkenen in de praktijk weten
niet goed wat van hen verwacht
wordt/op hen af komt. Dit is het
gevolg van het ontbreken van
concrete doelen en de keuze voor
innovatie van onderop. Er bestaat
nog veel onzekerheid over de
mogelijke gevolgen en er is ook
sprake van beelden die op
misverstanden berusten
(bijvoorbeeld dat het speciaal
onderwijs zou verdwijnen of
minder toegankelijk wordt). Het
idee heeft postgevat dat het
onderwijs ‘er nog niet klaar voor
is’, maar onduidelijk daarbij is
klaar voor wat (de meeste
zorgleerlingen zitten al in het
regulier onderwijs).

Een voor het draagvlak
belemmerende omstandigheid is
dat veel scholen onder financiéle
druk staan.

Er is niet bewust tegenspraak
gezocht.

Variéteit (ruimte)

Welke vrijheid voor scholen en
besturen, hoe gemotiveerd?

Er is nadrukkelijk sprake van
vrijheid voor schoolbesturen; zij
richten gezamenlijk de
zorgstructuur in het eigen
samenwerkingsverband in met
behulp van een eigen budget.
Hiervoor is bewust gekozen

Is het ‘hoe’ vrij gelaten voor het
veld?

Ja.. Er zijn wel wat voorschriften
voor samenwerkingsverbanden,
bijvoorbeeld wat betreft regelen
van medezeggenschap, maar het
‘hoe’ van de inrichting van de
eigen zorgstructuur is geheel vrij.
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omdat verwacht wordt dat dit
zal leiden tot minder
bureaucratie en meer flexibiliteit
(zorg op maat).

Over vrijheid voor scholen valt
nog weinig te zeggen. In het
huidige beleid is het de vrijheid
van scholen om zelf middelen
aan te vragenvoor rugzakjes, als
leerlingen aan de criteria
voldoen. Het is nog onbekend
hoe dit na invoering van Passend
onderwijs zal gaan.

De inspectie gaat ook toezicht
houden op de
samenwerkingsverbanden. Het
toezichtkader dat daarvoor is
opgesteld gaat vooral over
organisatorische aspecten en niet
over inhoud van het beleid, maar
zal wellicht toch enigszins als
sturend worden ervaren.

Normstelling

Zijn doelen geformuleerd, door

Is het ‘wat’ helder omschreven?

(richting) wie, van welke aard? Zijn de ambities realistisch, hoe
belastend voor het onderwijsveld?
De doelen voor Passend
onderwijs zijn abstract en Het ‘wat’ is niet helder
meervoudig (bureaucratie en omschreven, zie hiernaast.
complexiteit verminderen, Daardoor valt ook niet te
kostenbeheersing, meer beoordelen of de ambities
thuisnabij onderwijs, minder realistisch zijn. Hetzelfde geldt
wachtlijsten en thuiszitters). voor de belasting voor het
Er bestaat geen onderwijsveld.
beleidsdocu.m.ent waarin de Vermoedelijk zal de belasting niet
;iic?slen expliciet geformuleerd veel groter zijn dan in de huidige
an. situatie, mogelijk zelfs kleiner. De
Er zijn geen concrete doelen op . . )
leerlingniveau. leerhngen.om wie het_gaat zitten
Wat ‘Passend onderwijs’ is voor ook r_1u alin het _r_eguher en
ouders en leerlingen, is niet speciaal onderwijs. Als Passend
omschreven, dat zal worden onderwijs zich goed ontwikkelt
ingevuld door het veld. kan het ook tot vermindering van
Het Referentiekader bevat belasting leiden, bijvoorbeeld als
slechts op weinig punten de zorgstructuur in scholen
normen; wel is geprobeerd te  |verbetert, de deskundigheid
omschrijven wat onder toeneemt en de middelen slimmer
basiszorg van scholen valt. worden benut.
Toezicht en Welke eisen worden gesteld, hoe

kwaliteitsbewaking
(rekenschap en
resultaat)

wordt dit bewaakt, vanuit welke
overwegingen?

De inspectie houdt toezicht op
scholen en beoordeelt daarbij
indien nodig ook het
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zorgbeleid.

