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REDACTIO

Kees Schuyt was een van de auteurs van het WRR-
rapport over de basisvorming. Bij de presentatie in
1986 vertelde hij hoe hij eerder een groep onder-
wijsmensen schetste hoe de WRR had stilgestaan
bij het vraagstuk van differentiatie en integratie. Zijn
gehoor had driftig geknikt: differentiatie en integratie,
dat was hét thema waarover het zou moeten gaan.
Enigszins beteuterd waren ze toen Schuyt verklapte
dat het aan bod was gekomen in het kader van een
WRR-advies over Europa. Wat Schuyt maar wilde
zeggen: er zijn klassieke thema'’s die niet alleen het
onderwijs betreffen.

Passend onderwijs, het onderwerp van het focus-
deel, is een thema dat je ook vanuit het differentiatie-
integratieperspectief kunt bekijken: lang hebben we
voor leerlingen met specifiecke onderwijsbehoeften
aparte voorzieningen in het leven geroepen, maar
toen de prijs daarvoor als te hoog werd gezien, is
gepoogd die voorzieningen te integreren. Eerdere
pogingen (WSNS) en de lange aanloop van pas-
send onderwijs maken duidelijk dat iets wat eenmaal
gedifferentieerd is, niet gemakkelijk kan worden ge-
integreerd. De hoofdstukken in het focusdeel laten
ook zien hoe taai zo’n proces is.

Schuyts basisvorming was een veelbelovend voor-
stel om differentiatie en integratie in de eerste fase
van het voortgezet onderwijs met elkaar in balans te
brengen. Na decennialang, vruchteloos debat over
de juiste aanpak van ongelijke onderwijskansen,
was het voorstel zeer welkom. Dat de politiek een
andere invulling aan de voorstellen van de WRR
gaf, laten we hier maar even rusten. Waar het om

gaat is dat het thema ongelijke onderwijskansen - tot
in de jaren '80 een hot issue, daarna overvleugeld
door thema’s zoals excellentie - terug is op de
politieke agenda. Sietske Waslander staat hier in het
openingsartikel bij stil. Zonder Schuyts begrippen
expliciet te gebruiken, laat ze zien dat met name de
integratieve functies van ons onderwijsbestel onder
druk staan.

Maatregelen zijn nodig, maar wie zijn aan zet? Moe-
ten besturen meer gaan samenwerken om ongelijke
onderwijskansen tegen te gaan? Passend onderwijs
maakt duidelijk dat zolang er gedeelde belangen
zijn, het maken van afspraken wel gaat, maar dat
het een dun lijntje is dat besturen verbindt; een lijntje
dat gemakkelijk breekt als een bestuur het idee krijgt
dat iets minder loyaal samenwerken profijtelijker is
voor de eigen instelling. Wie houdt de bestuurders
bij de les? In de huidige constellatie kijken we dan
naar de interne toezichthouders, maar het is de
vraag of zij vinden dat dat in hun rolopvatting past.
Als de bestuurder het thema ongelijke onderwijskan-
sen niet agendeert, doet de intern toezichthouder
dat dan? Namens wie? In zijn artikel over governan-
ce in het magazinedeel betoogt Hartger Wassink dat
goed toezicht staat of valt met een weloverwogen
antwoord op de vraag namens wie de toezichthou-
der toezicht houdt. Met andere woorden, van wie is
de school en het samenwerkingsverband eigenlijk?
- een ander klassiek vraagstuk dat van tijd tot tijd op
de agenda komt en ook weer figureert in deze DNM.
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In de schaduw van de meritocratie

Gelijke onderwijskansen
als maatschappelijke

opdracht

De kansenongelijkheid in het onderwijs neemt toe. Die constatering van de Inspec-
tie van het Onderwijs in het Onderwijsverslag 2016 heeft een forse rimpeling in

de politieke onderwijsvijver veroorzaakt. In hoeverre draagt de inrichting van ons
onderwijsstelsel bij aan toenemende ongelijkheid? Sietske Waslander staat stil bij
de structurele kanten van ongelijke onderwijskansen.

Het Nederlandse onderwijs biedt niet alle leer-
lingen gelijke kansen (Van de Werfhorst, Elffers

& Karsten, 2015; Inspectie van het Onderwijs,
2016; De Beer & Van Pinxteren, 2016). Ook voor
schoolleiders en onderwijsbestuurders ligt hier een
maatschappelijke opdracht. Die opdracht gaat veel
verder dan klanttevredenheid, het eigen marktaan-
deel, het belang van de eigen school en de positie
van het eigen bestuur. Het is aan hen het leider-
schap te tonen om samen te werken en keuzes

te maken in het langetermijnbelang van de hele
gemeenschap.

In de schaduw van de meritocratie
Het meritocratisch ideaal houdt ons voor dat
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verschillen te rechtvaardigen zijn als ze het gevolg
zijn van individuele verschillen in talenten en inzet
(o.a. De Beer & Van Pinxteren, 2016, zie ook het
signalement op pag. 11). Als verschillen in kansen
op welvaart en geluk van kinderen het gevolg zijn
van bijvoorbeeld rijkdom of etnische achtergrond
van ouders, dan vinden we dat een niet te recht-
vaardigen ongelijkheid. Toch is het meritocratische
ideaal niet geheel zonder problemen. Als succes
een individuele verdienste is, dan wordt het uitblij-
ven van succes een kwestie van persoonlijk falen.
Als maatschappelijke structuren van grote invioed
zijn op iemands lot, dan leidt een meritocratie tot
het individualiseren van structurele problemen.
Mensen worden dan persoonlijk verantwoordelijk



gehouden voor iets waar ze welbeschouwd eerder
het slachtoffer van zijn (Waslander, 2006).

Het meritocratisch ideaal is zo sterk en zo wijdver-
breid, dat mensen er ook voor zichzelf in gelo-
ven. Zo laat Mijs (2016) zien dat de mate waarin
leerlingen goede en slechte prestaties aan zichzelf
of aan externe factoren (bijv. de leraar, pech)
toerekenen, samenhangt met de inrichting van

het onderwijsstelsel: in stelsels met veel differenti-
atie tussen leerwegen - zoals het Nederlandse

- schrijven leerlingen hun prestaties vooral aan
zichzelf toe. Helemaal in lijn met het meritocratisch
ideaal denken leerlingen in de hoogste leerwegen
dat hun goede prestaties vooral aan eigen talent
en inzet te danken zijn. Leerlingen in de laagste
leerwegen denken dat nog sterker, maar dan als
impliciet verwijt aan zichzelf voor een gebrek aan
talent en inzet. In Nederland is die internalisering
van (gebrek aan) eigen kunnen in vergelijking met
andere landen groot.

Alle reden dus om expliciet stil te staan bij de
structurele kanten van ongelijke onderwijskan-
sen, bij de werking van ons onderwijsstelsel. Een
onderwijsstelsel bestaat uit allerlei kenmerken
die onderling nauw met elkaar samenhangen

en ook nauw verweven zijn met de culturele en
economische geschiedenis van een land (Van

de Werfhorst et al., 2015). Een stelselwijziging is
daarom veel meer dan een serie maatregelen; het
raakt aan diep verankerde opvattingen over wat
goed en wenselijk is. Het Nederlandse debat over
de experimenten met de middenschool is daar
een sprekend voorbeeld van. Het Nederlandse
onderwijsstelsel heeft een aantal kenmerken waar-
van bekend is dat ze een groot risico op ongelijke
kansen met zich meebrengen. Tegelijkertijd heeft
het stelsel een aantal kenmerken die daar juist
tegenwicht tegen bieden. Juist die laatste kenmer-
ken staan de laatste jaren onder druk en dat baart
zorgen. Drie voorbeelden ter illustratie.

Vrije schoolkeuze en gelijke bekostiging
Al bijna honderd jaar is vrije schoolkeuze veran-
kerd in de Grondwet. Uit internationale studies
blijkt dat vrije schoolkeuze voor ouders aanleiding
geeft tot segregatie tussen scholen (Waslander,
Pater & Van der Weide, 2010). Segregatie is

een belangrijke bron voor ongelijke kansen. Als
tegenwicht waarborgt diezelfde Grondwet gelijke
en publieke bekostiging van alle scholen. In com-
binatie met achterstandsbeleid, waardoor scholen
meer geld krijgen voor leerlingen uit achterstands-
groepen, zorgt dat ervoor dat de verschillen tussen
scholen relatief klein zijn. Dat gaat ongelijke
kansen juist tegen. Dit tegenwicht staat recentelijk
onder druk. Dat geldt voor het achterstandsbeleid.
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Segregatie is een
belangrijke bron voor
ongelijke kansen

Dat geldt ook voor het fundamentele uitgangspunt
van gelijke en publieke bekostiging van scholen,
nu het particuliere onderwijs groeit, de ‘vrijwillige’
ouderbijdrage omhoog gaat, en ouders meer geld
besteden aan huiswerkinstituten en examentrainin-
gen (Waslander, 2015).

Vroege selectie

In Nederland gaan leerlingen al op twaalfjarige
leeftijd naar het voortgezet onderwijs. Dat on-
derwijs is onderverdeeld in veel verschillende
leerwegen met ieder min of meer een eigen cur-
riculum. Een deel van de leerlingen komt daardoor
vanaf jonge leeftijd niet meer in aanraking met
bepaalde lesstof. Dit alles draagt bij aan ongelijke
kansen. De intenties van de Mammoetwet boden
tegenwicht, omdat werd ingezet op doorstroom
van leerlingen tussen leerwegen en het stapelen
van diploma’s. Ook de selectie van leerlingen op
basis van zo objectief mogelijke criteria helpt om
ongelijke kansen tegen te gaan. Ook in dit geval
staan de kenmerken die tegenwicht bieden tegen
de risico’s van ongelijke onderwijskansen onder
druk. De veranderde rol van de Eindtoets Basison-
derwijs spreekt vooral politiek tot de verbeelding.
Daarachter schuilen ingrijpender en langdurende
ontwikkelingen, zoals de gestage afname van het
aantal heterogene en verlengde brugklassen en
de gestage toename van het aantal categorale
scholen. Zo lijkt er een opmars gaande van lycea
(havo & vwo) en van aparte scholen voor vmbo-tl,
die ‘mavo’ op de gevel zetten. Mede door deze
ontwikkelingen wordt de knip tussen primair en
voortgezet onderwijs harder, nemen de moge-
lijkheden voor tussentijdse op- en afstroom af en
zijn er minder leerlingen die diploma’s stapelen.
Anders gezegd: de krachten die tegenwicht boden
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worden zwakker, waardoor het risico op ongelijke
onderwijskansen groeit.

Beroepskolom

Vroege selectie leidt er ook toe dat een deel van
de leerlingen al vroeg een beroepsgericht pro-
gramma volgt. In veel landen gaat dat gepaard met
ongelijke kansen, omdat die beroepsgerichte pro-
gramma’s als eindonderwijs dienen en leerlingen in
een fuik terecht komen. Voor Nederland geldt dat
niet. Hier is de sector van het beroepsonderwijs
relatief groot. Bovenal biedt de beroepskolom de
mogelijkheid om met beroepsonderwijs het hoger
onderwijs te bereiken. Met name het middelbaar
beroepsonderwijs heeft een belangrijke emancipe-
rende functie en speelt een cruciale rol in het bie-
den van gelijke kansen (o.a. Karsten, 2016). Maar
de beroepskolom staat onder druk. Dat begint al
bij de basis. Het vmbo beoogde vier gelijkwaar-
dige leerwegen te introduceren. Desalniettemin
worden de beroepsgerichte leerwegen gezien als
leerwegen van een lager niveau, wat bijdraagt
aan de leegloop (Westerhuis & De Bruijn, 2014).
Daarnaast staat de doorstroom binnen de be-
roepskolom onder druk. Binnen de kolom is vooral
de overgang van middelbaar naar hoger beroeps-
onderwijs cruciaal. Juist op die overgang is de
doorstroom de afgelopen jaren gedaald. Stroomde
in 2008 nog circa 46% van de mbo’ers door naar
het hbo, in 2015 was dat minder dan 40% (Inspec-
tie van het Onderwijs, 2015). Bovendien neemt de
uitval van doorstromende mbo’ers in het hbo toe:
haalde in 2006 nog 64% van de doorstromers een
hbo-diploma, in 2013 was dat percentage gedaald
naar 56% (Onderwijs in Cijfers, 2016). Er stromen
dus minder studenten door en van de studenten
die wel doorstromen, halen er minder een diploma.
Hoe meer het middelbaar beroepsonderwijs feite-
lijk eindonderwijs is en hoe minder de beroepsko-
lom ook daadwerkelijk als kolom functioneert, hoe
groter het risico op ongelijke onderwijskansen.

De combinatie van deze ontwikkelingen stelt niet
gerust met het oog op de toekomst. Putnam (2015)
vergelijkt maatschappelijke ontwikkelingen die ten
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Meritocratie

Schoolmeesters hebben van nature een hang
naar meritocratie. Maar pas na WO II zette

in Nederland de bijpassende meritocratise-
ring van het stelsel in. Voortaan zouden niet
meer de afkomst en status van je ouders je
schoolsucces en succes op de arbeidsmarkt
mogen bepalen, maar je IQ plus je inzet. Nu,
70 jaar later, leek het econoom Paul de Beer en
zijn collega’s tijd voor een balans. De genera-
ties die in meerdere of mindere mate aan het
oude standenregime hingen, zijn intussen van
de arbeidsmarkt verdwenen en dus leek het
de auteurs een goed moment eens te kijken

of nu ook alle sporen van de standensamen-
leving verdwenen zijn. De goed verzorgde
bundel Meritocratie bevat de uitkomsten van
hun onderzoek. De omslag ervan echoot waar-
schijnlijk opzettelijk die van de Nederlandse
vertaling van Piketty’s Capital: beide boeken
signaleren immers een dreigende tweedeling.
Een deel van de artikelen gaat over de arbeids-
markt, een deel over onderwijs en opvoeding;
ik beperk me tot wat voorbeelden van de laat-
ste. De sociologen Herman van de Werfhorst
en wijlen Jaap Dronkers hebben op basis van
hun gegevens twijfels over de vorderingen
van de meritocratisering: sociale herkomst
speelt, in elk geval na de basisschool, nog al-

tijd een flinke rol. Socioloog Natascha Notten
keek naar de invloed van cultureel kapitaal in
de opvoeding. Cultuurparticipatie van ouders
heeft een duidelijk positief effect op schoolsuc-
ces, maar is na WO II wel gaan afnemen;
leesopvoeding is daarentegen nog steeds heel
belangrijk; en de invloed van televisie kijken
(veel versus weinig) is toegenomen. SCP-me-
dewerker Sander Steijn, tenslotte, constateert
dat volgens Nederlanders onze samenleving
een stuk meritocratischer is geworden. Dat
vinden ze rechtvaardig, zij het dat naar hun
idee onderwijs wel een kleinere rol zou mogen
spelen. Waarom ze dat laatste vinden, is echter
niet duidelijk; misschien vinden ze, aldus
Steijn, dat onderwijssucces belonen niet
hetzelfde is als verdienste belonen omdat
bijvoorbeeld ouders veel invloed hebben.

In het slotartikel, “Hoe meritocratisch is
Nederland en is dat reden tot zorg”, maken
De Beer en Jan van Zijl de definitieve balans
op. Wat het onderwijs betreft: dat is onmis-
kenbaar meritocratischer geworden. Prestaties
van leerlingen bepalen in belangrijke mate
hun succes, terwijl het belang van beroep en
sociaaleconomische status van de ouders is
afgenomen ten gunste van hun opleidingsni-
veau. Maar daar zit meteen de niet-meritocra-
tische kneep: hoogopgeleide ouders kunnen
hun kinderen beter helpen dan lager opge-
leide. “Meritocratisering van het onderwijs”,
aldus De Beer en Van Zijl, “betekent dus niet
dat het belang van de sociale achtergrond

van de kinderen afneemt, maar vooral dat de
mechanismen waarlangs ouders het onder-
wijssucces van hun kinderen beinvloeden, ver-
anderen.” Met andere woorden: waar je wieg
stond, bepaalt nog altijd in belangrijke mate

je onderwijssucces en succes op de arbeids-
markt, zij het dat het mechanisme wel een
stuk meritocratischer is geworden. Opvallend
genoeg, aldus de auteurs, vinden niet alleen
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de winnaars, maar ook de verliezers dat laat-
ste rechtvaardig. De Beer en Van Zijl zien daar
echter wel een gevaar in: als je succes of ge-
brek daaraan aan je eigen verdiensten of falen
toeschrijft, worden de tegenstellingen tussen
beide groepen harder en dat is knap riskant.
De Beer en Van Zijl sluiten hun beschouwing
af met wat suggesties voor beleidsmakers. Wat
het onderwijs betreft: ze pleiten voor uitstel
van selectie en behoud van de brede brugklas
en voor meer ondersteuning voor kinderen uit
kwetsbare milieus. In het volle besef trouwens
dat dat eerste tegen de draad in gaat.

Gelezen: Paul de Beer & Maisha van Pinx-

teren (red)(2016). Meritocratie. Op weg naar

een nieuwe klassensamenleving? Amsterdam:
Amsterdam University Press. 2016.

Pieter Leenheer

grondslag liggen aan groeiende ongelijkheid, met
verschuivingen in continentale platen. Ze voltrek-
ken zich langzaam en buiten beeld voordat ze,
soms een generatie later en al dan niet als heftige
eruptie, aan de oppervlakte komen. De vraag is
dan welke maatschappelijke ontwikkelingen aan
de groeiende ongelijke onderwijskansen ten grond-
slag liggen, en wat de reactie daarop kan zijn.
Daar valt veel over te zeggen; ik beperk me hier
tot een aspect dat volgens mij te weinig aandacht
krijgt.

Stijging en daling

Lange tijd hebben we onderwijs vooral als maat-
schappelijke emancipatiemachine gezien. Alle
ogen en ook alle onderzoeken, waren gericht

op stijging op de maatschappelijke ladder en de
rol van onderwijs daarin (Waslander & Bosman,
1997). Voor grote groepen mensen - tweede en
derde generatie allochtonen, kinderen van laagop-
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geleide autochtonen - heeft onderwijs nog steeds
een emanciperende functie. Door ontwikkelingen
als een globaliserende economie, voortschrijdende
robotisering en veranderingen in werkgelegenheid
en emancipatie van vrouwen, is het niet langer
vanzelfsprekend dat kinderen het beter krijgen dan
hun ouders. In combinatie met de naoorlogse on-
derwijsexpansie, is het evenmin vanzelfsprekend
dat kinderen een hoger opleidingsniveau behalen
dan hun ouders (o0.a. Tolsma & Wolbers, 2011). In
Nederland behaalt ongeveer 18% van de 25- tot
35-jarigen een lager opleidingsniveau dan hun
ouders, dat is rond het OESO-gemiddelde (OECD,
2015). Dat deze ‘intergenerationele onderwijsda-
ling’ toeneemt is onvermijdelijk: als kind van twee
gepromoveerde ouders kun je bijna niet anders
dan lager op de opleidingsladder eindigen. Het
risico op ‘onderwijsdaling’ is aanleiding voor angst
en het kenmerk van angst is dat de angst zelf al
genoeg is om effect te hebben, los van de vraag
hoe groot het gevaar daadwerkelijk is (0.a. Was-
lander, Bosman & Crul, 2005).

In het kielzog van het meritocratisch ideaal,
fungeert het onderwijs meer dan ooit als maat-
schappelijke sorteermachine. Een hoger oplei-
dingsniveau geeft maatschappelijk gezien meer
mogelijkheden op van alles en nog wat, waaronder
werk, inkomenszekerheid, welvaart, een gezond
leven, enzovoorts (Onderwijsraad, 2013). Het is
dan ook logisch dat ouders hun kinderen graag
een zo hoog mogelijke opleiding zien afronden.
Onderwijs is bovendien, zoals economen dat
noemen, een positioneel goed (Hirsch, 1977). Dat
wil zeggen dat het er niet alleen om gaat welke
opleiding iemand zelf heeft afgerond, maar vooral
ook hoe zich dat verhoudt tot de diploma’s die
anderen hebben gehaald. Als meer dan de helft
van de generatiegenoten hoger onderwijs heeft
gevolgd, is dat diploma minder waard dan wanneer
maar een klein groepje zo’n diploma haalt. Het is
in die zin rationeel dat ouders - meer of minder
bewust - in actie komen om hun kinderen een zo
hoog mogelijke opleiding af te laten ronden (zie
ook Waslander et al., 2005).



Tegengestelde belangen

De crux is nu dat wat verstandig is om kinderen
van laagopgeleide ouders zoveel mogelijk kansen
te bieden, niet automatisch dezelfde dingen zijn
die hoogopgeleide ouders wensen om ‘onderwijs-
daling’ van hun kinderen te voorkomen. Bijvoor-
beeld: kinderen van laagopgeleide ouders moeten
vaak meer hindernissen overwinnen om hun weg
te vinden. Ze worden thuis minder gestimuleerd en
ouders weten vaak minder goed hoe het onderwijs-
systeem in elkaar zit en wanneer je bij wie aan de
bekende touwtjes kunt trekken. Om al die redenen
hebben kinderen van laagopgeleide ouders vaker
baat bij heterogene en verlengde brugklassen,
omdat het hen meer tijd en mogelijkheden geeft
om hun weg te vinden. Dat is ook de achtergrond
van brede scholengemeenschappen.

Hoogopgeleide ouders die ‘onderwijsdaling’ van
hun kinderen willen voorkomen, hebben andere
belangen. De ervaring leert dat leerlingen die
eenmaal in een leerweg zijn geplaatst, grote

kans maken daar ook te blijven (Inspectie van

het Onderwijs, 2015). Stel: een leerling krijgt een
havoadvies. Dan is plaatsing in een havo-stroom
vanaf het eerste jaar aantrekkelijker dan plaatsing
in een heterogene brugklas waar het risico op
afstroom groter is. Het kan nog aantrekkelijker zijn
om die leerling op een lyceum geplaatst te krijgen,
omdat het risico op afstroom daar nog kleiner is.
Om vergelijkbare redenen kan een categorale
mavo aantrekkelijk zijn. Om het scherp te stellen:
waar kinderen van laagopgeleide ouders vaker
gebaat zijn bij brede scholengemeenschappen,
heterogene en verlengde brugklassen, daar zien
hoogopgeleide ouders meer voordelen in lycea en
categorale scholen.

Deze tegengestelde belangen verdwijnen niet
zomaar. Ook niet als een stad of regio zowel brede
scholengemeenschappen als categorale scho-

len heeft. De overlevingskansen van een brede
scholengemeenschap hangen namelijk voor een
belangrijk deel af van het aandeel vwo-leerlingen

Lange tijd hebben
we onderwijs vooral
als maatschappelijke
emancipatiemachine

gezien

dat de school weet te binden. Categorale scho-
len en lycea zijn aantrekkelijk voor ouders van
diezelfde vwo-leerlingen. Het is niet voor niets dat
scholen met talentenprogramma'’s, profielen en
andere extra’s vooral met elkaar concurreren om
de gunst van vwo’ers.

Maatschappelijke opdracht

Het is aan schoolleiders en bestuurders om in

dit krachtenveld van tegengestelde belangen
verstandige keuzes te maken. Onder de noemer
‘marktwerking in het onderwijs’ worden scholen de
afgelopen decennia via de weg van bekostiging en
wet- en regelgeving geprikkeld om met elkaar te
concurreren om de gunst van de leerling en diens
ouders. Het wordt steeds duidelijker dat tegemoet-
komen aan de goed gearticuleerde wensen van
een selectief deel van de lokale gemeenschap niet
automatisch in het belang is van de hele lokale
gemeenschap. Wat het meest profijtelijk is vanuit
het perspectief van de eigen school en het eigen
onderwijsbestuur is evenmin automatisch het
beste voor alle leerlingen in een wijk, stad of regio.
Het bieden van gelijke onderwijskansen was al
nooit een sinecure. In een tijd waarin scholen con-
curreren en belangen van verschillende groepen
ouders scherper tegenover elkaar komen te staan,
is dat nog minder het geval. Het bieden van gelijke
kansen is een maatschappelijke opdracht aan het
hele onderwijs. Het vraagt om herbezinning op de
inrichting van ons onderwijsbestel. Los daarvan, of
beter gezegd juist daarom, ligt er een opgave voor
onderwijsbestuurders en schoolleiders. Zij kunnen
hun maatschappelijke opdracht alleen vervullen als
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ze verder kijken dan klanttevredenheid, marktaan-
delen en kortetermijnbelangen van de eigen orga-
nisatie. Van hen wordt leiderschap gevraagd om
de samenwerking te zoeken met andere school-
leiders en bestuurders in de regio en gezamenlijk
keuzes te maken die op de lange termijn dienst-
baar zijn aan de hele lokale gemeenschap. B
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Goed bestuur, goed toezicht?

Intern toezicht namens
de morele eigenaren

Alhoewel er nu meer dan ooit geschreven wordt over goed bestuur en toezicht,
weten veel toezichthouders nog steeds niet goed wat hun rol nu is en waarin die
zich onderscheidt van de rol van besturen. Dat maakt het voor toezichthouders
lastig om te bepalen wanneer zij hun taak goed vervullen. Volgens Hartger Wassink
is er behoefte aan een meer fundamentele beantwoording van de vraag wat goed

toezicht eigenlijk is.

Vanaf de jaren '90 is in het onderwijs de profes-
sionalisering van bestuur en toezicht op gang
gekomen. Sinds die tijd is er veel veranderd. Alle
onderwijssectoren hebben inmiddels een eigen
code goed bestuur. Ook de wet- en regelgeving is
aangepast. Natuurlijk de wet Goed onderwijs, goed
bestuur uit 2010, recent de wet Normering Topin-
komens (WNT) die de maximale vergoeding van
bestuurders en toezichthouders regelt en sinds

juli dit jaar de wet Versterking Bestuurskracht, die
beoogt dat besturen in het onderwijs zich meer
rekenschap geven van de belangen van leraren
en ouders. Veel van de ontwikkelingen richten zich
op de kwaliteit van het uitvoerend bestuur. Vreemd
genoeg wordt maar weinig aandacht besteed aan
het gedrag van interne toezichthouders, terwijl er

veel vragen leven over wat de juiste rol en houding
van toezichthouders is, niet alleen in de buitenwe-
reld, maar juist ook bij toezichthouders zelf.

Mede ingegeven door enkele schandalen is er veel
aandacht besteed aan maatregelen om excessen
in beleid en gedrag van bestuurders te voorkomen.
Daarbij worden bestuurders vaak opgeroepen een
moreel kompas te hanteren. Het is vervolgens
opvallend dat van toezichthouders wordt verwacht
op bestuurders en hun gebruik van dat morele
kompas toe te zien, terwijl lang niet altijd duide-

lijk is, waar toezichthouders hun eigen morele
kompas op zouden moeten richten. Alhoewel er nu
meer dan ooit geschreven wordt over toezicht en
bestuur, weten veel toezichthouders nog steeds
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niet goed wat hun rol nu is en waarin die zich on-
derscheidt van de rol van besturen. Dat maakt het
lastig voor toezichthouders om te bepalen wanneer
zij hun taak nu goed vervullen. Er lijkt behoefte te
zijn aan een meer fundamentele beantwoording
van de vraag wat goed toezicht eigenlijk is.

Twee fundamentele uitgangspunten

In dit artikel betoog ik dat goed toezicht geba-
seerd zou moeten zijn op twee fundamentele
uitgangspunten. Het eerste uitgangspunt is dat
toezichthouders een maatschappelijke plicht tot
verantwoording hebben - en wel aan een speci-
fieke groep in de maatschappelijke omgeving. Die
groep kan overigens verschillen van instelling tot
instelling. Het is de verantwoordelijkheid van de
raad van toezicht om zich rekenschap te geven om

welke maatschappelijke groep het gaat en welke
waarden of belangen die groep nastreeft.

Het tweede uitgangspunt is dat de waarden van
die specifieke groep (de morele eigenaren, zie
kader) de basis vormen voor de criteria waarmee
de raad van toezicht zowel het beleid van de
bestuurder beoordeelt, als het eigen gedrag. Die
criteria stelt de raad van toezicht a priori op, zodat
de bestuurder weet waar zijn beleid op beoordeeld
zal worden. Dit creéert helderheid en daarmee
vertrouwen, wat een fundamenteel uitgangspunt is
voor bestuurders om daarmee hun werk te kunnen
doen.

Deze uitgangspunten ontleen ik aan Policy Go-
vernance ®', ontwikkeld door John Carver aan
het begin van de jaren '90 en aan het begin van

"Policy Governance is een geregistreerde merknaam van John en Miriam Carver. De registratie is bedoeld om een accurate en
consistente beschrijving van Policy Governance te waarborgen. Financiéle belangen spelen hierbij geen rol. Het systeem mag
vrij worden gebruikt zonder royalty’s of licentiekosten. Meer informatie op www.carvergovernance.com.
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deze eeuw door wijlen Jan Maas en Helmie van
Ravestein geintroduceerd in Nederland met hun
boek ‘Verantwoord besturen.’ In dit artikel zal ik
zelf niet in detail op de theorie ingaan. Ik verwijs
graag naar Aan de slag met Policy Governance,
waarin de theorie uitgebreid beschreven wordt,
met specifieke aandacht voor de positie van de
toezichthouder (Wassink & van Ravestein, 2016).
In dit artikel wil ik aan de hand van twee casussen
laten zien hoe Policy Governance houvast kan
geven aan het invullen van de rol van de toezicht-
houder in de dagelijkse praktijk. De ene casus
betreft de vergoeding voor de toezichthouder. De
andere casus betreft het sluiten van een school in
een klein dorp.

Eerste casus

De eerste casus is die van een schoolbestuur

van gemiddelde omvang in het primair onderwijs.
Zoals hier beschreven is de casus fictief, maar wel
gebaseerd op bestaande praktijk.

Tot voor een aantal jaren geleden deden de leden
van dit bestuur hun taak vrijwillig. Afgezien van
een jaarlijks diner met de directie, een onkosten-
vergoeding en een Kistje wijn met kerst was er
geen sprake van een vergoeding. Enkele jaren
terug is de stichting overgegaan naar een raad van
toezicht-model. Sinds kort zijn er enkele nieuwe
leden in de raad van toezicht gekomen, waaronder
de voorzitter. Zij hebben, met een verwijzing naar
de nieuwe regelgeving over vergoedingen voor
toezichthouders, voorgesteld een vergoeding voor
de leden van de raad in te stellen. Daarbij kiezen
ze naar eigen zeggen voor een ‘sober en verant-
woord niveau’, maar het gaat al met al toch om
ettelijke duizenden euro’s. De directeur-bestuurder
is onaangenaam verrast. Hij vindt het een zeer
onwenselijke ontwikkeling om direct tot zo’n hoge
vergoeding over te gaan, maar hij heeft niets in
handen om er iets tegen te doen. Hij twijfelt of hij
dit zal inbrengen in de GMR, omdat uiteindelijk
daar ook de begroting van de stichting aan de
orde zal komen. Maar de voorzitter van de raad

van toezicht heeft met zoveel woorden duide-

lijk gemaakt dat het niet de bedoeling is, dat de
directeur-bestuurder hier op voorhand onrust over
laat ontstaan. De directeur-bestuurder heeft ook
geen trek in een rel, omdat hij het risico van een
vertrouwensbreuk ziet, waarin hij zelf uiteindelijk
het onderspit zou kunnen delven. Dat vindt hij voor
zichzelf nog niet zo’n probleem, maar het zal tot
grote onrust binnen de stichting leiden. En daar

is niemand bij gebaat, de leerlingen nog wel het
minst.

