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Voorwoord

Voor u ligt het rapport “Impact van de Commissie Dijsselbloem op
onderwijsbeleid; verkorte versie”. 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.

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).

De voorliggende verkorte versie verschijnt in druk, en bevat de resultaten van


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

de studie op hoofdlijnen. U vindt hierin informatie over de achtergrond en
opzet van de studie, de conclusies van de overkoepelende analyse en voor elk
onderzocht beleidsdossier eveneens de conclusie. Dat laatste gebeurt in de
vorm van een antwoord op de vraag: hoe ‘Dijsselbloemproof’ is dit beleid?

Deze verkorte versie geeft een algemeen beeld van de resultaten van de studie.
Voor de onderbouwing daarvan en voor de beschrijving van de
beleidsontwikkeling en -discussies van de verschillende beleidsdossiers
verwijzen we naar het volledige rapport of naar de deelrapporten die zijn
gemaakt van elk beleidsdossier afzonderlijk. Deze deelrapporten zijn te vinden
op de website van het Kohnstamm Instituut.



Deel 1 Hoofdlijnen






1 Achtergrond en opzet van het onderzoek

1.1 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
heeft zich voorgenomen voor een aantal aanbevelingen na te gaan in hoeverre
deze sindsdien zijn opgevolgd en of ze hebben opgeleverd wat ervan werd
verwacht. In 2014 zal de Onderwijsraad daarover een advies uitbrengen.

1 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



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 aandacht hebben
gestaan voor het primair en voortgezet onderwijs. Deze studie is uitgevoerd
door het Kohnstamm Instituut en het voorliggende rapport is er de neerslag
van.

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. Iser 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?

In dit hoofdstuk geven wij weer hoe deze vragen zijn uitgewerkt en hoe de
studie is opgezet.

1.2  Uitwerking van de onderzoeksvragen

Kader: de rol van de overheid

De achterliggende vraag in deze studie gaat over de rol die 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 (Bronneman-Helmers, 2011).

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. In de afgelopen decennia zijn beide accenten
met wisselende nadruk aanwezig geweest in dit beleid. In de jaren '70 van de
vorige eeuw is de constructieve onderwijspolitiek opgekomen. Het gevolg
hiervan was een vrij centralistische periode van onderwijsbeleid, tot begin
jaren ’80. Daarna ging het beleid echter een andere kant op en werd het accent
gelegd op autonomie van onderwijsinstellingen en deregulering, met als
kernpunten ruimte voor besturen, schaalvergroting en versterking van de
medezeggenschap. Eind jaren '90 werd nadrukkelijk beleden dat de overheid
ruimte moet geven aan variéteit en maatwerk voor scholen, maar ook richting
moet geven om de kwaliteit en toegankelijkheid van het onderwijs te
waarborgen, en daarom ook rekenschap mag vragen aan de
onderwijsinstellingen. Tegenover vrijheid staat dus rekenschap afleggen en
resultaten laten zien. Hoewel dit beleid breed omarmd werd door de politiek,
blijkt het in de praktijk moeilijk te handhaven, zo blijkt uit eerder uitgevoerde
studies. Eén van de redenen is dat de Tweede Kamer geneigd is zich te laten
leiden door incidenten en daarover regelmatig de minister ter verantwoording
roept. De boodschap dat de overheid ergens geen verantwoordelijk voor heeft
of kan nemen, vanwege de afgesproken ruimte voor het onderwijsveld, wordt
dan niet gemakkelijk geaccepteerd en daardoor ontstaan voortdurend weer
beleidsaanpassingen. Verder blijken ‘ruimte geven’ en ‘zorg voor resultaat en
rekenschap’ zich soms moeizaam tot elkaar te verhouden in het beleidsproces.
De overheid heeft immers de publieke taak om te waken over de kwaliteit, de
toegankelijkheid en de doelmatigheid van het onderwijs en mag en wil vanuit
die verantwoordelijkheid kaders stellen en toezicht houden. Hiervoor wordt
onder meer het instrument van de onderwijsinspectie ingezet. Door enerzijds
het onderwijsveld veel ruimte te geven maar anderzijds de inspectie ruime
taken te geven behoudt de overheid de nodige controle (Bronneman-Helmers,
2011).

Er zijn ook nog invloeden van buitenaf die de overheid prikkelen om doelen
aan het onderwijs op te leggen, zoals internationale vergelijkingen van
onderwijsprestaties (PISA, TIMMS, PIRLS) en internationale afspraken (Lissabon
afspraken in het kader van Europese Unie, 2010). Als gevolg daarvan zet de
overheid beleidsprocessen in gang die het onderwijsveld moeten stimuleren
om zich in de richting van de gewenste doelen te ontwikkelen. Daarbij is het
steeds de vraag in hoeverre de overheid ook invloed uitoefent/wil uitoefenen
op de weg waarlangs die doelen bereikt moeten worden.



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. De (vermeende) kwaliteitsproblemen werden in dit debat verbonden
met onderwijsvernieuwingen zoals de basisvorming en de vernieuwingen van
de tweede fase in het havo/vwo. Door deze vernieuwingen zou het accent
verschoven zijn van kennisverwerving naar vaardighedenonderwijs en zouden
leraren zich gefrustreerd/miskend voelen in hun status van vakdocent. Een
ander element was de zorg om bureaucratisering in het onderwijs als
(vermeend) effect van de autonomievergroting, in het bijzonder de toename
van ‘managementgedoe’. Dit zou er toe leiden dat de professionals in het
onderwijs (leraren) met steeds nieuwe opdrachten van bovenaf worden
geconfronteerd en daardoor hun vak niet meer in voldoende professionele
vrijheid kunnen uitoefenen.

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:
= de aanleiding, het invoeringsproces en de gevolgen van de basisvorming,
de vernieuwing van de tweede fase in havo/vwo en de invoering van het
vmbo, inclusief de sturingsprocessen;
= de link van deze vernieuwingen met ‘nieuw leren’;

2 Beter Onderwijs Nederland, een in 2006 opgerichte vereniging die zich onder meer te weer stelt
tegen hen onwelgevallige vernieuwingen in het onderwijs.
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de invloed van andere ontwikkelingen zoals invoering van de lumpsum,
schaalvergroting, bovenschools management;

de stand van zaken/ontwikkeling wat betreft kwaliteit van het onderwijs,
ook in internationaal opzicht;

verklaringen voor verschillen van mening over onderwijskwaliteit;

de vraag of beschikbare middelen op de goede plek terechtkomen,;

de theoretische basis voor de waarde van verschillende leerconcepten;

de relatie tussen onderwijsvernieuwingen en de onderwijskwaliteit;

de ontwikkeling van een toetsingskader voor toekomstige vernieuwingen.

Het resultaat was een lijvig rapport met een hele serie conclusies over deze
onderwerpen. Toegespitst op het doel van de door de Onderwijsraad verlangde

studie noemen we vooral de volgende constateringen die de Commissie deed
op basis van haar onderzoek?®.

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
(‘veel euforie, weinig empirie’);

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;

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;

3 Niet alle conclusies van de Commissie hebben betrekking op het onderwerp van de onderhavige

studie. Met name de conclusies over de kwaliteit van leerprestaties/het onderwijsniveau zijn voor
deze studie minder van belang.



= 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 en voldoende ruimte moet bieden voor maatwerk®.

Overige aanbevelingen betreffen het vaker werken met experimenten alvorens
nieuw beleid in gang te zetten, versteviging van de relatie tussen scholen en
onderzoek/wetenschap, gelden voor vernieuwingen oormerken en daarover

4 Bedoeld is hier ruimte voor aangepaste leerwegen, stapelen, tussentijds overstappen e.d.
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verantwoording laten afleggen door scholen, en scholen publiek laten
expliciteren welk deel van hun lumpsum zij besteden aan management. 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).

Sturingsopvattingen

De Commissie Dijsselbloem heeft dus geprobeerd om de rol van de overheid
ten aanzien van vernieuwingen opnieuw te definiéren en daarmee de spanning
tussen ‘richting bepalen’, ‘ruimte geven’ en ‘rekenschap afleggen’ op te lossen.
Over de aard van die oplossing wordt verschillend gedacht. De Onderwijsraad
zelf heeft er in een reeks van jaren voor gepleit om aan het onderwijsveld
ruimte te laten voor variéteit in structuren en aanpakken, vanuit de gedachte
dat een zo groot mogelijke zelfstandigheid van scholen en instellingen de beste
garanties biedt voor kwaliteit en voor aanpassing aan omgevingseisen
(innovatie). Hij pleit daarom ook voor toezichtvormen die die variéteit
respecteren. (De Vijlder e.a., 2008). Tegelijkertijd heeft de Onderwijsraad,
eveneens in een reeks van jaren, juist veel verantwoordelijkheid bij de overheid
neergelegd als het gaat om bewaking van kwaliteit, toegankelijkheid en het
bieden van gelijke kansen. Bij deze onderwerpen plaatst de Onderwijsraad de
overheid in een bewakingsrol en het stellen van normen voor de kwaliteit van
het onderwijs (zoals in de vorm van leerstandaarden) is door de Onderwijsraad
veelvuldig bepleit (Ledoux & Veen, 2009). In grote lijnen toont de
Onderwijsraad zich daarmee een verdediger van de ook door de Commissie
Dijsselbloem geuite gedachte dat de overheid doelen moet stellen en
vervolgens het onderwijsveld ruimte moet bieden voor verschillende manieren
om die te bereiken. Maar daarbij brengt de Onderwijsraad verschillende
nuanceringen aan. Zo wordt in de verkenning Veelzeggende instrumenten van
onderwijsbeleid de vraag gesteld of de overheid wel voldoende instrumenten in
handen heeft om ongewenste invullingen van de geboden vrijheid te
voorkomen (Onderwijsraad, 2007). Ook wordt onderkend dat de overheid door
de autonomieverlening minder kan sturen dan voorheen en dat daardoor
beleid diffuser wordt (de overheid is één van de actoren geworden op een
speelveld van vele stakeholders). In het advies Publieke belangen dienen
(Onderwijsraad, 2013) houdt de Onderwijsraad zich bezig met de vraag of en
hoe de overheid zou moeten optreden als besturen van onderwijsinstellingen
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disfunctioneren of failliet dreigen te gaan door mismanagement. De oplossing
zoekt de Raad niet in meer overheidscontrole, maar in maatregelen om het
besturend vermogen van bestuurders en interne toezichthouders te versterken.
De Raad bepleit verder de vrijheid voor scholen om op onderdelen zelf doelen
te stellen. De overheid mag wel normen stellen op cruciale gebieden, maar
moet terughoudend zijn met regelgeving die door uniformering de gewenste
variéteit kan bedreigen (zie ook het advies Geregelde ruimte, Onderwijsraad
2012).

Het voorgaande gaat nog uit van de gedachte dat de overheid, al dan niet
samen met centrale stakeholders, kan sturen. Volgens sommigen is dat niet of
slechts beperkt mogelijk, omdat besturing van onderwijs beperkt rationeel en
moeilijk beheersbaar is, door de vele factoren die er een rol in spelen (Hooge,
2013, Peeters e.a., 2012). Noordegraaf & De Wit (2011) maken in een studie
over governance principes een onderscheid tussen twee perspectieven op
governance. In het instrumentele perspectief is er overeenstemming over de
aard van het spel en over de spelregels. Actoren kennen hun rollen en proberen
de hun toebedeelde prestatie te leveren. Wat en hoe kunnen worden
onderscheiden en er is overeenstemming over de doelen. Maatregelen kunnen
worden beoordeeld op effectiviteit via evaluatie en monitoring. Er is sprake van
een gerichtheid op problem solving en op maakbaarheid. In het andere
perspectief, het politieke perspectief, is het uitgangspunt dat spelregels niet
vast staan en voortdurend onderhevig zijn aan onderhandelingsprocessen. Er
is sprake van uiteenlopende belangen en logica’s en doelen worden derhalve
niet door iedereen gedeeld. Wat en hoe zijn daardoor moeilijk te scheiden.
Centraal staan niet de vragen over effectiviteit, maar over legitimiteit van
beleid/van bestuurlijk handelen. Beleid is niet maakbaar, maar veeleer een
proces van onderhandeling en coalitievorming. Volgens Noordegraaf en De Wit
past het instrumentele perspectief het beste bij minder complexe en politiek
minder gevoelige onderwerpen, dat wil zeggen bij onderwerpen die redelijk
goed beheersbaar zijn. Bij beleidsonderwerpen die in ethisch en/of technisch
opzicht meer complex zijn (‘wicked issues’) verlopen mechanismen meer
volgens het politieke perspectief. Duidelijke rolverdelingen, functiescheiding
en sturen op resultaat zijn hierin minder aan de orde, belangrijker zijn
aandacht voor belangentegenstellingen, probleemdefinities, coalities, uitruil en
overleg.
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Consequenties voor de onderzoeksopzet

Uit het voorgaande is afgeleid op welke aspecten de aandacht in de
onderhavige studie gericht moet zijn. Zowel het kader, als de conclusies van de
Commissie, als de noties over sturingsopvattingen geven daar richting aan. Dit
is uitgewerkt in een beschrijvings- en analysekader dat we in het onderzoek
hebben gebruikt en dat is weergegeven in schema 1.1. 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? Wat is bekend over draagvlak
onderwijsveld Is draagvlak aanwezig, bij wie, onder alle betrokkenen? Zijn
waaruit blijkt dat? diegenen die de vernieuwing in de

Welke beleidsdiscussie op dit  praktijk moeten uitvoeren
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niveau?

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

Het schema kent twee rubrieken, ‘beschrijvend’ en ‘resumerend’. Dit verwijst

naar de manier waarop in deze studie over de beleidsdossiers is gerapporteerd.

In het beschrijvende deel komen voor elk dossier alle hoofdonderwerpen
systematisch aan bod.’ Het resumerende deel betreft de overall analyse die is
gepleegd over alle beleidsdossiers heen. We beantwoorden daarin in

samenvattende zin de onderzoeksvragen en we reflecteren op de aard van de

5 Zoals in het voorwoord aangegeven zijn deze beschrijvingen niet opgenomen in dit rapport maar te
vinden in het volledige rapport en in de afzonderlijke deelstudies.
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beleidsdossiers: hoe complex zijn ze, vallen ze te typeren als ‘wicked issue’, wat
valt in dit licht te zeggen over de uitgangspunten van de Commissie
Dijsselbloem?

1.3  Opzet en uitvoering van het onderzoek

1.3.1 Selectie van de beleidsthema’s

De Onderwijsraad heeft in eerste instantie een aantal beleidsthema’s
aangereikt waarop de studie zich zou moeten richten. Daarvoor is aangesloten
bij de thema’s die zijn onderscheiden in de verkenning Veelzeggende
instrumenten van onderwijsbeleid, met enkele aanpassingen omdat niet alle
thema’s in die verkenning betrekking hebben op het primair en voortgezet
onderwijs en omdat er sindsdien enkele nieuwe thema’s zichtbaar geworden
zijn in het beleid die bij uitstek relevant zijn om in de onderhavige studie op te
nemen. De keuze voor deze beleidsthema’s is in het onderzoek grotendeels
overgenomen, maar op onderdelen zijn aanpassingen gepleegd.

Zo is in overleg besloten om het thema innovatie niet te selecteren. Hoewel dit
een thema is dat zeer interessant is in het licht van de ‘wat en hoe’ discussie, is
het een moeilijk grijpbaar thema omdat het erg breed is en heel veel
verschillende beleidsinstrumenten omvat.® Dit alles systematisch behandelen in
deze studie is ondoenlijk en ook niet erg zinvol. In plaats daarvan is er voor
gekozen om het thema toezichtbeleid te belichten. Dit is overzichtelijker en
bovendien bij uitstek interessant in het licht van de onderwerpen die de
Commissie Dijsselbloem heeft geagendeerd.

Verder zijn sommige thema’s wat meer samengevoegd onder één noemer’ en is
bij andere thema’s gekozen voor een wat smallere invulling®.

In totaal zijn acht verschillende thema’s gekozen die samen alle hoofdlijnen
van het beleid primair en voortgezet onderwijs uit de afgelopen jaren
representeren. Ze geven dus een goede dekking van het gevoerde beleid van de
overheid en zijn daardoor geschikt voor evaluatie van de impact van de

6 Veelzeggende instrumenten van onderwijsbeleid bevat overzichten van de beleidsinstrumenten die
de overheid op verschillende terreinen heeft ingezet. Het overzicht bij innovatiebeleid is verreweg
het langst en het meest gevarieerd naar type beleidsinstrumenten.

7 Dit geldt voor het Kwaliteitsbeleid, de deelonderwerpen bij dit beleid waren aanvankelijk apart
geselecteerd maar zijn vanwege hun onderlinge samenhang onder één noemer gebracht.

8 Dit geldt voor het VVE-beleid. Oorspronkelijk was Onderwijsachterstandenbeleid het geselecteerde
thema, maar door de veelvormigheid hiervan is besloten de aandacht specifiek te richten op alleen
het VVE-beleid.
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conclusies van de Commissie Dijsselbloem. Schema 1.2 bevat het overzicht van
deze thema’s.

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

1.3.2 Documentanalyse
De hoofdmoot van het onderzoek heeft bestaan 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;

9 Aanvankelijk was hier ook gekozen voor de Canon Nederlandse geschiedenis en Cultuur als
deelthema. Later is dit echter buiten beschouwing gelaten, want te zeer inhoudelijk een apart
onderwerp ten opzichte van de andere deelonderwerpen.
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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, dit kon teruggaan tot enkele
jaren eerder dan 2008. De beleidsontwikkeling is per thema beschreven vanaf
dit beginpunt, alleen is voor de periode vooér 2008 minder uitvoerig gezocht en
is voor die periode het accent gelegd op beleidsdocumenten (stap 1).

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 wel bij elk

10 Langs deze weg is nagegaan of zich ook overige organisaties op een bepaald beleidsveld bewegen,
respectievelijk zich mengen in het debat over een beleidsthema.
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dossier alle gevonden documenten opgenomen''.

Voor de analyse en beschrijving is bij elk thema schema 1.1 leidend geweest. In
principe zijn bij elk thema de onderwerpen uit dat schema aangehouden voor
de beschrijving van beleid, debat en reacties. In sommige gevallen was het
echter inzichtelijker om 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 thema zijn hier keuzes gemaakt. Ook is per thema bekeken of
verschillende deelthema’s apart beschreven moesten worden, of dat een andere
ordening beter was. Dit is verantwoord bij de betreffende themarapportages.
Verder is bij elk thema een tijdlijn aangegeven met belangrijke momenten uit
de beleidsontwikkeling. Het verzamelen en analyseren van de documenten
heeft plaatsgevonden in de periode september t/m december 2013.

De soms uitvoerige beschrijvingen zijn voor elk thema samengevat in één of
meer ingevulde schema’s. Daarnaast is per thema een eindconclusie
geformuleerd, met als uitgangspunt de vraag: hoe ‘Dijsselbloem-proof’ is dit
beleid? Daarbij is een vaste set onderwerpen aangehouden: legitimatie, ‘wat en
hoe’, regie, draagvlak, implementatie, gebruik van evidence en neveneffecten.

1.3.3 Gesprekken met sleutelfiguren

Documenten bevatten veel informatie, maar laten niet altijd alle achtergronden
zien van gemaakte keuzes of van opvattingen over beleid. Om hierover meer
informatie te krijgen, en om meer inzicht te krijgen in de impact van de
conclusies van de Commissie Dijsselbloem, zijn voor elk thema interviews
gehouden met sleutelfiguren. Uitgangspunt hierbij was twee interviews per
thema: één met een beleidsmedewerker van 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.
Bijlage 1 bevat een overzicht van de geinterviewde personen. Gezocht is naar
personen die op het betreffende dossier zowel de periode voor als na het

11 Zie hiervoor de verslagen van de deelstudies.
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verschijnen van het rapport van de Commissie Dijsselbloem hebben
meegemaakt.

Voor de interviews is een gespreksleidraad opgesteld. De onderwerpen uit
schema 1 zijn daarin onderscheiden, en per onderwerp is steeds gevraagd naar
aanvullende informatie ten opzichte van de informatie uit de documenten (zie
bijlage 2 voor de gespreksleidraad).

De gegevens uit de interviews zijn niet apart gerapporteerd, maar 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 in een aantal gevallen ook nog commentaar geleverd.

1.3.4 Overall analyse

Ten behoeve van het slothoofdstuk is een overall analyse uitgevoerd, in twee
stappen. Eerst is met de uitkomsten van de acht thema’s nagegaan welke
verschillen en overeenkomsten er zijn op de onderwerpen uit de
eindconclusies. Dit betreft dus de mate waarin de betreffende beleidsthema’s
‘Dijsselbloem-proof’ zijn op de eerder genoemde aspecten. Hierover is een
samenvattende rapportage gemaakt. Vervolgens zijn op basis van de teksten
per thema en gesprek hierover in het onderzoeksteam meer overstijgende
conclusies getrokken over de impact van de Dijsselbloem-aanbevelingen in
algemene zin en over de aanbevelingen van de Commissie zelf. Tevens is
nagegaan of er aanwijzingen zijn dat bepaalde beleidsterreinen meer of minder
ingewikkeld en meer of minder maakbaar en beheersbaar zijn, uitgaande van
het eerder genoemde onderscheid tussen het instrumentele en het politieke
perspectief op overheidsbeleid.

1.4 Leeswijzer

Het volgende hoofdstuk bevat de algemene uitkomsten van de overall analyse.
Dit geeft een beeld van de inpact van de Commissie Dijsselbloem op
onderwijsbeleid sinds de verschijning van het rapport van de Commissie.
Daarna presenteren we in deel 2 de ingekorte verslagen van de deelstudies
waarop deze bevindingen zijn gebaseerd. Voor elk van de deelstudies geven we
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een korte introductie op de gekozen afbakening van het beleidsterrein,
presenteren we in een tijdslijn een overzicht van het geanalyseerde beleid en
bespreken daarna de conclusies voor het betreffende beleidsterrein.

Achtereenvolgens komen aan de orde:

= Beleid Voor- en Vroegschoolse educatie (VVE)
»= Lerarenbeleid

= Voortijdig schoolverlaten

= Toezichtbeleid

=  Onderwijstijd

= Burgerschap en sociale integratie

=  Kwaliteitsbeleid

= Passend onderwijs.

Diegenen die geinteresseerd zijn in de volledige verslagen van de deelstudies
en de gehanteerde bronnen verwijzen we naar onze website:
www.kohnstamminstituut.uva.nl

Daar zijn pdf-versies van de integrale verslagen van de deelstudies inclusief de
geraadpleegde bronnen te downloaden.

1.5 Geraadpleegde bronnen
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21



22



2 Samenvatting, conclusies en reflectie

2.1 Inleiding

In dit hoofdstuk brengen we de conclusies van de acht beleidsthema’s bij
elkaar. Wat valt, alles overziend, te zeggen over de mate waarin het
onderwijsbeleid van de overheid sinds 2008 ‘Dijsselbloem-proof’ is geweest?
We doen dit in twee stappen. Eerst geven we een samenvatting van de
uitkomsten aan de hand van de zes onderwerpen die we ook in de
eindconclusies bij elk beleidsthema hebben opgenomen:

- Legitimatie
Hierbij bespreken we de vraag naar de onderbouwing van de
probleemdefinitie.

- Wat en hoe
Hierbij bespreken we de verhouding tussen normstelling en vrijheid
geven.

- Regie van de overheid
Hierbij bespreken we taken, rollen en invloeden van verschillende partijen.
Tevens gaan we in op de verantwoordelijkheid die de overheid van het
onderwijs verwacht voor de oplossing van maatschappelijke problemen en
op de aandacht die de overheid heeft voor de gevolgen van gelijktijdige
veranderingen.

- Draagvlak
Hierbij bespreken we of draagvlak gezocht en aanwezig is, in de politiek
en in het onderwijsveld.

- Implementatie
Hierbij bespreken we de vragen of er voor vernieuwingen voldoende tijd
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en geld wordt gegeven, of er ruimte is voor maatwerk en of er sprake is
van consistentie.

- Evidence
Hierbij bespreken we de vraag naar de wetenschappelijke onderbouwing
van nieuw beleid.

Aan de hand van deze zes onderwerpen laten we in 2.2 verschillen en
overeenkomsten tussen de beleidsthema’s zien.

Vervolgens gaan we in 2.3 in op enkele meer overstijgende conclusies waartoe
de studie aanleiding geeft. We reflecteren daarbij op de impact van de
Dijsselbloem-aanbevelingen in algemene zin en op de aanbevelingen zelf: zijn
ze toepasbaar gebleken? En maakt het daarbij nog uit of een beleidsterrein
meer of minder ingewikkeld en meer of minder maakbaar en beheersbaar is?
We grijpen hierbij terug op het in de inleiding gemaakte onderscheid tussen
het instrumentele en het politieke perspectief op overheidsbeleid.

2.2 De impact van de Commissie Dijsselbloem

2.2.1 Legitimatie

Een van de thema’s die de commissie Dijsselbloem aan de orde stelde was de
legitimatie van nieuw beleid. In het toetsingskader voor nieuw beleid dat de
Commissie opstelde werden hierover de volgende aandachtspunten
opgenomen: Is er sprake van een serieus probleem? Heeft de overheid daarin
een taak, is nieuw beleid nodig? Is daarvoor onderbouwing aanwezig? Welke
maatschappelijke ontwikkelingen spelen een rol? Is het niet teveel alleen een
‘politieke hobby’ en hoe breed wordt het gedragen?

Overzien we op dit punt de onderzochte beleidsthema’s, dan valt het volgende
op. Ten eerste doet de overheid over het algemeen veel moeite om nieuw beleid
te legitimeren. Daarvoor wordt meestal een reeks aan argumenten gebruikt,
van verschillende aard: wetenschappelijke, maatschappelijke en politieke
argumenten. Bij dit laatste horen ook de verwijzingen naar Europees beleid of
Europese afspraken waaraan Nederland zich heeft gecommitteerd. Dit is
bijvoorbeeld het geval bij het beleidsdossier Voortijdig Schoolverlaten, dat
mede voorkomt uit de zogenoemde Lissabonafspraken. Het terugdringen van
ongediplomeerde uitstroom uit het onderwijs is een van deze afspraken die in
Europees verband zijn gemaakt.

Maatschappelijke en politieke argumenten komen meer voor dan
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wetenschappelijke argumenten. Vaak is de wetenschappelijke onderbouwing
van nieuw beleid niet sterk. Zo is er weinig empirische evidentie voor de
noodzaak van een bepaald aantal verplichte onderwijsuren in het funderend
onderwijs of voor de verdeling van die uren over dagen (dossier Onderwijstijd).
Hetzelfde geldt voor de introductie van de referentieniveaus en het
opbrengstgericht werken (dossier Kwaliteitsbeleid): één van de argumenten
daarvoor was dat er sprake zou zijn van daling van het onderwijsniveau, maar
de onderbouwing daarvan was zwak. Bij Passend onderwijs is een hele reeks
aan argumenten naar voren gebracht ter legitimering van de beleidswijziging,
maar voor slechts een klein deel daarvan bestaat empirische steun. Bij het
Lerarenbeleid is het toekomstige lerarentekort wel een duidelijk en
onderbouwd probleem, maar is minder evident dat er ook sprake zou zijn van
een kwaliteitsprobleem. Betere wetenschappelijke onderbouwing is aanwezig
bij het VVE-beleid (er is internationaal onderzoek dat laat zien dat het zin heeft
te investeren in de voorschoolse periode), het VSV-beleid (negatieve effecten
van voortijdig schoolverlaten zijn uit studies bekend) en het beleid gericht op
excellente leerlingen (uit vergelijkende studies blijkt dat deze groep leerlingen
in Nederland naar verhouding wat lager presteert). In het dossier Burgerschap
is legitimatie voor de wetgeving burgerschap en sociale integratie gezocht in
maatschappelijke ontwikkelingen, onder andere benoemd door de
Onderwijsraad. Voor de aanwezigheid hiervan bestaat ook voldoende
evidentie.

Belangrijker dan de wetenschappelijke argumenten, in de zin van vaker
genoemd, zijn de politieke argumenten. Een politiek argument is bijvoorbeeld
kostenbeheersing. Dit speelt een duidelijke rol bij Passend onderwijs. Ook de
verwachting dat investeren in nieuw beleid op langere termijn kosteneffectief
zal zijn, vanwege te verwachten maatschappelijke rendementen, is bij sommige
beleidsprogramma’s aan de orde (VVE en VSV). Een ander belangrijk politiek
motief zien we bij de verwijzingen naar de verantwoordelijkheid die de
overheid heeft om de kwaliteit van het onderwijsstelsel te bewaken. Deze
komen nadrukkelijk voor bij het Lerarenbeleid, het Kwaliteitsbeleid, het
Toezichtbeleid en het Onderwijstijdbeleid. Ook de verwijzingen naar de
toepassing van governanceprincipes (Passend onderwijs, Toezichtbeleid,
Kwaliteitsbeleid) kunnen we rekenen tot de politieke argumenten.