De inspectie gaat ook toezicht
houden op de
samenwerkingsverbanden.
Motivering hiervoor is dat in
Passend onderwijs de
samenwerkingsverbanden
organen zijn met belangrijke
taken en bevoegdheden en dat
toezicht nodig is op de
doelmatigheid en
rechtmatigheid van hun
functioneren..

Fasering en
uitvoering

De beleidsvorming was een lang
proces met verschillende
stappen en bijstellingen. De
invoering van de wet is met een
jaar uitgesteld om meer tijd te
kunnen geven aan de
samenwerkingsverbanden en
besturen om zich voor te
bereiden. Als de wet ingaat
(augustus 2014) begint de
invoering feitelijk pas. Men
realiseert zich dat er dan nog
een hele fase van verder invullen
nodig is.

Is bij onvoldoende
wetenschappelijke validatie eerst
kleinschalig geéxperimenteerd en
geévalueerd?

Is aan de voorwaarden voor een
goede implementatie voldaan?

In de eerste beleidsfase zijn
pilotregio’s gefaciliteerd, maar de
middelen hiervoor zijn kort na de
start al weer beéindigd. Evaluatie
van deze pilots is gestopt.
Momenteel lopen er drie nieuwe
pilots in
samenwerkingsverbanden,
bedoeld om van te leren (0.a. over
implementatievoorwaarden).
Invoering van het beleid is
daarvan niet afhankelijk.
Belangrijkste
implementatievoorwaarden zijn
tijd, geld en eigenaarschap bij
betrokkenen in het veld. De
hoeveelheid tijd tot aan het
ingaan van de wet is beperkt,
maar verwacht wordt niet dat dan
de invulling al af is (zie hiernaast).
Of er voldoende geld is moet
worden afgewacht; hierbij doen
zich verschillen voor tussen
samenwerkingsverbanden
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vanwege de verevening. Er is door
de overheid niet voorzien in een
grootscheepse investering in
deskundigheidsverhoging van
leraren.

Eigenaarschap bij docenten is er
nog onvoldoende.

Samenhang met

Er is samenhang met de transitie

Zijn neveneffecten onderkend, is

ander beleid jeugdzorg, met het samenhang met overig beleid in
kwaliteitsbeleid, met beeld?
arbeidsvoorwaardenbeleid en
met overige beleid dat invioed |In de beleidsteksten komt alleen
heeft op financién van de samenhang met transitie
schoolbesturen. jeugdzorg en kwaliteitsbeleid naar
voren. Een echte analyse van de
samenhang is niet aangetroffen;
de raakvlakken worden alleen
benoemd.
Evaluatie Is voorzien in (tussentijdse)

Er is een aparte
evaluatiecommissie ingesteld
met eigen budget (ECPO). De
ECPO heeft een reeks
onderzoeken laten uitvoeren en
verschillende adviezen
opgesteld. De ECPO heeft
moeten meebewegen met de
bijstellingen gedurende de
beleidsvorming. In 2013 zijn op
verschillende onderwerpen
nulmetingen uitgevoerd. De
werkzaamheden van de ECPO
zijn eind 2013 beéindigd; de
evaluatie wordt dan verder
behartigd door het NRO.
Verder vindt onderzoek naar
Passend onderwijs plaats vanuit
de BOPO.

Aan de pilots in de drie
samenwerkingsverbanden is ook
enig onderzoek verbonden.

evaluaties?

Zie hiernaast.

Er is nog budget gereserveerd
voor evaluatie van Passend
onderwijs vanaf de
inwerkingtreding van de wet.

De ECPO heeft een evaluatiekader
en evaluatieprogramma opgesteld
dat loopt tot 2020.

58




10.6 Eindconclusie Passend onderwijs: Hoe ‘Dijsselbloemproof’ is dit
beleid?

Overzien we het geheel van het beleid Passend onderwijs in het licht van de
aanbevelingen van de Commissie Dijsselbloem, dan blijkt er ook bij dit beleid
sprake van zowel plussen als minnen. We bespreken dat hieronder aan de hand
van de onderwerpen legitimatie, ‘wat en hoe’, regie, draagvlak, implementatie,
evidence en neveneffecten.