Dit is typisch een casus waar geen harde criteria
te geven zijn voor wat ‘goed toezicht’ is. De raad
van toezicht staat hier formeel in zijn recht: de wet-
geving staat een vergoeding toe binnen bepaalde
marges. Aan de andere kant zullen sommige
buitenstaanders in dit geval hun wenkbrauwen
fronsen: een raad van toezicht die zichzelf duizen-
den euro’s vergoeding toekent, terwijl algemeen
bekend is dat de financiéle marges in het onder-
wijs smal zijn? Ook ouders, die voor de afsluiting
van het schooljaar een schoolfeest op het plein
willen organiseren en te horen krijgen dat er geen
budget is om dit initiatief te ondersteunen, zullen
wellicht raar opkijken als ze horen dat de toezicht-
houders op hetzelfde moment hun vergoeding wel
toegekend krijgen.

Wie heeft er nu gelijk? Hier kan aan van de
uitgangspunten van Policy Governance helpen,
namelijk dat de raad van toezicht haar werk doet
op basis van criteria die zijn vastgelegd in een
toezichtskader. Ongetwijfeld zal in dit toezichtska-
der vermeld staan dat de leden van de raad een
vergoeding voor hun werk krijgen op een ‘sober en
verantwoord’ niveau. Met een verwijzing naar de
normen uit de WNT zou dan de kous af zijn. Maar
er is nog een uitgangspunt van Policy Governance
dat ik al eerder noemde, namelijk dat de criteria
die de raad van toezicht hanteert, gebaseerd zijn
op de waarden van een specifieke groep in de
samenleving namens wie zij als toezichthouders
hun taak uitvoeren. Voor een bestuur in het primair
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onderwijs gaat het bij die groep bijna altijd om de
ouders als ‘morele eigenaren’ (zie kader).

Morele eigenaren

In Policy Governance is morele eigenaar een
belangrijk begrip. Hiermee wordt gedoeld op
de specifieke groep stakeholders, die voor

het bestuur van een onderwijsinstelling (of
andere organisatie) de belangrijkste achterban
vormt. Het gaat niet zozeer om de ‘klanten’,
als wel om de mensen die zich sterk betrokken
voelen bij de organisatie. Bij een school, zeker
voor primair onderwijs, gaat het dan vaak

om ouders. Ouders zijn degenen die ‘moreel
investeren’ in de school door vertrouwen te
hebben in de goede opleiding en vorming van
hun kinderen, door als vrijwilliger te helpen op
school en door thuis naar vermogen het leer-
proces van hun kinderen te ondersteunen. Een
groep betrokken ouders vormt daarmee voor
de school een heel waardevolle, zo niet onmis-
bare bron van kwaliteit van het onderwijs.
Tegelijk zijn diezelfde ouders ook klanten van
het bestuur, maar dan gaat het om een andere
rol. De waarde van Policy Governance is dat
het bij het afleggen van verantwoording door
bestuur en toezicht niet zozeer gaat om de
tevredenheid van de ouders als klanten (heeft
mijn kind goed onderwijs gekregen?), maar om
de mate waarin ouders als groep de waarden
die ze nastreven herkennen in het onderwijs
dat de school verzorgt (kan de lokale gemeen-
schap op langere termijn vertrouwen op toe-
gankelijk onderwijs van acceptabel niveau?).
Dat is een subtiel, maar belangrijk verschil.

De waarden van de specifieke populatie ouders
van deze stichting zouden leidend moeten zijn
voor het bepalen van wat een ‘sobere en verant-
woorde’ vergoeding is voor de leden van de raad
van toezicht. Je kunt je voorstellen dat dit voor een
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stichting met een aantal scholen ergens op het
platteland anders ligt dan voor een stichting met
scholen in stadswijken met vooral welvarende ge-
zinnen van hoogopgeleide ouders. De ene groep
zal anders denken over wat een gepast niveau is,
dan de andere groep.

Dat laat zien dat je met Policy Governance de
vraag over wat een gepaste vergoeding is, niet
definitief en voor alle gevallen hetzelfde kunt be-
antwoorden. Het betekent vooral dat de raad van
toezicht zich zal moeten afvragen: kunnen wij deze
maatregel uitleggen aan de belangrijkste morele
eigenaren, i.c. de ouders? Dat in de onderhavige
casus de voorzitter van de raad van toezicht de di-
recteur-bestuur verbiedt om de maatregel expliciet
bekend te maken aan de GMR, geeft te denken.
Blijkbaar vertrouwt de voorzitter er niet op, dat de
ouders (en leraren) de maatregel zullen begrijpen.

Voor een ROC vormen niet ouders, maar eerder
de regionale arbeidsmarkt de morele eigenaar.

De spelers op die arbeidsmarkt investeren vaak

in het onderwijs van het ROC, bijvoorbeeld door
stageplaatsen te bieden, of een nieuwe opleiding
te helpen ontwikkelen. Dat gaat verder dan alleen
een klant-leverancierrelatie: niet iedere investe-
ring in tijd of geld die een bedrijf doet in het ROC
zal zich direct uitbetalen in meerwaarde voor de
eigen bedrijfsvoering. Toch vindt die samenwerking
plaats, wat laat zien dat het ook in dit geval om
investeren op een dieper, moreel niveau gaat: het
gaat om wat ‘het goede’ is om te doen voor een
gezonde regionale economie op langere termijn.
Het uitgangspunt van Policy Governance is dat
een raad van toezicht haar werk doet namens
deze morele eigenaren. Aan deze groep is de raad
van toezicht primair verantwoording verschuldigd,
ook al ervaren lang niet alle leden van de groep
dat zelf zo bewust. En aan deze groep ontleent de
raad van toezicht de waarden die de basis vormen
voor de criteria voor goed bestuur en toezicht die
de raad hanteert. Met een duidelijk begrip van

wie de morele eigenaren zijn en wat hun waarden



zijn,heeft de raad van toezicht een heldere grond-
slag om consequent te bepalen wat het goede is
om te doen.

Tweede casus

De openbare basisschool in Velswijk, een dorp

in Oost-Gelderland, stond op het punt gesloten

te worden door het schoolbestuur. Maar dat was
buiten de ouders gerekend. Die vonden dat het
schoolbestuur alle opties om de school open te
houden onvoldoende had onderzocht en tekenden
protest aan. Zij wilden dat de school open zouden
blijven en vonden een ander bestuur, dat de school
onder haar hoede wilde nemen. Er volgde een
tumultueuze periode, met als uiteindelijk resultaat
dat de school overging naar dat andere bestuur en
ook een andere onderwijskundige opzet kreeg.

Deze casus is beschreven in de regionale kranten
en ook in een uitgebreide reportage in de Volks-
krant van 14 november 2015. Wat de casus laat
zien, is dat het schoolbestuur weliswaar de formele
eigenaar van een school is, maar dat het bestuur
zonder de medewerking van de ouders als morele
eigenaren weinig kan beginnen. Sterker nog: als
de morele eigenaren (in dit geval de ouders) het
gevoel hebben dat zaken die zij van fundamenteel
belang vinden, door het bestuur van een instelling
genegeerd worden, dan kunnen zij zich zo sterk
roeren, dat zij uiteindelijk bepalen wat de koers
van de organisatie wordt.

In de meeste gevallen is er een stilzwijgende
overeenstemming tussen morele eigenaren van
een onderwijsinstelling en het bestuur en toezicht
van die instelling. Maar als er problemen zijn,
worden bestuur en toezicht niet alleen beoordeeld
op de mate waarin ze formeel aan de regels
voldaan hebben, maar ook op de mate waarin ze
zich gedragen hebben volgens wat volgens de
morele eigenaren ‘fatsoenlijk’ is. We kunnen dit
illustreren aan de gang van zaken bij ROC Leiden.
Daar liep zoals bekend een tweetal prestigieuze
nieuwbouwprojecten financieel zodanig uit de

hand, dat het tot het faillissement van de instelling
leidde. Een onderzoekscommissie stelde vast dat
bestuur en toezichthouder formeel geen fouten
hebben gemaakt. Wel vond de minister in een
reactie dat de bestuurders en toezichthouders ‘hun
morele kompas’ beter hadden moeten gebruiken.
Waar dat kompas op gericht zou moeten worden,
ligt voor de hand: op de belangen van de studen-
ten als toekomstige beroepsbeoefenaren en het
regio-bedrijfsleven waar zij komen te werken. Om
de nieuwbouwplannen van het bestuur te beoor-
delen had de raad van toezicht daarom niet alleen
moeten kijken naar formele criteria, maar zich ook
rekenschap moeten geven van de mate waarin
studenten en het afnemende bedrijfsleven waarde
hechten aan zo’n risicovol nieuwbouwproject. Op
die manier had de raad van toezicht haar morele
kompas wat fijner kunnen afstemmen.

Ten slotte

Met behulp van deze voorbeelden heb ik getracht
inzichtelijk te maken hoe Policy Governance-uit-
gangspunten toezichthouders kunnen helpen om
scherper te krijgen wat hun rol is bij het realiseren
van goed bestuur en goed toezicht. Veel toezicht-
houders worstelen met de verschillen tussen hun
rol als adviseur en (daadwerkelijk) toezichthouder.
Met de uitgangspunten van Policy Governance
wordt hopelijk duidelijk dat toezichthouders op
allerlei manieren kunnen adviseren, maar dat
toezichthouden alleen consequent en daarmee
moreel verantwoord kan gebeuren op grond van
zorgvuldig geformuleerde en van te voren opge-
stelde criteria voor dat toezicht.

Bovendien is de maatschappelijke verantwoording
door bestuur en toezicht, waar steeds meer een
appel op wordt gedaan, als het ware ingebakken in
het hanteren van de Policy Governance-uitgangs-
punten, omdat Policy Governance als eerste stap
van toezichthouders vraagt om te bepalen namens
welke maatschappelijke groep zij vinden dat ze
hun taak uitvoeren.

Tot slot helpen deze uitgangspunten bij het be-
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waken van het precaire evenwicht tussen afstand Literatuur
bewaren en ‘meebesturen’. Het vooraf formuleren *  Wassink, H. & H. van Ravestein (2016). Aan

van criteria geeft de ruimte aan de bestuurder de slag met Policy Governance. Naar integer
om zelf initiatieven te nemen, terwijl de raad van en doelgericht toezicht en bestuur. Deze
toezicht met die criteria in de hand kan bepalen publicatie verschijnt binnenkort bij Uitgeverij
wanneer interveniéren noodzakelijk is. Mediawerf en is een vertaling en bewerking

van Getting started with Policy Governance,
geschreven door Caroline Oliver. Meer
informatie op de website van de uitgeverij:
www.mediawerf.nl, of op het weblog van de
Nederlandse Policy Governance Nieuwsbrief:
pgnieuwsbrief.wordpress.com.
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interim-management & leiderschapsontwikkeling
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Tijdelijk vakkundig management nodig?

Met jarenlange ervaring en een objectieve blik helpen wij je op directie en midden-
managementniveau op weg. Ons uitgangspunt is duurzame (leiderschaps)ontwikkeling.
Kenmerkend hierbij is onze mens- en resultaatgerichte aanpak.
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In deze rubriek beschouwen Sietske Waslander of Edith Hooge kwesties van onderwijsbestuur en -beleid.
Beiden zijn als hoogleraren verbonden aan het GovernanceLAB van TIAS School for Business and
Society van de Universiteit van Tilburg. www.tias.edu/governancelab.

Roosters en routines

De start van het nieuwe schooljaar is een goed
moment om wat langer stil te staan bij het fenomeen
“lesrooster’. Hoe beter je kijkt naar die schema’s

met dagen, tijden en vakken, hoe fascinerender ze
worden. Uit het lesrooster blijkt namelijk hoe scholen
en opleiding een verbinding maken tussen mensen,
middelen, meningen en macht.

Op het eerste gezicht zijn lesroosters de uitkomst van
een logistiek vraagstuk: wie is waar, wanneer om wat
met wie te doen? Door maatschappelijke veranderin-
gen wordt het maken van roosters steeds complexer.
De individualisering belandt bijvoorbeeld in allerlei
vormen op het bureau van de roostermaker. Leerlin-
gen en studenten volgen vaker individuele leerpaden,
er worden vaker uitzonderingen gemaakt en ook
medewerkers hebben zo hun eigen wensen met vaste
opleidingsdagen, tijdelijke cursussen, pappa- en
mammadagen. Om het onderwijs meer ‘bij te tijd’ te
brengen, hebben veel besturen besloten te investeren
in hoogwaardige gebouwen met faciliteiten zoals ict
en studielandschappen. Om dat te kunnen betalen,
wordt scherp gekeken naar het aantal noodzakelijke
vierkante meters. De druk om ruimtes zo efficiént
mogelijk te gebruiken, leidt tot centrale roostering.
Dat is op instellingsniveau efficiénter, maar gaat wel
ten koste van flexibiliteit en autonomie voor scholen
en opleidingen.
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Achter lesroosters gaan hele werelden schuil. Een
lesrooster is het stille bewijs of een school de eigen
visie consequent en congruent weet om te zetten

in de dagelijkse gang van zaken (Riehl e.a., 1999).
Welke leerlingen welke vakken samen volgen, zegt
impliciet ook iets over een visie op groeperen. Wat

in welk jaar, in welke periode, in welke volgorde aan
bod komt, zegt iets over de visie op het curriculum.
Of er keuze(werk)tijd is, hoe lang een lesuur duurt, of
er projectweken zijn, of een stage is gepland als een
lint of als een blok; het zegt allemaal iets over de visie
op leren. Wanneer, hoe vaak en in welke samenstel-
ling het teamoverleg van docenten plaatsvindt en of
docenten tiberhaupt de mogelijkheid hebben om bij
elkaar in de les te kijken, zegt iets over de visie op
professionalisering.

Ook het meest geavanceerde softwarepakket kan
nooit en te nimmer automatisch recht doen aan de
visies van een school of opleiding. Logistiek gezien is
het bijvoorbeeld voor de hand liggend en het meest
eenvoudig om bijvoorbeeld op een brede scholenge-
meenschap het vak Grieks op maandagochtend het
eerste, en vrijdagmiddag het laatste uur in te plannen;
of om steunlessen aan het einde van de dag te geven;
of om studenten een lange, aaneengesloten periode
op stage te laten gaan, zonder dat ze lessen volgen op
school. Maar is dat ook wat je wilt? Als je je profileert
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eschouwing

met een gymnasium, ligt het niet voor de hand om
een kernvak te marginaliseren in het rooster. Als je
wilt voorkomen dat leerlingen steunlessen als straf
ervaren, is het onlogisch dat hulp pas beschikbaar is
op een moment dat alle andere leerlingen al naar huis
zijn. Als je propageert dat leren in de praktijk en op
school elkaar verrijken, dan is een blokplanning van
stages zonder terugkomdagen moeilijk uit te leggen.
Kortom, in zoiets plats en praktisch als een lesrooster
zitten veel boodschappen verborgen van wat een
school of opleiding echt belangrijk vindt - en niet wat
ze zegt belangrijk te vinden in glanzende brochures,
kleurige websites en feestelijke open dagen.

Achter zoiets plastisch als een lesrooster gaan boven-
dien allerlei interne machtsverhoudingen schuil. In
het uiteindelijke lesrooster wordt duidelijk wie zijn of
haar zin wel of niet heeft gekregen, welke argumen-
ten het zwaarst hebben gewogen, wie de knopen
daadwerkelijk heeft doorgehakt. Als een rooster niet
Klopt, of niet werkt, is dat zelden omdat de puzzel
logistiek niet oplosbaar zou zijn. Onder het zichtbare
puntje van een niet-werkend lesrooster zitten vaak
ijsbergen van onvrede, conflicten en frustraties.

Organisaties functioneren dankzij zogeheten routines.

Een routine is een patroon van activiteiten waarbij
meerdere mensen betrokken zijn, wat zich herhaalt
en wat mensen ook herkennen als een zich herhalend
patroon. De wekelijkse managementvergadering is
een routine, net als het teamoverleg, het introductie-
kamp, de gezamenlijke koffiepauze en het jaarlijkse
teamuitje. Het interessante van organisatieroutines

is dat ze zorgen voor stabiliteit en continuiteit in
organisaties en tegelijkertijd bronnen zijn van veran-
dering en vernieuwing. Anders gezegd: bestaande
routines laten zich niet eenvoudig veranderen, maar
als routines veranderen, verandert ook de organisatie.
Een van de meest cruciale routines in onderwijsor-

ganisaties is het lesrooster. Het is niet voor niets dat
een school of opleiding binnen de kortste keren in
complete chaos verzandt als roosters niet kloppen.
Besturen en schoolleiders implementeren beleid

door routines te veranderen (Spillane e.a., 2011). Ook
hiervoor geldt: als routines niet veranderen, komt van
beleidsambities zelden iets terecht en pas uit veran-
derde routines blijkt of beleid daadwerkelijk wordt
geimplementeerd.

Een goed voorbeeld van beleidsimplementatie via
routines en roosters is het rekenonderwijs. Naar
aanleiding van de maatregel de rekentoets onderdeel
te maken van de zak-/slaagregeling, hebben scholen
voor voortgezet onderwijs en mbo-opleidingen
massaal hun routines veranderd via de weg van het
rooster. In heel Nederland kwamen er rekenlessen op
het rooster, of er kwamen steunlessen voor leerlingen
die met zelfstudie te weinig voortgang boekten. Met
uitzondering van het vwo en de pabo, is de maatregel
rond de rekentoets tot nader order uitgesteld. Als
iemand wil weten wat scholen en opleidingen echt
vinden van het rekenonderwijs: kijk naar de nieuwste
roosters! ll

Sietske Waslander

Literatuur

*  Riehl, C, Pallas, A M., & Natriello, G. (1999).
Rites and Wrongs: institutional explanations fort
he student course-scheduling process in urban
high schools. In: American Journal of Education,
107, 116-154.

e Spillane, J.P, Parise, L.M. & Sherer, ].Z. (2011).
Organizational routines as coupling mecha-
nisms: policy, school administration, and the
technical core. In: American Educational Research
Journal, 48 (3) 586-619.
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Loes Lauteslager

Loes Lauteslager werkte zeventien jaar als rector op verschillende scholen in het voort-
gezet onderwijs. Zij is opgeleid tot taalwetenschapper, coach en veranderkundige (SIOO).
Zij werkte bij Beteor als adviseur en werkt nu als zelfstandige en eigenaar van Bureau Lau
(coaching en begeleiding van leidinggevenden en teams in het onderwijs).

E-mail: loes.lauteslager@gmail.com.

Geef mij maar een vraag
en geen antwoord (Kopland)

Gesprekscultuur

INn scholen

De opdracht voor leidinggevenden is om een gesprekscultuur te creéren waarin
reflectie vanzelfsprekend wordt voor iedereen binnen de school. Voor de leidingge-
vende betekent dit volgens Loes Lauteslager minder praten en meer vragen stellen.
Zij pleit voor een andere gesprekscultuur in scholen.’

Op veel scholen voor voortgezet onderwijs staan
de resultaten centraal en komt de beleving van
leraren weinig aan bod. Ervaringen van leraren
dringen nauwelijks door tot de directiekamer.

De gesprekkencyclus is een afrekeninstrument
geworden, waarin lesgeven wordt gereduceerd
tot een techniek. Twijfels, mislukkingen en
angsten van leraren blijven onbesproken en wor-
den tot een individueel probleem gemaakt. De
complexiteit van onderwijs en de omgang met
leerlingen blijven zo buiten beeld. Dit vergroot de
kwetsbaarheid van leraren en draagt er zonder
twijfel aan bij dat veel startende leraren voor-
tijdig het onderwijs verlaten. Leidinggevenden

veronderstellen dat ‘sturen’, ‘aanspreken op’ en
‘confronteren’ tot beter onderwijs leiden. Maar
zonder nieuwsgierig te zijn naar de ervaringen
van leraren en naar hen te luisteren, is dat een
kansloze route. Groei en ontwikkeling floreren in
een atmosfeer waarin door betrokkenen gereflec-
teerd wordt op denken, handelen en voelen. De
opdracht aan de leidinggevenden is om een ge-
sprekscultuur te creéren waarin reflectie vanzelf-
sprekend wordt voor iedereen binnen de school.
Dat betekent voor de leidinggevende: minder
praten en meer vragen stellen. In dit artikel pleit
ik voor een andere gesprekscultuur in scholen.

" De long read versie van dit artikel - op www.denieuwemeso.nl - bevat tevens een praktijkvoorbeeld. Bovendien geeft Loes

Lauteslager er tips voor hoe te bevragen.
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Een eigen ervaring

Toen ik jaren geleden begon met Nederlands ge-
ven op de moedermavo, kreeg ik een verschil van
mening met de directrice over hoe je dat moest
doen. Ik kwam net van de universiteit en zij was
al jaren directrice. Ik vond dat je de vaardigheden
moest integreren, maar de directrice stond erop
dat ik het boek met deeloefeningen gebruikte.
Tot een gesprek tussen ons kwam het niet. Mijn
oordeel over haar stond vast en het hare over mij
ongetwijfeld ook. In mijn ogen was ze iemand
met achterhaalde opvattingen in een achterhaald
denkraam. Ik was niet nieuwsgierig naar het
waarom van haar mening.

Een paar jaar later wilden we als sectie Nederlands
‘De Taaltuin’ beginnen. De Taaltuin was een grote
ruimte met twee klassen en twee leraren. We
hadden het idee dat leerlingen meer zouden leren

door veel samen te werken en door een minder
centrale positie van de leraar. Gelukkig hadden
we toen een schoolleider die daar wel iets in zag.
Ze bevroeg ons over het wat en waarom, gaf ons
de ruimte en zorgde ervoor dat het kon in het
rooster’.

Waarom noem ik deze voorbeelden? In beide
gebeurtenissen is de kiem gelegd voor mijn latere
schoolleiderschap. |k ben ervan overtuigd geraakt
dat je bij verschil van mening met elkaar in gesprek
moet gaan, dat veranderingen vanuit leraren zelf
moeten komen en dat je als schoolleider ruimte en
vertrouwen moet geven, zeker als leraren willen
experimenteren.

Ik vind het achteraf een gemiste kans dat mijn eer-

ste directrice en ik het gesprek over ons verschil
van inzicht niet hebben gevoerd. Ook al hadden
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we elkaar niet overtuigd, ons gevoel van vijand-
schap zou hoogstwaarschijnlijk zijn afgenomen.
Als we geraakt hadden aan het waarom van onze
overtuigingen, hadden we elkaar ongetwijfeld
beter begrepen.

De praktijk laat zien dat dit soort gesprekken -
reflectiegesprekken over wat we onder goed
onderwijs verstaan - binnen scholen zeldzaam
zijn. Verreweg de meeste gesprekken gaan over
operationele zaken, over organisatie en (opgelegd)
beleid of over het wel en wee van leerlingen en
collega’s. Het doel is meestal afstemmen en inre-
gelen van praktische zaken, gericht op beheersing
en controle. Dat is nodig, maar daardoor (?) komen
de gesprekken die de praktijk en de leraar raken te
weinig aan bod. De gesprekken in het kader van
de gesprekkencyclus zijn vaak instrumenteel. Het
gaat daarbij om het voldoen aan externe criteria,
het afvinken van competenties en het opsporen
van deficiénties. Dat maakt ze ongeschikt voor
open reflectie.

Waarom worden reflectiegesprekken niet
gevoerd?

Gebrek aan tijd wordt vaak aangevoerd als reden
waarom reflectiegesprekken niet worden gevoerd.
Maar er is meer. Hoewel scholen op leren gericht
(zouden moeten) zijn, is er een sterke angst voor
‘niet-weten’. Als dagelijkse situaties in de klas ter
sprake komen, zijn dat vaak unieke situaties en
incidenten waarvoor geen standaardoplossingen
of protocollen bestaan. De leraar weet vaak niet
wat te doen en neemt een - per definitie betwist-
bare - beslissing. Een gesprek daarover vraagt van
een gesprekspartner geen oordeel of oplossing,
dus geen een alwetende houding (hoe verleidelijk
ook), maar juist een open bevraging vanuit een
‘niet-weten’. Maar niet-weten voelt ongemakkelijk,
je hebt geen vaste grond onder de voeten en die
onzekerheid moet je weten uit te houden.

Dat is ook de reden waarom we vluchten naar het
veiliger gebied van regelzaken en beleid. ‘Waar ligt
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de toets van A3?" is gemakkelijker te beantwoor-
den dan "Wat doen we met leerling X die weigert
te leren?’ Zolang we op het terrein blijven van
feiten en organisatie kunnen we de illusie hebben
dat we rationeel bezig zijn en blijven we zelf buiten
schot. We blijven in onze comfortzone, net als de
leidinggevende en de leraar die met hun dos-

sier- en vakkennis zorgen dat ze een voorsprong
hebben en daardoor de situatie beheersen.

Bij de vraag naar wat goed onderwijs is, blijf je zelf
niet buiten schot. De vraag is direct gekoppeld aan
(impliciete) onderliggende waarden over wat een
goed leven is en zelfs over wat een goed mens

is. De antwoorden worden grotendeels bepaald
door je eigen geschiedenis en ervaringen en zijn
verweven met hoe je jezelf graag ziet (je identiteit).
Meningsverschillen daarover zijn direct persoonlijk
en emotioneel: ze raken je in wie je bent en in wie
je wilt zijn. Als iemand een andere opvatting heeft,
zeker als het iemand is die je hoog hebt zitten, is
dat bedreigend voor je zelfbeeld. Het lijkt of je iets
wordt afgenomen. Of erger: het voelt als afgewe-
zen worden. Deze angst voor gezichtsverlies roept
de nodige afweermechanismen op, zoals projectie
en vermijding.

Verbergen wat je niet weet, is voor de meeste
mensen comfortabel. Ook leraren verbergen hun
twijfels uit angst voor gezichtsverlies. Hoewel de
bijna dagelijkse incidenten in de klas voldoende
aanleiding geven voor een gesprek, lijken leraren
in de pauze in de lerarenkamer de les zo gauw mo-
gelijk te willen vergeten. Als ze achteraf twijfelen
over een beslissing, dan doen ze dat in hun eentje,
meestal uit schaamte. Maar dat in je eentje tobben
maakt eenzaam, verhoogt de werkdruk aanmer-
kelijk en tast het plezier in lesgeven ernstig aan.
Een nadelig bijeffect van dit zwijgen is dat jonge of
onzekere leraren kunnen denken dat hun collega’s
geen problemen hebben en dat er een aanpak of
methode bestaat ‘die altijd werkt'. Alleen kennen
zij die nog niet.

Waarom wel die gesprekken
Ik pleit voor een verandering van de gesprekscul-



tuur in scholen, door als leidinggevende juist wel
gesprekken aan te gaan en leraren te bevragen
over de weerbarstige praktijk. Daarmee neem je
de ervaringen van leraren serieus en doe je recht
aan de complexiteit van lesgeven en de omgang
met leerlingen. Niet alleen door zelf het initiatief te
nemen voor reflectiegesprekken (een op een of

in een groep), maar ook en vooral door settingen
te creéren waarin leraren tijd en ruimte krijgen

om ervaringen te delen. Daarmee stimuleer je dat
leraren zelf hun eigen ervaringen serieus nemen.
In die gesprekken bouw je samen praktijkkennis
op en - niet onbelangrijk - meer kennis over jezelf.
Samen systematiseer je de dagelijkse ervarin-

gen van leraren in de klas, ontdek je patronen,
expliciteer je waarden en ontwikkel je een eigen
betekenisvol vocabulaire. Leraren moeten namelijk
zelf bepalen wat ze onder goed onderwijs verstaan
binnen hun specifieke context en dit telkens weer
vormgeven in unieke situaties. Zo ontwikkel je
samen praktische wijsheid zodat je aanvoelt wat
je het beste kan doen. En je ontwikkelt samen
een professionele logica die antwoord geeft op
vragen zoals: Hoe ga je om met leerlingen die

niet willen? Wat doe je met leerlingen die over de
schreef gaan? Wanneer maak je een uitzondering?
Wanneer geef je een genadezesje? Door erover te
praten, hebben leraren niet langer het gevoel er al-
leen voor te staan. Die gesprekken versterken hun
zelfvertrouwen en daarmee hun lerend vermogen.

Met een sterkere professionele identiteit zou de
beroepsgroep meer invloed op het beleid kunnen
uitoefenen. Dat is des te belangrijker omdat de
mensen die het voor het zeggen hebben in de poli-
tiek, in raden en besturen, er vaak weinig verstand
van hebben en lege taal gebruiken. Zij missen de
contextspecifieke kennis die leraren eigen is.

Hoe vrij anderen zich voelen om zich uit te spre-
ken, wordt sterk bepaald door hoe jij als leidingge-
vende omgaat met tegenspel. Als je mensen ac-
tief uitnodigt een afwijkend geluid te laten horen,
is dat al een stuk minder bedreigend. Als je praat

Gebrek aan tijd wordt
vaak aangevoerd als
reden waarom
reflectiegesprekken
niet worden gevoerd

over observaties in plaats van meningen, wordt de
dynamiek in het gesprek ook anders. Negeer een
verschil van mening niet maar leg het op tafel en
zoek ‘de plek der moeite’ (Wierdsma, 2011). Op
de plek der moeite worden de verschillen in obser-
vaties en interpretaties benoemd en geanalyseerd.
De aannames, overtuigingen en onderliggende
waarden worden bespreekbaar zonder meteen
een besluit te nemen. Er wordt eerst gezocht naar
gemeenschappelijke belangen en waarden.

Maar niets menselijks is ons leidinggevenden
vreemd en ook ons gebeurt het dat je bij tegen-
spel niet de dialoog aangaat, maar toch gaat vech-
ten of op de viucht slaat (vermijden). Het blijft de
kunst om juist dan een vraag te stellen. Je wordt
er zelf rustig van en de ander voelt zich gehoord en
erkend. Maar ik geef toe, als het stoom uit je oren
komt, is dat wel een dingetje.

Moreel-ethische beslissingen

Bijna alle beslissingen die we nemen in een
school gaan over mensen (leerlingen, leraren,
ouders) en hebben verstrekkende gevolgen voor
hun toekomst. Het zijn morele beslissingen waar
vaak ethische dilemma’s aan kleven. Juist op

het moreel-ethische vlak heeft iedereen (voor)
oordelen en blinde vlekken waar anderen niet de
dupe van mogen worden. Leg het vraagstuk op
tafel en onderzoek het samen vanuit verschillende
perspectieven. Aan een gebeurtenis zoals het
‘brandincident’ (zie de longread) worden verschil-
lende betekenissen gegeven al naar gelang ieders
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opvoeding en waarden. Aannames - al dan niet
stereotype - kunnen ontmaskerd worden om ver-
volgens te komen tot een weloverwogen besluit.
Heb het daarbij liever over waarden (doe wel) dan
over normen (doe niet). Voor situaties zoals het
brandincident en veel andere gebeurtenissen in
de school bestaan geen standaardoplossingen.
We zijn daarom gedwongen om iedere specifieke
gebeurtenis onder de morele loep te nemen en
onze waarden te onderzoeken.

Wat kan de leidinggevende doen om de
gesprekscultuur te veranderen?

We moeten als leidinggevende het voortouw ne-
men als we de gesprekscultuur in de school willen
veranderen. Eenvoudig door vanaf morgen andere
gesprekken te voeren: door zelf minder aan het
woord te zijn en anderen te bevragen.