Bij sommige dossiers speelt maatschappelijk debat of onrust een duidelijke rol.
Geluiden van ouders over te weinig lesuren en protesten van leerlingen tegen
‘ophokuren’ sturen mede het Onderwijstijdbeleid, geluiden over een teveel aan
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bureaucratie sturen mede het Passend onderwijsbeleid, onrust over het
rekenniveau van Pabo-studenten sturen mede het Kwaliteitsbeleid en het
Lerarenbeleid. In de debatten die hierover in de Tweede Kamer worden gevoerd
valt soms gretigheid te beluisteren om deze geluiden te omarmen; ze vormen
een aanleiding om te pleiten voor ‘stevig optreden’ van de overheid. Meer dan
de oorzaken van die geluiden nader te onderzoeken zijn politici geneigd ze te
overdrijven en zelf van interpretaties te voorzien. Niet zelden tonen politici
aldus de neiging om ‘de maatschappij te behagen’.

In een paar gevallen lijkt sprake te zijn van politiek hobbyisme. Dat geldt
bijvoorbeeld voor de introductie van de maatschappelijke stage (dossier
Burgerschap) en voor het weer aanscherpen van de urennorm voor het
voortgezet onderwijs nadat de Commissie Cornoelje daarover een compromis
had bereikt met belangrijke actoren in het onderwijsveld (dossier
Onderwijstijd). Ook de introductie van het opbrengstgericht werken valt
misschien als zodanig te karakteriseren (dossier Kwaliteitsbeleid), evenals de
nadruk op de bestrijding van radicalisme in het burgerschapsbeleid (dossier
Burgerschap). Kenmerkend is steeds dat één bewindspersoon of politieke
partij zich ergens sterk voor maakt en daarvoor voldoende medestanders weet
te verwerven. Zulke beleidskeuzes zijn meer omstreden dan andere. Dat geldt
niet voor beleidsprogramma’s als Lerarenbeleid, VSV, VVE en Toezichtbeleid.
Deze kennen een consistente steun van een duidelijke politieke meerderheid.
Meer wisseling in steun/draagvlak zien we bij Onderwijstijd (wel draagvlak
voor het standpunt dat de overheid een urennorm mag bepalen, maar minder
voor de keuzes wat betreft omvang en invulling), bij Kwaliteitsbeleid
(aanvankelijk brede steun, maar later, bij concretere invullingen, meer scepsis)
en bij Passend onderwijs (wel steun voor de probleemanalyse, minder voor de
gekozen oplossingsrichting).

2.2.2 Over wat en hoe

Het door de Commissie Dijsselbloem gebezigde onderscheid tussen ‘wat’ en
‘hoe’ is sindsdien algemeen gangbaar geworden. Voor de Commissie stond het
voor het onderscheid tussen normen stellen en richting geven door de overheid
(de overheid bepaalt het ‘wat’) en het geven van ruimte en vrijheid aan het
onderwijs om zelf te bepalen op welke manier men aan die normen kan
voldoen (de scholen gaan over het ‘hoe’). De overheid mag niet treden in het
‘hoe’, en moet in het bijzonder de pedagogische en didactische vrijheid van
scholen en schoolbesturen respecteren. Maar de overheid moet over het ‘wat’

26



wel duidelijkheid scheppen, dat wil zeggen heldere doelen stellen. Ook moeten
het realistische ambities zijn, die het onderwijs niet te zwaar belasten.

Is in het sindsdien gevoerde beleid herkenbaar dat men zich aan dit
onderscheid heeft gehouden, op de door ons onderzochte dossiers? We
beantwoorden deze vraag eerst voor het ‘wat’, daarna voor het ‘hoe’.

Bij verschillende beleidsthema’s zien we inderdaad heldere doelen,
respectievelijk doelen die met de tijd meer vastgelegd zijn. Dat laatste geldt
bijvoorbeeld voor het VVE-beleid, dat geévolueerd is van zeer algemene doelen
(achterstanden bestrijden, ontwikkeling bevorderen) naar steeds meer
vastleggen van doelen ten aanzien van het bereik (de ambitie is tegenwoordig
om 100% van de doelgroepkinderen te bereiken met een voorschools educatief
aanbod) en ten aanzien van de beoogde reductie van taalachterstand.
Opmerkelijk hierbij is wel dat het tegenwoordig aan gemeenten wordt
overgelaten om lokaal resultaatafspraken te maken en zelfs om eigen keuzes te
maken voor de definitie van de doelgroep van het VVE-beleid. Omdat
gemeenten ook overheid zijn, wordt hiermee strikt genomen niet gehandeld
tegen het Dijsselbloemprincipe over helder stellen van het ‘wat’. Maar er
ontstaat hierdoor in het land wel variatie in doelen in het VVE-beleid.

Ook in het VSV-beleid zijn heldere doelen bepaald, in termen van beoogde
reductie van het aantal voortijdig schoolverlaters/jongeren zonder
startkwalificatie. Er zijn streefwaarden geformuleerd en het bereiken hiervan
wordt nauwkeurig bijgehouden en teruggekoppeld naar de regio’s waar het
beleid wordt uitgevoerd. Dankzij de invoering van het onderwijsnummer is die
terugkoppeling frequent mogelijk. Er wordt dus in dit beleidsveld zeer
regelmatig bijgehouden in welke mate de doelen worden bereikt.

Nauwkeurig bepalen van het ‘wat’ zien we verder bij het Kwaliteitsbeleid. In
2010 zijn referentieniveaus voor taal en rekenen wettelijk vastgelegd. Daarmee
geeft de overheid een invulling van het ‘wat’ die veel specifieker is dan
voorheen (toen er alleen kerndoelen waren). Vooralsnog gaat het alleen om taal
en rekenen. Voor overige vakken vindt men referentieniveaus niet aan de orde,
het argument hiervoor is dat bij deze vakken sterker zou gelden dat de
overheid zich niet met de invulling van die vakken moet bemoeien. Deze keuze
is in lijn met de aanbevelingen van de Commissie Dijsselbloem, maar eigenlijk
wel opvallend. Immers, als de overheid duidelijkheid moet verschaffen over
wat met het onderwijs bereikt zou moeten worden, waarom zou dat dat dan
beperkt moeten blijven tot slechts twee (kern)vakken? En waarom zou het
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omschrijven van te behalen doelen in andere vakken strijdig zijn met de
vrijheid van het onderwijs? De Commissie Dijsselbloem heeft immers betoogd
dat die vrijheid betrekking heeft op het ‘hoe’ en niet op het ‘wat’. Door andere
vakken dan taal en rekenen vrij te laten wat betreft te behalen doelen wordt
eigenlijk door de Commissie zelf al onduidelijkheid geschapen over wat valt
onder het ‘wat’ en wat onder het ‘hoe’. In de Tweede Kamer is die
onduidelijkheid nog verder vergroot. Bij de referentieniveaus horen namelijk
toetsen die zichtbaar moeten maken in hoeverre de referentieniveaus worden
gehaald in het primair en voortgezet onderwijs. Het verplicht maken van zulke
toetsen is een (logische) consequentie van de ambitie om de lat hoger te leggen
en de verwachtingen over het ‘wat’ helder te expliciteren. Ook dit past dus bij
de aanbevelingen van de Commissie Dijsselbloem. In de Tweede Kamer wordt
echter het verplicht stellen van toetsen en het vastleggen van gestelde eisen in
examenregels minder makkelijk geaccepteerd dan de invoering van de
referentieniveaus. Er is daar discussie over de vraag of dit nog wel hoort bij het
‘wat’ of juist weer bij het ‘hoe’.

Op andere beleidsthema’s is het ‘wat’ juist niet of nauwelijks vastgelegd. Dat
geldt voor het Lerarenbeleid, waar afspraken over te bereiken doelstellingen
grotendeels worden overgelaten aan de organisaties van werkgevers en
werknemers. Het geldt ook voor het Burgerschapsdossier. De wet burgerschap
en sociale integratie legt geen enkel doel of richting vast; mogelijk is dit een
van de oorzaken dat de implementatie daarvan stagneert (onduidelijk voor
scholen waar ze aan moeten werken en wat ze moeten bereiken). Voor Passend
onderwijs zijn er wel doelen, maar ze zijn meervoudig en niet erg concreet.
Daardoor is er ook hier onduidelijkheid over wat precies bereikt moet worden.
Een kwestie van twijfel ten slotte is of het vastleggen van een urennorm
(dossier Onderwijstijd) valt onder het ‘wat’. Uitgaande van het principe dat het
onderwijs vrij moet zijn in het bepalen hoe het gestelde doelen wil bereiken,
zou het logisch zijn om de hoeveelheid te besteden onderwijstijd te rekenen
onder het ‘hoe’. Maar de maatschappelijke onrust die ontstond over te weinig
lesuren in het voortgezet onderwijs of (nadat de inspectie strikter was gaan
handhaven) over te weinig zinvolle invulling van lesuren leidde wel tot een
politieke respons en tot een appeél op de overheid om heldere regels te stellen
en te handhaven ten aanzien van het verplichte aantal uren. Het onderscheid
tussen wat en hoe is hier niet scherp gemaakt.

Kijken we naar het vrijlaten van het ‘hoe’, dan is daarvan bij de meeste
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beleidsdossiers in behoorlijke mate sprake. In het VVE- en het VSV-beleid
hebben lokale actoren veel ruimte om eigen beleid te voeren. Enige beperking
van die vrijheid is er echter wel in het VVE-beleid, omdat de overheid
voorschriften geeft voor wat betreft het aantal dagdelen dat VVE gevolgd
moest worden, het programmagebruik en de kwaliteit van het personeel. Ook
mogen gemeenten weliswaar zelf bepalen wie ze tot de doelgroep van VVE
rekenen, maar de bekostiging is gebaseerd op het aandeel gewichtenleerlingen
in de gemeente. Dat beperkt dus voor gemeenten enigszins hun vrijheid om
ook andere groepen kinderen tot de VVE-doelgroep te rekenen, want de
kindplaatsen in de voorschoolse voorzieningen voor die kinderen moeten zij
dan zelf financieren. Voor schoolbesturen geldt dat ze vroegschoolse educatie
moeten bekostigen uit de lumpsum. Dat geeft ze veel ruimte om zelf te
bepalen waarop ze het inzetten. De Wet OKE maakt echter dat via een omweg
de gemeente toch weer sturing kan geven aan de uitvoering van VVE in de
scholen, via de resultaatafspraken.

Bij het Lerarenbeleid zien we, zoals eerder vermeld, dat de overheid de
verantwoordelijkheid voor de inhoud van het beleid overlaat aan het veld (de
werkgevers en werknemers, de beroepsgroep, de werkvloer). Soms wordt
hierbij ter legitimering expliciet verwezen naar de aanbevelingen van de
Commissie Dijsselbloem. Er is in het Lerarenbeleid ruimte voor het maken van
decentrale keuzes, voor variéteit en voor tussentijdse bijstelling op basis van
opgedane ervaringen.

Ook bij Passend onderwijs is het hoe zeer vrij gelaten. Schoolbesturen en
samenwerkingsverbanden hebben volledig de ruimte hun eigen zorgstructuur
in te richten, binnen de gestelde budgettaire grenzen. Wel is er, net als bij
sommige andere beleidsterreinen, kans op toch weer enige uniformering van
het hoe doordat de inspectie toezicht gaat houden op de
samenwerkingsverbanden en daarvoor een toezichtkader opstelt. Onzeker is
nog hoeveel variéteit en ruimte er bij Passend onderwijs zal ontstaan op
schoolniveau. Dat hangt af van de afspraken die men binnen
samenwerkingsverbanden gaat maken. Voor scholen en ouders geldt dus dat
nog afgewacht moet worden hoeveel vrijheid zij zullen krijgen.

Bij het beleid op het gebied van Burgerschap zien we twee verschillende
bewegingen. De wet burgerschap en sociale integratie legt inhoudelijk niets
vast en laat de invulling van het burgerschapsonderwijs nadrukkelijk aan het
onderwijsveld. Maar tegelijkertijd is op enig moment de maatschappelijke
stage verplicht gesteld. Hoewel niet is voorgeschreven op welke wijze de
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scholen deze stage moeten organiseren of inrichten, is de keuze voor dit
beleidsinstrument wel een invulling van het ‘hoe’ van bevorderen van
burgerschap. Ook het aantal uren voor de maatschappelijke stage is vastgelegd.
Bij het dossier Onderwijstijd is sprake van discussie over de vrijheid die
scholen zelf mogen hebben om te bepalen hoe onderwijstijd wordt ingevuld.
De bepaling dat scholen 60 klokuur per jaar mogen besteden aan
maatwerkactiviteiten die voor alle leerlingen toegankelijk zijn, al hoeven ze
niet door alle leerlingen te worden gevolgd, bleek niet helder. Een meer
principieel discussiepunt is of door het vastleggen van een urennorm
innovatieve onderwijsvormen worden beperkt en of dat inmenging is in het
‘hoe’. Toekomstige modernisering van de regels voor onderwijstijd gaat het
onderwijsveld op dit punt weer meer vrijheid geven. We vermeldden al bij de
bespreking van het ‘wat’ dat niet helder is of het vastleggen van regels voor
onderwijstijd valt onder het ‘wat’ of onder het ‘hoe’.

Een soortgelijk vraagstuk zien we bij het Kwaliteitsbeleid. Vastleggen van
referentieniveaus is onomstreden ‘wat’ en geen ‘hoe’, maar over het verplicht
stellen van bijbehorende toetsen ontstond in de Tweede Kamer op dit punt
discussie.

Verder zien we bij het Kwaliteitsbeleid ook een duidelijk voorbeeld van treden
in het ‘hoe’, namelijk bij het beleid gericht op bevordering van
opbrengstgericht werken. Opbrengstgericht werken is een methodiek (zij het
niet erg nauwkeurig omschreven) en valt dus niet onder het ‘wat’. De overheid
schrijft de methodiek weliswaar niet voor, maar legt door een krachtig
stimuleringsbeleid, een eigen ondersteuningsprogramma en expliciete ambities
over hoeveel scholen de werkwijze moeten toepassen wel druk op het
onderwijsveld om het te gaan uitvoeren. Ook het inspectietoezicht zorgt voor
die druk.

Het Toezichtbeleid neemt bij dit onderwerp een bijzondere positie in. De vraag
waarop de inspectie precies toezicht zou moeten en mogen houden is een
terugkerend onderwerp van discussie. De inspectie ontwikkelt haar eigen
toezichtkaders en deze gaan verder dan alleen de onderwerpen waar scholen
wettelijk gezien aan moeten voldoen. De Commissie Dijsselbloem was hier
kritisch over en meende dat de inspectie teveel trad in het ‘hoe’, door ook te
inspecteren op pedagogisch-didactisch terrein. Het is op zichzelf juist dat de
inspectie ook op dit domein scholen beoordeelt. Dit valt echter onder het
stimulerend toezicht en dat betekent dat de inspectie op dit terrein de scholen
alleen mag adviseren. Formeel gezien treedt de inspectie hiermee dus niet in
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het ‘hoe’, maar in de beleving van scholen en besturen hebben de oordelen van
de inspectie op dit terrein ook impact en ze kunnen daardoor leiden tot
conformistisch gedrag (‘inspectiegericht onderwijs’). Tegelijkertijd stellen de
scholen en besturen deze oordelen over het algemeen ook op prijs, omdat er
erkenning uit blijkt dat het in het onderwijs gaat om meer dan alleen de
leeropbrengsten taal en rekenen.

Verder merken we op dat het feitelijk onvermijdelijk is dat de inspectie altijd
enigszins treedt in het ‘hoe’, omdat de opdracht om op een bepaald terrein
toezicht te houden impliceert dat er toezichtkaders moeten worden opgesteld
en dus dat normen worden bepaald. Daarmee gaat de inspectie
noodzakelijkerwijs altijd een stap verder dan wat er wettelijk is bepaald. Dat is
echter niet alleen noodzaak, de inspectie kiest er zelf ook voor om bewust
onderwerpen voor het politieke en publieke debat aan te dragen en gaat daarbij
uitspraken over wat naar haar eigen oordeel beter zou moeten niet uit de weg.
Dit betreft ook ‘hoe’ onderwerpen.

2.2.3 Regie

De Commissie Dijsselbloem vroeg aandacht voor de regierol van de overheid.
Ze was tot de conclusie gekomen dat tijdens de destijds onderzochte
vernieuwingen de overheid de regie te veel uit handen had gegeven aan
intermediaire partijen, zoals projectmanagers. Een van de aanbevelingen was
dan ook dat de overheid bij nieuw beleid de regie zelf moet voeren en zelf
overzicht moet houden over richting en koers.

Om te kunnen beoordelen of dat sindsdien is gebeurd, is bij de onderzochte
beleidsdossiers naar twee zaken gekeken: (hoe) houdt de overheid zelf regie, en
welke invloedrijke actoren spelen, gevraagd of ongevraagd, ook een belangrijke
rol?

Houdt de overheid zelf regie? Bij de meeste beleidsthema’s is dat wel het geval.
Dat gebeurt soms doordat de overheid nadrukkelijk zelf stuurt, soms doordat
verantwoordelijkheden van anderen duidelijk zijn belegd. In het laatste geval
kan misschien getwist worden over de vraag of er dan nog wel sprake is van
overheidsregie, maar hier is dat wel zo opgevat.

Een voorbeeld van duidelijke regie is het VSV-beleid. De overheid heeft op dat
dossier taken helder belegd; dit geldt voor de rol van gemeenten
(leerplichtcontrole), scholen, regionale convenanten, inspectie, DUO. Via eigen
accountmanagers houdt de overheid vinger aan de pols en bevordert leren van

31



elkaar. Regio’s die minder goed presteren, worden daarop aangesproken.

0ok in het VVE-beleid zijn taken duidelijk belegd, in dit geval bij gemeenten en
(voor het toezicht op het handelen van gemeenten) de GGD en de
onderwijsinspectie. Het uitgangspunt is dat partijen op lokaal niveau de Wet
OKE uitvoeren. Een discussiepunt in het licht van de regievoering is echter wel
de doorzettingsmacht ten aanzien van partijen die onvoldoende meewerken
aan de totstandkoming van afspraken. Hierover bestaan geen duidelijke regels.
Er is geen formele rol van de landelijke overheid wat betreft het toezicht op de
voortgang (anders dan via de inspectie), zoals wel het geval is bij het VSV-
beleid. Een complicatie in het VVE-beleid is dat een deel van het uitvoerende
veld, namelijk de instellingen voor kinderopvang, bestaat uit particuliere
bedrijven die niet door de overheid bekostigd worden en waarvoor de overheid
geen (stelsel)verantwoordelijkheid draagt.

Bij Passend onderwijs is qua regie gekozen voor een gemengde aanpak.
Enerzijds heeft de overheid regie belegd bij anderen (de
samenwerkingsverbanden, de PO- en VO-Raad, de gemeenten voor wat betreft
de afstemming met de jeugdzorg), anderzijds heeft ze ook veel zelf in eigen
hand gehouden of (weer) genomen. Dat laatste geldt voor de landelijke indeling
van de samenwerkingsverbanden en voor de sturing op de vorming van de
samenwerkingsverbanden. Ook hier is een eigen groep accountmanagers van
het ministerie actief, zij volgen het proces van vorming van
samenwerkingsverbanden op de voet en voeren ook een eigen monitor uit.
Verdere overheidssturing is er bij Passend onderwijs op geschillenregelingen,
registratieverplichtingen, taken van de inspectie. De inhoudelijke regie ligt
echter niet bij de overheid maar bij de samenwerkingsverbanden. Hier is
bewust voor gekozen (het is de kern van de vernieuwingsstrategie). Enige
controle hierop is er wel doordat de inspectie de taak heeft om ook toezicht te
houden op de samenwerkingsverbanden.

Bij het Kwaliteitsbeleid ligt de regie juist weer sterk bij de centrale overheid.
Daar komt het beleid vandaan en daar worden ook de stappen gezet om het te
kunnen invoeren. Bij die invoering zijn andere actoren betrokken (zoals PO- en
VO-Raad, ondersteuningsorganisaties, toetsontwikkelaars), maar de overheid
stuurt dit aan. Opvallend is dat die sturing zich ook nadrukkelijk richt op het
‘bewerken’ van het onderwijsveld om in de gewenste inhoudelijke richting te
gaan bewegen. Dit blijkt uit de toepassing van beleidsinstrumenten als het
ondersteuningsprogramma School aan Zet (door de overheid zelf in het leven
geroepen), het zoeken van commitment bij schoolbesturen via het afsluiten van
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bestuursakkoorden en het creéren van een aparte financiering die scholen
moet stimuleren te werken aan de gewenste vernieuwingen (de prestatiebox).
Bij de onderwerpen toetsing en examinering en excellentiebevordering binnen
het Kwaliteitsbeleid is er ook regie belegd bij anderen, namelijk bij het College
voor Examens en bij de jury excellente scholen. In beide gevallen is dit gedaan
om er voor te zorgen dat er sprake is van onafhankelijkheid bij beslissingen
over kwaliteit.

Er zijn echter ook beleidsdossiers waar de overheid weinig of wisselend regie
op voert. Dat geldt bijvoorbeeld voor Burgerschap. Voor de implementatie van
de wettelijke verplichting voor scholen om aandacht te besteden aan
burgerschap en sociale integratie is geen programma gemaakt, dit is geheel
overgelaten aan het onderwijsveld zelf en de overheid heeft hier geen enkele
regierol genomen. Dat is wel gebeurd bij de invoering van de maatschappelijke
stage; hier zijn juist veel inspanningen gedaan om het beleid te laten slagen en
daarmee een eigen politieke keuze realiteit te laten worden. We zien bij het
beleid op dit dossier dat de drive om wel of geen regie te voeren vooral politiek
is ingegeven. Dit blijkt ook uit het feit dat de verplichting om een
maatschappelijke stage aan te bieden onlangs weer is geschrapt, bij het
aantreden van een nieuw kabinet en nieuwe bewindslieden, van een andere
politieke kleur.

Een ander dossier met weinig overheidsregie is het Lerarenbeleid. Hier is veelal
sprake van een drietrapsraket: overheid, sociale partners, werkvloer, dit zijn de
relevante actoren. De overheid formuleert het probleem, een visie op de aanpak
en te bereiken doelstellingen en zet lijnen uit, verschaft middelen en zorgt
voor wettelijke kaders. Het feitelijke beleid wordt door werkgevers en
werknemers op sectorniveau geconcretiseerd in CAQO’s die op de werkvloer
worden uitgewerkt door besturen en leraren, soms met betrokkenheid van de
medezeggenschapsraden. Een mogelijk gevolg van dit ‘doordelegeren’ van de
invulling van het beleid naar de sociale partners en het veld is dat de rol van de
Tweede Kamer bij de vormgeving van het beleid beperkt wordt.

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

Er is ook één voorbeeld van beleid waar de overheid de regie, in ieder geval
voor een tijdje, feitelijk kwijt was, namelijk het dossier Onderwijstijd. Onder
invloed van maatschappelijke protesten, zowel van de kant van
schoolbesturen als van de kant van leerlingen en ouders, en politieke druk
vanuit de Tweede Kamer heeft de overheid op dit thema een nogal zwalkend
beleid gevoerd, een weg zoekend tussen wensen van belangengroepen en eigen
ambities.

Welke actoren zijn invloedrijk? Uiteraard zijn er op dit punt verschillen tussen
de beleidsdossiers, omdat voor elk beleidsveld geldt dat daar eigen groepen
actoren stakeholder zijn. Bij het VSV- en het VVE-beleid zijn de gemeenten
belangrijke actoren, omdat beleidsverantwoordelijkheid voor uitvoering van
lokaal beleid bij hen is belegd. Dat leidt tot gelaagd toezicht; zo zien we in het
VVE-beleid dat de gemeenten zelf toezicht houden op de voorschoolse
instellingen (via de GGD) en dat de gemeenten weer onder toezicht staan van
de onderwijsinspectie. Bij Passend onderwijs zijn de samenwerkingsverbanden
(samenwerkende schoolbesturen en SWV-coordinatoren) centrale actoren, ook
weer omdat bij hen beleidsverantwoordelijkheid voor uitvoering van lokaal
beleid is belegd. Verder speelde tot voor kort bij Passend onderwijs de
Evaluatie- en Adviescommissie Passend onderwijs een belangrijke adviserende
rol. Bij het Lerarenbeleid zien we een hoofdrol voor de sociale partners en hun
achterban. De overheid heeft hier veel verantwoordelijkheid gelaten bij het
onderwijsveld, maar als het veld te langzaam gaat, of zich niet in de gewenste
richting ontwikkelt, wordt wel degelijk meer centraal gestuurd en bemoeit de
overheid zich meer met het proces.

We zien echter ook overeenkomsten tussen beleidsdossiers wat betreft
invloedrijke partijen. Bijna altijd is de inspectie zo’n invloedrijke partij,
agenderend, controlerend, adviserend. De inspectie heeft bij vrijwel elk
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beleidsdossier een toezichthoudende taak en rapporteert uit dien hoofde,
gevraagd maar ook ongevraagd, regelmatig over ontwikkelingen in het
onderwijsveld die de inspectie zelf belangrijk vindt. Zoals eerder vermeld
hebben zulke rapportages impact op zowel beleidsvoerders als het
onderwijsveld en kunnen ze mede aanleiding zijn tot verder of nieuw beleid.
Duidelijke voorbeelden hiervan zijn aanwezig bij het Kwaliteitsbeleid en bij het
dossier Onderwijstijd.

De Onderwijsraad is ook een invloedrijke actor. Hiervan zien we duidelijke
voorbeelden bij de dossiers Lerarenbeleid en Burgerschap, maar ook bij
Kwaliteitsbeleid en Toezichtbeleid, in de vorm van verwijzingen naar de
adviezen van de Onderwijsraad in beleidsstukken van de staatssecretarissen
en/of de minister.

Een bijzondere positie is er verder voor de raden: de PO-Raad, VO-Raad, AOC-
Raad, MBO-Raad. Zij worden, als vertegenwoordigers van de schoolbesturen,
vaak in een vroeg stadium betrokken bij beleidsontwikkeling en hen wordt
regelmatig gevraagd om veldraadplegingen te doen over een bepaald
onderwerp of beleidsvoornemen, of om als woordvoerder voor het
onderwijsveld op te treden. Soms krijgen ze ook een rol in de implementatie
van beleid. Het komt ook voor dat ze feitelijk medeverantwoordelijkheid
krijgen en nemen voor het te voeren beleid. Dat is bijvoorbeeld het geval bij het
Kwaliteitsbeleid. De overheid heeft daarover met de PO-Raad en de VO-Raad
bestuursakkoorden afgesloten, waarin sprake is van gezamenlijke afspraken
over te behalen doelstellingen. De beleidsdoelen zijn dan, na onderhandeling,
zowel de doelen van de overheid als van de besturenorganisaties geworden.
Een andere vorm van medeverantwoordelijkheid krijgen en nemen zien we bij
Passend onderwijs. De raden hebben daar, samen met ouderorganisaties en
vakbonden, zelf richtlijnen opgesteld over de invulling van Passend onderwijs
en over mogelijke handelwijzen (het Referentiekader). Deze zijn bedoeld als
richtsnoer voor het hele onderwijsveld en beschrijven bijvoorbeeld het niveau
van basisondersteuning dat elke school zou moeten kunnen bieden. De raden
nemen deze rol gevraagd, maar ook uit eigen initiatief op zich en vormen aldus
een soort intermediair tussen overheid en achterban.

Leraren, ouders en leerlingen zijn over het algemeen niet erg invloedrijk. Ze
worden wel geraadpleegd via de hun vertegenwoordigende organisaties
(ouderorganisaties, leerlingenorganisaties, vakbonden), deze reageren
bijvoorbeeld vaak ook op de internetconsultaties die de overheid houdt bij
nieuwe wetten. Rechtstreekse invloed lijkt er echter alleen te zijn als een
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bepaald beleidsvoornemen op sterke protesten van één of meer van deze
groepen stuit. Dat was het geval bij de handhaving en invulling van de
urennorm in het voortgezet onderwijs (dossier Onderwijstijd) en bij de
voorgenomen bezuinigingen op Passend onderwijs. Demonstraties, acties, en
de weerslag daarvan in de publieke pers hebben bij deze beleidsterreinen
impact gehad op de beleidsontwikkeling.

Krijgt het onderwijs te veel taken?