Legitimatie

De aanleiding tot Passend onderwijs is heel pluriform. In de probleemanalyse
die aan het beleid ten grondslag ligt wordt een veelheid aan knelpunten
genoemd in de oude onderwijszorgstructuur. De omslag naar een heel nieuw
stelsel moet daar het antwoord op zijn. In de loop van de tijd zijn er ook nog
nieuwe knelpunten toegevoegd, die dan weer moesten dienen als legitimatie
van beleidsbijstellingen. Maar er zijn wel een paar vaste kernen in de
genoemde knelpunten van het oude stelsel: bureaucratie, verkokering, starheid,
kostengroei en ‘kinderen tussen wal en schip’, met als ernstigste gevolg
‘thuiszitters’.

De onderbouwing van al die knelpunten is wisselend. Er was evident sprake
van kostengroei en ook het argument van de verkokering vonden velen
steekhoudend.” Voor de andere argumenten bestond geen of veel minder
empirische steun. Over de vraag of een stelselherziening het juiste of meest
logische antwoord was kan men van mening verschillen. Gegeven de keuze om
dat zo te doen, is wel geprobeerd om het nieuwe stelsel zo in te richten dat de
knelpunten zouden kunnen verdwijnen. Echter met de nadruk op kunnen, want
door het open karakter van het beleid en de vernieuwing van onderop zijn er
ook scenario’s denkbaar die tot uitkomsten leiden die niet zijn bedoeld.”

Qua legitimatie valt, samenvattend, het beleid Passend onderwijs als ‘deels
Dijsselbloemproof’ te kenschetsen.

72 Zie het interview met de velddeskundige, zie ook de uitkomsten van de bijeenkomsten in de veld-
en ouderlijn.

73 Het voert te ver om dat hier te illustreren. Zie voor mogelijke scenario’s Ledoux, G., Vergeer, M.M.,
& Elshof, D. (2013). Nieuwe paden: Samenwerkingsverbanden Passend onderwijs op weg naar
nieuwe procedures voor toewijzing. Amsterdam: Kohnstamm Instituut en Rutten, S., & Jepma, L.J.
(2012). Gaat passend onderwijs werken? Nederlands Tijdschrift voor Onderwijsresearch, mei 2012,
24-45..
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Wat en hoe

De doelen voor Passend onderwijs zijn abstract en meervoudig. Er zijn vooral
doelen op stelselniveau en er zijn geen concrete doelen geformuleerd op
leerlingniveau. Wat ‘passend onderwijs’ is, is niet omschreven (en kan
waarschijnlijk ook niet omschreven worden). Er is dus onduidelijkheid over het
wat, althans in de zin van ‘wat bereikt moet worden’. Ook het Referentiekader
biedt daarvoor weinig houvast. Daardoor valt ook niet goed te beoordelen of de
ambities realistisch zijn.” Het ontbreken van (heldere) uitspraken over het
‘wat’ betekent dat het veld geen houvast heeft bij het uitwerken van het ‘hoe’,
het is immers niet echt duidelijk waar men zich nu op moet richten. Ook
evaluatie wordt er door bemoeilijkt. Denkbaar is dat men zich in de
samenwerkingsverbanden, mar misschien ook in de scholen, meer gaat richten
op nieuwe procedures dan op verbetering van onderwijs voor leerlingen die
extra steun nodig hebben.

Op het operationele niveau is er wel het nodige vastgelegd, zoals taken en
verplichtingen van samenwerkingsverbanden, zorgplicht, werken met
ondersteuningsprofielen, regels voor medezeggenschap e.d.

Het hoe is zeer vrij gelaten. Afgezien van de genoemde taken en verplichtingen
hebben de schoolbesturen en de samenwerkingsverbanden volledig de ruimte
hun eigen zorgstructuur in te richten, binnen de gestelde budgettaire grenzen.
Hiervoor is bewust gekozen omdat verwacht wordt dat dit zal leiden tot
minder bureaucratie en meer flexibiliteit (zorg op maat). Wel is, net als bij
andere beleidsterreinen, sprake van toch weer enige uniformering van het hoe
doordat de inspectie toezicht gaat houden op de samenwerkingsverbanden en
dat weer zal doen met één ‘meetlat’ (toezichtkader).