Om reflectie in de school te stimuleren moeten
we werken aan een infrastructuur waarin projec-
ten, team teaching, lesson study en praktijkonder-
zoeken - in het kader van deskundigheidsbevorde-
ring - vanzelfsprekend worden. Daarin ontwerpen
leraren samen lessen en reflecteren ze op de
uitvoering. Werkenderwijs lossen ze problemen op
en brengen ze verbeteringen aan. Het reflectiege-
sprek is zo gekoppeld aan ontwerpen en uitvoe-
ren, waardoor je wordt gedwongen je idiosyncrati-
sche aanpak te expliciteren.
Tijdwinst is te behalen door het aantal formele
vergaderingen drastisch te verminderen of geheel
af te schaffen. Formeel overleg schept afstand
en leent zich geenszins voor reflectie. Informeel
overleg daarentegen versterkt de nabijheid, waar-
door mensen zich veel meer uitspreken en gedoe
(onderstroom) eerder boven tafel komt. Kies voor
een variatie in overlegvormen (twee aan twee of in
kleine groepjes).
Operationele gesprekken over wie, wat, waar,
wanneer kunnen veel efficiénter en korter als:
e alleen de personen aanwezig zijn die het
aangaat;
*  alle belangen worden uitgesproken;
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e de aanwezigen het vooraf eens worden over
doel, vraagstelling, proces, gewenst resultaat
en wijze van besluitvorming. Besluiten wor-
den niet genomen als iedereen voor is (con-
sensus) maar als niemand tegen is (consent).

Tot slot

“Mag ik nu nooit meer zeggen wat ik vind en een
oordeel uitspreken?”, vragen leidinggevenden zich
af. Natuurlijk wel, want een leidinggevende heeft
verschillende rollen. Zij moet kunnen begrenzen,
confronteren én coachend vragen stellen, afhanke-
lijk van de situatie. Maar reflectie komt er nu wel
heel bekaaid af op veel scholen. Dat is de reden
dat we krachtig weerstand moeten bieden aan de
verleiding de alwetende, geweldige leidinggeven-
de te zijn, die alles onder controle heeft en voor
wie emoties (zeker de eigen) onbespreekbaar zijn.

Toegegeven, het is niet gemakkelijk om niet te
mogen vertellen hoe het zit en alleen vragen te
stellen. Ik weet ook niet zeker of me dat gelukt
Zou zijn met mijn eerste directrice. Wat ik wel
zeker weet en wat ik genoeg heb ervaren, is dat
vragen stellen en elkaar bevragen oplevert. De
geconcentreerde aandacht van de ander doet iets
met je en doet vooral goed.

Veranderen van gedrag kost moeite en voelt onge-
makkelijk. Maar zoals een belangrijke leermeester,
Argyris (1992) zegt: Je hoort je ongemakkelijk te
voelen bij nieuw gedrag. Dan weet je zeker dat je
leert. En laat nou juist een leidinggevende zich niet
mogen beschermen tegen onaangename gevoe-
lens. Die horen er gewoon bij. &
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Doelgericht oefenen

Een teamleider had al jaren die functie, maar vond
het nog altijd moeilijk om teamleden aan te spreken,
vooral als die over het algemeen goed functioneer-
den en slechts op enkele punten tekortschoten. Hij
was bang dat de goede relatie eronder zou lijden. We
spraken af dat hij hierop doelbewust ging oefenen,
met andere woorden, het gewoon doen en als het mis
gaat, onderzoeken wat er fout ging om het daarna
nog eens te doen en dan beter. Simple comme bonjour.
Zo gezegd, zo gedaan. De eerste ervaring was dat

de betrokken medewerker, aangesproken op het
tekortschieten, hartelijk moest lachen: “Tk dacht dat je
het me nooit onder de neus zou wrijven!”

Dit jaar is bij Spectrum de vertaling uitgekomen van
het boek Peak van Anders Ericsson en Robert Pool.
Ericsson is een Zweed die het grootste deel van zijn
carriére in de VS heeft gewerkt op Florida State Uni-
versity. Zijn werk richt zich op de omstandigheden
waaronder mensen tot excellente prestaties komen,
in de sport, de muziek, de wetenschap of welk ander
gebied dan ook. Zijn werk is onder meer gebruikt
door Malcolm Gladwell die er het beroemde 10.000
uren criterium op heeft gebaseerd: om op enig terrein
excellent te presteren is 10.000 uur deliberate practice
nodig. De crux zit hem in het woord deliberate. Het
gaat om doelgericht oefenen.

Piek staat vol met voorbeelden van mensen die de
top hebben bereikt door verbeterde trainingsmetho-
den, vaak met gebruikmaking van een goede leraar.
Je kunt hem ook trainer noemen, of coach, maar
misschien is het ouderwetse oefenmeester nog wel
het mooist. Het boek is een must voor elke docent en
schoolleider en ik ga de inhoud verder niet verklap-
pen. Een onbeantwoorde vraag is wel hoe het zit met
complexe beroepen zoals die van leraar en schoollei-
der. Hun vereiste competenties zijn heel wat breder
dan de rekstok van Epke Zonderland of het schaken
van Anish Giri. Kun je in lesgeven of leidinggeven

ook excellent worden door 10.000 uur doelgericht
oefenen? Veel professionals denken dat elk jaar
ervaring hen beter maakt. De werkelijkheid is echter
anders. De eerste jaren vertonen een sterk oplopende
leercurve, maar daarna zwakt het af. De routine kan
zelfs een belemmering worden: de professional doet
het te snel op de vertrouwde manier, terwijl dat niet
de beste oplossing is in die casus. Hij is te weinig
open en onderzoekend en vraagt geen feedback
meer. De kwaliteit gaat daardoor achteruit. Ericsson
haalt onderzoek aan uit de medische wereld waaruit
dit blijkt: het aantal medische fouten neemt toe en
ervaren chirurgen presteren vervolgens slechter dan
de jongere collega’s met zes jaar ervaring.

Ik zie het ook bij docenten en schoolleiders. Het
verschil tussen excellente professionals en aan slijtage
onderhevige routiniers zit hem in de manier waarop
ze met hun vak bezig zijn. De excellente lezen
boeken, zoeken de dialoog, vragen om feedback en
zijn altijd bezig iets nieuws uit te proberen. Als ze dat
ook nog eens op een systematische manier doen, dan
spreken we van deliberate practice. Basis daarvoor is
uiteraard een groei-mindset: ik ben iets aan het leren
(en nooit: ik kan het allemaal al!)

Kan iedereen leren leidinggeven of lesgeven? Ja, in
beginsel wel, maar voor sommigen is de weg erg
lang. Moet je er dan wel aan beginnen? Ik geef het
eerlijk toe: ik bedank er wel eens voor om iemands
oefenmeester te zijn, omdat ik denk dat de weg te
lang is. Zoveel geduld hebben de meeste scholen
niet. B

Lezen (geen tip maar een must!):

* A Ericsson & R. Pool (2016). Piek. Hoe gewone
mensen buitengewoon kunnen presteren. Utrecht:
Uitgeverij Spectrum.
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Wat scholen (hog) missen

Onderwijsonderzoek
en onderzoekscultuur

Zon en winterse buien wisselen elkaar eerder dit voorjaar af als een klein gezelschap
van onderzoekers, docenten en schoolleiders in een Utrechts zaaltje bijeenkomen
voor een gesprek over de relatie tussen onderwijsonderzoek en onderwijs'. Het weer
vormt een passend decor voor het gesprek: er zijn lichtpuntjes, maar ook - in eigen-
tijdse termen - de nodige uitdagingen, oftewel problemen en valkuilen. Pieter Leen-

heer doet verslag.

Het Nationaal Regieorgaan Onderwijsonderzoek
(NRO) is in 2012 opgericht om de kloof tussen
onderwijsonderzoek en onderwijspraktijk te dich-
ten. Maar, vroeg Ferry Haan zich het jaar daarna
in een column in Onderwijsinnovatie af, welk
probleem moet het NRO nou eigenlijk oplossen?
Hem leek dat beide werelden geen probleem er-
varen: “Docenten volgen de wetenschap niet en
vinden dat wel prima zo. Ze kunnen toch zelden
iets leren van onderzoek voor hun eigen praktijk.
Wetenschappers halen tegelijkertijd hun neus
op voor de Nederlandse klaslokalen. Zij mikken
op publicaties in internationale tijdschriften en
daarvoor zijn gegevens uit andere landen net

zo goed’ Haan 2013). Met dat eerste zou hij wel
eens gelijk kunnen hebben; het tweede ligt wat
ingewikkelder.

De onderzoekers in het gezelschap vinden

in elk geval dat het wat hun betreft bepaald

geen kwestie is van cynisch de neus ophalen,
maar dat het systeem knelt. Onderwijskunde-
hoogleraar Jan van Tartwijk heeft ervaren dat
onderzoekers en docenten vruchtbaar kunnen
samenwerken. Maar, voegt hij daaraan toe,

“de impactfactor waar de wetenschapper in zijn
loopbaan op beoordeeld wordt, lijdt hier wel
onder. Voor praktijkonderzoek word je niet echt
beloond”. Zijn collega Monique Volman beaamt
dat: “Ik kan mijzelf nu zo langzamerhand dan
wel permitteren mijn eigen gang te gaan, maar ik
moet er bij mijn jonge onderzoekers op letten dat
zZij hun internationale publicaties krijgen.” Deson-
danks kunnen onderzoekers, zoals hun oud-
collega Bernadette- van Hout Wolters opmerkt,

"Het gesprek vond plaats op initiatief van NRO en DNM. Deelnemers waren Maartje Buijs (Liemers College), Bernadette van
Hout-Wolters (UvA), Judith Huisman (NRO), Jelle Kaldewaij (NRO), Pieter Leenheer (DNM), Gerrit Jan van Luin (DNM), Daphne
van Manen (Hyperion), Renée van Schoonhoven (DNM), Linda Sontag (NRO), Jan van Tartwijk (UU), Simon Verwer (De Denkfi-

guren; Hyperion), Monique Volman (UvA).
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toch wel degelijk iets betekenen voor de praktijk:
“Ze hoeven niet per se praktijkgericht onderzoek
te doen, maar ze kunnen wel praktijkgerichte re-
viewstudies schrijven. Of hun onderzoek pitchen
op congressen zoals het NRO-congres.”

Onderzoekende docent

Onderzoekers zitten dus meer in een spagaat
dan Haan denkt. Maar docenten zouden inder-
daad wel eens niet zoveel met onderwijsonder-
zoek kunnen hebben. Niet voor niets kwam het
gesprek na het kennismakingsrondje eigenlijk al
meteen terecht op de docent en diens houding
ten opzichte van onderzoek. “lk merk”, aldus
Hyperion-docent Simon Verwer, “dat het prima
mogelijk is om onderwijs te geven zonder onder-
zoekende houding”. Dat dat het geval is, ontkent
niemand van het gezelschap. Dat wil zeggen:
iedereen van de aanwezigen weet dat het vaak
voorkomt, maar niemand vindt het bijzonder
wenselijk. Onderwijs kan misschien nog wel

zonder onderzoekende houding, maar goed
onderwijs niet. Daarvoor is een onderzoekende
houding essentieel. Natuurlijk denken leraren
geregeld na over hun werk. Maar daarbij zijn

ze vaak, zeker in de hectiek van alledag, vooral
gefocust op snel bruikbare oplossingen, zonder
eerst te kijken wat nu eigenlijk het probleem is of
zou kunnen zijn.

Het vervelende is echter dat alleen al het woord
onderzoek kennelijk nogal beladen is. Geschie-
denisdocent en onderzoekscodrdinator Maartje
Buijs: “Ik gebruik het woord onderzoek al niet
eens meer. Dat schrikt af. Ik zeg ‘we gaan iets
uitzoeken™. Veel leraren, zegt Verwer, “hebben
het gevoel dat hun eigen uitspraken over hun
praktijk nooit zo goed kunnen zijn als die van
een onderzoeker. Ze laten zich - ook al is dat
niet de bedoeling van onderzoekers - te makke-
lijk intimideren.” Voor een deel heeft het echter,
denkt hij, ook te maken met een basale onzeker-
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Bij de Leraren-
opleidingen hebben we
de neiging om op
routine te focussen

heid die zich uit als ergernis dat anderen tegen
jou als onderwijzer zouden gaan zeggen wat

je moet doen. Buijs legt op haar beurt een wat
ander accent: “Een kritische houding, mensen
mee laten kijken, dat is een uitzondering onder
leraren. Het is belangrijk dat je stil kan staan bij
wat je doet, maar veel, vooral jonge, docenten
zijn vooral aan het overleven.” Wat dat laatste
betreft steekt Van Tartwijk de hand in eigen
boezem: “Bij de Lerarenopleidingen hebben we
de neiging om op routine te focussen. Jonge
docenten hebben routine nodig om in te kunnen
springen op situaties, om snel lessen te maken
en zo. Maar zo ontwikkelen we niet vanzelf een
analytische houding.” De lerarenopleidingen
proberen overigens wel hun leven te beteren,
door een aanpak met meer tijd voor sessies van
jonge en ervaren docenten en vakdidactici, om
zo de onderzoekende houding van beginnende
leraren vast te houden.

Onderzoekscultuur

En passant hebben verscheidene gespreksdeel-
nemers al het belang van onderzoekscultuur
benadrukt. De vraag is echter hoe je zo’n cultuur
op scholen bevordert. Van Tartwijk koppelt

dat aan de begeleiding van jonge leraren die
promotieonderzoek doen: “Die worden, doordat
ze op school en bij ons komen, vanzelf een soort
makelaars en dat valt zeer goed bij collega-do-
centen.” Buijs oordeelt daar echter wat zuiniger
over: “lk ben zelf zo’n docent, ik werd als een
soort makelaar neergezet. Sectiegenoten kon-
den meewerken en -denken. Maar als je als eni-
ge docent-onderzoeker in zo’n grote school zit,
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houdt het daarna ook wel snel op. Ik kreeg het in
mijn eentje niet voor elkaar om werkelijk dingen
te veranderen. |k denk dat in een cultuur waarin
onderzoek doen - in wat voor vorm dan ook -
normaler is, mensen sneller zouden ervaren

dat het in de praktijk toepassen van je onder-
zoek echt werkt.” DNM-redacteur Gerritjan van
Luin vindt het ontbreken van zo’n cultuur geen
wonder: “Het is niet eens vanzelfsprekend dat er
op een school over onderwijs gesproken wordt.
Dat zorgt dat de reflectie op onderwijs mager is.
Teamleider annex geschiedenisdocent Daphne
van Manen sluit zich daar van harte bij aan: “Ik
herken dat! En daarom ben ik naar een nieuwe
school gegaan, want dan konden we het over
onderwijs hebben. De eerstegraadskliek op mijn
oude school was niet erg analytisch ingesteld.”
Buijs lost haar probleem anders op: “Ik ga naar
buiten mijn school - bijvoorbeeld naar zo’n
gesprek als dit - om me te laten inspireren. Het
zou zo mooi zijn als de schoolleiding dit meer
zou vragen en meer binnenshuis zou facilite-
ren.” Daaraan voegt Verwer toe: “Dat er allerlei
initiatieven naast de praktijk opkomen zoals de
docentendenktank en ResearchEd en dat daar
belangstelling voor is, bewijst dat er leraren zijn
die willen. Maar ook dat we in onze eigen
werkomgeving die ruimte vaak nog missen.”
Want scholen zijn nu eenmaal sterk op uitvoe-
ring gericht, of zoals Van Manen het zegt: “Je
wordt de hele dag overvallen door de praktijk,
dus het is ook moeilijk om stil te staan. Ik word
gedwongen om te doen”.

»

Buijs’ ervaring onderstreept nog eens dat je van
individuele docenten moeilijk kunt verwachten
dat die de cultuur op een school omturnen.
Daarbij is de schoolleiding onmisbaar. Maar

die laat helaas nogal eens kansen lopen. Buijs:
“Mijn school is een academische opleidings-
school. Dus zou je verwachten dat bij het maken
van beleid gebruik wordt gemaakt van de
contacten met opleidingsinstituten. Dat je onder-
zoekers uitnodigt om over de nieuwste ontwikke-



lingen en inzichten te vertellen en ons op ideeén
te brengen over hoe wij vernieuwingen kunnen
doorvoeren. Maar dat gebeurt niet.” Volman

kijkt nogal op van het beeld dat Buijs schetst en
vraagt: “Een schoolleiding moet toch onderzoek
linken aan beleid en beleid linken aan onder-
zoek?” Verwer zwakt dat wat af: “Ik ben het zelf
niet, maar volgens mij is beroep van schoollei-
der supercomplex. Je mag dus ook niet te veel
verwachten van een persoon.” Waarop Van Luin
op basis van eigen ervaringen schetst wat een
schoolleider wel kan doen: “Het punt is, je moet
onderwijskundig leider zijn en blijven. Dat hoef
je niet zelf te doen, maar je moet wel zorgen dat
het gesprek over onderwijs ter tafel blijft.” Verwer
reageert opgelucht: “Okay, dus de schoolleider
hoeft niet de redder te zijn?” Waarop de anderen
vrijwel unaniem roepen: “Nee. Maar ook geen
belemmering!”

Lerende organisaties

Al met al is de ondertoon in het panelgesprek
onmiskenbaar: het probleem zit waarschijnlijk
meer aan de kant van de scholen en docenten
dan aan die van de onderzoekers. In de scholen
ontbreekt een onderzoekscultuur. Een cultuur
waarin het zoals Maartje Buijs zei, normaler zou
zijn om onderzoek te doen, in welke vorm dan
ook. Dus of onderzoek een blijvertje wordt op
scholen, is in elk geval een kwestie van attitu-
des, van werkklimaat, nieuwsgierigheid, plezier
in het samen uitzoeken van iets, en incasse-
ringsvermogen bij mislukkingen en tegenslagen.

Culturele factoren vormen een substantieel
onderdeel van de Ontwikkelscan Onderzoeks-
cultuur in de school die Anje Ros en Linda

van den Bergh vorig jaar uitbrachten. Met hun
omvangrijke rubric kun je in kaart brengen, hoe
goed een onderzoeksgroep die met praktijkon-
derzoek belast is, in de school functioneert en
of ze goed is ingebed. En dat laatste focust in
hoge mate op de cultuur, getuige items als “De
leerkrachten durven elkaar ook om feedback

te vragen en (ook ongevraagd) feedback te
geven over de manier van lesgeven (...)", en
“De school heeft zich ontwikkeld tot een lerende
organisatie”. Alleen operationaliseren Ros en
Van den Bergh een lerende organisatie vooral
als een organisatie die onderzoek doet. Dat is
een te smalle kijk. De kennis die in een lerende
organisatie ontwikkeld wordt, ontstaat immers
niet louter door onderzoek, maar minstens zo
vaak door een dialoog over het waarom van het
onderwijs. Of door zo eerlijk mogelijk te kijken
naar het functioneren van de organisatie: of je
(nog) wel doet wat je voor ogen stond en wat je
omgeving van je vraagt, of je niet toe bent aan
nieuwe impulsen omdat je geleidelijk in routines
verstard raakt of, zelfgenoegzaam geworden
door succes, de eerste tekenen van dreigend
verval veronachtzaamt. Daarbij kunnen uitkom-
sten van wetenschappelijk onderzoek van dienst
zijn, maar dat hoeft bepaald niet.

Onmogelijke organisaties?

Er bestaat overigens geen rechte, overzichtelijke
weg naar een lerende organisatie. Karl Weick
en Frances Westley wezen eind vorige eeuw
terecht op de spanning tussen organiseren en
leren: “Organizing and learning are essenti-

ally antithetical processes. (...) To learn is to
disorganize and increase variety. To organize

is to forget and reduce variety” (Weick/Westley
1999). In een jonge organisatie of een organi-
satie met veel jonge medewerkers levert die
tegenstelling waarschijnlijk niet zoveel proble-
men op. Maar hoe ouder een organisatie is, hoe
meer routines gaan domineren en de nadruk op
organizing gaat vallen. En wie weet komt daar
voor organisaties als scholen ook nog eens bij
dat het uitvoeringsorganisaties zijn waarin - om
de grove cijfers aan te houden die Jan Verhulst
aanhaalt in Rector worden? Ja, leuk! (Verhulst
2016) - 90% van de tijd opgaat aan het primaire
proces.

Zo gezien is het geen wonder dat onderzoe-
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De kennis die in een
lerende organisatie ont-
wikkeld wordt, ontstaat
niet louter door onder-
zoek, maar minstens zo
vaak door een dialoog
over het waarom van
het onderwijs

kers maar weinig lerende organisaties in ons
onderwijs aantreffen. Het Nationaal Rapport
2013 van TALIS vond dat slechts 43% van de
schoolleiders samenwerken tussen leraren
bevordert en aan klassenbezoek doet (TALIS
2013). Onderzoekers van Oberon, Kohnstamm
Instituut & ICLON oordeelden een jaar later dat
schoolleiders onvoldoende in staat zijn data te
gebruiken om de school te evalueren en dat
professionele leergemeenschappen nog maar
weinig voorkomen (Oberon et al, 2014). In
datzelfde jaar stelden Cissy Pater en Jan van
Driel vast: “Onderzoek naar de eigen praktijk is
nog maar een marginaal verschijnsel. Men ziet
het niet als kerntaak” (Pater en Van Driel, 2014).
En in 2015 constateerden onderzoekers van het
ITS dat de ontwikkeling naar lerende organisatie
toch nog vooral iets van schoolleiders is (Kuijk,
2015). Waarna de OECD het dit voorjaar alle-
maal nog eens dunnetjes overdeed in het laatste
landenrapport, uitmondend in tal van dringende
aanbevelingen om scholen toch vooral lerende
organisaties te maken (OECD 2016).

Het beeld uit de vorige alinea lijkt somberder
dan het is. Cultuurveranderingen voltrekken zich
niet van de ene dag op de andere, maar beslaan
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tenminste een paar generaties. Het idee van de
lerende organisatie werd in de tachtiger jaren
van de vorige eeuw pas populair, aanvankelijk
onder adviseurs en geleidelijk bij leidinggeven-
den en lerarenopleiders. De meeste zittende
leraren zijn dus niet opgegroeid met het idee;
dat geldt pas voor de jongste cohorten. Met
andere woorden: het is een kwestie van geduld.
Maar niet van stilzitten. Daarover dan meer in de
volgende DNM. B
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José Hermanussen is senior onderzoeker bij ecbo. Ze doet met name onderzoek naar leren
en opleiden op de lagere niveaus van het mbo (entree, mbo 2). Vakmanschap van opleiders,
de aansluiting in de onderwijskolom en de begeleide toeleiding naar arbeid zijn haar kern-

thema'’s. E-mail: jose.hermanussen@ecbo.nl.

Marjo Brinkman

Marjo Brinkman is werkzaam als bovenschools onderzoeker voor de Aloysius Stichting sec-
tor Zuid. Tevens is zij projectleider van de hoofdactiviteit Onderzoek in het project Bruggen

Bouwen.

Berichten uit de regio

Werken met data

In het kader van het project Bruggen Bouwen en het regionale kennisatelier Werken met
data spraken José Hermanussen en Marjo Brinkman met experts in de regio Roermond
over de vraag in hoeverre het werken met data landt in de kolom v(s)o/pro-mbo. Strookt
dat beeld met dat uit landelijk onderzoek naar datagebruik in het onderwijs?

Werken met data staat hoog op de agenda in
beleids- en onderwijskringen; in alle sectoren
lijkt het de voorwaarde voor kwaliteitsverbete-
ring. Ook in de context van passend onderwijs
staat werken met data met stip genoteerd. Met
zelfregulering in een regionale ketenaanpak
moeten scholen in de onderwijskolom onder-
ling en met regionale partijen (gemeenten,
Jeugdzorg, UWV, werkgevers) ondersteuning
op maat bieden. De beschikbaarheid van data
ondersteunt het besluitvormingsproces en voedt
voortgangsevaluaties. Dat geldt ook voor pro-
vincies en gemeenten als ze meer zicht willen
hebben op bijvoorbeeld leerlingenstromen en de
uitval in de regio of in het rendement van zorgar-
rangementen.

Wat gaat goed?

Recent onderzoek naar informatiegebruik met het
oog op kwaliteitsverbetering in het onderwijs laat
zien dat de benodigde informatie vaak in principe
wel beschikbaar is, maar dat niet altijd duidelijk

is waar de gegevens zich bevinden in de school
en hoe daaruit de benodigde informatie gefilterd
kan worden. Ook blijken scholen bepaalde data

te missen. Zo ontbreken vaak gegevens over de
doorstroom naar en uit aanpalende onderwijssec-
toren en over de uitstroom naar de arbeidsmarkt
(Oomens e.a., 2015; Van Gasse e.a., 2015; De
Vijlder e.a., 2014).

Wat is de stand van zaken in de regio Roermond?
Is dit beeld herkenbaar? Betrokkenen zijn unaniem
van mening dat er de afgelopen jaren veel is ver-
beterd. Er zijn momenteel verschillende databron-
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nen beschikbaar die in combinatie een tamelijk
compleet beeld geven van de leerlingenstromen en
de toeleiding naar arbeid. Deels publieke, openbare
databronnen van bijvoorbeeld DUO en SBB en van
de gemeenten (SUWInet), maar ook aanbod van
commerciéle providers zoals Intergrip, Qliksense,
en Amplixs die digitale systemen en producten
leveren in de vorm van overstapmodules v(s)o
mbo, digitale doorstroomdossiers en dashboards
met gegevens over voortijdig schoolverlaters (vsv).
Gemeenten maken gebruik van softwareleveran-
ciers als Centric en Triple W ICT om het verzuim,
zorg en uitstroom naar arbeid te monitoren.

Het grote voordeel van het particuliere aanbod

is - aldus een vsv-codrdinator en een betrokkene
bij het samenwerkingsverband passend onderwijs
- dat het de mogelijkheid biedt om nauwgezet de
overstappen en uitval op het niveau van de indivi-
duele leerling te volgen. Met publieke databronnen
kan dat niet, omdat die alleen gegevens op school-
niveau leveren. Op voorwaarde van toestemming
van de leerlingen (en hun ouders) kunnen scholen
met de overstapmodule gegevens uitwisselen.
Mbo-instellingen kunnen statussen van leerlingen
aan het voortgezet onderwijs terugkoppelen. Daar-
mee kan het voortgezet onderwijs bewaken dat alle
leerlingen worden ingeschreven in het vervolgon-
derwijs en ook worden geplaatst. Het uitgangspunt
van de overstapmodule van Intergrip is dat het
regionale voortgezet onderwijs en middelbaar
beroepsonderwijs samen verantwoordelijk zijn voor
een succesvolle doorstroom. Het is de bedoeling
dat leerlingen, mentoren en decanen een digitaal
doorstroomdossier (DDD) invullen. In dit dossier,
dat nog in ontwikkeling is, worden persoonsgege-
vens aangevuld met informatie over de studieloop-
baan, inclusief het ontwikkelprofiel en eventuele
werkervaring. Zo komt er kwalitatieve informatie
beschikbaar die nuttig is bij de intake en de invul-
ling van vervolg-/ondersteuningstrajecten (zie figuur
1). De verwachting is dat de combinatie met andere
systemen, zoals de verzuimmonitor van Leerplicht
ervoor kan zorgen dat risicoleerlingen vroegtijdig
worden gesignaleerd.
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Bruggen Bouwen

Doelstelling van het programma Bruggen

Bouwen is het verbeteren van de samenwer-

king tussen vso en mbo bij de doorstroom

van leerlingen uit het vso naar het mbo of
naar de arbeidsmarkt. Dit dient uiteindelijk te
leiden tot meer slaagkansen voor leerlingen
op een diploma of certificaat, minder voortijdig
schoolverlaten en minder uitkeringslast voor
gemeenten. Onlangs is de ESF-subsidie-
aanvraag die de gemeente Roermond heeft
ingediend voor het project goedgekeurd. In
het ESF-project worden twee hoofdactiviteiten
onderscheiden: methodiekontwikkeling en
onderzoek.

Bij de methodiekontwikkeling gaat het om

twee pilots:

»  arbeidstoeleiding via vraaggericht oplei-
den, valideren en certificeren met behulp
van ECVET en het EVC Centrum;

. methodische uitwerking van het concept
vroegmeting en -melding en symbiose
in de overgang tussen vso en entree en
mbo.

Het onderzoek richt zich op het ontwikkelen
van een model om het opleidingsaanbod voor
kwetsbare groepen in een regio te beoordelen
in relatie tot de vraag van de arbeidsmarkt en
om de in-, door- en uitstroom van leerlingen
en het rendement in termen van diploma/werk
te meten.

Kennisatelier Werken met data

In het kennisatelier begeleiden onderzoekers
voortrekkers in de regio bij het opsporen en
benutten van relevante kennis- en data-
bronnen ten behoeve van het systematisch
analyseren van de sterke en zwakke punten
van leerarrangementen en in de regionale
samenwerking
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551
identificatie: Leerplicht
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DDD naar mbo-instelling:
* Na akkoord vo-leerling

Figuur 1. Intergrip module Overstap vo-mbo en Digitaal Doorstroom Dossier. Bron: Bureau Noordbeek

(Paans, e.a.,2016)

In Roermond juichen alle betrokkenen deze initiatie-
ven toe. Door de ketenpartners is hard gewerkt om
op een lijn te komen. Zo maken inmiddels alle Lim-
burgse v(s)o-scholen gebruik van de overstapmo-
dule van Intergrip. De grote winst is dat er informatie
beschikbaar komt die er echt toe doet. En ook dat
er door alle betrokkenen op een eenduidige manier
kan worden gewerkt. Daarmee verbetert de kwaliteit
van de keuzebegeleidings- en toeleidingsproces-
sen en komen leerlingen minder snel tussen wal en
schip terecht. Het eerste succes is in de regio Roer-
mond al zichtbaar: niet alleen het aantal thuiszitters
en vsv-ers is fors gedaald, maar ook de periode van
thuiszitten en vsv is behoorlijk afgenomen, conclu-
deren ambtenaren van de gemeente Roermond. Zij
benadrukken dat dit niet te danken is aan een enkel
databestand, maar dat juist de combinatie van alle

databronnen een compleet beeld van de jongere en
zijn omgeving geven. Daarnaast blijkt de rol van de
vsv-makelaars zeer belangrijk; vanuit de gemeente
zijn zij op de scholen werkzaam en monitoren welke
leerlingen in de gevarenzone kunnen te komen.

Het is niet alles goud dat er blinkt

Er zijn verschillende knelpunten die dringend om
een antwoord vragen. Zo speelt bij de toepas-
sing van de overstapmodule de kwestie van het
eigenaarschap van de data en de privacy-borging.
Bureau Noordbeek heeft op - verzoek van stichting
Kennisnet - onderzocht in hoeverre deze voldoet
aan de Wet bescherming persoonsgegevens. De
conclusie is dat de werkwijze op zich niet in strijd
is met de wet, maar dat er nog niet of nauwelijks is
voorzien in opschoningsprocedures na overschrij-
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ding van de bewaartermijnen en in de beveiliging
tegen datalekken.

Een andere kwestie is dat ook met gebruikmaking
van de overstapmodule nog niet alle leerlingen

in beeld zijn. In tegenstelling tot het voortgezet
onderwijs hebben mbo-instellingen van buiten de
regio geen formele terugmeldingsplicht over al

dan niet geplaatste leerlingen. Leerlingen die naar
roc’s buiten de regio gaan (of naar het buitenland)
verdwijnen dus van de radar; in deze regio bijna
de helft van de leerlingen die onder het samenwer-
kingsverband vallen.