De vraag of de overheid het onderwijsveld te veel belast met nieuwe taken
speelt slechts bij enkele beleidsdossiers een rol. Discussie hierover is afwezig
in de dossiers VSV, VVE en Lerarenbeleid.

Bij Onderwijstijd en meer pregnant bij Toezichtbeleid komt het wel enigszins
aan bod, in die zin dat de verantwoordingslast die van scholen gevraagd wordt
om aan te tonen dat men zich aan wet en regelgeving houdt, soms hoog wordt
gevonden. Het gaat hier dan strikt genomen niet om nieuwe taken zoals
bedoeld door de Commissie Dijsselbloem (in het rapport van de Commissie
gaat het meer om maatschappelijke opdrachten die bij het onderwijs worden
neergelegd), maar er wordt soms wel kritisch gereageerd op de druk die
hiermee op scholen en besturen wordt gelegd. In het Toezichtbeleid is niet
voor niets de proportionaliteit van het externe toezicht een belangrijke kwestie;
zowel bewindslieden als Tweede Kamerleden benadrukken regelmatig dat
scholen die voldoende presteren ‘de autonomie verdienen’ en niet verder lastig
gevallen moeten worden met toezichtverplichtingen.

Meer inhoudelijk is de vraag wel aan de orde bij Passend onderwijs en bij
Burgerschap. Rond Passend onderwijs is in het onderwijsveld en in de publieke
media het beeld ontstaan dat het regulier onderwijs vanwege het nieuwe beleid
meer en/of zwaardere zorgleerlingen zal moeten gaan opvangen, omdat de
toegang tot het speciaal onderwijs beperkt wordt. Of dat laatste feitelijk zal
plaatsvinden, moet worden afgewacht, dit is afhankelijk van beleid dat
samenwerkingsverbanden lokaal gaan voeren. Het is zeker niet op voorhand
een gevolg van het overheidsbeleid (er wordt wel gebudgetteerd, maar speciaal
onderwijs wordt niet afgeschaft of verminderd). En zelfs al zou er (lokaal)
sprake zijn van vermindering van het aantal leerlingen in het speciaal
onderwijs, dan zou dat puur getalsmatig slechts tot heel geringe toename van
zorgleerlingen in het regulier onderwijs kunnen leiden. De meeste
zorgleerlingen bevinden zich al in het regulier onderwijs en van nieuwe taken
is dus feitelijk geen sprake. Echter, in de discussie over Passend onderwijs
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speelt dit beeld van meer druk op het regulier onderwijs wel een rol, er is zorg
ontstaan over overvragen van leraren.

In het beleidsdossier Burgerschap is het thema ‘wat mag de overheid opleggen
aan het onderwijsveld’ het meest expliciet aanwezig. De wettelijke verplichting
om in het onderwijs aandacht te besteden aan burgerschap en sociale
integratie en, meer nog, de verplichting van een maatschappelijke stage voor
alle scholieren in het voortgezet onderwijs zijn voorbeelden van extra,
maatschappelijke opdrachten die de overheid aan het onderwijsveld heeft
opgelegd. Hierover is ook behoorlijk gedebatteerd, zowel in de politiek als in
het onderwijsveld. We verwijzen daarvoor verder naar paragraaf 2.2.4.

Een bijzondere positie ten slotte is er bij dit onderwerp voor het
Kwaliteitsbeleid. Het Kwaliteitsbeleid richt zich sterk op de basisvaardigheden
taal en rekenen, vaak aangeduid als de kern van het onderwijs. Dit beleid gaat
daarmee expliciet niet over nieuwe taken, maar over versterking van bestaande
taken. Niettemin heeft dit beleid wel nieuwe verwachtingen en soms
verplichtingen ingebracht in het onderwijsveld: meer aandacht voor excellente
leerlingen, meer aandacht voor opbrengstgericht werken, meer aandacht voor
meten en toetsen. Hoewel gericht op de kerntaken, wordt dit soms toch beleefd
als iets nieuws of extra’s. Tegelijkertijd roept het een tegenreactie op: gaat al
die aandacht voor de basisvaardigheden niet ten koste van andere onderdelen
van het curriculum? Is er nog wel voldoende oog bij de overheid voor de
bredere opdracht die het onderwijs te vervullen heeft? (zie ook paragraaf 2.2.4)
Een sterke profilering van de overheid op de kerntaken van het onderwijs
ontvangt dus net zo min alleen instemming als nadruk op verbreding van de
opdrachten voor het onderwijs.

Aandacht voor de gevolgen van gelijktijdige veranderingen

Onderwijsbeleid is complex omdat er vaak op meerdere terreinen tegelijk
sprake is van verandering, al dan niet als gevolg van overheidsbeleid. De
Commissie Dijsselbloem heeft er op gewezen dat de overheid hiermee bij het
ontwikkelen van nieuw beleid rekening moet houden en moet doordenken wat
de consequenties van gelijktijdig optredende veranderingen kunnen zijn. We
hebben echter in de onderzochte dossiers weinig aandacht hiervoor
aangetroffen, niet bij de beleidsmakers maar ook niet bij andere actoren.
Beleidsdossiers blijken redelijk op zichzelf te staan. Eén van de weinige
tegenvoorbeelden is de samenhang tussen het Kwaliteitsbeleid en Passend
onderwijs. Bij het Kwaliteitsbeleid speelt de discussie of de referentieniveaus
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voor alle leerlingen haalbaar zijn en welke typen leerlingen eventueel van het
halen hiervan uitgesloten moeten worden. Dan gaat het voornamelijk om
specifieke categorieén zorgleerlingen. In de beleidsplannen komt dit
onderwerp regelmatig terug. Verder wordt gesproken over de mogelijkheid dat
de invoering van referentieniveaus zou kunnen leiden tot selectie aan de poort,
dat wil zeggen niet toelaten van leerlingen die de niveaus wellicht niet zullen
halen. Dit betreft uiteraard ook de zorgleerlingen/de laagpresteerders. Een
vraag in dit verband is bijvoorbeeld hoe zich dat zou verhouden tot de
zorgplicht die schoolbesturen krijgen vanwege Passend onderwijs. Ook is
gewezen op de mogelijke strijdigheid van de opdrachten van het beleid
Passend onderwijs (neem waar mogelijk zorgleerlingen op in het regulier
onderwijs) en het Kwaliteitsbeleid (streef naar zo hoog mogelijke resultaten op
schoolniveau).

Een ander voorbeeld betreft de samenhang tussen Kwaliteitsbeleid en het VSV-
beleid. In de discussie in de Tweede Kamer over tegenvallende rekenresultaten
in het vo is de mogelijkheid betrokken dat strengere examennormen (onder
meer op het gebied van rekenen) zouden kunnen leiden tot toename van het
aantal voortijdig schoolverlaters, respectievelijk het aantal leerlingen dat geen
startkwalificatie haalt. Dit raakt uiteraard aan de doelstellingen van het VSV-
beleid. Opgemerkt moet hierbij worden dat dit niet op voorhand in de
beleidsafwegingen is gepasseerd, en evenmin in de debatten die in de Tweede
Kamer bij de start van het Kwaliteitsbeleid zijn gevoerd, maar dat het risico
pas aan de orde werd gesteld toen bleek dat het zich reéel zou kunnen
voordoen.

Er is dus over het algemeen niet zoveel oog voor de gevolgen van gelijktijdige
veranderingen ten gevolge van beleidsoperaties. Wat wel meer voorkomt, is dat
vanuit het ene beleidsveld naar het andere wordt verwezen, omdat er
samenhang wordt gezocht. Een voorbeeld is de relatie die is gelegd tussen het
Lerarenbeleid en Kwaliteitsbeleid en Passend onderwijs: het Lerarenbeleid moet
er mede toe leiden dat leraren beter gekwalificeerd worden voor beide
beleidsonderwerpen. Een ander voorbeeld is dat het onderwijsachterstanden-
beleid deels tot onderdeel is gemaakt van het Kwaliteitsbeleid.

2.2.4 Draagvlak

De Commissie Dijsselbloem heeft in haar aanbevelingen voor toekomstig
onderwijsbeleid veel nadruk gelegd op de noodzaak van (het verwerven van)
voldoende draagvlak voor vernieuwingen/nieuw beleid. Dat geldt zowel het
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draagvlak in de politiek (wordt nieuw beleid daar breed gedragen?) als het
draagvlak in het onderwijsveld. Aan dit laatste zitten meerdere aspecten: het
gaat zowel om de vraag of en hoe de overheid draagvlak in het onderwijsveld
heeft gezocht als om de vraag in welke mate er feitelijk draagvlak is voor nieuw
beleid. Een onderdeel hiervan is ook of de overheid er zorg voor heeft gedragen
dat diegenen die een vernieuwing in de praktijk moeten uitvoeren, zich een
goed beeld hebben kunnen vormen van de consequenties daarvan voor hun
eigen werk. Ook vroeg de Commissie aandacht voor het toelaten,
respectievelijk organiseren van tegenspraak in de fase van beleidsontwikkeling.
Tevens vestigde zij aandacht op het belang van onderzoeken van nut en
noodzaak van eventuele tussentijdse beleidsbijstellingen.

Bezien we op dit onderwerp de onderzochte beleidsdossiers, dan kunnen we
constateren dat er sprake is van een divers beeld. We gaan hieronder eerst in
op het politieke draagvlak, daarna op het draagvlak in het onderwijsveld.

Politiek draagvlak

Bij de meeste beleidsdossiers is sprake van een voldoende mate van politiek
draagvlak, in de zin van een meerderheid van voorstanders in de Tweede en
Eerste Kamer. Politiek weinig omstreden zijn het Lerarenbeleid, het VSV-beleid,
het VVE-beleid, het Kwaliteitsbeleid en het Toezichtbeleid. Enkele nuanceringen
zijn hierbij echter wel nodig. Zo is bij het Kwaliteitsbeleid sprake van enige
verschuiving in de tijd wat betreft het draagvlak voor de referentieniveaus en
de toetsing daarvan. In de Tweede Kamer was in de beginperiode veel
draagvlak voor de invoering van de referentieniveaus taal en rekenen en voor
de algemene ambitie om ‘de lat hoog te leggen’. Maar voor de consequenties
schrok men later terug. Toen duidelijk werd dat ‘de lat hoog leggen’ wat
minder maakbaar was dan aanvankelijk werd gedacht, kwamen er in de Tweede
Kamer tegengeluiden over een teveel aan afrekencultuur en over onderwijs-
verschraling vanwege een te grote nadruk op taal en rekenen. Opmerkelijk
hierbij is het gebrek aan consistentie bij sommige politieke partijen. Wat eerst
omarmd wordt, wordt later weer bekritiseerd. Bij het Toezichtbeleid en het
VVE-beleid is sprake van een behoorlijk breed politiek draagvlak, maar van
specifieke weerstand bij de kleine christelijke partijen. Bij het VVE-beleid
betreft dat weerstand tegen de invloed van gemeenten op wat scholen doen
aan VVE en bij het Toezichtbeleid gaat het om verzet tegen de invloed van de
inspectie op de inrichting van het onderwijs op scholen. Meer dan andere
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partijen stellen de kleine christelijke partijen zich op het standpunt dat de
overheid niet mag sturen op aspecten van onderwijsinhoud en bewaakt men de
grenzen van de eigen grondslag. Een nuance bij het Lerarenbeleid is dat er wel
veel politiek draagvlak is voor de gedachte dat belonings- en
professionaliseringsbeleid moet worden ontwikkeld, maar dat men twijfels
heeft over de invulling van sommige aspecten daarvan: de helderheid en
transparantie van de criteria die worden gehanteerd bij bevordering van
leraren naar hogere functies of bij het toekennen van prestatiebeloning, de
mogelijkheden van inspraak daarbij via de MR, en de macht van het
management. In feite toont men zich dus eigenlijk bezorgd over de delegatie
van de verantwoordelijkheid van de invulling van dit beleid naar actoren in het
veld (is het wel goed belegd?).

Beleidsdossiers met minder algemeen of eenduidig politiek draagvlak zijn
Onderwijstijd, Passend onderwijs en Burgerschap. Over de urennorm in het
voortgezet onderwijs (Onderwijstijd) is veel politiek debat gevoerd, met
wisselende standpunten. Mede door toedoen van de Tweede Kamer is het
beleid weinig consistent geweest. Beleidsbijstellingen werden ingegeven door
eigen politieke voorkeuren en niet door onderbouwde standpunten over nut en
noodzaak. Ook bij Passend onderwijs is sprake geweest van ‘beweeglijk beleid’,
met als gevolg veel politiek debat over de telkens veranderende perspectieven.
Over de kern van dit beleid bestaat in de politiek wel veel overeenstemming,
maar dit geldt minder voor verschillende uitvoeringsaspecten. Een groot
strijdpunt waren de bezuinigingen die op een gegeven moment werden
aangekondigd; regeringspartijen en oppositie waren het toen fel oneens.
Inmiddels speelt die discussie niet meer, door het intrekken van de
bezuinigingsplannen. Er blijven echter nog wel punten van zorg die 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’.
Bij het dossier Burgerschap is zowel sprake van vrij grote eenheid als van
politieke verdeeldheid. Voor de wet burgerschap en sociale integratie was ruim
politiek draagvlak aanwezig, de Tweede Kamer deelde de legitimerings-
argumenten. Wel was er enige twijfel bij sommigen (opnieuw vooral de kleine
christelijke partijen) over of de overheid hierin wel sturend moet of mag
optreden. Voor de maatschappelijke stage was de politieke steun geringer. Er
werden nogal wat argumenten tegen aangevoerd, namelijk dat scholen zouden
worden opgezadeld met een taak die niet schooleigen is, dat er belangrijker
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prioriteiten zijn voor de besteding van onderwijstijd en onderwijsgeld, dat
jongeren niet allemaal gemotiveerd zijn voor zo’n stage, dat verplicht
vrijwilligerswerk doen een contradictie is, dat nut en noodzaak niet zijn
onderbouwd en dat scholen te veel worden belast. Uiteindelijk werd de wet om
de stage te verplichten wel aangenomen, maar een deel van de Tweede Kamer
bleef tegen. Door een politieke wisseling van de macht is bij de totstandkoming
van het regeerakkoord van het huidige kabinet de verplichting voor de
maatschappelijke stage weer geschrapt en de financiering ervoor
wegbezuinigd. De conclusie kan dus zijn dat het politieke draagvlak voor dit
beleid te smal was en het daardoor gevoelig is gebleken voor
heronderhandeling.

Draagvlak in het onderwijs

Bij draagvlak in het onderwijsveld gaat het zoals eerder vermeld om twee
vragen: is draagvlak gezocht en is draagvlak aanwezig?

Het antwoord op de eerste vraag (is draagvlak gezocht?) kan zowel positief als
negatief zijn, afhankelijk van het criterium over wat draagvlak zoeken zou
moeten inhouden. Bij verschillende van de onderzochte dossiers zien we dat er
veldraadplegingen zijn gehouden in de fasen van beleidsontwikkeling en/of
beleidsbijstelling (zie ook bij welke actoren zijn invloedrijk?). Dit varieert van
tamelijk lichte acties, zoals peiling van standpunten bij de
belangenorganisaties of het houden van internetconsultaties bij nieuwe
wetgeving, tot breed opgezette raadplegingen via talrijke door de overheid
georganiseerde bijeenkomsten in het onderwijsveld, zoals bij het begin van
Passend onderwijs bijvoorbeeld is gebeurd. Hoe lichter de actie, hoe minder
zekerheid er is dat de meningen van het veld systematisch en representatief
genoeg verzameld zijn. Echte systematische peilingen hebben we eigenlijk in
de beleidsdossiers niet aangetroffen, wellicht met uitzondering van het
genoemde voorbeeld bij Passend onderwijs.

Het antwoord op de tweede vraag (is draagvlak aanwezig?) valt moeilijk in
algemene termen te geven; we geven daarom kort het antwoord per
beleidsdossier.

Onderwijstijd: Er was geen draagvlak in het onderwijsveld voor de (strikte
handhaving van de) oorspronkelijke urennorm in het voortgezet onderwijs.
Vervolgens is wel draagvlak gezocht voor een andere oplossing via en door de
Commissie Cornielje. Deze bereikte een goed gedragen compromis, maar
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doordat de Tweede Kamer daar vervolgens van af week ontstond in het veld
weer commotie. De ommezwaai door het politieke krachtenveld was voor het
onderwijsveld onverteerbaar, omdat jarenlange discussie en veldraadpleging
overboord werd gezet. Hierdoor werd het draagvlak voor de uiteindelijk
aangenomen wet sterk uitgehold.

Lerarenbeleid: Er was en is draagvlak voor nut en noodzaak van belonings- en
kwaliteitsbeleid, maar er is geen eensgezindheid over de wijze waarop het
beleid vorm wordt gegeven. Het verbeteren van carriéremogelijkheden en van
beloning wordt onderschreven, maar of voldaan is aan de voorwaarden voor
een zorgvuldige uitvoering wordt betwijfeld. Het gelijkheidsprincipe in het
onderwijs en het nog verre van professionele personeelsbeleid in veel
onderwijsinstellingen belemmeren de invoering van beloningsdifferentiatie.
Ten aanzien van het professionaliseringsbeleid staat de professionele ruimte
van de leraar ter discussie, evenals de vraag wie bepaalt waar de nascholing
over gaat, de balans tussen scholingsbehoefte van individuele medewerkers en
scholingsnoodzaak vanuit de onderwijsorganisatie, en de druk die vanuit de
overheid wordt uitgeoefend om nascholing bij voorrang te koppelen aan
beleidsspeerpunten als opbrengstgericht werken en Passend onderwijs.
Voortijdig schoolverlaten: De noodzaak van wet- en regelgeving ten aanzien van
VSV is steeds onderschreven in het onderwijsveld. De verlenging van de
leerplicht is een belangrijk instrument voor scholen om leerlingen binnen
boord te houden, dus daar was draagvlak voor. Ook voor de VSV-convenanten
was groot draagvlak, omdat er veel geld beschikbaar kwam voor regionale
samenwerking tussen scholen en gemeenten, maar ook omdat er een
prestatiebeloning voor scholen kwam. Binnen het mbo is er nog wel enige
weerstand geweest, vanwege de verplichtingen om verzuimregistratie te voeren
(die had men voorheen niet). Maar het draagvlak bij gemeenten, Ingrado, de
VO-Raad en de MBO-Raad is breed aanwezig.

Passend onderwijs: De aandacht voor peilen of verwerven van draagvlak is vrij
aanzienlijk geweest, maar het feitelijk draagvlak voor Passend onderwijs is in
belangrijke delen van het onderwijsveld niet erg groot. Bij coérdinatoren van
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 in het eigen samenwerkingsverband (voorlopig) zal
worden ingevuld. Bij leraren bestaat argwaan en zorg over Passend onderwijs,
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men vreest in het regulier onderwijs werkdrukverzwaring en in het speciaal
onderwijs afbraak van middelen. De bezuinigingsvoorstellen van enkele jaren
geleden hebben Passend onderwijs ‘besmet’ en de vrees gevoed dat de
stelselwijziging alleen maar gericht is op kostenbeperking.

Burgerschap: Het draagvlak in het onderwijsveld voor de wet burgerschap en
sociale integratie is onbekend; er is voor zover bekend geen peiling over
geweest. Er was en is wel steun voor bij de branche-organisaties (de raden).
Veel enthousiasme bij scholen lijkt er echter niet te zijn, gezien de rapportages
van de inspectie over matige implementatie. Maar dit kan ook voortkomen uit
onvoldoende duidelijkheid over het ‘wat’, uit het gebrek aan regie en/of uit
concurrentie met ander beleid (Kwaliteitsbeleid). Aan draagvlak voor de
maatschappelijke stage is wel hard gewerkt, er is op veel manieren geprobeerd
hierover ‘de dialoog met de samenleving te voeren’. Aanvankelijk was er veel
scepsis in het onderwijsveld, maar het draagvlak is gegroeid door de
ervaringen die men opdeed en de condities die door de overheid werden
geschapen. De recente wisseling in de beleidskoers wordt door het veld dan
ook niet begrepen. Er is protest tegen de inconsistentie.

Kwaliteitsbeleid: Het draagvlak voor de invoering van de referentieniveaus was
in het veld aanvankelijk positief maar afwachtend. Afwachtend vooral omdat
veel nog uitgedacht en ontwikkeld moest (en moet) worden, voor er sprake kan
zijn van de toepassing in het veld. Inmiddels is er meer kritiek, vooral naar
aanleiding van de aangescherpte zak- en slaagregels voor eindexamens en de
invoering van de rekentoets in het voortgezet onderwijs. Niemand is tegen de
ambities om het niveau te verhogen, maar betwijfeld wordt door sommigen of
er veel ruimte voor verbetering is. Verder worden er, net als in de politiek,
risico’s benoemd: eenzijdig maken van het onderwijs (te veel accent op taal en
rekenen), belemmering van toepassing van eigen pedagogische en didactische
keuzes, gevaar van teaching to the test, afrekencultuur en verschraling van het
onderwijsaanbod. Deze bezwaren worden vooral geuit jegens het beleid rond
toetsing en examinering. Een specifiek zorgpunt in het veld is het risico dat de
verscherpte exameneisen de kansen voor zwakkere leerlingen om een diploma
te halen en door te stromen naar vervolgopleidingen zullen verminderen.

Voor opbrengstgericht werken en voor het excellentiebeleid blijkt een vrij groot
draagvlak te bestaan in het onderwijsveld. Bij het excellentiebeleid lijkt dit
echter vooral te gelden voor het beleid gericht op aanbod voor excellente
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leerlingen; de belangstelling voor het predicaat ‘excellente school’ is tot nu toe
niet groot.

Toezichtbeleid: Draagvlak voor de werkwijze van de inspectie in het
scholenveld is er in ruim voldoende mate, zo blijkt uit inventarisaties. Maar
tegelijkertijd zijn er altijd nog wel punten van kritiek. Discussiepunt in het
veld is vooral de wijze waarop leeropbrengsten worden beoordeeld door de
inspectie. Dat de inspectie naast leeropbrengsten ook (delen van) het
onderwijsproces beoordeelt vindt men meer positief dan negatief.

De inspectie bepaalt haar eigen keuzes, maar overlegt wel met het
onderwijsveld in de zogenaamde ringen. Daarin wordt meestal
overeenstemming bereikt, dit wijst er dus ook op dat het inspectiebeleid
gedragen wordt door het veld.

VVE: Dat waarvoor het VVE-beleid in gang is gezet is duidelijk (bestrijding van
onderwijsachterstand door vroege interventies) en kan op veel draagvlak
rekenen in het onderwijsveld, zowel in de voorschoolse instellingen als in de
scholen. Dit laatste blijkt bijvoorbeeld uit het feit dat de vorming van
voorscholen (combinaties van peuterspeelzalen en basisscholen) in veel
gemeenten op gang is gekomen. Op veel plaatsen worden ook al verdere
stappen gezet, op weg naar geintegreerde voorzieningen voor 0-12- jarigen
(integrale kindcentra). Wel is er scepsis, met name vanuit de kinderopvang,
over het mogelijk te ‘schools’ hanteren van de VVE-programma’s. De opdracht
aan de kinderopvang om ook bij te dragen aan bestrijding van achterstanden
komt daar iets minder vanzelfsprekend binnen dan in peuterspeelzalen en
scholen.

2.2.5 Implementatie

Over de implementatie van beleid heeft de Commissie Dijsselbloem opgemerkt
dat de overheid moet zorgen voor voldoende tijd en geld om nieuwe
ontwikkelingen en praktijken ook echt te laten landen. Het veld moet
voldoende gefaciliteerd zijn om het beleid te kunnen uitvoeren. Andere
belangrijke punten waar de Commissie wat betreft implementatie aandacht
voor heeft gevraagd zijn de ruimte die moet worden geboden voor maatwerk,
het vooraf uitvoeren van pilots en experimenten alvorens landelijk iets in te
voeren en de mate waarin het beleid consistent is. Inconsistent beleid zorgt
immers voor uitvoeringsproblemen.
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Wat is vanuit dit perspectief het beeld dat naar voren komt uit de onderzochte
dossiers? Opnieuw is dat weinig eenduidig, vanwege verschillen tussen de
beleidsthema’s. We schetsen daarom weer kort de uitkomsten per
beleidsdossier.

Onderwijstijd: De invoering van het beleid rond de urennorm in het voortgezet
onderwijs is rommelig verlopen. De scholen mochten al werken met een
nieuwe norm voordat de wetgeving rond was, maar in de wet werd de norm
weer aangepast. Inmiddels is de gewijzigde wet van kracht en wordt er alweer
andere wetgeving voorbereid. Dit traject heeft tot veel onduidelijkheid geleid
voor de scholen.

Er zijn wat pilots geweest op onderdelen van het beleid, maar deze zijn deels al
weer ingehaald door beleidswijzigingen. De administratieve belasting van
scholen is onderschat en niet uitgetest. Verder speelden bekostigingsvragen
een rol, ook daar was aanvankelijk weinig aandacht voor. Zowel qua faciliteiten
(middelen), consistentie, ruimte voor maatwerk als piloting zijn er in dit beleid
tekortkomingen geweest.

Lerarenbeleid: In dit beleid is duidelijk zichtbaar dat er in de periode vanaf
2008 meer aandacht is voor fasering, voor kleinschalig uitproberen (al dan niet
op vrijwillige basis) en voor tussentijdse evaluatie en bijstellingen op basis
daarvan. Dit lijkt echter ook een ongewenst neveneffect te hebben, namelijk
dat de uitvoerenden meer onzekerheid hebben over voortzetting van het beleid
(of en hoe) op de wat langere termijn. De consistentie in het beleid wordt
hierdoor minder duidelijk. Op de andere implementatiepunten zijn er bij dit
beleid geen opmerkelijke zaken aangetroffen.

Voortijdig schoolverlaten: Dit is een duidelijk voorbeeld van beleid waar eerst is
gepilot voordat landelijk iets is ingevoerd. Voor de landelijke uitrol zijn 10
‘pilotachtige’ convenanten in de regio gerealiseerd. Dat was een proeftuin om
te zien wat werkt en hoe te zorgen dat partijen zich committeren. Vervolgens
was het voor elke regio mogelijk om kleinschalig te beginnen en dan op te
schalen. Het was mogelijk verschillende snelheden in de beleidsimplementatie
te hanteren (ruimte voor maatwerk). Verder heeft de projectdirectie VSV van
het ministerie een actieve critical friend rol gespeeld bij de implementatie in
het veld, door inhoudelijk meepraten en bespreking van de jaarlijkse verplichte
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effectrapportages die de regio’s moeten leveren. Qua tijd en geld voor
invoering geen knelpunten.

Passend onderwijs: De beleidsvorming Passend onderwijs was een lang proces
met verschillende stappen en tussentijdse bijstellingen. De formele invoering
moet nog starten, daarvoor geldt eveneens dat het om een lang proces zal
gaan. 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 (slechts) 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 er wordt zoals vermeld 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. Onduidelijk is of er voldoende middelen zullen komen om de
deskundigheid van leraren te verhogen, hierop zit weinig regie van de overheid.
Eigenaarschap is er inmiddels wel bij coérdinatoren en
samenwerkingsverbanden, maar nog niet bij leraren. Verder is bij dit dossier
gebleken dat de combinatie van bezuinigingen en vernieuwingen een zeer
ongelukkige is. Dat geldt ook voor de snelle 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’. Er is wel veel ruimte voor
maatwerk (vanwege het principe van vernieuwen van onderop), maar daardoor
en door de tussentijdse aanpassingen weten de scholen nog niet goed waar ze
aan toe zijn. Mede als gevolg hiervan zijn er allerlei spookbeelden ontstaan
over de consequenties van Passend onderwijs voor het werk van leraren in het
regulier onderwijs en over de positie van het speciaal onderwijs.

Burgerschap: De wet met de bepalingen over burgerschap in het onderwijs is in
één keer ingevoerd, een voorbereidingsperiode was hier niet aan de orde. Er is
daarna nauwelijks aandacht besteed aan implementatie, dit is overgelaten aan
het scholenveld. Er zijn ook geen middelen voor uitgetrokken. Nu, na enkele
jaren, blijkt dat de implementatie niet erg op gang komt, heeft de
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Onderwijsraad aandacht gevraagd voor verdere implementatiemaatregelen.

De invoering van de maatschappelijke stage daarentegen heeft veel aandacht
gekregen van de overheid. Er zijn talloze gesprekken gevoerd met betrokkenen,
er zijn pilots uitgevoerd, er zijn contracten afgesloten met maatschappelijke
instellingen, er is een ruime invoeringsperiode gekozen alvorens de verplichte
stage wettelijk vast te leggen, er is gezorgd voor financiéle randvoorwaarden,
er is aandacht besteed aan communicatie en monitoring. Bovendien is
gereageerd op serieuze kritiek (over het aantal verplichte uren) met voorstellen
voor aanpassing. De aanvankelijke scepsis in zowel de politiek als de praktijk
is hierdoor ‘weggemasseerd’.