Onzeker is nog hoeveel variéteit en ruimte zal ontstaan op schoolniveau. Dat
hangt af van de afspraken die men lokaal gaat maken. In
samenwerkingsverbanden die vanwege de verevening te maken hebben met
teruggang van middelen zullen sommige scholen wellicht minder vrijheid
hebben dan vroeger om zelf onderwijszorg te organiseren of om leerlingen te
verwijzen naar speciaal onderwijs. Ook voor de ouders geldt dat nog afgewacht
moet worden of zij meer of minder vrijheid zullen krijgen (om zelf een school

74 Volgens de geinterviewde bij OCW is het denken over doelen bij dit beleid ingewikkeld. De
doelen zijn enigszins vloeiend, in beweging, dit komt ook door de voorgeschiedenis. De
rationaliteit achter het denken in doelen en subdoelen past volgens hem minder goed bij de aard
van het onderwerp. Er is bewust voor gekozen veel open te laten.
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te kiezen en mee te praten over ondersteuningsaanbod) dan in de huidige
situatie.

Bezien vanuit de Dijsselbloem aanbevelingen kunnen we dus constateren dat
het ‘wat’ bij Passend onderwijs niet helder omschreven is, het ‘hoe’ wel is
vrijgelaten (in ruime mate zelfs), maar dat niet zeker is of dit ook betekent dat
er op alle niveaus sprake zal zijn van variéteit en ruimte.

Draagvlak

Het politieke draagvlak voor Passend onderwijs is redelijk groot. De wet is
zowel in de Tweede als in de Eerste Kamer aangenomen, zij het dat er in de
Tweede kamer relatief veel tegenstemmers waren in verband met toen nog
geldende bezuinigingsplannen. Over de kern van het beleid bestaat in de
politiek veel overeenstemming. Een groot strijdpunt waren wel de
bezuinigingen die op een gegeven moment werden aangekondigd, maar die
zijn inmiddels van tafel. Er zijn nog wel punten van zorg die in de discussies in
de Tweede kamer regelmatig terugkeren: het draagvlak bij leraren en ouders,
de rechten van ouders, de taken van samenwerkingsverbanden in het licht van
bureaucratiebeheersing, de thuiszitters en de angst voor ‘bestuurlijke drukte’.
Waarschijnlijk zal men om deze redenen in de Tweede Kamer het
invoeringsproces nauwkeurig willen blijven volgen.

Ten aanzien van het draagvlak in het onderwijsveld maken we weer
onderscheid tussen de aandacht die door de overheid besteed is aan het
verwerven of peilen van draagvlak en het feitelijke draagvlak. De aandacht voor
peilen of verwerven van draagvlak is vrij groot geweest, in vergelijking met
andere beleidsdossiers die we bestudeerd hebben. Opvallende initiatieven
waren de veld- en ouderlijnbijeenkomsten die bij de start van de
beleidsontwikkeling overal in het land zijn gehouden en de uitgebreide
hoorzittingen die door de Tweede Kamer zijn gehouden op het moment dat het
beleid werd bijgesteld. Een ander belangrijk punt is dat het aan de
veldorganisaties (de raden, maar ook ouderorganisaties en vakbonden) is
overgelaten om richtlijnen voor de invulling van Passend onderwijs te
ontwikkelen (het Referentiekader). Hoewel dit geen eenvoudig proces bleek
(men worstelde daar ook met de ‘wat en hoe’ afwegingen en met onderling
strijdige belangen), dat daarom ook lang geduurd heeft, is het in het licht van
draagvlak organiseren wel een bijzondere actie.