In het gebruik van de publieke databronnen heeft
men vooral last van lacunes. Zo is het een omissie
dat (een deel van) de vso- en pro-leerlingen niet

in de vsv-cijfers zijn opgenomen die door DUO
worden verstrekt. Ter verklaring wordt aangevoerd
dat deze categorie niet binnen de officiéle vsv-
definitie valt. Volgens het ministerie van OCW is
een vsv-er een jongere tussen de 12 en 23 jaar
die zonder startkwalificatie het onderwijs verlaat.
Dat geldt niet voor jongeren uit het pro en het vso
(profiel arbeidsmarktgericht of dagbesteding). Deze
groep is niet startkwalificatieplichtig. Een aanzienlijk
deel van deze groep stroomt evenwel door naar
een entree-opleiding, die onder het niveau van de
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startkwalificatie ligt. Als deze leerlingen uitvallen

of na het behalen het entree-diploma geen baan
vinden, worden ze evenwel als vsv-er aangemeld
bij het RMC. De RMC-regio moet er dan voor
zorgen dat deze vsv'ers weer naar school gaan of
werk vinden, terwijl ze in feite buiten de doelgroep
vallen. Dit leidt tot ‘willekeur’. Immers, vso-leerlingen
die doorstromen naar het entree-niveau, mbo 2 of
hoger en daar vervolgens uitvallen worden pas dan
in de vsv-bestanden zichtbaar.

Voor de gemeente is de overstap van vso-jongeren
naar het mbo een bron van zorg. Op dit moment is
de afstand tussen beide schooltypes vaak te groot,
waardoor een groot deel van deze jongeren voortij-
dig het mbo verlaat.

Een ander knelpunt ervaart men in het gebruik van
de arbeidsmarkt- en stagegegevens van SBB en
ROA. Betrokkenen van het regionale mbo hebben
de indruk dat de gehanteerde modellen te statisch
zijn om de dynamiek van de regionale arbeidsmarkt
te kunnen vangen, met als gevolg dat gegevens
onvolledig of verouderd zijn: “Het grootste gevaar is
dat daardoor leerlingen hun studiekeuze op basis
van verkeerde informatie bepalen”. En voor de ge-
meente is een nadeel dat deze bestanden nauwe-
lijks arbeidsmarkt- en stagegegevens bevatten op
het niveau van de entree-opleidingen. Het vinden



van werkplekken voor deze leerlingen is bepaald
geen eenvoudige opgave. Het zou al helpen als er
meer zicht komt op de mogelijkheden voor deze
doelgroep op de regionale arbeidsmarkt.

Het beschikken over data is één

Uit het eerder aangehaalde landelijk onderzoek

is ook gebleken dat beschikbare informatie nog
weinig doelmatig benut wordt. Ook omdat het voor
veel scholen lastig is om de informatie uit externe
(data)bronnen en interne kwaliteitszorgsystemen en
evaluaties naar acties te vertalen die daadwerkelijk
leiden tot verbetering van de onderwijskwaliteit. In
de regio Roermond is dit een herkenbaar punt. De
beschikking hebben over relevante data is één,
ermee werken is twee. Deels is de onderbenutting
van data terug te voeren op organisatiecondities,
zoals de datahuishouding van scholen, maar

ook cultuur- en leiderschapscondities spelen een
belangrijke rol. Zo signaleert het mbo dat, ondanks
het feit dat relevante data beschikbaar zijn, er door
tijldgebrek of het ontbreken van de juiste competen-
ties te weinig gebruik van wordt gemaakt.

Tot slot

Door passend onderwijs zijn de taken en ver-
antwoordelijkheden voor regionale partijen sterk
toegenomen. Dat creéert beleidsruimte. Effectief
datagebruik in de regionale keten is een belangrijke
voorwaarde voor effectieve beleidssturing en trans-
parantie. De casus Roermond laat zien hoe een re-
gio werkt aan het op orde krijgen van de benodigde
data en maakt tegelijkertijd duidelijk dat het om een
complexe opgave gaat. Het werken met data bin-
nen een enkele instelling is al niet eenvoudig, laat
staan binnen een hele keten waarbij diverse partijen
zijn betrokken.

Een belangrijk aanknopingspunt is het gezamenlijk
kritisch nagaan in hoeverre er sprake is van een
gedeelde kwaliteitscultuur in het samenwerkingsver-
band, zowel in het netwerk als in de deelnemende
organisaties zelf. Een netwerk is immers zo sterk
als de zwakste schakel.

Uit het landelijke onderzoek blijkt dat een cultuur de
belangrijkste bevorderende factor is voor effectief
informatiegebruik; een onderzoekende houding en
intrinsieke nieuwsgierigheid naar de resultaten van
het eigen handelen; vanzelfsprekendheid om zaken
te signaleren, fouten te onderkennen en verant-
woordelijkheid te nemen. Zo'n cultuur ontstaat niet
vanzelf. Het vraagt structuur- en leiderschapscondi-
ties, maar ook een efficiénte datahuishouding, een
heldere taakverdeling en adequate competenties.
Wat betreft de datahuishouding is er in Roermond
zeker nog een efficiencyslag te maken. Momenteel
werkt men nog met een groot aantal bronnen en
systemen die elkaar deels overlappen en hiaten
vertonen. Aan de verdere integratie van de data-
huishouding wordt hard gewerkt. Het doel is een
geintegreerde, overzichtelijke database die door
alle ketenpartners wordt benut. Het spreekt voor
zich dat daarvoor ook organisatorische knelpunten
moeten worden aangepakt, bijvoorbeeld op het
vlak van regievoering, privacybescherming en in de
verhouding publiek/privaat. Ook is een belangrijke
uitdaging om de beschikbare data meer effectief

te benutten. Welke condities zijn daarvoor nodig?
Wie zijn hierop aanspreekbaar? Op dit soort vragen
zullen ketenpartners - in Roermond en in andere
regio’s - samen antwoorden moeten vinden. B
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Wat leraren willen leren

Sinds beleidsmakers hebben ontdekt dat school-
resultaten voor een belangrijk deel afhangen van
de kwaliteit van de leraar, wordt op volle kracht
ingezet op het professionaliseren van leraren. Met
een actieplan leerkracht, een lerarenagenda, een
lerarenbeurs. Het risico dat het leren van leraren
vooral door beleidsdruk en het cursusaanbod
wordt gestuurd is niet ondenkbeeldig. Wat vinden
de leraren zelf? Wat zouden zij willen leren?

6 juli jl. promoveerde Monika Louws in Leiden op
een proefschrift waarin ze een antwoord zocht op
deze vraag: wat leraren willen leren? Ze conclu-
deert dat leraren goed in staat zijn om hun leerdoe-
len te formuleren en dat ze best willen leren. Wat
ze willen leren, blijkt niet erg af te wijken van wat
de schoolleiding vindt dat ze nodig hebben. Maar
alleen op voorwaarde dat ze werken in een school-
omgeving met een positieve leercultuur, leraren
een gedeelde visie hebben over wat belangrijk is

in het lesgeven en zich gesteund voelen door de
schoolleiding. Leraren moeten onderling en met
hun leidinggevende kunnen praten over wat ze
willen leren, en hoe eigen leerdoelen passen bin-
nen de thema’s van de school. Meer dan budget en
tijd zijn dat condities om leerdoelen te formuleren
in het verlengde van onderwerpen waar de school
zich mee bezig houdt in plaats van eigen interes-
ses.

Louws heeft ook gekeken naar motieven van
leraren om te leren. Die blijken verrassend voor
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de hand liggend: omdat ze ergens beter in wil-

len worden of het onderwerp belangrijk vinden.
Interessant is dat het onderwerp waarop ze beter
willen worden, vaak samenhangt met het aantal
jaren ervaring als leraar. Beginnende leraren willen
meer weten over klassenmanagement, curriculum
en instructie. Ze willen het leraarsvak in de vingers
krijgen. Meer ervaren leraren kijken breder en
willen zich bekwamen in het coachen van begin-
nende leraren en in technologische innovaties.
Hun motief is te voorkomen dat ze op routine gaan
draaien. Ze laten zich sturen door hun interesse,
zoeken naar uitdaging of het beheersen van een
specifieke taak. Ongeacht hun jaren leservaring
willen leraren meer weten van vakinhoud en -di-
dactiek, zoals differentiatie in de les, instructiestra-
tegieén en het toetsing van vaardigheden.

Leraren leren omdat ze een onderwerp leuk en
interessant vinden. Niet omdat anderen dat van
hen verwachten en evenmin omdat een vakje in
het competentieraamwerk nog leeg is. Professio-
nele ontwikkeling wordt door leraren ervaren als
persoonlijke groei, als socialisatie in het beroep en
om het beroep uitdagend en gevarieerd houden
voor jezelf.

M. Louws (2016). What teachers want to learn. Lei-
den: ICLON. Zie: https:/ /www.universiteitleiden.
nl/onderzoek/onderzoeksoutput/iclon/louws-
proefschrift of https:/ /openaccess.leidenuniv.nl/
handle/1887/41192



Leerwerkplekken

Zonder stageplaatsen geen middelbaar beroepson-
derwijs. Wat brengt bedrijven en instellingen ertoe
om leerwerkplekken aan te bieden? Volgens Anika
Jansen, die in juli in Maastricht op dit onderwerp
is gepromoveerd, willen bedrijven kunnen kiezen.
Als het leerplan keuzemogelijkheden biedt en

ze betrokken worden bij deze keuzes, zijn meer
bedrijven bereid om leerwerkplekken aan te bie-
den. Een ander interessant inzicht is dat managers
vaker in het opleiden van jongeren willen investe-

ren naarmate ze altruistischer zijn en minder aan

tijdsdruk hechten. Zakelijke motieven, denk aan
de reclameslogan dat een mbo’er in zijn stage het
bedrijf van nieuwe kennis voorziet, geven blijk-
baar niet de doorslag. Bedrijven voelen zich eerder
aangesproken als een appel wordt gedaan op hun
maatschappelijke betrokkenheid.

A.Jansen (2016). Firms’ incentives to provide ap-
prenticeships - studies on expected short- and long term
benefits. Maastricht: Maastricht University. Zie:
https:/ /www.maastrichtuniversity.nl/nl/events/
promotie-mw-anika-jansen-msc-0
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Leidinggeven: complex of toch
simpel?

Goeroes hebben het ook niet makkelijk. Hun houd-
baarheid is beperkt, maar ze hebben een winkel,
dus moeten ze steeds wat nieuws bedenken om

de zaak draaiende te houden. En dat is niet altijd
even geslaagd. Wat mij betreft heeft onderwijsgoe-
roe Michael Fullan dat punt nu wel zo ongeveer
bereikt, met Freedom to Change, four strategies to put
your inner drive into overdrive, oftewel, in de Neder-
landse vertaling, Vrijheid in verandering. Leiding
geven; complex of toch simpel? - kennelijk vonden
de vertalers de oorspronkelijke ondertitel wat al te
Amerikaans. In deze publicatie trekt Fullan ruim
100 bladzijden uit voor een, zacht gezegd, wel erg
oude boodschap: van vrijheid in gebondenheid
(oftewel vrijheid tot) wordt een mens een stuk
gelukkiger dan van totale vrijheid (oftewel vrijheid
van). Kerken en moraalfilosofen beweren al sinds
mensenheugenis niks anders en sinds een jaar of
wat zingen trouwens ook evolutiebiologen hun
partijtje mee in dat koor.

Fullan tuigt die kern van zijn verhaal op met al
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even vertrouwde elementen. Het gaat om een
goede balans tussen autonomie en verbondenheid,
tussen top-down en bottom-up, oftewel: je moet
sturen vanuit het midden. Feedback en verant-

woording zijn bijzonder belangrijk. Voor versprei-
ding van innovaties heb je niks aan hiérarchische
structuren, maar een stuk meer aan sociale leernet-
werken. En vooral: houd het zo simpel mogelijk;
onderwijs is complex, dus doe je er verstandig aan
een beperkt aantal bepalende factoren te selecteren
om aan te werken. Een en ander uiteraard ruim
gelardeerd met voorbeelden en bewijsmateriaal uit
de Verenigde Staten en het onvermijdelijke Onta-
rio. En dat alles dan gepresenteerd met het aplomb
dat bij een goeroe van Amerikaanse snit past.

Voor alle duidelijkheid: het punt is niet dat Fullan
volstrekte onzin beweert in Vrijheid in verande-
ring. Je hoeft het niet overal mee eens te zijn, maar
veel zaken zijn bepaald plausibel. Het punt is
eigenlijk vooral dat de urgentie van deze uitgave
volstrekt onduidelijk is. Alsof er geen Nederlandse
literatuur beschikbaar zou zijn die al eerder verge-
lijkbare zaken heeft aangesneden, en dat dan met
aanmerkelijk aansprekender voorbeelden, want
uit onze eigen omgeving. Om een enkel voorbeeld
te geven - op p. 120 schrijven de vertalers in hun
epiloog: ‘De complexiteitstheorie vormt een we-
tenschappelijke fundering voor een meer mens-
gerichte stijl van leidinggeven, die nodig is om de
beweging van regelsysteem naar dialoogsysteem
in het onderwijs tot stand te brengen’. De auteurs
verwijzen daarbij naar The Soul at Work van een ze-
kere Lewin en Regine. Maar wie zijn Wouter Hart
kent (zie DNM 2.2, 2015) en Thijs Homan gelezen
heeft (zie DNM 1.4, 2014), had in dit verband op
zijn minst een verwijzing naar die twee verwacht.



Maar nee. Beide komen niet eens in de literatuur-

lijst achterin het boek voor.

Pieter Leenheer

Gelezen:

*  Michael Fullan (2016). Vrijheid in ver-
andering. Leiding geven; complex of toch
simpel? Met een epiloog van de vertalers:
Jan Heijmans en Job Christians. Helmond:
Onderwijs maak je samen/Stichting De
Brink.

Leren richtbaar maken mel
de kennls over hos wi leren

'- AT L'.uall.

Leren zichtbaar maken

Leren zichtbaar maken - met de kennis over hoe wij
leren is het derde deel in de reeks uitgaven waarin
Hattie samen met andere auteurs recente resul-
taten van onderzoek presenteert naar wat het
leren van kinderen (op school) kan verbeteren.

De andere delen zijn verschenen onder de titels
‘De impact van leren zichtbaar maken’ en ‘Leren

zichtbaar maken’.

In Leren zichtbaar maken introduceren de auteurs (of
de tekstbewerkers - dat is niet geheel duidelijk) de
opbrengsten van onderzoek over leren. Gekozen

is voor het perspectief van onderwijsgevenden.
Daaronder vallen ook ouders, lesprogramma’s op
de computer en auteurs van schoolboeken, zelfs
een baas of adviseur. Lesgeven lijkt synoniem

aan het geven van instructies. Mij lijkt dat nogal
breed en ook niet geheel geloofwaardig, want alle
niet-docenten kunnen dan meteen het eerste deel
van het boek overslaan, dat gaat over leren - van
kinderen - in de klas.

Zeker voor leraren bevat het boek een schat aan
informatie, die niet alleen belangrijk is om het
gedrag van hun leerlingen te kunnen duiden, maar
ook om daar op een constructieve manier mee om
te gaan. Een sterk punt is dat de auteurs de lezers
daartoe als het ware meenemen in het denken en
de belevingswereld van kinderen. Daarover gaat
het eerste deel. Deel twee is meer theoretisch in het
beschrijven van het proces van kennisverwerving,
het analyseren van soorten kennis en vormen van
leren, maar gaat ook in op de invloed van muziek
op het leren. Ook deel drie, dat gaat over de sociale
aspecten van leren, biedt veel boeiende inzichten.
Over het belang van zelfkennis en zelfvertrouwen
voor de leraar en de leerling en de invloed van

het zelfbeeld op het leren. Op dit thema kunnen
leraren echt het verschil maken voor leerlingen

die moeite met leren hebben. Met dit boek kun-
nen leraren een beter beeld krijgen over hoe het
leren van een lerende verloopt en waarom (dus)
bepaalde interventies wel of niet werken.

De opbouw van het boek nodigt uit om het te
gebruiken voor zelfstudie. Elk hoofdstuk begint
met een studiewijzer en sluit af met zelfstudievra-
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gen. Dit intrigeert omdat het boek zelf aangeeft
dat zelfstudie niet altijd werkt. Om verbanden,
samenhang en aanknopingspunten voor ideeén te
vinden hebben we les nodig: “het complexe leren
gebeurt zelden door osmose, ontdekkingen of met
advies aan de zijlijn”. Toepassen van de kennis

uit dit boek kan met recht een vorm van complex
leren worden genoemd. Oude routines moeten
worden losgelaten en nieuwe ontwikkeld. In dit
boek is veel nuttige informatie bijeengeharkt, maar
het zal voor de gemiddelde leraar dus nog een hele
toer zijn deze berg aan feiten in eigen dagelijkse
routines om te zetten. Dat gaat niet vanzelf. De
beroepsgroep zou een modus moeten ontwikkelen
voor het inpassen van nieuwe informatie in hun
beroepsuitoefening - wellicht wat meer gedoseerd
dan in zo'n informatie-overload. Zolang zo'n mo-
dus ontbreekt is te hopen dat, zo niet voor de lezer
zelf als wel voor de leerlingen, deze publicatie zijn
weg vindt in lerarenteams die het gezamenlijk
willen lezen en het gesprek willen voeren over de
implicaties voor hun werk.

Anneke Westerhuis

Gelezen

*  John Hattie & Gregory Yates (2015). Leren
zichtbaar maken - met de kennis over hoe wij
leren. Bewerkt door: Anne-Marie Dogger-
Stigter, Eveline Busch en Katja Bosch
(2015). Rotterdam: Bazalt Educatieve
Uitgaven.
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Kanttekeningen bij het
onderwijsdebat

De geschiedenis herhaalt zich niet is een verzameling
van 17 blogs die geschiedenisleraar Alderik Vis-
ser tussen januari 2014 en mei 2016 gepubliceerd
heeft op de site van het Blogcollectief Onderzoek
Onderwijs. De bundel is bepaald lezenswaardig, al
was het alleen al omdat Visser op tal van punten
een genuanceerde positie inneemt: hij is zeker geen
hard core vernieuwer, maar evenmin een doorsnee
BON:-ner. De bundel zou echter, zoals Visser zelf
ook al erkent in zijn Epiloog (p. 171), gebaat zijn
geweest bij een strengere eindredactie. Nu lijkt het
vooral een verzameling van 17 uitdraaien waar
een nietje doorheen is geslagen - en dat is jammer.
Want veel van wat Visser te berde brengt, had een
pregnanter formulering verdiend. Een bundel
losse artikelen kun je onmogelijk adequaat karak-
teriseren; wat hieronder volgt, is niet meer dan een
grof beeld van de inhoud.

Door de blogs lopen tenminste drie rode draden.
Een terugkerend thema is beleid en bestuur: de
beroerde gevolgen van het marktdenken, van het
neoliberalisme, van new public management, de
illusies van meet- en maakbaarheid, het verkeerde
van een centraal lerarenregister. Een tweede thema
wordt gevormd door de kanttekeningen bij uiteen-
lopende pedagogische zaken, zoals de enorme aan-
dacht vandaag de dag voor motivatie, waarbij men
nogal eens vergeet dat leren niet per se leuk is. Of



bij de mythe dat het internet alles zal veranderen.
Visser gelooft trouwens niet in de mogelijkheid
om radicaal te kantelen. Hij is, anders dan leden
van de BON, zeker niet tegen vernieuwingen,
maar vernieuwingen zijn niet per se verbeteringen,
want, schrijft hij, “veel van wat hip en nieuw lijkt,
is feitelijk heel oud en met reden verworpen; in het
geval dat dit niet zo is, moet van vernieuwingen
eerst maar eens worden aangetoond dat ze werken
en hoe” (p.174).

Een derde thema is de professionaliteit van de
docent. Daar heeft Visser geen al te hoge pet van
op. In de jaren vijftig en zestig van de vorige eeuw,
aldus Visser, waren docenten autonoom, en in de
jaren zeventig kregen ze bovendien veel inspraak.
Maar in de jaren daarna werd hun vrijheid steeds
verder ingeperkt en leerden ze de taal van het
systeem spreken. Het eindresultaat: docenten
leven in vrijwillige slavernij. En als Visser iets wil
veranderen, dan is het dat. Hem staat idealiter een
organisatie voor ogen waarin docent veel meer
greep heeft op het werk dan nu het geval is. Wel-
iswaar bestempelt ook hijzelf een toestand waarbij
alle macht aan raden van medewerkers is, als een
utopie, maar iets daarvan is strikt noodzakelijk.
Alleen zo wordt een school een pedagogische
gemeenschap waarin een intern debat plaats kan
vinden over wat de gezamenlijke medewerkers
kunnen en willen bereiken, en vooral waarom (cur-
sivering van Visser, p. 33).

Columnisten en essayisten schrijven om gelezen te

worden. Die regel gaat ook op voor Visser. Hij mikt

ongetwijfeld deels op beleidsmakers en bazen,
maar in eerste instantie schrijft hij voor beroeps-
genoten. Het deel van de blogosphere waaraan hij
bijdragen levert, is, aldus Visser, in eerste instantie
een middel tot democratisering van het onder-
wijsdiscours (p.172). Het is dus, anders gezegd,
een plek waar professionals belangeloos (zouden
moeten) debatteren over hun werk en de zin van
hun bestaan. Nu scoorde Visser in de twee jaar dat
hij schreef, zo'n 35.000 bezoekers. Maar of daar

veel docenten bij zaten, valt niet goed na te gaan
en tot een echt discours kwam het in elk geval niet.
Voor een deel ligt dat ongetwijfeld aan die vrijwil-
lige slavernij van docenten: die beschouwen het
discours als iets voor experts en geven zelf gewoon
les. Maar het ligt ongetwijfeld ook aan Vissers stijl.
Hij weifelt te vaak tussen schrijven voor zichzelf,
als een vorm van denken, en schrijven voor een
bepaald publiek. Met dat laatste gaat het nogal
eens mis. Stukken zijn vaak aan de lange kant, te
wijdlopig, soms ondanks alle zelfspot te zelfin-
genomen, en soms te veel voor insiders, bijvoor-
beeld daar waar in de tekst ineens, zonder nadere
informatie, een zekere Dick of Jelmer opduiken.
Visser is zich van zijn zwakheden bewust (p. 171),
dat wel, maar een strenge eindredacteur had hem
kunnen behoeden voor dat gebrek aan publiekge-
richtheid.

Pieter Leenheer

Gelezen

*  Alderik Visser (2016). De geschiedenis
herhaalt zich niet. Kanttekeningen bij het
onderwijsdebat. Culemborg: Uitgeverij
Phronese.
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RODUCTIE

Passend onderwijs als sociaal experiment

Anneke Westerhuis
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Afgelopen 1 augustus was het twee jaar
geleden dat de wet van kracht werd die de
invoering van passend onderwijs beoogde. Het
oude arrangement was uitgewerkt; het leverde
te weinig op en had inmiddels zoveel onbe-
doelde effecten, dat niemand meer heil zag in
nog weer een reparatieronde en aangescherpte
regels. Dan maar overnieuw beginnen. Is nieuw
ook beter? Kunnen we in de nieuwe opzet de
kinderziektes en de weeffouten al onderschei-
den? Zijn de oude problemen in het reguleren
van passend onderwijs in samenwerkingsver-
banden verdampt? Daarover gaat dit focusdeel.
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Als we de kranten mogen geloven gaat er nog
steeds veel mis; het thuiszitten neemt toe, er kan
minder, passend onderwijs zou in wezen een be-
zuinigingsoperatie zijn. Guuske Ledoux beschrijft
in het openingsartikel de totstandkoming en de
doelen van passend onderwijs. Al in 2005 wordt
de basis gelegd. Sinds die tijd zijn vele varianten
van passend onderwijs de politieke revue gepas-
seerd; zijn wetten aangenomen en weer afgescho-
ten; voorstellen gedaan en weer ingetrokken. Dat
degenen die er wat verder vanaf stonden het niet
allemaal hebben kunnen volgen en oude beelden
zijn blijven hangen, zoals ‘passend onderwijs als
bezuinigingsoperatie’, is dan ook net zo gek. En
opvallend, hoe ingrijpend ook, de implicaties zijn
niet als stelselingrepen - in Nederland een politieke
doodzonde - aangemerkt.



Problemen van het oude arrangement voor
passend onderwijs

Achterblijvende onderwijskundige kwa-
liteit: weliswaar verbeterde de kwaliteit
van scholen voor (voortgezet) speciaal
onderwijs, maar het op peil brengen van
de kwaliteit van alle scholen bleek een
hardnekkig probleem waarop (te) weinig
voortgang werd geboekt.

Veel leraren waren onvoldoende toegerust
voor het omgaan met verschillen tussen
leerlingen.

Het financiéle arrangement werd onhoud-
baar. Het aantal leerlingen met een label
dat recht gaf op een zorgbudget groeide
stelselmatig; niet alleen vanwege de
aanzuigende werking van de regeling,
maar ook omdat het aantal leerlingen in
het speciaal onderwijs toenam, waardoor
er meer leerlingen voor een budget in
aanmerking kwamen.

Ondanks de capaciteitstoename ontston-
den wachtlijsten en bleven jaarlijks duizen-
den leerlingen langere tijd van onderwijs
verstoken.

Geen transparantie in de besteding en
opbrengst van de zorgmiddelen.
Ontbreken van samenhang tussen lichte
vormen van onderwijszorg en zware
vormen van speciaal onderwijs, die op hun
beurt weer onvoldoende waren afgestemd
op het brede (jeugd)zorgdomein. Daar-
door wisten hulpverleners binnen en bui-
ten de school niet van elkaar wat ze met
het kind en het gezin aan het doen waren
en werden ouders van het kastje naar de
muur gestuurd voordat voor hun kind een
passende onderwijsplek was gevonden.

Bron: Onderwijsraad (2011). Passend onder-
wijs voor leerlingen met een extra ondersteu-
ningsbehoefte. Den Haag: Onderwijsraad.

Zijn in een nieuw arrangement oude problemen
verdampt of alleen verschoven? De regeldichtheid
van het oude systeem was groot en zou minder
moeten worden. Hoe meet je ‘bureaucratie’? Els
Kuiper en Guuske Ledoux laten zien dat bureau-
cratie deels tussen de oren zit. Mensen ervaren
bureaucratie als ze aan de regels van anderen
moeten voldoen en ervaren minder bureaucratie
als ze zelf invloed en controle hebben. Dat in
eerste aanleg betrokkenen meer bureaucratie
ervaren zegt iets over de worsteling van het zich
eigen maken van (nieuwe) regels en procedures.
En misschien nog meer over veranderingen in de
wijze van werken. Bijvoorbeeld dat leerlingenzorg
meer dan in het verleden wordt gebaseerd op de
analyse van gegevens, die dan ook moeten wor-
den bijgehouden.

Een van de problemen met het oude arrangement
was dat ouders vaak niet wisten waar ze aan toe
waren en met hun kind moesten shoppen. Toch is
gewaarschuwd dat de invoering van passend on-
derwijs de positie van de ouders wel eens zou kun-
nen verzwakken in plaats van verbeteren. Liselotte
van Loon-Dikkers en Guuske Ledoux merken op
dat nog weinig bekend is over de ervaringen van
ouders met het nieuwe passend onderwijs. Gezien
de mogelijke risico’s en de mate van tevreden-
heid met de oude situatie kun je je afvragen of de
oplossing een stelselwijziging is. Een beter gevoel
voor relatiemanagement lijkt van groter belang.

Kun je bureaucratie vervangen door overleg?
Deze vraag stelt Eva Voncken naar aanleiding
van ervaringen met het loslaten van criteria voor
de toelating tot zorg, voor leerwegondersteunend
onderwijs (Iwoo). Wat gebeurt er als niet aparte
commissies, maar de samenwerkingsverbanden
zelf de toewijzing en bekostiging van de leer-
wegondersteuning regelen? Weten wat je niet
meer wilt, betekent nog niet dat er een gezamen-
lijk toekomstbeeld is. En de middelenverdeling
luistert nauw, ook al is er een gezamenlijke visie
en delen scholen dezelfde ambities. Er is altijd
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wel een school waarvoor de nieuwe verdeling
anders uitpakt dan verwacht. Vooralsnog blijven
de experimenterende samenwerkingsverbanden
dicht bij de oude afspraken over de verdeling en
inzet van middelen en lijkt de winst vooral nog te
zitten in minder rigide toepassingen van de regels
en minder administratieve lasten. Dat heeft ook
hier een keerzijde. Minder administratie betekent
ook dat er minder gegevens voor het bepalen van
de ondersteuningsbehoefte voorhanden zijn en dat
zulke gegevens steeds opnieuw moeten worden
uitgevraagd of in overleg opgehaald.

Niet alleen in het primair en voortgezet onderwijs
wordt passend onderwijs ingevoerd, maar ook in
het mbo. Het heeft daar wel een andere positie
omdat het mbo-instellingen is toegestaan om af te
wijken van wettelijke toelatingseisen. De wetge-
ving die in voorbereiding is spreekt evenwel van
toelatingsrecht. Waar in het primair en voortgezet
onderwijs schoolbesturen een zorgplicht jegens
leerlingen hebben, moeten mbo-instellingen aan-
komende mbo-studenten mogelijk toelatingsrecht
verlenen. Het lijkt een wereld van verschil. Ton
Eimers laat zien dat dit maar zo lijkt. Het principe
van zorgplicht gaat niet exclusief op voor zorg voor
leerlingen. Zorgplicht is een term die refereert aan
verantwoordelijkheden van organisaties zonder
dat de invulling is voorgeschreven. Dat is ook de
opdracht van het mbo; ook in het mbo moeten
organisaties en professionals handelen naar de
intentie van de zorgplicht. Met andere woorden, in
plaats van benadrukken van wat niet meer mag na
de invoering van het toelatingsrecht, doen mbo-
instellingen er beter aan hun professionals zodanig
toe te rusten dat ze verstandige besluiten kunnen
nemen en daarover uitleg kunnen geven.

Het lijkt er soms op dat passend onderwijs een
bestuurlijke vernieuwing is die erop neerkomt dat
scholen over de zorg aan leerlingen met specifieke
onderwijsbehoeften alleen in onderling overleg
besluiten mogen nemen. Ton Eimers wijst er in

zijn tweede bijdrage over passend onderwijs in
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het mbo op dat daarmee de kern van passend
onderwijs te kort wordt gedaan. Samenwerking is
een middel, geen doel. Een middel om uitgaande
van de ondersteuningsbehoefte, en niet vanuit een
beperking of probleem, onderwijs te bieden aan
elke leerling. Samenwerking is nodig omdat het
aanbod alle leerlingen betreft en op de schaal van
de regio elk noodzakelijk specialisme kan worden
aangeboden.

Het mbo valt buiten de samenwerkingsverbanden
en moet op schoolniveau invulling geven aan
passend onderwijs. Eimers schetst verschillende
opvattingen daarover en signaleert ook dat mbo-
instellingen bij de invulling in een spagaat kunnen
komen. Veel mbo-instellingen kiezen ervoor om
de middelen voor passend onderwijs in te zetten
voor het versterken van de basisondersteuning. De
invoering van de maatregelen uit het voor het mbo
zo belangrijke actieplan Focus op vakmanschap
kan daarbij wel eens roet in het eten gooien. Ter-
wijl passend onderwijs streeft naar inclusief, breed
toegankelijk onderwijs, legt het actieplan nadruk op
hogere opbrengsten (diplomarendement) en effici-
entie (korte opleidingstijd). Ruime toegankelijkheid
en rendement gaan moeilijk samen. Dus zo gek
zijn die twijfels over de bedoelde en onbedoelde
effecten van het voorgestelde toelatingsrecht nog
niet....