Kwaliteitsbeleid: Een opvallend kenmerk van het beleid gericht op referentie-
niveaus, toetsing en examinering is dat eerst besloten is hoe het beleid in te
richten (qua verplichtingen, ambities, wetgeving) en dat daarna pas de ins en
outs van invoering zijn onderzocht. Gaandeweg bleken er vraagstukken met
betrekking tot de haalbaarheid en uitvoerbaarheid. Dat heeft geleid tot
beleidsaanpassingen en vooral tot opschuiven van de planningen. De aanvanke-
lijke planningen bleken niet realistisch, en ook het realiteitsgehalte van de
doelstellingen bleek onzeker, al houdt men daar tot nu toe nog wel aan vast.
Het beleid gericht op de stimulering van opbrengstgericht werken en
bevorderen van excellentie is met tal van implementatiemaatregelen
ondersteund, hier is de overheid zeer actief op geweest. Ook de
sectororganisaties vervullen hierbij een belangrijke rol. Er zijn weinig directe
financiéle faciliteiten voor scholen voor de implementatie, maar er is wel het
nodige geinvesteerd in ondersteuningsprogramma’s en -organisaties. Er is ook
voldoende ruimte voor scholen om eigen accenten te leggen.

Bij geen van de gekozen beleidsinstrumenten is vooraf geéxperimenteerd. Er
zijn wel pilots opgezet, maar alleen de pilots leerwinst voldoen aan het
Dijsselbloemcriterium ‘eerst uitproberen dan pas invoeren’. De pilots met de
proeftoetsen voor de referentieniveaus zijn pas gestart na de wettelijke
invoering van de referentieniveaus. Ze blijken niettemin een bron voor
leerervaringen en leiden ook tot aanpassingen in het beleid. Voor het
onderwijsveld leidt dat echter tot onrust: wanneer gaat nu wat gelden?

Toezichtbeleid: Veranderingen in het extern toezicht worden zorgvuldig
voorbereid en waar nodig eerst getest door de inspectie. Wel is een
aandachtspunt dat de inspectie eigenlijk niet voldoende capaciteit heeft om
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alle scholen regelmatig in de breedte te inspecteren en dat daardoor
inspectiewerk in toenemende mate deskresearch wordt (behalve bij de scholen
die onder de norm presteren).

Daar waar het gaat om goed bestuur en intern toezicht zijn ook geen
aanwijzingen gevonden voor implementatieproblemen, behalve dat de
scheiding tussen bestuur en intern toezicht een lastige opgave kan zijn voor
éénpitters.

VVE: Er is sprake van een geleidelijke invoering van VVE. Na een
experimenteerperiode met VVE-programma’s op een beperkt aantal locaties is
het beleid vervolgens verder uitgebouwd. Voor de landelijke implementatie van
VVE-programma’s werd veel geld uitgetrokken. Er doen zich geen pregnante
knelpunten voor op het vlak van geld, tijd, eigenaarschap of ruimte voor
maatwerk. Enigszins beperkend voor dit laatste is wel de verplichting om een
door de overheid goedgekeurd VVE-programma te kiezen.

Ook de OKE-wet kent een geleidelijke invoering. De regie over de
implementatie van de wet OKE ligt bij de gemeenten. Ze hebben daarbij de
ruimte om zelf de aard en het tempo van de harmonisatie te bepalen. De
centrale overheid en de VNG zorgen daarbij voor enige ondersteuning.

Samenvattend zien we op de aandachtspunten die de Commissie Dijsselbloem
benoemde bij implementatie geen of weinig problemen in de dossiers VVE,
VSV, het Lerarenbeleid en het Toezichtbeleid. Op al deze dossiers was dit ook
al voor het verschijnen van het rapport van de Commissie Dijsselbloem het
geval en is dus geen duidelijke impact van de aanbevelingen van de Commissie
Dijsselbloem herkenbaar. Voor Kwaliteitsbeleid en Burgerschap is het beeld
wisselend: bij een deel van het beleid is er veel aandacht voor implementatie en
voldoen aan implementatievoorwaarden, bij een ander deel van het beleid niet
of minder. Het minst positief is het beeld bij Onderwijstijd en Passend
onderwijs, om uiteenlopende redenen. Een overeenkomst tussen deze
beleidsdossiers is dat er sprake is geweest van beleidsinconsistentie, met als
gevolg onduidelijkheid in het onderwijsveld.

Verder vallen twee algemene punten op. Het eerste is dat er lang niet altijd
gekozen wordt voor het principe: ‘eerst uitproberen, dan invoeren’. Er zijn
voorbeelden waar dit wel gebeurt (Lerarenbeleid, maatschappelijke stage, VSV,
VVE, Toezichtbeleid), maar op een aantal dossiers zien we dat eerst wetgeving
wordt gerealiseerd en daarna pas bestudeerd wordt op welke wijze invoering
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het beste zou kunnen plaatsvinden. Met de nodige risico’s voor
beleidsconsistentie en voor draagvlak in het veld. Het tweede is dat
beleidsconsistentie ook wordt bedreigd door te weinig politieke eenheid.
Politieke waan van de dag en wisselende meerderheden zorgen ook voor
beleidswisselingen en dat is eveneens schadelijk voor draagvlak in het veld.
Voorbeelden zijn de maatschappelijke stage en de urennorm in het voortgezet
onderwijs, maar ook bij delen van het kwaliteitsbeleid is hiervan sprake.

2.2.6 Evidence

De wetenschappelijke onderbouwing van beleid is eveneens een van de punten
waarvoor de Commissie Dijsselbloem aandacht heeft gevraagd. Hieraan zitten
verschillende aspecten. Het gaat zowel om de legitimering van nieuw beleid als
om het toepassen van pilots en experimenten om nieuw beleid te beproeven op
werkzaamheid en/of implementeerbaarheid, als om aandacht voor evaluatie
van eenmaal ingevoerd beleid, zowel formatief als summatief. Over de weten-
schappelijke onderbouwing in de legitimatiefase hebben we al gerapporteerd in
paragraaf 2.2.1. In paragraaf 2.2.5 is al iets gezegd over het vo6rkomen van
pilots en experimenten voorafgaand aan landelijke invoering Hier gaan we
nader in op de overige aspecten.

De onderzochte beleidsthema’s verschillen aanzienlijk wat betreft de aandacht
die er is voor wetenschappelijke onderbouwing en flankerend onderzoek. Er
zijn dossiers, of delen daarvan, waarvoor helemaal geen onderzoek is ingezet.
Dit geldt voor Onderwijstijd, waar de urennorm voor het voortgezet onderwijs
niet is onderzocht, maar de pilots met arrangementen met aangepaste
schooltijden in het basisonderwijs wel. Voor de urennorm zijn alleen gegevens
beschikbaar via de inspectieverslagen. Ook aan de invoering van de wet
Burgerschap is geen onderzoek verbonden, anders dan deelname van
Nederland aan een internationaal vergelijkend onderzoek op het gebied van
burgerschapscompetenties. Daarentegen is er voor de maatschappelijke stage
wel weer onderzoek uitgezet, vooral gericht op formatieve evaluatie
(voorafgaand aan de wettelijke invoering). De uitkomsten hiervan hebben de
beleidsverwachtingen behoorlijk ondersteund. Dat heeft er mede toe
bijgedragen dat de daarna volgende wetgeving ook is gerealiseerd. Een
effectevaluatie is echter niet in gang gezet, ook niet na de wettelijke invoering.
In andere beleidsdossiers is juist heel nadrukkelijk sprake van onderzoek dat
voor beleidsondersteuning wordt ingezet. Bijvoorbeeld in het VSV-beleid, dat
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zowel in de periode voor als na Dijsselbloem steeds op effectiviteit is
onderzocht. Cijfers over verzuim, uitval en preventie worden centraal
verzameld en na analyse teruggekoppeld naar de regio’s. Via de website
‘Aanval op schooluitval’ is alle relevante informatie over de aanpak en
ontwikkelingen van voortijdig schoolverlaten bijeengebracht. Er worden
maandelijkse rapportages uitgebracht aan de regio’s. Zo heeft iedere actor op
het gebied van (terugdringen van) voortijdig schoolverlaten een uiterst actueel
beeld. In het VVE-beleid is ook al meerdere keren (effect)onderzoek gedaan met
het oog op het verzamelen van evidence, ter legitimering van de voortzetting
van het beleid. De uitkomsten van dit onderzoek zijn overigens wisselend en
niet altijd in de verwachte richting Ondanks deze vrij smalle basis is het beleid
toch uitgebouwd. Een complicatie bij de evaluatie van VVE-beleid is de vrijheid
die gemeenten en schoolbesturen hebben bij de uitvoering, bijvoorbeeld ten
aanzien van de definiéring van de doelgroep en de keuze voor VVE-
programma’s. Ook wat betreft aard en tempo van de harmonisatie is variéteit
toegestaan. Dit bemoeilijkt het verkrijgen van gegevens over ‘wat werkt’. Dat
neemt niet weg dat de landelijke overheid wel onderzoek naar VVE initieert. In
2009 is een landelijk onderzoek gestart naar effecten van voorschoolse
voorzieningen en voor- vroegschoolse educatie (het pre-COOL-
cohortonderzoek). Ook naar de ‘Startgroepen’, een specifieke interventie, wordt
momenteel onderzoek uitgevoerd als basis voor toekomstig beleid.

Het Lerarenbeleid is ondersteund met een groot aantal monitoren om de
uitvoering van de maatregelen en de effecten daarvan in kaart te brengen.
Deze monitoren betreffen echter vaak de afzonderlijke maatregelen, van een
integrale evaluatie van het gevoerde lerarenbeleid is eigenlijk geen sprake. Tot
2011 legde het ministerie verantwoording over het gevoerde beleid af in een
nota ‘Werken in het onderwijs’, daarin werden verschillende soorten cijfers
geintegreerd. Dat gebeurt nu niet meer. Nieuw is dat de inspectie sinds kort
ook rapporteert over lerarenkwaliteit.

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

Bij Passend onderwijs is eveneens sprake van flankerend onderzoek, vanaf de
beginfase. Voor Passend onderwijs is zelfs een (tijdelijke) aparte
evaluatiecommissie ingesteld. 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 systematiek voor
beleidsevaluatie met behulp van externe beoordelaars) vinger aan de pols
wordt gehouden wat betreft mogelijke beleidsrisico’s. Anderzijds is bij Passend
onderwijs niet of nauwelijks geéxperimenteerd. Een complicatie voor het
verkrijgen van evidence is bij dit beleid ook dat de doelen van het beleid niet
helder zijn omschreven. Het in één keer landelijk invoeren, het vernieuwen van
onderop en het loslaten van een doelgroepdefinitie (vergelijk op dit punt het
VVE-beleid) maakt effectonderzoek eveneens tot een lastige onderneming. Een
pluspunt is weer dat de evaluatiecommissie de evaluatiemogelijkheden en -
wensen in haar eindadvies duidelijk heeft benoemd en er een lange termijnplan
voor heeft geschetst.

Ten behoeve van het Kwaliteitsbeleid ten slotte is eveneens op diverse
manieren onderzoek gedaan, vooral met het oog op kennisverzameling die van
belang is voor invoering. Dit geldt het meest voor opbrengstgericht werken en
referentieniveaus/gebruik van toetsen. Voor excellentiebeleid en verbetering
van taal- en rekenonderwijs is gekozen voor onderzoek dat wat meer op
afstand staat van het directe beleid (fundamenteel onderzoek, via NWO).
Relevant is ook het onderzoek dat gedaan wordt in de pilots leerwinst, dit is
nadrukkelijk beleidsvoorbereidend. Een echt evaluatieplan ontbreekt echter
ook bij dit beleid.

Samenvattend constateren we dat bij de meeste beleidsthema’s sprake is van
door de overheid geinitieerd onderzoek ten dienste van de beleidsvoering. Er
zijn wel verschillen in typen onderzoek (van monitor tot effectevaluatie) en van
een echt systematisch opgezet evaluatieplan of - programma is zelden sprake.
Alleen bij Passend onderwijs is dit het geval. Verder zien we ook alleen bij
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Passend onderwijs dat ex ante evaluaties zijn uitgevoerd. Ex ante evaluaties
kunnen valkuilen en risico’s in voorgenomen beleid zichtbaar maken. Bij het
kwaliteitsbeleid was met behulp van dergelijk onderzoek waarschijnlijk (beter)
onderkend wat verwacht kon worden van de uitwerking van de toetsing van de
referentieniveaus. Ook kunnen onbedoelde neveneffecten hiermee beter in
beeld komen. Bijvoorbeeld de kans dat scholen in sterkere mate selectie aan de
poort gaan bedrijven als gevolg van de invoering van de referentieniveaus of
dat er meer zittenblijvers of afstromers kunnen komen als gevolg van de
verzwaarde exameneisen (dossier Kwaliteitsbeleid). Of de kans dat scholen zich
‘inspectiegericht’ gaan gedragen (ook op het hoe) of dat het moeten voldoen
aan minimum leerresultaten leidt tot calculerend gedrag van scholen, zoals
teaching to the test en zwakkere leerlingen niet toelaten (Toezichtbeleid).

Een aandachtspunt bij onderzoek met een informatie- of evaluatiefunctie voor
beleid is de vraag welke vormen van evidence zoeken welk effect hebben op
draagvlak in het onderwijsveld en daarmee op implementatie. Uit een oogpunt
van zorgvuldige beleidsvoering kan het bijvoorbeeld heel goed zijn om beleid
tijdens de uitvoering onderzoeksmatig te ondersteunen en dit te gebruiken om
beleid geleidelijk in te voeren en eventueel nog tussentijds bij te stellen. Een
dergelijke werkwijze is echter voor het onderwijsveld onduidelijk en zorgt voor
onrust.

2.3 Reflecties

2.3.1 De impact van het rapport van de Commissie Dijsselbloem

In de voorgaande paragrafen is beschreven wat het beeld is dat uit de
onderzochte dossiers naar voren komt op enkele centrale onderwerpen die de
Commissie heeft aangedragen. Hier bespreken we de impact in meer algemene
zin. In hoeverre is nu merkbaar dat het werk van de Commissie invloed heeft
gehad op het handelen van politici? Is er een verschil in beleidsvoering tussen
de periode voor en na het verschijnen van het rapport Tijd voor onderwijs? En
in hoeverre wordt in de beleidsdossiers expliciet naar het werk van de
Commissie verwezen? We rapporteren hierover onze waarnemingen.

Verwijzingen naar de aanbevelingen van de Commissie

In de meeste van de onderzochte beleidsprogramma’s hebben we verwijzingen
naar de aanbevelingen van de Commissie gevonden. Vooral in debatten in de
Tweede Kamer wordt er regelmatig aan gerefereerd. Wat daarbij echter opvalt
is dat het meestal om cherry picking gaat: woordvoerders van partijen
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gebruiken een onderwerp uit het geheel van de aanbevelingen wanneer dat hen
uitkomt. De ene keer gaat dat over draagvlak, de andere keer over evidence,
weer een andere keer over voldoende tijd en geld voor implementatie of over
de verhouding tussen ‘wat’ en ‘hoe’. Men gebruikt het rapport en de
aanbevelingen naar eigen behoefte en voor het zover het past in de eigen lijn
van argumenteren. Een gezamenlijk besef bij de Tweede Kamerleden dat nieuw
beleid getoetst zou moeten worden op de mate waarin het voldoet aan de
aanbevelingen van de Commissie, is eigenlijk nergens zichtbaar. Er wordt
vooral lippendienst aan het rapport bedreven, vanuit individuele bijdragen aan
het debat, maar er wordt niet aangedrongen op systematische doordenking van
de aanbevelingen in het licht van zuiver overheidshandelen. We leiden hieruit
af dat de invloed van het rapport op het handelen van de Tweede Kamer
eigenlijk vrij gering is geweest, ondanks dat het (vooral kort na verschijnen)
vaak is aangehaald.

Beleidsvoering in de periode voor en na het rapport

Bij alle beleidsthema'’s is, voor zover relevant gezien het beginpunt van het
betreffende beleid, ook gekeken naar de periode voor het verschijnen van het
rapport van de Commissie Dijsselbloem in 2008. Dat was nodig om de
achtergrond van het betreffende beleid te kunnen schetsen, maar daarmee
hebben we ook informatie gekregen die van belang is voor de vraag of het werk
van de Commissie voor een omslag heeft gezorgd. Het beeld dat we daaruit
hebben gekregen is dat er wellicht wel sprake is van een paar verschuivingen,
maar niet van een echt andere aanpak. Op sommige beleidsterreinen
(bijvoorbeeld het VSV-beleid) werd al voor 2008 behoorlijk ‘Dijsselbloem-
proof’ gehandeld, dit kan dus niet aan het werk van de Commissie worden
toegeschreven. Bij de meeste beleidsterreinen is vooral sprake van
beleidsontwikkeling als gevolg van voortschrijdend inzicht en/of nieuwe
politieke keuzes en is niet merkbaar dat de aanbevelingen van de Commissie
daarbij een grote rol hebben gespeeld.

Toch zijn er wel een paar onderwerpen waaruit enige impact van die
aanbevelingen zou kunnen blijken. Zo is het gebruikelijk geworden om
veldraadplegingen te houden (soms voorafgaand aan nieuw beleid, soms
achteraf), tegenwoordig ook in de vorm van internetconsultaties. Verder zien
we dat een enkele keer (Passend onderwijs) gebruik wordt gemaakt van externe
beleidsdoorlichting (toepassing van de Gateway procedure) gedurende het
beleidsproces. Een regel is dat echter nog bepaald niet. Ook is nog niet zo
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zichtbaar dat de uitkomsten van raadplegingen of externe adviezen echt
gebruikt worden in het beleid, zo merkten sommige van de geinterviewde
veldvertegenwoordigers op.

Een ander punt is dat er sprake is van grotere terughoudendheid bij het
bepleiten van stelselwijzigingen. Nieuw beleid beweegt zich sinds het
verschijnen van Tijd voor onderwijs meer binnen bestaande kaders. Daar waar
een stelselherziening nog wel aan de orde is (Passend onderwijs), wordt het
woord zelf liefst vermeden. Dit kan een effect zijn van het werk van de
Commissie, maar alternatieve verklaringen zijn natuurlijk ook denkbaar. Zo
stelde een van de geinterviewden dat er tegenwoordig bij politieke partijen
minder sprake lijkt te zijn van ‘grote visies’ op onderwijs. Partijstandpunten
representeren meer de tijdgeest en de noodzaak om de begroting op orde te
krijgen dan politieke opvattingen en analyses over wat gewenst is voor de
toekomst van het onderwijs. Ook dit kan een oorzaak zijn van het feit dat
ingrijpend beleid minder wordt voorgesteld.

2.3.2 QOorzaken van bescheiden impact

We constateren hierboven dus een bescheiden impact van de aanbevelingen
van de Commissie Dijsselbloem. Dat nodigt uit tot reflectie op mogelijke
oorzaken daarvan. We zien twee hoofdoorzaken. De eerste gaat over de wijze
waarop overheidsbeleid tot stand komt. Hierbij gaat het over politieke keuzes,
maar ook over het politieke proces, dat wil zeggen de wijze waarop de politiek
werkt. De tweede gaat over de houdbaarheid of haalbaarheid van de
aanbevelingen van de Commissie zelf. We lichten beide hieronder toe.

Politieke keuzes, politiek proces

De Commissie Dijsselbloem heeft zoals vermeld aandacht gevraagd voor onder
meer het onderzoeken en organiseren van draagvlak, de wetenschappelijke
onderbouwing van beleid, het bevorderen van het zoeken naar evidence,
duidelijke overheidsregie en aandacht en tijd voor implementatie. Dergelijke
principes blijken echter, zo is duidelijk geworden uit een aantal van de
onderzochte beleidsdossiers, soms op gespannen voet te staan met hoe de
politiek werkt. Er is bijvoorbeeld een aantal malen gezondigd tegen het
principe ‘eerst onderzoeken, dan invoeren’. Dat komt doordat politici, hetzij
bewindslieden (al dan niet vanwege regeerakkoorden), hetzij parlementsleden,
nieuw beleid of maatregelen graag met de nodige snelheid tot stand willen
brengen. Aanleidingen daartoe kunnen maatschappelijke geluiden zijn over
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problemen of misstanden, maar ook eigen politieke agenda’s. En ook het
politieke bedrijf zelf (als arena waarin men strijdt om aandacht voor de eigen
opvattingen, de herkenbaarheid voor de eigen achterban of de noodzaak om te
‘scoren’ in de paar jaar dat een bewindsperiode duurt) roept op dat er meer
nadruk wordt gelegd op urgentie en daadkrachtig en snel handelen van de
overheid dan op bedachtzaamheid en de tijd nemen voor pilots en onderzoek.
Een hiermee waarschijnlijk verbonden mechanisme is dat er in het politieke
bedrijf een redelijk sterk maakbaarheidsdenken leeft. De gedachte dat iets zou
moeten gebeuren is dan krachtiger dan het eerst onderzoeken of wat men wil
ook kan. Een voorbeeld van dit laatste is het Kwaliteitsbeleid. De wens om de
prestaties taal en rekenen omhoog te krijgen heeft onder meer geleid tot
verscherpte zak- en slaagregels in het voortgezet onderwijs en tot de invoering
van nieuwe toetsen, zonder dat eerst is nagegaan wat precies de afstand was
tussen de feitelijke en de gewenste prestaties en wat wel en niet realistische
verwachtingen zouden kunnen zijn. Maar ook bij enkele andere beleidsdossiers
zien we een voorkeur voor eerst een wet en daarna pas aandacht voor de
implicaties voor de implementatie en de haalbaarheid van de doelen.

De beleidsontwikkeling krijgt daardoor een minder rationeel karakter dan de
Commissie Dijsselbloem heeft bepleit. Vermoedelijk is dit ook de reden dat
onderzoek en evaluatie, hoewel redelijk vaak door de overheid geinitieerd
rondom nieuw beleid, meer een ad hoc karakter heeft (reageren op wat zich
voordoet) dan het karakter van een systematisch programma.

Politieke keuzes maken ook dat bepaald beleid sterk wordt aangezet of juist
niet. Een voorbeeld is het burgerschapsbeleid: wel een wet, maar weinig verdere
sturing op het onderwerp aandacht voor burgerschap in het onderwijs, terwijl
wel veel sturingsenergie is gezet op de invoering van de maatschappelijke
stage. In het algemeen lijkt te gelden: hoe meer politiek belang wordt gehecht
aan nieuw beleid, hoe meer sturingsenergie wordt georganiseerd. Hierbij spelen
dus andere overwegingen dan alleen die van zorgvuldig beleid, zoals bedoeld
door de Commissie Dijsselbloem.

Een ander verschijnsel dat verbonden is met het politieke proces is dat politici
ambivalent staan tegenover autonomie van de professionals in het onderwijs.
Er wordt graag beleden dat men vrijheid wil geven aan het onderwijsveld, en
dat sprake moet zijn van vernieuwing en ontwikkeling van onderop, maar er is
tegelijkertijd behoefte aan regelen van bovenaf als men vindt dat de processen
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in het veld te langzaam gaan of als men twijfelt over de kwaliteit van de
uitvoering (Lerarenbeleid). Of men vindt dat er toch zaken geregeld moeten
worden om te voorkomen dat de ontwikkeling van onderop anders uitpakt dan
gewenst. Een voorbeeld van dit laatste is Passend onderwijs: men wil geen
zaken van bovenaf opleggen, maar toch wel graag ouders zekerheid geven (en
dus regels vastleggen); men wil dat de samenwerkingsverbanden eigen beleid
voeren, maar dat mag vooral geen organisatiegeld kosten, want dan is het
bureaucratie. Er is aldus regelmatig sprake van hinken op verschillende
gedachten.

Verder is de politiek beweeglijk: politieke meerderheden kunnen snel wisselen
en opvattingen kunnen veranderen onder invloed van maatschappelijke
geluiden in pers of achterban of in belangengroepen. Dat levert het risico op
van inconsistent beleid, zoals eerder beschreven, met negatieve consequenties
voor draagvlak in het veld, omdat men niet weet waar men aan toe is. In zulke
gevallen is het organiseren en vasthouden van draagvlak dus een moeilijke
opgave.

Nog een ander aspect is dat politieke keuzes kunnen maken dat de
overheidsregie diffuser wordt dan de Commissie Dijsselbloem voor ogen had.
De overheid moet heldere normen stellen, het ‘hoe’ overlaten aan het veld en
geen regie beleggen bij onduidelijke tussenpersonen of - organisaties, zo
stelde de Commissie. Maar in de praktijk zien we dat regie wordt belegd bij
lagere overheden (gemeenten), inclusief beslissingen over het ‘wat’
(bijvoorbeeld het VVE-beleid). Of bij andere, nieuwe organen, zoals de
samenwerkingsverbanden Passend onderwijs. Ook daar wordt dan sturing over
het ‘wat’ uit handen gegeven. Voor deze keuzes zijn specifieke redenen:
verwacht wordt dat door decentralisatie en lokale autonomie beleidsuitvoering
succesvoller zal zijn, want meer toegespitst op de lokale context en/of meer
financieel beheersbaar. Maar uit het oogpunt van heldere regie wordt bij
dergelijke decentralisaties het beleid gecompliceerder.

In dit verband is ook de rol van de sectorraden relevant. Bij verschillende
beleidsdossiers (bijvoorbeeld Kwaliteitsbeleid, Passend onderwijs) hebben we
gezien dat deze organisaties een prominente rol in het beleid hebben, zowel in
de fase van beleidsontwikkeling als beleidsuitvoering (implementatie), en dat
ze daardoor impliciet of expliciet meesturen, dus ook mee regisseren. Dat
geldt, in het geval van het Lerarenbeleid, ook voor de sociale partners.
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Tot slot is bij het onderwerp regievoering nog de complexiteit van het beleid
van belang, in de zin van aantal en soort betrokken actoren. Hoe meer (zich
manifesterende) actoren, hoe moeilijker het is om vanuit de overheid heldere
regie te voeren. Het weinig consistente beleid op de urennorm voor het
voortgezet onderwijs is hier een illustratie van.

Hoe bruikbaar zijn de aanbevelingen van de Commissie Dijsselbloem?

De bescheiden impact van de aanbevelingen van de Commissie Dijsselbloem
kan natuurlijk ook te maken hebben met de aard van de aanbevelingen zelf.
Hiervoor hebben we al aangegeven dat de opvattingen van de Commissie over
draagvlak realiseren, evidence zoeken en regievoering zich lastig verhouden tot
de werkwijze van de politiek en dus om die reden soms niet worden opgevolgd.
Dat geeft dus al aan dat de bruikbaarheid van de aanbevelingen een probleem
kan zijn. Hier kijken we nog wat nader naar de centrale aanbeveling van de
Commissie om onderscheid te maken tussen het ‘wat’ en het ‘hoe’. Hoe
bruikbaar en werkbaar is dat onderscheid?

In de eerste plaats zien we in documenten en debatten dat de overheid (en
meer algemeen de politiek) moeite heeft om het ‘hoe’ echt vrij te laten. Hoewel
vaak wordt benadrukt dat het ‘hoe’ aan het onderwijsveld is en dat vrijheid en
ruimte voor scholen en besturen het uitgangspunt is, komt het toch voor dat
onder publieke en/of politieke druk ingrepen van de overheid in het ‘hoe’ weer
op de agenda komen te staan. Zo zien we bijvoorbeeld in het Lerarenbeleid dat
men in de politiek twijfels heeft over de helderheid en transparantie van de
criteria die worden gehanteerd bij bevordering van leraren naar hogere functies
in het kader van de functiemix of bij het toekennen van prestatiebeloning en
over de mogelijkheden van inspraak daarbij via de MR en de macht van het
management. In feite uit men daarmee dus eigenlijk zorg of de delegatie van
verantwoordelijkheden voor invulling van het beleid naar actoren in het veld,
het ‘hoe’, in dit geval wel goed is belegd. Een ander voorbeeld is de nadruk-
kelijke sturing door de overheid op de implementatie van opbrengstgericht
werken in het Kwaliteitsbeleid. Weliswaar is hier geen sprake van wetten of
verplichtingen, maar het veld wordt wel heel expliciet uitgenodigd of verleid
om deze manier van werken in praktijk te gaan brengen en de overheid stuurt
daarop zeer direct, met geld, begeleiding en kennisverspreiding.