Het feitelijk draagvlak voor Passend onderwijs is echter in belangrijke delen
van het onderwijsveld niet erg groot. Bij coérdinatoren van
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samenwerkingsverbanden en waarschijnlijk ook bij besturen is het draagvlak
wel aanwezig, maar zij zijn op dit moment ook vrijwel de enigen die zicht
hebben op hoe het beleid lokaal (voorlopig) zal worden ingevuld. Bij leraren
bestaat argwaan en zorg over Passend onderwijs, men vreest in het regulier
onderwijs werkdrukverzwaring en in het speciaal onderwijs afbraak van
middelen. Die zorg en argwaan zijn waarschijnlijk onnodig en lijken vaak het
gevolg van spookbeelden die onder meer in de media worden gepresenteerd
over de gevolgen van Passend onderwijs. Maar ook het overheidsbeleid heeft er
toe bijgedragen. Het meest van al zijn dat de bezuinigingsvoorstellen die
enkele jaren geleden zijn gedaan, deze hebben Passend onderwijs ‘besmet’ en
de vrees gevoed dat de stelselwijziging alleen maar gericht is op
kostenbeperking. Ook bij ouders (die over het algemeen zeer weinig weten van
Passend onderwijs) bestaat dit denkbeeld. Geconstateerd kan worden dat de
combinatie van bezuinigingen en vernieuwingen een zeer ongelukkige is, zoals
ook de ECPO meermalen heeft opgemerkt. Een ander aspect van
overheidshandelen dat het draagvlak negatief heeft beinvloed zijn de
tussentijdse bijstellingen van het beleid. Het weer omgooien van wat net
gestart en gecommuniceerd was heeft gezorgd voor stagnatie en onvrede en
heeft er toe bijgedragen dat Passend onderwijs niet goed kon ‘landen op de
werkvloer’. Het was onduidelijk welke kant men op wilde en wat dus besproken
kon en moest worden met de eigen achterban en met ouders. Ook daardoor
hadden en hebben spookbeelden vrij spel.

Zoals vermeld was er in de politiek steeds veel zorg over het draagvlak bij
leraren en ouders. Meermalen is in debatten gesteld dat hieraan meer aandacht
besteed zou moeten worden. Maar daarbij past wel een kanttekening. De
nieuwe organisatie van toekenning van middelen en de nieuwe taken en
samenstelling van samenwerkingsverbanden vragen veel bestuurlijke aandacht.
Dat is niet zozeer omdat de betrokkenen in het onderwijsveld zelf ‘bestuurlijke
drukte’ veroorzaken, het is een noodzakelijke en door de overheid verlangde
eerste stap in de stelselherziening. Het kost uiteraard tijd, en er kan niet
verwacht worden dat tegelijkertijd leraren en ouders volledig op de hoogte zijn
en kunnen meebeslissen over elke stap. De opdracht om in eigen kring zelf
zorgbeleid te ontwikkelen dat meer dan voorheen flexibel en niet-
bureaucratisch moet zijn is ook niet in een oogwenk vervuld. Passend
onderwijs zal zich pas in de komende jaren gaan ‘settelen’ en dus ook pas
gaandeweg zichtbaar worden voor ouders en leraren. Momenteel wordt wel
overal de officiéle medezeggenschap geregeld (oprichting van een
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ondersteuningsplanraad in elk samenwerkingsverband), maar daarmee is
natuurlijk nog niet meteen draagvlak bij ouders en leraren gerealiseerd. De
politiek heeft dus met haar beleidskeuzes voor een nieuw stelsel en
vernieuwing van onderop zelf bijgedragen aan de nog bestaande onzekerheid
bij ouders en leraren.

Is, samenvattend, wat betreft draagvlak het beleid Passend onderwijs
‘Dijsselbloemproof’? Het antwoord is zowel ja als nee. Ja, omdat de nodige
moeite is gedaan om het onderwijsveld te horen en (wat betreft de
veldorganisaties) bij het beleid te betrekken. Nee, omdat het open karakter van
het beleid, de bezuinigingsplannen en de tussentijdse bijstellingen het
draagvlak bemoeilijken of hebben aangetast.

Implementatie

De beleidsvorming was een lang proces met verschillende stappen en
bijstellingen. Voor de invoering geldt eveneens dat het om een lang proces zal
gaan. De samenwerkingsverbanden zijn inmiddels gevormd, beschikken over
statuten en zijn bezig met eerste invullingen van het ondersteuningsplan. De
verwachting is dat na augustus 2014 nog veel doorontwikkeld zal moeten
worden.

De wet is aangenomen en ingevoerd zonder dat er veel gepilot is. In de eerste
beleidsfase zijn pilotregio’s gefaciliteerd, maar de middelen hiervoor zijn kort
na de start al weer beéindigd en de evaluatie van deze pilots is gestopt.
Momenteel lopen er drie nieuwe pilots in samenwerkingsverbanden, bedoeld
om van te leren (onder meer over implementatievoorwaarden).