Samenwerking mag dan wel geen doel zijn, maar
conflicten over de inzet van middelen kunnen het
perspectief op de doelen aardig in de weg zitten.
Edith Hooge, Sietske Hendriks, Eva Buwalda-
Groeneweg en Marieke Dekkers stellen dat de
vaak gekozen governance-modellen voor samen-
werkingsverbanden in bestuurlijk opzicht eerder
problemen zullen oproepen dan oplossen. Het
begint bij de erkenning dat samenwerkingsver-
banden een heel ander soort organisaties zijn dan
reguliere onderwijsorganisaties. Dat de gover-
nance van de samenwerkingsverbanden passend
onderwijs geént is op de governance-wetgeving
voor reguliere onderwijsorganisaties en er bij de
bestuurlijke inrichting van samenwerkingsverban-



den is gekozen voor vormen en modellen waar-
mee schoolbesturen van oudsher bekend zijn, is
volgens hen vragen om problemen.

De invoering van passend onderwijs heeft alle
trekken van een sociaal experiment. De problemen
met de setting waarin passend onderwijs voorheen
was geregeld, hadden een grote structurele com-
ponent: onvoldoende samenhang in het aanbod,
aanhoudende kwaliteitsverschillen, financiéle
onbeheersbaarheid, onvoldoende sturing op het
rendement van de middelen, achterblijvende
professionaliteit. De ‘grote sprong voorwaarts’ is
dat ze in regionale samenwerkingsverbanden door

de betrokkenen zelf en in gezamenlijkheid moeten
worden opgelost. Wel is, zoals Guuske Ledoux in
het eerste artikel opmerkt, de doelstelling kosten-
beheersing al gehaald in het maximaliseren van
het budget. De andere problemen liggen echter
wel degelijk nog op tafel, maar nu op die van het
samenwerkingsverband. Men moet daar ‘samen
uitkomen’. Met de conclusie dat veel afhangt van
de organisatie- en samenwerkingskracht van de
schoolbesturen in de samenwerkingsverbanden is
geen woord te veel gezegd. Het is alleen de vraag
of met de gekozen governance-vorm de proble-
men er niet een dimensie bij hebben gekregen. B
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Passend onderwijs:
aanleiding, totstandkoming
en beoogde doelen
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Stelselwijzigingen zijn sinds de commissie-
Dijsselbloem taboe in het Nederlandse on-
derwijsbeleid. Toch heeft de invoering van
passend onderwijs daar alle kenmerken van.
Wat was er zo belangrijk of urgent op dit
beleidsterrein dat een stelselwijziging nodig
werd geacht? In dit openingsartikel beschrijft
Guuske Ledoux de aanleiding tot passend
onderwijs, de totstandkoming van het beleid en
de beoogde doelen.

Passend onderwijs, een prominent onderdeel van het
onderwijsbeleid van de laatste jaren, is een com-
plexe vernieuwingsoperatie. Volgens velen betreft
het hier zelfs een stelselwijziging in het Nederlands
onderwijs. Dat is best bijzonder, omdat sinds het
verschijnen van het rapport ‘Tijd voor onderwijs’ van
de commissie-Dijsselbloem in 2008 waarin diverse
grote onderwijsvernieuwingen uit de voorgaande
jaren onder het vergrootglas werden gelegd, de over-
heid zeer terughoudend is geweest met voorstellen
voor stelselwijzigingen. Een van de tekortkomingen
die de commissie-Dijsselbloem had benoemd, was
immers dat de overheid te vaak vernieuwingen
waarvoor geen draagvlak was, van bovenaf aan het
onderwijsveld oplegde. Toch is passend onderwijs
weer zo’n vernieuwing-van-bovenaf, al is het wel een
vernieuwing die het onderwijsveld veel ruimte voor
eigen invulling laat. Maar toch, wat was er dan zo
belangrijk op dit beleidsterrein dat een stelselwijziging
nodig werd geacht? In dit artikel beschrijven we de
aanleiding tot passend onderwijs, de totstandkoming
van het beleid en de beoogde doelen. Ook besteden
we enige aandacht aan het draagvlak ervoor bij zowel
de politiek (Tweede Kamer) als in het onderwijs.

Waar is het begonnen?

In 2005 wordt de basis voor passend onderwijs
gelegd, met het verschijnen van de beleidsnotitie
‘Vernieuwing van de zorgstructuren in het funde-
rend onderwijs’ (ministerie van OCW, 2005). De
toenmalige minister van OCW, Maria van der Hoe-
ven, constateert dat er veel knelpunten zijn in het
tot dan toe geldende stelsel voor zorgleerlingen,

of ‘leerlingen met specifieke onderwijsbehoeften’
zoals ze sindsdien worden genoemd. Een deel van
die knelpunten komt naar voren uit evaluatieonder-
zoek, een ander deel is ontleend aan signalen die
het ministerie bereiken over problemen in het zorg-
stelsel. Die signalen zijn onder meer afkomstig van
experts uit het onderwijsveld. Hun kritiek richt zich
op de aparte structuren voor Weer Samen naar
School (WSNS) en de leerlinggebonden financie-
ring (LGF), met elk een bijbehorende bureaucratie,
het gebrek aan sturingskracht van de samenwer-
kingsverbanden WSNS, het niet uitkomen van de
verwachting dat het LGF-beleid tot afname van de
groei van het speciaal onderwijs zou leiden, en de
zorg om thuiszitters (leerplichtige leerlingen die
langdurig geen onderwijs volgen). Deze kritiek sluit
goed aan bij zorgen die bij het ministerie zelf zijn
gegroeid over een teveel aan bureaucratie en de
kostenstijgingen als gevolg van voortgaande groei
van zowel het speciaal onderwijs als het aantal
‘rugzakjes’.

In de beleidsnotitie wordt geconcludeerd dat het
zorgstelsel zelf de voornaamste oorzaak van de
knelpunten is. Het stelsel is te zeer verkokerd, te
complex, te bureaucratisch en te weinig stuurbaar
vanuit de landelijke overheid. Dat is niet oplosbaar
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met nieuwe regels, onder meer omdat de regel-
dichtheid in het zorgstelsel al zo hoog is. Het moet
anders, is de conclusie: er is een stelsel nodig dat
een variéteit in oplossingen toelaat en de verant-
woordelijkheid daarvoor laat bij de professionals
in het onderwijsveld. Door de sturingsverantwoor-
delijkheid te verleggen naar het lokale of regionale
niveau zou bovendien de druk op de centrale
overheid afnemen.

Van probleemanalyse naar wetgeving

In 2012, zeven jaar later, stemmen de Tweede
Kamer en Eerste Kamer in met de nieuwe wetge-
ving met daarin de gewenste veranderingen in het
zorgstelsel. In die zeven jaar worden verschillende
stappen gezet ter voorbereiding. Het is een nogal
turbulente voorbereidingsperiode, gekenmerkt
door diverse aanpassingen in al gemaakte keuzes,
door ongelukkige voornemens om de wijzigin-

gen gepaard te laten gaan met bezuinigingen en
door massaal verzet daartegen vanuit scholen en
ouders.

In het eerste, radicale model wordt alle regie
neergelegd bij de schoolbesturen en wordt zelfs
de grens tussen regulier en speciaal onderwijs
opgeheven. Dat model stuit echter op veel kritiek
en wordt al snel weer verlaten. In 2007 komt een
nieuwe versie. De kern ervan is een landelijke
indeling in regio’s waarin schoolbesturen voor
primair en voortgezet onderwijs en speciaal
onderwijs samen afspraken moeten maken. De
centrale opdracht is het inrichten van een conti-
nuum van zorgvoorzieningen in de regio, dekkend
aanbod voor alle ondersteuningsvragen, achter
één loket. En daarnaast kwaliteitsverbetering van
het onderwijs aan zorgleerlingen, onder meer
door deskundigheidsverhoging van leraren. Extra
middelen worden uitgetrokken voor veldinitiatie-
ven en experimenten, bestemd voor regio’s die
willen pionieren met de nieuwe mogelijkheden.
Die pionierende regio’s zijn nog maar net begon-
nen, als er in 2009 al een forse herziening van het
beleid komt. De aanleidingen zijn geluiden over
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een teveel aan ‘bestuurlijke drukte’ in de grote regi-
onale netwerken en de voortgaande kostenstijging
in de bestaande onderwijszorg. Ook maakt men
zich zorgen over het feit dat passend onderwijs het
klaslokaal nog niet bereikt en over de onduidelijk-
heid over de besteding van de zorgmiddelen.

De al ingeslagen weg van de regionale netwerken
wordt deels verlaten, deels herzien. De taak om tot
goede lokale afspraken te komen wordt nu belegd
bij de al bestaande samenwerkingsverbanden,
apart voor primair en voortgezet onderwijs. Daar-
naast wordt aangekondigd dat scholen ieder voor
zich een ondersteuningsprofiel moeten opstellen,
waarin ze beschrijven wat ze aan ondersteuning
en voorzieningen kunnen bieden. De gedachte is
dat deze schoolprofielen samen zullen leiden tot
een dekkend aanbod binnen het werkgebied van
het samenwerkingsverband. Op het niveau van het
samenwerkingsverband moet dit worden gecontro-
leerd en zo nodig kan het samenwerkingsverband,
vanwege de opdracht om een dekkend aanbod te
realiseren, aanvullende wensen terugleggen bij de
scholen.

Een andere belangrijke beleidsaanpassing is het
afschaffen van de landelijke indicatiesystemen uit
het LGF-beleid. Voorgesteld wordt zowel de mid-
delen voor de indicering als de middelen voor de
rugzakjes aan de samenwerkingsverbanden toe te
kennen als delen van hun zorgbudget. Voortaan
zal voor de samenwerkingsverbanden worden
uitgegaan van budgetfinanciering. Samenwer-
kingsverbanden krijgen vaste budgetten voor de
financiering van hun hele zorgaanbod. Daarbin-
nen kunnen ze zelf beslissen over toewijzing van
middelen.

In 2011 vindt weer een herziening plaats. Er wordt
nu gekozen voor een andere samenstelling van
de samenwerkingsverbanden. Uitgangspunt is
dat voorzieningen voor ‘zware zorg’ (speciaal
onderwijs) geintegreerd moeten worden in de
samenwerkingsverbanden primair en voortgezet



onderwijs. Om dat mogelijk te maken, hebben de
samenwerkingsverbanden een schaal nodig die

dit toelaat. Voor het primair onderwijs betekent

dit dat (WSNS)samenwerkingsverbanden moe-

ten fuseren om tot de gewenste schaalgrootte te
komen, ongeveer tot aan de schaalgrootte van een
samenwerkingsverband voortgezet onderwijs. Voor
de samenwerkingsverbanden voortgezet onder-
wijs betekent het alleen dat ze speciaal onderwijs
moeten opnemen. Als voordeel van opschaling van
de samenwerkingsverbanden primair onderwijs
wordt gezien dat ouders dan binnen één samen-
werkingsverband goed geholpen kunnen worden
en dat samenwerking met jeugdzorg eenvoudiger
wordt.

In deze fase worden de taken van de samen-
werkingsverbanden nader bepaald. Ze moeten
afspraken maken over verdeling van middelen,
toewijzing van ondersteuning, procedures voor
plaatsing in het speciaal onderwijs ontwikkelen en
afspraken maken over de manier waarop ze zich
verantwoorden. Ook gaan ze over de wijze waarop
informatie aan ouders wordt gegeven en wordt sa-
mengewerkt met jeugdzorg. Verder wordt bepaald
dat scholen voor leerlingen die extra steun krijgen
een ontwikkelingsperspectief moeten opstellen; dit
komt in de plaats van het tot dan toe gebruikelijke
handelingsplan.

Het is ook in deze periode dat aan het nieuwe
beleid een bezuinigingsdoelstelling wordt gehan-
gen, van 300 miljoen. Hiertegen komt veel protest,
zowel vanuit de politiek als vanuit het onderwijs-
veld. Er wordt zelfs een zeer drukbezochte mani-
festatie tegen deze bezuinigingen gehouden. Dat
leidt in eerste instantie tot enige verzachting in de
vorm van een jaar uitstel. Uiteindelijk gaat de hele
bezuiniging van tafel, als onderdeel van het Lente-
akkoord dat in het voorjaar van 2011 met enkele
oppositiepartijen wordt gesloten. Desondanks
hebben de bezuinigingen een tijdlang de discussie
over passend onderwijs belast.

Nog meer geldzaken

Een heikele kwestie in passend onderwijs is de
manier waarop samenwerkingsverbanden worden
bekostigd. Ze krijgen zoals vermeld een vast bud-
get, dat ze naar eigen inzicht mogen inzetten en
waaruit ook het speciaal onderwijs bekostigd moet
worden. Daarbij wordt het principe van ‘gelijke
monniken gelijke kappen’ gehanteerd. Dat wil zeg-
gen dat het totale aantal leerlingen op de scholen
binnen een samenwerkingsverband bepalend is
voor de omvang van het budget en er verder geen
differentiatie plaatsvindt naar andere factoren die
van invloed zouden kunnen zijn op het aandeel
leerlingen dat behoefte heeft aan extra ondersteu-
ning. Er waren voorheen wel duidelijke verschillen
tussen samenwerkingsverbanden in de deelname-
percentages aan het speciaal onderwijs en in
aandeel rugzakjes, met bijpbehorende verschillen
in kosten. Nu dat allemaal gelijk is getrokken (‘ver-
evend’), krijgen sommige samenwerkingsverban-
den meer geld dan vroeger (positieve verevening)
en andere juist minder (negatieve verevening). In
de samenwerkingsverbanden met een negatieve
verevening moet er dus nogal wat omgebogen
worden, wat vaak als een zware opgave wordt
ervaren.

Een complicatie is dat tot dan toe de bekostiging
van het leerwegondersteunend onderwijs (Iwoo)
in het vmbo en van het praktijkonderwijs buiten de
verdeling zijn gehouden. Maar in april 2013 kondigt
staatssecretaris Dekker aan dat Iwoo en prak-
tijkonderwijs in passend onderwijs geintegreerd
zullen worden en onder de regie van de samen-
werkingsverbanden worden gebracht. Met ingang
van het schooljaar 2015-2016 is het vroegere indi-
catiesysteem voor Iwoo en pro al opgeheven. Het
budget voor deze voorzieningen is vanaf dan ook
gemaximeerd. Een besluit om ook deze middelen
te gaan verevenen wordt overwogen, maar is nog
niet genomen. Er is wel al een studie verricht naar
de voor- en nadelen van verschillende verdelings-
opties.
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Waar moet het toe leiden?

In de beleidsstukken over passend onderwijs gaat
het vooral over knelpunten in het zorgstelsel en
hoe deze weg te nemen of te verminderen. Veel
minder helder is wat nu eigenlijk de doelstellingen
van passend onderwijs zijn, vooral op het niveau
van de leerlingen. Redelijk expliciet zijn de beleids-
verwachtingen dat het nieuwe stelsel moet leiden
tot meer hulp op maat, minder bureaucratie voor
zowel ouders als scholen, heldere verantwoorde-
lijkheden en kostenbeheersing. Dit laatste doel

is feitelijk al gehaald: vanwege de budgetfinan-
ciering van de samenwerkingsverbanden kunnen
kosten niet meer oplopen, zoals voorheen wel het
geval was. Verder is steeds benadrukt dat pas-
send onderwijs ook zou moeten leiden tot minder
leerlingen die thuiszitten, dat wil zeggen langere
tijld geen onderwijs volgen terwijl ze wel leerplich-
tig zijn. Voor elke leerling een passend aanbod,

is het motto. Minder duidelijk, want slechts af

en toe vermeld, is de verwachting dat passend
onderwijs moet resulteren in betere prestaties en
betere loopbanen (onderwijs en arbeidsmarkt) van
leerlingen met extra onderwijsbehoeften. Vooral de
vermindering van het aantal jongeren dat aan-
gewezen is op een Wajong-uitkering wordt in dit
verband expliciet genoemd.

In de publieke media valt vaak te lezen dat het
doel van passend onderwijs zou zijn dat zoveel
mogelijk leerlingen die extra steun nodig hebben in
het regulier onderwijs worden opgevangen en zo
min mogelijk in het speciaal onderwijs, al dan niet
om bezuinigingsredenen. Ook op scholen wordt
dat vaak gedacht. Formeel is dat echter geen
beleidsdoel, al is het wel een beleidsverwachting
dat samenwerkingsverbanden zullen proberen om
leerlingen zoveel mogelijk ‘thuisnabij’ onderwijs

te bieden. Maar het is verder aan de samenwer-
kingsverbanden, en dus aan de daarin samenwer-
kende scholen en scholenbesturen, om te bepalen
hoeveel en welke leerlingen waar hun ‘passend
onderwijs’ zullen krijgen.
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Draagvlak

Verwerf bij nieuw beleid draagvlak bij degenen

die dat beleid moeten uitvoeren, was een van de
boodschappen van de commissie-Dijsselbloem.
Hoe staat het met het draagvlak voor passend
onderwijs? Bij politici (Tweede Kamerleden) is de
kern van het beleid, dat wil zeggen het verleggen
van verantwoordelijkheden van de centrale over-
heid naar het niveau van besturen en samenwer-
kingsverbanden), weinig omstreden. Ook is er
veel overeenstemming over de wens om bureau-
cratie terug te dringen, thuiszitten tegen te gaan,
procedures te vereenvoudigen en te komen tot een
betere afstemming tussen onderwijs- en jeugd-
zorg. Meer omstreden zijn de financi€le argumen-
ten (kostenbeheersing) voor de stelselherziening.
Met name de SP ziet passend onderwijs als beleid
dat vooral dient om de toestroom naar het speciaal
onderwijs te beperken en dat ertoe zal leiden dat
de werkdruk in het regulier onderwijs verhoogd
wordt. Die partij toont zich om die reden herhaal-
delijk geen voorstander.

Een ander verschil van politieke opvatting gaat
over het principe van vernieuwen van onderop (be-
leidsvrijheid voor de samenwerkingsverbanden).
Volgens de een wordt dat in passend onderwijs
goed vormgegeven door aan het onderwijsveld
veel ruimte te geven, volgens de ander is er spra-
ke van onvoldoende duidelijkheid van de kant van
de overheid en ‘te veel over de schutting gooien
naar het veld’. Maar over het geheel genomen is er
steeds voldoende politiek draagvlak geweest voor
passend onderwijs en hebben alleen de bezuini-
gingen voor politieke strijd gezorgd. De discussie
dat er niet genoeg geld zou zijn blijft echter spelen,
ook nadat de bezuiniging van tafel was.

Dat laatste geldt ook voor het onderwijsveld.
Toen de bezuinigingsdoelstelling van 300 miljoen
aan passend onderwijs werd verbonden, raakte
het draagvlak voor passend onderwijs bij leraren
en ouders sterk aangetast. Vanaf dat moment
ontstond het beeld dat passend onderwijs zou



betekenen dat (veel) meer zorgleerlingen zouden
instromen in het regulier onderwijs in plaats van in
het speciaal onderwijs, zonder enige tegemoetko-
ming. Dit beeld werd gevoed door de media. Hoe-
wel feitelijk onjuist, zoals hierboven aangegeven,
is het een hardnekkig beeld dat het draagvlak voor
passend onderwijs sterk heeft verminderd. Ook al
zijn de bezuinigingen van tafel, het wantrouwen bij
leraren dat passend onderwijs ‘meer werkdruk en
minder geld’ betekent, is erdoor gevestigd.

Gaat het werken?

De doelstelling kostenbeheersing is al gehaald.
Of passend onderwijs ook in andere opzichten
gaat werken zoals bedoeld, moet nog blijken. Er
is inmiddels een evaluatieprogramma in uitvoering
om dat in kaart te brengen (zie www.evaluatiepas-
sendonderwijs.nl). Veel hangt af van de organi-

satie- en samenwerkingskracht van de schoolbe-
sturen in de samenwerkingsverbanden en van de
deskundigheid van leraren. Er zijn geen specifieke
middelen vrijgemaakt voor deskundigheidsbevor-
dering van leraren, hoewel dat volgens velen wel
noodzakelijk is. De overheid beschouwt het als
een verantwoordelijkheid van de schoolbesturen
om te zorgen voor de kwaliteit van hun perso-
neel. Via het lerarenbeleid zijn wel instrumenten
gecreéerd die schoolbesturen kunnen benutten,
maar het staat hen vrij dat naar eigen inzicht te
doen. Ook is niet opgelegd om deze middelen in te
zetten voor passend onderwijs. Volgens sommigen
verdient een grootscheepse verandering als pas-
send onderwijs een forse investering in vernieu-
wing op de werkvloer en is hier veel te weinig in
voorzien. &
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Een van de doelstellingen van passend on-
derwijs is het terugdringen van bureaucratie
rond leerlingenzorg. Binnen het evaluatiepro-
gramma passend onderwijs wordt op meer-
dere momenten gepeild hoe het staat met de
beleving van bureaucratie rond het onderwijs
aan leerlingen die extra steun nodig hebben.
Els Kuiper en Guuske Ledoux laten zien in
hoeverre de verwachtingen over vermindering
van de bureaucratie uitkomen.

Het oude systeem van leerlingenzorg werd als
complex en omslachtig ervaren. Dit kwam vooral
door de lange en complexe indicatieprocedures in
de leerlinggebonden financiering (“een woud van
regels”). Onder het oude beleid konden ouders
met een kind dat specifieke steun nodig had kie-
zen of ze een plek wilden in het speciaal of in het
regulier onderwijs. In dat laatste geval was er een
rugzakje met extra geld voor de begeleiding van
het kind beschikbaar. De procedure om daarvoor
in aanmerking te komen was echter vrij zwaar: een
speciale commissie moest de indicatie afgeven en
dat vergde nogal wat voorbereidende documenta-
tie. Bovendien waren er verschillende commissies
voor verschillende typen beperkingen, waardoor

in sommige gevallen scholen en ouders langs
meerdere loketten moesten.

In passend onderwijs is dit systeem afgeschaft. Nu
zijn samenwerkingsverbanden zelf verantwoorde-

lijk voor de toewijzing van extra steun. De ver-
wachting is dat samenwerkingsverbanden kiezen
voor meer eenvoud en minder regels. Betekent

dit nu dat de bureaucratie inderdaad afneemt?
Naar deze vraag wordt onderzoek gedaan binnen
het evaluatieprogramma passend onderwijs. Op
meerdere momenten wordt zowel bij scholen voor
basis-, voortgezet en speciaal onderwijs als bij
ouders gepeild hoe het staat met hun beleving van
bureaucratie rond het onderwijs aan leerlingen die
extra steun nodig hebben. Daarbij gaat het niet
alleen om de toewijzingsprocedures van extra hulp
of middelen, maar ook om de toegang tot leerlin-
genzorg in de scholen.

Er zijn inmiddels twee peilingen uitgevoerd: in
2014, kort voor de invoering van passend onder-
wijs en in 2015, een jaar na de invoering. Ook is
er inmiddels onderzoek gedaan naar de verande-
ringen die scholen sinds de invoering van passend
onderwijs ervaren in de toewijzingsprocedures
voor extra steun. In dit onderzoek is het thema
bureaucratie ook meegenomen.Wat laten de uit-
komsten zien? Komen de verwachtingen over een
vermindering van bureaucratie uit? Daarover gaat
dit artikel.

Een lastig begrip

Het definiéren van bureaucratie, zodat het kan
worden gemeten, blijkt nog niet zo eenvoudig te
zijn. In de eerste peiling hebben we onderscheid
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gemaakt tussen feitelijke bureaucratie en ervaren
bureaucratie. Feitelijke bureaucratie wordt in de
literatuur opgevat als de hoeveelheid overhead
die gepaard gaat met de uitvoering van bepaalde
taken. Dat wil zeggen: alle werkzaamheden die
nodig zijn om primaire processen goed te laten
verlopen. Dit type werkzaamheden is altijd nodig
en een zekere mate van bureaucratie dus per
definitie ook. Bureaucratie is een inherent ken-
merk van organisaties en is daarmee eigenlijk
een neutraal begrip. De negatieve connotatie die
het meestal heeft, komt doordat het geassocieerd
wordt met onnodige hoeveelheden werk en met te
veel middelen voor overhead ten opzichte van het
primaire proces zelf. Maar wanneer iets onnodig
of te veel is, valt moeilijk objectief te bepalen.

Het is vooral iets dat mensen ervaren. Volgens
sommigen bestaat er dan ook geen feitelijke
bureaucratie en gaat het bij bureaucratie altijd om
ervaren bureaucratie. Feitelijke bureaucratie in de
zin van hoeveelheid overhead is in principe wel
meetbaar, maar dit vergt een hele goede registra-
tie van middelen en tijdsbesteding. In de eerste
peiling hebben we geprobeerd de overhead van de
oude samenwerkingsverbanden Weer Samen naar
School te berekenen, om die te kunnen vergelij-
ken met de nieuwe situatie in passend onderwijs.
Dat is maar ten dele gelukt. Dit komt doordat de
financiéle documentatie, zoals jaarrekeningen
van samenwerkingsverbanden, daarvoor tekort-
schiet. In de nieuwe situatie, dat wil zeggen sinds
de samenwerkingsverbanden verantwoordelijk
zijn voor hun eigen beleid wat betreft de beste-
ding van middelen, is dit zo mogelijk nog lastiger,
omdat in veel samenwerkingsverbanden een deel
van de middelen doorgedecentraliseerd is naar
de schoolbesturen en de scholen. Dat betekent
dat eigenlijk ook op het niveau van besturen en
scholen bepaald zou moeten worden welk deel
van de middelen naar overhead gaat, dus naar
werkzaamheden die nodig zijn voor de organisatie
van leerlingenzorg. Dat is uitermate complex en
daarom op dit moment geen voorwerp meer van
onderzoek in de landelijke evaluatie.
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Dat geldt wel voor de ervaren bureaucratie.
Ervaren bureaucratie is de mate waarin mensen
last hebben van regels (regeldruk), respectievelijk
zich daaraan ergeren (irritatiefactor). De mate van
‘last hebben van’ hangt af van de hoeveelheid tijd
die een taak kost, de mate van complexiteit ervan
en de mate waarin mensen de taak nuttig vinden
voor het beoogde doel. Die drie aspecten - tijd,
complexiteit en nut - hebben we ook in dit onder-
zoek gebruikt. We hebben interne begeleiders (in
basis- en speciaal onderwijs), zorgcodrdinatoren
(in voortgezet en voorgezet speciaal onderwijs) en
leraren van scholen in tien samenwerkingsverban-
den gevraagd met welke taken rond leerlingenzorg
ze te maken hebben en hoe ze die waarderen op
deze drie aspecten. Daarnaast hebben we vragen
gesteld over factoren die in de onderzoekslitera-
tuur als relevant zijn aangemerkt vanwege hun
invloed op ervaren bureaucratie. Dit zijn externe
druk (mate waarin mensen bemoeienis ervaren
van anderen bij leerlingenzorgtaken en aan ex-
terne eisen moet voldoen), eigenaarschap (mate
waarin mensen invloed en controle ervaren bij leer-
lingenzorgtaken; ook: weten wat de verwachtingen
zijn) en professionaliteit (mate van eigen kennis en
informatie als het gaat om leerlingenzorgtaken).
Hoe meer externe druk, hoe minder eigenaarschap
en hoe minder professionaliteit, hoe groter de kans
dat iemand bureaucratie ervaart bij de uitvoering
van leerlingenzorgtaken.

Resultaten

Uit beide metingen blijkt dat concrete taken rond
de leerlingenzorg als redelijk tot erg tijdrovend er-
varen worden, zowel door leraren als door interne
begeleiders en zorgcodrdinatoren. Uitschieters
qua tijdrovendheid zijn bij interne begeleiders en
zorgcodrdinatoren het bijhouden van dossiers van
zorgleerlingen en het opstellen van ontwikkelings-
perspectieven. Bij leraren scoren het maken van
groepsplannen en ontwikkelingsperspectieven en
het registreren van leerlinggegevens hoog. Men-
sen vinden administratieve taken tijdrovender dan
overlegtaken. Hier staat tegenover dat men alle



taken wel nuttig vinden, ook de meest tijdrovende.
Vooral contacten met ouders springen er positief
uit en worden heel nuttig gevonden. Bij leraren
geldt dat ook voor overleg met de intern begeleider
of zorgcodrdinator. En bij interne begeleiders en
zorgcodrdinatoren scoren ook contacten met an-
dere scholen en overleg met externen hoog op nut.

De meeste taken vinden de respondenten niet
ingewikkeld om uit te voeren. Uitzondering zijn de
nieuwe taken die het gevolg zijn van de invoering
van passend onderwijs, zoals het uitvoeren van de
zorgplicht en het opstellen van een schoolonder-
steuningsprofiel. Interne begeleiders en zorgco-
ordinatoren vinden dit redelijk ingewikkeld. Ook
leraren vinden de nieuwe taak van het opstellen
van ontwikkelingsperspectieven nog vrij ingewik-
keld. Hier kan natuurlijk meespelen dat het om
nieuwe taken gaat die nog niet routinematig kun-
nen worden uitgevoerd.

Uit alle scores over tijd, nut en complexiteit van de
taken hebben we twee variabelen samengesteld:
taakbelasting (een combinatie van tijd en com-
plexiteit) en doelmatigheid (staat vooral voor het
nut van de uitgevoerde taken). Interne begeleiders
en zorgcodrdinatoren scoren hoger op doelma-
tigheid (vinden de taken dus vaker zinvol) dan
leraren. Leraren scoren hoger op taakbelasting
(vinden taken dus vaker tijdrovend en ingewikkeld)
dan interne begeleiders en zorgcodrdinatoren.
Maar binnen beide groepen zijn er ook nog wel
behoorlijke verschillen op deze aspecten

Van een sterke invloed van externe druk op het
ervaren van bureaucratie blijkt gemiddeld geno-
men geen sprake te zijn. In de scholen ervaart
men in het algemeen niet veel externe druk. En
er is redelijk veel eigenaarschap en professionali-
teit. Ook hierbij is er echter sprake van een grote
spreiding, de aanzienlijke onderlinge verschillen
zijn dus groot. Zoals verwacht is er inderdaad wel
een relatie tussen externe druk, eigenaarschap
en professionaliteit aan de ene kant en ervaren

bureaucratie aan de andere kant. Mensen ervaren
meer bureaucratie als ze het gevoel hebben aan
eisen van anderen te moeten voldoen. Ze ervaren
minder bureaucratie als ze zelf invloed en controle
hebben bij leerlingenzorgtaken en als ze zelf
voldoende kennis hebben van het hoe en waarom
van die taken. Ook werkdruk speelt een rol: als
mensen meer last hebben van werkdruk, wordt er
ook meer ervaren bureaucratie gerapporteerd.

Neemt ervaren bureaucratie in scholen af
sinds passend onderwijs?

Zoals aangegeven zijn we in deze vraag specifiek
geinteresseerd, omdat een van de bedoelingen
van passend onderwijs is dat de bureaucratie in
de scholen vermindert. Uit de vergelijking tussen
de eerste meting (in 2014) en de tweede (in 2015)
komt evenwel naar voren dat er juist sprake is van
een toename. Dit geldt niet voor de doelmatigheid
van de leerlingenzorgtaken (daarop vinden we
geen verschil), maar wel voor de taakbelasting. In
2015 wordt vaker gemeld dat de administratie en
procedures rond leerlingenzorg veel papierwerk
kosten, ingewikkeld zijn om uit te voeren en dat
dit ten koste gaat van andere taken. In de meting
van 2015 is ook rechtstreeks gevraagd of mensen
vinden dat de bureaucratie sinds de invoering

van passend onderwijs is toe- of afgenomen. Uit
de antwoorden op die vraag blijkt eveneens dat
mensen een duidelijke toename ervaren: 67% van
de leraren en 59% van de interne begeleiders en
zorgcoordinatoren vindt dat er nu meer bureaucra-
tie is rond de leerlingenzorg dan voorheen; minder
dan 5% in beide groepen vindt dat er sprake is van
een afname.