Dat er neiging is om ook te sturen op het ‘hoe’ is overigens wel begrijpelijk.
Wanneer de overheid zich strikt zou beperken tot het ‘wat’, blijft er aan
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mogelijkheden voor beleidsvoering immers niet heel veel meer over. Beperking
tot normen stellen, faciliteren en toezicht houden is moeilijk in een context
waarin men politiek ook zelf iets wil bereiken.

In de tweede plaats blijkt een consequente toepassing van het vastleggen van
het ‘wat’ lastig. Zo zijn voor taal en rekenen referentieniveaus vastgelegd, en is
ten tijde van de werkzaamheden van de Commissie Dijsselbloem ook de canon
voor geschiedenis politiek omarmd (zij het niet verplicht gesteld). Voor andere
vakken is echter welbewust afgezien van vastleggen van niveau of inhoud,
onder verwijzing naar de vrijheid van onderwijs. Zo is voor burgerschap alleen
bepaald dat scholen hieraan aandacht moeten besteden, maar is enige verdere
aanduiding van de invulling hiervan achterwege gebleven. De vraag voor welke
vakken wel en niet een inhoud en/of te behalen niveau bepaald zou moeten of
mogen worden, is door de Commissie niet beantwoord. En eigenlijk is in
algemene zin niet erg duidelijk wat onder het ‘wat’ verstaan moet worden. Is
dat een omschrijving van de inhoud van wat leerlingen moeten leren? Of een
omschrijving van de doelen die behaald moeten worden, en zo ja, op welk
niveau? Of een omschrijving van wat bij wie bereikt moet worden, dus een
doelgroepbepaling? Een consequentie van onduidelijkheid over het ‘wat’ is dat
beleid moeilijk evalueerbaar is en er strijdigheid ontstaat met het streven naar
evidence. Immers, als niet duidelijk is ‘wat’ behaald moet worden wordt
effectonderzoek een lastige onderneming. Voorbeelden van beleidsdossiers
waar dit speelt zijn Burgerschap en Passend onderwijs. Een andere
consequentie van onduidelijkheid over het ‘wat’ is dat het onderwijsveld (te)
weinig houvast heeft over wat verwacht wordt. Té veel ruimte voor het veld
veroorzaakt onzekerheid en kan ervaren worden als ‘over de schutting gooien’.

In de derde plaats is het onderscheid tussen ‘wat’ en ‘hoe’ minder helder dan
het lijkt. Er zijn tussengebieden waar regelmatig discussie over ontstaat. Is het
vastleggen van regels voor onderwijstijd (urennorm) ‘wat’ of ‘hoe’? Is het
verplicht stellen van toetsen om de mate van behalen van referentieniveaus
vast te stellen ‘wat’ of ‘hoe’? Is het voeren van kwaliteitsbeleid bij leraren ‘wat’
of ‘hoe’? Wanneer treedt de overheid nu precies in het ‘hoe’ en hoe toelaatbaar
is dit? Politici in de Tweede Kamer blijken over dit soort vragen van mening te
verschillen. Daarmee blijft regelmatig onduidelijk of en hoe voldaan wordt/kan
worden aan de aanbevelingen van de Commissie Dijsselbloem op dit punt.
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In de vierde plaats kan het ‘wat’ ook het ‘hoe’ belemmeren. Een voorbeeld
hiervan is het vastleggen van een urennorm voor het voortgezet onderwijs, in
combinatie met voorschriften over wat als geldige onderwijstijd mag worden
beschouwd. Innoverende scholen die hun lestijd op een andere manier willen
inrichten dan wat is voorgeschreven, hebben aangegeven dat ze er last van
hebben dat de overheid bepaalt wat onder onderwijstijd mag worden verstaan.
Het belemmert hen in hun keuzes over hoe en waar ze hun leerlingen willen
laten leren.

Ten slotte is er sprake van een spanning tussen ‘wat’ en ‘hoe’ als het gaat om
inspectietoezicht, zoals we eerder hebben laten zien. Op het moment dat de
inspectie opdracht krijgt om toezicht te houden op een bepaald aspect of doel
van onderwijsbeleid, ontstaat gemakkelijk een grijs gebied. De inspectie moet
immers dan altijd definiéren waarnaar zij wil gaan kijken en daarbij normen
opstellen. Een stap in de richting van het ‘hoe’ is dan snel gezet en vaak
onvermijdelijk, temeer als het ‘wat’ niet duidelijk is gedefinieerd. Omdat het
onderwijsveld geneigd is te willen voldoen aan inspectienormen (ook als die
niet behoren tot het gebied van het handhavend toezicht), wordt hiermee
indirect door de overheid toch enige invloed uitgeoefend op het ‘hoe’.

2.3.3 Verschillen tussen beleidsdossiers en sturingsmogelijkheden

In paragraaf 2.2 is meermalen geconstateerd dat het vinden van een algemene
lijn lastig is, vanwege de verschillen tussen de beleidsdossiers. Dat roept de
vraag op of er inherente kenmerken zijn van bepaalde beleidsdossiers die het
meer of minder moeilijk maken om de Dijsselbloem aanbevelingen toe te
passen. Daarmee samenhangend speelt de vraag of bepaalde beleidskeuzes van
de overheid zich meer of minder makkelijk verhouden tot deze aanbevelingen.
In hoofdstuk 1 is, naar aanleiding van een studie van Noordegraaf & De Wit
(2011), vermeld dat er verschillende typen maatstaven zijn voor het beoordelen
van governancepraktijken van de overheid. In deze studie wordt onderscheid
gemaakt tussen twee perspectieven: het instrumentele perspectief en het
politieke perspectief. In het instrumentele perspectief is er overeenstemming
over de aard van het spel en over de spelregels. Actoren kennen hun rollen en
proberen de hun toebedeelde prestatie te leveren. Wat en hoe kunnen worden
onderscheiden en er is overeenstemming over de doelen. Maatregelen kunnen
worden beoordeeld op effectiviteit via evaluatie en monitoring. Er is sprake van
een gerichtheid op problem solving en op maakbaarheid. In het politieke
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perspectief daarentegen is het uitgangspunt dat spelregels niet vast staan en
voortdurend onderhevig zijn aan onderhandelingsprocessen. Er is sprake van
uiteenlopende belangen en logica’s en doelen worden derhalve niet door
iedereen gedeeld. Wat en hoe zijn daardoor moeilijk te scheiden. Centraal
staan niet de vragen over effectiviteit, maar over legitimiteit van beleid/van
bestuurlijk handelen. Beleid is in dit perspectief niet maakbaar, maar veeleer
een proces van onderhandeling en coalitievorming. Volgens Noordegraaf & De
Wit past het instrumentele perspectief het beste bij minder complexe en
politiek minder gevoelige onderwerpen, dat wil zeggen bij onderwerpen die
redelijk goed beheersbaar zijn en niet controversieel. Bij beleidsonderwerpen
die in ethisch en/of technisch opzicht ingewikkelder zijn (wicked issues)
verlopen mechanismen meer volgens het politieke perspectief. Duidelijke
rolverdelingen, functiescheiding en sturen op resultaat zijn hierin minder aan
de orde, belangrijker zijn aandacht voor belangentegenstellingen,
probleemdefinities, coalities, uitruil en overleg. Bij dergelijke onderwerpen zou
de overheid er minder op uit moeten zijn om zelf te sturen en processen te
beheersen en meer op het zoeken van mogelijkheden om partijen te verbinden
en op het organiseren van zelfsturing door het veld. Relevante variabelen die
de complexiteit beinvloeden zijn aantallen betrokken instellingen en
machtsverhoudingen daartussen, ideologische componenten (overtuigingen,
taboes), veranderlijkheid van het beleidsonderwerp, identiteitsvraagstukken,
schaalgrootte, de eigen bestuurskracht van instellingen en de mate waarin
maatwerk nodig is (Noordegraaf, Schillemans & Yesilkagit, 2012). Hoe meer van
dit alles sprake is, hoe meer de overheid zou moeten sturen via gereguleerde
zelfsturing en hoe minder via hiérarchische lijnen.

Bezien we in dit licht de onderzochte beleidsdossiers, dan constateren we een
aantal relevante verschillen. Een uitputtende analyse hiervan is hier niet op zijn
plaats (dat zou een studie op zichzelf zijn), maar aanstippen van enkele
opvallende punten is wel mogelijk. Er zijn bijvoorbeeld enkele dossiers die
sterker dan andere omstreden zijn of zijn geweest, zoals de urennorm in het
voortgezet onderwijs en Passend onderwijs. Bij beide is sprake geweest van
demonstraties, acties, tegengeluiden, publieke aandacht. Bij beide is ook een
veelheid van actoren betrokken en bij beide is sprake van beweeglijk beleid, dat
wil zeggen dat er verschillende beleidsaanpassingen zijn geweest onder invloed
van een complex krachtenveld. Bij beide is bovendien het onderscheid tussen
wat en hoe niet scherp. Bij Passend onderwijs gaat het ten slotte ook nog om
een beleidsonderwerp (leerlingen die extra zorg nodig hebben) dat
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maatschappelijk gevoelig ligt en waarbij de suggestie van bezuinigingen om die
reden erg slecht ontvangen werd. Bij andere beleidsdossiers zien we
tegenovergestelde kenmerken. Zo zijn het VSV-beleid en het VVE-beleid weinig
omstreden (behoudens enig verzet in de kringen van kinderdagverblijven tegen
een mogelijk ‘te schoolse’ aanpak), zijn de doelstellingen helder (inclusief de
meetbaarheid) en is de doelgroep overzichtelijk. Ook is bij dit beleid sprake
van een behoorlijke mate van consistentie. De andere beleidsdossiers bewegen
zich hier ongeveer tussenin, meer de ene kant op of de andere, afhankelijk van
de invalshoek en het deelonderwerp van beleid.

Betekent dit nu dat het ene type beleid makkelijker ‘Dijsselbloem-proof” kan
worden uitgevoerd dan het andere? Op het eerste gezicht lijkt dat het geval te
zijn. De opvattingen over beleidsvoering die de Commissie Dijsselbloem via
haar aanbevelingen heeft geuit, lijken het meest op het instrumentele
perspectief. Ze weerspiegelen een vrij rationeel idee over hoe beleid zou
moeten verlopen: wetenschappelijk onderbouwd, duidelijke doelen, goed
geimplementeerd en met een heldere regieverdeling. Dit idee past beter bij
beleid dat duidelijk afgebakend kan worden en ethisch niet omstreden is dan
bij beleid waarvoor het omgekeerde geldt. Dat zou dus inhouden dat het
onderwerp van beleid mede bepaalt in hoeverre de Dijsselbloem principes
kunnen worden toegepast.

Echter, behalve het onderwerp zijn ook de wijze waarop de politiek werkt van
belang (zoals eerder beschreven) en de specifieke beleidskeuzes die de
overheid maakt. We zien bijvoorbeeld dat puur hiérarchische sturing
nauwelijks voorkomt, omdat steeds gestreefd wordt naar ruimte voor
maatwerk en eigen beleidsruimte voor het veld. Dit gebeurt deels vanuit de
dominante governanceprincipes van dit moment en deels uit
draagvlakoverwegingen. Dit is ook het geval bij beleidsthema’s als VSV en VVE.
Bij deze beide thema'’s is bovendien sprake van een ingewikkeld samenspel van
actoren, het gaat wel degelijk ook om complex beleid. De hoeveelheid en de
soort sturing die de overheid toepast komen dus niet alleen voort uit de mate
waarin een beleidsveld zelf beschouwd kan worden als instrumenteel dan wel
politiek, maar ook uit eigen opvattingen van de overheid over hoe er bestuurd
moet worden en hoeveel verantwoordelijkheid men wil beleggen bij overige
actoren. De voorkeur voor vormen van zelfsturing is, in het voetspoor van de
jarenlange beweging richting decentralisatie en autonomie, ook een soort
ideologie geworden. Dat betekent dat eigenlijk altijd rekening moet worden
gehouden met het complexe geheel van wensen uit enerzijds de politiek en
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anderzijds het onderwijsveld, met al zijn soorten vertegenwoordigers. In die
zin valt misschien wel al het beleid, althans de door ons bestudeerde
beleidsthema’s, meer in het politieke perspectief dan in het instrumentele
perspectief. En dat zou betekenen dat de rationele vorm van beleidsvoering die
de Commissie Dijsselbloem voorstond eigenlijk altijd op gespannen voet staat
met de wijze waarop de overheid kan en wil sturen.
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Deel 2 De deelstudies; werkwijze en conclusies

»= Beleid Voor- en Vroegschoolse educatie (VVE)
*= Lerarenbeleid

= Voortijdig schoolverlaten

= Toezichtbeleid

*  Onderwijstijd

=  Burgerschap en sociale integratie

=  Kwaliteitsbeleid

= Passend onderwijs.
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3  Voor- en vroegschoolse educatie

3.1 Introductie en opbouw

De Onderwijsraad wilde dit beleidsdossier toegespitst zien op drie
onderwerpen: ‘voor- en vroegschoolse educatie (VVE)’, het ‘integraal
kindcentrum’ en de ‘pilots startgroepen’. Omdat de samenhang tussen deze
drie onderwerpen sterk is, hebben we het VVE-beleid als hoofdonderwerp
gekozen en bespreken daarbinnen het integraal kindcentrum en de pilots
startgroepen'.

De tekst in deze deelstudie is gebaseerd op raadpleging van wetsvoorstellen en
wetsteksten, beleidsnota’s van het ministerie van OCW, verslagen van debatten
in de Tweede Kamer, onderzoeksrapporten en documenten en brieven van
veldorganisaties.

Verder zijn twee gesprekken gevoerd, één met een beleidsambtenaar van OCW
die voor het VVE-beleid langdurig op dit dossier werkzaam was, met name in
de aanloop naar de wet OKE, en met twee medewerkers van de PO-Raad die
eveneens met dit dossier veel ervaring hebben (dubbelgesprek).

Het VVE-beleid is al gestart voor het verschijnen van het rapport van de
Commissie Dijsselbloem. Momenteel bevindt het zich in de fase van de
implementatie van de Wet OKE. Wij hebben het beginpunt voor dit dossier
gelegd bij de voorbereiding van deze wet.

Tabel 3.1 bevat de belangrijkste beleidsacties sindsdien.

12 De analyse van het VVE-beleid is uitgevoerd door Annemiek Veen, m.m.v. Iris Bollen
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Tabel 3.1 Overzicht beleidsacties VVE-beleid, tijdlijn

2007 | Beleidsnota Samen Spelen, Samen Leren.

2007 | Beleidsnota Scholen voor morgen (Kwaliteitsagenda PO).

2007 | Bestuursakkoord Samen aan de slag.

2008 | Rapport Commissie Dijsselbloem.

2008 | Kamerbrief Ontwikkelingskansen door kwaliteit en educatie (OKE).

2008 | Bestuurlijke afspraken VVE / convenant Rijk en gemeenten.

2008 | Bestuurlijke afspraken OCW-VNG over harmonisatie kinderopvang en
peuterspeelzaalwerk.

2008 | Wetsvoorstel Wet OKE met Memorie van Toelichting (vergaderjaar 2008-2009).

2008 | Motie Hamer - Sterk tijdens behandeling van de onderwijsbegroting 2008.

2008 | Subsidieregeling ministerie OCW (Agentschap Kinderopvang): good practices
harmonisatie.

2010 | Aanvaarding wetsvoorstel wet OKE door Tweede Kamer en Eerste Kamer; start
invoering.

2010 | Toezichtkader VVE (inspectie van het onderwijs) vastgesteld.

2011 | VVE-bestandsopname inspectie van het onderwijs: tussenrapportage stand van
zaken per medio 2011.

2011 | Brief aan Tweede Kamer van minister Kamp (Sociale Zaken) over experimenten
startgroepen.

2011 | Brief aan Tweede Kamer van minister Van Bijsterveldt-Vliegenthart (OCW)
Kamerbrief Bestuursafspraken G4 en G33.

2011 | Brief aan de Tweede Kamer van minister Kamp: Kwaliteitsagenda kinderopvang.

2012 | Brief aan de Tweede Kamer van minister Van Bijsterveldt-Vliegenthart over de
toekomst van het onderwijsachterstandenbeleid.

2011 | Actieplan Basis voor Presteren (po).

2012 | Regeerakkoord Bruggen slaan (PvdA/VVD).

2013 | Rapport onderwijsinspectie over VVE en reactie staatssecretaris Dekker op
rapport onderwijsinspectie.

2013 | Beleidsbrief Een Betere Basis voor Peuters van minister Asscher en

staatssecretaris Dekker.
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3.2 Eindconclusie VVE-beleid: Hoe ‘Dijsselbloemproof’ is dit beleid?

Overzien we het geheel van het VVE-beleid in het licht van de aanbevelingen
van de Commissie Dijsselbloem, dan blijkt er sprake van een gemengd beeld.
We bespreken dat hieronder aan de hand van de onderwerpen legitimatie, ‘wat
en hoe’, regie, draagvlak, implementatie, evidence en neveneffecten.

Legitimering

Voor het VVE - beleid geldt dat er eigenlijk geen problemen zijn met de
legitimering ervan. Succesvolle voorbeelden uit internationaal onderzoek, met
name de Verenigde Staten vormden een inspiratiebron en de basis voor de
opzet van VVE-programma’s, die vervolgens in de Nederlandse context op
effectiviteit zijn onderzocht. De onderzoeksuitkomsten werden voldoende
overtuigend geacht om het VVE-beleid verder uit te bouwen en vervolgens VVE-
programma’s op grotere schaal in te voeren.

Verder wordt het VVE-beleid vooral financieel gelegitimeerd. Op den duur
zouden de investeringen in het jonge kind kostenbesparend werken doordat de
vroege interventies zouden leiden tot betere schoolresultaten en betere
schoolloopbanen van kinderen in het basis-, voortgezet en postsecundair
onderwijs, tot een grotere deelname aan de arbeidsmarkt, tot een betere
fysieke en geestelijke gezondheid en tot preventie van criminaliteit. Dit is, qua
wetenschappelijke basis, voldoende plausibel. Dat geldt minder voor het
harmonisatiebeleid, dat weliswaar moet bevorderen dat de reguliere
peuterspeelzalen (zonder VVE-aanpak) als voorziening met voldoende kwaliteit
behouden blijft, maar dat verder vooral organisatorisch van aard is.

Wat en hoe

Als het gaat om het ‘wat en hoe’ geldt dat het ‘wat’ geleidelijk aan meer is
gespecificeerd. De doelen binnen het VVE-beleid op het gebied van
doelgroepbereik en reductie van onderwijsachterstanden zijn over de jaren
heen concreter geworden. De wet OKE zorgt voor een verdere aanscherping,
door het verplicht stellen van resultaatafspraken van gemeenten met het
onderwijsveld en door de controle van de onderwijsinspectie daarop. De
onderwijsinspectie heeft als taak om na te gaan of op gemeentelijk niveau de
resultaatafspraken ook daadwerkelijk worden gemaakt. Wel is het zo dat de
aard van de resultaatafspraken niet landelijk wordt gestuurd, dit wordt
overgelaten aan gemeenten. Dat geldt ook voor de doelgroepdefinitie. Dat
laatste is opmerkelijk, in het licht van de ‘wat en hoe’ aanbevelingen van de
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Commissie Dijsselbloem.

Het hoe is in principe vrijgelaten voor het veld, maar daarop is wel altijd enige
invloed geweest vanuit de overheid, door de voorschriften voor wat betreft het
aantal dagdelen VVE, het programmagebruik en de kwaliteit van het personeel.
Deze criteria waren er al, maar zijn in de Wet OKE nader gespecificeerd. Reden
hiervan is de ‘evidence’ uit wetenschappelijk onderzoek waaruit blijkt dat
dergelijke criteria nodig zijn om effect van VVE te kunnen verwachten.

Gemeenten hebben (sinds 2006) vrijheid gekregen bij het bepalen van criteria
voor het vaststellen van de doelgroep. Hierbij geldt overigens wel dat het geld
dat ze hiervoor van het Rijk ontvangen gebaseerd is op het leerlinggewicht.
Wanneer gemeenten alternatieve of aanvullende criteria hanteren dienen ze de
eventuele kindplaatsen daarvoor uit eigen middelen te bekostigen. Ook de
scholen kregen in 2006 meer vrijheid. Voor schoolbesturen geldt dat ze
vroegschoolse educatie moeten bekostigen uit de lumpsum. Dat geeft ze veel
ruimte om zelf te bepalen waarop ze het inzetten. De Wet OKE maakt echter
dat via een omweg de gemeente toch weer sturing kan geven aan de uitvoering
van VVE in de scholen, via de resultaatafspraken. De gemeente heeft ook
invloed op de vorming van de integrale kindcentra, waar scholen bij betrokken
zijn. Maar de gemeenten hebben samen met de scholen wel veel vrijheid om
die structuur in te richten.

Wat en hoe zijn binnen dit beleid dus, resumerend, niet zo scherp afgebakend.
Een deel van het ‘wat’ kan kan lokaal worden bepaald, een deel van het ‘hoe’ is
landelijk voorgeschreven.

Regie

Het VVE-beleid is gezien het aantal actoren een ingewikkeld beleidsterrein. In
de periode 1998-2006 lag de regie vooral bij de gemeenten. Na 2006 werd een
belangrijk deel van de regie bij de gemeenten weggehaald en overgeheveld naar
de schoolbesturen. Maar de gemeente heeft als gevolg van de Wet OKE wel als
taak om resultaten te bereiken met het beleid. De mate waarin resultaten
worden behaald op het terrein van VVE is onderdeel van het inspectietoezicht.
Het beleid speelt zich dus op verschillende niveaus af. De beleidsontwikkeling
gebeurt door de nationale overheid, de regie voor de uitvoering is in handen
van de gemeenten. Daarop wordt dan weer toezicht uitgeoefend door de
inspectie. Maar gemeenten oefenen ook zelf -via de GGD- toezicht uit op de
instellingen. Relevant is ook dat het beleid gedeeltelijk gaat over instellingen
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die via de overheid bekostigd worden (peuterspeelzalen, scholen) en deels over
particuliere bedrijven (kinderopvanginstellingen).

Het uitgangspunt is dat partijen op lokaal niveau de Wet OKE uitvoeren. Een
discussiepunt in het licht van ‘Dijsselbloem’ is de doorzettingsmacht ten
aanzien van partijen die onvoldoende meewerken aan de totstandkoming van
afspraken. Dit instrument riep met name bij de christelijke schoolbesturen
kritiek op, vanwege de vrees dat resultaatafspraken de vrijheid van onderwijs
zouden kunnen aantasten.

Draagvlak

Het aanvankelijke probleem waarvoor het VVE-beleid in gang is gezet is
duidelijk (bestrijding van onderwijsachterstand door vroege interventies) en
kan op veel draagvlak rekenen in zowel de politiek als in het (onderwijs)veld.
Dit laatste blijkt bijvoorbeeld uit het feit dat de vorming van voorscholen
(combinaties van peuterspeelzalen en basisscholen) in veel gemeenten op gang
is gekomen. Op veel plaatsen worden ook verdere stappen gezet, op weg naar
geintegreerde voorzieningen voor 0-12- jarigen (integrale kindcentra). Wel is er
scepsis, met name vanuit de kinderopvang over het mogelijk te ‘schools’
hanteren van de VVE-programma’s. De opdracht aan de kinderopvang om ook
bij te dragen aan bestrijding van achterstanden komt daar iets minder
vanzelfsprekend binnen dan in peuterspeelzalen en scholen.

Er is vanuit beide verantwoordelijke departementen (OCW en SZW) gezocht
naar draagvlak voor de Wet OKE op het niveau van de branche- en
belangenorganisaties. Dat geldt ook voor de recente plannen met betrekking
tot het landelijke kwaliteitskader voor voorschoolse voorzieningen. Vanuit de
PO-Raad vinden ook gesprekken plaats met leden over specifieke aan de wet
OKE gerelateerde thema’s.

Het algemene beeld is dus dat er zowel draagvlak is gezocht als draagvlak
aanwezig is; een pluspunt in het licht van de Dijsselbloem aanbevelingen.

Implementatie

Er is sprake van een geleidelijke invoering van VVE. Na een
experimenteerperiode met VVE-programma’s op een beperkt aantal locaties is
het beleid vervolgens verder uitgebouwd. Voor de landelijke implementatie van
VVE-programma’s werd veel geld uitgetrokken. Globaal genomen doen zich
geen pregnante knelpunten voor op financieel vlak.
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Ook de OKE-wet kent een geleidelijke invoering. In 2014 vindt evaluatie van de
wet plaats.

Evidence

Sinds de beginperiode is er meerdere keren (effect)onderzoek gedaan naar het
VVE-beleid met het oog op het verzamelen van ‘evidence’, ter legitimering van
de voortzetting van het beleid. Onderzoeksuitkomsten zijn wisselend en niet
altijd in de verwachte richting. Ondanks de vrij smalle basis die de
Nederlandse onderzoeksresultaten boden is het beleid toch uitgebouwd. Een
complicatie bij de beleidsevaluatie is de vrijheid die gemeenten en
schoolbesturen hebben bij de uitvoering van het beleid, bijvoorbeeld de
definiéring van de doelgroep en de keuze voor VVE-programma’s. Ook wat
betreft aard en tempo van de harmonisatie is variéteit toegestaan. De grote
ruimte bij de invulling van het beleid en de variéteit in uitvoering bemoeilijkt
het verkrijgen van gegevens over ‘wat werkt’. Dat neemt niet weg dat de
landelijke overheid wel onderzoek naar VVE initieert. In 2009 is een landelijk
onderzoek gestart naar effecten van voorschoolse voorzieningen en voor-
vroegschoolse educatie (het pre-COOL-cohortonderzoek). Ook naar de
‘Startgroepen’, een specifieke interventie, wordt momenteel onderzoek
uitgevoerd als basis voor toekomstig beleid. Al met wordt door de landelijke
overheid wel gezocht naar ‘evidence’ om het beleid mee te ondersteunen.

Neveneffecten
Er zijn geen aanwijzingen gevonden voor mogelijke neveneffecten.
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4 Lerarenbeleid

4.1 Introductie en opbouw

In de periode waar deze analyse van het lerarenbeleid" zich op richt, is sprake
van verschillende beleidsacties rondom leraren. De Onderwijsraad heeft
gevraagd om een analyse van drie deelthema’s:

= Actieplan Leerkracht

= Beloningsbeleid

= Professionaliseringsbeleid.

Al voOr het verschijnen van het rapport van de Commissie Dijsselbloem in
2008 was in het OCW-beleid veel aandacht voor leraren. In onderstaand
overzicht staan de verschillende beleidsacties, geordend in de tijd. Als
startpunt is genomen het jaar waarin het advies van de Commissie Van Es' is
verschenen. Dit advies kan worden gezien als aftrap voor het lerarenbeleid in
de afgelopen decennia.

13 De analyse van Lerarenbeleid is uitgevoerd door Edith van Eck, m.m.v. Iris Bollen
14 Commissie Toekomst Leraarschap (1993). Een beroep met perspectief. De toekomst van het
leraarschap.
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Tabel 4.1 Overzicht beleidsacties lerarenbeleid, tijdlijn

1993 |Advies Cie Van Es waarin de professionele school wordt geintroduceerd en de
centrale positie van de leraar daarbinnen.

1998 |Instelling Stichting Beroepskwaliteit Leraren (SBL) ter bevordering van het
opstellen van bekwaamheidseisen, zoals bedoeld in de Wet Beroepen In het
Onderwijs (BIO).

1999 |Maatwerk voor Morgen, gericht op versterking van de beroepsgroep en de
lerarenopleidingen.

2001 |Convenant OCW en onderwijsvakbonden n.a.v. het advies van de cie van Rijn
gericht op versterken beloningspositie, functiedifferentiatie, inkorten
carriérepatroon en stimuleren van beloningsdifferentiatie.

2003 |Stimuleringsregeling Opleiden in de school. OCW bevordert opleiden in de
school met verschillende stimuleringsregelingen vanwege de meerwaarde van
het opleiden in de school in inhoudelijk opzicht en vanwege de krapte op de
onderwijsarbeidsmarkt.

2004 |Beleidsplan Onderwijspersoneel ‘Een goed werkende arbeidsmarkt’ met de
pilots ‘opleiden in de school’ (OIDS), bekwaamheidsdossiers (BKD) en
meerjarenpersoneelsplanning (MPP).

2005 |Oprichting LPBO met als opdracht de ontwikkeling van competentieprofielen
en bekwaamheidseisen voor onderwijs, het beoordelen van de werking ervan
en het adviseren van de minister over kwesties aangaande
onderwijsberoepen.