Belangrijke implementatievoorwaarden zijn tijd, geld en eigenaarschap bij
betrokkenen in het veld. De hoeveelheid tijd tot aan het ingaan van de wet is
beperkt, maar zoals gezegd wordt niet verwacht dat dan de invulling al af is. Of
er voldoende geld is moet worden afgewacht; hierbij doen zich verschillen voor
tussen samenwerkingsverbanden vanwege de verevening. Er is niet voorzien in
veel middelen voor deskundigheidsbevordering van leraren. Eigenaarschap is
er inmiddels wel bij coérdinatoren en samenwerkingsverbanden, maar nog niet
bij leraren.

Qua regie op de implementatie is gekozen voor een gemengde aanpak.
Enerzijds heeft de overheid regie belegd bij anderen (de
samenwerkingsverbanden, de raden, de gemeenten voor wat betreft de
afstemming met de jeugdzorg), anderzijds heeft ze ook veel zelf in eigen hand
gehouden of (weer) genomen. Dat geldt voor de landelijke indeling van de
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samenwerkingsverbanden en voor de sturing op de vorming van de
samenwerkingsverbanden, via eigen accountmanagers. Verdere sturing is er op
geschillenregelingen, registratieverplichtingen, taken van de inspectie. Ook
volgt de overheid de invoering op het niveau van samenwerkingsverbanden via
een eigen monitor.

Gezien de complexiteit van Passend onderwijs is het niet goed mogelijk om een
eenvoudig antwoord te geven op de vraag of dit beleid op het vlak van
implementatie ‘Dijsselbloemproof’ is. Er zijn plussen, met name wat betreft de
regie en de tijd die na het ingaan van de wet nog wordt ingeruimd voor
implementatie en evaluatie. Er zijn ook minnen; de belangrijkste is dat er
voorafgaand aan de invoering van de wet niet genoeg tijd genomen is voor
pilots.

Evidence

Ook ten aanzien van de aandacht voor evidence is het beeld gemengd.
Enerzijds is er de nodige aandacht voor flankerend onderzoek en is er zelfs
een (tijdelijke) aparte evaluatiecommissie ingesteld, de ECPO. Door deze
commissie, maar ook langs andere weg (NWO/BOPO) zijn in de afgelopen jaren
verschillende onderzoeksprojecten uitgezet. Daardoor bestaat op dit moment
een vrij behoorlijk inzicht in de stand van zaken bij de start van Passend
onderwijs, op een reeks van aspecten. Ook positief is dat er ex-ante-analyses
bij het beleid zijn uitgevoerd en dat via de toepassing van de Gateway
procedure een vinger aan de pols wordt gehouden wat betreft mogelijke
beleidsrisico’s. Anderzijds is er, zoals hiervoor vermeld, niet of nauwelijks
geéxperimenteerd. Een complicatie voor het verkrijgen van evidence is ook dat
de doelen van het beleid niet helder zijn omschreven. Het in één keer landelijk
invoeren, het vernieuwen van onderop en het ontbreken van een
doelgroepdefinitie maakt effectonderzoek eveneens tot een lastige
onderneming. Een pluspunt is weer dat de ECPO de evaluatiemogelijkheden en
-wensen in haar eindadvies duidelijk heeft benoemd en er een lange
termijnplan voor heeft geschetst.

Neveneffecten

Vanwege het open karakter van het beleid (ruimte voor lokale invulling) is het
nauwelijks mogelijk om met enige zekerheid aan te geven wat neveneffecten
zouden kunnen zijn. Er is door sommigen voorspeld dat het beleid niet gaat
brengen wat er van verwacht wordt (bijvoorbeeld Rutten & Jepma, 2012; ECPO,
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2012), maar eigenlijk is zo’n voorspelling uitermate lastig. Er zijn zowel
positieve als negatieve scenario’s mogelijk (zie Ledoux, 2012) en het doen van
voorspellingen is daarom nogal speculatief.. Regelmatig genoemde zorgen zijn
wel dat de kans bestaat dat de keuzevrijheid van ouders zal verminderen, dat
transparantie bij de toewijzing van zorg afneemt, dat bureaucratie blijft
bestaan, dat de toegang tot speciaal onderwijs moeilijker zal worden en dat
leraren in het regulier onderwijs zullen worden overvraagd. Maar of dat kan of
zal optreden, hangt in hoge mate af van de keuzes die men in samenwerkings-
verbanden gaat maken. Vooralsnog zijn de verwachtingen hierover bij direct
betrokkenen zeker niet negatief (zie Ledoux e.a., 2013).
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