Een verklaring hiervoor zou kunnen zijn dat juist de
nieuwe taken die uit passend onderwijs voort-
komen (ontwikkelingsperspectieven opstellen,
zorgplicht uitvoeren, schoolondersteuningsplan
maken) als bureaucratisch worden ervaren, zoals
hierboven al vermeld. Echter, ook bij de taken die
voor passend onderwijs al bij de leerlingenzorg
hoorden (zoals registratie van gegevens, maken
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van groepsplannen) zien we een aantal malen
hogere scores op ‘tijldrovend’ en ‘ingewikkeld’ dan
voorheen. Uit de toelichtingen blijkt dat de oorzaak
voor de toegenomen bureaucratie vooral ligt in

het feit dat meer tijd besteed moet worden aan
formulieren en procedures. Dat gaat in de beleving
ten koste van zinvoller taken.

Een nuancering

Rondom leerlingen die extra steun nodig hebben,
doen zich veel taken voor. Een deel daarvan heeft
betrekking op procedures voor toewijzing van die
extra steun. Juist deze procedures werden vooér de
invoering van passend onderwijs bureaucratisch
gevonden, vanwege de geprotocolleerde en daar-
door ingewikkelde indiceringsregels. Die landelijke
regels zijn nu verdwenen en de samenwerkings-
verbanden organiseren zelf de toewijzing van
extra steun. Op dit vlak vinden intern begeleiders
en zorgcoordinatoren dat er sprake is van minder
bureaucratie dan voorheen, zo blijkt uit een ander
onderzoek dat specifiek ging over de toewijzing.

In dit onderzoek is gevraagd naar aspecten als

de duur van de besluitvorming, het hanteren van
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(veel) criteria, het makkelijk of moeilijk kunnen
vinden van het juiste loket, de efficiéntie van de
procedure en de communicatie daarover. Over
deze aspecten oordelen de intern begeleiders en
de zorgcodrdinatoren nu dus gunstiger dan in de
situatie voor passend onderwijs. Dat er nog steeds
veel bureaucratie wordt ervaren - en zelfs meer
dan in het verleden - ligt dus vooral aan de taken
die voor de leerlingenzorg op de school zelf van
belang zijn: registratie en analyse van leerlingge-
gevens, bijhouden van dossiers, ontwikkelingsper-
spectieven opstellen, schoolondersteuningsplan
maken en overleg met allerlei partijen.

Het beeld is er dus een met plussen en minnen.
Toewijzingsprocedures lopen sinds passend on-
derwijs soepeler, maar bij andere taken neemt de
ervaren bureaucratie nog niet af, integendeel. Juist
de nieuwe taken die er sinds passend onderwijs
zijn bijgekomen lijken daarbij een rol te spelen.
Afgewacht moet worden of dat een tijdelijk effect
is, dat wellicht verdwijnt als nieuwe taken routines
zijn geworden. Wordt vervolgd dus. B
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Atelier voor
Leiderschap ‘proeft
voor met

ervaren schoolleiders

LEERGANG VOOR ERVAREN SCHOOLLEIDERS

De zomervakantie is voorbij. Tijd voor nieuwe stappen.

Ben je een ervaren schoolleider die het lef heeft om zichzelf
te laten zien, wil je leren met anderen, wil je nieuwe wegen in-
slaan én verder bouwen op datgene wat er al is? Dan kan de
leergang Door het oog van de leider zo’n nieuwe stap zijn.

Nieuwsgierig?

Kom voorproeven en we nemen je mee in de drie blokken van
de leergang Door het oog van de leider zodat je een goed
beeld krijgt van wat we je te bieden hebben. Je onderzoekt
hoe je je eigen manier van kijken kunt verdiepen en je ervaart
wat onze werkwijze is. Je ontmoet andere deelnemers zodat
je weet wie je ‘reisgenoten’ worden.

Voorproeven kan op maandag 26 september van 13.00 tot
17.00, woensdag 28 september van 13.00 tot 17.00, woens-
dag 12 oktober van 16.00 tot 20.00 of vrijdag 14 oktober
van 09.30 tot 13.30.

Stuur een mail naar mientje@ateliervoorleiderschap.nl
Of kijk op www.doorhetoogvandeleider.nl



: Worden ouders
beter van passend onderwijs?
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Door passend onderwijs verandert er nogal
wat voor ouders van een kind met specifieke
onderwijsbehoeften. Op dit moment zijn er nog
geen onderzoeksgegevens die laten zien hoe
ouders deze veranderingen ervaren. Wel is er
een nulmeting uitgevoerd naar de tevredenheid
van ouders over de situatie van véor de invoe-
ring van passend onderwijs. Uit de resultaten
van dit onderzoek destilleren Liselotte van
Loon-Dikkers en Guuske Ledoux een aantal
belangrijke aandachtspunten.

Door de invoering van passend onderwijs veran-
dert er nogal wat voor ouders met een kind dat
specifieke onderwijsbehoeften heeft. Zo moet de
zorgplicht voor schoolbesturen ervoor zorgen dat
ouders niet meer hoeven te ‘shoppen’ om voor hun
kind een goede plek te vinden: schoolbesturen
hebben de plicht om voor het kind met specifieke
onderwijsbehoeften een passende plek te vinden,
op de eigen school/scholen of elders. Het streven
is om dat onderwijs zoveel mogelijk thuisnabij te
organiseren, wat er mogelijk toe zal leiden dat
ouders die dat willen voor hun kind, vaker een plek
in het regulier onderwijs kunnen krijgen of behou-
den. Verder hebben ouders allerlei mogelijkheden
gekregen om eventuele geschillen met besturen
of samenwerkingsverbanden aan te kaarten bij
speciale commissies en instanties en uiteindelijk
ook bij de rechter.

Van diverse kanten is gewaarschuwd dat niet alle ver-
anderingen per se verbeteringen zijn. De Evaluatie-
en Adviescommissie Passend Onderwijs (ECPO),

die tot 2014 de overheid heeft geadviseerd, wees

erop dat invoering van passend onderwijs de positie

van de ouders zou kunnen verzwakken ten opzichte
van oude situatie. Daarvoor gaf de ECPO een aantal
redenen:

»  ouders hebben minder rechten dan voorheen
om zelf te kiezen tussen regulier en speciaal
onderwijs, omdat vanwege de zorgplicht nu het
schoolbestuur hierin leidend is;

» ouders kunnen bij onderhandelingen over de
toelating van hun kind niet meer een zorgbud-
get (rugzak) inzetten als compensatie voor de
school, omdat het rugzaksysteem is verdwenen;

» ouders kunnen niet meer rekenen op objectieve,
onafhankelijke indicering, omdat de onafhanke-
lijke indiceringsorganen zijn afgeschaft en de sa-
menwerkingsverbanden zelf over het toewijzen
van extra steun gaan;

» degene die feitelijk bepaalt of de leerling extra
ondersteuning behoetft, is de school van aanmel-
ding; de mening van de ouders is niet gelijkwaar-
dig aan de afweging van de school;

»  ouders hebben minder inspraak in de zorg die
geboden zal worden, want bij het op te stellen
ontwikkelingsperspectief voor hun kind hoeven
ze niet te tekenen voor akkoord;

»  decentralisatie van regels zal leiden tot minder
rechtsgelijkheid voor ouders.
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Terughoudendheid van scholen?

Een ander mogelijk probleem dat naar voren is
gebracht, is dat er een spanningsvolle verhouding
kan ontstaan tussen ouders van leerlingen die
extra steun nodig hebben en ouders van leerlingen
die deze steun niet krijgen. De eerste groep heeft
er belang bij dat hun kind specifieke hulp krijgt,
liefst in een school dichtbij huis. De tweede groep
heeft er belang bij dat het leerproces voor hun kind
zo min mogelijk wordt verstoord. Beide groepen
ouders hebben recht op passend onderwijs en het
is de school die in de praktijk de afweging moet
maken of beide belangen tegelijk en in gelijke
mate gediend kunnen worden. Op het moment dat
er nog een school gekozen moet worden, maken
ouders die afweging zelf natuurlijk ook. Dat kan
ertoe leiden dat ouders van de tweede groep
leerlingen scholen mijden die in hun ogen te veel
energie besteden aan de opvang van leerlingen
met specifieke onderwijsbehoeften. Voor scholen
kan dat er weer toe leiden dat ze terughoudend
zullen zijn met de aanname van die leerlingen,
vanwege de angst voor negatieve invioed op het
aantal aanmeldingen. Er is in passend onderwijs
feitelijk geen ander mechanisme voor een ‘eerlijke
verdeling’ van leerlingen met specifieke onderwijs-
behoeften dan het op vrijwillige basis maken van
afspraken tussen besturen binnen het samenwer-
kingsverband.

Ouders waren tevreden over oude situatie
Op dit moment zijn er nog geen onderzoeks-
gegevens die kunnen laten zien of de positieve
verwachtingen van passend onderwijs uitkomen
als het gaat om de positie van de ouders, dan

wel of de negatieve verwachtingen bewaarheid
worden. Dit onderzoek is wel voorzien, in het
evaluatieprogramma passend onderwijs, maar de
resultaten komen pas in 2017 beschikbaar. Op het
moment van de invoering van passend onderwijs
is echter wel een nulmeting uitgevoerd naar de
tevredenheid van ouders over de situatie van voor
de invoering van passend onderwijs. Dit onder-
zoek richtte zich op alle ouders, dus niet alleen op
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ouders met een kind met specifieke onderwijsbe-
hoeften. Zo’n 1800 ouders uit basis-, voortgezet en
speciaal onderwijs en het middelbaar beroepson-
derwijs hebben aan dit onderzoek meegedaan.

Deze nulmeting laat zien dat de ouders over het
algemeen redelijk tevreden waren over hoe de
school van hun kinderen voor de invoering van
passend onderwijs de leerlingenzorg regelde. Dat
geldt zowel voor ouders van kinderen die extra
ondersteuning nodig hebben als voor de overige
ouders. Er is gevraagd naar tevredenheid over

de communicatie en informatievoorziening; het
schoolkeuzeproces; signalering van problemen en
behoeften van kinderen en feitelijke ondersteuning
bij kinderen waar dat nodig is; en de mate waarin
ouders vinden dat er sprake is van goed partner-
schap tussen school en ouders. Vragen over de
communicatie en informatievoorziening en over
partnerschap zijn voorgelegd aan alle ouders, vra-
gen over de overige aspecten alleen aan ouders
met een kind dat extra steun krijgt/nodig heeft. Op
al deze aspecten is het beeld dat ouders gemid-
deld behoorlijk tevreden waren. Het lukte ouders
van kinderen die extra ondersteuning nodig had-
den over het algemeen zonder veel problemen om
hun kind op een reguliere school in te schrijven.

Op alle onderzochte aspecten is er echter ook
steeds een minderheid die niet zo tevreden was.
Sommige ouders hebben ervaren dat de school
niet op tijd contact opnam toen er iets aan de hand
was met hun kind en ook niet duidelijk aangaf wat
er dan precies aan de hand was. Daarover waren
deze ouders het meest ontevreden.

Verder waren ouders van kinderen in het speciaal
onderwijs tevredener over de communicatie met
de school dan ouders in het regulier onderwijs.
Binnen het regulier onderwijs waren ouders van
kinderen met extra ondersteuning tevredener over
de relatie met de school dan ouders van kinderen
zonder extra ondersteuning, wellicht omdat ze
vaker contact met de school hebben. Ouders met



kinderen in het mbo waren juist over de hele linie
minder tevreden dan de ouders van kinderen op
andere schooltypes. Waarschijnlijk doordat er in
het mbo minder contact is tussen de school en

de ouders. Verder waren laagopgeleide ouders
tevredener dan hoogopgeleide ouders. Hoogopge-
leide ouders verwachten mogelijk meer en/of zijn
kritischer.

Ten slotte is een belangrijke uitkomst dat zo'n 80
procent van alle ouders er positief tegenover staat
als er in de klas van hun kind ook kinderen zitten
die extra ondersteuning nodig hebben. De argu-
menten die ze daarvoor geven, zijn dat hun kind
zo leert omgaan met verschillen en dat de school
er moet zijn voor alle kinderen. Dit wijst erop dat
de genoemde mogelijk spanningsvolle verhouding
tussen ouders van kinderen die extra steun nodig
hebben en overige ouders, zich niet manifesteerde
in de situatie voor invoering van passend onder-
wijs, althans niet in brede zin (bij grote groepen
ouders). Afgewacht moet natuurlijk worden hoe
zich dat na de invoering van passend onderwijs
ontwikkelt.

Zingend onder de douche

In de nulmeting is ook de open vraag gesteld aan
de ouders of ze verder nog iets kwijt wilden over
het onderwerp van de vragenlijst. Veel ouders
hebben deze ruimte gebruikt om hun mening te
geven over passend onderwijs. Uit de antwoorden
blijkt dat ouders daarover verschillend denken.
Sommige ouders zijn blij met de invoering van
het passend onderwijs, andere juist niet. Verder
zeggen nogal wat ouders het allemaal onduidelijk
te vinden en niet precies te weten wat passend
onderwijs inhoudt.

In de aanloop naar de wet op passend onder-
wijs is er een tijdlang sprake van geweest dat de
invoering gepaard zou gaan met een bezuiniging
van driehonderd miljoen. Hiertegen kwam veel
protest uit het onderwijsveld en van ouders. De
bezuiniging is vervolgens eerst afgezwakt en

daarna helemaal ingetrokken. Desondanks brengt
een deel van de ouders passend onderwijs nog
steeds in verband met bezuinigingen. Een ouder
noemt deze door haar/hem veronderstelde bezui-
niging “een maatregel die leidt tot gefrustreerde,
overwerkte leerkrachten en kinderen die niet op
de goede plek zitten”. Deze zorg is vaker geuit. Zo
ook de angst dat leerlingen koste wat het kost op
het regulier onderwijs moeten blijven, zonder dat
ze hier de begeleiding krijgen die ze nodig hebben.
Dit zeggen ouders met een leerling in het speciaal
onderwijs. Een voorbeeld: “Mijn zoon heeft zes
jaar op regulier onderwijs gezeten, waar hij niet
begrepen werd en als lastig bestempeld werd. Om
deze reden vind ik het niet fijn te lezen dat kinde-
ren met een rugzakje op regulier onderwijs blijven.
Sinds mijn zoon op speciaal onderwijs is, zingt hij
weer onder de douche en kan hij weer echt spelen.
Hij is niet meer anders of lastig en dat geeft hem
en ons als ouders heel veel rust en gezelligheid
thuis.”

Naast bezuinigingen, zijn sommige ouders ook
bang voor de grote klassen in het regulier onder-
wijs, waarin leerlingen ondergesneeuwd zul-

len worden. De leerkracht mist volgens hen de
capaciteiten om in grote klassen aan de behoeften
van iedere leerling te voldoen. Ze menen dat dit
zal leiden tot het onvoldoende begeleiden van
leerlingen. Een voorbeeld: “Mijns inziens zijn de
klassen in het regulier onderwijs veel te groot en is
de werkdruk van de leraar te hoog en soms ook de
kennis over met name autisme te gering”.

Er zijn dus ouders die bang zijn voor de gevolgen
van passend onderwijs, maar er zijn ook ouders
die de veranderingen als positief ervaren. leder
kind is uniek, wordt er gezegd, dus het labelen
moet verminderd worden. En doordat leerlingen
met en zonder beperkingen in één klas zitten, zou
er meer respect komen voor elkaar. Een ouder be-
noemt de positieve verandering als volgt: “Wij zijn
voor passend onderwijs. Dit is een zeer positieve
ontwikkeling. We moeten niet uitgaan van wat een
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kind niet kan, maar wat kinderen wel kunnen. Kijk
niet naar het probleem maar naar de oplossing.
Zorg kan prima geboden worden. Door ze niet
naar een aparte school te sturen en te benoemen
dat ze ‘anders zijn’, krijgen deze kinderen meer
zelfvertrouwen en een positief zelfbeeld.”.

Verder vinden ouders dat leerlingen die extra
uitdaging nodig hebben, die uitdaging ook horen
te krijgen. “Passend onderwijs is bedoeld voor alle
kinderen, het plus-aanbod zou ook beschouwd
moeten worden, niet alleen het min-aanbod.”
Sommige ouders vrezen dat leerlingen die meer
kunnen/sneller leren dan de gemiddelde leerling,
geen extra aanbod krijgen omdat de aandacht
naar leerlingen met rugzakjes gaat.
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Ten slotte geven ouders aan maar weinig informa-
tie te hebben gekregen over de invoering van het
passend onderwijs. Ze hebben daarover vanuit de
school geen voorlichting gehad. Dat vinden ze een
tekortkoming die kan leiden tot minder vertrouwen
en meer onbegrip.

Informeer ouders op tijd

Zoals gezegd zal toekomstig onderzoek moeten
uitwijzen of passend onderwijs positief of negatief
uitwerkt voor ouders, in welke opzichten en voor
wie. Uit de nulmeting kunnen we al wel opmaken
dat dat waarschijnlijk geen eenduidig beeld zal
opleveren, omdat ouders nu eenmaal verschillen
in opvattingen en behoeften. Maar wat scholen en
samenwerkingsverbanden zich nu al ter harte kun-
nen nemen, is de behoefte van ouders aan goede
informatie. Vertrouwen en begrip zijn immers de
basis voor een goede relatie tussen ouders en
school. B



OACADEMIE

BENT U SCHOOLLEIDER OF
BESTUURDER IN HET VO¢

De VO-academie is door de VO-raad in het leven
geroepen speciaal om u te ondersteunen, te stimuleren
en te faciliteren bij uw (verdere) professionalisering.
Belangrijke thema’s waar we — samen met u — aan
werken zijn onder andere strategisch HRM, financieel
leiderschap, leernetwerken, coaching en intervisie,
onderwijskundig leiderschap, inductie van beginnende
schoolleiders en collegiale bestuurlijke visitaties.

Alle informatie over de VO-academie vindt u op:
@ www.vo-academie.nl

¥ twitter.com/voacademie

in] LinkedIn > zoeken op VO-academie

De VO-academie is een programma van de VO-raad dat
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zich richt op de verdere professionalisering van schoolleiders
en bestuurders. Het programma bestaat uit diverse onder-
delen, allen opgezet vanuit het principe ‘leren van en met

elkaar’.




Leerwegondersteunend
onderwijs binnen passend
onderwijs: minder
papierwinkel, meer praten
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Eva Voncken

Eva Voncken is zelfstandig onderzoeker op het terrein van onderwijs en arbeidsmarkt.

E-mail: eva.voncken@bureauturf.nl.

Achttien samenwerkingsverbanden in het
voortgezet onderwijs hebben de mogelijkheid
aangegrepen en experimenteren met het losla-
ten van de landelijke criteria voor leerwegon-
dersteunend onderwijs (lwoo), de duur van de
ondersteuningstoewijzing en/of de Iwoo-licen-
ties. Eva Voncken schetst de eerste ervaringen
van deze samenwerkingsverbanden met deze
opting out regeling.

Leerwegondersteunend onderwijs is bedoeld voor
leerlingen die met extra ondersteuning het vmbo-
diploma kunnen halen. Tot eind 2015 bepaalden
regionale verwijzingscommissies VO aan de

hand van vaste, landelijk geldende criteria en een
motivering of een leerling voor Iwoo in aanmerking
kwam. De school mocht vervolgens zelf bepalen
of en hoe(lang) ze Iwoo wilde aanbieden. Sinds 1
januari van dit jaar valt het leerwegondersteunend
onderwijs (Iwoo) onder passend onderwijs. De
toewijzing en bekostiging van lwoo zijn daarmee

- jaren later dan oorspronkelijk het plan was (van
Petegem, 2011) - in handen gekomen van de sa-
menwerkingsverbanden VO (OCW, 2013). In ieder
geval gelden tot 2018 nog de landelijke criteria
voor lwoo. Maar via opting out hebben samenwer-
kingsverbanden de mogelijkheid om vanaf januari
2016 al te experimenteren met het loslaten van de
criteria, de duur van de ondersteuningstoewijzing
en/of de lwoo-licenties. Achttien samenwerkings-
verbanden hebben die mogelijkheid aangegrepen.
Gebaseerd op bevindingen uit lopend NRO-
onderzoek uitgevoerd door Oberon, KBA en het
Kohnstamm Instituut (verschijnt najaar 2016) gaan
we in op de eerste ervaringen van deze samen-
werkingsverbanden.

Varianten van opting out
Samenwerkingsverbanden konden kiezen uit
twee varianten van opting out:

. loslaten van de landelijke lwoo-criteria,
procedure en duur van de ondersteunings-
toewijzing;

. zelf bepalen welke vmbo-scholen een li-
centie krijgen. Volgens de wet ontvangen
alleen vmbo-scholen met een Iwoo-licen-
tie middelen voor een Iwoo-leerling. Bij
deze variant van opting out bepaalt het
samenwerkingsverband dat dus zelf.

Drie samenwerkingsverbanden kozen voor

de tweede variant, van wie een in combinatie
met het loslaten van de criteria en de duur.
Dat deden ze om leerlingen de mogelijkheid
te geven dichterbij huis naar school te gaan.
Zestien samenwerkingsverbanden kozen voor
het loslaten van de landelijke criteria. Drie van
hen geven een aanwijzing Iwoo af (de oude in-
dicatie lwoo). Verreweg de meeste samenwer-
kingsverbanden kozen ervoor geen aanwijzing
Ilwoo meer af te geven. Deze laatste variant
wordt ook wel ‘populatiebekostiging’ genoemd.

Bron: Op weg naar nieuw beleid lwoo (2016),
Oberon, KBA, Kohnstamm Instituut.

In gesprek

De keuze voor opting out vergt instemming van
alle schoolbesturen binnen het samenwerkings-
verband. Er gaat wel enige tijd overheen voordat
de kogel door de kerk is. Het initiatief voor het
gesprek over opting out ligt meestal bij de directeur
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van het samenwerkingsverband. En dan is niet
opting out het centrale bespreekpunt, maar veeleer
de vraag: hoe kijken we in ons samenwerkingsver-
band naar lichte ondersteuning (naast lwoo ook
praktijkonderwijs), wat is onze visie daarop en wat
zijn onze opties? Helpen de lwoo-criteria en de
huidige verdeling van de licenties daarbij? Gaan
we voor een sterke basis? Of bieden we (voor-
heen) lwoo-leerlingen een combinatie van basis-
en extra ondersteuning?

Redenen voor opting out liggen vaak in de wens
om meer ondersteuning op maat te kunnen bieden
aan (meer) leerlingen, met minder administratieve
last en testdruk en met meer verantwoordelijkheid
voor de scholen voor de toewijzing en ondersteu-
ning. In een gezamenlijke verkenning met bestuur-
ders en schooldirecties worden ook de feitelijke
gegevens betrokken: hoeveel lwoo-leerlingen
hebben we in de basis-, de kaderberoepsgerichte
en de theoretische leerweg en hoe heeft dat aantal
zich in de afgelopen jaren ontwikkeld? Met de
feiten op een rijtje is het gemakkelijker om het ge-
sprek over de keuzes te voeren, zo stelt een aantal
directeuren van samenwerkingsverbanden. Het
helpt schoolbestuurders te weten dat het percen-
tage Iwoo-leerlingen de afgelopen jaren wel of niet
constant is gebleven. Die informatie is waardevol,
omdat bestuurders bij een tamelijk constant per-
centage kunnen rekenen op een bepaald bedrag.

Verdeelmodellen

In de gesprekken zijn de gezamenlijke visie en
ambities van de scholen in het samenwerkingsver-
band leidend. Dat neemt niet weg dat ook de mid-
delenverdeling nauw luistert. Uit eerder onderzoek
(Eimers e.a., 2014) bleek al dat scholen het al

dan niet in gevaar komen van de middelen en (de
continuiteit van) de ondersteuning voor deze groep
leerlingen, zien als een van de grootste onzeker-
heden op het moment criteria worden losgelaten.
Scholen zijn gewend geraakt aan een systeem
waarmee ze kunnen rekenen op een redelijk vaste
hoeveelheid financiéle middelen. Daarmee kun-
nen de formatie en ondersteuning op middellange
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termijn worden gepland. “Door nu niet langer een
bedrag aan een leerling te koppelen, kunnen we
scholen in staat stellen om goede ondersteuning te
bieden op leerachterstanden zonder een ‘slag-
boom’ of scherpe scheiding te hanteren”, stelt een
directeur van een samenwerkingsverband. “We
willen goed kijken wie baat heeft bij ondersteu-
ning.” Een andere directeur beaamt: “Opting out
biedt de mogelijkheid om te kijken wat een leerling
nodig heeft en niet wat een leerling heeft. We
wilden af van een systeem met criteria, omdat dat
uitnodigt om naar de criteria toe te schrijven”.

De meeste samenwerkingsverbanden die voor
opting out hebben gekozen zijn helemaal afgestapt
van het afgeven van aanwijzingen lwoo (de oude
Iwoo-indicatie). Een paar samenwerkingsverban-
den gebruiken de Iwoo-criteria wel als richtlijn bij
het geven van een aanwijzing. De specifieke con-
text van het samenwerkingsverband kan daarvoor
de aanleiding zijn. Tot voor kort liepen bijvoorbeeld
scholen voor vmbo-TL met 100% Iwoo-leerlingen
bekostiging mis als ze deze leerlingen niet meer
zouden registreren in BRON. De algemene teneur
is: niet meer labelen. Maar om dat ook echt zo te
gaan uitvoeren, zijn er nog wel wat (technische)
hobbels te nemen.

Als samenwerkingsverbanden ervoor kiezen

geen aanwijzingen lwoo af te geven, krijgen ze de
beschikking over het hele ondersteuningsbudget
voor lwoo en moeten er eigen verdeelsleutels
opgesteld worden. “Eindeloos gereken”, verzucht
een directeur. Of men nu uitgaat van een verdeling
op basis van historische gronden - bijvoorbeeld het
gemiddelde aantal Iwoo-leerlingen over een aantal
jaren - of van een vast percentage per leerweg, er
duikt steevast wel een school op voor wie de ver-
deling anders uitpakt dan verwacht. Hoewel veel
samenwerkingsverbanden erop vertrouwen dat ze
er in een goede sfeer en met het goede gesprek
onderling wel uitkomen, blijkt een verdeelmodel
dat recht doet aan de verhoudingen tussen de
scholen in aantallen Iwoo-ers, bepaald geen sine-
cure. Ook speelt er onzekerheid bij scholen over
hoe de Inspectie van het Onderwijs omgaat met de



Opbrengstenkaart, als niet meer helder is hoeveel
Iwoo-leerlingen een school heeft. Voor scholen is
de vergelijking met andere scholen een essenti-
eel gegeven. Inmiddels is dat voor de komende
twee jaren duidelijk, maar voor de periode daarna
nog niet. Datzelfde geldt voor de toekomst van
passend onderwijs na 2018. Met als bijzonder aan-
dachtspunt de landelijke bekostiging van Iwoo en
pro: wordt er verevend of niet? Een directeur van
een samenwerkingsverband stelt: “Je wilt graag
voorbij 2018 kunnen kijken om vervolgstappen te
kunnen zetten”.

Inlopen van achterstanden

Naast de verdelingsvraag is een minstens zo
interessante vraag hoe men de middelen gaat
inzetten en hoe de ondersteuning vorm gaat
krijgen. ‘Te veel deelnemers, te weinig resultaten’
kopte koud vier jaar geleden een artikel in Meso
magazine (Van der Wolf en Van Peet, 2012). In
het artikel plaatsten de auteurs vraagtekens bij

de vaak goedbedoelde, ruimhartige doorsluizing
van leerlingen naar het lwoo en vroegen ze zich of
leerlingen daarbij gebaat zijn. In de loop van de tijd
is het beeld van lwoo vrijwel synoniem geworden
met kleine klassen in de onderbouw. De kritiek
van de auteurs richtte zich op twee aspecten in

de inrichting van het onderwijs aan leerlingen

met een lwoo-indicatie: het bij elkaar zetten van
leerlingen die extra ondersteuning nodig hebben,
terwijl onderwijskundige literatuur laat zien dat een
gemengd samengestelde groep effectiever is en
het accent op ‘zorg’ in plaats van op het inlopen
van achterstanden. In 2014 heeft iets minder dan
de helft van de basis-/kaderlocaties, homogene
Iwoo-klassen (Eimers e.a., 2014).

Vooralsnog lijkt er nog weinig veranderd in de on-
dersteuning die de scholen bieden. Wel zijn er op
verschillende plaatsen werkgroepen geformeerd
die zich buigen over de inrichting van de onder-
steuning. De verwachting bij een aantal samenwer-
kingsverbanden is dat - in ieder geval op termijn

- de manier van werken zonder criteria gaat leiden

tot meer profilering van scholen, ook waar scholen
nu nog vrijwel dezelfde basisondersteuning bieden.
“Scholen zijn zich er meer van bewust dat ze een
bedrag krijgen voor de ondersteuningsstructuur en
moeten laten zien wat ze met de leerlingen doen
en waar ze de middelen aan besteden. Ze gaan
dat naar elkaar toe verantwoorden en uitleggen”,
zegt een directeur. Scholen voelen dat wel als een
verschil met de oude situatie: “we krijgen er werk
bij”. Het is zaak daarin een goede modus te vin-
den, omdat anders de administratie waar men aan
de voorkant zo graag van af wilde, zich verplaatst
naar de achterkant van het traject. Daarin speelt
ook mee dat men de wijze van verantwoording wil
afstemmen op de verantwoording die de Inspectie
van het Onderwijs zal gaan vragen.

In het leerlingvolgsysteem duiken

Inmiddels zijn de samenwerkingsverbanden die
kozen voor opting out ruim een half jaar op streek.
Wat zijn de grootste veranderingen die zich vol-
trokken hebben in deze periode? De ervaringen

tot dusverre concentreren zich logischerwijze op
de verwijzingsprocedure en de overdracht van
leerlingen uit het basisonderwijs. En daarin is er -
vergeleken met de dossiervorming en de toetsen
en testen van de afgelopen jaren - veel minder
sprake van een papierwinkel, zo ervaren zorgco0r-
dinatoren van vmbo-scholen. Dat is prettig. Maar in
plaats van papier wordt er nu veel meer gepraat en
dat is niet minder tijdsintensief. “De RVC-slagboom
is er dan wel niet meer, maar die lijkt verlegd:

nu ben ik fysiek de slagboom voor mijn school”,
verzucht een zorgcoordinator. Het advies van de
leerkracht van groep 8 is leidend en de meeste
samenwerkingsverbanden kijken alleen nog naar
de opgelopen leerachterstand. “Er zijn leerlingen
die vermoedelijk prima terecht zouden kunnen

in een reguliere setting. Maar omdat je onvol-
doende criteria hebt om af te wijzen, is nee-zeggen
moeilijker geworden. Ouders ervaren de nieuwe
situatie soms als ‘de deur staat op een kier om
mijn kind naar deze kleine school te krijgen’. Het
basisonderwijs ervaart druk van ouders”, vertelt
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de zorgcodrdinator van een school voor vmbo-TL
met 100% Iwoo-beschikte leerlingen. De school
merkt een grote toename van de aanmeldingen en
daarbij ook veel meer aanvragen voor leerlingen
die niet in aanmerking komen. Die druk wordt ook
‘andersom’ gevoeld, doordat ouders hun kind een
nieuwe start willen geven in een reguliere setting
en daardoor geneigd zijn de communicatie over
ondersteuningsbehoeften af te zwakken.