2005 |Beleidsagenda lerarenopleidingen 2005 -2008, 'Meer kwaliteit en
differentiatie, de lerarenopleidingen aan zet', wordt aangeboden aan de
Tweede Kamer. De beleidsagenda bevat afspraken over kwaliteitsverbetering
van de lerarenopleidingen, over een passende infrastructuur en over
systemen van toetsing en examinering. De beleidsagenda is opgesteld door
het ministerie van OCW, de HBO-raad en de VSNU gezamenlijk. Er heeft een
draagvlakconferentie plaatsgevonden met vertegenwoordigers uit het
onderwijsveld en besturen- en schoolleiderorganisaties voor het primair en
voortgezet onderwijs en de bve. Ook waren werknemersorganisaties,
beroepsgroepen, studenten en leerlingenorganisaties vertegenwoordigd.

2005 Onderwijsraad advies Leraren opleiden in de school, en beleidsreactie OCW.
De beleidsreactie betreft ook nadrukkelijk de vormgeving van het
opleidingstraject. Verder wordt in de zogenoemde Dieptepilot 2005-2008
nagegaan onder welke voorwaarden de opleidingsschool en academische
school een succes kunnen zijn.

OCW zet onderzoek uit naar vormgeving van OIDS (professionele
arbeidsorganisatie) en naar effecten van OIDS.

2006 |Wet op de beroepen in het onderwijs (BIO) wordt aangenomen. Daarin zijn
onder meer richtlijnen opgenomen op het gebied van de professionalisering

van docenten. Scholen moeten hun personeel in staat stellen om hun
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bekwaamheid te onderhouden. Daarnaast moeten leraren die wel benoemd
zijn maar (nog) geen bevoegdheid hebben voor een bepaald vak, een
scholingstraject volgen om deze bevoegdheid te halen.

2007

Actieplan Leerkracht, de beleidsreactie op het Advies van de Tijdelijke
Commissie Leraren, met als beleidsspeerpunten: betere beloning, versterking
van het beroep en ontwikkeling richting professionelere scholen. Daarnaast
wordt een aantal korte-termijn-crisismaatregelen genomen om het dreigende
lerarentekort te bestrijden.

2008

Met de Lerarenbeurs kunnen leraren in het primair en voortgezet onderwijs
en het middelbaar en hoger beroepsonderwijs hun professionele niveau
verhogen, hun vakkennis verbreden of zich specialiseren. Hierdoor verbetert
de kwaliteit van de lessen en worden leraren breder inzetbaar. Bovendien
vergroot het de loopbaanmogelijkheden van leraren. Elke leraar kan
gedurende zijn onderwijsloopbaan één keer in aanmerking komen voor een
Lerarenbeurs.

2008

Rapport van de Commissie Dijsselbloem.

2008

‘Erkennen van excellentie: naar niveaudifferentiatie voor leraren’ van het
Landelijk Platform Beroepen in het Onderwijs (LPBO), aangeboden aan het
ministerie van OCW op 22 april 2008.

2008

‘Krachtig meesterschap’: Kwaliteitsagenda voor het opleiden van leraren
2008-2011.Deze kwaliteitsagenda beoogt - als uitwerking van het Actieplan
LeerKracht van Nederland - versterking van de kwaliteit van de
learenopleidingen, meer academici voor de klas, meer variéteit in opleiding
en beroep.

2010

Instelling van de Stichting van het Onderwijs, een platform geintroduceerd
door werknemers- en werkgeversorganisaties in alle sectoren van het
onderwijs, gericht op structureel overleg met de overheid, gevoed door de
dialoog tussen de mensen uit het onderwijs zelf en hun directe partners.

2011

Oprichting Onderwijscodperatie, waarin vijf grote onderwijsorganisaties
participeren. De OnderwijscoOperatie betrekt ook beroeps-, vak-
belangenorganisaties en andere initiatieven in het veld die minder dan 4.000
leden representeren (de zogenoemde geassocieerden) bij de agenda van de
beroepsgroep. De codperatie staat voor een kwalitatief sterke beroepsgroep
en een sterke positie van de leraar. Speerpunten: bekwaamheid, professionele
ruimte en status en imago.

2011

Verschijnen van een aantal actieplannen. Voor het primair onderwijs is dat
‘Basis voor Presteren’, voor het voortgezet onderwijs ‘Beter Presteren’, voor
het mbo het actieplan ‘Focus op Vakmanschap 2011-2015’, en voor het Hoger
Onderwijs een strategische agenda met een uitwerking van de voorstellen van
de Commissie Veerman.

2011

Aansluitend op de actieplannen po, vo en mbo wordt het Actieplan leraar 2020
uitgebracht. In het actieplan Leraar 2020 presenteert de minister het
voornemen om het opleidingsniveau van leraren substantieel te verhogen, bij
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voorkeur tot masterniveau. Dit kunnen zowel professionele als
vakinhoudelijke masters zijn gericht op meesterschap en/of vakmanschap.
Daartoe wordt met ingang van 2012 het budget van de lerarenbeurs
uitsluitend nog ingezet voor bachelor- en masteropleidingen en
promotietrajecten.

De minister zegt toe over de voortgang van dit actieplan jaarlijks te
rapporteren in de nota’s Werken in het Onderwijs.

2012

Overheid en de Onderwijsco6peratie sluiten bestuursakkoord Beroepsgroep
Leraren 2012 - 2015. Dit bestuursakkoord hangt samen met de
bestuursakkoorden die de Minister eind 2011/begin 2012 met de Sectorraden
heeft afgesloten. Ambitie: versterking van de kwaliteit van het onderwijs in
Nederland. Deze ambitie wordt geconcretiseerd in drie hoofdthema’s:
bekwaamheid, professionele ruimte en communicatie, status en imago van
het beroep.

2012

Toezegging beleidsdoorlichting van de maatregelen die in het kader van het
actieplan Leerkracht zijn uitgevoerd en van de resultaten die deze
maatregelen tot nu toe hebben opgeleverd. (verschijnt in maart 2013)

2013

Lerarenagenda 2013-2020, deze betreft vraagstukken rond de instroom van
studenten in de lerarenopleiding, de kwaliteit van de opleiding van leraren en
de kwaliteit van het huidige bestand van leraren.

September
2013

Het kabinet en de Stichting van het Onderwijs sluiten het Nationaal
Onderwijsakkoord: De route naar geweldig onderwijs. Dit akkoord wordt
onderschreven door PO-Raad, VO-Raad, MBO-Raad, Vereniging Hogescholen,
VSNU, CNV-Onderwijs en FvOV; de AOb heeft niet ondertekend. Belangrijke
elementen uit het Nationaal Onderwijsakkoord zijn het verminderen van de
regel- en werkdruk, het hebben van voldoende bevoegde leraren en het geven
van meer professionele ruimte en zeggenschap aan het onderwijspersoneel.
Ook bevat het akkoord afspraken over werkgelegenheid, de professionele
ontwikkeling van onderwijspersoneel en het afschaffen van de nullijn voor de

salarissen.

Verantwoording
Voor deze analyse van het lerarenbeleid hebben we de volgende bronnen
geraadpleegd:

= Wetgeving en de relevante beleidsnota’s

= De Nota’s Werken in het onderwijs

* Onderwijsverslagen van de inspectie

= Tweede Kamer vergaderverslagen, verslagen van het algemeen overleg van

de vaste Commissie voor Onderwijs, Cultuur en Wetenschap,

beantwoording van Kamervragen

74




»= Actieplannen en bestuursakkoorden

= Adviezen van de Onderwijsraad

= Onderzoek, monitoren, beleidsevaluaties

= Websites en nieuwsbrieven van SBO/CAOP, AOb, AVS, VO-raad, PO-raad,
Besturenraad, LPBO, de Onderwijscodperatie, VOION, de Stichting van het
Onderwijs, Leraren in actie.

Verder hebben we twee vertegenwoordigers van CAOP geinterviewd. Omdat zij
zowel goed op de hoogte bleken van de veldkant als van de beleidskant van het
lerarenbeleid, heeft geen interview meer plaatsgevonden met een
vertegenwoordiger van OCW.

4.2 Eindconclusie lerarenbeleid: Hoe ‘Dijsselbloemproof’ is dit beleid?

In de analyse van het lerarenbeleid hebben we verschillende beleidsdomeinen
gerelateerd aan de aanbevelingen van de Commissie Dijsselbloem aan de hand
van een tiental topics. In deze paragraaf formuleren we op basis daarvan onze
eindconclusies voor het lerarenbeleid aan de hand van enkele kernelementen
van de adviezen van de Commissie Dijsselbloem: ‘Hoe ‘Dijsselbloemproof’ is
het lerarenbeleid?’ Achtereenvolgens gaan we in op de legitimering van het
beleid, regie, draagvlak, implementatie, evidence en neveneffecten.

Legitimering

Voor het lerarenbeleid geldt dat er eigenlijk geen problemen zijn met de
legitimering ervan. Het belang van de kwaliteit van het onderwijs en de stelling
dat die staat en valt met de kwaliteit van de leraar, staat niet ter discussie. Dat
die kwaliteit onder druk staat door (dreigende) kwantitatieve en kwalitatieve
tekorten van leraren evenmin. Dalende kwaliteit van het onderwijs en in het
verlengde daarvan, van de leerprestaties - waarvoor men aanwijzingen zag in
internationaal vergelijkende studies naar opbrengsten van het onderwijs-
wordt gezien als een fundamentele bedreiging van de toekomst van Nederland
als kenniseconomie. Hoewel er weinig feitelijke evidentie is voor daling van het
onderwijsniveau, wordt dit wel gebruikt als legitimering, ook voor andere
elementen van nieuw onderwijsbeleid, bijvoorbeeld het kwaliteitsbeleid. De
legitimering is dus veeleer maatschappelijk en politiek gefundeerd, niet
wetenschappelijk. Het lerarenbeleid vanaf 2008 -en ook in de periode daar
voor- vindt zijn basis in de grondwettelijke verantwoordelijkheid van de
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overheid voor de kwaliteit van het onderwijs op stelselniveau en voor het
waarborgen van die kwaliteit door te zorgen voor voldoende personeel van
voldoende kwaliteit voor alle onderwijsdeelnemers. De noodzaak en invulling
van het lerarenbeleid vanaf 2008 is in feite al onderbouwd in eerdere analyses
van de positie van de leraar, de nota ‘Maatwerk voor morgen’ uit 1999 die al
aanbevelingen bevatte voor de versterking van de beroepsgroep en van de
lerarenopleidingen, en het werk van de Commissie Van Rijn uit 2001 die pleitte
voor een substantiéle verbetering van de beloning. Hiermee waren de
hoofdlijnen in feite al uitgezet, professionaliserings- en beloningsbeleid.

Regie

Anders dan bij andere beleidsterreinen uit deze studie zien we dat in het
lerarenbeleid veelal sprake is van een drietrapsraket: overheid, sociale
partners, werkvloer, dit zijn de relevante actoren. De overheid, het ministerie,
formuleert het probleem, een visie op de aanpak en te bereiken doelstellingen
en zet lijnen uit, verschaft middelen en zorgt voor wettelijke kaders. Het beleid
wordt door werkgevers en werknemers op sectorniveau geconcretiseerd in
CAOQ’s die op de werkvloer worden uitgewerkt door besturen en leraren, soms
met betrokkenheid van de MR. Die taakverdeling correspondeert in principe
met de aanbevelingen van de Commissie Dijsselbloem, de overheid bepaalt het
wat en de werkvloer het hoe.

Een mogelijk gevolg van het ‘doordelegeren’ van de invulling van het beleid
naar de sociale partners en het veld kan zijn dat de rol van de Tweede Kamer
bij de vormgeving van het beleid beperkt wordt. Of datzelfde geldt voor de rol
van de politiek en de invloed van politieke overwegingen wordt soms
betwijfeld; spelen in de decentrale overleggen onderwijsinhoudelijke of toch
meer de politieke overwegingen de overhand? Staan werkgevers- en
werknemersorganisaties niet dichter bij de politiek dan bij de werkvloer, gaat
het om belangenbehartiging of om de kwaliteit van het onderwijs?

De beleidsinstrumenten die de overheid ter beschikking staan, worden bepaald
door de hiervoor genoemde taakverdeling tussen overheid, werkgevers en
werknemers, en het werkveld. De overheid neemt verantwoordelijkheid voor
het ontwikkelen en uitdragen van een visie op het beleidsterrein. De overheid
kan subsidiéren, stimuleren, faciliteren, voorbeelden toegankelijk maken,
bijvoorbeeld via websites, zorgen voor wettelijke inkadering, en controleren en
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toezicht houden. Om de kwaliteit van leraren te controleren is de Wet op het
onderwijstoezicht aangepast en is dit als aandachtspunt toegevoegd aan het
toezichtskader. De kwaliteit van het personeelsbeleid, en daarbinnen de
kwaliteit en kwaliteitsverbetering van de leraar, weegt daardoor nadrukkelijk
mee bij het bepalen van de sterkte van de onderwijsinstellingen.

In een aantal gevallen is ook sprake van normstelling, door het vaststellen van
streefcijfers, of bijvoorbeeld een richtlijn ten aanzien van een wenselijke
verdeling van leraren over functies binnen de functiemix. Deze vormen ook het
kader voor tussentijdse metingen over de voortgang van het ingezette beleid.
Je kunt je afvragen of hier niet toch sprake is van bemoeienis met het hoe,
waar dat eigenlijk bij de schoolbesturen zou moeten liggen.

De overheid controleert achteraf de besteding van de middelen aan de hand
van resultaten en beslist op basis daarvan over voorzetting. De overheid sluit
convenanten af met de sector over te bereiken doelen. Daarbij bemoeit men
zich wel degelijk soms met de wijze waarop die doelen gerealiseerd moeten
worden. Het vaststellen van competentieprofielen wordt bijvoorbeeld bij de
beroepsgroep belegd, maar er wordt wel gestuurd op de inhoud van
(na)scholing (bijv. opbrengstgericht werken) waar scholingsbudget en zelfs
scholing via de lumpsum aan besteed zou moeten worden. Hoewel in het
lerarenbeleid het onderscheid tussen het wat en het hoe lastiger is te maken,
zou je kunnen stellen dat de overheid hier niet handelt conform de
aanbevelingen van Dijsselbloem maar zich hier expliciet ook met het hoe
bemoeit. Ook bij de keuze tussen een publiek- of privaatrechtelijk register stelt
de overheid zich sturend op en laat de keuze niet over aan de beroepsgroep
maar kiest voor een publiekrechtelijk register waarin de beroepsgroep
weliswaar verantwoordelijk is voor de inhoudelijke vulling, maar de overheid
door de wettelijke inbedding de formele consequenties bepaalt en kan
controleren en handhaven. Hiertegen is verzet zowel vanuit de politiek als
vanuit het veld.

Al met al zien we een overheid die streeft —-en dat vaak ook expliciet benoemt
en daarbij soms verwijst naar Dijsselbloem- naar loslaten en
verantwoordelijkheid overhevelen naar het onderwijsveld. Maar als het veld te
langzaam gaat, of zich niet in de gewenste richting ontwikkelt, wordt wel
degelijk meer centraal gestuurd en bemoeit de overheid zich ook met het
proces, het hoe.
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Draagvlak

Het probleem is helder en de probleemdefinitie wordt breed gedeeld. Dat er
belonings- en professionaliseringsbeleid moet worden ontwikkeld, staat
eigenlijk niet ter discussie. Dat geldt zowel voor de politiek als voor het
onderwijsveld. De gekozen insteek kan soms op minder steun rekenen. In de
politiek heeft men bijvoorbeeld in het kader van het beloningsbeleid twijfels
over de helderheid en transparantie van de criteria die worden gehanteerd bij
bevordering van leraren naar hogere functies of bij het toekennen van
prestatiebeloning, de mogelijkheden van inspraak daarbij via de MR, en de
macht van het management. In feite uit men dus eigenlijk zorg of de delegatie
van verantwoordelijkheden voor de invulling van het beleid naar actoren in het
veld, het hoe, in dit geval wel goed is belegd.

Dat sprake is van een breed gedragen probleemdefinitie maar soms ook van
onenigheid over de wijze waarop het beleid vorm wordt gegeven, blijkt ook in
het onderwijsveld. Het verbeteren van carriéremogelijkheden en van beloning
wordt onderschreven, maar of voldaan is aan de voorwaarden voor een
zorgvuldige uitwerking en uitvoering wordt soms betwijfeld. Het
gelijkheidsprincipe in het onderwijs en het nog verre van professionele
personeelbeleid in veel onderwijsinstellingen belemmeren de invoering van
beloningsdifferentiatie, zo wordt gesteld. Het nut van verdergaande
professionalisering wordt onderschreven, over de invulling ervan is minder
overeenstemming. Ter discussie staat de professionele ruimte van de leraar en
de vraag wie bepaalt waar de nascholing over gaat, de balans tussen
scholingsbehoefte van individuele medewerkers en scholingsnoodzaak vanuit
de onderwijsorganisatie, en de druk die vanuit de overheid wordt uitgeoefend
om nascholing bij voorrang te koppelen aan beleidsspeerpunten als
opbrengstgericht werken en Passend onderwijs. Ook hier ervaart men dus
teveel centrale bemoeienis met het hoe.

Voorbeeld van een controversieel dossier was het voorstel om te
experimenteren met vormen van prestatiebeloning. De Onderwijsraad kwam
daarvoor met een sterk uitgewerkt plan, waarvan de PO-raad stelde dat de
Onderwijsraad daarmee op de stoel van de werkgever ging zitten. Niet
Dijsselbloemproof dus. De staatssecretaris reageerde positief op deze
uitwerking en kwam -wel weer in de lijn van Dijsselbloem- met een voorstel om
experimenten met prestatiebeloning mogelijk te maken, waarop
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scholen/besturen konden intekenen en daarbij zelf konden kiezen voor een
eigen invulling. Maar het verzet bleef, van zowel werkgevers als werknemers in
het onderwijs. Los van die (te) ver uitgewerkte inhoud van het voorstel was het
veld verontwaardigd dat het kabinet de investering die nodig is om deze vorm
van prestatiebeloning mogelijk te maken, uit een bezuiniging op Passend
onderwijs wilde halen. Ook de politiek was zeer verdeeld, over de invulling en
de vraag of dit een wenselijke manier is om de kwaliteit van het onderwijs te
verbeteren en over de relatie met de bezuinigingen op Passend onderwijs.
Uiteindelijk wordt de regeling ingetrokken, met als argument ‘een nieuwe
economische en budgettaire situatie’.

Ook de Onderwijsraad blijkt een relevante actor in de onderzochte periode. In
de periode sinds 2008 heeft de Onderwijsraad een aantal adviezen aan de
minister uitgebracht die het lerarenbeleid betreffen. Die adviezen betreffen
soms vrij concreet uitgewerkte voorstellen. In een aantal gevallen heeft de
overheid die concrete uitwerking overgenomen, tot ongenoegen van het veld
dat vindt dat de overheid daarmee op de stoel van de werkgevers gaat zitten en
zich dus teveel bemoeit met het hoe. Het lijkt erop dat een concrete uitwerking
van beleid of maatregelen in adviezen van de Onderwijsraad de rolvastheid van
de overheid kan bedreigen.

We zien dat zowel de overheid als de Onderwijsraad in toenemende mate
gebruik maken van veldraadplegingen. Dit wordt verantwoord vanuit de idee
dat daarmee de invloed van het veld op beleid en beleidsadviezen kan worden
versterkt, zoals bepleit door de Commissie Dijsselbloem. Ook hier lijkt men er
naar te streven om het onderwijsveld een duidelijker rol te geven bij de
invulling en uitwerking op het hoe. Niet altijd is echter duidelijk en wordt
verantwoord welke standpunten het veld inneemt en hoe die inbreng is
verwerkt in het voorgestelde beleid of het advies.

Implementatie

In het algemeen wordt in dit beleid duidelijk zichtbaar dat er in de periode
vanaf 2008 meer aandacht is voor fasering, voor kleinschalig uitproberen (al
dan niet op vrijwillige basis) en voor tussentijdse evaluatie en bijstellingen op
basis daarvan. Dit lijkt ook een ongewenst neveneffect te hebben, namelijk dat
de uitvoerenden meer onzekerheid hebben over voortzetting van het beleid (of
en hoe) op de wat langere termijn.
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Duidelijk is dat de overheid ernaar streeft de verantwoordelijkheid voor de
inhoud, de concretisering van het beleid over te dragen naar het veld, de
werkgevers en werknemers, de beroepsgroep, de werkvloer. Soms wordt hierbij
expliciet verwezen naar de aanbevelingen van de Commissie Dijsselbloem. Ook
wordt er - conform de aanbevelingen van Dijsselbloem- ruimte gegeven voor
het maken van decentrale keuzes, voor variéteit en voor tussentijdse bijstelling
op basis van opgedane ervaringen. Er is aandacht voor leren van elkaar en
uitwisselen van ervaringen en good practices. Veel maatregelen kennen
daarvoor een eigen website. Verder is een groot aantal monitoren uitgezet om
de uitvoering van de maatregelen en de effecten daarvan in kaart te brengen.
Deze monitoren betreffen echter vaak de afzonderlijke maatregelen, van een
integrale evaluatie van het gevoerde lerarenbeleid is eigenlijk geen sprake. In
dit verband is het ook een gemiste kans dat het ministerie vanaf 2011 niet
meer jaarlijks verantwoording aflegt in een nota ‘Werken in het onderwijs’.

In het beleid wordt duidelijk zichtbaar dat men inziet dat de problemen op de
onderwijsarbeidsmarkt verschillende oorzaken hebben die niet alleen kunnen
worden opgelost door specifiek op leraren gericht professionaliserings- of
beloningsbeleid. In de analyses is er oog voor interactie met ander beleid; bij de
evaluatie van maatregelen in het kader van het lerarenbeleid wordt zichtbaar
gemaakt waar andere maatregelen of ontwikkelingen een onbedoeld of
ongewenst effect kunnen hebben gehad, bijvoorbeeld het bevriezen van de
salarissen, krimp, de economische crisis en de verhoging van het collegegeld.

Overige opmerkingen

Hoewel de lerarenopleiding formeel niet binnen het kader van onze opdracht
viel -die betrof onderwijsbeleid in po en vo-, hebben we hier toch een beknopte
analyse op uitgevoerd. Enerzijds omdat het nauw verbonden is met andere
elementen van het lerarenbeleid, anderzijds omdat de Commissie Dijsselbloem
expliciet aanbevelingen heeft geformuleerd voor de wenselijke invulling van de
(overheids)bemoeienis met de lerarenopleidingen.

In de eerste plaats heeft de Commissie aanbevolen te investeren in zowel de
initiéle lerarenopleiding als in bijscholing van zittende leraren. Verder moesten
de lerarenopleidingen -in afwijking van wat gebruikelijk is in het hbo- door de
overheid vastgestelde curricula en examenprogramma’s krijgen. Ten derde
wilde de Commissie de mogelijkheid onderzocht zien om het verwerven van
een onderwijsbevoegdheid voor academici weer als (keuze)onderdeel van hun
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reguliere opleiding op te nemen, om te bevorderen dat zij met hun studie
meerdere loopbaanmogelijkheden creéren. Opmerkelijk van deze
aanbevelingen is dat ze enigszins strijdig lijken met de terughoudende rol van
de overheid ten aanzien van de invulling van het onderwijs, zoals de
Commissie Dijsselbloem die in het algemeen voorstaat.

Van investeren in beleid ten aanzien van de lerarenopleiding is duidelijk
sprake. Daarbij heeft de overheid afspraken gemaakt met de Hbo-raad en
resultaatafspraken met individuele lerarenopleidingen over het zichtbaar
maken van de stand van zaken c.q. voortgang op specifieke
beleidsdoelstellingen die - in bredere zin - voor de gehele sector gelden en die
de instelling als eigen doelstelling heeft vastgesteld. Ook is overeengekomen
met de Hbo-raad dat iedere lerarenopleiding rapporteert over de wijze waarop
zij studenten kwalificeren voor opbrengstgericht werken, differentiéren en hoe
de begeleiding van beginnende leraren vorm krijgt. De kwaliteit wordt dus
geborgd aan de hand van met de Hbo-raad overeengekomen indicatoren. De
overheid heeft hier dus expliciet inbreng in gehad.

De mogelijkheid om lerarenopleidingen in staat te stellen hogere kennis- en
geschiktheidseisen aan aankomende studenten te stellen is onderzocht en
wordt omgezet in beleid; vanaf 2015 komen er voor de pabo extra
toelatingseisen voor geschiedenis aardrijkskunde, natuur en techniek. Verder
zal worden onderzocht of ook voor de tweedegraads-lerarenopleidingen
strengere toelatingseisen noodzakelijk zijn.

Verder zien we dat de instellingen tegemoet zijn gekomen aan de wens om
meer diversiteit aan wegen naar het leraarschap te realiseren. Ook deze
aanbeveling van Dijsselbloem is dus verzilverd, al is onduidelijk wie hier de
doorslaggevende actor is; betreft het eigen initiatief van het hoger onderwijs,
of heeft de overheid hier een doorslaggevende rol gespeeld?
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5 Voortijdig schoolverlaten (vsv)

5.1 Introductie en opbouw

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

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

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

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

In onderstaand overzicht staan de belangrijkste beleidsacties.

Tabel 5.1 Overzicht beleidsacties vsv-beleid, tijdlijn

2000 |Lissabondoelstellingen.

2001 |Wet op het Onderwijsnummer.

2003 |Concrete nationale streefwaarden Lissabon vastgesteld.

2005 |Projectdirectie Voortijdig Schoolverlaten opgericht.

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

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

2008 Rapport van de Commissie Dijsselbloem.

2008 |Algemeen overleg over Voortijdig Schoolverlaten 23 april 2008.

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

2008 |Algemeen overleg over Voortijdig schoolverlaten 28 oktober 2008.

2009 |WRR-rapport Vertrouwen in de school.

2009 |Algemeen overleg over Voortijdig Schoolverlaten 8 oktober 2009.

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

2011 |Algemeen overleg over Voortijdig schoolverlaten 10 mei 2011.

2012 |Brief minister, Voortijdig schoolverlaten, aanhoudende inspanning
noodzakelijk 14 -02-2012.
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5.2 Eindconclusie vsv-beleid: Hoe ‘Dijsselbloemproof’ is dit beleid?

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

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

Legitimatie

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

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

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

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

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

Het wat en hoe

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

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

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

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

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

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

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

Draagvlak

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

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

Implementatie

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

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

Evidence

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

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

6.1 Introductie en opbouw

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

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

De tekst in dit hoofdstuk is verder gebaseerd op raadpleging van beleidsnota’s
van het Ministerie van OCW, het wetsvoorstel, verslagen van debatten in de
Tweede Kamer, rapporten over de evaluatie van de WOT en overige
onderzoeksrapporten. Verder zijn twee gesprekken gevoerd, respectievelijk
met een voormalige hoofdinspecteur primair onderwijs en met een ervaren
onderwijsjournalist.

Tabel 6.1 bevat de belangrijkste beleidsacties sinds 2002.

17 De analyse van Toezichtbeleid is uitgevoerd door Guuske Ledoux, m.m.v. Liselotte Dikkers
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Tabel 6.1 Overzicht beleidsacties Toezichtbeleid, tijdlijn

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

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

2005 |Beleidsnotitie Governance

2006 [Beleidsnota Toezicht in vertrouwen, vertrouwen in toezicht

2007 |Evaluatie van de WOT

2007 |Start risicogericht toezicht

2008 |Rapport van de Commissie Dijsselbloem

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

2009 |Wetsvoorstel Goed Onderwijs, Goed bestuur

2010 |Wet Goed Onderwijs, Goed Bestuur wordt van kracht

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

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

6.2 Eindconclusie toezichtbeleid: Hoe ‘Dijsselbloemproof’ is dit beleid?

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

Legitimatie

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

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

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

Wat en hoe

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

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

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

Regie

Als het gaat om het extern toezicht, dan is er sprake van dubbele regie: de
overheid bepaalt welke taken en opdrachten de inspectie krijgt, maar de
inspectie bepaalt zelf de invulling en voert ook eigen beleid. De inspectie is dus
uitvoeringsorganisatie, maar heeft ook zelf veel regie. Ze richt haar eigen
werkwijze in en rapporteert, gevraagd maar ook op eigen initiatief. Die
rapportages zijn gezaghebbend en beinvloeden weer de beleidsvorming.

Als het gaat om beleid op het gebied van goed bestuur (met als onderdeel
intern toezicht), dan is de regierol van de overheid beperkt. Dat is inherent aan
het governancebeleid. Met de Wet Goed Onderwijs Goed Bestuur zijn er wel wat
meer waarborgen en sanctiemogelijkheden voor de overheid gekomen, in
antwoord op zorgen over zwakke onderwijskwaliteit op sommige scholen en
signalen van bestuurlijk falen. De overheid kan hiermee wat meer sturen. In
essentie blijft echter de regie over scholen liggen bij het bevoegd gezag
(gecontroleerd door interne toezichthouders) en niet bij de overheid. Dat is een
breed gedragen keuze.