Een ander verschil is dat leerlingen met een
ondersteuningsbehoefte later in beeld komen bij
de vo-school. Veel vmbo-scholen melden dat het
basisonderwijs - ondanks veel voorlichting - nog
moet wennen aan de situatie zonder criteria. Een
zorgcoordinator: “Het is lastig om de ondersteu-
ningsbehoefte in kaart te krijgen. De gegevens
waarop je je moet baseren zijn minder hard en het
vergt grote inspanning van de vmbo-school om de
benodigde gegevens te verzamelen”. Het vraagt
veel communicatie en een beetje opvoeding. Som-
mige scholen geven aan dat waar men voorheen
kon varen op schriftelijke informatie, er nu vele ge-
sprekken nodig zijn om de informatie uit te vragen.
Zo meldt een vmbo-school 15 medewerkers te
hebben ingezet voor gesprekken met toeleverende
basisscholen, terwijl dat er vorig jaar vijf waren.
“Het betekent soms dat je als vmbo-school zelf in
de leerlingvolgsystemen moet duiken om erachter
zien te komen welke leerachterstanden er zijn, op
welke gebieden en welke ondersteuning de basis-
school al geboden heeft,” zegt een schoolleider.
De indruk bestaat dat sommige basisscholen het
signaal ‘lwoo bestaat niet meer’ hebben vertaald
als ‘dan hoeven we ook niks meer te doen’.

De overstap van het basis- naar het voortgezet on-
derwijs is in de meeste samenwerkingsverbanden
een belangrijk agendapunt, juist ook om tijdiger te
signaleren. Een schoolleider: “In ons samenwer-
kingsverband ontwikkelen we een aanpak voor 10-
tot 14-jarigen, waarin basisonderwijs en voortgezet
onderwijs verantwoordelijkheid voor deze groep
gaan delen en steeds meer helder wordt wat nodig
is om succesvol te zijn in het vo. Een basisschool
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realiseert zich soms niet wat een verschil de situ-

atie ‘1 leerkracht’ versus ’13 docenten’ uitmaakt.”

In een aantal samenwerkingsverbanden wordt de
toewijzing en overdracht gemonitord en geévalu-

eerd om na te gaan in hoeverre signalen gegrond
zijn of wellicht deels berusten op beelden die altijd
ontstaan rond een verandering. Ook koppelt men

professionalisering aan overdracht en intakes.

Kantelen

Scholen zorgen dat hun docenten ouders goed
kunnen voorlichten over de ondersteuning. Enkele
scholen maken melding van (te) hoge adviezen

of bijstelling na een gunstige eindtoets, waardoor
ouders hun eisen neerleggen bij de VO-school.
Dat zijn lastige gesprekken waarin men probeert in
het belang van de leerling opstroom te promoten
boven te hoge plaatsing en risico op afstroom. Een
schoolleider: “Waar we echt last van hebben is de
zwabberende berichtgeving van de media over de
advisering van de basisschool. Het ene moment is
het de cito die de doorslag zou moeten geven, het
andere weer de leerkracht. Dat vertaalt zich voor
de school in ‘ouders op de stoep’ en veel commu-
nicatie.”

Het praktijkonderwijs is niet meegenomen in

de opting out. Veel samenwerkingsverbanden

zien dat als een gemiste kans. “Wil je echt naar
populatiebekostiging, dan wil je dat scholen meer
vrijheid krijgen voor arrangementen op de grens
van speciaal onderwijs, praktijkonderwijs en lwoo,”
zegt een directeur. “En als een leerling het niet redt
op het vmbo, moet vervolgens het hele circus van
toetsen en een OPP - dat je niet hebt - in werking
treden. Dat maakt de overgang vmbo/lwoo — prak-
tijkonderwijs heel abrupt, waar veel scholen meer
flexibiliteit zouden willen hebben om (tijdelijk) heen
en weer te kunnen,” beaamt een zorgcodrdinator.
Scholen vinden het prettig dat niet de huidige
Iwoo-criteria bepalend zijn, maar dat zij zelf
kunnen beslissen, waardoor ze leerlingen die
voorheen net buiten de (criteria) boot vielen, ook
kunnen bedienen. Eigenlijk kon dat al wel volgens



de regeling. “Scholen ervaren meer vrijheid om
bijvoorbeeld ondersteuning in begrijpend lezen op
te zetten, ook voor niet-lwoo-ers. Voorheen moes-
ten docenten een handelingsplan schrijven, terwijl
Iwoo werd ingezet als bekostiging van de formatie
(kleinere klassen). Nu is het omgekeerd: we gaan
handelingsgericht werken, hoe kan ik dat vorm-
geven?”, zegt een consulent passend onderwijs
van een samenwerkingsverband. Aan de andere
kant willen scholen soms eigenlijk nog wel weten
hoeveel ‘lwoo-ers’ men in huis heeft, met een
schuin oog op de bekostiging. Een directeur van
een samenwerkingsverband omschrijft dat als oud
‘boter-bij-de-vis-denken’: “We zijn aan het kantelen
van een geld-volgt-leerling-systeem waarin precies
helder is wat een leerling heeft en kost, naar een
systeem waarbij scholen alle kinderen kunnen
opvangen: als een leerling binnenkomt krijgt hij/zij
gewoon goed onderwijs. Dat is een ingewikkelde
kanteling.”

Lastige gesprekken?

Effecten van opting out zijn in deze fase vooral te
vinden bij de aanmelding van leerlingen. Proce-
dures en criteria zijn versimpeld, er wordt minder

testdruk en administratieve last ervaren. Maar
daarmee zijn niet vanzelfsprekend die gegevens
voorhanden, die nodig zijn om de ondersteunings-
behoefte van een leerling goed te bepalen. Dat
vergt nieuwe routines en het - opnieuw - opbou-
wen van wederzijds begrip en een goede com-
municatie tussen basis- en voortgezet onderwijs.
Ook daardoor wordt er meer gekeken naar de
ondersteuningsbehoefte van de leerling. In het
ondersteuningsaanbod zelf is vooralsnog weinig
veranderd, zij het dat het gesprek daarover - ook
door de zorgplicht - binnen en tussen scholen wel
gevoerd wordt. Een andere verdeling van mid-
delen vraagt loslaten van oude zekerheden. De
samenwerkingsverbanden die daarvoor gekozen
hebben, voelden zich sterk genoeg om dat aan te
durven. Tot dusver komen de scholen er collectief
in gesprek met elkaar uit. Nauwlettend wordt de
vinger aan de pols gehouden hoe de manier van
werken en de verdeelsleutels uitpakken. Spannend
is natuurlijk of men er ook uitkomt als er straks
wellicht lastige beslissingen genomen moeten
worden, bijvoorbeeld in geval van minder middelen
of toename van leerlingen die ondersteuning nodig
hebben. &
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Ton Eimers

Ton Eimers is directeur en senior-onderzoeker bij het Kenniscentrum Beroepsonderwijs Ar-
beidsmarkt in Nijmegen. E-mail: t.eimers@kbanijmegen.nl.

Een van de hoekstenen van passend onderwijs
in het primair en voortgezet onderwijs is de
zorgplicht. Het middelbaar beroepsonderwijs
kent die zorgplicht niet; daar is sprake van toe-
latingsrecht. Op basis van onderzoek naar de
toelatingspraktijk van het Graafschap College
stelt Ton Eimers dat zorgplicht en toelatings-
recht in de kern hetzelfde doel beogen.

Een van de hoekstenen van passend onderwijs in
het primair en voortgezet onderwijs is de wet-
telijke zorgplicht, die bepaalt dat scholen ervoor
moeten zorgen dat elke leerling een passende
onderwijsplek krijgt. De school waar de leerling
zich aanmeldt, is daar verantwoordelijk voor, ook
als daartoe buiten de eigen school gezocht moet
worden. De verantwoordelijkheid ligt bij het betref-
fende schoolbestuur. In de praktijk hebben de
besturen meestal binnen het samenwerkingsver-
band passend onderwijs afspraken gemaakt om er
gezamenlijk voor te zorgen dat elk kind geplaatst
kan worden. De zorgplicht moet een eind maken
aan de situatie dat kinderen thuis komen te zitten
of al dan niet tijdelijk op een minder geschikte
onderwijsplek verblijven. De zorgplicht is daarmee
een fundamenteel principe van passend onderwijs.

In het middelbaar beroepsonderwijs heeft pas-
send onderwijs een ander wettelijk kader en is
ook de beleidscontext anders (zie het volgende
artikel in dit focusdeel). De toelating in het mbo

is op een andere manier geregeld. Het mbo kent
geen zorgplicht, maar dat neemt niet weg dat ook
binnen het mbo discussie bestaat over toelaat-
baarheid en weigering van jongeren. Onder meer
de voormalige Kinderombudsman Marc Dullaert
en de Jongeren Organisatie Beroepsonderwijs

(JOB) hebben zich zeer kritisch uitgelaten over het
weigeren van leerlingen met een beperking in het
mbo. Los van de vraag of de kritiek op feiten be-
rust en wat de omvang van het weigergedrag is, is
wel duidelijk dat er voor het mbo behoefte bestaat
aan meer duidelijkheid over het toelatingsbeleid en
in welke gevallen aanmelders afgewezen kunnen

worden. Een groot deel van de aanmeldingen in
het mbo gaat om jongeren die nog leer- of kwalifi-
catieplichtig zijn. Daarom moet voorkomen worden
dat jongeren thuis komen te zitten en voortijdig
schoolverlater worden.

Wettelijk kader

De toelating tot het mbo is op dit moment feitelijk
verankerd in twee wetten. De eerste is de Wet
educatie en beroepsonderwijs (WEB). Hierin zijn
de toelatingseisen vastgelegd waaraan studenten
moeten voldoen om toegelaten te kunnen worden
tot opleidingen op een bepaald niveau. Voor de
niveaus 2 tot en met 4 gaat het om een bepaald
vmbo-diploma (of vergelijkbare opleiding), voor
niveau 1 (de entreeopleiding) geldt juist dat de
student niet over een diploma van voortgezet on-
derwijs of mbo mag beschikken. Recent zijn in de
Wet doelmatige leerwegen de toelatingseisen voor
niveau 1 en 2 nog aangepast. Voor het overige
stelt de WEB de mbo-instellingen zelf verant-
woordelijk voor de toelating, waarbij het dus voor
instellingen mogelijk is van de toelatingseisen af te
wijken. Zo mogen zij een uitzondering maken op
de regel dat een student een bepaald VO-diploma
moet hebben om toegelaten te kunnen worden tot
een opleiding op niveau 2-4.

De tweede wet die in dit verband van belang is, is

de Wet gelijke behandeling op grond van handicap
of chronische ziekte. Deze wet verplicht mbo-
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instellingen studenten met een beperking toe te
laten en zo nodig de opleiding(somgeving) zodanig
aan te passen dat zij de opleiding met succes
kunnen volgen. Alleen in uitzonderlijke gevallen,
namelijk wanneer dit een onevenredige belasting
zou betekenen voor de instelling, kan daarvan
afgeweken worden.

De Wet gelijke behandeling is op zichzelf duidelijk
en sluit wat betreft het waarborgen van de toela-
tingsmogelijkheden aan bij de intentie van passend
onderwijs. De wet beperkt zich echter tot een
specifieke categorie, namelijk studenten met een
handicap of chronische ziekte. Dat is om verschil-
lende redenen problematisch. Op de eerste plaats
dekt de wetgeving niet alle toelatingsvragen: veel
kwesties hebben betrekking op gevallen waarin
geen sprake is van een handicap of chronische
ziekte. Op de tweede plaats is de kern van pas-
send onderwijs nu juist om geen onderscheid
meer te maken naar wat een student heeft (aan
handicap of problematiek), maar naar wat een
student nodig heeft (ondersteuningsbehoefte). Het
vasthouden aan ‘slechts’ twee categorieén sluit
niet aan bij het idee van passend onderwijs.

Nieuwe wetgeving

De behoefte aan een eenduidiger wettelijk ka-

der heeft ertoe geleid dat nieuwe wetgeving in
voorbereiding is. Op 22 april 2016 is het wets-
voorstel Aanmelddatum en toelatingsrecht mbo
voor parlementaire behandeling naar de Tweede
Kamer gestuurd. Een van de onderdelen in het
wetsvoorstel is het toelatingsrecht voor het mbo.
Studenten die zich aanmelden bij het mbo krijgen
in de toekomst recht op toelating. Het doel van de
wet is dat de toekomstige mbo-student - eventueel
samen met zijn of haar ouders - goed wordt voor-
gelicht en geinformeerd door de mbo-instelling,
maar dan uiteindelijk zelf de finale afweging maakt
om wel of niet met een opleiding te starten. Ook bij
een negatief advies van de instelling behoudt de
student dus het recht op toelating.
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In de memorie van toelichting licht de minister de
reden voor nieuwe wetgeving als volgt toe: “Op
basis van de huidige wet hebben studenten geen
afdwingbaar recht op toelating tot de beroepsop-
leiding van hun keuze: het bevoegd gezag beslist
over de toelating. In veel gevallen voeren instellin-
gen een zorgvuldig toelatingsbeleid, maar het komt
ook voor dat studenten om voor hen onduidelijke
redenen niet worden toegelaten tot de opleiding
van hun keuze hoewel zij de juiste vooropleiding
hebben. Dat is ongewenst, want het ontneemt
studenten die vaak nog minderjarig en kwalifica-
tieplichtig zijn de kans om de opleiding van hun
voorkeur te volgen.”

Natuurlijk is het toelatingsrecht, zoals voorgesteld,
niet zonder voorwaarden. Onveranderd blijft dat
de student moet voldoen aan de toelatingseisen
voor wat betreft de vooropleiding. Studenten die
aantoonbaar ongemotiveerd en ongeschikt zijn
mogen worden geweigerd door de mbo-instelling,
maar daaraan zijn specifieke eisen gesteld. Alleen
studenten die na inschrijvingen al meerdere nega-
tieve studieadviezen hebben gehad of die al zes
jaar mbo-opleidingen volgen zonder enig diploma
gehaald te hebben, mogen worden geweigerd.
Daarnaast noemt het wetsvoorstel nog twee an-
dere situaties waarin een instelling studenten zou
kunnen weigeren:

» als het aantal aanmeldingen groter is dan de
capaciteit van de opleiding of er voor (meer)
studenten geen toereikend arbeidsmarktper-
spectief is;

+ als de aard van het beroep of de inrichting
van de opleiding specifieke aanvullende eisen
stelt waaraan de student niet voldoet. Hierbij
wordt gedoeld op bijvoorbeeld kunst- of
sportopleidingen of op opleidingen die spe-
cifiek eisen stellen aan gezichts- of auditief
vermogen.

Nadrukkelijk wordt gesteld dat de minister in over-
leg met de sector zal bepalen voor welke oplei-
dingen aanvullende eisen mogen worden gesteld.



Vooraf moet duidelijk zijn om welke opleidingen en
welke aanvullende eisen het gaat.

Toelatingsrecht in plaats van zorgplicht
Met de keuze voor een vorm van toelatingsrecht
kiest de minister voor een andere benadering dan
die van de zorgplicht. De zorgplicht legt immers de
verantwoordelijkheid voor plaatsing bij de school,
terwijl het toelatingsrecht het recht op plaatsing

bij de student legt. Het wetsvoorstel lijkt meer op
het toelatingsrecht zoals dat bestaat in het hoger
beroepsonderwijs en minder op de zorgplicht in het
primair en voortgezet onderwijs. De situatie in het
mbo wijkt in zoverre af van het primair en voortge-
zet onderwijs dat in het mbo slechts een beperkt
deel van de instroom bestaat uit leer- of kwalifica-
tieplichtige jongeren. In de meeste gevallen gaat
het om instroom van 18-plussers die hetzij van
buiten het mbo komen, hetzij binnen het mbo van
opleiding wisselen. Omdat het dus in veel gevallen
om volwassen instromers gaat, is het de vraag of
een zorgplicht zoals in het primair en voortgezet
onderwijs passend zou zijn.

In het beroepsonderwijs speelt nog een andere
factor, namelijk het aspect van de ‘geschiktheid
voor het beroep’. Vraag het een ervaren intaker
op het mbo en hij of zij zal direct kunnen aange-
ven of en waarom iemand wel of niet geschikt

is voor een bepaald beroep. Vaak leidt dat tot

een goed gesprek en een welgemeend advies.
Problematisch wordt het wanneer een student een
dringend negatief advies krijgt met de stelligheid
van een weigering. En nog problematischer wordt
het als het gaat om een student die vanwege een
bepaalde beperking, achtergrond of problema-
tiek een negatief advies krijgt. Voor opleidingen
zoals sportopleidingen is het evident dat bepaalde
beperkingen echt een belemmering vormen. Maar
hoe zit het ‘gewone’ opleidingen? In de meeste
gevallen gaat het goed, maar het komt voor dat
studenten worden ‘afgewezen’ vanwege eisen die
het beroep stelt, eisen die de opleiding stelt en/of
de eisen vanuit de stage (beroepspraktijkvorming).

De nieuwe wet moet daarin meer duidelijkheid bie-
den en verschuift de balans iets meer in de richting
van het belang van de student. Ook dan blijft ech-
ter het belang van het beroep en de arbeidsmarkt
tegendruk bieden.

De praktijk van het toelatingsbeleid

Het Graafschap College is een middelgrote mbo-
instelling in de Achterhoek. De instelling heeft een
breed opleidingsaanbod en een lange traditie van
brede toegankelijkheid. Zo kent de instelling ‘Mijn
School’, een voorziening voor kwetsbare jongeren
die in staat worden gesteld om een mbo-opleiding
te volgen volgens een aangepast programma en
met extra ondersteuning. Recent heeft de instel-
ling het eigen toelatingsbeleid tegen het licht
gehouden. De aanleiding was de invoering van
een instellingsbreed beleid enkele jaren eerder,
dat ervoor moest zorgen dat de aanmeldingen
efficiénter en beter zouden gaan verlopen, zowel
voor studenten als opleidingen. Veel nadruk is
daarbij gelegd op de formele procedures. Zo zijn
duidelijke termijnen gesteld voor de procedure van
aanmelding, toelatingsgesprek tot inschrijving. Er
zijn toelatingscommissies gevormd onder voor-
zitterschap van een teammanager. De taken en
rollen van degenen die de toelatingsgesprekken
voeren en van de decanen zijn beschreven. Er

is kortom veel geinvesteerd om het hele proces
van aanmelding tot inschrijving te verbeteren. De
evaluatie had tot doel om te kijken waar verdere
verbetering mogelijk was.

De evaluatie laat zien dat de ingeslagen weg
succesvol is. Het draagvlak voor de ingevoerde
procedures bleek groot en de uitvoering op de
meeste punten adequaat. Op onderdelen kwamen
verbeterpunten naar voren. Zo stelt de instelling
het verplicht dat een student die zich aanmeldt een
volledig ingevuld doorstroomdossier heeft. Daar-
over zijn goede afspraken gemaakt met het vmbo
in de regio. Het doorstroomdossier geeft waarde-
volle en noodzakelijke informatie over de student
bij de aanmelding. In de meeste gevallen werkt dat
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goed, maar er blijven elk jaar jongeren die - om
welke reden dan ook - het niet voor elkaar krijgen
het doorstroomdossier in te leveren. Dat is een
knelpunt, want moeten of mogen deze studenten
nu wel of niet op toelatingsgesprek komen? Het
voorbeeld laat zien hoe de procedure goed werkt
voor veruit de meeste gevallen, maar beperkend
werkt voor een klein deel.

Juist op dat laatste punt gaf de evaluatie een
aanvullend inzicht: er doen zich in de toelating
telkens gevallen voor waarin een procedure niet of
onvoldoende voorziet, gevallen waarin de betrok-
ken professionals, vaak een docent, decaan en
manager, moeten beslissen hoe zij er mee om
zullen gaan. Maken we een uitzondering? Laten
we toe, wijzen we af?

De evaluatie was voor het Graafschap College
reden om het toelatingsbeleid ook op een andere
manier te bekijken. In al die situaties waarin proce-
dures geen uitsluitsel bieden, moeten de betrok-
ken professionals een ‘verstandig’ besluit nemen.
Op welke gronden maken zij dan hun afweging?
Welke uitgangspunten en principes wegen daarbij
mee? Maken de professionals binnen de instelling
hun afweging op basis van dezelfde uitgangspun-
ten?

Naast duidelijkheid over procedures, wettelijke
verplichtingen en regels zet de instelling nu in op
een gemeenschappelijke visie en praktijk bin-
nen de organisatie. Het Graafschap College is de
belangrijkste aanbieder van mbo in de regio. Het
heeft er traditioneel een sterke band mee en kent
een sterk gevoelde maatschappelijke verantwoor-
delijkheid. Daarom wil de instelling een student
die zich aanmeldt niet snel de deur wijzen. Dat

is niet wenselijk voor de student, het past niet bij
de maatschappelijke verantwoordelijkheid die de
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instelling binnen de regio heeft en is op termijn ook
niet goed voor de marktpositie. De verankering

in de regio is voor het Graafschap College een
krachtig uitgangspunt dat ook moet doorklinken

in het toelatingsbeleid - in de procedures, maar
vooral ook in het handelen en beslissen van de
betrokken medewerkers. Komend schooljaar start
een programma om professionals en managers
opnieuw te laten nadenken wat de uitgangspunten
en visie van het Graafschap College betekenen
voor de toelatingspraktijk. Ook gaat de instelling
actief ervaringen uitwisselen en werken aan ver-
dere professionalisering.

Zorgplicht?

Het voorbeeld van het Graafschap College laat
zien dat veel geregeld kan worden in wetgeving en
verplichtingen, maar dat uiteindelijk goed toege-
ruste professionals verstandige besluiten moeten
kunnen nemen en daarover uitleg kunnen geven.
Precies daarin ligt ook de kern van het zorgplicht-
principe. Dit principe wordt breder gebruikt dan
alleen in de zorgplicht in passend onderwijs. Een
zorgplicht is een vorm van wetgeving die vaak
wordt toegepast in situaties die zich kenmerken
door complexiteit en veranderlijkheid. De zorgplicht
formuleert in algemene termen een verantwoorde-
lijkheid waarop organisaties aanspreekbaar zijn.
Het voordeel van een dergelijk algemene formule-
ring is dat er geen zeer gedetailleerde wetgeving
hoeft te worden gemaakt en dat de wetgeving niet
telkens hoeft te worden aangepast. De zorgplicht
kan echter alleen functioneren als er een breed
draagvlak voor bestaat en de bereidheid groot is
om naar de intentie van de zorgplicht te handelen.
Hoewel het mbo geen formele zorgplicht kent,
zoals in het primair en voortgezet onderwijs, gaat
het in de kern om hetzelfde doel, namelijk om or-
ganisaties en professionals zover te krijgen dat zij
handelen naar de intentie van de zorgplicht. B
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Toekomst voor passend
onderwijs in het mbo?




Ton Eimers

Ton Eimers is directeur en senior-onderzoeker bij het Kenniscentrum Beroepsonderwijs Ar-
beidsmarkt in Nijmegen. E-mail: t.eimers@kbanijmegen.nl.

De wetgeving rond passend onderwijs leidt
voor het mbo niet tot grote, formele veran-
deringen. Toch heeft de visie achter passend
onderwijs impact op het mbo. In dit artikel kijkt
Ton Eimers naar de betekenis van passend
onderwijs voor het mbo, althans naar de eerste
signalen daarvan.

Voor het primair en voortgezet onderwijs heeft de
invoering van passend onderwijs een grote organi-
satorische, financiéle en inhoudelijke impact. Maar
passend onderwijs is geen louter bestuurlijke of fi-
nanciéle vernieuwing. Integendeel: achter passend
onderwijs ligt ook overtuiging ten grondslag dat

de ondersteuning van leerlingen anders en beter
kan. De visie achter passend onderwijs kan aan de
hand van drie sleutelbegrippen worden getypeerd.
Het eerste is ondersteuningsbehoefte. Het drukt
uit dat de zorg voor leerlingen meer dan voorheen
gericht moet zijn op de ondersteuningsbehoefte.
Niet de beperking of problematiek is het uitgangs-
punt, maar het perspectief dat een leerling heeft.
Het tweede begrip is zorgplicht. Met de invoering
van de zorgplicht hebben de scholen in het primair
en voortgezet onderwijs de plicht om elke leerling
een passend onderwijs- en ondersteuningsaanbod
te bieden. Het derde begrip ten slotte is samen-
werking. De scholen in het primair en voortgezet
onderwijs maken deel uit van verplichte samenwer-
kingsverbanden en moeten gezamenlijk afspraken
maken over de inzet van middelen, toewijzing van
extra en zware ondersteuning en over verantwoor-
ding. Passend onderwijs betekent in het primair en
voortgezet onderwijs zowel naar organisatie, als
naar inhoud een omvangrijke, ingrijpende veran-
dering.

Voor het middelbaar beroepsonderwijs is de situ-
atie anders dan voor het primair en voortgezet
onderwijs. Het mbo kent geen speciaal onderwijs
en heeft, vanwege de schaalgrootte, ook geen
samenwerkingsverbanden. Het wettelijk kader
passend onderwijs leidt voor het mbo niet tot grote,
formele veranderingen. Toch heeft ook de visie
achter passend onderwijs - of anders gezegd de
ideologie van passend onderwijs - impact op het
mbo. In dit artikel kijken we naar de betekenis van
passend onderwijs voor het mbo, althans naar de
eerste signalen daarvan.

Formele veranderingen

De twee belangrijkste formele veranderingen waar
het mbo als gevolg van passend onderwijs mee te
maken heetft, zijn de invoering van de bijlage bij de
onderwijsovereenkomst en het verdwijnen van de
leerlinggebonden financiering (LGF, beter bekend
als het rugzakje). De mbo-instelling is nu verplicht
om afspraken over een extra ondersteuningsaan-
bod vast te leggen in een bijlage bij de onderwijs-
overeenkomst die met de student gesloten wordt.
Hoewel anders van karakter kan deze bijlage
vergeleken worden met het ontwikkelingsperspec-
tief dat voor leerlingen in het voortgezet onderwijs
wordt opgesteld. Deze verplichting dwingt instelling
en student bewust te kijken naar welke ondersteu-
ning nodig is en daarover afspraken te maken. De
instellingen mogen overigens zelf bepalen in welke
gevallen zij het opstellen van een bijlage nodig
achten. Instellingen maken daarin verschillende
keuzes. Die zijn voor een groot deel afhankelijk van
de ondersteuning die geboden kan worden en het
onderscheid dat gemaakt wordt tussen normale en
extra ondersteuning. Daarover hierna meer.
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Voorheen kende het mbo veel studenten met een
rugzakje. In een studie uit 2012 (Eimers e.a.) wordt
het aantal jongeren met een beperking in het mbo
geschat op ongeveer 16.000, waarvan ongeveer
6000 met een LGF en tienduizend zonder, maar
met vergelijkbare problemen. De invoering van
passend onderwijs heeft geleid tot het verdwijnen
van de LGF. Met het afschaffen van de LGF in het
mbo is het totale daarvoor beschikbare budget toe-
gevoegd aan de lumpsum van de mbo-instellingen.
Zij kunnen nu zelf bepalen hoe zij de middelen
willen inzetten.

Wat is passend onderwijs?

Anders dan in het primair en voortgezet onder-
wijs is er voor het mbo geen uitgewerkt kader

van doelen en voorschriften waaraan passend
onderwijs moet voldoen. In feite wordt de invul-
ling overgelaten aan de sector zelf en meer in het
bijzonder aan de afzonderlijke mbo-instellingen. Uit
onderzoek in 2015 (Eimers e.a.) blijkt dat die vrij-
heid leidt tot verschillende keuzes en verschillende
definities van passend onderwijs. Een deel van

de instellingen kiest voor een smalle benadering,
bestaande uit de ondersteuning van studenten met
een beperking. Een ander deel rekent alle onder-
steuning tot passend onderwijs, ongeacht de aard
van de problematiek die aan de ondersteunings-
behoefte ten grondslag ligt. Om het onderscheid te
begrijpen, is het goed om terug te kijken op twee
verschillende tradities van studentondersteuning in
het mbo.

Het mbo kent namelijk een lange, krachtige traditie
van ondersteuning voor studenten met problemen.
Het belangrijkste aangrijpingspunt voor het mbo
om deze problematiek aan te pakken was, in ieder
geval tot voor kort, de bestrijding van het voortij-
dig schoolverlaten. In de aanpak van voortijdig
schoolverlaten is de laatste jaren veel vooruitgang
geboekt. Er is binnen het mbo meer zicht geko-
men op het soort problemen waarmee studenten
te maken hebben. Het aanbod aan ondersteuning
is uitgebreid en geprofessionaliseerd. Met name
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rondom de zwaardere ondersteuningsvragen is de
samenwerking met zorgaanbieders en gemeenten
verbeterd. De regionale VSV-convenanten tussen
onderwijs, gemeenten en rijksoverheid hebben
daar sterk aan bijgedragen.

Min of meer gelijktijdig kreeg het mbo te maken
met een toenemende instroom van jongeren met
een beperking. Deze toename werd voor een
belangrijk deel veroorzaakt door een groeiende
doorstroom vanuit het praktijkonderwijs en spe-
ciaal onderwijs naar het mbo. Hoewel met name
het praktijkonderwijs als eindonderwijs bedoeld is,
kozen ouders en leerlingen steeds vaker voor een
vervolgopleiding in het mbo, waar een landelijk er-
kend diploma gehaald kan worden. Ook vanuit het
vmbo stroomden meer jongeren met beperkingen
en/of stoornissen door naar het mbo. Als gevolg
daarvan groeide het aantal jongeren dat vanuit

het mbo een beroep deed op de (voormalige) Wet
werk en arbeidsondersteuning jonggehandicapten
(Wajong). Het merendeel van de mbo-instellingen
had voor deze doelgroep een speciale voorziening,
vaak Studie & Handicap genoemd. Deze voorzie-
ning speelt een rol bij het organiseren en uitvoeren
van extra begeleiding voor studenten met een
handicap/beperking. Een belangrijke impuls voor
deze ontwikkeling was de invoering van de Leer-
ling Gebonden Financiering (LGF) in het mbo in
2006. Het geld van de rugzak werd door de school
gebruikt om het onderwijs te laten aansluiten op
de student met een extra ondersteuningsbehoefte
(studenten met een handicap, ziekte, ernstige
gedragsstoornis of psychisch probleem). Hierbij
werd samengewerkt met de ambulante begelei-
dingsdienst van een Regionaal Expertise Centrum
(REC) of een school voor voortgezet speciaal
onderwijs. De ambulante begeleiding kon gericht
zijn op ondersteuning van de student, maar ook op
ondersteuning van de docent. De mbo-instellingen
waren verplicht gebruik te maken van de ambu-
lante begeleidingsdiensten.

Bij de start van passend onderwijs in het mbo koos
ongeveer een derde van de instelling ervoor om



passend onderwijs op te vatten als een voortzet-
ting van de Studie & Handicap-traditie, dus bedoeld
voor studenten met een beperking. Veelal gaat het
om grote instellingen met een uitgebreid en gespe-
cialiseerd aanbod van tweedelijns ondersteuning.
De overige, veelal kleinere instellingen beschouwen
passend onderwijs als een voortzetting van de
brede ondersteuning die zij studenten bieden en
maken geen onderscheid in de achtergrond van de
ondersteuningsbehoefte.

De twee verschillende opvattingen van passend
onderwijs leiden er niet toe dat groepen studenten
geen passende ondersteuning krijgen. Ook instel-
lingen met een smalle opvatting hebben naast pas-
send onderwijs voldoende ander ondersteunings-
aanbod. Materieel zal het geheel van beschikbare
ondersteuning niet veel verschillen tussen de instel-
lingen. De constatering van de twee opvattingen
roept echter wel de vraag op wat passend onderwijs
in het mbo eigenlijk inhoudt. Gaat het over studen-
ten met een beperking of over alle studenten met
een ondersteuningsbehoefte? Deze onduidelijkheid
(?) leidt tot allerlei praktische vragen. Voor welke
studenten wordt een bijlage bij de onderwijsover-
eenkomst opgemaakt? Dat hangt samen met de
definitie van passend onderwijs. Meer principieel is
de vraag wat passend onderwijs kan of moet bete-
kenen voor het mbo. In de ideologie van passend
onderwijs staat het begrip ondersteuningsbehoefte
centraal: niet wat de student heeft (aan problemen
of beperkingen), maar wat de student nodig heeft!
Als we die redenering doortrekken, dan past alleen
een brede opvatting over passend onderwijs - of
anders gezegd, dan is alle ondersteuning passend
onderwijs. In de praktijk maken instellingen echter
verschillende keuzes.

Concurrerend beleid

De discussie over wat passend onderwijs inhoudt,
is in werkelijkheid nog iets complexer. Een van de
ambities van passend onderwijs is om de onder-
steuning meer op maat, meer preventief en meer
nabij in te zetten. Dat wil zeggen: minder plaatsing

in speciale voorzieningen, meer ondersteuning

in de eigen opleidingssituatie. Veel instellingen
kiezen ervoor om de middelen voor passend
onderwijs niet alleen in te zetten voor vormen van
tweedelijns ondersteuning, maar om juist de basis-
ondersteuning in de opleidingsteams te versterken.
Diezelfde trend is te zien in het voortgezet onder-
wijs waar veel wordt geinvesteerd in de basison-
dersteuning op de scholen zelf. In feite gaat het
daarbij om versterking van het primaire proces van
opleiding en begeleiding door de opleidingsteams.
Bijvoorbeeld door professionalisering van de
begeleiding, meer differentiatie in het programma,
meer individuele routes of meer aandacht voor
resultaat. Passend onderwijs gaat, in die opvatting,
verder dan alleen tweedelijnsondersteuning, het
betreft ook de kwaliteit van het primaire proces van
onderwijs en begeleiding.

Juist op dat punt wordt op dit moment in het mbo
een ander, zeer omvangrijk plan uitgevoerd,
namelijk het actieplan Focus op vakmanschap
(OCW, 2011). Het actieplan heeft geleid tot
concrete wetgeving en afspraken. Zo zijn in de
zogenaamde kwaliteitsafspraken met het mbo
doelen geformuleerd op het gebied van onder
meer professionalisering, reductie van voortij-

dig schoolverlaten, taal- en rekenonderwijs en
kwaliteit van de beroepspraktijkvorming. In de wet
Doelmatige Leerwegen zijn doelen aangegeven
op het gebied van verkorting en intensivering van
opleidingen, versterking van de onderwijskwaliteit
en aanscherping van instroomeisen. Het geheel
vormt een breed pakket van maatregelen met als
gemeenschappelijk doel om de kwaliteit, efficiéntie
en het rendement van het mbo te vergroten.

Tot op zekere hoogte grijpen de doelen van Focus
op vakmanschap en passend onderwijs ineen:
beide beleidskaders hebben tot doel om de kwali-
teit van opleiding en ondersteuning te versterken
en om meer studenten naar een diploma te leiden
en naar een succesvolle overgang naar werk of
vervolgonderwijs. Hetzelfde kan gezegd worden
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over de aanpak van voortijdig schoolverlaten: ook
dat beleid heeft grote overlap met zowel Focus op
vakmanschap als passend onderwijs.

Tegelijkertijd vormt Focus op vakmanschap ook
een concurrerend beleidskader voor passend
onderwijs. Op de eerste plaats vraagt de invoering
van alle maatregelen voortvloeiend uit Focus op
vakmanschap heel veel aandacht, tijd en inzet

van de instellingen. Dat leidt ertoe dat prioriteiten
gesteld moeten worden en niet alle beleidsdoelen
gelijktijdig opgepakt kunnen worden. Op de tweede
plaats hebben Focus op vakmanschap en passend
onderwijs wel overlap, maar zijn de vetrekpun-

ten zeer verschillend. Terwijl passend onderwijs
gebaseerd is op ideeén over inclusief en breed
toegankelijk onderwijs, legt Focus op vakman-
schap de nadruk op de opbrengsten en efficiéntie
van het onderwijs. Beide accenten sluiten elkaar
niet uit, maar leiden wel tot een zekere spanning.
Zo is er bijvoorbeeld discussie over de vraag of
jongeren met een beperking een opleiding moeten
kunnen volgen waarmee zij later, als gevolg van
hun beperking, geringe kansen op werk hebben.
Maximale toegankelijkheid gaat in die zin ten koste
van rendement.

Toekomst voor passend onderwijs

Wat is nu het toekomstperspectief van passend
onderwijs in het mbo? Zoals gezegd is de ‘con-
currentie’ groot en wordt op dit moment veel van
de instellingen gevraagd om het onderwijs te
vernieuwen en verbeteren. Net als elders in het
onderwijs heeft ook het mbo te maken met een
overheersende focus op opbrengst, getuige ook de
nadruk die op diploma’s, doorstroom en aansluiting
op de arbeidsmarkt wordt gelegd. Daar staat een
nog relatief zwak ontwikkeld passend onderwijs
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in het mbo tegenover. Er is maar zeer beperkt
sprake van een landelijk, sturend beleidskader

en instellingen verschillen van opvatting over wat
passend onderwijs voor hen betekent. Sommigen
zien in het wegvallen van de LGF en Wajong en de
verbreding van passend onderwijs een bedreiging
voor de ondersteuning voor de traditionele doel-
groep van jongeren met een beperking. Sommige
instellingen kiezen ervoor om budgetten voor pas-
send onderwijs, aanpak voortijdig schoolverlaten
en kwaliteitsafspraken te combineren. Optimisten
zien daarin een vorm van verankering van pas-
send onderwijs in integraal beleid, anderen vrezen
voor verwatering van de doelen van passend
onderwijs. Het is kortom nog onzeker of passend
onderwijs overeind kan blijven in de concurrentie
om prioriteit en inzet.

Tegenover de twijfels staan echter ook bemoe-
digende signalen. Zo trekken de Platformdagen
Passend Onderwijs van de MBO Raad meer
deelnemers dan ooit tevoren, wordt in kenniskrin-
gen actief gediscussieerd en komen er nieuwe
initiatieven van de grond die een direct gevolg

zijn van passend onderwijs. Zo start dit schooljaar
een project om passend onderwijs in de beroeps-
praktijkvorming en in de overgang naar werk te
versterken en wordt op verschillende vlakken

de samenwerking met het speciaal onderwijs en
met gemeenten aangehaald. Hoewel de organi-
satorische en beleidsmatige impact van passend
onderwijs in het mbo nog relatief beperkt is, vindt
juist de boodschap van passend onderwijs grote
weerklank. In die zin ziet de toekomst van passend
onderwijs er wellicht rooskleuriger uit dan op het
eerste oog lijkt. B



De toekomst van de leerling

Een handig boek voor mentoren bij de loopbaanbegeleiding van leerlingen

Dit boek geeft mentoren handvatten om leerlingen te leren kiezen
en ze te helpen bij het ontwikkelen van loopbaancompetenties.
Met het nadenken over hun eigen loopbaan (loopbaanreflectie),
onderzoeken van werk (werkexploratie), zichzelf laten zien en
netwerken (zelfprofilering en netwerken) en hun loopbaan zelf

in de hand te nemen (loopbaansturing)*. Daarnaast geeft het
verdieping met een praktische inslag via de werkbladen die op
aanvraag beschikbaar zijn via info@Idc.nl.

Maak gebruik van deze hulpmiddelen en geef LOB binnen uw
school een kwaliteitsimpuls.

Bestel nu bij
bol.com
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In dit artikel' onderzoeken Edith Hooge, Sietske
Hendriks, Eva Buwalda-Groeneweg & Marieke
Dekkers welke governance-elementen en -prak-
tijken goed passen bij samenwerkingsverbanden
passend onderwijs. Bovendien bespreken ze
good practices waarmee vorm kan worden gege-
ven aan goed bestuur van passend onderwijs.

In de samenwerkingsverbanden passend onderwijs
gaat veel publiek geld om en met de opdracht waar
de samenwerkingsverbanden voor staan zijn grote
maatschappelijk belangen gemoeid. Tegelijkertijd
zijn de samenwerkingsverbanden ingewikkelde
organisaties. De schoolbesturen in het primair en
voortgezet onderwijs zijn niet alleen de (bij wet
verplichte) oprichters, maar ook samen eigenaar van
de maatschappelijke opdracht van het samenwer-
kingsverband om passend onderwijs te realiseren in
de regio. Omdat samenwerkingsverbanden een heel
ander soort organisaties zijn dan reguliere onder-
wijsorganisaties, is het voor schoolbestuurders geen

sinecure om er goed bestuur tot stand te brengen. De
rol- en belangenconflicten die op de loer liggen en de
rolverwarring die kan ontstaan, doen alle ‘governance
alarmbellen’ rinkelen. Terwijl goed bestuur een be-
langrijke factor is die bijdraagt aan het realiseren van
de doelen van het samenwerkingsverband.

De huidige governance van samenwerkings-
verbanden

Samenwerkingsverbanden passend onderwijs lijken
niet bepaald op reguliere onderwijsorganisaties,
gezien de aard van hun primaire processen en wat
betreft het type organisatie. Hun primaire processen
zijn niet (of nauwelijks) het verzorgen van onderwijs,
maar beleids- en planvorming, begeleiden en advise-
ren, verdelen en toewijzen, beoordelen en hiervoor
procedures en criteria vaststellen. Ze zijn te typeren
als interbestuurlijke (netwerk)organisaties in plaats
van als stand alone onderwijsorganisatie. Samen-
werkingsverbanden zijn daarmee meer verwant aan
naamloze of besloten vennootschappen met publieke

'Dit artikel is gebaseerd op Passend Onderwijs vraagt om Supergovernance. Viugschrift Governance van samenwerkingsver-
banden passend onderwijs, van de hand van dezelfde auteurs, uitgebracht door TIAS, Tilburg University en BMC Advies, te
downloaden via: https://www.tias.edu/docs/default-source/Kennisartikelen/vlugschrift-passend-onderwijs-tias-bmc.pdf?sfvrsn=2.
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aandeelhouders, zoals voormalige nutsbedrijven
(Boersma, 2015) of codperaties (Galle, 2010). Ook
deze organisaties kennen aanwijsbare eigenaren
‘met een opdracht of specifiek (publiek) belang’ die
forse invloed willen uitoefenen op de organisatie die
‘van hen’ is en waarmee zij hun ‘opdracht’ moeten
verwezenlijken of hun ‘belang’ moeten realiseren.
Desondanks zijn de wettelijke bepalingen voor de
governance van de samenwerkingsverbanden pas-
send onderwijs geént op de governance-wetgeving
voor reguliere onderwijsorganisaties. Bovendien is

in de praktijk bij de bestuurlijke inrichting van de sa-
menwerkingsverbanden gekozen voor rechtsvormen
en bestuursmodellen die gangbaar zijn bij reguliere
onderwijsorganisaties en waarmee de schoolbesturen
van oudsher bekend zijn. Daarbij valt ook op dat,
hoewel de wet grote nadruk legt op het instellen van
onafhankelijk intern toezicht en op een heldere schei-
ding tussen de bestuurlijke en de toezichtfunctie, dit
in de praktijk bepaald nog niet uit de verf komt. Bij de
meeste samenwerkingsverbanden opereert het intern
toezicht niet onathankelijk en/of is de functie van
intern toezicht onvoldoende duidelijk gescheiden van
het bestuur (Hooge e.a., 2016; Jepma & Beekhoven,
2015, p. 32).

De huidige vormgeving van de governance van sa-
menwerkingsverbanden sluit bovendien in de praktijk
onvoldoende aan bij het type organisatie en de aard
van de primaire processen van de samenwerkings-
verbanden, waarbij de schoolbesturen niet alleen
oprichters en eigenaren zijn, maar meerdere rollen
en posities innemen ten opzichte van het samen-
werkingsverband en bovendien in hoge mate van
elkaar afhankelijk zijn. De risico’s van rolverwarring
en rol- en belangenconflicten worden in de gangbare
governancestructuur van samenwerkingsverbanden
onvoldoende geadresseerd en gedempt. Om goed
bestuur bij samenwerkingsverbanden te realiseren, is
het nodig om de governance anders te structureren
en uit te oefenen.

Naar passende governance
Tot nu toe gaat in de wetgeving, het inspectietoezicht
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en de praktijk de aandacht vooral uit naar goed intern

toezicht, maar voor goed bestuur van samenwer-

kingsverbanden is nodig:

*  een stevige positie en rol voor de eigenaren;

»  deugdelijke structurering en uitoefening van de
bestuurlijke functie;

+ onafhankelijk intern toezicht.

We lopen hierna deze drie elementen langs en be-
schrijven daarbij good practices voor samenwerkings-
verbanden passend onderwijs.

Positie en rol van eigenaren

Schoolbesturen willen vanuit hun rol als oprichter

en eigenaar terecht forse invioed uitoefenen op het
samenwerkingsverband dat ‘van hen’ is en waarmee
zij, evenals in hun eigen school/scholen, passend
onderwijs moeten verwezenlijken. Deze wens wordt
versterkt door hun afhankelijkheid van het samenwer-
kingsverband, omdat hun eigen individuele zorgplicht
voor passend onderwijs samenvalt met de zorgplicht
voor passend onderwijs van het samenwerkingsver-
band.

Omdat de wet niet voorziet in een gremium of orgaan
waarin de positie en rol van schoolbesturen als
eigenaar van het samenwerkingsverband kan worden
belegd, en het onderwijsveld hier ook geen traditie in
kent, zoeken schoolbesturen nu veelal hun toeviucht
tot het zitting nemen in het intern toezichthoudend
orgaan en in het bestuur van het samenwerkings-
verband om hun invloed en grip op het samenwer-
kingsverband te borgen. Vanuit het perspectief van
goede governance begeven zij zich op glad ijs, omdat
er rolverwarring en belangenverstrengeling kan
optreden. Rolverwarring treedt bijvoorbeeld op als
een schoolbestuurder in het toezichthoudend orgaan
toch een bestuurlijke rol neemt en het strategisch
beleid van het samenwerkingsverband wil vormgeven
en vaststellen, in plaats van er vragen over te stellen
en het goed te keuren als intern toezichthouder.
Belangenverstrengeling is bijvoorbeeld aan de orde
als een schoolbestuurder een gebouw van zijn eigen
organisatie verhuurt aan het samenwerkingsverband



en in de rol van voorzitter van het bestuur van dat
samenwerkingsverband een overeenkomst met zich-
zelf sluit wat betreft het jaarlijkse huurbedrag, of een
voorgenomen besluit van het bestuur van dat samen-
werkingsverband dwarsboomt om het huurcontract
te beéindigen en elders ruimte te huren, uit angst dat
zijn eigen organisatie huurinkomsten misloopt.

Een gremium of orgaan voor eigenaren is wel heel
gebruikelijk bij codperaties (ledenraad), verenigingen
(algemene ledenvergadering) en kapitaalvennoot-
schappen (algemene vergadering van aandeelhou-
ders). Binnen zo’'n orgaan kunnen eigenaren hun
belang(en) inbrengen en invioed uitoefenen op het
intern toezicht en bestuur, de organisatie, de strate-
gie, de doelbereiking en het algemene reilen en zeilen
van de organisatie.

Mits goed gestructureerd en belegd kan een le-
denvergadering dé plek zijn van waaruit de school-
besturen hun eigenaarschap vormgeven en grip
houden op ‘hun’ samenwerkingsverband. Op basis
van ervaringen en good practices uit de wereld van
voormalige nutsbedrijven, zoals bijzondere kapitaal-
vennootschappen (Boersma, 2015) en codperaties
(Galle, 2010) zijn er de volgende good practices om
de eigenaarspositie en -rol in een ledenvergadering te
structureren:

. Ken de ledenvergadering zodanige bevoegd-
heden toe dat de schoolbesturen daadwerkelijk
hun invloed kunnen uitoefenen op het samen-
werkingsverband. Deze bevoegdheden zijn
verdergaand dan te doen gebruikelijk en kunnen
zijn:

o goedkeuren van de jaarrekening;

o goedkeuren van de strategie en belangrijke
investeringen;

o  benoemen, schorsen en ontslaan van
bestuurders en intern toezichthouders;

o  belonen van bestuurders.

. Regel de mate van zeggenschap van de
eigenaren via het proportionaliteitsbeginsel dat
in Nederland algemeen gebruikelijk is (Galle,
2010). Toepassing van het proportionaliteits-

beginsel naar leerlingenaantal doet meer recht
aan de zwaarte van het eigenaarschap van elk
deelnemend schoolbestuur dan het sympathieke
gelijkheidsprincipe dat nu domineert bij de sa-
menwerkingsverbanden (Hooge e.a., 2016). Het
voorkomt dat bijvoorbeeld de kleinere schoolbe-
sturen een onevenredig groot stempel drukken.

. Rust het samenwerkingsverband toe met
voldoende doorzettingsmacht vanuit de rationale
waarmee de samenwerkingsverbanden zijn
opgericht, namelijk dat (groepen van) scholen
afzonderlijk niet het dekkende netwerk in de
regio kunnen realiseren dat een samenwerkings-
verband als geheel wel kan. Het begrip doorzet-
tingsmacht betekent dat het samenwerkings-
verband de uiteindelijke zeggenschap heeft ten
koste van de zeggenschap van de afzonderlijke
schoolbesturen, bijvoorbeeld bij het plaatsen van
‘moeilijk plaatsbare’ leerlingen op een school.

»  Stel een orgaan in dat de ledenvergadering ver-
tegenwoordigt als het samenwerkingsverband
uit meer dan tien schoolbesturen bestaat. Dit
om te voorkomen dat ledenbijeenkomsten een
Poolse landdag worden en het lastig wordt om
werkelijk afwegingen te maken, te delibereren en
effectief te besluiten.

De bestuurlijke functie

Voordat wordt nagedacht over structurering, vorm-
geving en uitoefening van het bestuur, moet worden
nagegaan wat de omvang van de primaire processen
en de omvang van de organisatie van het samenwer-
kingsverband is. Kent het samenwerkingsverband
een minimale taakopvatting en is er nauwelijks sprake
van een organisatie, dan valt er ook niet zo veel te
besturen. Daarentegen valt er heel wat te besturen
als het samenwerkingsverband een ruime beleidsrijke
taakopvatting kent, een groot aantal mensen op de
loonlijst heeft staan en een flinke infrastructuur kent.
In het laatste geval gaat er meer maatschappelijk
belang en geld om in het samenwerkingsverband en
moet de bestuurlijke functie zorgvuldiger en profes-
sioneler worden belegd.
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Op dit moment kent ruim twee derde van de samen-
werkingsverbanden maximale dominantie van de
eigenaren in het bestuur (Jepma & Beekhoven, 2015).
In deze situatie doen de bestuurders van reguliere on-
derwijsorganisaties hun functie van bestuurder van het
samenwerkingsverband erbij, als nevenfunctie naast
hun reguliere dagelijkse werk als onderwijsbestuurder.
Echter, bij een grote meerderheid van de samenwer-
kingsverbanden zijn de bestuurlijke taken en verant-
woordelijkheden dusdanig zwaar dat het lastig wordt
om het erbij te doen. De oplossing die in die situatie nu
vaak wordt gekozen, is het mandateren van bestuur-
lijke taken en bevoegdheden naar de directie van het
samenwerkingsverband. Dit zijn meestal professionele
managers die het managen van het samenwerkings-
verband als hoofdtaak hebben. Het governancepro-
bleem dat hieraan kleeft, is dat bestuurlijke taken
weliswaar (deels) gemandateerd kunnen worden naar
een directie, maar dat de schoolbesturen die zitting
hebben in het (dagelijks) bestuur de jure aanspreek-
baar en aansprakelijk blijven voor het bestuur van het
samenwerkingsverband (Hooge & Nijkamp, 2007).
Dat leden van het (algemeen) bestuur in antwoord
hierop aangeven een ‘toezichthoudend’ bestuur te zijn,
maakt het nog complexer in de roluitoefening en ook
verwarrend.

Een oplossing is dat de schoolbesturen hun maximale
dominantie in bestuur en intern toezicht van het sa-
menwerkingsverband laten varen door niet-eigenaren
van het samenwerkingsverband het bestuur te laten
vormen, bijvoorbeeld door het aanstellen van een
(directeur-)bestuurder of door vorming van een college
van bestuur. Dit is voor betrokkenen waarschijnlijk
een moeilijke stap, maar vanuit het governanceper-
spectief biedt het voordelen. Behalve het voordeel van
professionalisering (het besturen van het samenwer-
kingsverband is dan een hoofdfunctie en het bestuur
wordt uitgeoefend door personen die ervoor zijn
geselecteerd en toegerust), is het ook een voordeel
dat er geen bestuurlijke taken meer hoeven te worden
gemandateerd. Daarmee verdwijnen de hierboven
beschreven problemen rondom bestuurlijke verant-
woordelijkheid, aansprakelijkheid en rolverwarring.
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Waarschijnlijk kunnen de eigenaren van het samen-
werkingsverband, de schoolbesturen, pas leven met
het uit handen geven van het intern toezicht en be-
stuur van ‘hun’ samenwerkingsverband als zij hun po-
sitie, belangen en invloed als eigenaar en oprichter in
het samenwerkingsverband goed geborgd weten. Dat
brengt ons weer bij het belang van een goed ingericht
orgaan of gremium voor de eigenaren (zie hierboven).
Het is vervolgens de kunst om de bevoegdheden van
dit orgaan niet te ver te laten doorschieten, zodanig
dat het de bestuurlijke functie uitholt en de profes-
sionele (directeur-)bestuurders het samenwerkings-
verband niet meer daadwerkelijk kunnen besturen en
puppets on a string worden.

De functie van intern toezicht

Pas als de positie, belangen en invloed van de
eigenaren van het samenwerkingsverband goed ge-
structureerd en belegd zijn en de bestuurlijke functie
eenduidig en goed gestalte krijgt, kan de functie van
intern toezicht van meerwaarde zijn bij het komen tot
good governance van het samenwerkingsverband.

In de situatie van maximale dominantie van de eige-
naren van het samenwerkingsverband in het bestuur,
zoals hierboven beschreven, bestaat het orgaan dat
intern toezicht houdt vaak ook alleen (of voor het
overgrote deel) uit schoolbesturen en is er nauwelijks
of geen plaats voor onafhankelijke interne toezicht-
houders ‘van buiten’. Om deze eigenarendominantie
te temperen, bestaat er een goed praktijkvoorbeeld
in de codperatiewereld, namelijk de mogelijkheid om
statutair te verankeren dat ten hoogste twee derde
deel van het aantal interne toezichthouders de hoeda-
nigheid van eigenaar (lid) heeft (Galle, 2010, p. 80).

Als er sprake is van een bestuur dat wordt gevormd
door niet-eigenaren, is het instellen van een raad van
toezicht die in meerderheid bestaat uit eigenaren een
gebruikelijke optie, inclusief een ledenvergadering
met verregaande bevoegdheden. De bevoegdheden
van een raad van toezicht in deze constructie wijken
dan af van wat in de regel gebruikelijk is wat betreft
de volgende punten:



. Er geldt geen systeem van codptatie (codptatie
betekent dat de raad zelf voorziet in de bezet-
ting van vacante zetels), maar de leden worden
benoemd door de ledenvergadering. Een good
practice is dat de raad van toezicht hiervoor
zelf een bindende voordracht opstelt, die de
ledenvergadering alleen kan afwijzen. Daarnaast
is er uiteraard de bindende voordracht die de
ondersteuningsplanraad doet voor de invulling
van een zetel (wettelijk verankerd).

. Niet de raad van toezicht, maar de ledenverga-
dering benoemt en ontslaat de bestuurders.

. Niet de raad van toezicht, maar de ledenverga-
dering keurt de jaarrekening goed.

»  Ten hoogste twee derde van het aantal interne
toezichthouders wordt benoemd namens/uit de
organisatie van de eigenaren van het samen-
werkingsverband (schoolbesturen); minstens
een derde van het aantal toezichthouders is dus
onafhankelijk en extern.

+  De functie van voorzitter van de raad van toe-
zicht wordt altijd bekleed door een onafhankelijk
en extern lid.

Als good practice voor het intern toezicht geldt een

goed bewustzijn en evenwichtige uitoefening van de

vier rollen:

. toezichthouden;

»  werkgever van het bestuur zijn;

»  klankborden en adviseren;

. netwerken en verbinden met de samenleving,
met goed oog voor de context en situatie van het
samenwerkingsverband.

Tot besluit

In dit artikel is geconstateerd dat de samenwerkings-
verbanden passend onderwijs kampen met een
governance die dit type organisaties slecht past, in
een situatie waarin scherpte op de governance juist
geboden is, gezien de risico’s van rol- en belangen-
conflicten en rolverwarring die inherent zijn aan de
historie en het construct van de samenwerkingsver-
banden.Het is dus zaak om de governance van de
samenwerkingsverbanden beter te structureren dan

nu bij wet wordt voorgeschreven en in de praktijk het
geval is. In dit artikel hebben we daarvoor aankno-
pingspunten en good practices geboden. Een conditio
sine qua non is dat breed wordt onderkend dat
samenwerkingsverbanden een ander soort organisa-
ties zijn dan reguliere onderwijsinstellingen, waardoor
de vertrouwde onderwijsbestuurlijke structuren en
gedragingen niet passend zijn. Het verdient aanbeve-
ling om het dan in een keer goed te doen. Nu nog
wordt in de praktijk meestal minder rigoureus afscheid
genomen van in het onderwijs vertrouwde gover-
nancevormen en -verhoudingen, met als argument
dat betrokkenen langzaamaan moeten kunnen
wennen en toegroeien naar de nieuwe governance-
verhoudingen. De hoge transactiekosten en het zich
voordoen van governance-risico’s worden daarbij
voor lief genomen. Door in een keer een passende
governancestructuur te kiezen en die statutair vast

te leggen en er vervolgens voor te zorgen dat alle
betrokkenen voldoende geinformeerd en toegerust
zijn om hun rol te kunnen vervullen, kan de operatie
zonder veel bloedverlies verlopen; daarna kan de
aandacht vooral weer uitgaan naar de inhoudelijke
doelen van passend onderwijs.

En dat laatste is nog niet genoeg. Passende struc-
turen, normen en regels alleen volstaan niet: goed
bestuur valt of staat met het juiste gedrag en een
passende cultuur. Tot besluit van dit artikel stellen

wij daarom voor om de good practice van continue
role-conversation te volgen. Dit houdt in dat eige-
naren, bestuurders, intern toezichthouders, leden
van de medezeggenschap en stakeholders van de
samenwerkingsverbanden systematisch het gesprek
voeren over ieders (bestuurlijke) gedrag, de onder-
linge relaties, interacties en de effectiviteit daarvan

en daarop ook blijven reflecteren. Hiervoor kunnen
aparte (evaluatieve) bijeenkomsten worden georgani-
seerd, maar er kunnen ook vaste momenten worden
ingebouwd in reguliere overleggen, vergaderingen
en ontmoetingen. Zulke gesprekken zijn onontbeerlijk
voor goed bestuur van samenwerkingsverbanden
passend onderwijs. &
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Epiloog. Passend onderwijs: gaat het werken?

Anneke Westerhuis

Het beoordelen van conflicten over de verevening
of in de samenwerking met jeugdzorg als onver-
mijdelijke kinderziekten van de nieuwe opzet, of
als signalen van inherente weeffouten, lijkt ook
een kwestie van perspectief. Samenwerkingsver-
banden moeten zich als bovenschoolse entiteiten
verhouden tot hun omgeving en tot de aangesloten
scholen. Wat geeft de doorslag? Het tot stand
brengen van iets nieuws of het bewaken van de
belangen van alle oprichters? Vindt men elkaar in
een gezamenlijk streven (regionaal zorgstelsel) of
in een beleidsarm codrdinatiemechanisme? Niet
alleen de EU worstelt met deze vraag...

Voor een coérdinatiemechanisme raken conflict
over de verevening of over de verhouding tussen
de inspanningen en resultaten van scholen de
existentie van de samenwerking. De ontwikkeling
van een integraal zorgstelsel zou er niet op mogen
stranden. In de voorgaande artikelen over passend
onderwijs zagen we dit dilemma terug. Zijn het
verminderen van de bureaucratie en meer regelvrij-
heid doel op zich of bieden ze de ruimte om nieuwe
werkwijzen in te voeren? Ook als dat nieuwe regels
met zich meebrengt? Werken de deelnemers aan
het samenwerkingsverband toe naar een gediffe-
rentieerd aanbod dat alleen in onderlinge afhan-
kelijkheid georganiseerd kan worden of wordt het
ieder voor zich en gaan scholen de concurrentie
aan op een geprofileerd eigen aanbod? Eimers
vraagt zich af wat het verschil in invulling van pas-
send onderwijs in het mbo, getypeerd in een smalle
en brede benadering, betekent voor de identiteit
van passend onderwijs in deze sector. Deze vraag
kan ook ten aanzien van het primair en voortgezet
onderwijs worden gesteld.

Het kan allemaal. Weliswaar is samenwerking

een middel en gaat het erom dat een leerling, elke
leerling, met op het lijf geschreven onderwijs zich

maximaal kan ontwikkelen, maar elke school kan
ook van zichzelf vinden dat ze dat kunnen bieden,
of daar beter in worden.

Vaak is opgemerkt dat de achilleshiel van samen-
werkingsverbanden ligt in hun slagvaardigheid

en bestuurskracht. Dat is ook de stelling van de
PO-Raad en VO-raad. Uiteraard blijven de sector-
raden de belangen van hun leden behartigen, maar
ze maken wel onderscheid tussen problemen die
bestuurlijk in de regio opgelost kunnen worden en
andere problemen. Er zijn allerlei kinderziektes bij
de invoering van passend onderwijs, zoals imper-
fecties in de overdracht van gegevens uit het pri-
mair naar het voortgezet onderwijs, maar die zullen
in de regio moeten worden opgelost. Of de doelen
van passend onderwijs landen op de werkvloer en
in het (professioneel) gedrag van docenten, is in
de eerste plaats de verantwoordelijkheid van de
bestuurders. Bestuurlijk handelen ontwikkelt zich in
een leer- en ontwikkelingsproces. Alleen door leren
en opdoen van ervaring neemt de kwaliteit van het
besturen toe, dat hebben ontwikkelingen in andere
onderwijssectoren duidelijk gemaakt; niet door het
terugleggen van verantwoordelijkheden bij derden
of verwijzen naar imperfecte condities.

Daar is geen speld tussen te krijgen. Blijft de vraag:
goed besturen, waartoe? Kunnen we spreken van
passend onderwijs bij een beleidsarme invulling die
neerkomt op het herbenoemen van oude uitvoe-
ringsproblemen tot bestuurlijke vraagstukken?
Vraagstukken waar nu in de regio een oplossing
voor gevonden moet worden? In dat geval moet de
echte stelselwijziging nog komen. Samenwerkings-
verbanden mogen zelf beslissen of ze meer willen
zijn dan de optelsom der delen. Of dat een weeffout
is, is inderdaad een kwestie van perspectief. B
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