Draagvlak

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

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

Implementatie

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

Daar waar het gaat om goed bestuur en intern toezicht zijn ook geen
aanwijzingen gevonden voor implementatieproblemen, behalve dat de
scheiding tussen bestuur en intern toezicht een lastige opgave kan zijn voor
éénpitters.

Evidence

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

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

Neveneffecten

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

7.1 Introductie en opbouw

Op het thema onderwijstijd'® zijn in het kader van dit onderzoek twee
onderdelen onder de loep genomen. Het gaat om de urennorm in het vo, en de
invoering van flexibele schooltijden in het po. Sinds de invoering van de
basisvorming in het vo in 1993 zijn er discussies gevoerd over de hoogte van
de norm voor onderwijstijd, over aannames die aan deze norm ten grondslag
liggen en over de definitie van onderwijstijd. Voor de urennorm in het vo
hebben we als startpunt in de tijdlijn (zie tabel 7.1) gekozen voor het jaar
2006, omdat er in dat jaar een aanpassing kwam in de wetgeving op dit punt,
en duidelijk werd dat scholen in het vo steeds minder voldeden aan de
urennorm, waardoor het toezicht en handhavingsbeleid werd verscherpt. Deze
ontwikkelingen leidden tot commotie in het onderwijsveld over de
zogenoemde ‘ophokuren’. Naar aanleiding van deze discussie is de Commissie
Onderwijstijd aangesteld om aanbevelingen te formuleren op dit thema
waarvoor breed draagvlak zou bestaan.

Tabel 7.1 bevat de belangrijkste beleidsacties op het gebied van onderwijstijd
in het vo.

18 De analyse van Onderwijstijd is uitgevoerd door Irma Heemskerk, m.m.v. Iris Bollen.
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Tabel 7.1 Overzicht beleidsacties op het thema onderwijstijd: (urennorm vo), tijdlijn

2006

Regeling Onderbouw VO (Stb.2006, 281): Wetgeving urennorm aangepast;
1040 klokuur onderwijstijd voor alle vo-schoolsoorten per leerjaar; 1000
uur in de bovenbouw en 700 uur in het examenjaar (muv praktijk-
onderwijs; daar 1000 klokuur in elk leerjaar).

2006-2007

Volgens de inspectieverslagen houden scholen zich onvoldoende aan de
urennorm. Dit leidt tot verscherpt toezicht van de inspectie en
handhavingsbeleid, waarover veel ophef ontstaat in het onderwijsveld.

2008

Rapport van de Commissie Dijsselbloem

2008

Commissie: De waarde van een norm (voorzitter Dhr. C. Cornielje)

2009

Wetsvoorstel waarin de aanbevelingen Commissie Onderwijstijd nader zijn
uitgewerkt. Versoepeling urennorm; 1000 uur voor alle leerjaren, muv het
examenjaar waar de norm 700 uur blijft. 7 weken vakantie worden
omgezet naar 6 weken vakantie en 5 roostervrije dagen. Vooruitlopend op
de invoering van de nieuwe wetgeving is bepaald dat deze nieuwe
urennorm het kader vormt voor de handhaving.

2009-2010

Er worden vier landelijke conferenties voor schoolbestuurders en
schoolleiders georganiseerd ten behoeve van de uitwerking in het
wetsvoorstel.

2011

Het wetsvoorstel met de nieuwe urennorm wordt in regelgeving omgezet
en voorgelegd aan de 2% kamer. Hierbij wordt een amendement van de
PVV ingediend en aangenomen, waardoor de urennorm wordt gewijzigd
naar 1040 uur in de leerjaren 1 en 2, alleen in leerjaar 3 wordt de
urennorm naar 1000 uur teruggebracht. Een nipte kamermeerderheid
stemt voor de nieuw geformuleerde wet (VVD, SGP, CDA en PVV stemmen
VOor).

Juni 2012

Het aangepaste wetsvoorstel wordt door de eerste kamer goedgekeurd
(35 stemmen voor, 33 tegen). Ingangsdatum nieuwe wet aug 201 3.

Najaar 2012

In het regeerakkoord wordt afgesproken over te gaan tot modernisering
van de wettelijke onderwijstijdnorm.

D66 dient een motie in om scholen meer ruimte te geven zelf te beslissen
over de onderwijstijd. Alleen PVV en VVD ondersteunen deze motie niet.

Aug 2013 |De wet zoals goedgekeurd in juni 2012 treedt in werking, tot verbazing
van de vo-raad.
Sept 2013 |Convenant met de Stichting van het Onderwijs; waarin afspraken gemaakt
worden over modernisering van de onderwijstijdnorm.
2013 De minister pleit in een brief aan de tweede kamer voor afschaffing van de

urennorm per schooljaar. In plaats daarvan zal een urennorm per
opleiding worden vastgesteld, om scholen meer flexibiliteit te bieden.
Beoogd wetsvoorstel medio 2014, beoogde invoeringsdatum aug 2015.
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Het tweede deelthema betreft flexibele schooltijden in het po. Voor de tijdlijn
hiervan (zie tabel 7.2) is als startpunt het jaar 2009 gekozen, het jaar waarin de
motie van Kraneveldt-van der Veen c.s. in de Tweede Kamer wordt behandeld.
In die motie wordt aangegeven dat er in de laatste decennia geen wezenlijke
wijzigingen zijn geweest in de organisatie van de schooltijden in het
basisonderwijs, en dat het tijd wordt om te onderzoeken hoe nieuwe
wetenschappelijke inzichten kunnen worden benut om de schooltijden en het
onderwijs- en activiteitenaanbod in het basisonderwijs optimaal vorm te geven.

Tabel 7.2 Overzicht beleidsacties op het thema onderwijstijd: flexibele schooltijden po,
tijdlijn

2009 Motie Kraneveldt-van der Veen c.s. in de Tweede Kamer.

April 2011 Aankondiging Experiment flexibilisering Onderwijstijd met flankerend
onderzoek, door Minister Bijsterveldt.

Schooljaar Start van het experiment en onderzoek, looptijd tot eind schooljaar

2011-2012 2013-2014.

Nov 2011 Reactie kabinet op het SER-advies: Tijden van de samenleving. Besluit
tot meer experimenteerruimte en onderzoek.

Schooljaar Start pilot gemeentebrede dagarrangementen met flankerend

2012-2013 onderzoek, looptijd tot eind schooljaar 2014-2015

Januari 2013 Start Experiment Integraal Dagarrangementen met flankerend
onderzoek, looptijd tot juli 2016

De omvang en opbouw van het beleid van de twee deelthema’s verschillen sterk
van elkaar. Op het deelthema urennorm in het vo is nieuwe wetgeving
ontwikkeld en was er meer discussie in het onderwijsveld en de politiek, terwijl
op het deelthema flexibele schooltijden in het po het beleid meer gericht was
op het creéren van experimenteerruimte voor een beperkt aantal scholen als
voorbereiding op nieuwe wetgeving tot verruiming van onderwijstijden.

Voor deze deelstudie is vooral gebruik gemaakt van de beleidsdocumenten van
de ministeries, zoals memories van toelichting, en verslagen van debatten.
Tevens is informatie uit interviews verwerkt van een beleidsmedewerker (OCW,
directie VO) en van een vertegenwoordiger uit het veld (VO-raad).
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7.2  Eindconclusie Onderwijstijd: Hoe ‘Dijsselbloemproof’ is dit beleid?

We gaan eerst in op de aanbevelingen die de Commissie Dijsselbloem zelf over
het onderwerp onderwijstijden heeft geformuleerd:

De Commissie is tot de conclusie gekomen dat een wettelijke norm voor
onderwijstijd niet kan worden gemist. Tegelijkertijd is de nu gehanteerde norm
zeer omstreden, de definitie is niet helder en de bekostiging ligt zwaar onder
vuur. Verbeteringen zijn daarom nodig en mogelijk.

De Commissie komt tot de volgende aanbevelingen:

1. De definitie van onderwijstijd moet worden herijkt. Zij moet eenduidig,
uitvoerbaar en handhaafbaar zijn en onderwijs van goede kwaliteit
garanderen.

2. Voor de herijking van de definitie en de daarvan afgeleide norm(en) moet
op korte termijn een onafhankelijk advies worden gevraagd waarbij goede
notitie wordt genomen van de geluiden uit de praktijk van de scholen.

3. Op basis van de nieuwe definitie en norm(en) moet de bekostiging
opnieuw tegen het licht worden gehouden. De bekostiging zal zonodig
moeten worden aangepast.

4. Wij adviseren bij deze herziening de volgende mogelijkheid te betrekken:
maak een nader onderscheid tussen onderwijstijd en lestijd. Lestijd, dat
wil zeggen de tijd waarin leerlingen onderwijs genieten van een bevoegd
docent, moet in een eenduidige norm worden vastgelegd. Daarnaast kan
het bredere begrip «onderwijstijd» worden gehanteerd waaronder naast
de lestijd ook andere onderwijselementen kunnen vallen zoals zelfstudie-
onder-begeleiding of stages. Voor onderwijstijd kan een bandbreedte
worden afgesproken.

5. Wanneer de herijkte definitie, normen en bekostiging, na zorgvuldige
consultatie van het veld, door de politiek zijn vastgesteld zal de inspectie
consequent en vanaf het eerste jaar de normen moeten handhaven.

Duidelijk is dat niet alle aanbevelingen uit het rapport van Dijsselbloem zijn
opgevolgd. De eerste twee aanbevelingen zien we wel terug in het beleid. Aan
de derde en vierde aanbeveling is geen gevolg gegeven, en de vijfde
aanbeveling is feitelijk niet aan de orde gekomen vanwege de veranderingen in
het beleid.
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We nemen de vier belangrijkste algemene aandachtspunten uit het
Dijsselbloem-rapport nader onder de loep; legitimatie, ‘wat en hoe’, regie en
draagvlak. Voor wat betreft het beleid in het po spelen er weinig controversiéle
punten. We zien dat het beleid in het po vooral bestaat uit het uitbreiden van
mogelijkheden voor het experimenteren met flexibele onderwijstijden voor
scholen. Het betreft vrijwillige experimenten, met flankerend onderzoek, met
het oog op mogelijke toekomstige wetswijzigingen. Er zijn geen problemen wat
betreft het draagvlak, de ‘wat en hoe’ vraag en de regie. De legitimering komt
voort uit de politieke wens om beter aan te sluiten bij nieuwe
wetenschappelijke inzichten en veranderingen in de maatschappij.

Over het beleid in het vo valt meer te melden. We lopen de verschillende
aandachtspunten langs.

Aangaande de legitimatie van het beleid is duidelijk dat deze voortkomt uit
verschillende bronnen. Er was al langere tijd discussie over de urennorm in het
vo, de aannames waarop de urennorm gebaseerd is en de (kwalitatieve)
invulling van de urennorm. Uit verslagen van de inspectie bleek dat veel
scholen de wettelijke onderwijstijd niet haalden, en ook waren er veel klachten
van ouders over teveel lesuitval. Verondersteld wordt dat dit in strijd is met de
realisatie van ambities in het vo volgens de Kwaliteitsagenda. Door
aanscherping van het inspectietoezicht op het aantal onderwijsuren in 2006-
2007 kwam de kwaliteit van de invulling van de lesuren onder druk te staan,
waartegen met name de leerlingen protesteerden. De minister constateert dat
de norm, definitie en toepassing van onderwijstijd op problemen stuit. De
behoefte om de urennorm opnieuw tegen het licht te houden bestond dus
zowel in de politiek als in verschillende partijen in het veld (scholen, ouders,
leerlingen).

De ‘wat en hoe’ discussie speelt in het beleid voor onderwijstijd ook een rol.
Aanvankelijk bestond brede steun voor het vaststellen van eenduidige normen
aangaande het aantal verplichte uren onderwijstijd. De hoogte van de norm, en
met name de haalbaarheid van de norm met het oog op de bekostiging, is
echter een punt van discussie, zowel politiek als in het veld. Daarbij speelt het
probleem dat een norm altijd arbitrair is, en moeilijk onderbouwd kan worden
hoeveel uren onderwijs scholen moeten leveren om goede prestaties bij
leerlingen te bereiken. In de loop van de tijd komt in de discussie meer aan de
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orde in hoeverre de politiek met dit onderwerp treedt in het ‘hoe’. Zo wordt in
de politieke arena aangedragen dat de 1040-urennorm geen verhoging van de
kwaliteit bewerkstelligt, maar scholen wel beperkt in hun ruimte om
bijvoorbeeld aan te sluiten bij individuele leerlingen. Met de uitsplitsing van
verschillende soorten onderwijsuren ontstonden ook voorschriften over welke
lesinvullingen opgevoerd mochten worden als onderwijstijd. De regeling
omtrent het flexibele toezichtkader van de inspectie bleek voor scholen
nauwelijks bruikbaar. Hierdoor kunnen scholen minder makkelijk werken met
innovatieve vormen van onderwijs. In het veld werd de nieuwe wetgeving
ervaren als te ver uitgewerkt en ingewikkeld. Inmiddels vindt een omslag plaats
naar een modernisering van de urennorm, waardoor voor scholen meer ruimte
wordt gecreéerd om zelf te beslissen over het aantal uur onderwijstijd, en
waardoor scholen meer zelf invulling kunnen geven aan het ‘hoe’. Ook in het
toezicht wordt onderwijstijd niet meer als apart thema meegenomen. Het
eerste uitgangspunt is de kwaliteit van de school.

De regie over het gevoerde beleid was in eerste instantie duidelijk aanwezig.
Gaande de aanloop naar de wetswijziging konden scholen al werken met de
door Cornielje aangegeven 1000-urennorm, waar draagvlak voor bestond. De
inspectie had het toezicht hierop aangepast. Door een afwijking op het
wetsvoorstel bij aanname in de Tweede Kamer ontstond een wending in het
beleid. Daarop volgde onrust en weerstand in het veld, waardoor de overheid
de regie enigszins kwijtraakte. De VO-raad en de scholen protesteerden tegen
de nieuwe wet, en gaven aan hier geen opvolging aan te willen geven. Met het
voorstel tot modernisering van onderwijstijd in het regeerakkoord van 2012, is
de regie weer opgepakt.

Ook het aspect draagvlak speelt een grote rol in dit dossier. Aanvankelijk was
er veel draagvlak voor het beleid, zowel politiek als in het veld. Er was behoefte
aan duidelijkheid in het veld, en in de beleidsvorming is in ruime mate
aandacht besteed aan het creéren van draagvlak in het veld. Zo is in de
Commissie Cornielje uitgebreid overleg gevoerd met diverse partijen uit het
veld, en het ministerie heeft bij de opvolging van de aanbevelingen uit dit
rapport landelijke conferenties georganiseerd voor schoolleiders en
bestuurders. Vervolgens werden de aanbevelingen van Cornielje vrijwel
integraal overgenomen in nieuwe wetgeving. De ommezwaai door het politieke
krachtenveld bij de behandeling van de nieuwe wet in de Tweede Kamer was
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voor het onderwijsveld onverteerbaar, omdat jarenlange discussie en
veldraadpleging overboord werd gezet. Hierdoor werd het draagvlak voor de
uiteindelijk aangenomen wet sterk uitgehold. Ook in de politiek was het
draagvlak voor de nieuw aangenomen wet beperkt, er was slechts een nipte
meerderheid in zowel de Tweede als de Eerste Kamer, die voortkwam uit de
wens om een compromis te vinden om de jarenlange discussie over de
urennorm eindelijk om te zetten in wetgeving en duidelijkheid te scheppen.
Met het nieuwe regeerakkoord is inmiddels de lucht weer geklaard in het
onderwijsveld, doordat er nieuwe ontwikkelingen in gang zijn gezet waar men
zich wel in kan vinden.
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8 Burgerschap en sociale integratie

8.1 Introductie en opbouw

Op het thema Burgerschap en sociale integratie'® zijn in het afgelopen
decennium verschillende beleidsacties uitgevoerd. Inhoudelijk hebben ze
betrekking op vier deelthema’s: de wettelijke verplichting voor scholen in het
funderend onderwijs (po en vo) aandacht te besteden aan burgerschap en
sociale integratie, het verschijnen van de cultuurhistorische canon, de
introductie van de maatschappelijke stage en het beleid gericht op het
tegengaan van radicalisering.

In dit hoofdstuk gaan we op elk van deze deelthema’s in, met uitzondering van
de cultuurhistorische canon. De cultuurhistorische canon is een overzicht van
onderwerpen uit de geschiedenis van Nederland (personen en gebeurtenissen)
die volgens de commissie die de canon heeft samengesteld behoren tot dat
deel van het cultureel erfgoed van Nederland waarover alle leerlingen in het
funderend onderwijs iets zouden moeten leren. De canoncommissie is in 2005
ingesteld, omdat de Onderwijsraad had gezegd dat er in het onderwijs een
tekort was aan aandacht voor de 'canon' als uiting van onze culturele identiteit,
terwijl er vandaag de dag juist behoefte is aan onderhoud van het collectief
geheugen. De canon is in 2007 aan het onderwijsveld gepresenteerd en er zijn
sindsdien enkele acties ondernomen om het gebruik er van in scholen te
bevorderen (www.entoen.nu). Het doel van de canon is de historische kennis
over Nederland bij leerlingen te versterken en te uniformeren en daarmee bij te
dragen aan de vorming van hun culturele identiteit. Indirect wordt hiermee ook

19 De analyse van Burgerschap en sociale integratie is uitgevoerd door Guuske Ledoux, m.m.v. Iris
Bollen en Liselotte Dikkers.
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een bijdrage aan sociale integratie beoogd. Inhoudelijk is er echter weinig
verwantschap met de andere thema’s van het burgerschapsbeleid en met de
beleidsdiscussies die hierover gevoerd zijn. Besloten is daarom dit deelthema
buiten beschouwing te laten.

De analyse is gebaseerd op raadpleging van wetsvoorstellen en wetsteksten,
beleidsnota’s van het ministerie van OCW, voortgangsverslagen over gevoerd
beleid, verslagen van debatten in de Tweede Kamer, rapporten van de
Onderwijsraad, documenten van de inspectie en onderzoeksrapporten. Verder
zijn twee gesprekken gevoerd, respectievelijk met een beleidsambtenaar van
OCW die voor de directie po al langdurig op dit dossier werkzaam is en met
een hoogleraar onderwijssociologie, die de beleidsontwikkeling op dit
onderwerp al geruime tijd volgt. Hij is tevens voorzitter van de Alliantie
Burgerschap, een samenwerkingsverband van wetenschappers,
leerplanontwikkelaars en inspectie dat samen met scholen manieren om
burgerschap bij leerlingen te bevorderen ontwikkelt en onderzoekt.*

Op elk van de deelthema’s was al beleid in gang gezet voor het verschijnen van
het rapport van de Commissie Dijsselbloem. Als startpunt voor de bestudering
van documenten en de interviews is genomen het jaar waarin het advies van de
Onderwijsraad Onderwijs en Burgerschap is verschenen. Dit advies is een
belangrijke aanzet geweest voor de wettelijke verankering van
burgerschapseducatie in het funderend onderwijs. Hoewel het deelthema
burgerschap en sociale integratie in de wet beleidsmatig feitelijk al is afgerond
vOOr het verschijnen van het rapport van de Commissie Dijsselbloem, zijn we
hier toch vrij uitgebreid op in gegaan omdat dit relevant is voor de legitimering
van het beleid en ook voor ‘wat en hoe’vragen.

20 Zie Scholenpanels burgerschap (z.j.) Alliantiepartners. Geraadpleegd 15 december 2013 via
http://scholenpanels.nl/alliantie/.
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Tabel 8.1 Overzicht beleidsacties op het thema burgerschap en sociale integratie, tijdlijn

2003

Advies van de Onderwijsraad Onderwijs en Burgerschap. Pleidooi om
burgerschapseducatie te bevorderen en wettelijk te verankeren.

2004

Tweede Kamerleden Hamer, Dijsselbloem en Kraneveldt dienen een voorstel van
wet in met betrekking tot een verplichting voor scholen om bij te dragen aan de
integratie van leerlingen in de Nederlandse samenleving.

2005

Minister van OCW dient een wetsvoorstel in met betrekking tot de opdracht voor
scholen om aandacht te besteden aan burgerschap en sociale integratie.

2006

Inwerkingtreding van de wettelijke bepaling voor de WPO, WVO en WEC dat scholen
aandacht moeten besteden aan burgerschap en sociale integratie.

2006

Toezichtkader van de inspectie: Toezicht op Burgerschap en integratie.

2007

Actieplan Polarisatie en Radicalisering 2007-2011.

2007

Plan van aanpak Maatschappelijke stage verschijnt. Er treedt een vierjarig
voorbereidingstraject in, waarin pilotscholen ervaring opdoen met de
maatschappelijke stage (kabinet Balkenende IV).

Er wordt een website www.maatschappelijkestage.nl geopend.

2008

Rapport van de Commissie Dijsselbloem

2009

Op basis van ervaringen in de pilotscholen, met name in het vmbo, wordt het
beoogde aantal uren dat leerlingen moeten besteden aan een maatschappelijke
stage (72) gedifferentieerd: het blijft 72 voor het vwo, maar wordt 60 voor het havo
en 48 voor praktijkonderwijs en vmbo.

2009

De minister schort een deel van de bekostiging van een islamitische basisschool op
omdat de school de aan de inspectie gedane toezeggingen over uitwerking van
burgerschapsonderwijs bij herhaling niet nakomt.

2011

Maatschappelijke stage wordt verplicht (kabinet Rutte 1), aantal verplichte uren 30.

2012

Advies van de Onderwijsraad Verder met Burgerschap.

2013

In het Regeerakkoord ‘Bruggen Slaan’ (kabinet Rutte Il) wordt aangekondigd dat de
wettelijk verplichte stage weer wordt afgeschaft en dat de bekostiging ervan wordt
stopgezet.

2013

Reactie van de bewindslieden OCW op Verder met Burgerschap.

8.2

Eindconclusie burgerschap en sociale integratie:
Hoe ‘Dijsselbloemproof’ is dit beleid?

Overzien we het geheel van het beleid met betrekking tot burgerschap en

sociale integratie in het licht van de aanbevelingen van de Commissie
Dijsselbloem, dan blijkt er sprake van een zeer gemengd beeld. We bespreken
dat hieronder aan de hand van de onderwerpen legitimatie, ‘wat en hoe’, regie,
draagvlak, implementatie, evidence en neveneffecten.

Legitimatie
De legitimatie van het beleid, zowel wat betreft de verplichting voor scholen
om aandacht te besteden aan burgerschap als de maatschappelijke stage, is de
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constatering dat maatschappelijke ontwikkelingen als afnemende sociale
cohesie en toenemende individualisering vragen om een antwoord van de
overheid, via een inspanning van het onderwijs. Verder speelt een rol dat men
zorg heeft over de integratie van minderheden en niet dat er meer aandacht
nodig is voor ‘gedeeld perspectief’. Voor de maatschappelijke stage is het
centrale argument dat het goed is als jongeren een actieve, vrijwillige bijdrage
leveren aan de samenleving en daardoor gemeenschapszin ontwikkelen.

Voor de aanwezigheid van de genoemde maatschappelijke ontwikkelingen
bestaat voldoende evidentie, zie hiervoor bijvoorbeeld de publicaties van de
Onderwijsraad over dit onderwerp. De nadruk op de integratie van
minderheden (en bestrijding van radicalisme) komt echter grotendeels vanuit
de politiek zelf en lijkt vooral te maken te hebben met de tijdgeest van die
periode. Een expliciete onderbouwing van de noodzaak van een
maatschappelijke stage is niet gegeven, wel wordt verwezen naar positieve
ervaringen en effecten die elders zijn opgetreden. De maatschappelijke stage is
vooral een eigen politieke keuze van het toenmalige kabinet.

De legitimatie van het beleid vanuit het perspectief van de Commissie
Dijsselbloem is dus wisselend: deels onderbouwd en goed gemotiveerd, deels
gestuurd door politieke voorkeuren.

Wat en hoe

De wet burgerschap en sociale integratie legt inhoudelijk niets vast. De
invulling is nadrukkelijk aan het onderwijsveld gelaten, met als argument dat
dat hoort bij de vrijheid van onderwijs. Er is echter ook geen enkel doel of
richting geformuleerd; mogelijk is dit een van de oorzaken dat de
implementatie stagneert omdat voor scholen onduidelijk is waar ze aan
moeten werken en wat ze moeten bereiken. Het ‘wat’ is hier dus eigenlijk
helemaal niet omschreven. Recent is wel iets meer aangeduid waar het
onderwijs zich vooral op zou moeten richten (de waarden uit de Grondwet en
van de democratische rechtsstaat), maar dit is nog altijd zeer globaal en kan
niet worden aangeduid als heldere normstelling. Er is wel sprake van invulling
door de inspectie die, om toezicht te kunnen houden, wel moest
operationaliseren wanneer er sprake is van voldoende aandacht voor
burgerschap en sociale integratie. De inspectie heeft er daarbij echter ook voor
gewaakt om een inhoudelijke invulling te geven. Ook vanuit het onderwijsveld
zelf zijn geen pogingen ondernomen om het 'wat’ te definiéren. Er is geen
helder criterium voor succes (wanneer is het doel bereikt, waaraan zou dat
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moeten worden afgemeten). Het ‘hoe’ is eveneens zeer vrij gelaten.

Dat laatste geldt niet voor de maatschappelijke stage. Hoewel niet is
voorgeschreven op welke wijze de scholen de stage moeten organiseren of
inrichten, is de keuze voor dit beleidsinstrument wel een invulling van het ‘hoe’
van bevorderen van burgerschap. De verplichtingen op het gebied van aantal
uren en afsluiting vullen dit verder in. Ten aanzien van het ‘wat’ geldt echter
dat, net als bij de wet burgerschap en sociale integratie, heldere normen of
criteria over wat bereikt moet worden ontbreken.

Bezien vanuit de aanbevelingen vanuit de Commissie Dijsselbloem is er in dit
beleidsveld dus zowel sprake van nauwelijks definitie van het ‘wat’ bij beide
beleidsinstrumenten als van veel invulling van het ‘hoe’ bij een van de
beleidsinstrumenten.

Regie

De regie over het beleid toont eveneens dit ‘veel en weinig’ beeld. Ten aanzien
van de implementatie van de wet Burgerschap is er weinig regie gevoerd, niet
door de landelijke overheid en ook niet gedelegeerd. Ten aanzien van de
maatschappelijke stage is er juist veel regie gevoerd; er zijn veel inspanningen
gedaan om het beleid te laten slagen (zie bij implementatie). De toenmalige
minister, wiens keuze het was om deze stage te gaan invoeren, heeft zich hier
sterk voor ingespannen. De drive om wel of geen regie te voeren is dus bij dit
beleid vooral politiek ingegeven. Dit blijkt ook uit het feit dat de verplichting
om een maatschappelijke stage aan te bieden onlangs weer is geschrapt bij het
aantreden van een nieuw kabinet en nieuwe bewindslieden, van een andere
politieke kleur.

Politieke motivering om al dan niet regie te voeren zien we ook bij het enige
moment van daadwerkelijk optreden bij de wettelijke verplichting op het
gebied van burgerschap, namelijk het besluit om de bekostiging van een
islamitische basisschool op te schorten die zich volgens de inspectie
onvoldoende aan die verplichting hield. Dit paste in het beeld van de angst
voor afwijkende waarden.

Draagvlak

Voor de wet burgerschap en sociale integratie was politiek draagvlak aanwezig,
de Tweede Kamer deelde de legitimeringsargumenten. Wel was er enige twijfel
bij sommigen over de vraag of de overheid hierin wel sturend (wetgevend)
moet/mag optreden. Over de maatschappelijke stage was de politiek
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aanvankelijk zeer verdeeld. Argumenten tegen waren (a) scholen worden
opgezadeld met een taak die niet schooleigen is, (b) er zijn belangrijker
prioriteiten voor de besteding van onderwijstijd en onderwijsgeld, (c) jongeren
zijn niet allemaal gemotiveerd, (d) verplicht vrijwilligerswerk doen is een
contradictie, (e) nut en noodzaak zijn niet onderbouwd, (f) scholen worden te
veel belast. Uiteindelijk werd de wet wel aangenomen, maar een deel van de
Tweede Kamer bleef tegen. Door een politieke wisseling van de macht is bij de
totstandkoming van het regeerakkoord van het huidige kabinet de verplichting
voor de maatschappelijke stage weer geschrapt en de financiering ervoor
wegbezuinigd. De conclusie kan dus zijn dat het politieke draagvlak voor dit
beleid te smal was en het daardoor gevoelig is gebleken voor
heronderhandeling.

De aanbeveling van de Commissie Dijsselbloem dat het onderwijs niet moet
worden overladen met maatschappelijke opdrachten is bij dit beleid ook
relevant. Bij de invoering van de wet burgerschap en sociale integratie is dit
nauwelijks besproken in het politieke debat, bij de invoering van de
maatschappelijke stage is dit wel gebeurd (zie boven: scholen niet opzadelen
met een taak die niet schooleigen is; scholen niet te veel belasten). Deze
argumenten werd echter niet door een meerderheid gedeeld. De voordelen van
een verplichte maatschappelijke stage werden kennelijk groter geacht.

Het draagvlak in het onderwijsveld voor de wet burgerschap en sociale
integratie is onbekend; er is voor zover ons bekend geen peiling over geweest.
Van protesten na het aannemen van de wet was geen sprake, en er was en is
steun voor bij de PO- en VO-Raad. Veel enthousiasme bij scholen lijkt er echter
niet te zijn, gezien de berichten over matige implementatie. Maar dit kan ook
voortkomen uit onvoldoende duidelijkheid over het ‘wat’, uit het gebrek aan
regie en/of uit concurrentie met ander beleid (kwaliteitsbeleid).

Aan draagvlak voor de maatschappelijke stage is wel hard gewerkt, er is op
veel manieren geprobeerd hierover ‘de dialoog met de samenleving te voeren’.
Aanvankelijk was er veel scepsis in het onderwijsveld; dezelfde
tegenwerpingen als in de Tweede Kamer waren er ook bij betrokken actoren
(bestuur en praktijk). Maar het draagvlak is gegroeid door de ervaringen die
men opdoet en de condities die door de overheid worden geschapen. De
recente wisseling in de beleidskoers wordt door het veld dan ook niet
begrepen. Er is het nodige protest tegen de inconsistentie.

In het licht van de aandachtspunten van de Commissie Dijsselbloem ligt hier
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dus een duidelijk risico ten aanzien van draagvlak in het maatschappelijk
veld/het onderwijsveld: als beleid weer te snel verandert of van tafel gaat is dat
schadelijk voor het draagvlak voor (verder) beleid.

Implementatie

De wet met de bepalingen over burgerschap in het onderwijs is in één keer
ingevoerd, een voorbereidingsperiode was hier niet aan de orde. Er is daarna
slechts in geringe mate aandacht besteed aan implementatie, dit is vooral
overgelaten aan het scholenveld. Nu, na enkele jaren, blijkt dat de
implementatie niet erg op gang komt heeft de Onderwijsraad aandacht
gevraagd voor verdere implementatiemaatregelen. Hierop heeft de overheid
recent gereageerd met enkele lichte plannen voor nieuwe implementatie-
ondersteunende acties.

De invoering van de maatschappelijke stage daarentegen heeft veel aandacht
gekregen van de overheid. Er zijn talloze gesprekken gevoerd met betrokkenen,
er zijn pilots uitgevoerd, er zijn contracten afgesloten met maatschappelijke
instellingen, er is een ruime invoeringsperiode gekozen alvorens één en ander
wettelijk vast te leggen, er is gezorgd voor financiéle randvoorwaarden, er is
aandacht besteed aan communicatie en monitoring. Bovendien is gereageerd
op serieuze kritiek (over het aantal verplichte uren) met voorstellen voor
aanpassing. De aanvankelijke scepsis in zowel de politiek als de praktijk is
hierdoor ‘weggemasseerd’.

Evidence

Er is slechts ten dele ‘evidence’ gezocht bij de onderbouwing van de
beleidskeuzes (zie bij legitimatie).

Bij de maatschappelijke stage is tijdens de voorbereidingsperiode, en ook in
de periode voorafgaand aan het invoeringsplan, wel aandacht besteed aan
kennisontwikkeling; er zijn voor dit beleid diverse vormen van onderzoek
uitgezet. Dat betreft echter vooral formatieve evaluatie en eigenlijk geen
onderzoek gericht op het vinden van effect/succes/werkzaamheid. Voor het
beleid burgerschap en sociale integratie is heel weinig onderzoek geéntameerd,
dit geldt zowel voor onderzoek naar praktische invullingen als voor onderzoek
naar effecten. Alleen de deelname van Nederland aan een internationaal
vergelijkend onderzoek kan in dit opzicht worden genoemd.
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Neveneffecten
Geen aanwijzingen dat neveneffecten zijn opgetreden.
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9 Kwaliteitsbeleid

9.1 Introductie en opbouw

Het kwaliteitsbeleid* vormt voor het primair en voortgezet onderwijs een
speerpunt in het overheidsbeleid van de afgelopen jaren. Het algemene doel,
verhogen van de prestaties in de basisvaardigheden en talent maximaal
benutten, is voor beide sectoren gelijk. De uitwerking in beleidsinstrumenten
komt ook in hoge mate overeen, al zijn er natuurlijk sectorgebonden
specificaties. Het aantal beleidsinstrumenten is vrij groot, te groot om hier
allemaal in extenso te behandelen. We kiezen er daarom voor om alleen de vier
belangrijkste beleidsinstrumenten te belichten, te weten:

* invoering van referentieniveaus

= opbrengstgericht werken

=  toetsing en examinering

= excellentiebeleid.

Voor onze analyse hebben we gebruik gemaakt van wetsvoorstellen en
wetsteksten, beleidsnota’s van het ministerie van OCW, voortgangsverslagen
over gevoerd beleid, verslagen van debatten in de Tweede Kamer,
onderzoeksrapporten, documenten van de inspectie en documenten en brieven
van veldorganisaties. Verder zijn drie gesprekken gevoerd, met
beleidsambtenaren van OCW die voor de directie po en vo al langdurig op dit
dossier werkzaam zijn (afzonderlijke gesprekken po en vo) en met

21 De analyse van het Kwaliteitsbeleid is uitgevoerd door Guuske Ledoux en Irma Heemskerk, m.m.v.
Liselotte Dikkers
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medewerkers van de PO-Raad en de VO-Raad die eveneens met dit dossier veel
ervaring hebben (dubbelgesprek).

Tabel 9.1 bevat de belangrijkste beleidsacties. Als beginpunt kiezen we het
verschijnen van de zogenoemde ‘Koersnota’s’ in 2004; deze vormen een
opmaat naar het kwaliteitsbeleid dat begint in 2007.

Tabel 9.1 Overzicht beleidsacties Kwaliteitsbeleid, tijdlijn

2004 Beleidsnota Koers Primair Onderwijs: Ruimte voor de school.
Beleidsnota Koers Voortgezet Onderwijs: De leerling geboeid, de school
ontketend.

2007 Beleidsnota Scholen voor morgen (Kwaliteitsagenda Primair Onderwijs)

2008 Beleidsnota Onderwijs met Ambitie (Kwaliteitsagenda Voortgezet Onderwijs)

2008 |Rapport van de Commissie Meijerink, over referentieniveaus; beleidsreactie
op dit rapport

2008 Rapport van de Commissie Dijsselbloem

2010 Indiening en aanvaarding wetsvoorstel referentieniveaus door Tweede kamer
en Eerste Kamer; start invoering

2010 |Wetgeving aanscherping zak/slaagregeling havo-vwo. Invoeringsdatum
exameneisen nader te bepalen. (VO)

2011/2012|Schooljaar van ingang voor de exameneis dat leerlingen gemiddeld ten

minste een voldoende moeten halen voor het CE en de normalisering van de
positie van het SE vmbo-bb (VO)

2011 Actieplan Basis voor Presteren (PO)
Actieplan Beter Presteren: opbrengstgericht en ambitieus (VO)

2012  |Wetsvoorstel verplichte centrale eindtoets, verplichting leerlingvolgsysteem
PO

2012/2013|Schooljaar van ingang voor de exameneis aangaande kernvakkenregel voor

havo en vwo (VO)

2013 Aanvaarding wet centrale eindtoets en leerlingvolgsysteem po in Tweede en
Eerste Kamer; invoering in schooljaar 2014/2015

2013  |Wetswijziging; Rekentoets geldt voorlopig (2012-2015) alleen als
inspanningsverplichting om te kunnen slagen voor het eindexamen. (VO)

2013 Voorgenomen beleidsactie in behandeling bij Tweede Kamer: verplichting

Leerlingvolgsysteem, Diagnostische Tussentijdse Toetsen (Nederlands,
Engels, Wiskunde en rekenen) en deelname internationaal onderzoek. (VO)
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9.2 Eindconclusie Kwaliteitsbeleid: Hoe ‘Dijsselbloemproof’ is dit beleid?

Overzien we het geheel van het kwaliteitsbeleid in het licht van de
aanbevelingen van de Commissie Dijsselbloem, dan blijkt het beeld gemengd te
zijn. We bespreken dat hieronder aan de hand van de onderwerpen legitimatie,
‘wat en hoe’, regie, draagvlak, implementatie, evidence en neveneffecten.

Legitimatie

De legitimatie van het beleid vindt zijn oorsprong vooral in uitkomsten van
internationale prestatievergelijkingen en in rapportages van de inspectie. Deze
zorgen er voor, tegelijk met het maatschappelijke debat dat ten tijde van de
werkzaamheden van de Commissie Dijsselbloem wordt gevoerd over de
onderwijskwaliteit en (vermeende) daling van het onderwijsniveau (onder
andere naar aanleiding van uitkomsten van rekentoetsen bij Pabo-studenten),
dat zowel bij bewindslieden als bij Tweede Kamer leden een gevoel van
urgentie ontstaat: ‘er moet iets gebeuren’. Feitelijke evidentie voor zorgen over
het onderwijsniveau is er eigenlijk weinig, maar de paar signalen die naar
voren komen worden sterk benadrukt en soms overdreven om nieuw beleid
mee te legitimeren. De verantwoordelijkheid van de overheid voor de kwaliteit
van het stelsel is hierbij een belangrijk argument. Hiermee vindt een kanteling
plaats ten opzichte van voorafgaand beleid, toen juist ruimte voor het
onderwijsveld een centraal beleidsuitgangspunt was.

De onderbouwing van de noodzaak om kwaliteitsbeleid te gaan voeren was
empirisch gezien niet sterk, althans niet bij de start van het beleid (invoering
referentieniveaus en opbrengstgericht werken). Het was vooral een politieke
keuze. De draagvlak in het veld was op dat moment ongewis. Bij het later
toegevoegde beleid gericht op bevordering van excellentie was de empirische
onderbouwing wel sterker; de internationale prestatievergelijkingen lieten op
dat punt wel duidelijk een achterstand van Nederland zien ten opzichte van
andere landen.

Wat en hoe

Het vraagstuk ‘wat en hoe’ is in dit beleid prominent aanwezig. Met de
referentieniveaus geeft de overheid een invulling van het ‘wat’ die veel
specifieker is dan voorheen (toen er alleen kerndoelen waren). Daarmee is een
forse stap gezet op het gebied van normstelling. De overheid volgt hiermee een
herhaald advies van de Onderwijsraad op. Vooralsnog gaat het alleen om taal
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en rekenen. Voor overige vakken vindt men referentieniveaus niet aan de orde,
het argument hiervoor is dat bij deze vakken sterker zou gelden dat de
overheid zich niet met de invulling van die vakken moet bemoeien. Deze keuze
is in lijn met de aanbevelingen van de Commissie Dijsselbloem. De verscherpte
exameneisen in het vo en de toetsen die zichtbaar moeten maken in hoeverre
referentieniveaus worden gehaald in po en vo zijn op zichzelf logische
consequenties van de ambitie om de lat hoger te leggen en de verwachtingen
over het ‘wat’ helder te expliciteren. Ook dit past dus bij de aanbevelingen van
Dijsselbloem. Opmerkelijk is echter dat in de Tweede Kamer deze stap (toetsen
verplicht stellen, eisen vastleggen in examenregels) minder makkelijk gezet
wordt dan de invoering van de referentieniveaus. Er is daar discussie over de
vraag of dit nog wel hoort bij het ‘wat’ of juist bij het ‘hoe’.

Veel minder in lijn met de Dijsselbloem-aanbevelingen is het beleid gericht op
stimulering van opbrengstgericht werken. Opbrengstgericht werken is een
methodiek (zij het niet erg nauwkeurig omschreven) en valt dus onder het
‘hoe’. De overheid schrijft de methodiek weliswaar niet voor, maar legt door
een krachtig stimuleringsbeleid, een eigen ondersteuningsprogramma en
expliciete ambities over hoeveel scholen de werkwijze moeten toepassen wel
druk op het onderwijsveld om het te gaan toepassen. Ook het inspectietoezicht
zorgt voor die druk. In de Tweede Kamer zijn hierover wel twijfels geuit, maar
echt verzet heeft men zich niet.

Bij het excellentiebeleid valt op dat daar het ‘wat’ weinig omschreven is. Net als
bij opbrengstgericht werken gaat het hier vooral om stimuleringsbeleid. Een
opmerkelijk punt is dat de definitie van ‘excellente school’ wordt overgelaten
aan een jury (en vooralsnog niet aan de inspectie).

Regie

De regie over het kwaliteitsbeleid ligt sterk bij de centrale overheid. Daar komt
het beleid vandaan en daar worden ook de stappen gezet om het te kunnen
invoeren. Bij die invoering zijn andere actoren betrokken (zoals PO- en VO-
Raad, ondersteuningsorganisaties, toetsontwikkelaars e.d.), maar de overheid
stuurt dit aan. Dit is in lijn met de aanbevelingen van de Commissie
Dijsselbloem. Opvallend is wel dat die sturing ook vrij sterk plaatsvindt op
‘bewerken’ van het onderwijsveld om inhoudelijk in een gewenste richting te
gaan bewegen. Dit zien we terug in beleidsinstrumenten als het
ondersteuningsprogramma School aan Zet, het zoeken van commitment bij
besturen (de Bestuursakkoorden) en de facilitering van de door de overheid
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aangedragen vernieuwings- en verbeteringsonderwerpen via de prestatiebox.
Bij toetsing en examinering en bij het excellentiebeleid is er ook regie belegd
bij anderen, namelijk bij het College voor Examens en bij de jury excellente
scholen. In beide gevallen is dit gedaan om er voor te zorgen dat er sprake is
van onafhankelijkheid bij beslissingen over kwaliteit

Draagvlak

Een belangrijk aandachtspunt vanuit de Dijsselbloem aanbevelingen is de mate
van draagvlak, in de politiek maar vooral in het onderwijsveld. Bij de draagvlak
in het veld spelen twee kwesties: is vooraf draagvlak voor het beleid gezocht en
is draagvlak feitelijk aanwezig.

Er is eigenlijk bij geen van de onderdelen van het beleid expliciet vooraf
draagvlak gezocht in het (gehele) onderwijsveld. We zien bijvoorbeeld in de
beleidsdocumenten niet dat daarnaar verwezen wordt bij de legitimering van
het beleid. Wel vinden er soms voorafgaand aan wetgeving korte veldraad-
plegingen plaats (die dan worden uitgevoerd door PO- en VO-Raad) en soms
houdt de Tweede Kamer een paar hoorzittingen. Meer recent worden er over
nieuwe wetten ook internetconsultaties gehouden. Langs deze wegen worden
wel de belangrijke partijen gehoord, maar een echte representatieve peiling in
het veld vindt daarmee niet plaats. Als beleid eenmaal in de fase van invoering
verkeert, rapporteren bewindslieden wel over de voortgang en daarbij komt wel
informatie over draagvlak naar voren, die dan gaandeweg blijkt of soms
achteraf onderzocht wordt.

Het feitelijk draagvlak voor referentieniveaus was in het veld aanvankelijk
positief maar afwachtend, afwachtend vooral omdat veel nog uitgedacht en
ontwikkeld moest (en moet) worden voor er sprake kan zijn van de toepassing
in het veld. Inmiddels is er meer kritiek, vooral naar aanleiding van de
aangescherpte zak- en slaagregels en de invoering van de rekentoets in het vo.
Niemand is tegen de ambities om het niveau te verhogen, maar betwijfeld
wordt door sommigen of er veel ruimte voor verbetering is. Verder worden er
risico’s benoemd: eenzijdig maken van het onderwijs (te veel accent op taal en
rekenen), belemmering van toepassing van eigen pedagogische en didactische
keuzes, gevaar van teaching to the test, afrekencultuur en verschraling van het
onderwijsaanbod. Deze bezwaren worden vooral geuit bij het beleid rond
toetsing en examinering. Een specifiek zorgpunt is het risico dat de
verscherpte eisen de kansen voor zwakkere leerlingen om een diploma te halen
en door te stromen naar vervolgopleidingen zullen verminderen.
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Voor opbrengstgericht werken en voor het excellentiebeleid blijkt een vrij groot
draagvlak te bestaan in het onderwijsveld. Bij het excellentiebeleid lijkt dit
echter vooral te gelden voor het beleid gericht op aanbod voor excellente
leerlingen; de belangstelling voor het predicaat ‘excellente school’ is tot nu toe
niet groot.

In de politiek (Tweede Kamer) was veel draagvlak voor de referentieniveaus en
voor de algemene ambitie om ‘de lat hoog te leggen’. Maar voor de
consequenties schrok men later terug; het mocht allemaal niet leiden tot een
afrekencultuur of tot onderwijsverschraling. Opmerkelijk is daarbij het gebrek
aan consistentie en het korte geheugen bij sommige politieke partijen. Wat
eerst omarmd wordt, wordt later weer bekritiseerd.

Implementatie

De overheid heeft zich bij het kwaliteitsbeleid verzekerd van de steun van de
sectororganisaties. Deze vervullen ook een vrij actieve rol: ze verrichten
veldraadplegingen, organiseren implementatie-activiteiten en sturen mee op de
doelen via de Bestuursakkoorden. Daarmee is het kwaliteitsbeleid ook
prominent op de eigen agenda’s van de sectororganisaties gekomen. Dat bleek
mogelijk omdat men binnen de organisaties de kwaliteitsdoelstellingen zelf
ook belangrijk vindt (zie bijvoorbeeld het tienpuntenprogramma van de PO-
Raad).

Een opvallend kenmerk van het beleid gericht op referentieniveaus, toetsing en
examinering, is dat eerst besloten is hoe het beleid in te richten (qua
verplichtingen, ambities) en dat daarna pas de ins en outs van invoering zijn
onderzocht. Gaandeweg bleken er vraagstukken met betrekking tot de
haalbaarheid en uitvoerbaarheid. Dat heeft geleid tot aanpassingen en vooral
tot opschuiven van de planningen. De aanvankelijke planningen bleken niet
realistisch, en ook het realiteitsgehalte van de doelstellingen bleek onzeker, al
houdt men daar tot nu toe nog wel aan vast.

Bij geen van de vier beleidsinstrumenten is vooraf geéxperimenteerd. Er zijn
wel pilots opgezet, maar alleen de pilots leerwinst voldoen aan het
Dijsselbloemcriterium ‘eerst uitproberen dan pas invoeren’. De pilots met de
proeftoetsen voor de referentieniveaus zijn pas gestart na de wettelijke
invoering van de referentieniveaus. Ze blijken niettemin een bron voor
leerervaringen en leiden ook tot aanpassingen in het beleid. Voor het
onderwijsveld leidt dat echter tot onrust: wanneer gaat nu wat gelden?
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Qua implementatie is dit beleid dus weinig Dijsselbloemproof.

Evidence

Bij ‘legitimatie’ is al aangegeven dat de onderbouwing van het beleid op het
moment van de beleidskeuze niet op alle punten even sterk was. Naderhand is
wel op diverse manieren onderzoek gedaan, vooral met het oog op
kennisverzameling die van belang is voor invoering. Dit geldt het meest voor
opbrengstgericht werken en referentieniveaus/gebruik van toetsen. Voor
excellentiebeleid en verbetering van taal- en rekenonderwijs is gekozen voor
onderzoek dat wat meer op afstand staat van het directe beleid (fundamenteel
onderzoek, via NWO). Relevant is ook het onderzoek dat gedaan wordt in de
pilots leerwinst, dit is nadrukkelijk beleidsvoorbereidend.

Over het geheel genomen is het beeld bij evidence matig positief, in
Dijsselbloemtermen. Een echt evaluatieplan ontbreekt echter.

Neveneffecten.

Of en hoe referentieniveaus gaan bijdragen aan verhogen van het gemiddelde
prestatieniveau taal en rekenen is nog onzeker. Er bestaat kans op onbedoelde
neveneffecten, bijvoorbeeld meer selectie aan de poort in het vo en het mbo.
Dit is in de fase van de wetsontwikkeling niet duidelijk onderkend.

Een zorgpunt zijn de consequenties voor de kansen voor zwakkere leerlingen
om een diploma te halen en door te stromen naar vervolgopleidingen. Ook is
het denkbaar dat de verzwaarde exameneisen zullen leiden tot meer
zittenblijvers en afstroom naar lagere schooltypen.

In het kader van zorgvuldige beleidsvoorbereiding zoals bepleit door de
Commissie Dijsselbloem is dit een minpunt.
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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.

Onze analyse van het beleid 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.

Verder zijn twee gesprekken gevoerd, respectievelijk met de meest
verantwoordelijke beleidsambtenaar van OCW die voor de directie po al

22 De analyse van Passend onderwijs is uitgevoerd door Guuske Ledoux, m.m.v. Liselotte Dikkers
23 Ministerie van OCW (2009). Brede evaluatie WSNS, LGF en OAB: Samenvattend overzicht van de
onderzoeksrapporten en reviews. Den Haag: OCW.
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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.
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Tabel 10.1 Overzicht beleidsacties Passend onderwijs, tijdlijn

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/ |Rapportages over de voortgang van de koploperregio’s (onderzoek van IVA,

2010 |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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http://www.passendonderwijs.nl/

10.2 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.

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

25 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

26 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 coordinatoren 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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Bijlagen

Bijlage 1 Geraadpleegde sleutelpersonen

Thema

Beleidsambtenaren

Velddeskundigen

1 |VVE-beleid

Jolanda Berendrecht - OCW

Elise van Bokhorst,
beleidsmedewerker PO-Raad
Esmee Hornstra, idem

2 |Lerarenbeleid

[gezien de grote
beleidskennis van de
geinterviewden bij CAOP
geen apart interview met
OCW meer gehouden)

Jo Scheeren, CAOP
Luus Veeken, CAOP

3 [Voortijdig

Esther Arons, OCW, directie

Ton Eimers (onderzoeker, KBA

schoolverlaten VSV (nu directie MBO) Nijmegen)
4 |Toezichtbeleid Leon Henkes, voormalig Robert Sikkes, hoofdredacteur
hoofdinspecteur primair Onderwijsblad (AOB)

onderwijs

5 |Onderwijstijd

Gerard de Ruiter, OCW,
directie VO

Annemiek Staarman, VO-raad

6 |Kwaliteitsbeleid

Boudewijn Spoorenberg,
OCW, beleidsmedewerker
directie PO

Gerard de Ruiter en Hansje
Amelink, OCW, directie VO

Marleen van der Lubbe,
beleidsmedewerker PO Raad
Jessica Tissink,
beleidsmedewerker VO-raad

7 |Passend onderwijs

Fons Dingelstad, OCW,
directeur afdeling JOZ

Henk Keesenberg, Steunpunt
Passend onderwijs/adviseur

8 |Burgerschap en
sociale integratie

Cees Buis,
beleidsmedewerker OCW
(directie PO)

Jules Peschar, emeritus
hoogleraar onderwijssociologie
RUG, betrokken bij o.a. de
panels burgerschap
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Bijlage 2 Algemene leidraad voor interviews met sleutelpersonen

Uitgangspunt is dat de inhoud van het beleid voldoende uit de documenten is
gebleken en dat hetzelfde geldt voor de officiéle motivering. Waarop dan nog
doorvragen:

A. Legitimatie
(indien nog niet voldoende duidelijk uit de stukken)
= In hoeverre is het beleid een reactie (geweest) op ontwikkelingen elders?
= Waarom was het gewenst dat dit beleid werd ingezet?
=  Wie of wat heeft de beleidskeuze vooral beinvloed? (partijen, organisatie,
personen); is er sprake geweest van externe druk?
* Zijn alternatieven afgewogen, welke, waarom is daar niet voor gekozen?

B. Actoren
(indien nog niet voldoende duidelijk uit de stukken)
=  Met wie is overlegd, in welk stadium , met welk doel?
= Zijnin de fase van de beleidsontwikkeling of -uitwerking taken uitbesteed,
aan wie, waarom?
=  Welke partijen hebben op de beleidsontwikkeling of -uitwerking invloed
uitgeoefend/willen uitoefenen, hoe is daarmee omgegaan? Heeft dit geleid
tot bijstellingen? Hebben er in deze fase vragen over
verantwoordelijkheidsverdeling gespeeld, zo ja welke?
=  Welke partijen hebben op de beleidsuitvoering invloed uitgeoefend/willen
uitoefenen, hoe is daarmee omgegaan? Heeft dit geleid tot bijstellingen?
Hebben er in deze fase vragen over verantwoordelijkheidsverdeling
gespeeld, zo ja welke?
(N.B. het gaat bij deze vragen om: hoe ziet het krachtenveld er uit en in
hoeverre heeft de overheid de regie)

C. Beleidsinstrumenten

Waarschijnlijk geen vragen nodig, zal i.h.a. goed beschreven zijn. Wat betreft
de regie van de overheid over de beleidsontwikkeling: zie de vragen bij B.

132



D. Politiek draagvlak
(zal i.h.a. voldoende duidelijk zijn uit de stukken vanwege verslagen van

Kamerdiscussies, maar indien nog nodig):

Was er vooraf een beeld van het politiek draagvlak , waarop gebaseerd?
Op welke manier is geprobeerd voldoende steun te krijgen in de Tweede
Kamer (en evt Eerste Kamer), moesten er meerderheden ‘bevochten’
worden? Zo ja, waren er concessies nodig, aan wie, van welke aard? Hoe
breed was uiteindelijk de steun?

Indien het beleid tussentijds is bijgesteld: speelden daarbij overwegingen
van politiek draagvlak?

E. Draagvlak onderwijsveld

Was er vooraf een beeld van het draagvlak in het onderwijsveld, waarop
gebaseerd?

Is geprobeerd draagvlak in het onderwijsveld te verwerven, hoe?

(N.B. zal mogelijk ook al bij B aan de orde komen)

Is er een ontwikkeling geweest in het draagvlak in het veld, waaruit blijkt
dat?

Is er gesprek gevoerd met tegenstanders van het beleid in het
onderwijsveld, waarom, hoe verlopen?

Is er sprake (geweest) van onjuiste beeldvorming over het beleid/de
implicaties van het beleid? Zo ja, hoe ontstaan? Heeft men daar iets aan
gedaan, wat, heeft dat de beeldvorming beinvloed? Wat is gedaan om voor
het onderwijsveld de gevolgen van het beleid duidelijk te maken?

Wat waren de verwachtingen over het draagvlek in het onderwijsveld, in
hoeverre zijn die uitgekomen?

Variéteit/ruimte en normstelling/richting

Welke overwegingen van verplichting versus vrij laten hebben een rol
gespeeld in de beleidsontwikkeling, in welke fase?

Zijn hierbij ‘wat en hoe’ discussies gevoerd, waar, door wie?

Heeft het uitkomen van het rapport van de Cie Dijsselbloem daarbij een
rol gespeeld, hoe, wanneer?

Zijn er discussies gevoerd over het realiteitsgehalte van de doelen en de
belasting van het onderwijsveld? Waar, met wie en met welke uitkomst?
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G. Toezicht & kwaliteitsbewaking
(indien nog niet voldoende duidelijk uit de stukken)
= Voert de overheid hier regie op, hoe?
= Welke discussies hierover, met wie?
= Bestaat hierover spanning tussen de politiek en het onderwijsveld?

H. Implementatie, fasering
= Doen zich implementatieproblemen voor, van welke aard, in hoeverre
waren deze te voorzien?
=  Zijn er implementatiecondities niet goed vervuld, welke, hoe komt dat?
= Indien het beleid tussentijds is bijgesteld: wat waren de redenen, was er
ook empirische onderbouwing (‘evidence’) voor?

L Evaluatie en ‘evidence’
(indien nog niet voldoende duidelijk uit de stukken)
= Vindt formatieve evaluatie plaats, in welke fase, hoe georganiseerd?
= Vindt effectevaluatie plaats? Externe partij?
=  Zijn er pilots/experimenten uitgevoerd, in welke fase, met welk doel
(proces/effect)?

J. Samenhang met ander beleid

= Is er interferentie met ander beleid, van welke aard, is/was dat voorzien?
= Treden niet-bedoelde neveneffecten op, welke, hoe komt dat?
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